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Inleiding

“Minder ontwikkelingshulp brengt meer bootvluchtelingen”, concludeert Simone Filippini,
directeur van Cordaid in april van dit jaar.! De hulporganisatie vreest een nog grotere stroom
aan bootvluchtelingen, wanneer minister Lilianne Ploumen van Ontwikkelingssamenwerking
en Handel haar bezuinigingsplannen van één miljard euro op ontwikkelingshulp doorzet. “Als
we niet meer in conflictgebieden in Afrika en het Midden-Oosten aan de slag kunnen, is er
een groot risico dat er veel meer vluchtelingen zullen komen. Daar ben ik van overtuigd,”
aldus Filippini.2

Deze relatie van ontwikkelingshulp met vluchtelingenhulp is evident. Ten eerste kan
ontwikkelingshulp een bevolking weerbaar maken voor rampen en conflicten zodat het
wellicht niet hoeft te vliuchten. Ten tweede kan ontwikkelingshulp bijdragen aan een nieuw
bestaan voor een vluchteling door integratie of repatriéring te ondersteunen. Deze
constatering leidt tot de conclusie dat vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp gekoppeld
zou moeten worden. Maar dat is nu niet het geval.

De “gat” tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp is echter geen nieuw
fenomeen. De zogenoemde “transitiekloof” is in de jaren tachtig al op mondiaal niveau —
binnen de Verenigde Naties (VN) — ter sprake gekomen. Aangekaart en aangemoedigd door
de VN-vluchtelingenorganisatie (de UN High Commissioner for Refugees, hierna: UNHCR),
en vaak besproken met de VN-ontwikkelingsorganisatie (de UN Development Programme,
hierna: UNDP). En toch is uit deze besprekingen en conferenties tussen de UNHCR en de
UNDP geen effectieve samenwerking gekomen. Wat zijn dan de belemmeringen die ervoor
zorgen dat de UNHCR en de UNDP niet effectief samenwerken met betrekking tot een
koppeling van VVN-vluchtelingenhulp en VN-ontwikkelingshulp? In dit onderzoek ga ik in op
het internationale vraagstuk van deze transitiekloof, het gat in de overgang tussen
vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp.

Deze twee gescheiden werkterreinen lijken heden ten dage sterk met elkaar verweven
en een logische relatie te hebben.® Vluchtelingen trekken weg uit plekken waar door
conflicten en rampen geen ontwikkeling is en ze kunnen niet terug naar het land van herkomst
wanneer de situatie daar niet verbetert. Tegelijkertijd brengen grote groepen viluchtelingen

voor de lokale bevolking in ontwikkelingslanden vaak veel meer problemen voor de lokale

! Hanneke van Houwelingen, 25 april 2015, “Minder steun, meer asielzoekers” in Algemeen Dagblad.
2

Idem.
¥ UNDP website:
http://www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/crisispreventionandrecovery/focus_areas/early-
recovery.html#.



ontwikkeling met zich mee. Toch is deze verwevenheid in de praktijk juist problematisch
omdat de internationale gemeenschap, in de vorm van de VN, de terreinen strikt van elkaar
heeft gescheiden. Met aan de ene kant de UNHCR en aan de andere kant de UNDP. Hoewel
er dus in de praktijk overlap is tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp, is er een
institutionele scheiding.

Met deze scheiding van hun initiéle mandaten kwamen de UNHCR en de UNDP van
oudsher niet op elkaars werkterreinen. In de uitvoering van de taken hield de UNHCR zich bezig
met de bescherming en assistentie van vluchtelingen en de UNDP met de ondersteuning van
landen bij het realiseren van ontwikkelingsdoelstellingen.* De overlap is ontstaan nadat vanaf de
jaren zeventig het aantal vluchtelingen toenam en het verblijf in de vluchtelingenkampen
uitzichtloos werd. Opgejaagd door oorlog, conflict, armoede en milieurampen keerden veel
vluchtelingen niet terug naar het land van herkomst maar bleven jarenlang in de
vluchtelingenkampen.  Deze  Protracted  Refugee  Situations  (PRS, langdurige
vluchtelingensituaties) werden enerzijds voor de UNHCR een probleem door de aanhoudende
vraag naar noodhulp en uitblijvende zelfvoorzienendheid van de vluchtelingen. Anderzijds
leverde de langdurige vluchtelingenkampen voor veel ontwikkelingslanden problemen op
waarmee de UNDP op haar beurt weer mee te maken kreeg. Via deze weg begonnen de
werkzaamheden en doelen van de beide organisaties elkaar te kruisen.

Onderzoek naar de koppeling van VN-vluchtelingenhulp met VN-ontwikkelingshulp
constateert niet een positieve of effectieve samenwerking tussen de UNHCR en de UNDP. Zo
concludeert ook Jeff Crisp (UNHCR-medewerker en onderzoeker) in zijn onderzoek getiteld
“Mind the Gap” in 2001. Tien jaar later concluderen Bryan Deschamp en Sebastian Lohse
hetzelfde in hun onderzoek getiteld “Still Minding the Gap”.> Het onderzoek van Deschamp en
Loshe concludeert dat er nog steeds een gat zit tussen beleid en praktijk en dat dit komt door
te weinig financiéle steun voor de transitie.® Tien jaar eerder, echter, concludeert Crisp dat
gebrek aan financiering niet de enige belemmerende factor is.” Crisp ziet de politieke
wisselwerking tussen de verschillende actoren in het Refugee Aid and Development-debat
(RAD) als het grootste obstakel voor de UNHCR om de transitie naar ontwikkelingshulp te

* Ministerie van Buitenlandse Zaken, redacteur Marianne Peters, scorecard UNDP (30 mei 2013), 4.

> Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 168-191.

Bryan Deschamp en Sebastian Lohse, Still minding the gap? A review of efforts to link relief and development in
situations of human displacement, 2001-2012 (Genéve: UNHCR Policy Development and Evaluation Service,
2013).

® Bryan Deschamp en Sebastian Lohse, Still minding the gap? 1.

7 Jeff Crisp, Mind the Gap! International Migration Review 35, no.1: 168.
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maken.® Ondanks dat beide onderzoeken handvatten hebben gegeven voor een verbetering in
UNHCR’s beleid in mogelijke samenwerking met de UNDP, heeft dit niet geleidt tot
substantiéle positieve veranderingen en zitten we anno 2015 nog steeds met een “gap”.’

De analyse van deze onderzoeken neem ik mee in dit onderzoek, het verschil ligt in
de benadering van het probleem. Waar Crisp, Deschamp en Lohse vanuit de rol van de
UNHCR het probleem benaderen, wordt in deze scriptie de rol van zowel de UNHCR als de
UNDP meegenomen in de analyse. Vanwege het feit dat het niet alleen de UNHCR is die als
internationale VN-organisatie een rol speelt in de kloof tussen vluchtelingenhulp en
ontwikkelingshulp, maar juist de rol van de UNDP duidelijker moet worden.

Echter, een opvallende ontdekking was de beperkte literatuur en evaluaties vanuit het
standpunt van de UNDP. De VN-ontwikkelingsorganisatie heeft in zijn algemeenheid maar
een beperkt aantal historische werken over haar ontwikkeling, dit in tegenstelling tot de vele
werken over de ontwikkeling van de UNHCR. Digambar Bhouraskar en Olav Stokke hebben
een goede poging gedaan om de geschiedenis van de VVN-ontwikkelingsorganisatie in kaart te
brengen.'® Deze werken omvatten de historische ontwikkeling maar in beide werken komt een
(poging tot) samenwerking met de UNHCR of tberhaupt het vluchtelingenvraagstuk niet of
nauwelijks aan de orde. Om deze reden is veel literatuur in deze scriptie afkomstig uit
evaluatierapporten van de UNHCR, welke nauwkeurig en kritisch hebben bericht over de rol
van de UNHCR én de UNDP in gezamenlijke bijeenkomsten (zoals ook Crisp, Deschamp en
Lohse dat hebben gedaan in opdracht van de UNHCR).

In dit onderzoek ga ik nader in op bovenstaande complexiteit van de samenwerking
tussen de UNHCR en UNDP. Verschillende actoren en factoren belemmeren de pogingen van
beide organisaties om een effectieve samenwerking tot stand te brengen. Om het speelveld
van de VN-organisaties goed te kunnen begrijpen is het noodzakelijk om de relatie te bekijken
binnen de context van de internationale betrekkingen (IB). Internationale organisaties, zoals
de UNHCR en UNDP, zijn pas sinds een aantal jaren door de wetenschap erkende relevante
actoren in de internationale betrekkingen. Lange tijd werd de wetenschap van de IB

gedomineerd door het machtsrealisme. Deze stroming beschouwt de staat als belangrijkste

8 Jeff Crisp, Mind the Gap! International Migration Review 35, no.1: 190.

% Bryan Deschamp en Sebastian Lohse Still minding the gap? A review of efforts to link relief and development
in situations of human displacement, 2001-2012 (Genéve: UNHCR Policy Development and Evaluation Service,
2013), 4.

1% Digambar Bhouraskar, United Nations Development Aid: A history of UNDP (New Delhi: Academic
Foundation, 2013).

Olav Stokke, The UN and Development. From Aid to Cooperation (Bloomington and Indianapolis: Indiana
University Press, 2009).



actor en ziet geen rol voor internationale organisaties (10°s).”* Met de komst van vele 10’s
werd de staat als belangrijkste actor door sommige stromingen losgelaten. Het besef dat 10’s
ook deelnemers werden in de internationale betrekkingen groeide in de jaren negentig. Het
neoliberaal institutionalisme bijvoorbeeld beschouwt ook 10’s als relevante actoren.

Tot nu toe is echter weinig onderzoek gedaan naar samenwerkingsstrategieén tussen
IO0’s. Wel is er een theoretisch debat gaande over samenwerking en interactie tussen
internationale regimes. Regimes zijn sociale instellingen die in het kader van internationale
betrekkingen worden gevormd om internationale samenwerking tussen verschillende actoren
in een specifiek gebied te bevorderen.> Volgens deze definitie is de UNHCR een
vluchtelingenregime en UNDP een ontwikkelingsregime. In deze scriptie worden de twee
VN-organisaties als een geinstitutionaliseerde vormen van een regime gedefinieerd.

Meerdere wetenschappers hebben theorieén ontwikkeld om de verschillende
elementen van internationale samenwerking van regimes te analyseren. De Noorse
politicoloog Olav Stokke voegt deze theorieén samen en toetst ze in zijn artikel The Interplay
of International Regimes. Met interplay bedoelt Stokke de wisselwerking tussen regimes.*®
Allereerst analyseert hij het debat over de effectiviteit van - en interactie tussen internationale
regimes tot dan toe (2001). In het tweede deel van zijn artikel formuleert Stokke drie vormen
van interplay die de effectiviteit van een regime om een internationaal probleem op te lossen

kunnen beinvloeden. De kern van zijn theorie bestaat uit drie vormen van interplay, dit zijn:**

1. Utilitaire interplay,
2. Normatieve interplay,

3. Ideationele interplay.

De koppeling met deze theorie leidt tot de volgende onderzoeksvraag: In hoeverre kan de
inefficiénte relatie tussen de UNHCR en de UNDP met betrekking tot het Refugee Aid and
Development-debat vanaf de jaren tachtig door de Regime-Interplay theorie van Olav Stokke
worden verklaard?

Dit onderzoek gebruikt de interplay-theorie van Stokke als raamwerk om de relatie
tussen de UNHCR en UNDP in het RAD-debat vanaf de jaren tachtig te analyseren. Zijn drie

! Neorealisme: Kenneth Waltz.

12 Oran Young, International Governance: Protecting the Environment in a Stateless Society (New York:
Cornell University Press, 1994), 3.

3 Definitie van Interplay: een wederkerige relatie, actie of invloed (http://www.thefreedictionary.com/Interplay).
14 Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness

Theory to Work, Fridtjof Nansen Institute Report, Oslo (2001), 10-23.



vormen van interplay vormen tezamen een concrete en overzichtelijke benadering om
internationale samenwerking tussen 10’s te kunnen analyseren.

Bij de eerste vorm van interplay, utilitaire interplay, gaat het om de wisselwerking
vanuit de functionaliteit van de organisatie. De tweede, normatieve interplay, betreft de
interactie tussen twee organisaties op basis van hun mandaten, oftewel de bevoegdheden en
taken van de organisaties. De derde, ideationele interplay, bekijkt de interactie vanuit een
beleidsmatige invalshoek; de overdracht van kennis en politieke aandacht. Door vanuit deze
drie invalshoeken te kijken naar de wisselwerking tussen de twee belangrijkste VN-
organisaties die zich met de internationale hulp bezig houden, leg ik bloot waar de knelpunten
zitten in de samenwerking tussen de UNHCR en de UNDP.

Er zijn drie sleutelmomenten in de laatste dertig te onderscheiden waar de UNHCR en de
UNDP op internationaal niveau hebben deelgenomen aan formele bijeenkomsten die bepalend
zijn geweest voor het RAD-debat. Dit zijn, ten eerste de ICARA Il conferentie in de jaren
tachtig, ten tweede de CIREFCA bijeenkomsten in de jaren negentig en vervolgens de
Convention Plus Initiatives bijeenkomsten aan het begin van de eenentwintigste eeuw. Deze
conferenties komen terug in de analyse van het literatuuronderzoek. In deze periode zijn
uiteraard meerdere bijeenkomsten geweest dan de drie conferenties. Maar uit de bestaande
literatuur is gebleken dat deze de sleutelmomenten vormden in de discussie over de koppeling
van vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp. Verder is er zowel van secundaire literatuur als
van primaire bronnen gebruik gemaakt. Vervolgens is de theorie van Stokke toegepast om het
historiografische onderzoek een kapstok te bieden.

Dit onderzoek zal blootleggen welke knelpunten zorgen voor de belemmering in de
samenwerking tussen de UNHCR en UNDP. Het is belangrijk dat de sterke maar ook de
zwakke plekken kunnen worden benoemd en een brug kan worden geslagen tussen de twee
organisaties om de problematiek van de vluchteling efficiént te kunnen benaderen. Op deze
manier wordt duidelijk op welke elementen de UNHCR en UNDP wel vooruitgang hebben
geboekt en waar niet. Wanneer dit in kaart is gebracht kan maatwerk worden geleverd in de
vluchtelingenproblematiek. Want vandaag de dag is overduidelijk dat samenwerking tussen
de VN-vluchtelingenorganisatie en de VVN-ontwikkelingsorganisatie hard nodig is gezien de
steeds groter wordende vluchtelingengroep (59,5 miljoen mensen anno 2015) en de steeds

langer durende vluchtelingensituaties waarin zij dreigen te verkeren.™

1> Website UNHCR.org: http://www.unhcr.org/558193896.html (zie figuur 3, bijlagen).
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Hoofdstuk 1 Theoretisch kader

In dit hoofdstuk schets ik allereerst kort het internationale vraagstuk van dit onderzoek, namelijk
de kloof tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp. Vervolgens zet ik het theoretisch kader
uiteen. Daarna motiveer ik de keuze voor de Regime-Interplay theorie van Olav Stokke.
Vervolgens worden de drie soorten interplay uit zijn theorie nader toegelicht: 1) utilitaire, 2)
normatieve, en 3) ideationele interplay. Vanaf het tweede hoofdstuk zal de theorie worden

getoetst aan het internationale vraagstuk.

1.1 Van viluchtelingenhulp naar ontwikkelingshulp

In deze scriptie ga ik in op het internationale vraagstuk van de overgang van vluchtelinghulp
naar ontwikkelingshulp. Deze overgang heeft betrekking op twee van de meest belangrijkste
internationale organisaties. Enerzijds de UNHCR, een VN-organisatie die zich met het
wereldwijde vluchtelingenprobleem bezighoudt. Anderzijds de UNDP, een VN-organisatie
die ontwikkelingshulp biedt aan landen met lage inkomens. Vluchtelingenhulp en
ontwikkelingshulp worden al vanaf de oprichting van de VN-organisaties langs gescheiden
wegen geadresseerd door de internationale gemeenschap. Het onderscheid tussen
vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp vormde in de naoorlogse jaren een logische
scheiding. Enerzijds omdat de Europese vluchtelingen op korte termijn hulp nodig hadden,
waarbij men verwachtte dat de vluchtelingen in de gastlanden (de landen waar de
vluchtelingen naar toe vluchten) zouden worden opgenomen.'® Vluchtelingenhulp was
hiervoor het juiste redmiddel. Anderzijds omdat er lange termijn hulp nodig was voor de
wederopbouw van de verwoeste Europese landen. Op basis van dit onderscheid,
vluchtelingenhulp voor de korte termijn en voor individuen, ontwikkelingshulp voor de lange
termijn en hele bevolkingen, kon het vluchtelingenvraagstuk effectief worden aangepakt.*’

De vluchtelingen in Europa, waar de internationale gemeenschap zich op dat moment
voornamelijk mee bezig hield, werden over het algemeen opgenomen in de gebieden waar zij
naar toe waren gevlucht. Slechts een klein aantal keerde terug naar het land van herkomst.
Van langdurige vluchtelingensituaties was toen geen sprake. Naar mate vluchtelingen- én de
ontwikkelingsvraagstukken in de jaren zestig en zeventig complexer werden raakten de
activiteiten van de UNHCR en de UNDP meer met elkaar verweven. De toename van het
aantal vluchtelingen door conflicten, natuurrampen en andere oorzaken en de tegelijkertijd

16 Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 171.
" 1dem.



marginale of zelfs uitblijvende ontwikkeling in lage inkomenslanden buiten Europa vormden
de oorzaak voor deze verwevenheid. Niet alleen verliep de terugkeer van vluchtelingen uit
lage inkomenslanden moeizaam, ook de landen die vluchtelingen opvingen konden de
toestroom van grote aantallen vliuchtelingen niet aan.

