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* Nachhaltigkeit

Kurzbeschreibung, Oberziel und Programmziele mit Indikatoren

Das Vorhaben sollte der Erhaltung ausgewéhlter Okosysteme in Peru dienen. Mit Hilfe
verbesserter Infrastruktur und Ausstattung sollten die Uberwachung von sechs perua-
nischen Naturschutzgebieten' verbessert und die gesetzlich bestehenden Schutzvor-
gaben wirksamer durchgesetzt werden. Programmtrager des Vorhabens war der peru-
anische Schutzgebietefonds PROFONANPE. Die unmittelbare Durchfiihrung verant-
wortete die im Umweltministerium angesiedelte Umweltschutzbehérde SERNANP. Das
Programm wurde in enger Kooperation mit von der GIZ? (v.a. Tragerférderung) und
Welt-bank/GEF? (Férderung des partizipativen Schutzgebiets-Managements) unterstii-
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tzten Vorhaben konzipiert und durchgefuhrt. Ein ,verbessertes und effizienteres Mana-
gement der ausgewahlten Schutzgebiete" (Programmziel) sollte ,einen Beitrag zur Er-
haltung reprasentativer Gebiete der Biodiversitat leisten“ (Oberziel). Die Erreichung
des Programmaziels sollte durch folgende Indikatoren gemessen werden:

a) Selbstfinanzierungsgrad ausgewaéhlter Gebiete mit Einnahmepotential in 10
Jahren (Lachay: 34 %, Titicaca: 45 %, Huascaran: 76 %).

b) Anteil der Haushaltsmittel und Eigeneinnahmen zur Betriebskostenfinanzierung
im Vergleich zu externen Mitteln.

¢) In allen Gebieten werden die in der Naturschutzgesetzgebung vorgesehenen
Managementinstrumente (vorrangig: Managementplane) angewandt. Falls die
tatsachliche Nutzung der geschitzten Gebiete nicht den in den Management-
planen ausgehandelten Vorgaben entspricht, werden von SERNANP rechtliche
Schritte eingeleitet.

d) Zusatzlich wurde im Zuge der Ex Post-Evaluierung die ,Entwicklung der Kon-
trollintensitat” als aussagekraftiger Indikator identifiziert.

Die Indikatoren flir das Oberziel lauteten: Entwicklung a) des Gefahrdungsgrades und
b) der Vegetationsdecke. Da konsistentes Datenmaterial zu b) nicht vorliegt, orientierte
sich die Messung der Oberzielerreichung an qualitativen Angaben zu a).

Der wichtigste Nutzen des Vorhabens war der Schutz von z.T. einzigartigen Okosys-
temen, Biodiversitat und Naturressourcen, deren Erhalt von globaler Bedeutung ist. Die
Zielsetzung stellte damit nicht allein auf die Interessen der lokalen Bevdlkerung ab,
bezog diese aber vermittels der partizipativ erstellten Management-Plane sowie durch
die Schaffung von Anrainerkomitees im notwendigen Maf3e ein.

Konzeption des Vorhabens / Wesentliche Abweichungen von der urspringlichen
Programmplanung und deren Hauptursachen

Das Vorhaben entspricht im Wesentlichen der Programmplanung von 1997. Trotz der
Verzégerung des Programmbeginns um 12 Monate wurden samtliche MaflRnahmen (1.
Errichtung/ Rehabilitierung sowie Einrichtung/ Ausstattung von Kontrollposten, Park-
verwaltungen und Umweltinformationszentren, 2. Ausstattung der Parkranger, 3. Mar-
kierung der Grenzen, 4. Erstellung von Managementplanen, 5. Errichtung touristischer
Basisinfrastruktur) erfolgreich umgesetzt. Einschrankungen ergeben sich fur das ge-
plante Monitoringsystem, dessen Umsetzung sich stark verzdgerte.

Insgesamt hat das Vorhaben mit den ProgrammmaRnahmen folgende Ergebnisse
erzielt: Die zu finanzierende Infrastruktur und Ausristungen wurden erstellt bzw. be-
schafft und haben damit wichtige Voraussetzungen fir eine systematische Kontrolle
der Schutzgebiete, eine umweltfreundliche touristische Nutzung und insgesamt ein
effizienteres Management in den Programmgebieten geschaffen. Maf3geblich waren
dabei auch die Finanzierung einer verbindlichen Handreichung zur Erstellung langfris-
tiger Managementpléne und die Finanzierung des Masterplans (Plan Director), der die
langfristige Vision aller wichtigen Akteure des Sektors bzgl. des Schutzgebietssystems
dokumentiert und damit die zentrale Grundlage der kurz- und mittelfristigen Sektorpoli-
tik bildet.

