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“The most important purpose of evaluation is not to prove, 
but to improve”  

-
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Inleiding
De EU en haar lidstaten zijn de grootste internationale financiële donors aan de Palestijnse gebieden.
 Voor 2000 werd steun aan het uitbouwen van structuren zoals de Palestijnse autoriteiten of rechtssysteem gekoppeld aan een vredesproces dat sinds de Oslo akkoorden was opgestart (met een intermezzo tijdens de regering van Netanyahu 1996 – 1999). Na het falen van het vredesproces en het uitbreken van de tweede intifada in 2000, moest de EU haar structureel buitenlands beleid ten aanzien van de Palestijnse gebieden herpositioneren. Zij betrok de regio in de European Neighbourhood Policy en bleef financieel de grootste donor, dit vooral via rechtstreekse steun aan de Palestijnse autoriteiten.
 Na de overwinning van Hamas in de verkiezingen van januari 2006 stopte de EU haar directe steun aan de Palestijnse autoriteiten. Ook een eenheidsregering, dat vorm had gekregen onder het Mekka Akkoord, werd door de EU niet erkend. Het uiteenvallen van de eenheidsregering in juni 2007 leidde tot de feitelijk breuk van de Palestijnse gebieden in een door Hamas bestuurd Gaza en een door Fatah geregeerde Westelijke Jordaanoever. De internationale gemeenschap, waaronder de EU en haar lidstaten, erkende enkel de noodregering van President Abbas (Fatah) en eerste minister Fayyad (Fatah).
 Terwijl Hamas internationaal geïsoleerd werd, werd Abbas wel nog betrokken in zekere fasen van het implementatieproces van het structureel buitenlands beleid van de EU. 

Sinds juni 2006 heeft de EU haar beleid dus gewijzigd. Meer aandacht ging nu naar de steeds verergerende humanitaire toestand. Haar grootste uitgaven gingen naar Food Aid and Humanitarian Aid (ECHO), het ondersteunen van de VN Vluchtelingenorganisatie ter plaatse (UNRWA) en vooral naar het Temporary International Mechanism (TIM), wat ongeveer 65% van de jaarlijkse steun van de Europese Gemeenschap aan de Palestijnen bedroeg . Het TIM liep van 26 juni 2006 tot 31 maart 2008 en beoogde rechtstreekse hulp aan het Palestijnse volk. Het programma bestond uit drie Luiken. Het eerste (Emergency Services Support Programme) werd gecoördineerd door de Wereldbank. Het tweede (Interim Emergency Relief Contribution) en het derde (Social Allowances) werden gecoördineerd door een management unit, opgezet door de EU (TIM-MU). Het tweede Luik werd volledig gefinancierd door de Europese Commissie en kan daardoor dienen als een voorbeeld bij uitstek van buitenlands beleid van de Europese Unie. Het derde Luik werd gezamenlijk gefinancierd door de Europese Commissie en de lidstaten.
 

De voornaamste actoren in het beleidsproces (van het TIM) van 2006 tot februari 2008 zijn de donorlanden en het kwartet (EU, VS, Rusland en de VN), DG Relex, de TIM-MU, ECHO, lokale en internationale NGO’s, IGO’s (zeker de Wereldbank en UNRWA), the office of the president (Abbas), internationale banken en lokale banken binnen Gaza en de Westelijke Jordaanoever. 

Probleemstelling

Hoewel de EU sinds juni 2006 klaarblijkelijk erg veel heeft geïnvesteerd in het verbeteren van de humanitaire toestand, wordt haar buitenlands beleid ten aanzien van de Palestijnen en het Israëlisch-Palestijns conflict op academisch gebied vaak negatief gepercipieerd. Een reden hiervoor is het uitblijven van een vredesoverleg met Israël, het aan de macht blijven van Hamas, en als meest recente voorbeeld de oorlog in Gaza in december 2008 – januari 2009 en de daarbij horende humanitaire crisis. Een vraag die dan snel gesteld wordt, is de volgende: “Hebben de EU en haar programma’s dan gefaald?”. Te vaak echter wordt deze vraag snel beantwoord door een analyse die zich beperkt tot de actuele situatie, zijnde een Palestijnse opsplitsing en een onbestaand vredesproces. 