Als gevolg van deze zorgwekkende ontwikkelingen nam het aantal vluchtelingen in
langdurige vluchtelingensituaties sterk toe. Vele vluchtelingenkampen werden groter en
chronischer. Het aangevoerde voedsel en water, de huisvesting in de vorm van tenten en
eerste hulp medicijnen boden slechts voor de korte termijn verlichting. De internationale
gemeenschap zorgde niet voor een effectieve aanpak en tegelijkertijd een duurzame oplossing
voor het probleem. Om dat te kunnen bewerkstelligen begreep de UNHCR al gauw dat het
noodzakelijk was ontwikkelingshulp bij het vluchtelingenvraagstuk te betrekken.'® Inmiddels
was ook duidelijk geworden dat de UNHCR, die was opgericht met het oog op het naoorlogse
Europese vluchtelingenvraagstuk, een taak had die zich niet meer beperkte tot Europa. Terwijl
dit wel zo letterlijk in haar mandaat was opgenomen. VVandaar de geografische uitbreiding van
haar mandaat in het Protocol van 1967. Naast deze uitbreiding van verantwoordelijkheid voor
vluchtelingen wereldwijd, nam de UNHCR steeds meer de taak op zich om duurzame
oplossingen voor het vluchtelingenprobleem te vinden. De bescherming van viluchtelingen
valt immers onder haar mandaat van de UNHCR, maar de termijn gedurende welke een
vluchteling deze hulp nodig heeft werd steeds langer. Tevens behoorde tot een duurzame
oplossing een veilige terugkeer naar het land van herkomst, of integratie in het gastland.'® Om
deze redenen heeft de UNHCR sinds de jaren tachtig het voortouw genomen in de
internationale besprekingen over de koppeling van vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp,
het zogenaamde Refugee Aid and Development (RAD) concept.?’

1.2 Theoretisering internationale organisaties

De UNHCR en de UNDP zijn sub-organen(programma’s) van de VN. Zij worden bestuurd
door VN-diplomaten en vertegenwoordigen de VN als geheel en niet afzonderlijke landen. De
afgelopen decennia zijn er vele 10-’s gevormd en elk jaar komen er nieuwe IO-’s bij.

Tegelijkertijd groeit de betekenis en de relevantie van 10-’s in de internationale

'8 Ten eerste, om de gastlanden helpen bij de opvang. Vluchtelingen drukken op de al zwakke
economie/infrastructuur, en dus kan met hulp ook lokale conflicten tegengegaan worden. Ten tweede, de
vluchtelingen trekken weer naar huis, kunnen daar het leven en hun eigen land weer opbouwen, dit zal
verzoening van conflicten hopelijk versterken en versnellen. Ten derde, minder vluchtelingen voor de
internationale gemeenschap om chronisch te ondersteunen in eerste levensbehoefte.

' UNHCR Convention 1951, artikel 9.

2 Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 168.



betrekkingen.?* Steeds vaker spelen zij een belangrijke rol in de vorming en het waarborgen
van internationale normen en waarden. 10-’s functioneren als een katalysator bij het oplossen
van internationale problemen. Met de opkomst van 10-’s na de Tweede Wereldoorlog is een
groot nieuw onderzoeksgebied binnen de wetenschap van de IB ontstaan.?? Voor het eerst
kwamen namelijk, naast de gevestigde orde van staten, nieuwe belangrijk instanties op die
zich bezighielden met mondiale vraagstukken, ook wel global governance genoemd.?®

Dit groeiende aantal 10-’s had tot gevolg dat men zich in de wetenschap van de 1B
bezig ging houden met onderzoek naar de oorsprong, vorming en functie van deze nieuwe
actoren. Als gevolg hiervan is vanaf de jaren zeventig veelvuldig geschreven over de opkomst
van deze “internationale regimes”. Aan de term internationale regimes geven wetenschappers
echter verschillende betekenissen. Een universele definitie van de term internationale regimes
ontbreekt. De definiéring is zelfs vanaf het begin een discussiepunt tussen Amerikaanse en
Duitse wetenschappers geweest.?* De Amerikaanse betekenis van internationale regimes is
meer gericht op de interactie en de samenwerking tussen staten in formele
samenwerkingsverbanden.? Terwijl de Duitse regime-analisten het concept regime benaderen
als een “maatschappelijke institutie die conflicten tussen staten kan reguleren.”26

Kortom, de definities variéren van een algemene beschrijving van de internationale
betrekkingen tot “niet meer dan een synoniem voor een internationale organisatie”.?” Toch is
de meest gebruikte definitie die van de Amerikaan Stephen D. Krasner: ‘Regimes can be
defined as sets of implicit or explicit principles, norms, rule, and decision-making procedures
around which actors’ expectations converge in a given area of international relations’.”®
Samengevat formuleert de Duitser Volker Rittberger, gespecialiseerd in regime-theorie, de
term regimes als “regels van een spel welke door actoren in de internationale arena zijn

overeengekomen en daarmee het legitieme of toelaatbare gedrag van deze actoren in een

2! Naast de dominante theorie van de interactie tussen staten is in de jaren negentig de rol van de internationale
organisatie steeds meer op de voorgrond getreden. Voorloper in de theorie van institutionalisme van Volker
Rittberger. Kijk ook naar: Robert Keohane (After Hegemony) en Stephan Krasner (International Organization).
22 \Jolker Rittberger en Peter Mayer, ed. Regime Theory and International Relations (Oxford: Oxford University
Press, 1993), xii.

% Global governance is het vermogen van regimes om internationale problemen op te lossen (in dit geval is het
probleem de kloof tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp.

“Volker Rittberger en Peter Mayer, ed. Regime Theory and International Relations (Oxford: Oxford University
Press, 1993), 3-22.

> Volker Rittberger en Peter Mayer, ed. Regime Theory and International Relations (Oxford: Oxford University
Press, 1993), 8.

% |dem.

7 | dem.

% Stephen D. Krasner, International Regimes (New York: Cornell University Press, 1983), 1.

De Nederlandse vertaling is als volgt: Internationale regimes bestaan uit een complex van “beginselen, normen,
regels en besluitvormingsprocedures, waaromheen actoren in de internationale arena verwachtingen in een
bepaald probleemgebied convergeren”, aldus Stephen Krasner.
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specifieke context van een activiteit begrenzen.”®® Uit deze laatste definitie kan op worden
gemaakt dat zelfs internationale overeenkomsten tussen staten gedefinieerd kunnen worden
als internationale regimes. Maar ook geinstitutionaliseerde internationale overeenkomsten in
de vorm van gouvernementele organisaties zoals de Verenigde Naties en non-
gouvernementele organisaties (NGO’s) zoals Amnesty International kunnen worden
geclassificeerd als regimes.

In deze scriptie wil ik onderzoeken wat de knelpunten zijn bij de interactie tussen twee
internationale organisaties, de VN-vluchtelingenorganisatie enerzijds en de VN-
ontwikkelingsorganisatie anderzijds. Om de positieve en negatieve aspecten bloot te kunnen
leggen wordt in deze scriptie een theorie gebruikt die de effectiviteit van een organisatie
onderzoekt aan de hand van de relatie tussen twee organisaties.*® Daarom pas ik in deze
scriptie de Regime-Interplay theorie toe om de effectiviteit van interactie tussen de twee
betrokken organisaties, de UNHCR en de UNDP, te onderzoeken.

1.3 Verschillende Regime-Interplay theorieén

De verschillende benaderingen van institutionele interactie heeft Professor Howard Loewen,
politicoloog aan de Universiteit van Erlangen-Nurnberg in Duitsland, samengevat in zijn
artikel Towards a Dynamic Model of the Interplay Between International Institutions.®! Hierin
schrijft Loewen dat de meeste wetenschappers met betrekking tot dit onderwerp een
dyadische benadering toepassen; ze doen onderzoek dat gericht is op twee organisaties.*
Deze focus op de institutionele interactie tussen twee organisaties heeft volgens Loewen twee
voordelen. De eerste is het verminderen van de complexiteit van het al zeer complexe proces
van interactie op internationaal niveau. Dit maakt het identificeren van causale verbanden
eenvoudiger.®® Een tweede voordeel is dat op deze manier een duidelijk onderscheid kan
worden gemaakt tussen een “source” en een “target” organisatie.34 Dat wil zeggen tussen een
afhankelijke en een onafhankelijke organisatie. Dit impliceert echter wel dat, ten eerste, er

sprake moet zijn van een “bron” organisatie die invloed uitoefent. En ten tweede, dat er een

“doelwit” organisatie is en deze onderworpen is aan de beslissingen van de bron

2 \Volker Rittberger en Peter Mayer, ed. Regime Theory and International Relations (Oxford: Oxford University
Press, 1993), xii.

%0 Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Report,
Oslo 14 (2001): 8-9.

*! LinkedIn: de.linkedin.com/pub/howard-loewen/51/a31/21a.

%2 Howard Loewen, Towards a Dynamic Model of the Interplay Between International Institutions, Working
Paper GIGA Research Program: Transformation in the Process of Globalization 17 (2006): 12.

% |dem.

* Idem.
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organisatie.® Deze dyadische benadering van institutionele interactie heeft geleidt tot de
opkomst van een aantal vormen van institutionele interactie. Tot dusver heeft Oran Young een
uitgebreide theoretische benaderingen van institutionele interactie opgesteld. Daarin
identificeert Young een aantal subcategorieén: horizontaal of vertaal en functioneel en
politiek. VVoor de behandeling van de twee VN-organisaties past een horizontale categorie,
maar is voor functioneel of politiek beide een uitleg te onderbouwen. Voor het complexe
probleem in de samenwerking tussen de VN-vluchtelingenorganisatie en de VN-
ontwikkelingsorganisatie zijn meer categorieén nodig dan bovenstaande van Young.

De “meest veelbelovende typologie dusver gepresenteerd is die van Olav Stokke”,
aldus Loewen.®® Deze Noorse politicoloog probeert met een versimpeling van regime
interplay de onderliggende variabelen te identificeren die de effectiviteit van internationale
regimes beinvioeden.®’ In zijn theorie analyseert Olav Stokke hoe internationale regimes
probleem-gerelateerd gedrag beinvloeden. Oftewel, op welke manier 10’s invloed hebben op
het probleemoplossend vermogen van een 10O, in dit geval de UNHCR in haar strijd om het
vluchtelingenprobleem duurzaam op te lossen door ontwikkelingshulp erbij te betrekken.

Deze analyse wordt gedaan aan de hand van drie vormen waaruit interplay volgens
Stokke kan bestaan, namelijk: 1) utilitaire, 2) normatieve, en 3) ideationele interplay. In deze
scriptie zal de institutionele interactie tussen de UNHCR en de UNDP worden beschreven aan
de hand van deze drie vormen van interplay. Daarbij probeer ik duidelijk te maken of deze
interacties tussen de twee 10-’s positief of negatief zijn voor de effectiviteit van de

probleemoplossing van de UNHCR omtrent het RAD-concept.*®

1.4 Uitwerking Regime-Interplay theorie

Aan de hand van de Regime-Interplay theorie van Olav Stokke analyseer ik in deze scriptie
het internationale probleem van de koppeling van vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp
tussen de UNHCR en de UNDP . De term “regime” is hierboven uitgebreid aan bod gekomen
en zal hierna in deze scriptie worden ingevuld met Internationale Organisatie (I0) vanwege de

focus op de twee VN-organisaties. De term “interplay”, in het Nederlands vertaald met

% Howard Loewen, Towards a Dynamic Model of the Interplay Between International Institutions, Working
Paper GIGA Research Program: Transformation in the Process of Globalization 17 (2006): 12.

Oberthir en Gehring, 7.

% oewen, 14

% Loewen, 14 en Olav Stokke, 1.

% Het gaat om de effectiviteit om een internationaal probleem te adresseren welke wordt beinvioed door de
interactie tussen twee van de belangrijkste I0’s die zich met dit internationale probleem (horen) bezig te houden.
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“wisselwerking”, heeft evenmin een eenduidige definitie.® De auteur refereert zelf ook naar
verscheidene interpretaties van interplay in de hedendaagse literatuur, zoals: “interactie,
koppeling, interconnectie, en relatie”.** Stokke gebruikt de term samenwerking niet expliciet
maar vooral interactie vanwege de notie dat de interplay die plaatsvindt “vaak onopzettelijk
kan gebeuren” en dus niet alleen via offici€le samenwerkingspogingen op bijvoorbeeld
conferenties geschied.** Daarom zal ook in deze scriptie een brede betekenis van interplay
worden gebruikt. Hierdoor komen niet alleen de bekende in deze scriptie aan bod, maar ook
de relaties buiten de officiéle samenkomsten kunnen worden onderzocht.

Volgens de Regime-Interplay theorie van Stokke kan de interactie onderverdeeld

worden in drie verschillende vormen. De drie vormen van interplay zijn:

1. Utilitaire interplay: interactie die de functionaliteit** van de organisaties raakt*®
2. Normatieve interplay: interactie die de legitimiteit van de organisaties raakt**

3. ldeationele interplay: interactie die de expertise (de kennis) van de organisaties raakt*

Deze categorisering van Stokke vergemakkelijkt de identificatie van omstandigheden die
positief of negatief kunnen zijn voor de inspanningen van de 10’s om een internationaal
probleem te adresseren.“® De drie vormen hoeven niet alle drie een gewichtige factor te spelen
in de effectiviteit van een 10 om een internationaal probleem aan te pakken.*’ Een interactie,
een wisselwerking tussen de organisaties, kan elementen van meer dan één interplay bevatten
aangezien de drie vormen “analytisch en niet empirisch” zijn, aldus Stokke.*® Het is dus van
belang om te onderzoeken welke interplay zorgt voor een belemmering en welke voor een
vooruitgang in de effectiviteit om de koppeling van vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp
te realiseren.

Aan de hand van deze drie vormen zal gekeken worden waar de ineffectiviteit in de

% Van Dale definitie van “wisselwerking”: wederkerige invloed.
0 Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Report,

Oslo 14 (2001): 2.

Tevens wordt er soms ook een tweedeling gemaakt tussen een “bron-regime” en een “doel-regime” welke door
Stokke anders wordt genoemd, namelijk “tributary regime” (verantwoordelijk) en de “recipient regime”
(ontvanger). Deze benaming gebruikt Stokke om aan te duiden dat de interplay niet per se opzettelijk hoeft te
zijn.

“ Olav Stokke, 2.

*2 Definitie van utiliteit volgens encyclopedie: nut/waarde/functionaliteit/doel/winst/opbrengst.

** Olav Stokke, 12-16.

*“ Olav Stokke, 16-20.

* Olav Stokke, 20-23.

“® Olav Stokke, 23.

" Olav Stokke, 12

“8 |dem.
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koppeling van vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp zit.*® Zijn alle drie de vormen
obstructief voor de ontwikkeling van een oplossing voor de koppeling van vluchtelingenhulp
met ontwikkelingshulp of geeft één de doorslag voor de moeizame ontwikkeling van een
oplossing? In de komende paragrafen worden de drie vormen van interplay nader toegelicht en

zal de koppeling met de casus worden verduidelijkt.

Utilitaire interplay

De eerste vorm van interactie is utilitaire interplay. In deze vorm wordt de utiliteit (het nut,
het doel, de werking) van de organisatie beinvloed en daarmee de functionaliteit van
organisatie. Bij deze vorm van interactie tussen twee organisaties zijn er volgens Stokke drie
opties die de relatie tussen de regimes (in dit geval 10’s) zouden kunnen typeren.

De eerste relatie, een positieve, vindt plaats als er sprake is van kosten-efficiéntie.”
Hiermee doelt Stokke op een relatie tussen de twee organisaties waarbij de kosten-baten
analyse positief uitvalt voor beide organisaties door bepaalde activiteiten gezamenlijk uit te
voeren.”! Deze kosten-effectiviteitsrelatie kan zich voordoen wanneer de organisaties zich
richten op hetzelfde internationale probleem met “complementaire middelen”, waardoor ze
kosten kunnen besparen en ze een positieve kosten-baten analyse kunnen bereiken. Dat wil
zeggen de kosten te minimaliseren en de opbrengsten te maximaliseren.>® Volgens Stokke zal
dan een positieve interactie plaatsvinden zelfs wanneer er geen bewuste coordinatie tussen de
organisaties bestaat (i.e. dit heeft een positief gevolg voor de effectiviteit om een
internationaal probleem op te lossen).>

De tweede relatie die Stokke noemt vindt plaats wanneer zich externaliteiten
voordoen. Die kunnen zowel positieve als negatieve gevolgen voor een organisatie hebben.
Dit zijn kosten die worden gemaakt terwijl deze niet werden begroot toen een beslissing in de
andere organisatie werd gemaakt.>* De impact van de extra kosten kan worden beperkt door
samen te werken.>

De derde relatie is er een van concurrentie. Strijden de organisaties om dezelfde

* De RAD-koppeling staat voor: Refugee Aid (vluchtelingenhulp) en Development (ontwikkelingshulp).

% Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 13-14.

Definitie kosten-efficiéntie: Een doel bereiken door de kosten te minimaliseren en de opbrengsten te
maximaliseren door middel van een kosten-batenanalyse.

> Olav Stokke, 13.

%2 Olav Stokke, 15.

%3 Olav Stokke, 13.

> Olav Stokke, 14.

