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FONDEN

EVALUERINGRESUME

EVALUERING AF
FREDS- OG STABILISERINGS-

Evalueringen analyserer Freds-

og Stabiliseringsfondens arbejde
siden dens oprettelse i 2010 med
seerligt fokus pd de regionale indsatser
pd Afrikas Horn og i Afghanistan/
Pakistan. Formdlet med evalueringen
har iseer vaeret at indhgste erfaringer,
udlede konklusioner og fremsatte
anbefalinger til Fondens fremtidige
indsatser, sdledes at de bliver strate-
gisk relevante, sammenhangende
og effektive.

Evalueringen blev foretaget af det
britiske konsulentfirma Coffey Inter-
national i 2014. Freds- og Stabilise-
ringsfonden blev oprettet som led

i forsvarsforliget fra 2010 og har

i perioden 2010 — 2014 rddet over
941 mio. kr. til stotte af stabiliserings-
indsatser. Fonden kombinerer udvik-
lingsbistandsmidler og andre midler
fra Forsvarsministeriet og Udenrigs-
ministeriet.

Et af hovedformalene bag oprettelsen

af Freds- og Stabiliseringsfonden i 2010
var at styrke samtaenkningen mellem de
forskellige danske indsatser i skrgbelige
stater og konfliktomrader. Fonden har
muliggjort en koordineret indsats pa
regionalt, nationalt og lokalt plan pa en
raekke omréader: Sikkerhed og retsvaesen,
dialog og fredsopbygning, konflikt-
forebyggelse, kapacitetsopbygning af
vabnede styrker, bekempelse af
terrorisme, piratvirksomhed og narko-
handel samt vabenkontrol og nedrust-
ning.

En evaluering af indsatsen viser, at
Fonden har veeret en succes, idet den

har bidraget til styrket tvaerministerielt
samarbejde om sikkerhed og udvikling,
og pa baggrund af de fgrste fire ars
indsats har der veeret konkrete resultater.
Evalueringen peger dog ogsa pa omrader,
hvor indsatsen kan forbedres yderligere.

Overordnede konklusioner
og anbefalinger

Freds- og Stabiliseringsfonden har skabt
klare fremskridt i samarbejdet mellem
danske myndigheder, der deltager i
stabiliseringsindsatser; indsatserne
flugter med de danske strategiske priori-
teter; man har stgttet indsatser rettet
mod de drivende kraefter bag konflikter
og ustabilitet og har dermed skabt bedre
vilkar for modtagerne; man har udnyttet
resurserne effektivt, udviklet egnede
ledelsesstrukturer og har laert og gjort
brug af egne erfaringer og lgbende
udviklet Fonden. Endvidere har Fonden
faciliteret dansk indflydelse internationalt
indenfor f.eks. nedrustning.

Den danske regering star nu over for den
udfordring at bygge videre pa det, som er
opnaet i Fondens fgrste levear og bringe
Fondens arbejde op pa et endnu hgjere
niveau. Det vil kreeve forbedringer pa



det strukturelle, strategiske og program-
massige plan. Evalueringen peger pa

en reekke omrader, som bgr vare i fokus

i den kommende trears periode: Den
samtankte tilgang kan udvikles yder-
ligere; der ma sikres overensstemmelse
mellem de politiske ambitioner pa den
ene side og de personalemassige og
finansielle resurser pa den anden side;
der bgr vaere et skarpere fokus pa de
vigtigste stabiliseringsspgrgsmal og

DK’s komparative fordele; Fonden bgr
udvikle sin evne til at vurdere forholdene
i indsatsomraderne (kontekstanalyse)

og udvikle forandringsteori som grundlag
for programmeringen; Fondens kompara-
tive fordele bgr veere klart afspejlet i
programmeringen og samspillet med ikke
mindst udviklingsbistanden styrkes; der
bgr veere tilstraeekkelig finansiel fleksibili-
tet, saledes at Fonden kan reagere pa nye
udfordringer; og endelig skal der fglges
bedre op pa partnernes gennemfgrelse,
saledes at resultater nas. Det gaelder

ikke mindst multilaterale partnere.

Baggrund

Freds- og Stabiliseringsfonden (2010-11:
Globalrammen) blev oprettet som led i
forsvarsforliget for 2010 — 2014. | denne
periode har Fonden radet over 941 mio.
kr. Halvdelen er officiel udviklingsbistand
og halvdelen andre midler fra Forsvars-
ministeriet og Udenrigsministeriet.

Til at sikre en koordineret anvendelse

af Fondens midler er der oprettet en
interministeriel styrekomité med delta-
gelse af Statsministeriet, Udenrigsmini-
steriet, Forsvarsministeriet og Justits-
ministeriet. Styregruppen ledes pa skift
af Udenrigsministeriet og Forsvars-
ministeriet.

