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evaluering

I maj 2003 blev Danmark, Holland,
Sverige og EU enige om at gennemfare
en feelles evalueringsproces af bistanden
til internt fordrevne personer i en raekke
forskellige lande. Senere sluttede donor-
organisationer fra USA, Storbritannien, Ir-
land og et par FN-organisationer sig ogsd
til. | alt er der gennemfart 17 evalueringer
af bade bilateral og multilateral bistand
til internt fordrevne i 10 forskellige lande.
For at sammenfatte iagttagelser og
konklusioner fra de mange og omfat-
tende rapporter blev John Borton, Margie
Buchanan-Smith og Ralf Otto fra Channel
Research i Belgien bedt om at skrive en
synteserapport med henblik pd at fremme
en konstruktiv og velfunderet interna-
tional debat om, hvordan bistanden gives
bedst muligt til den sdrbare gruppe, som

internt fordrevne udger.

1. Baggrund
| 2003 var ikke fzerre end 25 millioner men-
nesker i omkring 50 lande verden over pa

flugt pa grund af konflikter uden at have kryd-

set en landegranse. De var internt fordrevne.
Det er mere end dobbelt sd mange som de
12 millioner mennesker, der defineres som
flygtninge, fordi de har beveaeget sig over en
landegraense.

Alligevel har internt fordrevne i mange ar
veeret en temmelig overset gruppe. For ek-
sempel har der ikke vaeret nogen internatio-
nalt anerkendt definition af, hvad det vil sige
at veere internt fordrevet.

Men fra starten af 1990’erne er der kommet
mere fokus pa denne gruppe. Der har veeret
forskellige forsgg pa at klarggre deres juri-
diske status og pa at forbedre koordinerin-
gen, planlagningen og gennemfgrelsen af
den humanitare bistand til internt fordrevne.
| maj 2003 besluttede udenrigsministerierne
i Danmark og Holland i samarbejde med Sida
(Sverige) og EU’s Humanitere Kontor (ECHO)
at gennemfgre et feelles evalueringsforlgb

af indsatsen til internt fordrevne. Siden slut-
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tede ogsa USAID, DfID (Storbritannien),
DCI (Irland), FN’s Kontor for Humanitaere
Anliggender (OCHA), FN’s Hgjkommissaer
for Flygtninge (UNHCR) og Verdensfgde-
vareprogrammet (WFP) sig til samarbejdet.
| alt er der gennemfgrt 17 evalueringer af
bdde bilateral og multilateral bistand til
internt fordrevne i 10 forskellige lande:
Angola, Somalia, Indonesien, Kosovo,
Afghanistan, Den Demokratiske Republik
Congo (DRC), Colombia, Liberia, Eritrea

og Sudan. Sudan, DRC og Colombia er de
tre lande i verden, der rummer det stgrste
antal internt fordrevne.

Evalueringerne fokuserer pd vidt forskellige
lande og situationer: Lige fra sammen-
brudte stater (failed states) til lande med et
staerkt og autoritaert centralstyre; og lige fra
igangvaerende konflikter til netop over-
staede konflikter, hvor fokus skiftede til

at hjeelpe de internt fordrevne til at vende
hjem og starte forfra.

Tre af de 17 evalueringer ser pa Danida-ind-
satser: | Angola, i Kosovo og i Afghanistan.
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Dette er en kortfattet sammenfatning af en
efterfglgende synteserapport, der blev lavet
pa grundlag af samtlige 17 evalueringer.

2. Hovedkonklusioner

For at udlede hovedkonklusionerne i eva-
lueringerne blev de mange resultater vurderet
i forhold til centrale evalueringskriterier:
Relevans: Her scorer bistanden til internt
fordrevne overvejende lavt. Det er der flere
grunde til: Det er sveert at fa adgang til de in-
ternt fordrevne og dermed at identificere dem
og deres behov. Det fgrer til, at bistanden
ikke i tilstraekkelig grad drives af reelle behov.
Utilstreekkelig donorstgtte er en anden arsag
til, at bistanden i adskillige tilfeelde ikke
opleves som seerlig relevant.