%% Howard Loewen, Towards a Dynamic Model of the Interplay Between International Institutions, Working
Paper GIGA Research Program: Transformation in the Process of Globalization 17 (2006): 14.
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middelen en zijn ze concurrenten van elkaar? Zo ja, dan is de interactie een belemmering voor
de effectiviteit van één van de organisaties, of van beide, om tot een oplossing te komen voor
een internationaal probleem.® In dit geval zullen zelfs “gerichte inspanningen om positieve
interactie te bewerkstelligen niet succesvol zijn”, aldus Stokke.”’

Welke van deze drie verschillende relaties; kosten-efficiéntie, externaliteiten of
concurrentie, de overhand heeft in de relatie tussen de UNHCR en de UNDP analyseer ik in
hoofdstuk twee. In deze scriptie wordt utilitaire interplay ingevuld door een focus op de
financiéle situatie van de twee organisaties. Deze financiéle invalshoek past Stokke zelf ook
toe door te refereren aan kosten-efficiéntie, externe kosten en financiéle concurrentie. Alle
drie de relaties raken de financiéle situatie en daarmee de functionaliteit van de organisaties.
Vanwege het feit dat de twee VN-hulporganisaties voor hun functionaliteit (utiliteit)
grotendeels afhankelijk zijn van dezelfde financiéle donoren maakt utilitaire interplay een
belangrijk onderdeel uit van dit onderzoek. De deelvraag die zal worden beantwoord in het
tweede hoofdstuk is: Heeft utilitaire interplay tussen de UNHCR en het UNDP de koppeling
van Refugee Aid and Development positief of negatief beinvioed?

Normatieve interplay

De tweede vorm van wisselwerking in de theorie van Stokke is normatieve interplay. Deze
vorm van interactie impliceert dat er een sprake is van invlioed op de internationale
legitimiteit van de organisaties.®® Met andere woorden, de organisaties hebben in dit geval
interactie, bedoeld of onbedoeld, welke de internationale legitimiteit van de andere organisatie
beinvloedt.>® Stokke geeft invulling aan de term internationale legitimiteit door de definitie
van Thomas Franck aan te houden en volgt zijn drie “bouwstenen van de rechtsgang”.”
Tevens geeft Stokke aan dat de analyse van deze vorm van interplay ligt in de “uitgebreide en
geavanceerde juridische en politieke geschriften over internationale legitimiteit”.61 Juist over
dit punt, de juridische en politieke documenten, zal de analyse van normatieve interplay in
deze scriptie gaan. De legitimiteit van de VN-organisaties is te vinden in de mandaten van de
organisaties: de oprichtingsdocumenten en de resoluties die daarna volgden. Zodoende heeft

normatieve interplay in deze scriptie betrekking op de wisselwerking tussen organisaties voor

% Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 15.

> Olav Stokke, 16.

%8 Howard Loewen, 14-15.

% Jeffrey McGee en Ros Taplin, The Asia-Pacific partnership on clean development and climate: A complement
or competitor to the Kyoto protocol? Global Change, Peace & Security 18 (2007) no. 2: 180.

% Olav Stokke, 16.

Thomas M. Franck, 1990, The Power of Legitimacy Among Nations (New York: Oxford University Press).

81 Olav Stokke, 16.

15



zover normatieve elementen, in het bijzonder hun normatieve bevoegdheids- of
taakomschrijving, anders gezegd hun mandaat, daarop van invloed kan zijn.%

Het verschil tussen de mandaten van de UNHCR en de UNDP vormt één van de
moeilijkneden in de verbinding tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp. De
oprichtingsdocumenten van de beide organisaties verschillen van elkaar wat betreft doelen,
bevoegdheden, middelen en regels. Naast de mogelijkheden worden ook de begrenzingen van
de organisaties afgeleid uit deze officiéle documenten. Hierbij tracht ik er achter te komen
waar de knelpunten zitten in een wisselwerking tussen de UNCHR en de UNDP, en op welke
punten bruggen te slaan zijn. Deze benadering van de term internationale legitimiteit kan tot
de kern komen van een belangrijk knelpunt in de kloof tussen vluchtelingenhulp en
ontwikkelingshulp. In hoofdstuk drie worden de verschillen, overeenkomsten en
ontwikkelingen van de mandaten van de UNCHR en de UNDP geanalyseerd om via deze
vorm van normatieve interactie erachter te komen of de internationale legitimiteit een
belemmering vormt of juist een brug kan slaan tussen de twee VN-organisaties. De deelvraag
die zal worden beantwoord in het derde hoofdstuk is: In hoeverre heeft normatieve interplay
tussen de UNHCR en het UNDP positief of negatief gewerkt op de koppeling tussen VN-
vluchtelingenhulp en VN-ontwikkelingshulp?

Ideationele interplay
De derde en laatste vorm van interactie is ideationele interplay. In deze vorm vindt interactie
plaats die de expertise en het beleid van de organisaties raakt.”> Met een positieve ideationele
interplay is er sprake van kennisoverdracht, verspreiding van ideeén en oplossingen voor
problemen. Organisaties kunnen ideeén verspreiding bevorderen waarmee politieke steun of
praktische oplossingen worden aangedragen.®* Deze vorm van interactie kan relevant zijn
voor het probleemoplossend vermogen van een organisatie op twee manieren, volgens Stokke.
Ten eerste kunnen maatschappelijke of bureaucratische aspecten zorgen dat bepaalde
problemen waarop de organisatie zich richt, worden vergroot.®® Het gevolg van deze interactie
is het “toevoegen van politieke energie” om de ontwikkeling en uitvoering van (nieuw) beleid

voor het probleem te bevorderen.®® Dit betekent dat ideeén, activiteiten en kennis van één van

%2 Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 16-20.

® Olav Stokke, 20-23.

8 Jeffrey McGee en Ros Taplin, The Asia-Pacific partnership on clean development and climate: A complement
or competitor to the Kyoto protocol? Global Change, Peace & Security 18 (2007) no. 2: 180.

% Qlav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 20.

% |dem.
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de organisaties mede wordt bevorderd door de ander. Dit kan door bijvoorbeeld politieke
steun, het aandragen van “praktische probleemoplossingen” of de overdracht van kennis.®’

Ten tweede kan ideationele wisselwerking het “bewustzijn van relevante oplossingen
voor problemen verhogen door het stimuleren van vernieuwing van beleid of de overdracht
van succesvolle reacties”.®® Met andere woorden, ideationele interplay is relevant voor de
effectiviteit van 10’s wanneer “het dient om de bekendheid van bepaalde problemen op de
politieke agenda te vergroten en/of bij het genereren van aandacht voor bepaalde oplossingen
voor deze problemen.”® De deelvraag die zal worden beantwoord in het vierde hoofdstuk is:
In hoeverre heeft ideationele interplay tussen de UNHCR en het UNDP positief of negatief

gewerkt op de koppeling van Refugee Aid en Development?

Schematisch ziet de koppeling van de theorie met het probleem er als volgt uit:

Vorm interplay Focus in scriptie
Utilitair Functionaliteit van de organisatie
Financiering

Utilitaire interplay =
Interactie aan de hand van de financiéle middelen van de organisaties

Normatief Bevoegdheden van de organisaties
Mandaat

Normatieve interplay = interactie aan de hand van mandaat

Ideationeel Expertise van de organisatie
Kennisoverdracht/Politieke aandacht

Ideationele interplay = interactie op basis van de ideeén over het
probleem en de mate waarin de organisaties politieke aandacht voor de
ideeén/de oplossingen voor dit probleem genereren.

Figuur (1): Samenvatting theorie van Olav Stokke met de casus van deze scriptie.

Relevantie
Bij het gebruik van deze theorie voor dit internationaal vraagstuk moeten enkele
kanttekeningen worden geplaatst. Allereerst gaat het in deze scriptie om twee organisaties op

het humanitaire terrein, een heel ander tak van internationale vraagstukken dan waar het

87 Jeffrey McGee en Ros Taplin, The Asia-Pacific partnership on clean development and climate: A complement
or competitor to the Kyoto protocol? Global Change, Peace & Security 18 (2007) no. 2: 180.

% Olav Stokke, 20.

% Olav Stokke, 23.
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wetenschappelijke debat toe nu toe op is gericht, namelijk handel en milieu-regimes.” Ten
tweede gaat het in deze scriptie over twee internationale organisaties die onder dezelfde
overkoepelende organisatie vallen, namelijk de Verenigde Naties. Een effectieve en efficiénte
wisselwerking en zelfs samenwerking lijkt voor de hand liggend tussen twee suborganisatie
van de VN. Toch is deze de afgelopen jaren niet tot nauwelijks tot stand gekomen. De
organisaties behoren tot de VN-familie maar zijn niet uit hetzelfde hout gesneden. Wat de
oorzaken zijn van deze moeizame interactie tussen de UNHCR en de UNDP kan via de
theorie van Olav Stokke worden blootgelegd. Om deze reden kan dit onderzoek relevant zijn
voor de studie van internationale betrekkingen. Met dit onderzoek is dé oplossing voor het
probleem van de kloof tussen vluchtelingenhulp en ontwikkelingshulp nog niet gegeven. Het
onderzoek zal hopelijk wel de knelpunten blootleggen waardoor gerichter naar strategieén kan

worden gestreefd die wel leiden tot het oplossen van de kloof.

0 Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 1.
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Hoofdstuk 2 Utilitaire Interplay

In dit hoofdstuk analyseer ik de interactie tussen de UNHCR en UNDP op basis van utilitaire
interplay, de eerste vorm van interactie volgens de theorie van Stokke. Allereerst geef ik een
korte introductie op de toepassing van deze vorm van interplay. In de daarop volgende
paragrafen worden aan de hand van de belangrijkste elementen die de utilitaire interactie
beinvioeden, de successen en knelpunten in de samenwerking tussen de organisaties

blootgelegd.

2.1 Introductie

Bij deze vorm van interplay wordt het nuttige functioneren van de organisatie beinvloed. Drie
factoren bepalen volgens Stokke de utilitaire relatie tussen organisaties: 1) kosten-efficiéntie,
2) externaliteiten, en 3) concurrentie.”* Deze relaties kunnen positieve of negatieve interactie
veroorzaken waarbij positieve interactie als samenwerking te definiéren valt en negatieve
interactie als het omgekeerde daarvan.

De eerste, kosten-efficiéntie, vindt plaats als er financiéle samenwerking is. Op basis
van een kosten-baten analyse besluiten de organisaties om projecten samen uit te voeren om
kosten-efficiént te zijn. De tweede, externaliteiten, kunnen altijd plaatsvinden ongeacht of er
doelbewust wordt samengewerkt. Dit zijn namelijk externe factoren die zorgen voor extra of
juist minder kosten voor de organisaties waardoor het functioneren wordt beinvlioed.”? De
derde optie, concurrentie, heeft een negatieve uitkomst op de effectiviteit van de
organisaties.”® Zijn de organisaties financiéle concurrenten van elkaar? Is dit het geval dan zal
de interactie negatief zijn. Dan vindt er geen samenwerking plaats om de kloof tussen de
UNHCR en UNDP te overbruggen.

In dit hoofdstuk onderzoek ik welke relatie de overhand heeft in de drie periodes rond
de conferenties: de jaren tachtig rond de ICARA 11 (1984) conferentie, de jaren negentig ten
tijde van de CIREFCA conferentie (1989-1994) en begin eenentwintigste eeuw in de periode
van de Convention Plus Initiative (2003-2005) besprekingen. Op deze drie conferenties is er
geprobeerd samen te werken. Dat is twee keer uitgelopen op een mislukking, bij ICARA 1l en
Convention Plus, en éen keer tot een succes, bij CIREFCA. De vraag is of financiéle factoren

een rol hebben gespeeld in het falen en slagen van deze samenwerkingspogingen.

™ Olav Stokke, The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to Work, FNI Rapport 14
(2001): 12-16.

"> Olav Stokke, 14-15.

7 Olav Stokke, 12-16.
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2.2 Jaren tachtig

Begin situatie van concurrentie

Zowel de VN-Vluchtelingenorganisatie als de VN-Ontwikkelingsorganisatie vallen niet onder
het algemene budget van de VN, maar moeten volledig worden gefinancierd door vrijwillige
donaties. Zodoende bestaat het totale budget van de UNHCR voor 98% uit vrijwillige
bijdragen — slecht 2% komt uit het algemene VN-budget en is uitsluitend bestemd voor
administratieve kosten.” De UNDP heeft net als de UNHCR een budget dat volledig
afhankelijk is van vrijwillige bijdragen van de internationale gemeenschap. Dit maakt dat de
organisaties financiéle verzoeken tot dezelfde VN-lidstaten moeten richten om inkomen te
genereren. Bovendien geven dezelfde lidstaten het meeste uit aan humanitaire- en
ontwikkelingshulp. Dit is te zien aan de top vijf donorlanden van de UNHCR en UNDP. Dit
zijn in de afgelopen dertig jaar grotendeels dezelfde donorlanden geweest, namelijk de VS,
Noord-Europese landen (Zweden, Noorwegen en Nederland) en Japan. Het aandeel van deze
grootste donoren steeg bij de UNDP (net als bij de UNHCR) in de afgelopen jaren van 90%
naar maar liefst 95%.” Hiermee wordt de afhankelijkheid van deze grote geldschieters nog
belangrijker voor het functioneren van de organisaties.”® Doordat de UNCHR en de UNDP
financieel afhankelijk zijn van de vrijwillige bijdragen van dezelfde VN-lidstaten zijn de twee
organisaties financiéle concurrenten van elkaar. Om deze reden is het interessant om te Kijken
naar verbanden tussen fluctuaties in het inkomen van de beide organisaties en de mate van

samenwerking.

™ Website UNHCR.org: http://www.unhcr.nl/over-unhcr/structuur-financiering.html.

De lidstaten financieren 86% van het totale budget van de UNHCR en 6% komt van andere 10’s en fondsen. De
overige 6% wordt gefinancierd door de private sector, zoals bedrijven en particulieren.

" Global Policy Forum website, overzicht top 10 donoren UNDP 1974-2011:
http://www.globalpolicy.org/images/pdfs/fUNDP_Top_ 10 donors_1974-2011.pdf (door Klaus Hufner).

"8 Ministerie van Buitenlandse Zaken, redacteur Marianne Peters, scorecard UNDP (30 mei 2013), 5.
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Figuur (2) Het inkomen van de UNHCR en UNDP in miljoenen USD tussen 1971-2013."”

In bovenstaande grafiek is het inkomen van de UNHCR en UNDP in miljoenen USD
weergegeven in de periode 1971-2013. Zoals te zien is was de financiéle situatie van zowel de
UNCHR als de UNDP begin jaren tachtig moeizaam. De UNHCR kende zelfs een daling van
haar jaarlijkse inkomsten in 1983 en ook de inkomsten van de UNDP stagneerden in deze

periode.”.

Poging één: het begin van kosten-efficiéntie in Afrika

Ondanks deze financiéle concurrentie werd in de jaren tachtig toenadering gezocht door de
UNHCR tot de UNDP. De vluchtelingenorganisatie wilde in samenwerking met
ontwikkelingsorganisaties die ook actief waren in Afrika, bezig gaan met duurzame
oplossingen voor het vluchtelingenprobleem. Niet alleen vluchtelingen moesten gaan
profiteren maar ook de lokale bevolking. De twee duurzame oplossingen waren, in de ogen
van de UNHCR, vluchtelingen helpen zelfvoorzienend te worden en ze te helpen om te
integreren. Hierbij zou de lokale bevolkingen economisch moeten worden ondersteund om
de toestroom van grote hoeveelheden vluchtelingen op te vangen en de terugkeer naar eigen
land zou mogelijk moeten worden gemaakt door in het land van herkomst

ontwikkelingsactiviteiten voor repatrianten op te stellen.” Het was volgens een aantal

"7 http://www.state.gov/j/prm/policyissues/issues/protracted/.

"8 Digambar Bhouraskar, United Nations Development Aid: A history of UNDP (New Delhi: Academic
Foundation, 2013), 40-41.

™ Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 179.
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Afrikaanse landen en de UNHCR “Time for Solutions”. Daarom werd na de eerste
(donor)conferentie voor Afrikaanse vluchtelingen in 1981 (ICARA 1) een tweede conferentie
georganiseerd om duurzame oplossingen te vinden voor het in omvang toenemende
vluchtelingenprobleem op het Afrikaanse continent.

Met dit streven als uitgangspunt vond in juli 1984 in Geneve de Second International
Conference on Refugees in Africa (ICARA II) plaats. Voor het eerst werd officieel en
concreet op institutioneel niveau gesproken over de koppeling van vluchtelingenhulp aan
ontwikkelingshulp. Vertegenwoordigers van 112 landen en 145 gouvernementele en non-
gouvernementele organisaties namen deel aan deze conferentie.’® VVooraf werd een Steering
Committee opgericht bestaande uit vertegenwoordigers van de VN secretaris-generaal, de
Organization of African Unity (OAU) en de UNHCR.®! De drie voornaamste doelen van de
conferentie waren geformuleerd in een resolutie: “A) grondig de resultaten van ICARA 1
analyseren, B) voorzien in een extra financiéle bijdrage van de internationale gemeenschap
voor humanitaire noodhulp, rehabilitatie en hervestiging aan en van vluchtelingen en
repatrianten in Afrika, en C) het erkennen van de desastreuse invioed op de nationale
economieén van de betrokken Afrikaanse gastlanden en hulp bieden om de nationale, sociale
en economische infrastructuur van deze landen te versterken om de lasten te kunnen dragen
die de vluchtelingen en repatrianten veroorzaken.”

