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Evalueringen undersgger virkningerne
af international stgtte til fredsproces-
sen i Nepal med fokus pd bidragene
fra Danmark, Schweiz og Finland

i perioden 2006-2012.

Evalueringen har som hovedformal
at vurdere de tre landes bidrag til
fredsprocessen og betydningen heraf
for derigennem at medvirke til en
fortsat forbedring af statten til denne
proces. Som et bredere sigte skal
den desuden bidrage til vedvarende
erfaringsopsamling i forbindelse
med fredsskabende aktiviteter i
konfliktramte lande og post-konflikt-
situationer andre steder i verden.

Evalueringen er ivaerksat af Danidas
Evalueringskontor og er gennemfart
af konsulentfirmaerne Particip GmbH
og Niras International Consulting
samt nepalesiske eksperter.

Overordnede konklusioner

| 2006 satte en fredsaftale — the Com-
prehensive Peace Accord - formelt en
stopper for ti ars vaebnet konflikt i Nepal.

Fredsaftalen fungerer som en ambitigs
kgreplan for fredsprocessen, der blandt
andet omfatter en forelgbig forfatning,
parlament og regering, afvaebning,
rehabilitering og integration af maoistiske
eks-kombattanter, afholdelse af valg til
en grundlovsgivende forsamling og
transformation (forandring) af staten

i en demokratisk og inkluderende retning;
mal som Nepals udviklingspartnere alle
laegger stor vaegt pa bade i udviklings-
samarbejdet generelt og specifikt i
forhold til situationen i Nepal.

Der er gjort betydelige fremskridt pa
mange af omraderne. Evalueringen finder
at den internationale stgtte, herunder
bidragene fra Danmark, Schweiz og
Finland, har bidraget til fremskridt

i implementeringen af fredsaftalen.

Det drejer sig om stgtte til afholdelse af
valg, gennemfgrelse af forfatningsproces-
sen, rehabilitering og afveebning og statte
til civilsamfundet. Evalueringen peger
0gsa pa, at seerligt det danskstgttede
menneskerettighedsprogram har bidraget
til en forbedring af menneskerettigheds-
situationen siden fredsaftalen, om end
der fortsat er alvorlige problemer,
herunder med straffrihed for menneske-
rettighedsovergreb begdet under
konflikten. Ogsa valget i 2008 var en
succes, der resulterede i en grundlovs-
givende forsamling med en bred reprae-
sentation pa tveers af det nepalesiske
samfund.

Nar det gaelder udviklingen i forhold til
god regeringsfgrelse ("good governance”)
er evalueringen mindre positiv. Trods
visse fremskridt i enkelte regioner ses
situationen pa dette felt generelt som
forvaerret. Korruption er fortsat udbredt
og begraenser sig ikke kun til staten,

men findes ogsa hos civilsamfundsorgani-
sationer. Udviklingspartnerne har stgttet
en bred vifte af tiltag til fremme af god




regeringsfgrelse, men evalueringen
fremhaever, at reelle fremskridt kun kan
komme fra de ledende grupperi det
nepalesiske samfund.

Bade Danmark, Schweiz og Finland har
leveret betydelig stgtte til forfatnings-
processen. Alligevel er en ny forfatning
endnu ikke en realitet, da der endnu
ikke er politisk enighed om centrale
spgrgsmal, herunder statsstrukturen.

Baggrund

Danmark indledte sin udviklingsbistand
til Nepali 1973. Den programmerede
danske stgtte til Nepal var i perioden
2006-2011 pa ca. 1,4 milliarder kroner og
omfatter stgtte til uddannelse, skovbrug,
erhvervsudvikling, menneskerettigheder,
god regeringsfdrelse, demokrati samt
adgang til energi. Stgtten til fredsproces-
sen i perioden 2006-2011 er primaert
kanaliseret gennem to programmer,
nemlig The Human Rights and Good
Governance Programme (HRGGP) med

et forbrug pa 143 millioner kroner og
The Peace Support Programme (PSP),

der har forbrugt 124 millioner kroner

i denne periode.