Malopfyldelsen blev i flere tilfeelde undermin-
eret af uklare mal, manglende overvagning og
viden om standarder.

Virkningen blev generelt vurderet positivt

til trods for, at der manglede data til at
dokumentere virkningen, og til trods for at
indsatsen i overvejende grad blev rettet

imod de internt fordrevne, der opholdt sig i
tilgeengelige omrader, og serligt dem, der var
i lejre.

Ombkostnings-effektiviteten blev ikke daekket
grundigt i ret mange af evalueringerne. Men i
Indonesien var der betydelige problemer pa
grund af lange kommandoveje, og fordi de
forskellige donorer havde hver deres krav til
afrapportering.

Sammenhang: Her var erfaringerne sa
forskellige, at der ikke kan drages nogen
overordnet konklusion.

Overgang til udvikling: Adskillige evaluer-
inger melder om en vellykket overgang fra
ngdhjeelp til udvikling. Billedet var noget
mere negativt med hensyn til kapacitetsop-
bygning og forsggene pa at satte ind over for
arsagerne til, at folk blev fordrevet fra deres
hjem. En for tidlig udfasning af bistanden gav
ogsa problemer i nogle tilfeelde.

3. Delkonklusioner

Internt fordrevnes rettigheder

Ansvaret for at hjaelpe og beskytte internt for-
drevne ligger hos de nationale myndigheder.
Men i situationer med vabnet konflikt er de
nationale myndigheder ofte ude af stand til
at leve op til ansvaret, og i visse tilfaelde er de
ligefrem selv skyld i, at folk ma flygte fra hus
og hjem.

Det er langt fra enkelt at benytte interna-
tional humaniteer ret til at beskytte internt
fordrevne, bl.a. fordi de er omfattet af

mange forskellige traktater. 1 1998 kom FN’s
Retningslinier for Internt Fordrevne i et forsgg
pa at klarggre og samle de mange bestem-
melser. Men kun et par lande har skrevet
retningslinierne ind i deres nationale lovgiv-
ning. Angola gjorde det i 2001, uden at det
dog i praksis har fgrt til vaesentlige forbed-
ringer i forholdene for de internt fordrevne.
Det er altsa ikke nogen garanti for bedre
forhold, men dog en mulighed for at ggre
regeringer ansvarlige for deres behandling af
internt fordrevne.

Manglende beskyttelse

| de tilfeelde, hvor internt fordrevne ikke
beskyttes af deres egne regeringer, svigter
det internationale samfund typisk ogsa. Og
det kan have forfeerdelige konsekvenser,
som talrige eksempler har vist: | Kosovo blev
mindretals behov for beskyttelse overset;

i bl.a. DRC blev materiel bistand priorite-

ret hgjere end behovet for beskyttelse; og
Europas hjemlige asylpolitik underminerede
bestrebelserne pa at yde internt fordrevne
beskyttelse i Afghanistan.

Beskyttelse er et af de mest grundlaeggende
behov for mange internt fordrevne, og al-
ligevel var der i evalueringerne meget fa
eksempler pa, at humanitaere organisationer
gjorde et godt arbejde pa dette omrade.

Donorernes politik i forhold til internt
fordrevne

Alle donorer haevder, at de fgler sig forpligt-
ede af FN’s Retningslinier for internt for-
drevne, men der er abenlyse problemer med
at omseette de overordnede retningslinier i
praksis. Donorerne er generelt tilbageholdne
med at lave sarlige strategier for internt
fordrevne. Gruppen er sa sveer at definere, at
donorerne foretraekker at lave brede strate-
gier for sarbare grupper, der ogsa daekker
internt fordrevne.