De  belangsteling om de  kloof tussen  humanitaire  hulp en
ontwikkelingssamenwerking te overbruggen was groot. Zowel Afrikaanse gastlanden als de
donorlanden zagen financiéle en maatschappelijke voordelen in een samenwerkingsverband
tussen de UNHCR en UNDP. De gastlanden kregen met deze nieuwe benadering naast hulp
voor de opvang van vluchtelingen ook hulp voor de eigen lokale bevolking. Deze erkenning
van een internationale burden-sharing was een grote wens van de Afrikaanse gastlanden die
de toestroom van vluchtelingen niet meer aan konden. En ook de donorlanden zagen
mogelijkheden in de nieuwe benadering van de UNHCR om vluchtelingenhulp zo snel
mogelijk te koppelen aan ontwikkelingshulp; het Refugee Aid and Development-concept. Zij
waren namelijk uit op de vermindering van het aantal vluchtelingen die chronisch afhankelijk
waren van buitenlandse hulp, dus moedigden zij duurzame oplossingen aan.

Anders dan ICARA |, die voornamelijk was gericht op korte-termijn-hulp, moest

ICARA 11 voorzien in lange-termijn-oplossingen voor zowel de vluchteling als het gastland.

8 \/N Algemene Vergadering, A/39/402: Office of the United Nations High Commissioner for Refugees:
ICARA 1I: Report of the Secretary-General, 22 August 1984.

& \/N Algemene Vergadering, UNHCR ExCom sessie 49 (1998), A/AC.96/904, art. 18.

8 \/N Algemene Vergadering Resolutie 37/197, art 5 a-c.
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Daarom werden ontwikkelingsactoren bij de besprekingen betrokken. Deze internationale
bewustwording onder de VN-lidstaten van de noodzaak van duurzame oplossingen voor
vluchtelingen versterkte de UNHCR in haar missie om samenwerkingsverbanden met
ontwikkelingsorganisaties aan te gaan en te concretiseren.®® Zo werd uiteindelijk ook de
UNDP uitgenodigd om in de Commissie plaats te nemen.

In eerste instantie was de UNDP vanwege verschillende redenen terughoudend om
actief deel te nemen aan de conferentie.*® Allereerst zat de UNDP met een chronisch tekort
aan financiering. De inkomsten van de organisatie waren niet opgewassen tegen de groeiende
behoeften van de ontwikkelingslanden. Hoewel halverwege de jaren zeventig het budget was
gestegen van 406 miljoen USD naar 716 miljoen USD in 1979, daalde het budget in de
periode 1980-1982 naar 675 miljoen USD, terwijl de behoefte aan ontwikkelingshulp toen
alleen maar toe nam.* De UNDP was daarom in eerste instantie niet bereid om haar toen
krimpende budget voor deze nieuwe benadering van het vluchtelingenprobleem in te zetten.®
Een andere factor was het mandaat van de organisatie; de UNDP hield zich aanvankelijk niet
bezig met vluchtelingenprogramma’s. Deze kortlopende activiteiten lagen buiten haar
bevoegdheid: “it had always been clear that the UNHCR, not the UNDP, has the lead
responsibility in respect to direct assistance to refugees (..), nor had the UNDP ever thought it
to be otherwise.?” In het volgende hoofdstuk ga ik verder op in de bevoegdheden.

Ondanks deze gereserveerdheid nam de UNDP de verantwoordelijkheid op zich om
ICARA Il gedegen voor te bereiden. De VN-ontwikkelingsorganisatie vervulde hierin
uiteindelijk een actieve rol om de overheden van zowel de ontvangende landen als de
donorlanden te adviseren en te ondersteunen bij de voorbereiding van de conceptprogramma’s
voor ICARA 11.%% Tijdens de voorbereidingen nam de UNDP de leiding op zich in de
evaluatie van de ontwikkeling-gerelateerde projecten terwijl de UNHCR de
verantwoordelijkheid nam voor de traditionele vluchtelingen projecten.®® Deze taakverdeling

is ook gehandhaafd in de slotverklaring en het Program of Action door projecten van doel B

8 Alexander Betts, Protection by Persuasion. International Cooperation in the Refugee Regime (Ithaca en
Londen: Cornell University Press, 2009), 61.

# Robert F. Gorman, Coping with Africa’s Refugee Burden. A Time for Solutions (Dordrecht: Martinus Nijhoff
Publishers, 1987), 46.

% Robert F. Gorman, 46-47.

% Robert F. Gorman, 47.

& |dem.

% |dem.

% Robert F. Gorman, Beyond ICARA |1: Implementing Refugee-Related Development Assistance, International
Migration Review 20 (1986), no.2: 285.
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onder het gezag van de UNHCR te plaatsen en doel C projecten onder dat van de UNDP.%
Ook de aangekondigde donaties van de VN-lidstaten werden op deze manier verdeeld.*
Daarnaast gaf de slotverklaring aan dat de UNDP verantwoordelijk was om voor de projecten
van doel C eigen financiéle middelen vrij te maken .% De UNDP was het daar echter niet mee
eens. Zij kon helemaal geen extra middelen vrijmaken. Ten eerste omdat ook de UNDP
kampte met een liquiditeitsprobleem. Van 1981 tot 1985 daalde de vrijwillige bijdragen
zelfs.” Ten tweede vanwege politieke druk van Afrikaanse gastlanden. De vertegenwoordiger
van de UNDP, Orlano Olcese, maakte dit duidelijk tijdens de besprekingen: “Present UNDP
resources do not allow for any additionality. Host governments are not willing to allow use of
present UNDP resources for refugees”, aldus Olcese.”® De bijdragen aan de UNDP waren
voor het merendeel geoormerkt, hierdoor konden de bedragen niet zonder meer voor ander
project worden ingezet dan waar de donoren ze voor hadden bedoeld. Toch was deze
financiéle belemmering opmerkelijk aangezien de helft van de projecten die besproken
werden op de conferentie juist bedoeld waren voor de versterking van de gastlanden.
Bovendien had de UNDP in nauwe samenwerking met de overheden van deze Afrikaanse
gastlanden deze RAD-projecten zelf ontworpen.*®

Deze tegenslag kwam bovenop de minimale donaties die werden toegezegd tijdens de
conferentie zelf. Het gevraagde budget voor de 128 projectvoorstellen bedroeg 362 miljoen
USD, omgerekend nog geen drie miljoen USD per project.*® Slechts 81 miljoen USD (20%)
werd toegezegd.”” ICARA 11 zorgde niet voor de gewenste financiéle bijdragen van de VN-
lidstaten aan de RAD-projecten.®® De financiéle belemmering van de UNDP en de beperkte
omvang van financiéle donaties van de internationale gemeenschap waren ook het gevolg van
een aantal externe factoren die voor een slechte financiéle positie zorgde in de donorlanden en

als gevolg daarvan dus ook voor de VN-organisaties.

% Robert F. Gorman, Beyond ICARA II: Implementing Refugee-Related Development Assistance, International
Migration Review 20 (1986), no.2: 285.

1 \/N Algemene Vergadering, Resolutie 39/197/add 1. 4.

%2 \/N Algemene Vergadering, Resolutie 39/402/Add.1 art 6 (UNDP).

% Digambar Bhouraskar, United Nations Development Aid: A history of UNDP (New Delhi: Academic
Foundation, 2013), 66-68.

Zie figuur 2 voor een grafiek van het inkomen van UNHCR en UNDP.

% Alexander Betts, International Cooperation and Targeting of Development Assistance for Refugee Solutions:
Lessons from the 1980s, UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit, Working Paper 107 (2004), 12 (1-20).
% VN Algemene Vergadering, Resolutie 39/402 art 45 openingsstatement van UNDP.

% Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 171.

% Robert F. Gorman, Coping with Africa’s Refugee Burden. A Time for Solutions (Dordrecht: Martinus Nijhoff
Publishers, 1987), 73.

% Alexander Betts en Gil Loescher, eds. Refugees in International Relations (Oxford: Oxford University Press,
2011) 66.
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Externe factoren leiden tot concurrentie

Het Refugee Aid and Development-concept, dat vol enthousiasme werd gepresenteerd tijdens
ICARA Il is uiteindelijk een stille dood gestorven.”® De besproken en beoogde kosten-
efficiéntie waarvan elk betrokken gast- en donorland en organisatie had kunnen profiteren,
werd niet bereikt. Dit had te maken met een aantal externe factoren die er toe leidden dat de
concurrentie tussen de UNHCR en UNDP nog meer naar voren kwam.

Ten eerste, kregen extreme droogte en overstromingen, hongersnood en de
verplaatsing van grote groepen vluchtelingen door oorlogen en milieurampen verwoestende
gevolgen voor vele Afrikaanse landen. Slechts enkele weken na de conferentie laaide de
oorlog in Ethiopié en Somalié op met desastreuze gevolgen voor de bevolking. Acute
noodhulp was noodzakelijk. Als gevolg van onder andere deze oorlogen en natuurrampen
zoals extreme droogte en met extreme hongersnood als gevolg ontstonden er enorme
humanitaire crises in vele delen van Afrika zoals in Sudan, de Centraal Afrikaanse Republiek
en Ethiopié (1984-1985). De UNHCR moest op grote schaal noodhulpprogramma’s inzetten,
terwijl de UNHCR en de partners van de conferentie zich juist wilden inspannen voor

ontwikkeling-gerelateerde activiteiten voor vluchtelingen.'®

De noodhulpprogramma’s
kregen uiteraard prioriteit boven de besproken RAD-projecten. Deze humanitaire crises bracht
de UNHCR in onzekere financiéle tijden.”™ Maar ook de UNDP werd door natuur-en
menselijk geweld financieel geraakt doordat zij een stijging zagen in de aanvraag voor hulp
voor wederopbouw en een steeds groter deel van het totale budget voor Official Development
Aid (ODA\) opging aan noodhulp in plaats van ontwikkelingshulp.®?

Ten tweede was in de jaren zeventig sprake van een economische recessie die menig
donorlanden raakte.'®® De stijgende olieprijzen beinvloedden de nationale begrotingen van
vele VN-lidstaten, die op hun beurt de uitgaven aan internationale hulp bepaalden.*** Met als
gevolg dat de uitgaven van de donorlanden aan humanitaire- en ontwikkelingsorganisaties

stagneerden. Dit leidde tot lagere inkomsten voor de UNHCR en UNDP in de periode 1980-

% Jeff Crisp, Mind the Gap! UNHCR, Humanitarian Assistance and the Development Process International
Migration Review 35, no.1: 172,

190 Jeff Crisp, 173.

191 Global Policy website:

http://www.globalpolicy.org/images/pdfs’fUNHCR_Income_and_Expenditure 2010.pdf.

192 Joanna Macrae, Aiding peace... and war: UNHCR, returnee reintegration, and the relief-development debate,
Humanitarian Policy Group, Overseas Development Institute, working paper no. 14 (Londen, 1999) :11(1-37).
103 Jeff Crisp, 170.

194 Digambar Bhouraskar, United Nations Development Aid: A history of UNDP (New Delhi: Academic
Foundation, 2013), 60.

25


http://www.globalpolicy.org/images/pdfs/UNHCR_Income_and_Expenditure_2010.pdf

1985.1% Bovendien betaalde een aantal donorlanden niet het volledige bedrag dat zij hadden
toegezegd. De Hoge Commissaris van de UNHCR destijds, Poul Hartling, drukte de VN-
lidstaten tijdens de Algemene Vergadering in november 1983 nog extra op het hart dat
wanneer zij niet snel hun toezeggingen zouden nakomen de organisatie te kampen zou krijgen
met “ernstige liquiditeitsproblemen”.’® Door een tekort aan financiéle donaties konden de
RAD-projecten niet (volledig) worden uitgevoerd. Het tekort aan financiering door externe
factoren en de onderlinge financiéle concurrentie heeft ertoe geleid dat de UNHCR en UNDP
er niet in slaagde een gezamenlijke oplossing te bewerkstelligen voor het
vluchtelingenprobleem. Het gevolg was dat de conferentie ICARA Il mislukte, het RAD-
concept mislukte, en de samenwerking tussen de UNHCR en UNDP in de ijskast kwam te
staan. Pas drie jaar na de conferentie kwamen beide partijen weer formeel samen om dit
specifieke onderwerp te bespreken maar dan in de context van de vluchtelingenproblematiek
in Centraal-Amerika.

Deze externe factoren die leidde tot slechte financiéle situaties van beide organisaties
en de onderlinge financiéle concurrentie die het VN-financieringsmechanisme met zich
meebrengt zorgde voor “institutionele jaloezie, bureaucratische rivaliteiten en administratieve

belemmeringen” in de samenwerking tussen UNHCR en UNDP.1’

2.3 Jaren negentig

Poging twee: kosten-efficiéntie in Centraal-Amerika

Aan het eind van de jaren tachtig waren in Centraal-Amerika twee miljoen mensen op de
vlucht geslagen.’® Deze enorme toestroom van vluchtelingen werd veroorzaakt door een
aantal bloedige burgeroorlogen in de jaren zeventig en tachtig en gewelddadige staatsgrepen
door dictatoriale regimes in Guatemala, El Salvador en Nicaragua.'®® Duizenden Centraal-
Amerikanen vonden de dood en miljoenen sloegen op de vlucht binnen de eigen landsgrenzen

en over de grenzen heen naar buurlanden als Belize, Honduras en Costa Rica.''® Eind jaren

1% Digambar Bhouraskar, United Nations Development Aid: A history of UNDP (New Delhi: Academic
Foundation, 2013), 41.

196 poyl Hartling, High Commissioner van de UNHCR (1978-1985), speech van 24 januari 1984 tijdens de
informele bijeenkomst van de ExCom van de UNHCR.

197 Robert F. Gorman, Coping with Africa’s Refugee Burden. A Time for Solutions (Dordrecht: Martinus Nijhoff
Publishers, 1987), 104.

108 Alexander Betts, Comprehensive Plans of Action: Insights of CIREFCA and the Indochinese CPA (Genéve:
UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit, 2006), 8.

19 Guatemala: burgeroorlogen vanaf de jaren vijftig tot aan 1986. El Salvador: burgeroorlog van 1979 tot de
vrede werd getekend in 1992. Nicaragua: burgeroorlog vanaf de jaren zeventig tot de wapenstilstand in 1988.
119 peter Sollis en Christina M. Schultz, Lessons of the PRODERE Experience in Central America, Refugee
Policy Group, Center for Policy Analysis and Research on Refugee Issues, November 1995: 2 (1-12).
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tachtig en begin jaren negentig kwamen onder druk van de internationale gemeenschap
vredesakkoorden en een wapenstilstand in deze landen tot stand. Daarom lanceerde de
UNHCR in 1987 een initiatief voor vluchtelingen en IDP’s in de regio genaamd Conferencia
Regional sobre Refugiados Centro-Americanos (CIREFCA, 1987-1994).

Tegelijkertijd werd duidelijk dat in de door oorlog verscheurde landen naast
humanitaire noodhulp direct begonnen moest worden met de wederopbouw van zowel de
economische als de sociale structuren. Het was namelijk belangrijk om verzoening onder de
voorheen rivaliserende partijen te stimuleren.'! Dit betekende dat naast het bieden van
humanitaire hulp aan de vluchtelingen er ook projecten moesten worden opgezet om
repatriéring te bevorderen door te helpen bij de wederopbouw van dorpen. Daarop kwam ook
de UNDP in 1988 met een Speciaal Programma voor Economische Samenwerking voor
Centraal-Amerika (PEC).

Hoewel deze gescheiden initiatieven in eerste instantie niet bevorderlijk waren om tot
samenwerking te komen, deden zich tijdens de vorming van de programma’s een aantal
financiéle ontwikkelingen voor die samenwerking tussen de UNHCR en de UNDP wel
stimuleerden. De UNHCR had een positieve financiéle balans en de UNDP een negatieve.
Opmerkelijk genoeg kunnen deze ontwikkelingen ervoor hebben gezorgd dat de financieel
concurrerende organisaties gestimuleerd werden om samen te werken.

Enerzijds verkeerde de UNHCR begin jaren negentig in een positieve financiéle
positie. Het jaarlijkse inkomen van de UNHCR steeg in deze periode enorm. In vijf jaar tijd,
van 1989 tot 1994, verdubbelde het inkomen van 500 miljoen USD naar 1,2 miljard USD.**?
Deze toename had ten eerste te maken met een stijging van het aantal humanitaire crises
wereldwijd. Conflicten en de ineenstorting van Somalié, het Grote Merengebied in Afrika,
Liberia en Sierra Leone genereerde miljoenen vluchtelingen. Miljoenen mensen elders op de
wereld werden verdreven door etnisch geweld zoals in Irak, de Balkan, de Kaukasus en
Centraal-Azié. Door deze grote stromen van vluchtelingen waren donorlanden bereid om
extra middelen in te zetten voor vluchtelingenhulp. Daarnaast werden de humanitaire crises
ook steeds complexer en chronischer. De gebieden waarin de UNHCR opereerde waren niet
altijd in een post-conflict situatie. Daardoor was er meer bescherming nodig die meer

financiering voor vereiste. Ten derde begon de UNHCR een steeds groter deel van haar

1 Alexander Betts, Comprehensive Plans of Action: Insights of CIREFCA and the Indochinese CPA (Genéve:
UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit, 2006), 15.