Den vaebnede konflikt mellem kongen

og den maoistiske oprgrsbevaegelse stod
pa mellem 1996 og 2006. Farst efter flere
ars fejlslagne fredsforhandlinger indgik
landets syv stgrste politiske partier og
maoisterne i 2006 en fredsaftale, der
satte en stopper for konflikten. Den

15. januar 2007 vedtog parlamentet

en ny midlertidig forfatning, der banede
vejen for dannelsen af en regering med
deltagelse af maoisterne, og det lykkedes
efter en turbulent periode at afholde
valg i 2008 til en forfatningsgivende
forsamling. Resultatet af valget blev et
bredt sammensat parlament med mange
sma partier og en uventet stor sejr til
maoisterne, der blev det stgrste parti

i det nye parlament. Arene herefter

har imidlertid vaeret praeget af hyppige
regeringsskift og mangel pa enighed

om vasentlige dele af en ny forfatning.

Evalueringen er baseret pa et forstudie
og tre feltbesgg i Nepal. Der er anvendt
en bred vifte af redskaber, blandt andet
analyser af projektportefgljer, interviews
med nggleinformanter, analyse af
baggrundsdokumenter og rapporter
samt en gennemgang af samarbejdet
mellem udviklingspartnerne i Nepal
baseret pa spgrgeskemaundersggelser
og interviews.

Delkonklusioner

Rigtige strategier

og relevante programmer

Overordnet finder evalueringen, at
Danidas strategiske tilgang har vaeret
passende og relevant for fredsprocessen
i Nepal. Den danske indsats har gennem
programmet for stgtte til fredsprocessen
(PSP) stgttet de mere kortsigtede
initiativer til at understgtte fred og
stabilitet, mens programmet for menne-
skerettigheder og god regeringsfarelse
(HRGGP) i hgjere grad har sggt at
adressere de grundlaeggende arsager

til konflikten, sdsom diskrimination

og ulighed. Derudover har programmet
stgttet bekaempelse af straffrihed og
samtidig fremmet en bred deltagelse

i demokratiprocessen. Det er disse

to programmer evalueringen har kon-
centreret sig om for Danmarks vedkom-
mende. Evalueringen viser at international
donoropbakning til fredsprocessen har
vaeret ngdvendig, men at en succesfuld
fredsproces fordrer nepalesisk ejerskab
og politisk vilje til at gennemfgre freds-
aftalen.

Strategierne for Danmarks, Finlands og
Schweiz’ indsatser sigter alle pa at stgtte
malene i fredsaftalen fra 2006 og ligger
som sadan pa linje med de nationale
fredsbestraebelser. Som led i udmgntnin-
gen af stgtten har Danmark blandt andet
bidraget til to centrale fzlles fonde,

som andre udviklingspartnerne ogsa har
stgttet, nemlig Nepal Peace Trust Fund
(NPTF) og United Nations Peace Fund

for Nepal (UNPFN). Visse elementer fra
fredsaftalen — sdsom social og gkonomisk
udvikling - er ikke omfattet af fondenes

mandat. Her har donorerne, inkl.
Danmark, stgttet en reekke udviklings-
indsatser. Disse er ikke omfattet af
denne evaluering.

Evalueringen fremhaver, at de tre
donorers anvendelse af forskellige
kanaler for stgtte har vaeret hensigts-
massig. Et eksempel er Nepal Peace Trust
Fund, der — selv om den har lidt under
langsommelig administration og mang-
lende kapacitet — i dag er ved at blive det
centrale faelles instrument for udviklings-
partnerne for harmonisering af den
internationale stgtte til gennemfgrelsen
af fredsaftalen. Endvidere har HRGGP
med succes beskaftiget sig med menne-
skerettigheder — et omrade som Nepal
Peace Trust Fund kun i begraenset omfang
stgtter.

Respekt for menneskerettighederne
Evalueringen papeger, at antallet af
kraenkelser af menneskerettighederne er
faldet stgt efter fredsaftalen. Der er dog
fortsat alvorlige menneskerettigheds-
kraenkelser i Nepal, og udbredt straffrihed
for overgreb begdet under konflikten.
Evalueringen peger p3, at denne fortsatte
straffrihed fortjener mere opmaerksom-
hed. Danidas indsats for styrkelse af
menneskerettighederne anerkendes bredt
i Nepal. Dog er der blandede resultater af
indsatsen til monitorering af menneske-
rettighederne foretaget af Kontoret for
Hgjkommissaren for Menneskerettig-
heder (OHCHR) og Nepals menneskeret-
tighedskommission (NHRC). Kraenkelser
rapporteres, men det er ikke lykkedes

at skabe den forngdne politiske vilje til
retsforfglgelse. Problemet med straffrihed
forvaerres af landets svage institutioner,
ikke mindst politi og retsvaesen.