Fonden bidrager til international fred og
sikkerhed gennem samtankte indsatser
i skrgbelige og konfliktramte stater.
Fonden opererer med en integreret
tilgang, som er beskrevet i strategierne
”Fred og stabilisering — Danmarks politik
for indsatser i skrgbelige stater” samt

”Danmarks samtankte stabiliserings-
indsatser i verdens braendpunkter”.
Fonden finansierer bade multilaterale
og bilaterale initiativer til fremme af
stabilisering, genopbygning og kapaci-
tetsopbygning i krydsfeltet mellem
sikkerhed og udvikling. Indsatserne er
oftest regionalt fokuseret og sker pa
bade regionalt, nationalt og lokalt plan
og omfatter kapacitetsopbygning af
vabnede styrker, reformer i retsvaesen
og sikkerhedsstrukturer, indsatser til
forebyggelse af konflikter og beka&mpelse
af pirateri, transnational kriminalitet og
terrorisme og radikalisering.

Fonden stgtter bade omfattende regionale
programmer og enkeltindsatser som
reaktion pa pludseligt opstdede behov
for stabilisering. Der var i perioden afsat
185 mio. kr. til Afghanistan/Pakistan,
215 mio. kr. til @stafrika/Afrikas Horn,
125 mio. kr. til Sahel og 68 mio.kr. til
Europa. Hertil kommer indsatser i enkelt-
lande som Syrien, Libanon, Libyen og
Sydsudan. Udover Freds- og Stabilise-
ringsfonden yder Danmark stgtte til
skrgbelige og konfliktramte lande og
omrader ad andre kanaler, fgrst og
fremmest som led i udviklingsbistanden
og via forsvarsbudgettet. Der tilstrebes
stgrst mulig samtaenkning af de forskel-
lige indsatser.

Hovedpunkter i evalueringen

¢ Strategisk ledelse

Evalueringen anbefaler, at der sker en
videreudvikling af den samtankte tilgang
til stabilisering. Styregruppen bgr styrke
sin strategiske ledelse af og opsyn med
Fondens prioriteter, resultater og finansie-
ring, med searlig vaegt pa samtenkning
med udviklingsbistanden. Der bgr
udarbejdes tveerministerielle politikker
og strategier for indsatsen i modtager-
landene. Fonden har ydet et betydnings-
fuldt bidrag til udvikling af en samlet
tilgang, men der er behov for at ga videre
i denne retning. Her tilleegges Styregrup-
pen en central rolle.

Danidas retningslinjer for landepolitik-
papirer bgr vaere grundlaget for styrkelsen
af samtaenkningen, idet disse beskriver,
hvordan de strategiske mal for alle
danske engagementer med et givet land
skal fastleegges. Der bgr ggres en indsats
for at inddrage alle relevante danske
myndigheder i udarbejdelse af papirerne,
nar det gelder skrgbelige stater.

Fonden har fgrt til et teettere samarbejde
og gensidig tillid mellem ministerier

og underliggende myndigheder og til
inddragelse af flere aktgrer, og der er
udviklet strukturer for arbejdet pa tvaers

EKSEMPLER PA RESULTATER

e Stgtte til bekampelse af pirateri ud for Somalia: Stgtte til det internationale
juridiske samarbejde om retsforfglgelse af pirater.

o Styrket retsikkerhed i Somalia gennem stgtte til FN’s (UNODC) fangeoverfgrsels-
program, som sikrer overfgrsel af dgmte pirater til afsoning under ordentlige

forhold i Puntland og Somaliland.

e Stgtte til national og regional forsoning og dialog om lgsning af stamme-

stridigheder i Afghanistan.

e Kapacitetsopbygning af Afghanske Nationale Sikkerhedsstyrker.



af regeringen, herunder ikke mindst
Styregruppen. Der er ogsa skabt enighed
om prioriteter, fremgangsmader og
aktiviteter. Med de regionale programmer
og landeprogrammerne har man skabt
basis for bedre sammenhang i indsat-
serne og for tilpasning til strategiske mal.

Samtidig er der behov for mere opmaerk-
somhed omkring prioritering af de
begrensede danske resurser. Det kraever
teet samordning med andre danske
indsatser — ikke mindst udviklingsbistan-
den - inden for rammerne af landestrate-
gier. Der bgr lgbende ske opfglgning
med brugen af de finansielle midler for
at sikre, at planerne overholdes, og de
prioriterede mal opnas.