112 Global Policy Forum website, overzicht inkomsten en uitgaven UNHCR 1971-2008:
http://www.globalpolicy.org/component/content/article/133-tables-and-charts/27493-united-nations-high-
commissioner-for-refugees-unhcr.html (door Klaus Hufner).
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budget te besteden aan duurzame oplossingen voor vluchtelingen, een speerpunt van vele
belangrijke donorlanden die liever een oplossing zagen dan afhankelijkheid van
vluchtelingenkampen van buitenlandse hulp.**® Ter vergelijking, in 1984 ging nog slechts 2%
van het totale budget naar deze projecten, in de periode 1990-1997 was dit al 14%.'* Dit laat
zien dat de UNHCR intensief bezig was met de nieuwe benadering van Refugee Aid and
Development en zich meer op het werkterrein van UNDP aan het begeven was. Een
samenwerking met UNDP werd dus onvermijdelijk in haar projecten van CIREFCA.

Anderzijds verkeerde de UNDP juist in “de slechtste financiéle positie in jaren”.* In
tegenstelling tot de UNHCR fluctueerde het inkomen van de UNDP enorm eind jaren tachtig
en kende het in de jaren negentig zelfs een daling.'*® Deze onzekere financiéle situatie had
een aantal oorzaken. Ten eerste waren de donorlanden, door de stijging van het aantal
humanitaire crises, bereid om de extra humanitaire hulp te financieren maar wel vanuit de
middelen die zij ter beschikking hadden gesteld voor ontwikkelingshulp.*” In haar jaarrapport
van 1994 constateerde de UNDP zelf ook dat noodhulp aan vluchtelingen geld “weghaalde”
van het ontwikkelingsbudget.*® De enige oplossing volgens de UNDP was om noodhulp en
ontwikkelingshulp samen te brengen.’*® Daarvoor was “nieuw” (extra) geld nodig. De
middelen hiervoor mochten niet uit het reguliere budget van de UNDP komen maar moesten
volgens het rapport komen vanuit de “defensiebegrotingen van de geindustrialiseerde landen
aangezien ze nu ook steeds meer met vredesmissies bezig waren”.**® Het was duidelijk dat
ondanks de gescheiden financieringsmechanismen, noodhulp via de UNHCR en
ontwikkelingshulp via de UNDP, vele donorlanden de financiering van de twee organisaties
niet altijd gescheiden hielden en er dus sprake was van financiéle concurrentie.

Daarnaast daalde na de Koude Oorlog het totale bedrag dat wereldwijd werd
gedoneerd aan Official Development Assistance (ODA).*?! Deze daling in gelden voor ODA

kwam door een verandering in de betalingsbalans van een aantal belangrijke donoren en een
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19 UNDP Human Development Report 1994, 79.

120 UNDP Human Development Report 1994, 79.

121 Olav Stokke, The UN and Development. From Aid to Cooperation (Bloomington and Indianapolis: Indiana
University Press, 2009), 324.

28



verandering in hun strategische (politieke) overwegingen.*?* Het inkomen van de UNDP was
nauw gecorreleerd met het mondiale ODA-budget, dat te kampen had met stagnerende
inkomsten.'?®

De derde ontwikkeling had te maken met de verdeling van de donaties die wel werden
toegezegd aan de UNDP. De donorlanden stelden voornamelijk geld beschikbaar in de vorm
van geoormerkte donaties.”* Dit betekende dat de UNDP niet zelf kon bepalen welke
projecten zij wilde financieren. Ondanks dat de organisatie er alles aan deed om de inkomsten
zo goed mogelijk te verdelen over verschillende projecten was deze verschuiving toch
problematisch omdat de UNDP haar multilaterale karakter en tegelijkertijd de integriteit van
het intergouvernementele proces wilde behouden.’® Bovendien was slechts een deel van de
geoormerkte bijdragen in deze periode bestemd voor projecten die de UNDP zelf belangrijk
vond.*?® Door meer op het gebied van de UNHCR werkzaam te zijn kon de UNDP toch in
gebieden werkzaamheden opzetten. Deze drie ontwikkelingen hadden een negatieve
uitwerking op de financiéle positie van de UNDP.

Ze vormden wel een belangrijke stimulans voor de UNDP om zich verder te
verdiepen in humanitaire activiteiten. Op deze manier kon de ontwikkelingsorganisatie
gebruikmaken van de stijging in de bijdrage aan humanitaire financiering.**’ Dit werd door
sommigen uit het humanitaire kamp gezien als een poging van de ‘ontwikkelaars’ om te
profiteren van de toename van financiéle steun voor humanitaire hulp. Zij waren van mening
dat de UNDP het onderwerp Refugee Aid and Development in de jaren tachtig zelfs “effectief
genegeerd had”.*”® Maar in deze slechte financiéle periode moest de UNDP wel creatief
worden in het aantrekken van nieuwe vormen van financiering.'*® Zodoende kwamen de
UNHCR en UNDP overeen om samen te gaan werken. Niet alleen vanwege de

maatschappelijke noodzaak om vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp te combineren maar
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dus ook vanwege een financiéle noodzaak.

Om deze reden werd voor CIREFCA de Joint Support Unit (JSU) opgericht met
daarin twee werknemers van beide organisaties.”®® De JSU voorzag in een permanent
overlegorgaan met regelmatig persoonlijk contact tussen de UNHCR en UNDP.** Tijdens de
CIREFCA bijeenkomsten werd het Concerted Plan of Action (CPA) opgesteld met daarin de
projecten voor vluchtelingen en ontheemden (Internally Displaced People, IDP’s). Het CPA
werd vervolgens het “migratie” hoofdstuk van het bredere PEC-initiatief van de UNDP (PEC
staat voor Special Program for Economic Cooperation in Central-America).*** Maar
tegelijkertijd lanceerde de UNDP een eigen programma dat met maar liefst 115 miljoen USD
door de Italiaanse overheid werd gefinancierd, het Development Programme for Displaced
Persons, Refugees, and Repatriates (PRODERE). Het doel van PRODERE was om in
samenwerking met lokale gemeenschappen en NGO’s de Centraal-Amerikaanse repatrianten
en ontheemden te ondersteunen bij hun re-integratie.*** De UNDP begon zich dus steeds meer
te mengen in de vluchtelingenproblematiek. Maar dit leverde wel twee aparte initiatieven op.
Door de extra financiering en de samenwerking van humanitaire en ontwikkelingsorganisaties
werd in Centraal-Amerika veel succes geboekt in de repatriéring en wederopbouw. Met een
nieuw plan van Quick Impact Projects (QIPs) verzorgden de UNHCR en de UNDP, binnen
het raamwerk van CIREFCA, noodhulp en verbeteringen voor korte termijn infrastructuur aan
27.000 repatrianten uit El Salvador, 62.000 uit Nicaragua en 45.000 uit Guatemala.** Vooral
aan de kant van de UNDP ontstaat door haar slechte interne financiéle situatie een stimulans
om te gaan samenwerken. Dit heeft de samenwerking tussen UNHCR en UNDP gestimuleerd

en geintensiveerd.

Samenwerking legt de verschillen bloot: concurrentie

Door de intensievere samenwerking kwamen de verschillen in de organisatiestructuur
(institutionele verschillen, zoals mandaat) en ideationele verschillen (ideeén) meer naar voren.
De samenwerking verliep niet altijd soepel. Op sommige momenten was er zelfs sprake van
rivaliteit tussen de organisaties, zowel tussen de hoge geplaatste werknemers in de Joint
Support United (JSU) als in het veld. De volgende verschillen en daarmee knelpunten deden

zich voor. Allereerst het financieringsmechanisme; de UNDP maakte een meer jaren plan,
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terwijl de UNHCR een korte termijn plan maakte voor direct noodhulp. Daarnaast heeft de
UNDRP slechts één enkel mechanisme om geld vrij te maken voor extra projecten, maar veruit
het meeste moet in samenwerking met overheden. Terwijl de UNHCR regelmatig een speciaal
fonds op kan zetten om extra financiering aan te trekken. Het tweede verschil zijn de eisen
aan overheden voor het verkrijgen van financiering. Zo verbindt de UNDP vaak geen
condities aan financiering. De UNHCR heeft wel regelmatig condities aan financiering
gesteld, zeker in Centraal-Amerika waar in de (voormalig) dictaturen slecht wordt omgegaan
met de mensenrechten. Dit verschil heeft tot gevolg dat er spanningen ontstaan tussen de twee
organisaties.

Concluderend kan worden gesteld dat er wel wordt samengewerkt. Dit wordt met
name gestimuleerd doordat de UNDP een slechte financiéle positie heeft in deze periode en
meer taken in de humanitaire sfeer op zich neemt waardoor ze meer financiering ontvangt en
ze meer verantwoordelijkheden van de internationale gemeenschap krijgt. Toch ontstaan er
door het intensieve contact spanningen tussen de werknemers van de organisaties (hierover
meer in hoofdstuk drie). Na de PRODERE en CIREFCA bijeenkomsten blijft het dan ook een

aantal jaren stil rondom het RAD-concept en de samenwerking tussen de UNHCR en UNDP.

2.4 Begin eenentwintigste eeuw

Poging 3: kosten-efficiéntie wereldwijd

De derde poging van de UNHCR om vluchtelingenhulp aan ontwikkelingshulp te koppelen
deed zich voor aan het begin van de eenentwintigste eeuw en kreeg de naam Convention Plus
Initiative. Anders dan de eerder genoemde conferenties, ICARA Il en CIREFCA, was
Convention Plus gericht op de ontwikkeling van mondiale overeenkomsten die vervolgens
konden worden toegepast op specifieke regionale viuchtelingensituaties.** Convention  Plus
was een initiatief van de Hoge Commissaris Ruud Lubbers (2000-2005). In 2002 pleitte
Lubbers voor de ontwikkeling van nieuwe multilaterale afspraken over het Refugee Aid and
Development-beleid. Hij wilde de internationale hulp voor vluchtelingen meer betrouwbaar en
efficiént maken en tegelijkertijd meer rechtvaardigheid bereiken in de verdeling van de
verantwoordelijkheden en de lasten. Daarom kregen durable solutions en de kwestie van
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voortbouwen op de bestaande documenten, namelijk het Vluchtelingenverdrag uit 1951 en het
Protocol uit 1967, vandaar de “Plus”. 13

De bijeenkomsten rond Convention Plus waren anders ingericht dan bij de
voorgaande conferenties. Convention Plus moest meer gericht zijn op het formuleren van een
normatief raamwerk om het beleid van Refugee Aid and Development weer meer leven in te
blazen. Dit raamwerk was bedoeld om te dienen als model voor mogelijke oplossingen voor
langdurige vluchtelingensituaties wereldwijd. Maar ondanks een aantal projecten in Oost-
Afrika en Pakistan lukte het niet om Convention Plus te doen slagen.**® Convention Plus werd
uiteindelijk gezien als een mislukking.**® Er werd geen enkele overeenkomst van enige
substantie bereikt en de abstracte onderhandelingen werden nooit toegepast op specifieke
regionale situaties op de manier waarop dat bedacht was.'*°

Convention Plus Initiative geeft geen stimulans voor samenwerking

De bijeenkomsten rond Convention Plus leveren niet het gewenste wereldwijde plan voor de
transitie van vluchtelingenhulp naar ontwikkelingshulp op. Maar door te kijken naar de
financiéle omstandigheden komen een aantal opmerkelijke factoren naar voren die de
mogelijke moeizame samenwerking kunnen verklaren.

Ten eerste was Convention Plus niet bedoeld om fondsen te werven maar om nieuwe
concepten te ontwikkelen en multilaterale afspraken te maken, aldus de Hoge Commissaris
Lubbers.**! De besprekingen leverden veel ad hoc project-modellen op in de Concerted Plans
of Action. In deze modellen werd de samenwerking van de verschillende partijen, humanitaire
en ontwikkelingsorganisaties, wel besproken maar kwamen financiéle aspecten en
verdelingen niet aan bod. Daarnaast was de rol van UNDP tijdens Convention Plus bijzonder
gering. De UNHCR was de faciliterende en co6rdinerende organisatie, maar zij vroeg de
UNDP niet nadrukkelijk om actieve medewerking. Wellicht vanwege de spanningen tijdens
de eerdere samenwerkingspogingen in Centraal-Amerika. De UNDP komt in de documenten
van de UNHCR over Convention Plus, de evaluaties en de literatuur over het proces
nauwelijks voor. Laat staan dat er enige afspraken konden worden gemaakt over duurzame

oplossingen als de UNDP daar niet actief bij betrokken was. Wellicht was de UNDP juist
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afzijdig omdat er geen geld te verdelen was. De UNDP wilde zich ook niet al te veel
committeren aan de voorstellen die werden gemaakt tijdens de conferentie.

Naast dat tijdens Convention Plus geen extra inkomsten zou genereren voor de UNDP,
kan een andere financiéle ontwikkeling bijgedragen hebben aan de zwakke institutionele
samenwerking tussen UNHCR en UNDP. Beide organisaties zagen de inkomsten aan het
begin van de eenentwintigste eeuw stijgen. Hierdoor was er geen directe financiéle stimulans
om te gaan samenwerken om op deze manier kosten te besparen. VVoorafgaand aan de
conferentie had de UNHCR wel zware financiéle jaren. Het dieptepunt kwam in 2000, toen
een bedrag van 705 miljoen USD aan de UNHCR werd toevertrouwd. Pas in 2001, na de
aanslagen in New York op 9/11 steeg de vrijwillige bijdragen van de donoren weer. In 2005
stond het totale inkomen van UNHCR maar liefst op 1,2 miljard USD, hetzelfde niveau als in
1993.12 Ook de UNDP kwam uit een slechte financiéle periode.'*® Pas na 9/11 kreeg ook de
UNDP weer meer vrijwillige bijdragen van een aantal belangrijke VN-lidstaten. Dit kwam
doordat veel westerse landen een link zagen tussen humanitaire- en ontwikkelingshulp en het
tegengaan van extremisme en door de Millennium Development Goals die in 2000 van start
gingen en waar veel financiering voor kwam. In de periode van Convention Plus steeg het
inkomen van de UNDP zelfs exponentieel; van 2 miljard USD in 2002 naar 3,5 miljard USD
in 2006."* Deze positieve financiéle ontwikkelingen van zowel de UNHCR als UNDP
kunnen een reden zijn geweest voor de minder productieve samenwerking tijdens de
besprekingen van Convention Plus. Beide “kampen” hadden minder financiéle druk om een
samenwerkingsverband aan te gaan. De UNHCR probeerde het wel in de vorm van
Convention Plus maar kwam niet met concrete (financiéle) afspraken.

Al met al leverde Convention Plus geen intensieve institutionele
samenwerkingsverbanden tussen de UNHCR en UNDP op.'* Er werden veel oplossingen
aangedragen maar weinig concrete en het ging al helemaal niet over een financiéle verdeling.
Zowel de UNHCR als UNDP lijken zich niet al te druk te maken om een financiéle
concurrentie strijd want beiden zitten vanaf 2001 in een financiéle opleving. In deze periode is
een noodzaak om samen te werken vanuit het principe om kosten te besparen minder

aanwezig door de stijging in de inkomsten bij beide organisaties. Op de conferentie zelf neemt
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voornamelijk UNHCR het voortouw en mengt de UNDP zich weinig in de besprekingen.

“Convention Plus was ultimately a failure”.**®

2.5 Conclusie

We hebben gezien dat er een financieel gat is tussen humanitaire hulp van de UNHCR en
ontwikkelingshulp van de UNDP. In de jaren tachtig was er ten tijde van de Afrikaanse
conferentie (1984) sprake van financiéle concurrentie tussen de twee organisaties waardoor er
geen samenwerking tot stand kwam. Vervolgens bereikten de twee organisaties wel succes in
de jaren negentig tijdens de CIREFCA (1987-1994) bijeenkomsten. Dit had onder andere te
maken met de financiéle dip waarin de UNDP verkeerde. Echter, de geinstitutionaliseerde en
geintensiveerde samenwerkingsverbanden in onder andere de JSU leidden uiteindelijk tot een
institutionele en bureaucratische concurrentie/clash tussen de UNHCR enerzijds en de UNDP
anderzijds. Vervolgens verliep de derde poging van de UNHCR om de kloof op mondiaal te
dichten wederom zonder succes. Tijdens de Convention Plus besprekingen (2003-2005).
Beschikten beide organisaties over relatief ruime financiéle middelen waardoor een noodzaak
tot samenwerking ontbrak.

De organisaties zien de te behalen kosten-efficiéntie van het nieuwe Refugee Aid and
Development-concept en dit wordt ook goed ontvangen aan de internationale
onderhandelingstafel, maar door het financieringsmechanisme van de VN blijven de UNHCR
en de UNDP financiéle concurrenten van elkaar. En door (acute) andere prioriteiten wordt de
samenwerking ook aan de kant geschoven. Deze negatieve externaliteiten als zoals
natuurrampen en oorlogen zorgden voor andere prioriteiten voor de besteding van de
inkomsten van de organisaties en voor de donorlanden (zij kiezen voor specifieke projecten
door middel van geoormerkte donaties). Het is evident dat er in dit opzicht gedurende de hele
beschouwde periode sprake is van financiéle concurrentie tussen de twee organisaties. Dit
komt door de financieringsconstructie van de VN die deze concurrentie in de hand werkt.
Omdat er geen toereikende financieringsconstructie kan worden opgezet om de kloof tussen
vluchtelingenhulp en ontwikkelingswerk te dichten wordt het probleemoplossend vermogen
(van de UNHCR) negatief beinvloedt en lukt het niet om het internationale probleem van de
vluchtelingenproblematiek op een duurzame manier op te lossen.

Utilitaire interplay blijft negatief in deze dertig jaar, er zijn geen “complementaire

middelen”, er is sprake van negatieve externaliteiten, en financiéle concurrentie zorgt (pijnlijk
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genoeg) voor weinig concrete samenwerkingsverbanden, ze blijven beide op de eigen pot met
geld zitten. Dit hoofdstuk heeft laten zien dat de utilitaire interplay tussen de UNHCR en
UNDP eerder als negatief dan als positief te betitelen valt.