Om een correct beeld te krijgen over het nut en de problemen van een afgerond of nog steeds lopend programma of beleid, is een evaluatie gewenst. Een evaluatie gaat verder dan een analyse omdat het de feiten of uitkomsten afweegt tegenover bepaalde criteria zoals effectiviteit, efficiëntie, impact,... Evaluatie is ook complementair.
 Een evaluatie is namelijk nooit waardeneutraal maar vertrekt vanuit aspecten die het analytisch denkkader haar aanreikt. Een neo-realist zal in zijn evaluatie bijvoorbeeld de klemtonen anders leggen dan een sociaal-constructivist. De literatuur binnen de internationale politiek en binnen internationale instellingen en de EU biedt een brede waaier aan rapporten en methoden inzake financiële audits of budgettaire controles aan. Dit is weliswaar slechts één aspect van de evaluatie. Op implementatie en impact van het beleid wordt tot nu toe minder gefocust. Bredere politieke en economische ontwikkelingen worden vaak achterwege gelaten. Deze problematiek is vooral te wijten aan het feit dat de meeste evaluaties op gebied van internationale politiek worden uitgevoerd door de financiële donors van het programma.
 Dit is problematisch als we een evaluatie verkiezen die de output en impact van het programma of beleid zou moeten beoordelen. Ook inzake structureren en niveaus zijn analyse- en al zeker evaluatie-instrumenten vaak beperkt. Zo wordt het gemeenschapsniveau amper betrokken in het uittekenen (en evaluatie) van buitenlands beleid.
 Bij EU beleid ten aanzien van de Palestijnse gebieden wordt bijvoorbeeld wel eens de vraag gesteld of het beleid wel degelijk gebaseerd is op de noden van de plaatselijke bevolking. Daarbij komt dat er voor het evalueren van de impact van een buitenlands beleid geen echt standaardmodel bestaat. 
Een eerste stap zal zijn om relevante inzichten uit de public administration discipline aan te wenden om een evaluatie van buitenlands beleid dat ons analytisch kader complementeert, conceptueel te kaderen. De specifieke context van buitenlands beleid zal hierbij natuurlijk in rekening moeten worden gebracht. Een tweede stap zal dan zijn om het probleem van de relatieve afwezigheid van een evaluatiemodel op te lossen door zelf inzichten uit de evaluatieliteratuur samen te leggen. Extra aandacht zal hierbij gegeven worden aan de factor van de beleidsomgeving, die van belang is in een complexe probleemsituatie als deze waarrond deze thesis handelt. In een derde stap zal dan ook eerst de beleidsomgeving besproken worden. In een laatste stap zal dan concreet gekeken worden naar een deel van dat beleid. Hierbij zullen we een evaluatie doen van Luik II van het TIM, een voorbeeld bij uitstek van Europees buitenlands beleid.  Verder handelt dit Luik ook rond een “technisch” probleem waarbij adaptief leiderschap niet vereist is voor het bereiken van korte termijndoelstellingen.
 Dit laat ons toe om outputs gemakkelijker te identificeren. Bij het analyseren van beleidseffecten zal natuurlijk wel de bredere adaptieve uitdaging in rekening gebracht moeten worden. 
Er wordt gekozen voor het TIM omdat dit, net als de gehele EU aanpak van het Israëlisch-Palestijns conflict en het beleid ten aanzien van de Palestijnen, vaak relatief negatief gepercipieerd wordt. Dit terwijl, zoals later in de thesis zal aangetoond worden, het TIM in het genereren van de gewenste outputs eigenlijk op bepaalde momenten behoorlijk succesvol kon genoemd worden. Een evaluatie van Luik II van het TIM, dat volledig gefinancierd en gemanaged werd door de EU, kan dan bijdragen tot het ontdekken waarom het TIM negatief ervaren wordt en welke lessen de EU hieruit kan trekken voor toekomstige programma’s. De periode die we in rekening zullen brengen zal ook hier logischerwijze die van 26 juni 2006 tot 31 maart 2008 zijn. 
Onderzoeksvragen
De onderzoeksvragen volgen uit de probleemstelling. Net zoals de probleemstelling, kunnen we een normatief en empirisch gedeelte onderscheiden. 

In de eerste plaats willen we een evaluatiemodel opstellen, gebaseerd op inzichten van de public administration discipline en gekoppeld aan het analysekader van structureel buitenlands beleid, opdat een antwoord op onze eerste onderzoeksvraag kan gegeven worden: “Op welke aspecten en deelvragen hoort een evaluatiemodel voor de output en impact van een structureel buitenlands beleid zich te focussen?” Hierbij wordt dus het opstellen van een methodologie vooropgesteld. Dit is in zekere mate een antwoord bieden aan een normatieve vraag omdat hierbij zal gezegd worden wat er in de evaluatie moet komen en daarbij wordt dus impliciet weergegeven wat van belang is bij het uitstippelen van EU beleid ten aanzien van de Palestijnen. Aan dit conceptueel en methodologisch Luik zal voldoende aandacht geschonken worden aangezien het analyseren en evalueren van data alleen nuttig is, wanneer deze gekoppeld zijn aan duidelijk gedefinieerde concepten en een relevant theoretisch kader.

