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The Millennium Challenge Corporation (MCC), an independent US foreign assistance agency,
was established with broad bipartisan support in January 2004. MCC has a single objective
—reducing poverty through economic growth—which allows it to pursue development
objectives in a targeted way. There are three key pillars that underpin MCC’s model: that policies
matter, results matter, and country ownership matters.

This brief reviews the MCC’s focus on policy performance. A longer discussion can be found in
the full paper, “Focus on Policy Performance: MCC’s Model in Practice.”

MCC works in partnership with eligible countries to develop and implement an aid program on the
premise that investments are more likely to be effective and sustained if they reflect the country’s own
priorities and strengthen the partner government’s accountability to its citizens.

MCC Picks Partner Countries on the Basis of Their Policy

Performance

One of MCC’s defining characteristics is that it provides funding only to countries that demonstrate
commitment to good governance and growth­friendly policies. The approach is grounded in the idea
that partnering with good policy performers rewards countries taking responsibility for their own
development, creates incentives for reform, and potentially increases the effectiveness of MCC
investments. [1]

To identify relatively well­governed countries, MCC relies on a series of 20 quantitative indicators of
policy performance from independent third parties which the agency compiles into country
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“scorecards.” [2]

MCC’s scorecards summarize countries’ relative policy performance 

The full scorecard is available here from MCC.gov

The scorecards are the public face of the selection process, and MCC’s board of directors, which is
responsible for country­eligibility decisions, weighs scorecard performance heavily. [3] However, the
indicators that make up the scorecard are incomplete and imperfect proxies for actual,
contemporaneous policy performance because of limitations such as lags, data imprecision, and gaps
in what an indicator can explain about a particular policy area. Because of this, the board also
considers supplemental information that offers a more complete description of candidate countries’
actual policy performance.

MCC’s largely transparent, evidence­based selection process was intended to depoliticize eligibility
decisions. A review of the agency’s overall selection record suggests that policy performance has indeed
been the main criterion for eligibility.

However, there have been a small number of eligibility decisions that appear to support broader US
government political and diplomatic interests in a way that is inconsistent with the spirit of MCC’s
eligibility system. These have mostly involved the threshold program, the agency’s smaller, less
resource­intensive program, rather than the hallmark compact program. [4] Even with these few
apparent inconsistencies, there are no egregious examples of poorly governed countries being selected,
a remarkable track record.

In recent years, few new countries have passed MCC’s scorecard (for instance, in FY2014 and FY2015
only one country passed the scorecard for the first time), presenting an interesting dilemma for the
agency. With a limited number of new prospects for compact eligible countries, many of MCC’s
current partners will remain the best choices for the agency in the future. Under existing legal
authority, MCC can enter into follow­on compacts with countries and has begun doing so with a select
set of partners that have completed initial compacts and maintain strong policy performance.
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Subsequent compacts appear to be a sensible course for the agency, particularly since alternative
approaches would likely include lowering standards for policy performance, seeking legal authority to
work with richer countries, or working with more of the well­governed micro­states not selected in the
past because of questions of scale and efficiency. If MCC’s current partner countries maintain good
governance and demonstrate commitment to successful implementation of their prior compact, it
makes little sense to disqualify them from further support solely on the basis of having had a compact
in the past. [5]

Recommendations

1.  MCC should continue to minimize the elevation of diplomatic interests over and above the
consideration of policy performance for country eligibility.

2.  Congress and other MCC stakeholders should embrace subsequent compacts as a sensible way
for MCC to continue to work with well­governed countries.

MCC Revokes Eligibility or Funding for Declines in Policy

Performance . . . and Sometimes in the Absence of Declines

MCC’s focus on policy performance also means the agency can suspend, terminate, or otherwise curtail
its partnership with a country if the government demonstrates deterioration in policy performance.
MCC has done so with some frequency, ending or curtailing eligibility or funding for more than one­
third (13 of the 35) of the countries ever selected for compact eligibility. The most common reason for
MCC to take this type of action has been policy deterioration with respect to democratic practices, but
corruption is another reason cited by the agency.

MCC should be applauded for making tough decisions to halt its partnerships when countries no longer
meet the agency’s standards, consistent with the idea that local policy performance is more important
to development outcomes than foreign assistance spending. More problematic, however, are the cases
in which MCC has taken action to curtail a country’s eligibility (or threatened to do so) when no
significant policy decline was evident. [6] This has happened for countries in compact development,
which need to be reselected each year until their compact is signed, that have fallen short on the
scorecard sometime after they were initially selected.