Udviklingspartnernes indsats for at stgtte
kvinder og andre undertrykte grupper har
styrket deres kapacitet, sa de er blevet
bedre i stand til selv at forsvare deres
rettigheder. Alligevel er vold mod kvinder
og diskrimination pa baggrund af kaste
og etnicitet fortsat udbredt. Dette har
dybe kulturelle rgdder, som det vil tage
lang tid at forandre. Lgfter fra regeringen
og de politiske partier, der blev afgivet



i forbindelse med fredsaftalen, men som
ikke er blevet indfriet, har begranset
udviklingspartnernes gennemslagskraft
pa omradet. Det kraver en lydhgr stat
og et effektivt retssystem, hvis omfanget
af menneskerettighedsovertradelser for
alvor skal begranses.

Valget

Valget i 2008 var en succes, idet det
resulterede i en grundlovsgivende
forsamling med en meget bred repraesen-
tation fra det nepalesiske samfund.
Evalueringen peger pa, at successen med
afholdelse af det relativt komplicerede
valg (med to samtidige valgprocesser)
blandt andet bygger pa udviklingspartner-
nes indsats forud for og under valget.
Stgtten har omfattet valgovervagning,
teknisk stgtte til valgkommissionen og til
selve afviklingen af valget. Hertil kommer
stgtte til civilsamfundsgrupper med at
lave veelgeruddannelse og sikre informa-
tion og viden i befolkningen om betydnin-
gen af valghandlingen mere generelt.

Forfatningen

Bade Danmark, Schweiz og Finland

har leveret betydelig stgtte til Nepals
forfatningsproces. Stgtten til udfaerdi-
gelse af en ny forfatning og afholdelse

af valg udggr eksempelvis mere end

en fjerdedel af den samlede danske stgtte
til fredsprogrammet PSP. Stgtten fra
udviklingspartnerne til at etablere en ny
forfatning har vist sig som en ngdvendig,
men ikke tilstraekkelig betingelse for at
opna en inkluderende forfatning i Nepal,
da de politiske partier har haft forskellige
og indtil videre uforenelige krav til
forfatningen.

God regeringsfgrelse

Selv om der er gjort fremskridt i retning
af at sikre bedre beslutningsprocesser
og forvaltning i nogle lokalrad (Village
Development Councils), peger evaluerin-
gen pa at situationen generelt er blevet
forvaerret i Nepal pa dette omrade. Der har
ikke vaeret afholdt lokalvalg siden 1998,
og korruption er stadig rodfaestet og
udbredt, hvad der har faet nogle udvik-
lingspartnere til at beskaere deres stgtte.
Der er i den nepalesiske befolkning en

generel mangel pa tillid til det politiske
system og til regeringen, blandt andet

pa grund af hgje, men uindfriede forvent-
ninger til fredsprocessen. Korruptionen
begranser sig ikke til staten, men findes
0gsa hos civilsamfundsorganisationerne.
Heller ikke programmerne i Nepal Peace
Trust Fund kan sige sig fri fra korruption
eller politisk indblanding. Udviklingspart-
nerne har ydet stor stgtte for at fremme
god regeringsfgrelse, ligesom den danske
indsats gennem HRGGP i hgj grad har
vaeret fokuseret pa mere demokratiske
beslutningsprocesser og god regerings-
farelse.

Kamp mod diskrimination

Danmark, Schweiz og Finland har bade
hver for sig og sammen arbejdet for at
mindske diskrimination i Nepal. Indsatsen
har bidraget til at saette fokus pa diskrimi-
nation og pa at give folkevalgte reprasen-
tanter fra marginaliserede grupper en
staerkere stemme, hvilket har gjort dem

i stand til at pavirke lokale og nationale
politikker pa omradet. Stgtten har
desuden muliggjort implementering af
projekter og programmer pa lokalt niveau,
som har engageret kvinder og mand fra
forskellige sociale, kastebaserede og
etniske grupper.

