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Ziele und Umsetzung des Vorhabens

Das der EPE zu Grunde gelegte Ziel auf Outcome-Ebene war die Starkung der
Verwaltungskapazitat von Kommunen durch Aufbau eines nachfrage- und wett-
bewerbsorientierten Kommunalentwicklungsfonds sowie in den Distrikten die
Forderung der nachhaltigen und bedurfnisorientierten Erbringung offentlicher
Basisdienstleistungen und deren Nutzung. Auf Impact-Ebene war das Ziel, einen
Beitrag zur Férderung der guten Regierungsfihrung der Kommunalverwaltungen

und zur Verbesserung der Lebensbedingungen zu leisten.

Distriktentwicklungsfonds, Phase | und II

Demokratie, Zivilgesel. und 6ffentl. Verwaltung (CRS-Code: 15112)

BMZ-Nr. 200766055 und 200965319
BMZ

Republik Ghana vertreten durch Ministry of Finance/ Ministry of

Local Governance and Rural Development

Phase I: 14,9 Mio. EUR (1,9 Mio EUR Zuschuss, 13 Mio. EUR

Darlehen); Phase II: 21 Mio. EUR (Zuschuss)
2009 - 2016

2021 Stichprobenjahr

2021

Gesamtbewertung:
erfolgreich

sehr erfolgreich

erfolgreich
eingeschrankt
erfolgreich

eher nicht
erfolgreich

iiberwiegend
nicht erfolgreich

génzlich erfolglos
Effektivitat

Impact

Koharenz

Die konzeptionell identischen FZ-Programme ,Distriktentwicklungsfonds | & II*
unterstitzten zu diesem Zweck den Distriktentwicklungsfonds (District Develop-
ment Facility - DDF), der entwicklungsrelevante Infrastrukturmaf3nahmen auf
kommunaler Ebene finanzierte und die Kommunen durch kapazitatsférdernde
MalRnahmen in ihrem Verwaltungshandeln unterstitzte.

Die Mittel des DDF stammten aus nationalen Eigenbeitragen und Gebermitteln.
Die Allokation der Mittel an die Kommunen erfolgte basierend auf den
Ergebnissen einer jéhrlichen Leistungsbewertung, in der die Kommunalver-
waltungen hinsichtlich der Einhaltung rechtlicher Vorgaben gepriift wurden.

Wichtige Ergebnisse

Die Vorhaben konnten gute entwicklungspolitische Wirkungen erzielen. Auf
Outcome-Ebene war die Zielerreichung gut. Aus den folgenden Griinden werden
die Vorhaben als erfolgreich bewertet:

— Das Verwaltungshandeln und die Leistungsfahigkeit der Kommunen hat sich
bedingt durch die jahrliche Leistungsbewertung, anhand derer die Allokation
der Mittel vorgenommen wrude, Uber die Jahre stark verbessert.

— Der eingefihrte leistungsbasierte Transfermechanismus erhohte in ent-
scheidendem Male die den Kommunalverwaltungen flr Investitionen zur
Verfligung stehenden Mittel. So konnte eine groRe Zahl an Malinahmen
durchgefiihrt werden. Dies hat zu einer deutlichen Verbesserung der Bereit-
stellung von Basisdienstleistungen gefiihrt, mit positiven Folgen fiir die sozio-
6konomische Entwicklung vor allem landlicher Kommunen.

— Ein zentraler Erfolg war die Integration des DDF in den ghanaischen Trans-
fermechanismus, wodurch das durch den DDF entwickelte Leistungsprinzip

auch im ghanaischen Kommunalfinanzierungssystem verankert werden konnte.

Relevanz Effizienz Nachhaltigkeit

Schlussfolgerungen

— Der DDF zeigt, wie ein leistungsge-

bundener Transfermechanismus den
Dezentralisie-rungsprozess vorantreiben
kann. Durch die Kopplung der
Mittelvergabe an die Ergebnisse einer
jahrlichen Leistungstiber-prifung wurden
die Kommunalverwaltungen angetrieben
ihr Verwaltungshandeln zu verbessern.

Da allerdings das Verstandnis von
Leistung stark auf die Einhaltung recht-
licher und administrativer Richtlinien
fokussiert, besteht das Risiko, dass der
leistungsbasierte DDF Uber die Zeit zu
einem "GielRkannen-mechanismus" wird,
in dem die Anforderungen erfiillt werden,
spurbare Verbesserungen fir die
Bevdlkerung jedoch ausbleiben, da die
Dienstleistungser-bringung nicht Teil der
Leistungsbewertung ist.

Die erreichten Erfolge bei der Einhaltung
von rechtlichen Richtlinien kénnten als
Ausgangspunkt genutzt werden, das Ver-
stéandnis von Leistung zu erweitern und die
tatsachliche Erbringung von Basisdienst-
leistungen in den Mittelpunkt zu riicken.