Evalueringen understreger, at Fonden
kun er ét blandt flere instrumenter, og

at der er behov for at kombinere alle
instrumenter for at fa en samtaenkt
tilgang. Der kan ggres mere for at fa
indsatserne til at spille optimalt sammen
- 0gsa de indsatser, der gennemfgres
sammen med andre partnere og aktgrer.

12014 har man fra dansk side udarbejdet
et landepolitikpapir for Somalia. Evalu-
eringen fremhaver dette som et vigtigt
fremskridt, idet papiret fastlaegger
Fondens og landeprogrammets respektive
roller. Dog er der fortsat et par svagheder:
Der star ikke meget om, hvordan de
politiske og finansielle instrumenter mere
konkret skal supplere og stgtte hinanden,
og der er behov for at fa de forskellige
programmeringsforlgb til at passe bedre
sammen.

¢ Resurser

En af evalueringens konklusioner er, at
Danmark bl.a. i kraft af Fonden er naet
langt i retning af at blive en betydelig og
effektiv partner pa stabiliseringsomradet.
Man peger imidlertid pa behovet for

at sikre et match mellem resurser og
ambitioner. En nedskzring af personale-
resurserne har medfgrt risiko for Fondens
muligheder for at udnytte de afsatte finan-
sielle midler pa tilfredsstillende vis og

opretholde Danmarks internationale
gennemslagskraft ogsa pa landeniveau.
Der er behov for tilstraekkelige resurser
til at gennemfgre programstyring pa
ambassaderne; det er uomgangeligt
ngdvendigt at vaere til stede lokalt for at
have tilstraeekkelig politisk indsigt, sikre
tilsyn med partnerne og opretholde et
teet samarbejde med andre donorer og
partnere. Ambassaderne har ogsa brug
for faglig ekspertise pa stabiliseringsom-
radet, og Udenrigsministeriet har kun

et begranset antal medarbejdere med
sadan ekspertise. Ogsa pa hovedkvarters-
niveau er der brug for resurser til admini-
stration af Fonden og for stabiliserings-
radgivning og for et teet samspil mellem
den generelle/politiske ekspertise og den
snavert faglige.

Det er vigtigt at finde den rigtige balance
mellem pa den ene side den daglige
styring af programmerne og pa den anden
side overvagning af det samlede program
og erfaringsopsamling. Her har nylige
begransninger af personaleresurserne
skabt et gget pres.

Mere specifikt peger evalueringen pa,

at budgetloven fra 2012 har gjort det
vanskeligere at opretholde den fleksibili-
tet, som hidtil har vist sig meget nyttig
under de usikre og uforudsigelige forhold,
hvorunder stabiliseringsindsatser finder
sted.

e Monitorering og evaluering
Evalueringen betegner Fondens monitore-
ring som svag og som begranset til
enkeltindsatser og konkrete aktiviteter
og med for lidt fokus pa resultater og
effekt pa den situation, som man gnsker
at pavirke. Fokus har i hgjere grad vaeret
pa at handle. Det indebeerer, at Styre-
gruppen ikke far tilstraekkeligt grundlag
for at vurdere fremskridt i forhold til de
fastlagte mal pa hgjere niveau og ikke
kan se, om indsatserne fgrer til de
gnskede forandringer og er dermed ikke
tilstreekkeligt informeret til at kunne
foretage justeringer undervejs for at na
malene. Man anbefaler derfor at afsaette

de ngdvendige ressourcer inkl. oprettelse
af et monitorerings- og evaluerings-
system, der systematisk indfanger de
opnaede resultater, ggr brug af foran-
dringsteoretiske veerktgjer, satter frem-
skridt i relation til de opstillede mal,
fader relevant information ind i beslut-
ningssystemerne og giver retningslinjer
for monitorering i omrader, hvor Fondens
medarbejdere ikke kan rejse til pa grund
af sikkerhedssituationen.

e Samarbejdspartnere

Evalueringen finder, at behovet for
opfalgning overfor samarbejdspartnere
for at sikre at resurser anvendes effektivt
underestimeres — og det geelder ikke
mindst overfor de multilaterale partnere.
Man peger dog ogsa pa, at den model
som anvendes til analyse af partners
kapacitet i Afrikas Horn programmet bgr
anvendes som forbillede, nar det galder
udvaelgelse og samarbejde med partnere.
Her udarbejdes en oversigt over mulige
partneres styrker og svagheder i relation
til Fondens mal, og man bedgmmer deres
effektivitet, rapporteringssystemer og
vilje til at underkaste sig evalueringer.
Og endelig fgrer man regelmassigt tilsyn
med partnernes virke.