Hvad vil det sige at vaere internt for-
drevet”

Evalueringerne afslgrede en udbredt
modstand imod at identificere og behandle
internt fordrevne som en szerlig blandt mange
sarbare grupper. Det var overraskende i be-
tragtning af, at det de seneste ar har vaeret en
udbredt opfattelse, at internt fordrevne er en
overset gruppe, og at mange organisationer
har forsggt at rette op pa det.

Modstanden skyldes flere forhold. F.eks.
mener mange, at det automatisk vil ga ud
over bistanden til andre sarbare grupper,
hvis internt fordrevne udskilles som en searlig
gruppe. Internt fordrevne udger heller ikke
nogen homogen grupper og er faktisk ofte
bedre stillede end andre, f.eks. de, der ikke
eristand til at forlade deres hjem trods usik-
kerhed og vold.

Der ER mange — og reelle — problemer med

at kategorisere internt fordrevne. Men det

er pa tide at fa taget en dben debat om
spgrgsmalet og finde en lgsning.

Behovsanalyser

Langt de fleste donorer havder, at de indret-
ter deres bistand efter de konkrete behov.
Derfor er det foruroligende, at vurderingen af
de konkrete behov i praksis lod meget tilbage
at gnske. Ofte manglede der en overordnet
analyse af behovene, og ofte var analyserne
af darlig kvalitet. | flere tilfaelde blev de fore-
taget af enkeltorganisationer eller -aktgrer,



”...Evalueringerne viser blandt andet at do-
norerne i praksis har svaert ved at omsatte
de ofte gode hensigter i praksis, og at
der er behov for langt mere effektiv og for-
pligtende international koordinering, hvis
bistanden til internt fordrevne og andre
sdrbare grupper skal blive bedre...”

der havde et sarligt fokus, og det farte til, at
resultaterne strittede i flere retninger og var
svaere at bruge samlet.

Der var fa eksempler péd overordnede analyser
foretaget af flere organisationer i feellesskab.
Heller ikke opfglgningen pa anbefalingerne i
analyserne var god nok.

Koordineringen og det falles ansvar

De fleste evalueringer blev gennemfagrt

inden de seneste ars strgm af initiativer i
FN-systemet for at fremme en falles tilgang
(Collaborative Approach). Derfor giver de ikke
noget svar pa, om disse initiativer virker. Men
de giver leererige eksempler pa, hvad der har
virket i praksis og hvad der ikke har.
Angola-evalueringerne viser, at dér, hvor FN’s
Humanitare Kontor (OCHA) star for den over-
ordnede koordinering af bistanden til internt
fordrevne, er det en klar fordel, at bestemte
betingelser er opfyldt: OCHA skal have et
betragteligt budget til rddighed, f.eks. til akut
ngdhjeelp, og have mandat til at stgtte og
opfordre organisationer til at gennemfgre pro-
grammer i bestemte omrader eller sektorer.
OCHA skal ogsa have mulighed for at vaere
reprasenteret pa provinsniveau, og endelig
skal donorerne respektere og stgtte OCHA.
Ogsa UNHCR kan — med sin omfattende
kapacitet og praktiske ekspertise — fungere
effektivt i rollen som ledende organisation

i indsatsen over for internt fordrevne, som
Afghanistan var et eksempel pa. Det kraever,
at UNHCR er parat til at patage sig rollen fuldt
ud, kan veere sikker pa fuld opbakning fra
regeringen i veaertslandet og har tilstraekkeligt
med ressourcer.

UNHCR insisterer pa selv at afggre, hvornar
den vil patage sig denne lederrolle. Det er
forstaeligt, men det ggr det samtidig svaerere
at planlaegge koordineringen.