In een tweede deel gaan we dit evaluatiemodel toepassen op één concreet onderdeel van het EU beleid, namelijk Luik II van het Temporary International Mechanism. Hierbij gaan we uiteraard empirisch te werk. De onderzoeksvraag die hierbij centraal staat, zal zijn: “Was Luik II van het TIM succesvol? Wat is de output en de impact?”. Het spreekt voor zich dat naast deze hoofdvragen ook bijvragen, waarrond de evaluatie zich zal structureren, zullen geformuleerd worden. Zoals in de probleemstelling aangegeven kiezen we Luik II van het TIM omdat het hierbij gaat om een technisch probleem. Dit concept wordt gebruikt om aan te geven dat het probleem definieerbaar is en door middel van technische middelen (zoals geld, olie, …) kan opgelost worden.
 Het leveren van brandstof en elektriciteit (Luik II) kan tot deze categorie gerekend worden. Bij het opstellen van een evaluatiekader wordt er natuurlijk van uit gegaan dat de Palestijnse socio-economische en humanitaire crisis een adaptief en aldus complex probleem is, dat vraagt om een innovatieve en adaptieve aanpak. 
Academische en maatschappelijke relevantie

Ten eerste probeert deze thesis een bijdrage te doen aan een reeds bestaande academische onderzoeksbenadering en tracht ze, hierop gebaseerd, een kader aan te bieden voor het bestuderen (in dit geval door middel van een evaluatiemethodologie) van de werkelijkheid.
 Het analysekader vanwaar we vertrekken, is dat van structureel buitenlands beleid. De benadering dat we trachten aan te bieden is een evaluatiemodel voor het bestuderen van effectiviteit van een programma van een buitenlands beleid (zoals Luik II van het TIM) . 
Vervolgens vertrekt het onderzoek vanuit de vaststelling dat weinig literatuur in de internationale politiek zich specifiek uitspreekt over evaluatie van implementatie en daarbij horende beleidsprestaties en -effecten in een multi-level context. Daarom gaat deze thesis interdisciplinair te werk door inzichten uit de public administration discipline aan te wenden en trachten te vertalen naar de specifieke context van buitenlands beleid ten aanzien van een internationale, complexe probleemsituatie. 

Ten derde wordt in het veld van de internationale politiek reeds jaren geopperd dat de kloof tussen de theorieën van buitenlands beleid en internationale politiek enerzijds en de realiteit anderzijds meer overbrugd zou moeten worden. Teveel nog blijven theorieën abstract en worden ze niet genoeg geoperationaliseerd voor concreet onderzoek. Deze thesis vertrekt vanuit de assumptie dat een sterke theoretische basis en conceptueel raamwerk nodig is om de realiteit nadien te gaan analyseren en evalueren. Verder wordt een uitdagend en complex onderwerp uit de realiteit gekozen. Dit betekent dat het onderzoek nooit compleet en perfect zal kunnen zijn maar dit kadert binnen een tweede problematiek binnen de academische sociaal-wetenschappelijke onderzoekswereld: het feit dat sommige theorieën te leidend zijn waarbij er steeds meer over steeds minder gezegd wordt. Bij de link naar de realiteit is het dan ook maatschappelijk meer waardevol om een richtinggevend antwoord te formuleren op een uitdagende onderzoeksvraag, dan een exact antwoord op een triviale vraag.
 

Tenslotte is het onderwerp niet alleen uitdagend, maar ook actueel zeer relevant. Ten eerste is op 1 februari 2008 PEGASE van start gegaan. Zoals de EU het zelf in zijn beleidsdocumenten stelt, bouwt PEGASE verder op het succes van het TIM. Het zal dan ook interessant zijn om te kijken of inzake de interventie onder Luik II Pegase een andere weg is ingeslagen of niet.
 Vervolgens zijn er enkele belangrijke ontwikkelingen sinds de oorlog in Gaza van december 2008 – januari 2009. Hierbij wordt gedacht aan de onderhandelingen tussen Hamas en Fatah om terug een eenheidsregering tot stand te brengen. Tenslotte is de uitslag van de Israëlische verkiezingen in een bredere multi-level context zeer relevant. 

Methodologie

De methodologie gebruikt in deze thesis is tweevoudig. Bij het uitwerken van het evaluatiemodel wordt gebruik gemaakt van een literatuurstudie. Bij het uitvoeren van de evaluatie zal zowel de studie van bestaande beleidsdocumenten als het afnemen van  een kwalitatief diepte-interview gebruikt worden. 

Beperkingen van het onderzoek

Belangrijk is om ook de beperkingen van het onderzoek in te zien. Ten eerste is er een empirische beperking. Het was door de politieke toestand onmogelijk om onderzoek te doen in de Palestijnse gebieden zelf. De gebruikte data zijn dus omwille van overmacht vooral Brussels based. Onderzoek in het veld is weliswaar een piste waar in de toekomst zeker voor gekozen moet worden. Diepte-interviews bij mannen en vrouwen van de Palestijnse bevolking met verschillende sociale status kunnen namelijk een grote bijdrage leveren aan de gemeenschapsdimensie van de evaluatie. 

Ten tweede is er een operationele beperking. Een perfecte, complete evaluatie van het EU beleid tegenover de Palestijnen is onmogelijk. Het opstellen van een evaluatiekader geeft  wel een methode voor verder onderzoek en verdere evaluaties van de impact van dit beleid en haar beleidsprogramma’s. In deze thesis wordt inderdaad slechts een fractie van het EU beleid ten aanzien van de Palestijnen geëvalueerd, zijnde Luik II van het TIM. Daardoor zullen de conclusies zich beperken tot dit beleidsonderdeel en gelijkaardige programma’s. 