1 = sehr erfolgreich, 2 = erfolgreich, 3 = eingeschrankt erfolgreich, 4 = eher nicht erfolgreich, 5 = iberwiegend nicht erfolgreich, 6 = ganzlich

erfolglos
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Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen

NN N|IN|N| -

Nachhaltigkeit

Relevanz

Zum Zeitpunkt der Programmpriifung (PP) waren die gesetzlichen Verordnungen beziiglich einer Ubertra-
gung bestimmter Verantwortlichkeiten von nationaler auf kommunale Ebene bereits sehr weitgehend. Die
politischen und administrativen Dezentralisierungsreformen waren zudem prominent in nationalen Politik-
dokumenten verankert. Dennoch waren die finanziellen Mittel, die den Kommunen zur Bereitstellung von
kommunaler Infrastruktur, deren Bau und Unterhaltung in ihren Zustandigkeitsbereich fallt, zur Verfliigung
standen, bei Konzeption des Programms 2008 bei weitem nicht ausreichend und sind es auch heute noch
nicht. Folgende Kernprobleme existierten im Bereich der Kommunalfinanzierung:

Erstens war der Anteil der 6ffentlichen Ausgaben, der auf die subnationale Ebene der Distriktverwaltun-
gen (der sog. "Metropolitan, Municipal and District Assemblies" - MMDAs, die als politische, administra-
tive, exekutive und legislative Behorden auf der lokalen Ebene fungieren) entfiel, zu gering hinsichtlich der
wachsenden Aufgaben fir die MMDASs. Die bedeutendste Mittelquelle zu der Zeit war der 1993 ins Leben
gerufene "District Assemblies Common Fund" (DACF), der den verfassungsmaRig festgelegten Anspruch
auf Finanztransfer der MMDASs - zum Zeitpunkt der Projektpriifung 5% des nationalen Steueraufkommens
- an die MMDAs auszahlte. Der DACF war jedoch in der Mittelbereitstellung unzuverlassig und die
MMDAs konnten nur einen geringen Prozentsatz ihren Bedirfnissen und Prioritdten entsprechend selbst
verwalten, was zu erheblichen Reputationsproblemen des DACF fiihrte. Zudem wurden jahrlich 30-40%
der DACF-Mittel von zentralstaatlichen Institutionen fiir die Belange der MMDAs verwendet, ohne dass
diese den Investitionen zustimmen konnten ("deduction at source").

Zweitens schrankten die mangelhafte Qualifikation und unzureichenden Fahigkeiten des Verwaltungsper-
sonals die Generierung von Eigeneinahmen und die generelle Leistungsfahigkeit der MMDAs zusatzlich
ein. Dies fuhrte dazu, dass zahlreiche entwicklungsrelevante Investitionen auf kommunaler Ebene nicht
getatigt werden konnten und die Bedirfnisse der Bevolkerung (Zielgruppe) beziiglich der Bereitstellung
von Basisdienstleistungen von den MMDAs (Bildung, Gesundheit, Wasserversorgung und Abwasserent-
sorgung, landwirtschaftliche Entwicklung, etc.) nicht befriedigt werden konnten. Aus heutiger Sicht wurden
die Kernprobleme korrekt identifiziert.

Durch die Einfuhrung des DDF als leistungsgebundenem Transfermechanismus, in den die hier evaluier-
ten Vorhaben einzahlen, sollten diese Kernprobleme adressiert werden. Alle MMDAs sollten hierfiir einer
jahrlichen Leistungsbewertung mittels des durch das Vorhaben eingefiihrten "Functional and Organisatio-
nal Assessment Tool" (FOAT) unterzogen werden. Die Auszahlung eines grof3en Teils der DDF-Mittel an
die MMDAs wurde im Rahmen des FOAT an die Erfullung bestimmter Mindestanforderungen geknupft.
Diese bezogen sich v.a. auf die "Compliance" mit rechtlichen Vorgaben zum Verwaltungshandeln (z.B.
Erstellung und Einreichung monatlicher Finanzberichte). MMDAs, die diese nicht erfiillten, hatten lediglich
Zugang zu Mitteln der Férderkomponente (12% der Mittel), mit denen kapazitatsférdernde MalRnahmen
finanziert wurden. Uber die Mindestanforderungen hinaus bewertete FOAT die Qualitat der MMDA-
Verwaltung in neun Themenfeldern. Die Erreichung einer hohen Punktzahl (max. 100) sicherte eine grof3e
proportionale Mittelzusage aus der Investitionskomponente (88% der Mittel). Dadurch sollte ein Anreiz
geschaffen werden, die Leistungsfahigkeit der MMDAs zu verbessern. Gleichzeitig sollten die Transfers
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zur Erhéhung der den MMDAs diskretionar verfligbaren Mittel beitragen und Investitionen in Basisinfra-
struktur ermdglichen. Die Kombination aus Mittelbereitstellung, Leistungsanreiz und Férdermaflnahmen
sollten wiederum die Regierungsfihrung der MMDAs insgesamt verbessern. Die Partizipation der Bevol-
kerung fand wenig Beriicksichtigung, was mit Blick auf die Bedeutung derselben fiir gute Regierungsfiih-
rung auf MMDA-Ebene, kritisch anzumerken ist.

Diese Wirkungslogik ist aus heutiger Sicht plausibel. Durch die leistungsbasierte Bereitstellung von Mitteln
fur die Finanzierung von in dem MMDAs selbst ausgewéhlten Projekte wurde ein zentrales Bedurfnis der
MMDASs und somit ein Kernproblem lokaler Regierungsfiihrung - namlich ausbleibende Investition in be-
noétigte Infrastruktur - adressiert. Die Relevanz der Projekte fiir die sozio-6konomische Entwicklung der
MMDAs wurde zudem durch eine Ausschlussliste nicht finanzierungswiirdiger Projekte sichergestellt. Der
konzeptionelle Aspekt, die Kapazitatsengpasse bei den Leistungsiiberprifungen zu identifizieren und ei-
nen Teil der Mittel (12%) fur darauf angepasste Forderaktivitdten zu verwenden, war mit Blick auf die
Schwachen in den MMDASs relevant. Es ist somit aus damaliger, wie heutiger Sicht plausibel, dass das
MaRnahmenpaket des Vorhabens zur Lésung der zentralen Herausforderungen bezlglich der Versor-
gung der Bevdlkerung mir Basisdienstleistungen und der Regierungsfihrung auf MMDA-Ebene beitragt.

