< ENTWICKLUNGSBANK

( Philippinen: Sektorbezogenes Programm Strom |l )

Ex Post-Evaluierungsbericht (Schlussprifung)

OECD-Forderbereich 23040 / Elektrizitatsiibertragung/-verteilung
BMZ-Projektnummer 1995 65 282

Projekttrager National Power Corporation (NPC)

Consultant -

Jahr des
Ex Post-Evaluierungsberichts

2010

Ex Post-
Evaluierungsbericht (Ist)

Durchfiihrungsbeginn 4. Quartal 1995 2. Quartal 1996

Projektprifung (Plan)

Durchfiihrungszeitraum 24 Monate 140 Monate
Investitionskosten 18,8 Mio. EUR 16,3 Mio. EUR
Eigenbeitrag 3,1 Mio. EUR 2,7 Mio. EUR
Finanzierung, davon FZ-Mittel 15,7 Mio. EUR 13,6 Mio. EUR

Andere beteiligte Institutionen/Geber - -

Erfolgseinstufung

* Relevanz

* Effektivitat

« Effizienz
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» Ubergeordnete entwicklungspoliti-
sche Wirkungen

» Nachhaltigkeit 2

Kurzbeschreibung, Oberziel und Projektziele mit Indikatoren

Aus dem sektorbezogenen Programm Strom |l wurden Ersatzinvestitionen an beste-
henden Elektrizitatsversorgungsanlagen der philippinischen National Power Corporati-
on (NPC) finanziert. Das Programm wurde als Anschlussvorhaben an das sektorbezo-
gene Programm Strom | geplant, um die Reihe der FZ-Vorhaben zur Férderung der
philippinischen Elektrizitatsversorgung fortzusetzen. Es erganzt damit die Projekte ,U-
bertragungsleitung Sucat-Balintawak® (BMZ-Nr. 1991 65 861) und ,Ubertragungslei-
tung Masinloc-Labrador” (BMZ-Nr. 1995 65 607).

Programmziel war die Sicherung der Verflgbarkeit der bestehenden Elektrizitatsver-
sorgung der NPC. Dies wurde im Rahmen der Ex Post-Evaluierung an Hand einer
Stichprobe der betroffenen Anlagen Uberpriift. Oberziel des offenen Programms war
es, einen Beitrag zur volkswirtschaftlich effizienten Elektrizitatsversorgung auf den Phi-
lippinen zu leisten. Hierzu wurde als Proxi-Indikator die Verzinsung des Nettoanlage-
vermdgens des Projekttragers gewahlt. Als Zielgruppe des Vorhabens wurden auf-



grund des hohen Anteils produktiver Nutzung am Stromverbrauch vor allem Industrie,
Gewerbe und Handel identifiziert.

Konzeption des Vorhabens / Wesentliche Abweichungen von der urspriinglichen
Projektplanung und deren Hauptursachen

Fur das Vorhaben wurde ein FEZ-Darlehen i.H.v. EUR 13,2 Mio. bereitgestellt, aus dem
die Devisenkosten fir die Beschaffung der Ersatzteile finanziert wurden. In vier ge-
trennten, zeitlich versetzten Ausschreibungsphasen und in 14 einzelnen Ausschrei-
bungen geblindelt, vergab die NPC zwischen 1996 und 2002 Auftrage fiir zahlreiche
Ausriistungsgegenstande aus dem Bereich der Stromibertragung und in einem gerin-
geren Umfang auch aus dem Bereich der Stromerzeugung. In einzelnen Fallen wurden
lieferantenspezifische Teile direkt vergeben. Teil der Lieferungen waren u.a. Transfor-
matoren, Leistungsschalter, Messwandler und Zubehdr, die Ersatzinvestitionen flr ver-
altete und obsolete Anlagenteile sowie Erweiterungsinvestitionen darstellten. 2007
wurde ein Teil der verbleibenden Mittel unter dem Darlehen fur Kiihlpumpen von Die-
selkraftwerken eingesetzt.