Die ortliche Inspektion der finanzierten Einrichtungen zeigte, dass sich Infrastruktur,
Ausristung und Mittelsituation der besichtigten Schutzgebiete in einem guten bis sehr
guten Zustand befinden. Nutzung und Unterhaltung entsprechen im Wesentlichen den
Erwartungen bei Programmprifung. Die Verantwortung fir Instandhaltung und Betrieb
liegt bei den Parkverwaltungen. Die vorgenommenen Abweichungen im Vergleich zur
Planung (Finanzierung von MalRnahmen zur Vorbereitung der Phase Il des Programms
und Aufstockung der Consultingleistungen) dienten der Anpassung an die gegebenen
Rahmenbedingungen und hatten keine negativen Wirkungen.
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Wesentliche Ergebnisse der Wirkungsanalyse und Erfolgsbewertung

Bis 1996 waren Management und Betrieb der nationalen Schutzgebiete wegen fehlen-
der finanzieller Mittel unzureichend. Mittlerweile konnen die laufenden Kosten in den
sechs Programmgebieten weitgehend durch steigende Haushaltsmittel, wachsende
Tourismuseinnahmen und verstarkte Mitteleinwerbung bei regionalen Regierungen
bzw. anderen Akteuren finanziert werden. Durch die Finanzierung touristischer Basis-
infrastruktur (Umweltinformationszentren, Markierung von Wanderwegen) hat das Pro-
gramm wichtige Entwicklungsimpulse v.a. fir den Naturtourismus ausgeldst. Es hat
begrenzt zur Schaffung von Arbeitsplatzen in der Parkverwaltung und durch ékotouris-
tische MaRnahmen zu Einkommenssteigerungen der Anrainerbevoélkerung beigetra-
gen. Mit Erhalt des natlrlichen Lebensraumes als Existenz- und Produktionsgrundlage
fur die ansassige Bevolkerung weist das Vorhaben eine allgemeine Armutsorientierung
auf.

Zielgruppenbezogene und damit geschlechtsspezifische Wirkungen sind im engeren
Programmumfeld schwer fassbar und treten in den einzelnen Gebieten in unterschied-
lichem Maf3e auf. Beziglich der partizipativen Entwicklung ist insbesondere im Ver-
bund mit dem Weltbank/GEF Vorhaben die Einbindung der Anrainer in die Schutzkon-
zepte weitgehend gelungen. lllegale Abholzung, Uberweidung, ungeregelte touristische
Nutzung und Bergbauaktivitaten innerhalb der Schutzgebiete gefahrdeten das Schutz-
ziel. Mit Hilfe des Vorhabens konnten diese Aktivitaten teils verhindert oder zumindest
eingedammt werden.

Das Vorhaben hat, gemaR seiner Zielsetzung, erfolgreich den Schutz von Naturres-
sourcen in den ausgewahlten nationalen Schutzgebieten verbessert. Auf lokaler Ebene
erfahren NaturschutzmalRnahmen dank partizipativer Ansatze eine deutlich gestiegene
Akzeptanz. Die MaRnahmen leisteten damit einen wichtigen Beitrag zur Erhaltung des
Naturkapitals — ein entscheidender Faktor fur die langfristige wirtschaftliche Entwick-
lung des Landes. Es besteht aber weiterhin Gefahr besonders durch ortsfremde Inte-
ressengruppen, die von illegaler Nutzung der Naturressourcen profitieren und eine ver-
scharfte Anwendung der Umweltgesetzgebung erforderlich machen.

Zusammenfassend beurteilen wir die entwicklungspolitische Wirksamkeit des Pro-
gramms wie folgt:

Relevanz (Teilnote 1): Die Relevanz des Programmansatzes, dem zufolge ein partizi-
patives, finanziell nachhaltiges Management der Gebiete unter Einbeziehung der
Randregionen zu deren wirksamerem Schutz fuhrt, hat sich aus heutiger Sicht besta-
tigt. Der Erhalt des Naturkapitals durch Schutz- und Kontrollmaf3hahmen ist entschei-
dend fir die Entwicklung des Landes und angesichts anhaltender Bedrohungen Priori-
tat der peruanischen Regierung. Bereits bei Programmprifung entsprach das Vorha-
ben durch die schwerpunktmafig strukturelle Férderung des Schutzgebietssektors den
damaligen Erfordernissen. Auch aktuell fugt sich der Ansatz in nationale Strategien
zum Schutz und zum Erhalt der Biodiversitat ein und entspricht den Zielsetzungen des
BMZ. Die Kooperation mit GIZ (institutionelle Starkung) und Weltbank (Férderung der
partizipativen Parkverwaltung) ist aufgrund der guten Koordination der Geberaktivitaten
als erfolgreich zu beurteilen und konnte zu einer insgesamt auf3erst positiven Entwick-
lung des Sektors beitragen.