Das FOAT war grundsatzlich ein den Zielen angemessenes Instrument. Es wird generell von allen Betei-
ligten als fair angesehen und die Resultate sind akzeptiert. Dem FOAT liegt jedoch ein Verstandnis von
"Leistung" zu Grunde, welches fast ausschlieBlich auf die Einhaltung der (verwaltungs-) rechtlichen und
administrativen Vorgaben der Regierung abzielt ("Compliance"). Es ist davon auszugehen, dass dieses
Verstandnis von Leistung aus Sicht der Zielgruppe weniger relevant ist, da es keine Schlisse auf die tat-
sachliche Dienstleistungserbringung durch die MMDA erlaubt. Nachweislich kam es dadurch zu einem
sogenannten "performance paradox": Einige MMDAs schneiden zwar auf3erordentlich gut in den jahrli-
chen FOAT-Uberprifungen ab, weisen jedoch gleichzeitig fiir die Bevolkerung offensichtliche und ekla-
tante Versaumnisse bei der Bereitstellung von Basisdienstleistungen auf. Die resultierende Diskrepanz
kann als Risiko fur die Akzeptanz und Glaubwirdigkeit des Mechanismus gesehen werden. Die Ausrich-
tung der Leistungsbewertung auf "Compliance" war jedoch aus heutiger Sicht bezogen auf die ersten
Phasen dennoch sinnvoll. Es war plausibel, dass sich dadurch die Einhaltung der gesetzlichen Vorgaben
verbessert, was wiederum das Fundament bietet, das Leistungsverstandnis in einem zweiten Schritt wei-
ter fassen zu kdnnen. Aus heutiger Sicht muss genau dies nun geschehen, indem andere Aspekte durch
die Indikatoren abgedeckt werden (Nachhaltigkeit, Qualitéat der Dienstleistungen, Partizipation).

Angesichts der Nachteile des DACF war es aus heutiger Sicht zudem richtig, den DDF zuné&chst als ei-
genstandiges Instrument zu etablieren (s. Effektivitat), um von den Kommunalverwaltungen als solches
wahrgenommen zu werden und an Glaubwirdigkeit und Relevanz zu gewinnen.

Die Ziele des Programms sind auch aus heutiger Sicht noch relevant und die Konzeption war auf der
Ebene der Programmaziele schliissig. Aus heutiger Sicht ist die Relevanz weiterhin als sehr hoch zu be-
werten.

Relevanz Teilnote: 1

Kohérenz

Beziiglich der externen Koharenz ist die bemerkenswert gut funktionierende Geberharmonisierung her-
vorzuheben. Dies war vor dem Hintergrund, dass in den ersten beiden Phasen verschiedene Geber in
den DDF einzahlten und fir die Abstimmung bezlglich der Ziele, Indikatoren und Auszahlungsbedingun-
gen besonders relevant. Zudem konnten durch den gemeinsamen Politikdialog wesentliche politische
Reformen beeinflusst werden. Es konnte beispielsweise auf die Verabschiedung weitreichender Dezent-
ralisierungsreformen 2010 und die Einfiihrung eines interministeriellen Abstimmungskomitees hingewirkt
werden.

Die parallele Nutzung des FOAT durch den "Urban Development Grant" der Weltbank ab 2012 eignet sich
als Beispiel fur die Anschlussfahigkeit des DDF. Die Abstimmung der Geber erfolgte hauptsachlich in den
monatlichen Treffen einer DDF Steuerungseinheit. Ab 2013 hatte Deutschland vertreten von der KfW die
Fihrungsrolle in der Runde der Geber inne und fungierte bei diesen Treffen als stellvertretender Vorsit-
zender. Darliber hinaus gab es Austausch in der Arbeitsgruppe Dezentralisierung, deren Vorsitz der/die
Minister des Partnerministeriums ("Ministry of Local Government and Rural Development" - MLGRD) in-
nehat.
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Mehrere Vorkommnisse erforderten ein geschlossenes Vorgehen der beteiligten Geber. Bei der Ausge-
staltung der Allokationsformel der DDF-Mittel wichen die Interessen des MLGRD von denen der Geber
teilweise ab. Wahrend das MLGRD aus politischen Grinden daran interessiert war (vor allem in Wahl-
kampfzeiten) mdglichst vielen MMDAs Zugang zu den DDF-Mitteln zu gewahren, hielten die Geber am
leistungsorientierten Auszahlungsprinzip fest. Es gelang im zu evaluierenden Zeitraum sehr gut, die Ge-
berinteressen zu harmonisieren und sich auf gemeinsame Positionen zu einigen.

Hinsichtlich der internen Koharenz entsprach die Zielsetzung des Vorhabens den damaligen Ubergreifen-
den Vorgaben der deutschen Entwicklungszusammenarbeit im Bereich der Dezentralisierung und den
Schwerpunkten der deutschen EZ in Ghana. Es ist positiv zu bewerten, dass die Erfahrungen vorheriger
Vorhaben bezuglich der Einhaltung rechtlicher Vorgaben auf Distriktebene und der Notwendigkeit leis-
tungsbasierter Allokationen in die Konzeption der MalRnahme eingeflossen sind. Zudem war das Vorha-
ben gut mit den Zielen der ghanaischen Regierung abgestimmt und durch die Orientierung der Indikato-
ren des FOAT an den nationalen rechtlichen Vorgaben und Bestimmungen sehr koharent mit den
ghanaischen Systemen.