Hoofdstuk 1: Een conceptueel onderscheid: adaptieve en technische problemen

Bij het evalueren van de impact staan doelstellingen centraal. Deze doelstellingen zijn opgesteld om antwoord te bieden aan een bepaald probleem. Dit laatste is echter een complex gegeven en een conceptueel onderscheid kan ons helpen de aard van het probleem in te zien. Hiervoor baseren we op het onderscheid van Ronald A. Heifetz tussen technische en adaptieve problemen.

De eerste soort problemen zijn technische problemen. Technisch omdat het probleem duidelijk kan gedefinieerd worden en er reeds een oplossing voor handen is. Deze oplossing is het resultaat van een vorig adaptief proces. Met de juiste expertise, genoeg geld en organisatorische capaciteit kan het probleem vrij eenvoudig aangepakt worden.
 Dit soort problemen valt volledig binnen de bevoegdheid van de formele autoriteiten, adaptief leiderschap is niet nodig.
 
Adaptieve problemen zijn van heel andere aard. Ze zijn niet duidelijk definieerbaar, een oplossing is niet zomaar voorhanden en er zijn verschillende belangengroepen bij betrokken, elk met hun eigen visie op het probleem. Deze problemen vereisen innovatie en adaptief werk van deze belangengroepen. Het probleem zelf volgt uit tegengestelde visies tussen groepen of door de interne contradictie tussen de waarden waar een groep voor staat en de realiteit waarin ze leeft. Het zijn dus de groepen zelf die de oplossing moeten uitwerken aangezien het probleem ligt in hun waarden en gedragingen. Dit adaptief werk kan niet zomaar opgelegd worden door een autoriteit.
 Een goed beleid kan dit proces echter wel begeleiden en zelfs coördineren. De sleutelvraag die een beleidsmaker zich dan ook zou moeten stellen is: vereist het tackelen van dit probleem een verandering in de gewoonten, tradities, waarden en gedragingen van de mensen?
 Hier zien we al meteen waarom het relevant is dit concept van ‘adaptieve problemen’ te verbinden met ons conceptueel kader van structureel buitenlands beleid (zie later).

Wel is het vaak zo dat een probleem zowel technische als adaptieve aspecten kent. Het gevaar in het opstellen van een beleid of doelstelling is dat de beleidsmakers de technische kant te veel zullen benadrukken omdat hierop makelijker een antwoord kan gegeven worden. Een adaptief beleid moet daarom dus goed de technische aspecten van de adaptieve uitdaging kunnen onderscheiden 
  Verder kan men een adaptief probleem herkennen aan een crisis of een voortdurend conflict onder de betrokken actoren.
 

Het is duidelijk uit deze opsomming dat de Palestijnse socio-economische en humanitaire crisis, waarbinnen het Temporary International Mechanism is opgezet, inderdaad een adaptieve uitdaging vormt. In hoofdstuk 5 worden alle relevante actoren in deze adaptieve uitdaging met hun beleid en doelstellingen verder opgesomd.  

Hoofdstuk 2: Een conceptueel kader van buitenlands beleid: Structureel Buitenlands Beleid

Zoals reeds gesteld in de inleiding is een evaluatie nooit waarde neutraal. Het wordt beïnvloed door het analytisch denkkader van waaruit men de werkelijkheid bestudeert. Omwille van de specifieke context van het buitenlands beleid van de EU tegenover de Palestijnen werd hier gekozen voor “structureel buitenlands beleid”. Dit kader heeft zowel zijn voordelen als nadelen. Na een korte bespreking van de eigenschappen ervan, zullen de nadelen en verantwoording voor de keuze besproken worden.

2.1: Structureel buitenlands beleid 

Buitenlands Beleid

Vooraleer het concept van structureel buitenlands beleid kan uiteengezet worden, is het aangewezen om 'buitenlands beleid' te definiëren. Buitenlands beleid gaat om het beïnvloeden van de omgeving en het gedrag van externe actoren opdat bepaalde doelen, waarden,enz. bereikt kunnen worden. Het kan onderscheiden worden van externe relaties in de zin dat buitenlands beleid gaat om het beïnvloeden van de omgeving en externe actoren, terwijl externe relaties gaat om het onderhouden van relaties met deze laatste.
 

Verwaarloosde Dimensies van Buitenlands Beleid

Binnen de analyse van buitenlands beleid worden bepaalde dimensies te snel veronachtzaamd. In veel buitenlands beleid echter, en al zeker in de 21ste eeuw waarbij globalisering centraal staat en waar militaire macht expliciet niet meer het enige middel is om invloed te hebben in de externe omgeving, spelen deze dimensies een belangrijke rol. Is het niet voor degene van wie het buitenlands beleid uitgaat, dan kan het wel zijn voor degene tot wie het beleid gericht is. Met 'degene' bedoelen we hier niet alleen staten, maar ook regio's, gemeenschappen, individu's,... Een overzicht van de dominante en verwaarloosde dimensies van buitenlands beleid wordt hieronder weergegeven. 
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TABEL 1: Dominante en neglected dimensies van buitenlands beleid

Bron: S. KEUKELEIRE, Reconceptualizing (European) Foreing Policy – Structural Foreign Policy, paper gepresenteerd op 1st Pan-European Conference on European Union Politics in Bordeaux, 26-28.09.2002, 8.