¢ @vrige konklusioner og anbefalinger
Evalueringen finder, at Fondens indsatser
generelt er relevante for og rettet mod
drivkreefterne bag ustabilitet og konflikt.
Men man ser gerne en styrket indsats

i Fonden for understgtning af politiske
lgsninger. | den sammenhang bgr der
mere systematisk gennemfgres konflikt-
analyse, herunder af indsatsernes
konfliktfglsomhed og forandringspoten-
tiale. Der er brug for at styrke analyse-
kapaciteten og for et taet samarbejde
mellem hovedkvarteret og ambassaderne,
bl.a. med regelmassige videokonferen-
cer. Det anbefales, at der ligger en
struktureret konfliktanalyse til grund

for programmeringen. Det anbefales ogsa
at kgnsspecifikke aspekter af konflikter
gives mere opmarksomhed.
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Evalueringen fremhaver de eksisterende
bestrabelser pa at udvikle forandrings-
teorier som grundlag for udvalgelse af
aktiviteter og med henblik pa at styrke
logikken bag indsatserne og forbedre
monitorering og evaluering. Der er
imidlertid brug for at effektivisere dette
arbejde. Styregruppen opfordres til at
sikre, at forandringsteori inddrages i
retningslinjerne for programmering.

Mere generelt udtrykkes bekymring over,
at programmeringen af de stgrre regio-
nale programmer foregar inden for en
tidsramme pa seks maneder, idet der
kraeves mere tid til grundig forberedelse.
Styregruppen opfordres til at sgge en
lgsning pa dette problem.

Evalueringen ggr sig til talsmand for en
vis forggelse af de uallokerede midler

i programmerne for at gge fleksibiliteten
og dermed mulighederne for at reagere
pa @ndringer i situationen.

Fonden har en rekke komparative fordele,

nar det geelder finansiering af indsatser,
som kombinerer udviklingsmidler og
andre midler: Den fremmer myndighed-
til-myndighed samarbejde; mobiliserer et
bredt spektrum af danske instrumenter,
kapaciteter og perspektiver; har regionalt
fokus og rader over uprogrammerede
finansielle midler. Styregruppen opfor-
dres til at sikre, at disse komparative
fordele bliver tydeligt afspejlet i de nye
retningslinjer for Fondens virke.

Endelig opfordres Styregruppen til at
sikre, at reviderede retningslinjer kommer
til at omfatte en tydelig beskrivelse af
pilotprojekter, hvor man fra Fondens side
yder en form for ”startkapital” til indsat-
ser, som senere kan gennemfgres i stgrre
skala, evt. af andre donorer.

DEN INTERMINISTERIELLE STYREGRUPPES KOMMENTARER

Styregruppen hilser evalueringen vel-
kommen og ser den som dokumentation
af, at Freds- og Stabiliseringsfonden har
fort til et teet og tillidsfuldt samarbejde
pa tvaers af ministerier og styrelser og
ikke mindst til relevante indsatser i
modtagerlandene. Styregruppen hafter
sig ved, at Fonden vurderes som et
vigtigt strategisk instrument, som har
vaeret fremmende for dansk udenrigs-
og sikkerhedspolitik internationalt.
Evalueringen fremhaver Fondens evne
til at laere af erfaringer fra felten og
kommer med et antal anbefalinger til
viderefgrelse og styrkelse af leerings-
processen.

Styregruppen kan generelt tilslutte sig
evalueringens konklusioner og anbefa-

linger, som alle vil blive inddraget i

det fortsatte arbejde med at effektivisere
den danske stabiliseringsindsats.
Konkret vil evalueringens anbefalinger
blive inddraget i den igangvaerende
programmering af nye indsatser.

Et vaesentligt skridt blev taget allerede

i juni 2014, hvor evalueringens forelgbige
resultater blev prasenteret for og drgftet
med de danske myndigheder, som led

i opstarten af denne programmering.

Retningslinjer og programmer vil blive
tilpasset i lyset af anbefalingerne. Malet
vil vaere at opna stgrst mulig effektivitet

i indsatserne, at styrke samarbejdet pa
hovedkvartersniveau, pa ambassaderne
og i samspillet mellem hovedkvarter og
ambassader, at udnytte resurserne bedst

muligt inden for de givne personale-
maessige og finansielle rammer og med
respekt for budgetloven.

Der vil blive lagt sarlig vaegt pa opfolg-
ning af anbefalingerne om politisk
analyse, konfliktanalyse, forandrings-
teori, monitorering og evaluering og
indordning af alle indsatser i et givet
land under én samlet landepolitik.

Styregruppen havde gerne set en mere
udfgrlig henvisning til de overordnede
strategiske drgftelser, den allerede har
haft vedrgrende indsatserne pa en raekke
omrader, f.eks. i Afghanistan, Libyen-
strategien mv.