In den evaluierten Phasen war die Zusammenarbeit von Finanzieller und Technischer Zusammenarbeit
kooperativ, ohne dabei jedoch das volle Zusammenarbeits- und Synergiepotential auszunutzen. Insbe-
sondere die Effektivitéat der Férderkomponente hétte durch konsequente Abstimmung erhéht werden kon-
nen, etwa durch die gezielte Unterstiitzung der TZ bei der Konzipierung und Durchfihrung von kapazitéts-
fordernden MafRnahmen sowohl auf zentralstaatlicher als auch kommunaler Ebene.

Angesichts der Erfolge bei der Geberharmonisierung und der Konsistenz mit den Zielen des Partnerlan-
des und des BMZ wird die Koharenz mit gut bewertet.

Kohéarenz Teilnote: 2

Effektivitat

Das der EPE zu Grunde gelegte Ziel auf der Outcome-Ebene war die Starkung der Verwaltungskapazitat
von Kommunen durch Aufbau eines nachfrage- und wettbewerbsorientierten Kommunalentwicklungs-
fonds sowie in den Distrikten die Forderung der nachhaltigen und bedurfnisorientierten Erbringung 6ffent-
licher Basisdienstleistungen und deren Nutzung. Die Erreichung des Ziels kann wie folgt zusammenge-
fasst werden:
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*) im Zuge der Eingliederung des DDFs in den DACF (siehe Indikator 2c) wurde FOAT zu "District Performance Assessment Tool"
(DPAT) umbenannt.
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Zum Zeitpunkt der Abschlusskontrolle wurde dieser Indikator trotz kontinuierlicher Verscharfung der Min-
destanforderungen erfillt. Zwischen 2009 und 2016 erftillten konstant mehr als 90% der MMDAs die Min-
destanforderungen. Dies zeigt, dass sich einerseits die Leistungsfahigkeit der MMDAs hinsichtlich "Com-
pliance" stark verbessert hat, andererseits aber auch, dass iber die Jahre trotz Verscharfung der
Indikatoren ein Gewdhnungseffekt eingesetzt hat. Der Zielwert konnte in der letzten Leistungsbemessung
nicht erreicht werden, da die Anforderungen im Vergleich zu den Vorjahren starker verscharft, und neue
Indikatoren eingefiihrt wurden. Den Leistungsanreiz fur die MMDASs konstant zu steigern, kann als positiv
bewertet werden. Vor diesem Hintergrund sind die Ergebnisse bei diesem Indikator als Erfolg zu werten.

Die Aussagekraft der FOAT-Ergebnisse ist in hohem Maf von der Integritat der Leistungsbewertung ab-
hangig. Die Evaluierung zeigt, dass diese teilweise durch Manipulation der zu priifenden Unterlagen un-
terminiert werden kann und wird. Wenn erforderliche Nachweise - wie beispielsweise Mitschriften von
Gemeinderatssitzungen - nicht in der bendétigten Form vorliegen (sei es, weil die Sitzung nicht stattgefun-
den hat, oder die Protokollierung vernachlassigt wurde) werden diese von den MMDAs in vielen Fallen
nachtraglich erstellt und zur Beurteilung vorgelegt. Die Authentizitat dieser Dokumente ist flr die prufen-
den Consultants schwer feststellbar. Fir dieses Vorgehen hat sich die Bezeichnung "cooking of facts"
bereits zu einem feststehenden Begriff entwickelt. In den zu evaluierenden Phasen wurde 2012 ein sol-
cher Fall im Distrikt Nkwanta South entdeckt, was zum Ausschluss des MMDAs fiur einen FOAT-Zyklus
fuhrte. Im Rahmen der EPE wurden durch einen nationalen Consultant in 16 MMDAs Gesprache mit ins-
gesamt 49 Vertreterinnen der MMDASs sowie Nutzenden der durch den DDF finanzierten Projekte gefuhrt.
Hierbei wurde in mehreren Féllen das Vorkommen dieser Praxis bestatigt.

Eine weitere zentrale Schwachstelle im Bewertungsprozess betrifft die Consultants, die vom MLGRD mit
der Durchfiihrung des FOAT beauftragt werden. In Ermangelung eines Praqualifizierungssystems werden
immer wieder dieselben Consultants mit der Durchfiihrung betraut. Bei der Vergabe gibt es keine effektive
Unabhangigkeitsiiberprifung oder ein Rotationssystem, das verhindert, dass Consultants immer wieder
dieselben MMDAs bewerten. Hierdurch ist ihre Unabhangigkeit teilweise eingeschrankt.