Entsprechend der Konzeption als offenes Programm konnte der Projekttrager NPC
Investitionen entsprechend seines aktuellen Bedarfs tatigen. Es wurden keine geogra-
phischen oder quantitativen Vorgaben zur Aufteilung der Investitionen in die Bereiche
Erzeugung und Ubertragung gemacht. Diese Konzeption hat sich bewahrt, da der Tra-
ger so den sich andernden Aufgaben und Anforderungen, gerade auch im Kontext der
parallel zur Projektdurchfiihrung fortschreitenden Privatisierung des Energiesektors,
flexibel begegnen konnte.

In Folge der Privatisierung haben sich die Rahmenbedingungen im Sektor seit Projekt-
prifung deutlich verandert. Die NPC, urspriinglich weitestgehend allein verantwortlich
fir Stromerzeugung und Ubertragung, ist heute nur noch fiir die so genannte Missiona-
ry Electrification auBerhalb des Verbundnetzes zustandig. Stromibertragung und der
Grofteil der Stromerzeugung liegen in der Hand privater Akteure. Entsprechend sind
mittlerweile verschiedene, vor allem private Akteure fiir den Betrieb der Anlagen, die
von den FZ-finanzierten Ersatzinvestitionen profitiert haben, verantwortlich. Auch auf
die Durchfiihrung des Projektes hatte die Privatisierung Auswirkungen: in dem Male
wie die NPC Verantwortlichkeiten und Anlagen an private Unternehmen Ubergab, sank
auch ihr Bedarf fur Ersatzinvestitionen, was zu Verzdgerungen in der Durchfiihrung
fuhrte und einer vollstandigen Ausschopfung des Darlehens entgegenstand.

Wesentliche Ergebnisse der Wirkungsanalyse und Erfolgsbewertung

Aufgrund des Programmdesigns ist eine Analyse der einzelwirtschaftlichen Wirkung
schwierig: Grundsétzlich ist die Annahme schlissig, dass Ersatzinvestitionen die Le-
bensdauer und Verflugbarkeit bestehender Anlagen erhdhen, Ausfalle vermeiden hel-
fen und Unterhaltungs- bzw. Reparaturkosten reduzieren. Dadurch sinkt der Bedarf an
kostenintensiven Neuinvestitionen. Die Ex Post-Evaluierung konnte dies an Hand der
untersuchten Stichprobe bestétigen. Somit kann von einer positiven betriebswirtschaft-
lichen Wirkung des Vorhabens auf die NPC bzw. die Nachfolgeorganisationen ausge-
gangen werden. Indirekt gilt dies auch fiir die Zielgruppe, da diese lber die Tarife die
Investitions- und Unterhaltungskosten mittragt. Insgesamt erscheint das Vorhaben da-
her aus einzelwirtschaftlicher Sicht gerechtfertigt.

Zum Zeitpunkt der Projektpriifung war nicht absehbar, wie weit reichend die Auswir-
kungen der Privatisierung auf den Energiesektor sein wirden, wie dargestellt fihrten
sie zu den Verzdgerungen in der Umsetzung und der Kirzung des Darlehens. Gleich-
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zeitig trugen die Reformen dazu bei, dass sich die einzelwirtschaftliche Situation des
Projekttragers NPC nicht in dem erwarteten Mal3e verbessert hat und der Oberzielindi-
kator (Verzinsung des Nettoanlagevermogens von mindestens 8 %) aktuell nicht erflllt
ist: durch die Privatisierung und die damit einhergehende Fokussierung auf die wenig
bzw. unrentable Elektrifizierung isolierter Inseln, macht das Unternehmen operative
Verluste. Fur die seit Projektprifung hinzugekommenen privaten Akteure im Bereich
Stromubertragung und Erzeugung kann hingegen davon ausgegangen werden, dass
ihre Aktivitaten einzelwirtschaftlich grundsatzlich rentabel sind.