De relatief ruime financiéle middelen van de laatste periode passen niet helemaal in
deze theorie. Want ook nu vormen deze financiéle situaties van beide organisaties
belemmeringen voor de samenwerking. Daarom is het de vraag hoe doorslaggevend utilitaire
interplay uiteindelijk is. Daarom is het nodig om ook de andere vormen van interplay te

bespreken in komende hoofdstukken.
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Hoofdstuk 3 Normatieve Interplay

In dit hoofdstuk wordt de interactie tussen de UNHCR en de UNDP geanalyseerd op basis
van normatieve interplay, de tweede vorm van wisselwerking volgens de theorie van Olav
Stokke. Allereerst geef ik een korte introductie op de toepassing van deze vorm van interplay.
In de daaropvolgende paragrafen wordt deze normatieve interactie geanalyseerd om te kijken
waar de knelpunten zitten die een goede samenwerking tussen de organisaties in sommige

gevallen kan belemmeren.

3.1 Introductie

Normatieve interplay heeft betrekking op de wisselwerking tussen organisaties voor zover
normatieve elementen, in het bijzonder hun normatieve bevoegdheids- of taakomschrijving,
anders gezegd hun mandaat, daarop van invloed kan zijn.!*’ De mandaten van de VN-
organisaties staan geformuleerd in de oprichtingsdocumenten, de resoluties van de Algemene
Vergadering van de VN. De deelvraag die zal worden beantwoord is: in hoeverre hebben de
mandaten van beide organisaties en de ontwikkeling daarin positief of negatief uitgewerkt op
de samenwerking tussen de organisaties bij de aanpak van de vluchtelingenproblematiek?
Daarom kijk ik in dit hoofdstuk allereerst naar de afzonderlijke mandaten van de UNHCR en
de UNDP, die de organisaties bij hun oprichting hebben gekregen. Deze mandaten staan
geformuleerd in resoluties en statuten opgesteld en goedgekeurd tijdens vergaderingen van de
Algemene Vergadering van de VN. Vervolgens zal aan de hand van een aantal
sleutelmomenten in de periode 1980-2005 worden geanalyseerd welke ontwikkelingen zich
hebben voorgedaan in deze mandaten en in hoeverre zij een belemmering hebben opgeleverd
om tot een effectieve samenwerking te komen of dat zij daaraan niet in de weg hebben

gestaan.
3.2 De VN-Vluchtelingenorganisatie: UNHCR

Mandaat
De oprichting van de UNHCR ligt besloten in haar Statuut aangenomen door de Algemene

Vergadering van de VN in 1950 en het Vluchtelingenverdrag opgesteld tijdens de Convention
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de oprichting van een (tijdelijke) internationale vluchtelingenorganisatie waren de Europese
vluchtelingen na de Tweede Wereldoorlog. Met het einde van de oorlog werd duidelijk dat
een grote groep vluchtelingen in Europa een probleem vormde dat internationaal en dus
gezamenlijk moest worden aangepakt. Om deze reden werd de UNHCR opgericht om als een
‘non-operationele’ organisatic overheden te assisteren bij integratie en de repatriéring van de

Europese vluchtelingen.**

Haar primaire doel werd “het bieden van internationale
bescherming aan vluchtelingen, die onder het toepassingsgebied van het Statuut vallen, en het
streven naar duurzame oplossingen voor het vluchtelingenprobleem door overheden te
assisteren”.” Deze doelstelling resulteerde in drie kerntaken. De eerste kerntaak was de
bescherming van vluchtelingen door middel van het faciliteren van materiaal (noodhulp) en
juridische bescherming (rechten van de mens). De tweede kerntaak was het zoeken naar
duurzame oplossingen voor het vluchtelingenprobleem door middel van vier mogelijke

methoden:

I.  Repatriéring, het terugkeren naar het land van herkomst.

Il.  Lokale integratie in het gastland.
I1l.  Hervestiging, de vluchteling wordt dan in een ander, derde land opgenomen.
IV. Preventie, het proberen te voorkomen dat mensen op de vlucht slaan voor geweld of

milieu-gerelateerde noodsituaties.

De derde kerntaak van de humanitaire organisatie was de normvormende functie die haar
werd toebedeeld. Deze functie hield in dat de UNHCR de taak kreeg de internationale
gemeenschap te overtuigen van de noodzaak van internationale vluchtelingenhulp en om
draagvlak te creéren voor het belang van vluchtelingenhulp. Deze drie kerntaken van de
UNHCR vormen een unieke combinatie: zij werd niet alleen actief in het veld met de
vluchtelingen zelf, maar probeerde tegelijkertijd internationaal draagvlak voor het
vluchtelingenprobleem te creéren bij de lidstaten.

Ontwikkeling van het mandaat

De UNHCR werd slechts voor een bepaalde tijd in het leven geroepen, zij mocht
vluchtelingen assisteren tot aan 1953. Daarna zou de Algemene Vergadering besluiten of de
UNHCR moest worden voortgezet.™ De internationale gemeenschap ging er tijdens de
oprichting van de organisatie in eerste instantie vanuit dat vluchtelingen op korte termijn

zouden worden opgenomen in de gastlanden of weer zouden terugkeren. Op dat moment in

9 \/N Resolutie Algemene Vergadering 428 (1950), Statuut van de UNHCR hoofdstuk 1, art 2.
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1950 kon men niet voorzien dat twintig jaar later vooral in Afrika en Azié kampen met
duizenden vluchtelingen zouden ontstaan die twintig jaren later nog steeds overeind stonden.

Met het oog op de ontwikkelingen buiten Europa werd een Protocol opgesteld
waarmee een aantal artikelen werden toegevoegd aan het VN-Vluchtelingenverdrag uit 1951.
De Europese vluchtelingen werden nu ‘vluchtelingen wereldwijd’ en vluchtelingen die na de
datum van 1951 waren gevlucht kregen ook de certificering als vluchteling. Deze
toevoegingen in het Protocol vonden pas plaats in 1967, terwijl de UNHCR zich allang niet
meer primair bezighield met Europese vluchtelingen.'*?

In de jaren die volgde werden de bevoegdheden van de UNHCR uitgebreid met
“diverse resoluties van de Algemene Vergadering en de ECOSOC”.*® Uiteindelijk werd pas
in 2003 met de resolutie 58/410 van de Algemene Vergadering het mandaat van de
vluchtelingenorganisatie voor onbepaalde tijd verlengd.

De taken waren in de beginperiode in de jaren vijftig gericht op het bieden van
noodhulp met het idee dat de re-integratie spontaan zou ontstaan en dat de overheden van de
landen van herkomst, in samenwerking met de ontwikkelingsorganisaties,
verantwoordelijkheid zouden nemen voor de re-integratie van de returnees in de context van
de nationale ontwikkelingsprogramma’s. Dit was echter niet het geval: vluchtelingen bleven
in veel gevallen in vluchtelingenkampen.

In de jaren zestig werd al gauw duidelijk dat de UNHCR geen ‘non-operationele’
organisatie meer was gebleven. Haar oorspronkelijke rol als assistent van overheden was
getransformeerd naar een “zeer operationele organisatie, een echte servicegerichte-
organisatie”.”® De UNHCR was genoodzaakt steeds langere termijn projecten aan te gaan in
de vluchtelingenkampen waar geen uitzicht bestond op een snelle beéindiging van deze
kampen. Deze Protracted Refugee Situations (PRS) waren kampen die al meer dan vijf jaar
bestonden. Daar waren er in de jaren negentig meerdere van .Er bestonden zelfs kampen waar
vluchtelingen langer dan twintig jaar verbleven. Een steeds groter percentage van het te
besteden budget ging vanaf de jaren negentig naar ontwikkelingsgerelateerde projecten (%).
De integratie en repatriéring van vluchtelingen vormde een groter aandeel van de taken van de
UNHCR. Dit waren de duurzame oplossingen die de UNHCR, maar ook de gastlanden en
donorlanden voorzagen voor de aanhoudende vluchtelingenproblematiek. De gastlanden

wilden de kampen opdoeken, en de donorlanden wilden stoppen met het jarenlange uitgeven

2 UNHCR Protocol 1967.

153 Scorecard, UNHCR, 4.

154 Marjoleine Zieck, UNHCR’s Parallel Universe: Marking the Contours of a Problem (Inaugural Lecture
Universiteit van Amsterdam, 23 april 2010), 9.
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van primaire hulp voor in de kampen verblijvende vluchtelingen, maar startten met
vluchteling-ontwikkelingsgerelateerde projecten. De internationale vraag van de VVN-lidstaten
naar een geintegreerde aanpak van vluchtelingenhulp in combinatie met ontwikkelingshulp
werd steeds prominenter in de jaren negentig. En de UNHCR werd gezien als de legitieme en
neutrale VN-organisatie om het Refugee aid and Development-concept op te zetten en te
realiseren.

Met de huidige 7.000 personeelsleden en 780 samenwerkingspartners behoort de
UNHCR dan ook tot een van de grootste operationele internationale organisaties ter wereld

(de UNDP is nég groter qua personeel, maar met minder uitvoerende partners).®

Neutraliteit

In het Statuut van 1950 was opgenomen dat de organisatie een ‘non-politiek karakter’ moest
hebben vanwege haar neutrale rol bij de bescherming van vluchtelingen wereldwijd.*® Deze
neutraliteit werd al direct door critici in twijfel getrokken omdat de organisatie formeel onder
directe controle stond van de Algemene Vergadering en de ECOSOC waardoor de UNHCR,
volgens sommigen, nooit onafhankelijk van de politiek van de VN kon zijn.**" Toch heeft de
organisatie haar neutraliteit altijd hoog in het vaandel gehouden door de belangen van de
vluchtelingen als prioriteit te zien. De organisatie is, met name vanaf de jaren negentig, veel
samenwerkingsverbanden met NGO’s gestart vanwege hun kennis en ervaring in bepaalde
landen/gebieden. Hierdoor kon de UNHCR samenwerking met de overheid in sommige
gevallen omzeilen. Hoewel zij haar monopoly gedeeltelijk heeft verloren door de opkomst
van nieuwe NGO’s en de versterking van de bekende humanitaire NGO’s werkt de UNHCR
juist veel met hen samen. Bovendien hebben NGO’s zoals Safe the Children en Oxfam Novib,
op sommige gebieden de meeste expertise en ervaring, in zulke gevallen is de UNHCR vaak
de financier.

Daarnaast is op internationaal niveau afgesproken dat vluchtelingenhulp onpartijdig,
neutraal en onafhankelijk moet zijn. Deze humanitaire basisprincipes zijn van belang voor de
organisatie omdat de UNHCR vaak in onveilige gebieden opereert. “Alleen degene die deze
beginselen respecteren hebben recht op bescherming onder het internationaal recht.”**®
Echter, ondanks pogingen om strikt apolitiek te zijn kan hulp gepolitiseerd worden wanneer

humanitaire actie nauw verbonden is met politieke actie. Zoals het geval kan zijn bij steun aan

1% Scorecard UNHCR, 4.
158 \/N Resolutie Algemene Vergadering 428 (1950), Statuut van de UNHCR hoofdstuk 1, art 2.

7M. Cutts, ‘Politics and Humanitarianism’, Refugee Survey Quarterly 17 (1998) no. 1.
18 UNHCR, de Staat van de Vluchtelingen in de Wereld: Opzoek naar Solidariteit (2012), 7.
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integratie projecten, waarbij hoe je het wendt of keert een “zekere mate van partijdigheid
plaatsvindt”.* In reactie hierop probeert de UNHCR toch in alle situaties haar onpartijdige
basisprincipe te waarborgen, door:

“de UNHCR gelooft dat integratie concrete voordelen kan hebben in landen die in een fase

van vredesopbouw zitten maar daar waar een conflict nog voortduurt mogen humanitaire

organisaties niet worden gezien als bondgenoten van diegenen met een politieke of

veiligheidsagenda’s.”*®

Kortom, deze onpartijdige, neutrale en onafhankelijke positie van de UNHCR is de
belangrijkste regel uit haar mandaat. Dit positioneert de UNHCR anders in internationale
onderhandelingen dan de UNDP. Dit verschil wordt in de volgende paragraaf duidelijk.

De grote en bepalende ontwikkelingen die de UNHCR doormaakte waren 1) mandaat
voor onbepaalde tijd gekregen, 2) geografische expansie (meer dan alleen Europa), 3) lange
termijn projecten (door steeds meer Protracted Refugee Situations), 4) samenwerking op

decentraal niveau met NGO’s vanwege haar neutraliteit.

3.3 De VN-Ontwikkelingsorganisatie: UNDP

Mandaat

In 1965 is in de Algemene Vergadering besloten tot de oprichting van één overkoepelende
VN-ontwikkelingsorganisatie, genaamd de United Nations Development Programme.*®* Deze
organisatie is gevormd door een fusie van het UN Expanded Programme of Technical
Assistance (EPTA), een programma voor de economische en politieke ontwikkeling van
onderontwikkelde staten, en het UN Special Fund, een investeringsfonds opgericht in 1958
om deze projecten financieel te ondersteunen.*®?

De UNDP heeft als centrale doelstelling “de bevordering van menselijke ontwikkeling
en armoedebestrijding door duurzame economische groei, capaciteitsontwikkeling en
vermindering van ongelijkheid en uitsluiting”.'*® Dit ontwikkelingskarakter van de organisatie
brengt met zich mee dat het mandaat, in tegenstelling tot dat van de UNHCR, de lange termijn
omvat in de vorm van vijf tot vijftien-jaren plannen.

Vanuit het oprichtingsdocument heeft de UNDP drie kerntaken gekregen. Ten eerste
coordineert de UNDP alle ontwikkelingsactiviteiten van de VN en heeft in de uitvoering van

9 UNHCR, de Staat van de Vluchtelingen in de Wereld: Opzoek naar Solidariteit (2012), 7.

10 UNHCR, de Staat van de Vluchtelingen in de Wereld: Opzoek naar Solidariteit (2012), 7.

181 \/N Resolutie Algemene Vergadering resolutie 2029 (1965).

162 \/N Resolutie Algemene Vergadering 2029 (1965) en VN Resolutie Algemene Vergadering 1240 (1958).
183 Scorecard UNDP, 4.
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deze taak een Resident Coordinator System (landen coordinator-systeem) opgezet.*** Dit
houdt in dat per land waarin de VN actief is, dit zijn anno 2015 maar liefst 177 landen , een
coordinator vanuit de UNDP alle VN-ontwikkelingsactiviteiten organiseert. Dit heeft als doel
de effectiviteit en efficiéntie van het VN-ontwikkelingssysteem te bevorderen. Deze resident
coordinator’s rol is een hoofdtaak; “..the management of the resident coordinator system “should
continue[d] to be firmly anchored in the United Nations Development Programme”.*®®

De tweede kerntaak is de financiering van ontwikkelingsprojecten in
ontwikkelingslanden. Met de vrijwillige bijdragen van de donorlanden financiert de UNDP
projecten op aanvraag van overheden. In samenwerking met de overheden van deze landen
worden projecten opgesteld en uitgevoerd gericht op de vier kerndoelen: armoedebestrijding,
versterking van het democratische bestuur, weerbaarheid van de bevolking tegen crisis
(crisispreventie) en als laatste bevordering van milieu — en duurzame ontwikkeling.*®® De landen
met de hoogste prioriteit zijn de Least Developed Countries (LCD’s), de minst ontwikkelde
landen ter wereld.*’ Dit zijn landen als Ethiopié, Zuid-Sudan en Somalié. Deze landen krijgen ten
minste zestig procent van de inkomsten uit de ongeoormerkte bijdragen aan de UNDP, vijftien
procent gaat naar landen met een middeninkomen.®®

De derde kerntaak is de adviserende rol van de UNDP. De organisatie adviseert overheden
in op allerlei gebieden zoals juridisch en economisch beleid.'**Zij adviseert en begeleidt de landen
die om hulp vragen. Alleen dan kan de UNDP daadwerkelijk in actie komen, wanneer de
nationale overheden daarom vragen.'’® Daarnaast brengt de UNDP jaarlijks het Human
Development Report uit en houdt de voortgang van de Millenniumdoelen bij.*"* De organisatie
heeft als expertise-organisatie dus ook een kennisfunctie.

Kortom, de UNDP heeft een breed mandaat waarin zij een codérdinerende, financierende
en adviserende rol heeft. Tevens is het de grootste suborganisatie van de VN, met maar liefst
8.000 werknemers wereldwijd, actief in 177 landen, met 129 kantoren wereldwijd, 5 regionale

kantoren.'”?

164 \/N Resolutie Algemene Vergadering 59/250 en 62/208

165 \/N Resolutie Algemene Vergadering resolutie 34/213 en 62/208
186 Scorecard UNDP, 4.

187 \/N Resolutie Algemene Vergadering resolutie 34/213 en 62/208
1%8 Scorecard UNDP, 8.

189 \/N Resolutie Algemene Vergadering resolutie 62/208.

70 1 dem.

"1 Scorecard UNDP, 4.