Der DDF erhohte auf verlassliche Weise die zur Verfligung stehenden Mittel fiir die MMDAs. Dies wird
von allen Beteiligten einhellig betont und von den MMDASs als zentrale Errungenschaft hervorgehoben. Im
Rahmen der Projektbesuche gaben 86 % der Befragten MMDA Mitarbeitenden an, die DDF-Mittel seien
zuverlassig und fur die MMDA von grof3er Bedeutung. Hierbei ist hervorzuheben, dass der DDF 2016 in
den DACF integriert und in "DACF Responsiveness Factor Grant" (RFG) umbenannt wurde. Dadurch
wurde die Parallelstruktur erfolgreich aufgeldst und der leistungsbasierte Mitteltransfer in den DACF inte-
griert. Da die Hohe der DACF-Mittel in der Verfassung festgelegt ist, ist gesichert, dass 10% des DACF in
Form des DDF an die MMDAs (iberwiesen werden. Dadurch, dass weiterhin rd. 45 % der gesamten
DACF-Mittel fur nationale Programme und Ausgaben auf zentraler Ebene ausgegeben werden ("deduc-
tions at source"), ist die Bedeutung der DDF-Mittel auf MMDA-Ebene umso gré3er. Von dem Anteil der
DACF-Mittel, der an die MMDAs lberwiesen wurde, machten die DDF-Mittel 2019 28,4% aus. Dadurch ist
gesichert, dass zumindest rund ein Drittel der Transferleistungen fir MMDAS eigenverantwortlich verwen-
det werden kénnen, mit positiven Auswirkungen auf die MMDA-Budgets. Im Rahmen der Projektbesuche
gaben 90 % der Befragten an, durch den DDF habe sich die finanzielle Situation ihrer MMDAs etwas bis
sehr stark verbessert.!

Sowohl Qualitat als auch Abschlussrate der Baumanahmen sind hoch, hier konnten die Vorhaben ihr
Ziel erreichen. Zudem gaben 96% der Befragten (Angestellte der MMDASs) an, dass DDF-Projekte gut bis
sehr gut auf die Bedurfnisse der Bevolkerung ausgerichtet sind. Laut der Interviews und der Projektbesu-
che liegt dies vor allem an der Verlasslichkeit der Mittel sowie der Uberweisung der Mittel in einer Ge-
samttranche, verglichen mit dem DACF, dessen Mittel in Tranchen (oder aber wie in einigen Féllen be-
richtet, gar nicht) kommen. Der verflighare Gesamtbetrag ist den MMDAs friihzeitig bekannt und im
Wissen, dass dieser verlasslich zur Verfligung gestellt wird, beginnen viele Baufirmen bereits vor der Aus-
zahlung mit den BaumafRnahmen und fiihren diese zufriedenstellend durch. Es gibt jedoch bei der Quali-
tat der BaumaRRnahmen in einigen Fallen Unregelmafigkeiten, die auf mangelhafte Bauaufsicht zurlickzu-
fuhren sind. Das ist auf die Bauingenieure der MMDAs zuriickzufiihren, deren schwache Leistung sich
sowohl auf fehlende Kapazitaten als auch auf unzureichende Motivation infolge haufiger Versetzungen

" Es wurden durch einen ghanaischen Consultant insgesamt 49 Angestellte in 16 MMDAs befragt.
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zuriickfihren lassen. Die Projektbesuche zeigen jedoch auch, dass in jenen MMDASs, in denen die Abtei-
lung fur 6ffentliche Bauvorhaben personelle Kontinuitat aufweist, die Qualitat der Baumaf3nahmen gut bis
sehr gut ist. Die untersuchten Bauvorhaben wurden bis auf eine Sanitdranlage alle angemessen genutzt.

Die bei Programmprifung aufgestellten Indikatoren wurden zum heutigen Zeitpunkt Gberwiegend erreicht.
Die identifizierten UnregelméaRigkeiten bei den Leistungstberpriifungen und der Bauaufsicht schranken
die Zielerreichung ein. Davon abgesehen sind auf Outcome-Ebene bedeutende Erfolge zu verzeichnen.
Daher wird die Effektivitat als gut gewertet.

Effektivitat Teilnote: 2

Effizienz

Es kam zu Verzdgerungen zu Beginn des Vorhabens (Programmbeginn 2009 statt 2008). Auch spéter
kam es zu verspateten Auszahlungen durch Kapazitatsengpéassen seitens des MLGRD. Im Haushaltsjahr
2011 musste zudem die Auszahlung auf das Folgejahr verschoben werden, da der Eigenbeitrag Ghanas
aufgrund makrodkonomischer Schwierigkeiten nicht fristgerecht bereitgestellt wurde. Der Gesamtdurch-
fuhrungszeitraum der Phasen | und Il verlangerte sich somit von vier auf knapp sechs Jahre.

Die Umsetzungseffizienz des Gesamtvorhabens war dennoch gut. Die durchfihrende Stelle war das
DDF-Sekretariat innerhalb des Tragerministeriums MLGRD. Angesichts der transferierten Betrage und
der groRen Gesamtzahl an durchgefuhrten Projekten (gesamt 3.537 in 210 MMDAS) sind die Kosten fir
Management und Koordination seitens des Sekretariats moderat (ca. 3% der Gesamtkosten). Zudem ist
positiv zu bewerten, dass in der Umsetzung auf bestehende Strukturen und Prozesse (Beispiel Auszah-
lung tiber den DACF-Verwalter) zuriickgegriffen wurde und die Uberfiihrung in den DACF mittelfristig an-
visiert wurde. Kritisch ist anzumerken, dass letzteres sich nicht in der Wirkungsmatrix wieder findet. Dies
hat im Evaluierungszeitraum dazu gefiihrt, dass die Uberfiihrung des DDF in die nationalen Systeme
wahrend der Implementierung durch personelle Wechsel aus dem Blick geraten ist. Des Weiteren hat der
Verzicht auf einen Implementierungsconsultant und die Nutzung der nationalen Strukturen, Prozesse und
Formate die Eingliederung systemimmanenter Schwachstellen (v.a. Monitoring, Berichterstattung von
MMDAs an MLGRD, unklare Zusténdigkeiten zwischen Behérden auf verschiedenen Ebenen) gleich mit
bedingt, was sich auf die Bewertung des Mitteleinsatzes fur Einzelposten auswirkt.