Die Sicherung der Elektrizitatsversorgung war zum Zeitpunkt der Priifung und ist auch
heute noch eine Prioritat der philippinischen Regierung. Auch rickblickend erscheint
das Vorhaben daher sektoral gerechtfertigt und in ausreichendem Maf3e mit anderen
Gebern abgestimmt, die v.a. in den Ausbau der Erzeugungskapazitaten investierten.
Insgesamt wird die Relevanz des Vorhabens somit als gut (Note 2) bewertet.

Bereits im Priifungsbericht wurde darauf hingewiesen, dass die Wirkung des FZ-
Vorhabens auf das auf Ebene des Gesamtsektors formulierte Programmziel schwer zu
guantifizieren ist. Dies hat sich angesichts des im Verhaltnis zum Volumen des Ge-
samtsektors geringen FZ-Beitrags sowie den kleinteiligen und Uber das gesamte Land
verteilten Investitionen bestatigt. Hinzu kommen die Auswirkungen der Privatisierung.
Eine Stichprobenuntersuchung einzelner Anlagen im Rahmen der Ex-Post Evaluierung
deutet darauf hin, dass durch die FZ finanzierten Ersatzteile Kapazitaten erhalten bzw.
teilweise neu geschaffen wurden, der Wartungsbedarf gesunken ist und die Verfligbar-
keit erhdoht wurde. Auf dieser Ebene kann also von einer Erfullung des Programmziels
ausgegangen werden. Die Ubrigen bei Projektprifung identifizierten Indikatoren (Zeit-
verfuigbarkeit der Kraftwerke, Eigenverbrauch und Ubertragungsverluste) haben sich
als ungeeignet erwiesen, die Zielerreichung zu bewerten.

Aus Sicht der Zielgruppe des Vorhabens (Industrie, Handel und Gewerbe, aber auch
private Haushalte) hat sich die Stromversorgung ausgehend von der akuten Krise in
den 90ern deutlich verbessert: Stromausfalle sind heute die Ausnahme, nicht mehr die
Regel. Durch das aktive Elektrifizierungsprogramm der NPC konnte auch der Zugang
armerer Bevdlkerungsgruppen ausgebaut werden, so dass diese von den MalRnahmen
mehr profitieren als bei Projektprifung zu erwarten war. Insgesamt wird die Effektivitat
des Vorhabens als gut (Note 2) bewertet.

Die Datenlage lasst nur begrenzt Aussagen zur Produktions- und Allokationseffizienz
zu. Positiv zu bemerken sind hierbei die akzeptablen technischen Verluste, hingegen
liegen zu der Zeitverfiigbarkeit der thermischen Kraftwerke keine Informationen vor.
Das Kriterium der Produktionseffizienz kann daher nur unter Vorbehalt als erfullt be-
wertet werden. Vor dem Hintergrund der zahlreichen Akteure im Sektor kann keine
Bewertung der Allokationseffizienz auf Basis von Langfristigen Grenzkosten erfolgen.
Jedoch kénnen die Tarife, mit Ausnahme der Missionary Electrification, als grundsatz-
lich kostendeckend bewertet werden. Die Subventionierung der Tarife auf isolierten
Inseln ist vor dem Ziel, trotz inharent héherer Kosten auch in den entlegenen Regionen
die Voraussetzungen flr wirtschaftliche und soziale Entwicklung zu schaffen, voriber-
gehend akzeptabel. Da es dartiber hinaus keine systematischen Verzerrungen der
Strompreise gibt (etwa durch Brennstoffsubventionen), kann grundsatzlich von einer
Erfullung des Kriteriums der Allokationseffizienz und damit von einer gesamtwirtschaft-
lich effizienten Stromversorgung ausgegangen werden. Insgesamt wird die Effizienz
des Vorhabens als gut (Note 2) bewertet.