Effektivitat (Teilnote 2): Die dem Programmaziel ,Verbessertes und effizienteres Mana-
gement der ausgewahlten Schutzgebiete” zugrunde liegenden Indikatoren a) Entwick-
lung der Kontrollintensitat und b) Selbstfinanzierungsgrad verzeichneten einen Anstieg
der Patrouillen seit der Abschlusskontrolle von knapp 50 % (von 1.652 auf 2.440 in
2010) in den ausgewahlten Schutzgebieten und steigende Eigeneinnahmen. Mit Aus-
nahme von Titicaca (aufgrund von Konflikten unter den Anrainern konnte keine regel-
mafigen Einnahmen erzielt werden) konnten die Gebiete ihre Zielvorgaben erflllen
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(Lachay: 45,7%) bzw. im Falle von Huascaran deutlich Ubertreffen (88 %). Zu den wei-
teren Indikatoren c¢) Eigenanteil zur Deckung der laufenden Kosten und d) Einhaltung
der umweltrechtlichen Vorgaben ist Folgendes festzustellen: der Eigenanteil ist von
0 % im Jahr 1999 auf rund 77 % in 2010 gestiegen. Die Naturschutzgesetzgebung wird
angesichts der verbesserten rechtlichen Grundlage (verscharfte Gesetzgebung ein-
schlie3lich Sanktionen) zunehmend angewandt. Die Patrouillen konnten nicht nur in
guantitativer sondern auch in qualitativer Hinsicht verbessert werden. Neben der bes-
seren Ausstattung erhalten die Parkranger inzwischen eine bessere Ausbildung, und
sie werden zunehmend durch freiwillige Parkranger aus Anrainergemeinden unter-
stltzt, die im Schutz der Gebiete auch die Erhaltung ihrer eigenen Lebensgrundlage
sehen. Die Starkung des peruanischen Schutzgebietssektors in den letzten 10 Jahren
wurde auch durch das Programm positiv beeinflusst. Aus den genannten Grinden gilt
das Programmaziel als erreicht.

Effizienz (Teilnote 2): Trotz anfanglich verzégerter Programmumsetzung wurden samt-
liche Mallnahmen erfolgreich und zu angemessenen Kosten umgesetzt. Eine Ein-
schrankung ergibt sich bei der Umsetzung des Monitoringsystems, das aufgrund lang-
wieriger Abstimmungsprozesse stark verzégert wurde und eine wiederholte Anpassung
der anfanglich teils zu anspruchsvoll formulierten Indikatoren ohne methodisch belast-
bare Ausgangswerte (Baseline) erforderlich machte. Seit 2010 kénnen rund 70 % der
erwirtschafteten Eigeneinnahmen in den jeweiligen Schutzgebieten verbleiben, dies
fuhrte neben steigenden Haushaltsmitteln zu einer deutlichen Reduzierung der Abhan-
gigkeit von externen Mitteln in den Programmgebieten. Die bei Programmprifung au-
Berst geringe Wertschatzung des Naturkapitals hat auch Uber das Programm eine
deutliche Aufwertung erfahren. Unter Abwagung der langfristig erzielten Wirkungen
zum Erhalt 6ffentlicher Glter ergibt sich mit den o.g. Einschrankungen zu Beginn des
Vorhabens insgesamt ein noch gutes Effizienzergebnis.

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen (Teilnote 2): Die Messung der Ober-
zZielerreichung ,einen Beitrag zur Erhaltung reprasentativer Gebiete der Biodiversitat zu
leisten”, orientierte sich an der Entwicklung des Gefahrdungsgrades der Schutzgebiete.
Die Bedrohungslage der einzelnen Gebiete wird erst seit 2007 in regelmafigen Pa-
trouillen erfasst. Bei Programmbeginn waren keine ausreichenden Kontroll- bzw. Moni-
toring-Kapazitaten vorhanden, so dass keine verwertbaren Angaben zum Gefahrdun-
gsgrad fur 1997 vorliegen. Qualitative Einschatzungen der Parkverwaltungen haben
ergeben, dass die Gefahrdungen in den ausgewahlten Schutzgebieten zwischen 2007
und 2010 im Durchschnitt um rund 20 % abgenommen haben. Dennoch stellt sich ins-
besondere in grof3flachigen, schwer zuganglichen Gebieten die Schwierigkeit, eine
angemessene Uberwachung zu gewéhrleisten.