Da insbesondere die Berichterstattung tiber die Mittelverwendung auf MMDA-Ebene liickenhaft war, ist
die Produktionseffizienz ("Value for Money") der EinzelmaRnahmen schwer eindeutig bezifferbar. Es wur-
den beispielsweise von den MMDAs kaum Informationen tber EinzelmalZnahmen (genaue Mittelverwen-
dung, Projektzyklus etc.) an das MLGRD berichtet, somit standen diese auch der Evaluierung nicht zur
Verfiigung. Die groRe Zahl an finanzierten und abgeschlossenen Projekten sowie die vor Ort gewonnenen
Eindriicke lassen jedoch auf eine zufriedenstellende Kosteneffizienz schliel3en. In den besuchten Projek-
ten schienen die Kosten pro Einheit marktublich. Die Interviewpartner verschiedener Institutionen besta-
tigten diesen Eindruck.

Aufgrund der Mangel des vom DDF-Sekretariat koordinierten Monitoring- und Berichtswesens hatte man,
was die Mittelverwendung in der Férderkomponente betrifft, nur bedingt Einblick und kaum Kontroll- bzw.
direkte Sanktionierungsmaoglichkeiten. Der fur die Durchfiihrung zustandige Trager fir kommunale Perso-
nalentwicklung ("Local Government Service" - LGS) war aufgrund mangelhafter institutioneller und perso-
neller Kapazitaten mit der Umsetzung der TrainingsmaBnahmen Uberfordert. Basierend auf den Inter-
views und den Gesprachen mit MMDA-Mitarbeitenden wird die Produktionseffizienz der
Trainingsmaflnahmen als eher niedrig bewertet.

Das Programm hat aus entwicklungspolitischer Sicht eine Reihe von Wirkungen zu verzeichnen. Die Ein-
fuhrung eines verlasslichen und von allen Beteiligten akzeptierten und geschétzten Transfermechanismus
hat in den Distrikten zur Realisierung zahlreicher relevanter Investitionen gefiihrt. Im Zeitraum zwischen
2009 und 2013 wurden insgesamt 177 Mio. EUR als diskretionare Investitionsmittel an die MMDAs Uber-
wiesen. Finanziert wurden insgesamt 3.537 kommunale Infrastrukturvorhaben in einer Vielzahl von Sekto-
ren: Bildung (42%), Gesundheit (12%), Wasser (16%) sowie wirtschaftliche Entwicklung, Governance,
Transport und Energie. Zudem wurden Trainingsmaflinahmen zum Kapazitatsaufbau sowohl der zentralen
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Institutionen als auch der Kommunalverwaltungen geférdert, die zur Verbesserung des Verwaltungshan-
dels beitrugen. Auf einen Implementierungsconsultant wurde verzichtet. In Anbetracht der durch den Mit-
teleinsatz erzielten Wirkungen wird die Allokationseffizienz hoch bewertet.

Zusammenfassend gibt es noch Verbesserungspotential hinsichtlich der effizienten Verwendung der Mit-
tel (Monitoring, Umsetzung Fordermal3nahme, planméaRige Auszahlung). Es ist aber dennoch von einer
guten Kosten-Nutzen Relation auszugehen.

Effizienz Teilnote: 2

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen

Das der EPE zu Grunde gelegte Ziel auf der Impact-Ebene war, einen Beitrag zur Férderung der guten
Regierungsfiihrung der Kommunalverwaltungen und zur Verbesserung der Lebensbedingungen zu leis-
ten. Die Erreichung des Ziels kann wie folgt zusammengefasst werden:

2 African Peer Review Mechanism.
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starke Verbesserung gewertet. Die Zufrie-
denheit unterscheidet sich jedoch zwi-
schen urbanen und landlichen MMDAs.
Der Durchschnitt in den Projektbesuchen
war 59% (urban: 75%; landlich 45%).

(4) Die Zufriedenheit der loka- Keine Basisdaten Die Zufriedenheit mit der Arbeit der

len Bevolkerung mit der Trans- verfugbar MMDAs war laut Afrobarometer riicklaufig:
parenz lokalen Verwaltungs- 2005 waren noch 54% der Befragten zu-
handelns sowie ihrer frieden bzw. sehr zufrieden mit der Arbeit
Partizipationsmoglichkeiten ist ihrer MMDASs. 2019 waren es nur 41,5%.
gestiegen. Die Zufriedenheit mit Partizipationsmog-

lichkeiten stieg jedoch. Wahrend 2012
noch 19% der Befragten angaben, dass
ihre Gemeinderate den Anliegen der nor-
malen Bevolkerung "immer" oder "haufig"
Gehor schenkten, lag der Anteil 2019 bei
30%.

* Dies gilt zwar nur fir die urbanen Kommunalverwaltungen, liefert aber dennoch einen Hinweis darauf, dass die Zufriedenheit zumin-
dest nicht flachendeckend gestiegen sein drfte.