Das bei Projektpriifung festgelegte Oberziel und der entsprechende Indikator sind aus
heutiger Sicht ungeeignet, die entwicklungspolitische Wirksamkeit des Vorhabens zu
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bewerten. Aufgrund des - im Verhaltnis zum Gesamtsektor - geringen Volumens des
Programms und der aus der Privatisierung resultierenden externen Einfliisse, muss
bezweifelt werden, ob eine messbare Wirkung auf die volkswirtschaftliche Effizienz der
Energieversorgung mit vertretbarem Aufwand nachzuweisen ware. Hier kann die Ziel-
erreichung nur Uber Proxi-Indikatoren gemessen werden, die in diesem Fall unzurei-
chend erscheinen, da ihre Nichterreichung aus Schwéachen der Privatisierungsreform
und nicht aus einem Scheitern des Vorhabens resultiert.

Denn das Vorhaben dirfte durchaus positive entwicklungspolitische Wirkungen entfal-
tet haben: So kann davon ausgegangen werden, dass es einen Beitrag zur Verbesse-
rung der Energieversorgung geleistet hat. Seit dem Zeitpunkt der Prifung konnten
nicht nur Abschaltungen und Ausfalle ganz erheblich reduziert werden, sondern in Fol-
ge einer aktiven Politik der Elektrifizierung haben mittlerweile nahezu alle Gemeinden
im Land Zugang zu Strom. Die vergleichsweise hohen Stromtarife sind nicht allein auf
hohe Erzeugungskosten zuriickzufiihren, sondern deuten auf strukturelle Probleme im
Sektor hin. Dies hat negative Auswirkungen auf die Wettbewerbsfahigkeit energiein-
tensiver Unternehmen, beeintrachtigt jedoch den Zugang armerer Bevoélkerungsschich-
ten dank eines verglinstigten Sozialtarifs nur beschrankt.

Insgesamt kann aus entwicklungspolitischer Sicht mit gewissen Einschrankungen von
einer Verbesserung der Stromversorgung ausgegangen werden, so dass die Uberge-
ordneten entwicklungspolitischen Wirkungen des Vorhabens mit befriedigend (Note 3)
bewertet werden.

Die Projektbesuche haben bestatigt, dass die FZ-finanzierten Anlagen insgesamt
nachhaltig betrieben und unterhalten werden. Die hohe Qualitat des Equipments wirkt
sich hier positiv aus, da sie den Bedarf fiir Wartung und Rehabilitierung reduziert. Ein
Risiko fur die Nachhaltigkeit liegt in der angespannten finanziellen Situation des Tra-
gers, die mittelfristig die ordnungsgemafie Unterhaltung der Anlagen gefahrden kdnnte.
Jedoch befindet sich nur ein sehr geringer Teil der Anlagen noch in Hand der NPC, der
Grofdteil wurde privatisiert. Aufgrund der Tarifgestaltung kann davon ausgegangen
werden, dass die privaten Kraftwerksbetreiber wie auch der private Betreiber des Uber-
tragungsnetzes profitabel arbeiten. Die Nachhaltigkeit des Vorhabens wird daher als
gut (Note 2 ) bewertet.

Zusammenfassend wird das Vorhaben mit gut (Note 2) bewertet.

Projektibergreifende Schlussfolgerungen

Bei FZ-Vorhaben, die wie das Sektorprogramm Strom |l kleinteilige Ersatzinvestitionen
im ganzen Land fordern, stellt sich die Schwierigkeit, Wirkungen auf das Gesamtsys-
tem ex post nachzuweisen. Wie sich an dem hier untersuchten Beispiel gezeigt hat,
wird dieses Problem noch verstarkt wenn entscheidende externe Entwicklungen im
Sektor (Privatisierung) stattgefunden haben, die die Wirkungen der MalBhahme Uber-
decken. Diesem sollte durch die Formulierung von Zielen und Indikatoren auf den Pro-
jektmafinahmen klar zuzuordnenden Ebenen Rechnung getragen werden.