De aandacht aan deze verwaarloosde dimensies is cruciaal. Niet alleen in onderzoek in de Internationale Politiek ontbreekt deze vaak, maar ook in de ontwikkeling en uitvoering van buitenlands beleid gaat er teveel aandacht naar de conventionele manieren en middelen van buitenlands beleid. Structureel buitenlands beleid tracht hieraan een antwoord te bieden.

Structureel Buitenlands Beleid

Keukeleire (2008) definieert Structureel Buitenlands Beleid als 'een buitenlands beleid dat, gevoerd over de lange termijn, duurzame politieke, rechterlijke, socio-economische en mentale structuren tracht te beïnvloeden of te creëren. Dit beleid wordt niet alleen gevoerd op het niveau van staten, maar ook op dat van regio's, gemeenschappen en individuen.
 Met structuren bedoelen we de organisatorisch principes of regels die het politieke, rechterlijke, socio-economische en/of veiligheidsveld ordenen. Deze structuren hebben een relatief permanent karakter. De organisatie ervan of de institutionele omkadering kan verschillend zijn van land tot land, van cultuur tot cultuur, enz. Juist omwille van het relatief permanente karakter van deze structuren, is het duidelijk dat het hier gaat om het creëren van een duurzaam effect, dat ook externe druk tot een zeker niveau kan weerstaan.
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TABEL 2: Niveaus (levels) en structuren in buitenlands beleid

Bron: S. KEUKELEIRE, The foreign policy of the European Union, New York, Palgrave MacMillan, 2008, 28.
Dit overzicht laat blijken dat het voeren van een structureel buitenlands beleid enkel kan slagen wanneer er voldoende aandacht wordt besteed aan alle (relevante) structuren en niveaus. Veelomvattendheid (en zelfs allesomvattendheid) is dus cruciaal.
 Belangrijk om hierbij op te merken is dat de focus op structureel buitenlands beleid niet het klassieke conventionele vervangt, maar eerder complementeert. Het spreekt namelijk voor zich dat de meeste klassieke dimensies van buitenlands beleid van belang blijven. Conventioneel buitenlands beleid legt zich vooral toe op deze dimensies terwijl structureel buitenlands beleid deze complementeert door tevens ook de verwaarloosde dimensies in rekening te brengen. 

2.2: Verantwoording en nadelen

Het grootste nadeel van dit kader is dat het bijzonder ruim is. Het is nagenoeg onmogelijk om alle structuren en niveaus te vertalen in een evaluatiekader voor het buitenlands beleid van de EU tegenover de Palestijnen. Ook concreet binnen het onderzoek naar en evaluatie van programma's van de EU, zoals het TIM, is het zeer moeilijk om alle aspecten, zoals het analytisch concept van structureel buitenlands beleid ons dat aanreikt, in rekening te brengen. 

Echter zijn zwakte is ook zijn sterkte. Juist doordat het zo veelomvattend is, is het mogelijk om een perspectief aan te nemen dat andere kaders zoals het neo-realisme (volledig) veronachtzamen. Zoals aangetoond in hoofdstuk 1 is de socio-economische en humanitaire crisis een adaptief probleem, waarbij een adaptief proces nodig zal zijn om vooruitgang te kunnen maken. Structureel Buitenlands Beleid sluit perfect aan bij dit concept van adaptieve problemen. Verder sluit het niet uit dat er ook technische oplossingen geboden worden aan technische problemen. Echter, een oplossing bieden aan een technisch probleem, zoals bijvoorbeeld het ontbreken van elektriciteit, betekent nog niet dat er in het adaptief proces vooruitgang wordt geboekt. Deze twee moeten gekoppeld worden. Ook hier merken we de nood om, in multi-level probleemsituaties in het algemeen en de crisissituatie in de Palestijnse gebieden in het bijzonder, alle relevante structuren en niveaus te bestuderen, of tenminste te identificeren. Door dit te doen, kunnen we tijdens of na de evaluatie de probleemgebieden, -actoren, -programma's,... ontdekken. 
Een beperking binnen dit onderzoek is dat er geen causale uitspraken gedaan kunnen worden over de mental structures. Door de politieke situatie op het moment van schrijven was het onmogelijk om een (kwalitatief) onderzoek te gaan uitvoeren in de Palestijnse gebieden. Echter binnen een evaluatie van het EU beleid is ten zeerste aangewezen dat hieraan aandacht wordt besteed. Hierop komen we later nog terug. 

Hoofdstuk 3: Een conceptueel kader van evaluatie 

De evaluatie van het EU beleid zal bestaan uit meerdere evaluaties van onderliggende beleidsprocessen, programma's,enz. In dit hoofdstuk zal een methodologie uiteengezet worden voor het evalueren van specifiek beleid  (van de EU). Dit zal tevens het stappenplan opleveren dat we zullen volgen in de evaluatie van Luik II van het TIM. 