Das Vorhaben hat sowohl durch die Investitions- als auch die Férderkomponente zur Verbesserung des
Verwaltungshandelns der MMDAs beigetragen. In einer externen Untersuchung im Auftrag des Schweizer
Staatssekretariat fiir Wirtschaft im Jahr 2015 gab die Mehrheit (71%) der befragten Biirgerinnen an, dass
sie zwischen 2011 bis 2015 eine deutliche Verbesserung der Leistung ihrer MMDA festgestellt haben. Die
im Rahmen der EPE gefiihrten Interviews mit Verwaltungsangestellten zeigten jedoch auch, dass die Hin-
tergriinde, wieso Konformitat mit gewissen Vorgaben eingefordert wird und welche langfristigen Ziele da-
mit verfolgt werden, zum Teil nicht verstanden wurden. Dadurch war in manchen, fir die Umsetzung qua-
litativ wichtigen Bereichen (Beispiel Gender und Umwelt), die Lenkungswirkung durch die Indikatoren
begrenzt.

Die Projektbesuche zeigten auch, dass die Programme durch die Bereitstellung von lokaler Infrastruktur
direkt zur Verbesserung der Basisdienstleistungserbringung beigetragen haben (Beispiel Gesundheitsver-
sorgung, Schulen) sowie die Entwicklung wirtschaftlicher Aktivitaten unterstiitzt haben (Beispiel Méarkte).
Dies gilt insbesondere fir landliche Gebiete, in denen die DDF-Mittel eine herausragende Bedeutung? fiir
die MMDAs haben, da die Ausgangsbedingungen weit schlechter als in den urbanen Gebieten waren und
zum Teil noch immer sind. Hervorzuheben sind die Verbesserungen im Gesundheitswesen, die auch auf
verbesserten Zugang zu medizinischer Grundversorgung zurlickzuftihren sind. Das ghanaische Gesund-
heitssystem basiert auf dem Modell der Basisgesundheitsversorgung mit einem Netzwerk von Gesund-
heitsposten auf der untersten Ebene, die mit Polikliniken und Krankenh&ausern verbunden sind. Bis heute
(2021) wurden ca. 329 sogenannte "Community-based Health Planning and Services" (CHPS) Einrichtun-
gen mit DDF-Mitteln gebaut und haben somit zu diesen Verbesserungen beigetragen.

Hinsichtlich Partizipationsmdglichkeiten und Transparenz des Verwaltungshandelns konnte das Vorhaben
geringere Wirkungen erzielen. Die ausschlieBliche Finanzierung von Projekten aus den lokalen Entwick-
lungsplanen sollte hierzu beitragen. Da gesetzlich festgelegt ist, dass im Erstellungsprozess dieser Plane
Bedarfsanalysen und Konsultationen durchgefiihrt werden, ist theoretisch gewéahrleistet, dass die Priorita-
ten der Bevolkerung fir die Auswahl der Projekte maf3geblich sind. Die Projektbesuche zeigten jedoch,
dass es nicht in allen Distrikten diese partizipativen Prozesse gibt und dass die finale Entscheidung, wel-
ches Projekt letztlich gefordert wird, fiir die Bevélkerung nicht transparent nachvollziehbar ist.

3 In verschiedenen Formulierungen wurde deutlich, wie stark diese MMDAs auf die DDF Mittel angewiesen waren. Mehrfach war von
einer "Lifeline" die Rede, ohne die MMDAs keine Investitionen in stark benétigte soziale Infrastruktur tatigen kénnten. Ein ghanaischer
Experte fir Dezentralisierungspolitik bezeichnete den DDF gar als insgesamt wirkungsvollstes EZ Programm, was den Impact auf die
Zielgruppe angeht.
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Durch die Befahigung der MMDASs, soziale Basisdienstleistungen bereitzustellen, beeinflusste der DDF
einen Kernaspekt guter Regierungsfiihrung. Insgesamt haben die beiden Phasen des Programms daher
gute entwicklungspolitische Wirkungen entfaltet.

Ubergeordnete entwicklungspolitische Wirkungen Teilnote: 2

Nachhaltigkeit

Die institutionelle Nachhaltigkeit des DDF ist als hoch einzuschatzen. Durch die Integration des DDF in
den DACF, konnte ein leistungsbasierter Mechanismus nachhaltig in das nationale Transferleistungssys-
tem fur MMDAs eingefiihrt werden. Des Weiteren ist im nationalen Plan fur Dezentralisierung (2015-2019)
bereits explizit das Ziel formuliert, den DDF auch liber das Ende der Geberfinanzierung hinaus weiterzu-
fuhren. Dies verbessert die Aussichten fir finanzielle Nachhaltigkeit, die derzeit nicht gesichert ist, da nur
noch zwei Geber in den Korb einzahlen. Fir viele MMDAs (vor allem die landlichen MMDASs) wiirde ein
Ende der Finanzierung eine drastische Reduzierung ihrer finanziellen Mittel und folglich weniger Investiti-
onen in grundlegende soziale Dienstleistungen fiir ihnre Gemeinden bedeuten. Die Uberlegungen seitens
der KfW und der Partner weitere Mittel (Beispiel Klimafinanzierung) tiber den DDF an die MMDAS auszu-
zahlen, ist daher in diesem Zusammenhang fiir die Zukunft positiv zu bewerten. Uber eine Fortfiihrung
der Finanzierung tiber den DDF kann die Leistungsféahigkeit der MMDAs weiter gestarkt werden und die
im Rahmen des Vorhabens erreichten Standards kdnnen weiter aufrechterhalten werden. Durch die Star-
kung der fiir die Dezentralisierung zustandigen Behorden und des ghanaischen Rechnungshofs wurden
zudem langfristig die grundséatzlichen Voraussetzungen im Sektor verbessert.