De enkelte donororganisationer ggr alt for
lidt for at statte koordinering, bade generelt

i humanitaere indsatser og specielt over for
internt fordrevne. Donorernes made at yde
stgtte pa kan ligefrem underminere FN-sys-

temets forsgg pd koordinering. Donorerne
bakker pd den ene side officielt op om proc-
essen med feelles appeller om stgtte (CAP),
som er et vigtigt led i koordineringen. Pa den
anden side yder mange donorer i praksis
stgtte uden om CAP, isar til NGO’er. Det kan
der vaere gode grunde til, men det svaekker
mulighederne for koordinering.
Koordineringen svaekkes ogsa af det over-
drevne fokus pa fgdevarebistand og donor-
ernes praksis med at gremaerke deres stgtte.

Hvornar er der ikke mere behov for bi-
stand?

Der er stor forskel pa, hvordan bistanden til
internt fordrevne afsluttes. Og der er behov
for at fa afklaret — bade pa det strategiske
plan og i praksis — hvordan det bedst kan
ske.

Evalueringerne viste, at beslutningen om at
indstil-le bistanden ofte var baseret pa util-
straekkelige vurderinger. De afslgrede ogsa,
at det er en udbredt opfattelse, at bistand
kun er ngdvendig, indtil de internt fordrevne
vender hjem. Og det pa trods af talrige
beviser for at bistand ogsa er ngdvendig efter
hjemkomsten.

Risikoen for, at de internt fordrevne drukner
i glemsel, nar de er vendt hjem, nzeres af, at
regeringer i lande med internt fordrevne har
travlt med at afblaese den pinlige krise, som
internt fordrevne er udtryk for. Og at donor-
erne gerne vil friggre kreef-ter og ressourcer til
normale udviklingsformal.

Den overilede afbrydelse af bistanden fgrte
i nogle tilfeelde til, at de internt fordrevne
var verre stillede, efter de vendte hjem, end
far, fordi de ikke laengere havde adgang til
international, humanitaer bistand.

4. Anbefalinger

Internt fordrevnes rettigheder

Donorerne bgr stgtte FN og menneskeret-
tigheds-organisationer i bestraebelserne
pa at fa flere lande til at indarbejde FN’s
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Retningslinier for Internt Fordrevne i deres
lovgivning.

Donorer, FN-organisationer og NGO’er bgr
stgtte nationale organisationer i deres
arbejde med at gge bevidstheden om internt
fordrevnes rettigheder og med at holde deres
regering ansvarlig for sin indsats. Samtidig
ber de ogsa direkte opfordre regeringer i
lande med internt fordrevne til at leve op til
deres ansvar og bistd dem, sa de kan ggre
det.

Manglende beskyttelse
Donor-organisationerne bgr ggre deres rolle
i beskyttelsen af internt fordrevne klar og
give deres missioner klare retningslinier for,
hvordan beskyttelsen af internt fordrevne kan
forbedres i de omrader, de opererer. De skal
samtidig sgrge for, at den materielle bistand
ikke far lov til at overskygge behovet for
beskyttelse.

Bade donorer, FN-organisationer og NGO’er
bgr holde bedre gje med, at menneskerettig-
hederne overholdes i situationer med internt
fordrevne. Isar bgr FN’s Kontor for Hgjkom-
missaren for Menneskerettigheder (OHCHR)
opfordres til og stgttes i at oprette flere mis-
sioner i omrader med internt fordrevne.

Donorernes politik i forhold til internt
fordrevne

Donor-organisationerne bgr udvikle klare
strategier for, hvordan de vil hjelpe med at
daekke sarbare gruppers, herunder internt
fordrevnes, behov for hjeelp og beskyttelse.
Donorerne bgr ogsa, gennem initiativet
’Good Humanitarian Donorship’, arbejde
for en bedre sammenhang mellem deres
humanitaere politik, isaer i forhold til internt
fordrevne og andre sarbare grupper.
Generelt bgr alle evalueringer indeholde en
vurdering af, hvor godt erklaerede politiske
malseatninger omsattes i praksis.
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Hvad vil det sige at veere internt for-
drevet”

Hele det humaniteaere samfund bgr revurdere,
hvordan man skal identificere og behandle de
mange forskellige sarbare grupper. Beteg-
nelsen ”internt fordrevet” bgr ikke bruges til
at definere en malgruppe, men skal i stedet
indga som én af flere indikatorer for sarbar-
hed.