Centraal in een evaluatieproces staan vragen.  Deze vragen, beïnvloed door het analysekader van waaruit men de werkelijkheid bestudeert, begeleiden de onderzoeker doorheen het proces. Opdat een onderzoek wetenschappelijk valabel kan zijn, hoort het zelf te voldoen aan enkele criteria die de herhaalbaarheid en openbaarheid garanderen.
 Dit geldt voor een analyse, maar ook zeker voor een evaluatie. Vandaar dat, vooraleer besproken wordt wat en hoe er geëvalueerd zal worden, er eerst wordt bestudeerd wie, waarom, wanneer en waar er geëvalueerd wordt. Het uiteenzetten van deze dimensies van evaluatie onderzoek verhoogt de transparantie van het onderzoek en de gekozen methodologie. De vragen die niet concreet om operationalisering vragen zoals bijvoorbeeld wie evalueert en waar wordt er geëvalueerd, worden, omwille van efficiëntie in het schrijven, nu al beantwoord. Ook zal in elke sectie de link gelegd worden met buitenlands beleid in een multi-level context en het conceptuele kader van structureel buitenlands beleid. 

3.1: Beoordeling van de evalueerbaarheid

Een techniek voor het structuren van een evaluatie is de beoordeling van de evalueerbaarheid. Deze beoordeling (beter gekend onder de term evaluability assessment of kortweg EA) gaat enerzijds na of een evaluatie van het desbetreffende beleid of programma nuttig en/of bruikbaar is en anderzijds verkent het de evaluatiemogelijkheden. In zijn zuiverste vorm is het EA dus een soort van verkennend onderzoek waarin getracht wordt het evaluatiemodel en de noden te verbinden.
 

Echter ook voor een productevaluatie kan een soort beoordeling van de evalueerbaarheid interessant zijn. Wholey, Hatry en Newcomer onderscheiden drie criteria waaraan voldaan moet worden vooraleer een evaluatie betekenisvol kan zijn. Ten eerste moeten de doelen van het programma of beleid duidelijk gedefinieerd en algemeen aanvaard zijn. Dit betekent dat de managers van het programma of beleid (op voorhand) akkoord zijn gegaan met (meetbare) doelstellingen en prestatie indicatoren. Vervolgens is het noodzakelijk dat de doelstellingen ook degelijk haalbaar zijn. En tenslotte moet het doel en het nut van de evaluatie zelf duidelijk zijn.
 Volgende stappen zullen moeten worden overlopen
:

1. Het programma model of de theorie die schuilt achter de interventie moet uiteengezet worden

2. Er moet onderzocht worden of de implementatie overeenkomt met het programma model of theorie en of aldus het programma of beleid geschikt is om de vooropgestelde doelstellingen te halen.

3. Kies een evaluatiebenadering. Dit wordt in samenspraak gedaan met de opdrachtgever. In deze thesis gaat het om het onderzoeken van de output en impact van het programma met focus op essentiële elementen uit het analysekader (structureel buitenlands beleid). 

4. Bepaal de prioriteiten, het nut en het doel van de evaluatie. 

In volgende stukken zullen deze delen systematisch besproken worden. Het is logisch dat deze elementen reeds bij het kiezen van het thesisonderwerp onderzocht zijn. Daarom gaan we de vier vragen niet beantwoorden alvorens aan de evaluatie te beginnen maar zullen doorheen het vervolg van deze thesis al deze elementen impliciet of expliciet aan bod komen. 

3.2: Waarom evalueren? Wat is evaluatie?  

“The most important purpose of evaluation is not to prove, but to improve” - Stufflebeam

De reden waarom we evalueren hangt natuurlijk nauw samen met de elementen opgesomd in de inleiding en probleemstelling van deze thesis. Men wil nagaan of een zeker beleid of een deel van dat beleid succesvol is (geweest) en hoe dit verbeterd kan worden. In een evaluatie kunnen we dan ontdekken waar het is misgelopen of waar er ‘iets’ ontbreekt in het beleid.
 Dit is, in deze thesis, de voornaamste motivatie om te evalueren. Er zijn echter nog meerdere redenen om te kiezen voor een evaluatie. 

Ten eerste is er een nood aan evaluatie om de prestaties (output) en effecten (outcome) van een programma of beleid trachten te meten. De Europese Commissie legt dit doel vast bijvoorbeeld in verband met het structureel fonds, maar dit geldt evenzeer voor buitenlands beleid. Buitenlands beleid heeft namelijk ook als doel het bereiken van korte termijndoelen als lange termijn en globale doelstellingen. Evaluatie maakt het dan mogelijk om alle effecten, positief en negatief, direct en indirect, van het beleid te ontdekken.
 Dit is natuurlijk essentieel als we verwaarloosde dimensies van buitenlands beleid, zoals hierboven beschreven, trachten in rekening te brengen door alle relevante structuren en niveaus in de evaluatie op te nemen. Men kan in verband hiermee door middel van een evaluatie nagaan of de interventie beantwoordt aan de noden van de gemeenschap.
 Zo kan geoordeeld worden of de interventie needs based is, wat centraal staat als we de gemeenschap in rekening brengen.