MCC’s scorecards do an adequate job identifying both better governed countries and less well governed
countries, but they also assign stark “pass” or “fail” labels to a substantial group of middle­performing
countries, among which the real differences are much more ambiguous. [7] Another ongoing challenge
is that MCC must track countries’ policy performance over several years. The agency’s scorecards are
not particularly well­suited for this task. Most of the indicators are quite imprecise and small score
changes often reflect indicator noise rather than actual policy changes. When MCC’s board makes the
decision not to reselect for eligibility a country that falls just short of passing the scorecard because of a
small score fluctuation from one year to the next, it is inconsistent with the technically correct
interpretation of statistical significance and inconsistent with the agency’s institutional commitment to
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the idea that policy matters. Halting compact development or threatening not to sign a compact with a
partner country which has had, by all reasonable assessments, no actual change in policy environment
since it was initially selected threatens MCC’s (and the US government’s) credibility as a reasonable
and rational development partner. [8]

Recommendations

1.  MCC should maintain a transparent, evidence­based system for identifying relatively well
governed countries with which to partner.

2.  MCC and its board should better align future decisions with recognition of the inherent
limitations in indicator data.

The Threshold Program Supports Policy Reforms but Only

Vaguely Supports Its Stated Objective

The threshold program is a relatively small component of MCC’s portfolio (around 5 percent of
programs funds). As laid out in MCC’s authorizing legislation, the program’s objective is to help
candidate countries become compact eligible. The original set of threshold programs were designed to
support targeted policy reforms that would help a country improve its scores on the eligibility
indicators needed to pass the scorecard. In a 2010 program review, however, MCC found that this
objective was technically unrealistic for several reasons, not least of which was that many eligibility
indicators tend to be very broad in scope (e.g., “control of corruption”) and cannot reliably capture the
progress of narrow programmatic interventions.

In response to these findings, MCC made a number of changes to the threshold program. The program
maintains a focus on policy reforms, but aims to do more to test the partner government’s willingness
and ability to undertake the kinds of substantial policy and institutional reforms typically required of
compact countries. [9] While this second­generation threshold program fits within the MCC model’s
focus on policy performance, gaps in the program logic remain. For instance, how much will a
program targeting one policy area now tell MCC about the likelihood of getting traction on compact­
related reforms several years from now, particularly when future reform conversations could be in a
different sector, with a different ministry, or even under a different government? In the event that
threshold countries do become compact eligible, MCC will face the challenge of proving that it was the
threshold program that made the difference.

Recommendations

1.  MCC should better define the rationale of the new threshold program.
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2.  MCC should be much clearer about how it will evaluate and demonstrate threshold program
success.

3.  In the absence of a clear rationale or demonstrable success, MCC should eliminate the
threshold program.

MCC Is at the Leading Edge of Linking Funding to Policy

Performance

When it comes to foreign assistance, many donors use governance or policy criteria to guide
investment. However, MCC is the only donor that uses a largely transparent system based on
independent, quantitative criteria of policy performance to determine which countries it will fund.

The 2010 Presidential Policy Directive (PPD) for Global Development Policy stressed that the United
States should be selective, focusing its resources in “countries and sub­regions where the conditions are
right to sustain progress.” [10] In practice, legislative earmarks and non­development objectives often
remain structural barriers to reform. As the US government seeks to improve its aid allocation
processes, MCC’s model of country selectivity will continue to be an important tool, and perhaps an
approach for broader emulation. [11]

Additional Resources

In the MCC at 10 series, Sarah Rose and Franck Wiebe take an in­depth look at three main
pillars of MCC’s model: the agency’s focus on policy performance, results, and country
ownership. To what extent has MCC’s model governed its operations in practice? How should
MCC strengthen and expand its model and operations during the next 10 years? How is MCC
different than other modes of US foreign assistance? Find the papers and more briefs like this
one at CGDev.org/page/mcc­ten.