Insgesamt haben die Programmmittel dazu beigetragen, eine finanziell und sozial
nachhaltige Entwicklung in den Schutzgebieten auszuldsen. Tendenziell verfiigen die
ausgewahlten Schutzgebiete nach Aussagen lokaler Akteure Uber eine bessere Aus-
stattung und folglich Uber bessere Kontrollimdglichkeiten als Schutzgebiete, die nicht
Teil des Programms waren, was zum besseren Schutz und folglich zum Riickgang des
Gefahrdungsgrades gefiihrt hat. Das Vorhaben ist im Durchfiihrungszeitraum zweifel-
los auf eine gute Konjunktur gestof3en und hat diese auf nationaler Ebene maf3geblich
mit beférdert. Ohne die KfW, GIZ und Weltbank/GEF-Beitradge wére die Wertschéatzung
des Naturkapitals nach Ubereinstimmender Einschéatzung ortlicher Fachleute heute
nicht auf demselben Stand. Das Oberziel gilt somit als erreicht, auch wenn die Wirkun-
gen nicht ausschlieRlich auf das Programm zuriickzufihren sind, sondern auch auf die
férderlichen Rahmenbedingungen.

Nachhaltigkeit (Teilnote 2): Die 1997 als besonders problematisch eingestufte finanziel-
le und institutionelle Nachhaltigkeit des Vorhabens hat sich letztlich positiv entwickelt.
Die Finanzierung laufender Kosten konnte seit 2008 in den Programmgebieten durch
einen deutlichen Zuwachs an Haushaltsmitteln und andere Einnahmequellen weitge-
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hend geldst werden. Die MaRhahmen legten die entscheidende Basis fir den Ausbau
der Kontrollkapazitaten in den Schutzgebieten. Darauf aufbauend konnten Strategien
zur finanziellen Nachhaltigkeit und langfristigen Systemstiitzung entwickelt werden. Mit
Grindung des Umweltministeriums und der Naturschutzbehérde SERNANP wurden
wichtige Reformprozesse im Sektor angestoRen, die zu einer Verscharfung der Um-
weltgesetzgebung gefiihrt haben. Damit kdnnen sich die Parkverwaltungen verstarkt
gegen den Naturschutz gerichteten Nutzungsinteressen entgegenstellen.

Der in manchen Gebieten punktuellen Bedrohung durch Bergbau, Verkehrserschlie-
Bung und vereinzelt auch durch Landwirtschaft und Viehzucht — nicht zuletzt auch als
Folge einer dynamischen Wirtschaftsentwicklung — wird auf lokaler Ebene mit innovati-
ven Konzepten begegnet. Verbesserungsbedarf besteht bei der Umsetzung der Um-
weltpolitik v.a. seitens der Entscheidungstrager in der Zentralregierung. Ferner sind
weitere Investitionen auch seitens der Regionalregierungen und des Privatsektors no-
tig, um die Funktionsfahigkeit und die Deckung der laufenden Kosten des gesamten
SINANPE angesichts der kontinuierlichen Ausweitung der Schutzgebietsflache und
eines wachsenden Aufgabenspektrums langfristig zu gewahrleisten.

Insgesamt hat das Programm zu einem guten Gesamtergebnis gefuhrt (Bewertungs-
stufe 2).

Programmiibergreifende Schlussfolgerungen

Die Zielformulierung und Identifizierung geeigneter messbarer Wirkungsindikatoren
gestaltet sich bei einem weit gefassten Vorhaben (sechs Schutzgebiete unterschiedli-
cher Okosysteme mit stark variierenden Gefahrdungsursachen und ErschlieBungspo-
tentialen) komplex. Aufgrund der schwierigen Messbarkeit direkter dkologischer Wir-
kungen — urspriinglich geplant — wurde fir die Messung der Oberzielerreichung auf so
genannte ,Hilfsindikatoren“ (Umsetzung der Managementplane, Einhaltung der Um-
weltschutzrichtlinien, Eigenfinanzierungsgrad etc.) zurlckgegriffen. In zuklnftigen
Schutzvorhaben dieser Art sollte bei Programmprifung zumindest eine Baseline Uber
den Bedrohungsgrad der einzelnen Gebiete erhoben und genauer spezifiziert werden,
um somit die Messung der Zielerreichung zu erleichtern. Die Anspriiche an ein Monito-
ringsystem sollten dementsprechend realistisch formuliert werden.

Aus der Erfahrung des Vorhabens ist zu schlie3en, dass bei Naturschutzvorhaben mit
einem systemischen Ansatz ein langfristiges Engagement mit einem flexiblen Pro-
grammansatz sinnvoll ist, um auf geanderte Rahmenbedingungen reagieren zu kénnen
und damit die beabsichtigten strukturellen Wirkungen zu erzielen.



Erlauterungen zur Methodik der Erfolgsbewertung (Rating)

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

Stufe 1 sehr gutes, deutlich tber den Erwartungen liegendes Ergebnis

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

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 geringfligig 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 zurtickgehen,
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 zurtickgehen und
nicht mehr den Anspriichen der Stufe 3 geniigen wird.

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