Een evaluatie kan ook uitgevoerd worden omwille van redenen zoals verantwoording, verantwoordelijkheid of betrouwbaarheid. In deze thesis is (financiële) verantwoording echter niet het primaire doel. Moest het dit wel zijn, dan spreken we over een financiële audit. Vooral voor donors kan een financiële evaluatie of een audit interessant zijn om na te gaan of hun bijdrage correct en efficiënt besteed wordt.
 Deze evaluaties of audits zijn echter vaak gericht op verantwoording in plaats van het verbeteren van het beleid.
 

Reeds in de jaren ’90 was er inzake evaluatie een verschuiving van de focus op de output naar de input. Dit betekent dat er meer aandacht werd besteed aan de financiële kant en de inputs, dan de outputs en beleidseffecten. Deze thesis concentreert zich wel op het laatste.
 

Het vervolg handelt dan ook in grote mate rond de vraag of het beleid en de programma’s van de EU tegenover de Palestijnen hun korte en lange termijndoelstellingen hebben bereikt. Output, impact, implementatie en doelbereiking staan hierbij centraal. Ook de houdbaarheid of duurzaamheid van het beleid en haar uitvoering wordt in rekening gebracht. Ten onrechte wordt hieraan klassiek minder aandacht besteed.
 

Dit brengt ons bij een voor ons relevante definitie van evaluatie, geformuleerd door Weiss (1998): evaluatie is de systematische beoordeling van de beleidsuitvoering of de uitkomst en/of effect van een (deel van een) beleid, vergeleken met een set van expliciete of impliciete normen. Dit met als doel bijdragen tot de verbetering van een programma of beleid.
 Deze definitie bevat vier belangrijk elementen. Ten eerste gaat het om een systematische beoordeling ingegeven door een sociaal-wetenschappelijke aanpak. Ten tweede handelt de evaluatie over de uitvoering of de effecten van een (deel van een) beleid. Zoals we later kort zullen bespreken is echter ook een ex ante evaluatie mogelijk. Ten derde wordt er vergeleken met een set van expliciete of impliciete normen. Deze normen zijn verwant met de verwachtingen van het beleid. Deze verwachtingen zelf worden ingegeven door de theorie of het analysekader van waaruit men vertrekt, in ons geval structureel buitenlands beleid. En tenslotte wordt een evaluatie uitgevoerd met als doel het bestuderen van de werkelijkheid enerzijds en een bijdrage leveren aan de verbetering van het geëvalueerde beleid of programma anderzijds.

3.3: Wie evalueert?

In het algemeen zijn er drie mogelijke posities van waaruit een evaluatie kan gedaan worden. Ten eerste is er het onderscheid tussen een interne en externe evaluatie. Een interne evaluator behoort zelf tot de staf die werkt rond het programma of beleid dat aan een evaluatie onderworpen wordt. Het is evident dat hij meer informatie heeft over het programma of beleid aangezien hij er zelf deel van uitmaakt. Hij kent de doelen, mogelijkheden en manier van werken, allemaal belangrijke onderdelen in een evaluatie. Aan de andere kant kan zijn betrokkenheid ook problematisch zijn wanneer dit objectiviteit belemmert. ‘Wiens brood men eet, diens woord men spreekt’ kan dan voor een lastige situatie zorgen waarin de evaluator vertekende conclusies formuleert of bepaalde aspecten van de evaluatie weglaat. Daartegenover staat de externe evaluator. Hierbij is de situatie omgekeerd. Als externe evaluator is het waarborgen van objectiviteit vaak geen probleem maar de toegang tot informatie over het beleid of programma is vaak geringer. Hierbij hebben we het over kwantiteit van informatie, niet noodzakelijk over kwaliteit.
 

Ten tweede is er een alternatieve vorm van interne evaluatie die beoogt om overheidsorganisaties in te leiden tot integrale kwaliteitszorg. We hebben het over de auto-evaluatie waarin medewerkers van een organisatie de organisatie zelf gaan beoordelen. Een op het Europese niveau uitgewerkt systeem is het Common Assessment Framework (CAF) dat een raamwerk aanbiedt voor auto-evaluatie.
 

Het soort evaluatie dat in deze thesis vooropstaat, is een externe evaluatie. Als academisch onderzoeker wordt er extra op gelet dat objectiviteit en wetenschappelijke distantie ten allen tijde wordt behouden. Tijd, geld en toegang tot informatie zijn wel problemen. Met deze moeilijkheden wordt rekening gehouden in de methodologie en conclusie van het onderzoek. 

3.4: Waar wordt er geëvalueerd? 

Waar klassieke vragen zoals ‘wie, wat, wanneer, hoe en waarom’ uitbundig zijn onderzocht en beschreven in de literatuur inzake overheidsmanagement, daar blijft de ‘waar’ vraag wel eens achterwege. Dit is ergens logisch als men uitgaat van de aard van overheidsmanagement. Vaak betreft het specifieke programma’s in specifieke landen, lidstaten of hooguit de Europese Unie waar de implementatie van het beleid dan nog vaak gebeurt op het niveau van de lidstaten. 