[1] When MCC was founded, there was relatively recent, well­known research that suggested aid could
be more effective where institutions were stronger (e.g., C. Burnside and D. Dollar, “Aid, Policies, and
Growth,” American Economic Review 90(4): 847–68). The current body of literature exploring aid,
policy performance, and growth is now far from unanimous on this relationship. See, for instance, W.
Easterly, R. Levine, and D. Roodman , “New Data, New Doubts: A Comment on Burnside and Dollar’s
‘Aid, Policies, and Growth’ (2000),” National Bureau of Economic Research Working Paper 9846
(2003).
[2] To “pass” a given indicator, a country must score better than half the other countries (i.e., above the
median score) in its income peer group (either low or lower middle income). A small number of
indicators use fixed values rather than the median as a “passing” threshold. To “pass” the scorecard, a
key criterion for compact­eligibility, a country must pass at least half the indicators, including the
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indicator that measures control of corruption and one of the two indicators that measure the strength
of democratic rights and practices. This is a simplified description. For full details, see MCC’s current
“Report on the Criteria and Methodology for Determining the Eligibility of Candidate Countries for
Millennium Challenge Account Assistance” (www.mcc.gov/pages/selection/reports).
[3] The Board is made up of the Secretary of State, the USAID Administrator, the Secretary of the
Treasury, the US Trade Representative, and MCC’s CEO, as well as four private, non­governmental
members. These four spots are filled by individuals suggested by Congress (one each from the majority
and minority leaders of the House of Representatives and the Senate), appointed by the President, and
confirmed by the Senate.
[4] For instance, there were weak bases for threshold eligibility for the Kyrgyz Republic (which was
not “close” to passing the scorecard), Honduras (which had recently completed a compact), and
Tunisia (which was known to have too high an income to be a future candidate for compact eligibility).
The US government had strong diplomatic or strategic reasons for wanting to support these three (the
Kyrgyz Republic had an airbase supporting US military operations in Afghanistan, Honduras was in a
post­coup transition, and Tunisia was in the wake of the Arab Spring).
[5] For further arguments in favor of subsequent compacts, see S. Rose, “Subsequent Compacts are the
Future of the Millennium Challenge Corporation,” MCC Monitor paper, Center for Global
Development, Washington, DC (2004).
[6] In 2008, the Philippines, which had been developing a compact with MCC, fell short on the
FY2009 Control of Corruption indicator. Although there was no evidence of an actual policy decline in
this area, MCC stated that it would not sign a compact with the Philippines until it passed the indicator
(it did the year its compact was up for approval). In 2013, Benin and Sierra Leone fell short on the
FY2014 Control of Corruption indicator. Though MCC acknowledged neither country had experienced
a material decline in performance, the board did not reselect either country and suggested they should
be on “continued but limited engagement.”
[7] The inability of the indicators to distinguish among middle performers is important. For just the
control of corruption indicator, a “hard hurdle” indicator whose margin of error is known, around half
of low­income and lower­middle­income countries have scores that are indistinguishable from the
passing threshold (the median) and from one another. Nonetheless, around half of these countries will
be considered good prospects for MCC eligibility and the other half will be deemed too corrupt for the
agency to consider, despite there being no statistically significant difference among them.
[8] It is arguably acceptable to rigidly apply the scorecard eligibility rules for initial selection into
MCC eligibility. Using indicators, with all their imperfection and imprecision, at least provides a
transparent basis for determining which countries are in and which are out, even if this comes down to
little more than luck for middle­performing countries. Rigidly applying the scorecard eligibility rules
for countries with which MCC has already entered a good faith partnership does not always make
sense if scorecard performance dips below the passing standard uncaused by a real deterioration in
policy performance that the US government can specifically and positively identify.
[9] This is meant to inform MCC about the “opportunity to reduce poverty and generate economic
growth,” a secondary and less visible, though important, criterion for eligibility outlined in MCC’s
legislation. According to MCC’s “Report on the Selection of Eligible Countries for Fiscal Year 2013,”
the new model will allow countries to “demonstrate the capacity and political will to make difficult
policy reforms in partnership with MCC. This will contribute directly to the board’s understanding of a
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country’s capacity to undertake the type of policy reforms typically required to enable a compact
investment to have maximum sustainable impact.”
[10] From the White House’s September 22, 2010, “Fact Sheet: US Global Development Policy,”
http://www.whitehouse.gov/the­press­office/2010/09/22/fact­sheet­us­global­development­policy
[11] The PPD suggests that the reasons for targeting aid toward well­governed countries that were
elaborated as part of MCC’s founding still resonated years after the agency’s founding. For instance, the
document says, “Where leaders govern responsibly, set in place good policies, and make investments
conducive to development, sustainable outcomes can be achieved. Where those conditions are absent,
it is difficult to engineer sustained progress, no matter how good our intentions or the extent of our
engagement. While US policies and investments cannot substitute for the actions of other governments,
we will work with other governments and nongovernmental partners and with international institutions
to create incentives for countries to make these choices by rewarding sound policies with long­term
commitments of resources; enhanced trade and investment ties; bilateral and multilateral engagement;
targeted investments designed to build government capacity and to bolster key sectors of developing
economies, such as agriculture and health systems; and through the provision of enhanced security.”
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