Die wahrend der Evaluierung besuchten MaRhahmen waren - teilweise mehr als 10 Jahre nach Fertigstel-
lung - bis auf eine Ausnahme alle in Betrieb und 85% waren in akzeptablem, bis gutem Zustand. Die
Nachhaltigkeit der EinzelmalRnahmen ist jedoch in vielen Féllen bedroht. Es mangelt auf kommunaler
Ebene sowohl an Wartungskonzepten als auch an den Mitteln fir Wartung, da die Generierung von Ei-
geneinnahmen vielen (v.a. landlichen und kirzlich entstandenen) MMDAs Schwierigkeiten bereitet. Es
gelingt in den besuchten Fallen dennoch, die Funktionalitéat aufrecht zu erhalten, auch wenn davon ausge-
gangen werden kann, dass die Langlebigkeit durch regelmaRige Wartung statt der aktuell stattfindenden
punktuellen Reparaturmafnahmen verbessert werden kdnnte. Positiv zu bewerten ist in diesem Zusam-
menhang, dass es durchaus Potenzial zur Erhebung von Steuern und Gebiihren gibt und die MMDAs hier
mittlerweile verstarkt von der TZ unterstitzt werden. Aufgrund der im vorangegangenen Kapitel erwéhn-
ten Versaumnisse hinsichtlich Partizipation wurden laut GAS in einzelnen Fallen Projekte finanziert, die
nicht den Bedirfnissen der Bevoélkerung entsprachen. Dies wirkt sich negativ auf die Eigenverantwortung
der Gemeinden und folglich auf die Nachhaltigkeitsperspektiven aus. Die erwahnten Probleme hinsichtlich
Monitoring und Uberwachung der BaumaRnahmen sind weitere zentrale Herausforderungen fiir die Nach-
haltigkeit der Projekte, da sie die Qualitét der Infrastruktur zum Zeitpunkt der Ubergabe negativ beein-
flusst.

Zusammenfassend ist der Erhalt der Funktionalitat der ProjektmaBnahmen und die starke Nutzung ange-
sichts der eher hinderlichen Rahmenbedingungen (geringe finanzielle Ausstattung der MMDAs, Mangel
an Konzepten fiir Wartung) positiv zu werten. Daher wird die Nachhaltigkeit als gut bewertet.

Nachhaltigkeit Teilnote: 2

Bewertung nach DAC-Kriterien |9



KFW

Erlauterungen zur Methodik der Erfolgsbewertung (Rating)

Zur Beurteilung des Vorhabens nach den Kriterien Relevanz, Kohéarenz, Effektivitat, Effizienz, iberge-
ordnete entwicklungspolitische Wirkungen als auch zur abschlie@enden Gesamtbewertung der ent-
wicklungspolitischen Wirksamkeit wird eine sechsstufige Skala verwandt. Die Skalenwerte sind wie folgt

belegt:

Stufe 1 sehr erfolgreich: deutlich Gber den Erwartungen liegendes Ergebnis
Stufe 2 erfolgreich: voll den Erwartungen entsprechendes Ergebnis, ohne wesentliche Mangel

Stufe 3 eingeschrankt erfolgreich: liegt unter den Erwartungen, aber es dominieren die positiven
Ergebnisse

Stufe 4 eher nicht erfolgreich: liegt deutlich unter den Erwartungen und es dominieren trotz er-
kennbarer positiver Ergebnisse die negativen Ergebnisse

Stufe 5 Uberwiegend nicht erfolgreich: trotz einiger positiver Teilergebnisse dominieren die nega-
tiven Ergebnisse deutlich

Stufe 6 ganzlich erfolglos: 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 unveréandert fortbestehen oder sogar zunehmen.

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

Nachhaltigkeitsstufe 3 (zufriedenstellende Nachhaltigkeit): Die (bisher positive) entwicklungspolitische
Wirksamkeit des VVorhabens wird mit hoher Wahrscheinlichkeit deutlich zuriickgehen, aber noch positiv
bleiben. Diese Stufe ist auch zutreffend, wenn die Nachhaltigkeit eines Vorhabens bis zum Evaluierungs-
zeitpunkt als nicht ausreichend eingeschéatzt wird, sich aber mit hoher Wahrscheinlichkeit positiv entwi-
ckeln und das Vorhaben damit eine positive entwicklungspolitische Wirksamkeit erreichen wird.

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

Die Gesamtbewertung auf der sechsstufigen Skala wird aus einer projektspezifisch zu begriindenden
Gewichtung der sechs Einzelkriterien gebildet. Die Stufen 1-3 der Gesamtbewertung kennzeichnen ein
serfolgreiches”, die Stufen 4-6 ein ,nicht erfolgreiches" Vorhaben. Dabei ist zu berlicksichtigen, dass ein
Vorhaben i. d. R. nur dann als entwicklungspolitisch ,erfolgreich” eingestuft werden kann, wenn die Pro-
jektzielerreichung (,Effektivitat”) und die Wirkungen auf Oberzielebene (,Ubergeordnete entwicklungspoli-
tische Wirkungen®) als auch die Nachhaltigkeit mindestens als ,eingeschrankt erfolgreich* (Stufe 3)
bewertet werden.
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