Bistanden til og beskyttelsen af internt for-
drevne skal samordnes med stgtten til andre
sarbare grupper.

Behovsanalyser

Der bgr gennemfgres gennemgribende og
jeevnlige analyser af behovene hos alle
sarbare grupper — herunder internt fordrevne,
og pa basis af det bgr behovene prioriteres.
Analyserne skal involvere bade donorer,
FN-organisationer, NGO’er og nationale
myndigheder.

DANIDAS KOMMENTARER

Koordinering og det falles ansvar
Donor-organisationerne ma indse, at de beer-
er et seerligt ansvar for at fa den falles tilgang
(Collaborative Approach) til at virke. | deres
bevillinger bgr de tilskynde til ‘positiv feelles
adfeerd’ og medvirke til at heemme’negativ
feelles adferd’.

Som en del af initiativet ‘Good Humanitarian
Donorship’ bgr donorerne aktivt reducere den
type bistand, der strider imod god humanitaer
praksis.

Hvornar er der ikke mere behov for bistand
Der er et akut behov for, at donerer, FN-or-
ganisationer, NGO’er og natiionale myndigh-
eder udvikler bedre retningslinier for, hvornar
bistanden til internt fordrevne kan afsluttes.
Donorer bgr ikke indstille deres bistand til
internt fordrevne, far det kan godtggres, at
deres sarbarhed ikke leengere er stgrre end
gennemsnitsbefolkningens.

Opfglgning - larte vi noget

Anbefalingerne er baseret pa hele 17 evalu-
eringer og for at holde gje med, om de fglges
op, foreslas det, at donorerne fokuserer pa to
geografiske omrader, hvor mennesker i stort
tal fordrives fra hus og hjem.

Formalet skal veere at holde liv i det aktive
engagement i de spgrgsmal, evalueringerne
har rejst, at forbedre strategier og praksis pa
omradetog at give saerlig, fokuseret stgtte til
den falles tilgang (Collaborative Approach) i
de to valgte omrader.

De massive og aktuelle kriser i Darfur og
Uganda anbefales som prgvesager. Darfur er
et eksempel pa en indsats, der udvikler sig
hurtigt, hvor der er etdarligt forhold mellem
donorer og regeringen, og hvor medieinter-
essen er stor. Uganda er et eksempel pa det
modsatte: Her har indsatsen udviklet sig
langsomt, forholdet mellem regeringen og
donorerne er godt, og der er ringe mediein-
teresse

| ”Strategi for Danmarks humaniteere bi-
stand”, der blev feerdiggjort i 2002 under-
streges det, at internt fordrevne i mange
tilfeelde udggr en seerligt udsat gruppe. Fra
dansk side arbejdes der for, at bade de inter-
nationale retningslinjer for internt fordrevne
og bistanden til denne gruppe forbedres.

Fra dansk side gives der via FN og sarlige ini-
tiativer stgtte til det normative arbejde med

henblik pa at sikre, at opmarksomheden
mod de internt fordrevnes problemer gges og
deres rettigheder klarggres.

| udmgntningen af dansk bistand er der med
det nye neeromradeinitiativ igangsat konkrete
indsats, som far positive konsekvenser, ogsa
for de internt fordrevne. Naeromradeinitiativet
styrker indsatserne i omrader med mange
internt fordrevne og flygtninge ved at forbedre

beskyttelse og levevilkdr og hjalpe de lokale
myndigheder med at handtere de store be-
folkningsgrupper, der er blevet presset til at
forlade deres hjemstavn.

| forbindelse med de dansk-finansierede
indsatser laegges der stor vaegt pa, at disse
koordineres taet med FN og lokale myndig-
heder i videst muligt omfang.