172 Scorecard UNDP, 4.
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Ontwikkelingen van het mandaat

De UNDP heeft in ook een aantal ontwikkelingen doorgemaakt door de complexere situatie in
de derdewereldlanden en, in een aantal gevallen, door de fragiele overheden waarmee de
organisatie moet werken. Zo heeft de UNDP zich sinds steeds meer bezig gehouden met de
kant van crisis preventie en het opbouwen van de weerbaarheid van de bevolking. Daarom
heeft de UNDP in 1998 het Bureau for Crisis Prevention and Recovery (BCPR) opgericht.*”
Dit laat zien dat de UNDP, niet zozeer haar mandaat verbreed, maar de organisatie zich inzet
voor early recovery (wederopbouw) projecten. Dit zijn projecten voor de bevolking na milieu-
en andere rampen met als doel een snelle opbouw en herstel van de getroffen gebieden.'* En
daarmee het voorkomen van nieuwe groepen viuchtelingen.

De UNDRP is door de samenwerking met overheden niet bij uitstek een neutrale,
apolitieke organisatie. Zoals bijvoorbeeld te zien was tijdens de vele PRODERE projecten
tussen 1989-1994 voor ontheemden (Internally Displaced People) die de UNDP opzetten in
Centraal-Amerika. De UNDP stelden geen eisen aan de overheden die projectfinanciering
ontvingen. Vanuit het oogpunt van de UNDP was dat begrijpelijk, de organisatie wilde wel de
projecten op kunnen zetten en had daarbij de toestemming van de overheden nodig. Veel van
deze overheden stonden op dat moment (de jaren tachtig) internationaal zeer slecht bekend
vanwege mensenrechtenschendingen en corruptie. Deze samenwerking was een doorn in het
00g van de UNHCR. Zij stelden juist wel eisen aan de overheden, waardoor de UNHCR in
sommige gevallen werd omzeild en werkten de soms niet-democratische overheden dan alleen
met de UNDP samen. Dit zorgde in de jaren negentig voor frictie tussen de UNHCR en
UNDP, zowel in het veld als tussen de hoofdkantoren.!’

Daarnaast verschilt de UNDP met de UNHCR in de verschillende partnerschappen.
De UNDP maakt minder gebruik van NGO’s. De ontwikkelingsorganisatie heeft de
samenwerking met NGO’s beperkt gehouden tot de jaren negentig. In de projecten van
PRODERE in Centraal-Amerika probeerde de UNDP voor het eerst te werken “met voorheen
uitgesloten groepen”, zoals internationale NGO’s.'”® De UNDP erkende begin jaren negentig

pas het toenemende belang van NGO’s en niet-statelijke actoren en de noodzaak om een

'"* Website UNDP, BCPR:
http://www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/crisispreventionandrecovery/overview.html.

" UNDP website, BCPR:
http://www.undp.org/content/undp/en/home/ourwork/crisispreventionandrecovery/overview.html.

175 peter Sollis en Christina M. Schultz, Lessons of the PRODERE experience in Central-America, Center for
Policy Analysis and Research on Refugee Issues, Refugee Policy Group (1995), 9.

176 peter Sollis en Christina M. Schultz, 6.
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goede samenwerkingsrelatie met deze actoren te realiseren.’’” De UNDP moest zich minder
op de “hoofdstad” richten — de overheid een minder grote stem geven — maar inzien dat lokale
en regionale actoren van even grote waarde zijn.'"®

Ook in het rapport van MOPAN (the Multinational Organization Performance
Assesment Network) uit 2012 wordt geconcludeerd dat bij de UNDP het al jaren schort aan
de mate van samenwerking met andere partners.'” In dit rapport over de UNDP wordt gezegd
dat de organisatiec “meer werk moet maken van partnerschappen met andere organisaties”.*®
De samenwerking met andere partners zorgden soms voor onbegrip tussen de UNHCR en
UNDP. Deze verschillen in werkwijze die zijn opgelegd vanuit hun mandaat zorgt voor

institutionele frictie tussen de twee VVN-organisaties.

Een partner op centraal niveau
De uitvoering van het mandaat van de UNDP brengt een aantal belangrijke elementen
beperkingen met zich mee. Het eerste beperkende element wordt gevormd door het eerder
genoemde partnerschap met overheden. Door deze samenwerking staat de UNDP niet
neutraal tegenover de politiek omdat de overheid van het ontwikkelingsland bepaalt welke
projecten worden gefinancierd. De uiteindelijke beslissingsmacht is de overheid zelf, zij
geniet soevereiniteit en autonomie op het eigen grondgebied.*® hulp wordt daarom alleen
gegeven op verzoek van het betrokken land. De Algemene Vergadering benadrukte in
resolutie 62/208 (2007) dat de nationale overheden de primaire verantwoordelijkheid hebben
voor de ontwikkeling van hun eigen land en voor de codrdinatie van alle externe assistentie.
Zij zijn soeverein en mogen dus zelf bepalen voor welke ontwikkelingsprojecten zij de hulp
van de UNDP nodig achten.'®® Deze samenwerking op centraal niveau kan alleen met
toestemming van het desbetreffende land.*®

Kortom, het mandaat van de UNDP is niet zoals bij de UNHCR verbreed door de
jaren heen: 1) het is al een breed mandaat, 2) de UNDP is meer dan de UNHCR verbonden
aan de wil en wensen van de VN-lidstaten, 3) heeft andere partnerschappen, zij werken met

overheden en dus op centraal niveau (en minder met NGO’).

Y7 UNDP Evaluation Office, januari 2000, The Role of UNDP in Reintegration Programmes, C, 15-16.

178 UNDP Evaluation Office, januari 2000, The Role of UNDP in Reintegration Programmes, C, 16.

179 \Website MOPAN: http://www.mopanonline.org/.

180 MOPAN, Assessment of Organisational Effectiveness and Reporting on Development Results, UNDP
(december 2012, volume 1), 17.

181 Daniel Philpott, Revolutions in Sovereignty. How ideas shaped modern international relations (Princeton:
Princeton University Press, 2001): 11-14.

182 \/N Algemene Vergadering resolutie 62/208 artikel 6.

183 \/N Algemene Vergadering resolutie 62/208 (2007).
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3.4 Het dilemma: centrale versus decentrale uitvoering

Uit het bovenstaande is gebleken dat zowel de UNHCR als de UNDP humanitaire
doelstellingen als kernopvatting van hun organisatie beschouwen. Daar zit dan ook de
overlap; beiden richten zich op de allerarmsten ter wereld en proberen met hen te bouwen aan
een duurzaam bestaan. Waarom wordt de brug dan niet geslagen en effectiever met elkaar
samengewerkt met betrekking tot het vluchtelingenvraagstuk? Dit komt omdat de wijze
waarom de organisaties invulling geven aan de taken, dus hoe en met wie zij de taken
uitvoeren van elkaar verschillen.

De UNDP werkt op centraal niveau in samenwerking met de nationale overheid van
het desbetreffende ontwikkelingsland om hele bevolkingsgroepen te bereiken. De UNHCR
daarentegen werkt decentraal in samenwerking met non-gouvernementele, lokale organisaties
om de vluchteling als individu en in familieverband te bereiken.

Het verschil tussen centrale en decentrale partnerschappen heeft er toe geleid dat de
UNDP soms met nationale overheden samenwerkte die bekend stonden om
mensenrechtenschendingen (zoals in Centraal-Amerika in de jaren tachtig). Dit tot

ongenoegen van de UNHCR.'®*

Het effect op de samenwerking

De uitvoering van de taken zoals omschreven in de oprichtingsdocumenten en VN-resoluties
verschillen dusdanig van elkaar dat de wisselwerking die plaats vindt, zoals bij de CIREFCA
besprekingen, juist uitmonden in onbegrip voor elkanders werkwijze en leiden tot fricties
tussen de organisaties. Het al dan niet zich richten op de overheden in de betreffende landen
en het al dan niet samenwerken met NGO’s houdt wel verband met de mandaten maar betreft
de uitoefening ervan en niet zozeer de omschrijving van de mandaten zelf.

Er is dus wel overlap in de humanitaire doelstellingen maar niet in uitvoering van de
bevoegdheids-en taakomschrijving zoals geformuleerd in de officiéle documenten van de
mandaten. Deze botsen zelfs op het onderdeel van de partnerschappen. De hieruit
voortkomende normatieve wisselwerking komt de samenwerking inzake het RAD-beleid niet

ten goede. En dus is de normatieve interactie negatief.

3.5 Conclusie
Het mandaat van de UNHCR wordt door de jaren heen uitgebreid op het gebied van personen,

geografie, naar lange termijn projecten en partners. Door deze ontwikkelingen is de UNHCR

184 Alexander Betts, Comprehensive Plans of Action: Insights from CIREFCA and the Indochinese CPA,
UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit Working Paper 120 (2006), 10.
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meer gaan opereren op het gebied van ontwikkelingssamenwerking, met goedkeuring van de
internationale gemeenschap door de toegevoegde resoluties en het Protocol uit 1967. De
UNDP heeft al een breed mandaat, waarmee het volgens de doelstellingen niet in conflict
staat met de doelstellingen van de UNHCR. Dus de inhoud van de mandaten staat de
samenwerking niet in de weg. Het is echter de opvatting over de mandaten en de wijze
waarop de UNHCR en UNDP ieder apart invulling geeft aan de uitvoering van de
doelstellingen, die de samenwerking belemmert. Namelijk, de UNHCR werkt in de uitvoering
van haar onpartijdige, neutrale en onafhankelijke mandaat op decentraal niveau met NGO’s.
Dit in tegenstelling tot de UNDP die in de uitvoering van haar mandaat op centraal niveau
werkt met de nationale overheden van de ontwikkelingslanden die financiering aanvragen.
Deze verschillende invulling van de uitvoering zorgt ervoor dat de apolitiecke UNHCR te
maken Krijgt met een organisatie die wel politieke invlioeden meeneemt in haar uitvoering. Dit
alles leidt tot een moeizame samenwerking. De normatieve interplay laat zien dat de
uitvoering van de taken, zoals beschreven in ieders mandaat, de samenwerking tussen de
UNHCR en de UNDP belemmert. De normatieve interplay is daarom in dit geval een
negatieve factor in de samenwerking tussen de VN-vluchtelingenorganisatie en de VN-
ontwikkelingsorganisatie.

De enige verschuiving die heeft plaatsgevonden is de toenemende rol van de UNHCR
op ontwikkelingsgerelateerde onderwerpen. Toch leidt dit onderdeel van de theorie van
Stokke, normatieve interplay, tot een negatief resultaat voor de oplossing van een effectieve

koppeling van vluchtelingenhulp naar ontwikkelingshulp.
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Hoofdstuk 4 Ideationele interplay

In dit hoofdstuk komt de derde vorm van de theorie van Olav Stokke aanbod, de ldeationele
Interplay. Bij deze vorm gaat het om de kennis en ideeén van de organisaties. Er wordt
gekeken naar de verspreiding van ideeén en kennis en vorming van de internationale politieke
agenda. Organisaties kunnen verspreiding van ideeén bevorderen waarmee politieke steun of
praktische oplossingen worden aangedragen.’® De analyse van deze vorm van interplay zal
geschieden door rondom de drie belangrijke conferenties te kijken naar 1) of er sprake is van
overdracht van ideeén/beleid tussen de UNHCR en UNDP en 2) of de twee organisaties wel
of geen politieke aandacht genereren voor het RAD-concept. De subvraag van het hoofdstuk
is: In hoeverre heeft ideationele interplay tussen de UNHCR en het UNDP positief of negatief
gewerkt op de koppeling van VN-vluchtelingenhulp met VN-ontwikkelingshulp?

4.1 Poging 1: ICARA

De internationale aandacht voor de koppeling van vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp
kwam voor het eerst op de internationale politieke agenda tijdens de tweede Afrikaanse
vluchtelingen conferentie in 1984. Aldaar sprak de UNHCR van de benadering van Refugee
Aid in combinatie met Development, het RAD-concept was geboren. De UNHCR faciliteerde
de bijeenkomsten. De UNDP werd in het begin van de RAD besprekingen niet door de
UNHCR als meest belangrijke partner gezien. De UNHCR richtte zich voornamelijk op de
donoren. Toch werd de UNDP, op aandringen van een aantal Afrikaanse VN-lidstaten
uitgenodigd om bij ICARA Il aanwezig te zijn. Het gevolg was dat de UNDP in
samenwerking met die ontwikkelingslanden projecten opstelde die werden gepresenteerd
tijdens de ICARA 11 conferentie.

Voor het eerst werden er RAD ideeén gepresenteerd van zowel de UNHCR en de
UNDP in samenwerking met een aantal Afrikaanse landen. De politieke aandacht die de
UNHCR voor ogen had leek op dat moment een geslaagde missie. Maar dit bleek niet voor
lang het geval te zijn. Na de conferentie bleek er 1) te weinig financiéle middelen beschikbaar
te zijn voor de uitvoer van de RAD-projecten en 2) weinig internationale steun vanuit de
ontwikkelde VN-lidstaten en de UNDP voor deze projecten. Het onderwerp verdween weer

van de agenda.

185 Jeffrey McGee en Ros Taplin, The Asia-Pacific partnership on clean development and climate: A
complement or competitor to the Kyoto protocol? Global Change, Peace & Security 18 (2007) no. 2: 180.
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De wisselwerking tussen de twee VN-organisaties was in deze periode zwak en komt
voornamelijk alleen vanuit het initiatief van de UNHCR. Want terwijl de UNHCR overtuigd
was van het nut en de noodzaak van deze nieuwe RAD-strategie, werd de koppeling van
vluchtelingenhulp aan ontwikkelingshulp door de UNDP meer als een “experiment” gezien.186
Het RAD-concept werd na het vertrek van de Hoge Commissaris van de UNHCR, Poul
Hartling, in 1985, dan ook niet voortgezet.®” De nieuwe RAD-strategie verdween van de

politieke agenda.

4.2 Poging 2: CIREFCA

Na een aantal jaren van de internationale politieke agenda te zijn geweest wordt eind jaren
tachtig en begin jaren negentig in Centraal-Amerika vluchtelingenhulp onderdeel van een
aantal ontwikkelingsprojecten van de UNDP.'*® Tijdens de besprekingen van deze projecten
in het overlegorgaan Joint Support Unit van de CIREFCA bijeenkomsten, waarin de UNHCR
en de UNDP gezamenlijk regelmatig overleg hebben, is het dit keer de UNDP die het
initiatief neemt en een eigen programma opzet voor vluchtelingen. Op deze manier genereert
de UNDP overduidelijk internationale politieke aandacht voor het vluchtelingenvraagstuk in
Centraal-Amerika. Deze samenkomsten op hoog niveau en de nieuwe projecten onder leiding
van de UNDP zorgen voor ideeén verspreiding en kennisoverdracht. Met als gevolg dat dit
zichtbaar zijn vruchten heeft afgeworpen door de re-integratie en repatriéring van duizenden
ontheemden in Centraal-Amerika. De wisselwerking die de UNHCR en de UNDP op dat
moment bewerkstelligden door middel van veel overleg en internationale politieke aandacht
voor het RAD-concept tijdens de meerdere CIREFCA bijeenkomsten (in de periode 1989-
1994) was positief. Het resulteerde in de repatriéring van vluchtelingen door middel van
Quick Impact Projects (QIP), een nieuwe strategie ontwikkeld door de samenwerking tussen
UNHCR en UNDP.'#

186 Alexander Betts, International Cooperation and Targeting of Development Assistance for Refugee Solutions:
Lessons from the 1980s, UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit, Working Paper 107 (2004), 18.

187 Alexander Betts, 4-5.

188 |n PRODERE projecten.

189 Alexander Betts, International Cooperation and Targeting of Development Assistance for Refugee Solutions:
Lessons from the 1980s, UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit, Working Paper 107 (2004), 12.
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4.3 Poging 3: Convention Plus

Ondanks dat er aanzienlijke successen werden geboekt in de samenwerking tussen de
UNHCR en UNDP in Centraal-Amerika begin jaren negentig, verdween het RAD-concept
wederom weer jaren van de internationale politieke agenda. Pas aan het begin van de
eenentwintigste eeuw werd er weer nadrukkelijk gekeken naar de koppeling tussen
vluchtelingenhulp en ontwikkelingssamenwerking. Deze politieke aandacht werd aangestuurd
door de toenmalige Hoge Commissaris van de UNHCR, Ruud Lubbers. Hij zorgde voor
nieuwe besprekingen, maar wilde wel voortbouwen op de kennis en ideeén die al in de twintig
jaar daarvoor waren gepresenteerd tijdens de ICARA en CIREFCA bijeenkomsten. Daarom
werd de conferentie ook “Plus” genoemd, Lubbers wilde de regionale RAD-concepten in een
wereldwijd format proberen te krijgen. Dit deed hij door de Convention Plus besprekingen
sterk op de internationale politieke agenda te positioneren.

Een beperking was echter dat, de UNDP geen vooraanstaande rol speelde tijdens de
besprekingen. Verder droegen de algemene besprekingen een algemeen karakter en leidden ze
niet tot concrete projecten. Op deze manier kreeg de UNHCR het RAD-concept wel op de
politieke agenda, maar speelt de UNDP hierbij geen belangrijke rol. Van een echte
wisselwerking tussen UNHCR en UNDP was nauwelijks sprake; de initiatieven kwamen
eenzijdig van uit de UNHCR is redelijk eenzijdig (vanuit de UNHCR, niet vanuit de UNDP).

Pas in 2012 weer begonnen met een concretere samenwerking in TSI besprekingen.
Maar uit eigen hand kan ik zeggen dat de besprekingen op zo een informele setting, toch
weinig concreets oplevert. Wel zijn ze nu bezig met pilots. Dit kan meer begrip voor elkaars

mandaten en ideeén opleveren dat ze wellicht toch beter met elkaar kunnen samenwerken.