Evalueringen ggr samtidig opmarksom
pa, at indsatsen - trods et staerkt mandat
bade pa nationalt niveau og fra udvik-
lingspartnerne til at imgdega diskrimina-
tion — i mange tilfelde ikke har veeret
tilstraekkelig til at g@re spgrgsmalet til en
naturlig del i planlagningen, implemente-
ringen og monitoreringen af program-
merne. Dette geelder sarligt for de
aktiviteter, som er gennemfgrt i samar-
bejde med regeringen. | de programmer
udviklingspartnerne har gennemfgrt pa
egen hand, har det vaeret lettere at tage
fat pa disse spgrgsmal.

Den internationale stgtte til dalitter

og gvrige minoritetsgrupper har ogsa
medfgrt sociale spaendinger bade lokalt
og nationalt, fordi det udfordrer rod-
faestede magtrelationer. Det er et abent
spgrgsmal, om spandingerne er del af

en hdndterbar proces, der pa langere sigt

vil fgre til positive forandringer, eller om
spaendingerne vil bidrage til en yderligere
polarisering og dermed vanskeligggre
fredsprocessen.

FNs mission for monitorering af freden

og lejre for ekskombattanter

Der er ifglge evalueringen ingen tvivl om,
at FNs mission var afggrende for beva-
relse af freden, pa trods af FN-missionens
snavre mandat til at demobilisere de
maoistiske eks-kombattanter, overvage
vabenhvilen og sikre afholdelse af valg.
FN bidrog til markant forbedring af
sikkerheden for civilbefolkningen gennem
demobiliseringen, ligesom FNs mission
patog sig ansvaret for politisk vanskelige
dele af fredsaftalen sdsom rehabilitering
af bgrnesoldater. Kombinationen af stgtte
til FN og Nepals egne instrumenter til
implementering af fredsaftalen, sdsom
NPTF vurderes at vaere passende og have
bidraget til at opbygge nationalt ejerskab.

Anbefalinger

Evalueringen omfatter en raekke
anbefalinger til udviklingspartnerne

og deres fremtidige stgtte til fredsproces-
sen i Nepal. De vaesentligste anbefalinger
er at udviklingspartnerne:

e Skerper deres strategiske fokus
pa fredsskabelse ved med afset
i Fredsaftalen at udvikle en eksplicit
forandringsteori og investere
i konfliktanalyse og ved at adressere
fredsskabelse i alle aktiviteter — ikke
kun i de specifikt fredsskabende
projekter.

e Udvikler yderligere feelles programmer
pa specifikke omrader, sdsom rets-
omradet, der er under udvikling med
Danmark som lead.

e Ggr en stgrre indsats for at gge
ansvarlighed, blandt andet ved
i fremtidige projekter at tilfgje analyser
af mulige risici for korruption, fortsat
advokere for gget gennemsigtighed
og fortsat fremme befolkningens
stemme i lokale regeringer, bureau-
kratiet og egen stab.



Evalueringsrapporten er udgivet af:
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Evalueringskontoret
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1448 Kgbenhavn K

Danmark

Den fulde evalueringsrapport

kan rekvireres gratis hos:
Rosendahls-Schultz Grafisk A/S
Herstedvang 10, 2620 Albertslund
TIf. 43 63 23 00, eller pa
http://danidapublikationer.dk

e Fortsat arbejder via alle tilgaengelige
kanaler, herunder FN, internationale
og lokale civilsamfundsorganisationer,
fonde og pa nationalt og lokalt politisk
niveau, for at bekeempe ulighed.
Samtidig ber man undga at etablere
parallelle strukturer, som underminerer
kapacitetsudvikling i staten.

¢ Fortsatter med at stgtte den fulde
gennemfgrelse af fredsaftalen fra
2006, herunder de menneskeretlige
elementer.

e Fortsat benytter projektimplemente-
ringsenheder (PIU’s), der er velegnede
i en situation med svag regerings-
farelse.

¢ Fortseetter arbejdet for frie og fair valg.

¢ | hgjere grad stgtter bredere koalitioner
af organisationer, der arbejder
for fremme af en multikulturel stat
snarere end stgtte til organisationer,
der retter sig mod enkelte marginalise-
rede grupper.

For yderligere oplysninger, kontakt venligst

tlf. +45 33 92 10 83 eller eval@um.dk

Rapporten er desuden tilgengelig og kan downloades

fra internettet via: evaluering.um.dk

e Ggr stgrre brug af koordinerende
platforme for bedre at kunne
udveksle idéer, etablere feelles
advocacy-positioner, mindske
administrationsomkostninger og
gge erfaringsopsamlingen gennem
faelles monitorering og evaluering.