Erlauterungen zur Methodik der Erfolgsbewertung (Rating)

Zur Beurteilung des Vorhabens nach den Kriterien Relevanz, Effektivitat, Effizienz, Ubergeord-
nete entwicklungspolitische Wirkungen als auch zur abschlielenden Gesamtbewertung der
entwicklungspolitischen Wirksamkeit wird eine sechsstufige Skala verwandt. Die Skalenwerte
sind wie folgt belegt:

Stufe 1 sehr gutes, deutlich Uber den Erwartungen liegendes Ergebnis

Stufe 2 gutes, voll den Erwartungen entsprechendes Ergebnis, ohne wesentliche
Méngel

Stufe 3 zufrieden stellendes Ergebnis; liegt unter den Erwartungen, aber es dominie-
ren die positiven Ergebnisse

Stufe 4 nicht zufrieden stellendes Ergebnis; liegt deutlich unter den Erwartungen
und es dominieren trotz erkennbarer positiver Ergebnisse die negativen Er-
gebnisse

Stufe 5 eindeutig unzureichendes Ergebnis: trotz einiger positiver Teilergebnisse

dominieren die negativen Ergebnisse deutlich
Stufe 6 das Vorhaben ist nutzlos bzw. die Situation ist eher verschlechtert

Die Stufen 1-3 kennzeichnen eine positive bzw. erfolgreiche, die Stufen 4-6 eine nicht positive
bzw. nicht erfolgreiche Bewertung.

Das Kriterium_Nachhaltigkeit wird anhand der folgenden vierstufigen Skala bewertet:

Nachhaltigkeitsstufe 1 (sehr gute Nachhaltigkeit): Die (bisher positive) entwicklungspolitische
Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher Wahrscheinlichkeit unverandert fortbestehen oder
sogar zunehmen.

Nachhaltigkeitsstufe 2 (gute Nachhaltigkeit): Die (bisher positive) entwicklungspolitische Wirk-
samkeit des Vorhabens wird mit hoher Wahrscheinlichkeit nur geringfiigig zuriickgehen, aber
insgesamt deutlich positiv bleiben (Normalfall; ,das was man erwarten kann“).

Nachhaltigkeitsstufe 3 (zufrieden stellende Nachhaltigkeit): Die (bisher positive) entwicklungspo-
litische Wirksamkeit des Vorhabens wird mit hoher Wahrscheinlichkeit deutlich zuriickgehen,
aber noch positiv bleiben. Diese Stufe ist auch zutreffend, wenn die Nachhaltigkeit eines Vor-
habens bis zum Evaluierungszeitpunkt als nicht ausreichend eingeschatzt wird, sich aber mit
hoher Wahrscheinlichkeit positiv entwickeln und das Vorhaben damit eine positive entwick-
lungspolitische Wirksamkeit erreichen wird.

Nachhaltigkeitsstufe 4 (nicht ausreichende Nachhaltigkeit): Die entwicklungspolitische Wirk-
samkeit des Vorhabens ist bis zum Evaluierungszeitpunkt nicht ausreichend und wird sich mit
hoher Wahrscheinlichkeit auch nicht verbessern. Diese Stufe ist auch zutreffend, wenn die bis-
her positiv bewertete Nachhaltigkeit mit hoher Wahrscheinlichkeit gravierend zuriickgehen und
nicht mehr den Anspriichen der Stufe 3 gentigen wird.

Die Gesamtbewertung auf der sechsstufigen Skala wird aus einer projektspezifisch zu begriin-
denden Gewichtung der funf Einzelkriterien gebildet. Die Stufen 1-3 der Gesamtbewertung
kennzeichnen ein ,erfolgreiches”, die Stufen 4-6 ein ,hicht erfolgreiches" Vorhaben. Dabei ist zu
beriicksichtigen, dass ein Vorhaben i. d. R. nur dann als entwicklungspolitisch ,erfolgreich” ein-
gestuft werden kann, wenn die Projektzielerreichung (,Effektivitat) und die Wirkungen auf O-
berzielebene (,Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen®) als auch die Nachhaltigkeit
mindestens als ,zufrieden stellend” (Stufe 3) bewertet werden.