4.4 Conclusie

De UNHCR heeft de bijeenkomsten over RAD de afgelopen jaren georganiseerd en nam de
leiding tijdens de discussies. In het begin van de besprekingen in de jaren tachtig was er
sprake van een verschil tussen de conceptuele benadering van de koppeling van
vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp. De ideeén over de oplossing lagen (daardoor) ook
uit elkaar. De UNHCR moest de UNDP ervan overtuigen om deel te nemen aan de ICARA
bijeenkomsten. In de periode van de CIREFCA en PRODERE projecten ontstond een relatief
intensieve samenwerking op hoog (institutioneel) niveau, maar vertaalde zich dit niet goed
naar de lokale UNHCR/UNDP werknemers. Hierdoor leidden de verschillen in concepten en
werkwijze in het veld tot spanningen tussen de twee organisaties. De uitkomst van de
CIREFCA/PRODERE projecten wordt internationaal als succesvol beschouwd op
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uitvoeringsniveau, maar dit ging dus ten koste van de institutionele samenwerking.

Echter, van je fouten moet je leren, dus werd een nieuwe poging tot concrete
samenwerking opgezet door de UNHCR in 2003. Bij CPI was uiteindelijk meer sprake van
algemene besprekingen in tegenstelling tot CIREFCA. Dit maakte het moeilijk concrete
plannen te maken. UNHCR betrok de UNDP niet bij de beleidsvorming, waardoor er geen
ideeénoverdracht was of enige vorm van nieuwe ideeén de politieke agenda zetten aan de kant
van de UNDP.

Concluderend kan worden gesteld dat er een gebrek is aan ideationele interplay tussen
de UNHCR en UNDP. De overdracht van de ideeén gaan één richting uit: van de UNHCR
naar de UNDP en de internationale politieke agenda. Van een echte wisselwerking is geen
sprake. Want andersom besteedt de UNDP, behalve in de periode van de PRODERE
projecten in de jaren negentig, weinig politieke aandacht aan de verspreiding van het RAD-
concept. En juist in de periode waarin de UNDP wel internationale politieke aandacht
teweegbracht door zelf het vluchteling-gerelateerde ontwikkelingsprogramma van PRODERE
op te zetten, werden succesvolle RAD-projecten in Centraal-Amerika bewerkstelligd. Het is
dus kennelijk van belang, niet geheel onlogisch maar toch belangrijk om te constateren, dat er
wel overdracht van ideeén, beleid en kennis tussen de twee organisaties moet plaatsvinden om
tot een effectieve samenwerking te komen. Alleen op deze manier zien we dat RAD-projecten

met succes worden uitgevoerd.

49



Conclusie

In dit onderzoek is de Regime-Interplay theorie van Olav Stokke gebruikt om de
samenwerking tussen de UNHCR en de UNDP met betrekking tot de koppeling van
vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp te doorgronden. Daarbij is vanuit drie verschillende
invalshoeken de institutionele wisselwerking tussen de twee VN-organisaties geanalyseerd.

Allereerst is utilitaire interplay aanbod gekomen, die zich toespitst op de financiéle
wisselwerking. Ten tweede, normatieve interplay, die de verhoudingen op basis van de
mandaten van de organisaties onderzoekt. En, als laatste ideationele interplay, de
wisselwerking omtrent internationale verspreiding van ideeén. Deze vormen van
wisselwerking tussen de organisaties zijn alle drie obstructief gebleken voor een efficiénte
samenwerking. Uit de analyse zijn drie factoren gekomen die het gebrek aan samenwerking
tussen de UNHCR en UNDP verklaren.

Ten eerste vindt er negatieve utilitaire interplay plaats. De financiéle constructie van
de VN werkt concurrentie tussen de UNHCR en de UNDP in de hand. Deze constructie zorgt
ervoor dat de financiéle afhankelijkheid van de organisaties van de vrijwillige bijdragen van
de VN-lidstaten en de verdeling van fondsen over bepaalde projecten (door geoormerkte en
ongeoormerkte bijdragen) een belemmering vormen voor een positieve financiéle
samenwerking om de kloof tussen de organisaties te dichten. Wanneer de organisaties een
inkomstentekort hebben werken ze niet samen, maar ook wanneer ze een positievere
financiéle balans hebben werken ze niet effectief samen met betrekking tot het
vluchtelingenvraagstuk. Het is de financiéle constructie van de VN die verankerd ligt in de
mandaten van de organisaties en als gevolg een effectieve samenwerking tussen de UNHCR
en UNDP belemmert.

Ten tweede vindt er negatieve normatieve interplay plaats. Hoewel de opvattingen
over de verschillen in de mandaten geen samenwerkingsproblemen opleveren - beide
organisaties werken immers vanuit humanitair oogpunt - ligt een groot obstakel in de
uitvoering van de mandaten, en verschillen in partnerschappen. Hierbij werkt de UNDP op
centraal niveau samen met nationale overheden en de UNHCR op decentraal niveau met
lokale organisaties en NGO’s. De UNHCR opereert onafhankelijk van de politiek in het
desbetreffende land, terwijl de UNDP de nationale overheid van een, wellicht niet-
democratisch, land adviseert en hen financiert in het ontwikkelingsbeleid. Deze politieke
versus apolitieke rolverdeling zorgt voor een belemmering in de samenwerking.

Ten derde is er 60k sprake van een gebrekkige ideationele interplay. Ondanks de vele
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pogingen van de UNHCR om de UNDP te betrekken bij discussies, beleidsvorming en de
internationale agendavorming omtrent de koppeling van vluchtelingenhulp in
ontwikkelingsstrategieén, is dit de eerste jaren moeizaam verlopen. De UNDP had in de jaren
tachtig een afwachtende houding ten opzichte van haar rol in de vluchtelingenproblematiek, in
tegenstelling tot de vooruitstrevende houding van de UNHCR. Zij initieerde en faciliteerde
alle officiéle conferenties en bijeenkomsten. De UNDP deed dat geen enkele keer. Er is hier
geen sprake van een wisselwerking maar een eenzijdig ideationeel proces.

Concluderend kan worden gezegd dat utilitaire, normatieve en ideationele
wisselwerkingen tussen de twee VN-organisaties een aanzienlijke belemmering vormen in
een constructieve samenwerking in het RAD-debat. Dit verklaart waarom vandaag de dag,
dertig jaar naar eerste pogingen, wederom een gespreksronde gaande is tussen de UNHCR en
UNDP in de zoektocht naar “transitional solutions™ (TSI).%°

Een aanbeveling voor toekomstig onderzoek zou een op interviews gebaseerd
onderzoek kunnen zijn. Door interviews af te nemen van de belangrijkste ambtenaren ten tijde
van de drie conferentie periodes kan dieper gekeken worden naar de personen achter de
organisaties. De moeizame samenwerking zou mogelijk door slechte persoonlijke
verhoudingen tussen de Hoge Commissarissen van de UNHCR en Presidenten van de UNDP
kunnen zijn veroorzaakt. Een andere invalshoek is om vanuit de ogen van de staten naar het
dilemma van de scheiding van UNHCR en UNDP kijken. Aangezien zij verantwoordelijk zijn
voor deze scheiding (zij hebben met elkaar de mandaten, de doelen, de bevoegdheden, en de
restricties van de organisaties opgesteld), ligt bij hen de mogelijkheid om 1) een achterhaalde
constructie te herzien en opnieuw in te richten, 2) of om de scheiding juist te motiveren en
duidelijker de verschillende verantwoordelijkheden van de organisaties in kaart te brengen.

De uitkomst van het onderzoek in deze scriptie oogt relatief negatief, want vanuit alle
drie de vormen van interplay wordt de samenwerking tussen de organisaties belemmerd. Maar
dat wil nog niet zeggen dat geen enkele bijeenkomst tussen de UNHCR en de UNDP
succesvol is geweest of goede plannen heeft opgeleverd. Poging vier is het Transitional
Solutions Initiative (TSI, gestart in 2012). Een gevolg van deze nieuwe besprekingen zijn
zogenaamde “pilot studies” in een drietal landen (Colombia, Sudan en Nepal) waar
daadwerkelijk een samenwerkingsverband is opgezet en wordt uitgeprobeerd. Wat de
gevolgen van deze nieuwe projecten zijn is nog niet bekend, maar de UNDP is dit keer zeer
actief betrokken bij de projecten en dat voorspelt veel goeds.

1% De meest recente conferentie tussen de UNHCR en de UNDP heet Transitional Solutions Initiative, TSI.
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Nu weten we waar de knelpunten liggen; de financiéle concurrentie, het verschil in de
partnerschappen en de beperkte politieke aandacht voor het probleem door de UNDP. Voor de
komende tijd valt te verwachten dat de financiéle concurrentie tussen de twee organisaties niet
zal verdwijnen. Zeker niet wanneer grote donorlanden, zoals Nederland, één miljard aan
ontwikkelingshulp willen bezuinigen. Daarentegen is de werkwijze met betrekking tot de
partnerschappen met nationale overheden of NGO’s wel aan het veranderen. De UNDP wordt
door veel donorlanden gestimuleerd om meer op decentraal niveau met lokale organisaties en
NGO’s te gaan samenwerken. En ook aan politieke aandacht is geen gebrek. De koppeling
van vluchtelingenhulp met ontwikkelingshulp is “eindelijk” een prominent(er) agendapunt
geworden op de westerse internationale agenda, en daarmee op de agenda van de
belangrijkste donorlanden. Waarschijnlijk denken de huidige regeringsleiders en diplomaten
“hadden we dertig jaar geleden maar meteen meer werk van de Refugee Aid and Development
strategie” gemaakt, dan waren er misschien niet zoveel mensen op gammele bootjes naar de
Europese Unie gestapt maar in de regio naar stabielere landen gevlucht. Het is echter nog niet
te laat om aan deze desastreuse uittocht een halt toe te roepen en nu eindelijk concreet en
effectief duurzame oplossingen te zoeken voor de inmiddels 59,5 miljoen vluchtende mensen

wereldwijd.***

191 Zie figuur 2 (bijlagen).
52



Literatuurlijst

Primaire bronnen

UNHCR Policy Development and Evaluation Service (PDES).

1949

1950

1951

1958

1965

1967

1979

1981

1982

1984

1990

1992a

1992b

1998

1999a

1999b

2005

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 319.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 428 en 29.

UN Convention Relating to the Status of Refugees van de Algemene Vergadering.
Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 1240.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 2029.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 2198.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 34/213.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 39/402.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 37/197.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 39/197.

‘Voluntary Repatriation and Other Return Movements: the Role of UNHCR in the
Country of Origin.” Geneva: UNHCR..

‘Bridging the Gap between Returnee Aid and Development: A Challange for the
International Cummunity.” Geneva: UNHCR.

‘Returnee Aid and Development: The Challenge Ahead.” Geneva: UNHCR.
ExCom. AC.96/904.

‘Internal Information Note on the Roundtable on the Gap between Humanitarian

Assistance and Long-term Development.” Geneva: UNHCR.

‘Conflict-effected Countries: Reintegration Assistance, Development Aid and the
Peacebuilding Process.” Geneva: UNHCR.

Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 59/205.

53



2007 Verenigde Naties Algemene Vergadering Resolutie 62/208.

Secundaire bronnen
Abbott, Kenneth W. en Duncan Snidal. 1998. Why States Act through Formal International
Organizations. Journal of Conflict Resolution 42, no. 1: 3-32.

Axelrod, Robert M. 1990. The Evolution of Co-operation. Londen: Penguin.

Bearce, David H. en Stacy Bondanella. 2007. Intergovernmental Organizations, Socialization,
and Member-State Interest Convergence. International Organization 61, no.4: 703-
733.

Beigbeder, Yves. 2001. The Role and Status of International Humanitarian VVolunteers and

Reintegration: A Progress Report. Refugee Survey Quarterly 20, no. 4: 196-202.

Betts, Alexander. 2004. International Cooperation and Targeting of Development Assistance
for Refugee Solutions: Lessons from the 1980s, UNHCR Evaluation and Policy
Analysis Unit, Working Paper 107: 1-20.

Betts, Alexander. 2006. Comprehensive Plans of Action: Insights of CIREFCA and the
Indochinese CPA. Genéve: UNHCR Evaluation and Policy Analysis Unit.

Betts, Alexander. 2008. International Cooperation in the Global Refugee Regime, Global
Economic Governance Program, University of Oxford, Department of Politics and

International RelationsWorking Paper 44.

Betts, Alexander. 2009. Protection by Persuasion. International Cooperation in the Refugee

Regime. Ithaca en Londen: Cornell University Press.

Betts, Alexander en Gil Loescher, eds. 2011. Refugees in International Relations. Oxford:

Oxford University Press.

Bhouraskar, Digambar. 2013. United Nations Development Aid: A history of UNDP. New
Delhi: Academic Foundation.

54



Crisp, Jeff. 2001. Mind the gap! UNHCR: Humanitarian Assistance and the Development
Process. International Migration Review, Special Issue: UNHCR at 50: Past, Present
and Future 35, no. 1 (2001): 168-191.

Deschamp, Bryan en Sebastian Lohse. 2013. Still minding the gap? A review of efforts to link
relief and development in situations of human displacement, 2001-2012. Genéve:
UNHCR.

Diehl, Paul F. en Brian Frederkring, eds. 4° editie 2010. The Politics of Global Governance:
International Organizations in an Interdependent World. Boulder: Lynne Rienner

Publishers.

Gareau, Frederick Henry. 2002. The United Nations and other international institutions:

a critical analysis. Chicago: Burnham.

Gordenker, Leon en P.R. Baehr. 2° editie 1994. The United Nations in the 1990s. New York:
St. Martin’s Press.

Hasenclever, Andreas, Peter Mayer en Volker Rittberger. 1997. Theories of International

Regimes. Cambridge: University of Cambridge.

van Houwelingen, Hanneke. 25 april 2015. Minder steun, meer asielzoekers in Algemeen
Dagblad.

Hyndman, Jennifer. 2000. Managing displacement: refugees and

the politics of humanitarianism. Minneapolis: University of Minnesota Press.

Karns, Margaret P. en Karen A. Mingst. 2° editie 2010. International Organizations: The

Politics and Processes of Global Governance. Boulder: Lynne Rienner Publishers.

Keohane, Robert Owen. 1984. After hegemony: cooperation and discord in
the world political economy. Princeton: Princeton University Press.

Krasner, Stephen D, ed. 1983. International Regimes. New York: Cornell University Press.

Loescher, Gil. 2001. The UNHCR and World Politics: a Perilous Path. Oxford: Oxford

University Press.

Loescher, Gil. 1993. Beyond Charity: International Cooperation and the Global Refugee .
Crisis. Oxford: Oxford University Press.

55



Loewen, Howard. 2006. Towards a Dynamic Model of the Interplay Between International
Institutions, Working Paper GIGA Research Program: Transformation in the Process.
of Globalization 17: 1-28.

McCormick, James M. 1980. Intergovernmental Organizations and Cooperation among

Nations. International Studies Quarterly 24, no. 1: 75-98.

McGee, Jeffrey en Ros Taplin. 2007. The Asia-Pacific partnership on clean development and
climate: A complement or competitor to the Kyoto protocol? Global Change, Peace &
Security 18, no. 2: 173-192.

Natsios, Andrew. 1995. NGOs and the UN system in complex humanitarian emergencies:
Conflict or cooperation? Third World Quarterly 16, no. 3: 405-420.

O'Neill, Kate, Jorg Balsiger en Stacy D. VanDeveer. 2004. Actors, norms, and impact: Recent
International Cooperation Theory and the Influence of the Agent-Structure Debate.

Annual Review of Political Science 7: 149-175.

Ritchie, C. 1995. Coordinate? Cooperate? Harmonise? NGO policy and operational
coalitions. Third World Quarterly 16, no. 3: 27-43.

Schermerhorn, John R. 1975. Determinants of Interorganizational Cooperation. The Academy
of Management Journal 18, no. 4: 846-856.

Stokke, Olav. 2001. The Interplay of International Regimes: Putting Effectiveness Theory to
Work. Oslo: Fridtjof Nansen Institute Report.

Stokke, Olav, 2009. The UN and Development. From Aid to Cooperation. Bloomington and

Indianapolis: Indiana University Press.
UNDP Scorecard van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, 30 mei 2013.
UNHCR Scorecard van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, 12 juni 2013.

Williams, A. 1990. A growing role for NGOs in development. Journal Finance and
Development 27, no. 4: 31-33.

Young, Oran. 1994. International Governance: Protecting the Environment in a Stateless

Society. New York: Cornell University Press.

56



CIREFCA
CPA

CPI
ICARA |
ICARA II
IDP’s

10

JSuU

NGO
OAU
ODA
PEC
PRODERE
QIP

RAD

UN
UNDP

UNHCR

Lijst met afkortingen
Conferencia Regional sobre Refugiados Centro-Americanos
Concerted Plan of Action
Convention Plus Initiative
First International Conference on Refugees in Africa
Second International Conference on Refugees in Africa
Internally Displaced Persons
Internationale Organisatie
Joint Support Unit
Non-gouvernementele Organisatie
Organization of African Unity

Official Development Aid

Special Program for Economic Cooperation in Central-America

Development Programme for Displaced Persons, Refugees, and Repatriates

Quick Impact Projects

Refugee Aid and Development

United Nations

United Nations Development Programme

United Nations High Commissioner for Refugees

57



Bijlagen

The number of people displaced by war
has reached a staggering new high
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Figuur (3): Website UNHCR.org. Overzicht van het aantal vluchtende mensen wereldwijd van 2005-2014
(zowel interne vluchtelingen als buiten de landsgrenzen): http://www.unhcr.org/558193896.html.
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