DANIDAS KOMMENTARER

Danida bemaerker med tilfredshed, at
evalueringen dokumenterer, at Danida har
ydet et relevant bidrag til gennemfgrelsen
af fredsaftalen i Nepal og i hgj grad har
varet i stand til at tilpasse indsatsen til
de lgbende udfordringer i fredsprocessen
pa trods af den komplekse fredsproces
og manglen pa en eksplicit ramme for
analyse af konfliktdynamikker. Danida
anerkender kompleksiteten i at evaluere
resultater af stgtten ydet af Danmark,
Schweiz og Finland i Nepal over en 6-arig
periode, og vaerdsatter de erfaringer,
som evalueringen er med til at indhgste
vedrgrende stgtten til fredsprocessen.
Danida finder, at evalueringen indeholder
nyttige anbefalinger, der vil vaere brug-
bare for udviklingen af den fortsatte
danske stgtte til fredsprocessen i Nepal
samt til fredsprocesser i andre lande og
sammenhange.

Engagement i skrgbelige stater og
post-konflikt situationer kraever lgbende
tilpasninger til skiftende omstandigheder
og muligheder, ligesom det kraever en
solid politisk gkonomisk forstaelse af
konflikten. | Nepal baserer den danske
stgtte sig pa et fredsopbygningsperspek-
tiv, og der er gennemfgrt konfliktanalyser
og dialog herom med partnere. Stgtten
til fredsprocessen har sggt at balancere
behovet for en sammenhangende
forandringsteori for programmet med

behovet for at tilpasse sig partnernes
egne forandringsteorier for deres indsats.
Danida anerkender i denne sammenhang
behovet for en mere eksplicit og syste-
matisk tilgang til konfliktanalyse og for

at integrere konflikttransformation som
tvaergaende element i den fremtidige
statte til fredsprocessen, menneskerettig-
heder og god regeringsfgrelse. En ramme
for integration af konflikttransformation
er under udarbejdelse som led i den nye
fase af stgtte til disse omrader og vil ogsa
blive anvendt i relevant omfang i andre
programmer.

Anbefalingen om flere falles initiativer
fra udviklingspartnernes side stgttes
varmt, og Danida vil fortsat arbejde for
feelles udvikling og harmonisering af
stgtten til fredsprocessen. Flere initiativer
er allerede taget fra Danidas side, her-
under falles stgtte til Nepals Menneske-
rettighedskommission, civilsamfundets
indsats indenfor ’transitional justice’ og
til civilsamfundet mere generelt. Danida
sgger ogsa som formand for donorar-
bejdsgruppen vedr. menneskerettigheder
at udvikle faelles holdninger og tiltag.

Evalueringen bekrafter vigtigheden af
at arbejde gennem forskellige kanaler —
FN, lokale og internationale NGOer, og
pa flere niveauer i regeringen — og af

at anvende forskellige instrumenter,

sasom diplomati og udviklingsbistand

for at adressere ulighed og krankelser

af menneskerettighederne, der er nogle af
de grundlaeggende arsager til konflikten.
Menneskerettigheder og ulighed vil
fortsat vaere kerneprioriteter i den danske
stgtte, ligesom Danida kontinuerligt

vil sgge at tilpasse kombinationen af
partnere, kanaler og instrumenter for
mest effektivt at adressere disse problem-
stillinger. | denne forbindelse vil Danida
s@ge at arbejde gennem staten for at
opbygge statens kapacitet til at sikre fred,
menneskerettigheder og udvikling samt
undga at etablere parallelle strukturer
med mindre de eksisterende strukturer
f.eks. ikke lever op til internationale
standarder for menneskerettighederne.
Endvidere vil Danida fortsaette indsatsen
for stette til organisationer, der fremmer
marginaliserede gruppers rettigheder,
ligesom det vil blive sggt at understgtte
dannelsen af alliancer af organisationer,
der arbejder for fremme af en inklusiv
stat i Nepal.

Danida vil fortsaette med at anvende

en projektimplementeringsenhed, som
anbefalet af evalueringen. Det er forvent-
ningen, at en sadan enhed fremover kan
vare feelles for en raekke ligesindede
udviklingspartnere, der gnsker at styrke
koblinger mellem staten og et staerkt og
uafhaengigt civilsamfund.