Wanneer men echter een buitenlands beleid wil evalueren is de ‘waar’ vraag cruciaal. Ingegeven door het analysekader van structureel buitenlands beleid, staan namelijk enkele elementen centraal die onderzoek in het veld vereisen. De verwaarloosde dimensies van NGO’s, individuen, gemeenschap, bevolking, enz. vereisen in optimale omstandigheden een onderzoek ter plaatse. Vertaald naar niveaus en structuren, betekent dit dat het in rekening brengen van het individuele en gemeenschaps-, maar ook van het staats en regionale niveau enerzijds en de mental structures anderzijds, des te beter kan verlopen wanneer de informatie bij de bron gehaald wordt door middel van kwalitatief (of kwantitatief) onderzoek. 

Zoals reeds gesteld in de beperkingen van het onderzoek (zie hoger), is de onmogelijkheid om zich te verplaatsen naar de desbetreffende gebieden om daar kwalitatieve diepte-interviews af te nemen, de grootste beperking in deze thesis. Weer zal daar in de methodologie en conclusie rekening mee gehouden moeten worden. Het ontbreken van tijd en middelen om veldonderzoek te doen bij de analyse (en evaluatie) van buitenlands beleid, is op dit moment nog een van de grotere valkuilen in de studie van de internationale politiek.

3.5: Wat en wanneer?

Keuze voor een summatieve evaluatie 

Vooraleer we een concreet stappenplan voor de evaluatie kunnen uitwerken, is het nodig om te weten wat we willen evalueren. Wat we evalueren hangt nauw samen met waarom we evalueren. In de literatuur is er namelijk een zekere onenigheid over de geschikte methodologie en de praktische oriëntatie van evaluatie onderzoek. Op dit moment is dan ook de meest pertinente basis voor een verdeling van de verschillende benaderingen de organisator van de evaluatie en zijn doel. Een andere onderverdeling is deze tussen een formatieve en summatieve evaluatie. De eerste focust zich op de legaliteit, de representativiteit en andere kwaliteitscriteria in de procedures van de interventie, terwijl de laatste zich toelegt op de resultaten.
 Zoals eerder gezegd zijn wij in wat volgt geïnteresseerd in de resultaten en voeren daarbij dus een summatieve evaluatie uit. Hieronder wordt een schema weergegeven met een weergave van de verschillende summatieve evaluatie-modellen.
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FIGUUR 1: Overzicht summatieve evaluatiemodellen

Bron: E. VEDUNG, Public Policy and Program Evaluation, New Jersey, Transaction Publishers, 1997, 36.

Keuze voor een evaluatie van de effectiviteit

Zoals reeds aangehaald wordt in deze thesis gekozen om het einde van de beleidscyclus te bestuderen. Hetgeen waarin we geïnteresseerd zijn is of het beleid ten aanzien van de Palestijnen haar korte en lange termijndoelstellingen bereikt. Prestaties (output), effect (outcome), implementatie en doelbereiking staan daarbij centraal. Gekaderd in het bovenstaand schema betekent dit dus dat we ons gaan concentreren op een effectiviteitsevaluatie. Dit model bestrijkt echter verschillende andere modellen. In dit onderzoek wordt de prioriteit gegeven aan de doelen en resultaten. In het opzicht van doelbereiking zal dit twee hoofdvragen impliceren. Enerzijds of de doelen bereikt zijn (of de gewenste verandering is opgetreden) en ten tweede of de verandering te danken is aan het beleidsprogramma. Dit tweede noemen we ook wel impact.
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FIGUUR 2: Evaluatie van doelbereiking

Bron: E. VEDUNG, Public Policy and Program Evaluation, New Jersey, Transaction Publishers, 1997, 39.

Het is duidelijk dat uitspraken over impact een zekere causaliteit impliceren. Omwille van de specifieke context waarbinnen buitenlands beleid wordt uitgevoerd is dit echter verre van eenvoudig. De complexe omgeving waarbinnen vele verschillende actoren, programma's, beleid, aganda's, ... aanwezig zijn en met of naast elkaar werken rond een adaptief probleem, maakt het uitermate moeilijk om het programma op zich te gaan bestuderen. Zeker bij de link tussen het programma en zijn korte termijndoelstellingen en de strategische, lange termijndoelstellingen is het in rekening brengen van de omgeving en de mental structures cruciaal. Daarom zal verderop extra aandacht besteed worden aan het causaliteitsvraagstuk enerzijds en de omgeving waarbinnen het EU beleid tegenover de Palestijnen plaatsvindt anderzijds. 

Doelmatigheidscyclus

Een handig conceptueel schema om het beleid of programma (zoals Luik II van het Temporary International Mechanism) te kaderen is de doelmatigheidscyclus: 
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FIGUUR 3: Doelmatigheidscyclus

Bron: Studie in opdracht van de Koning Boudewijnstichting en van Mevr. L. Detiège Vlaams Minister van Tewerkstelling en Sociale aangelegenheden door G. BOUCKAERT, W. VAN REETH en J. RIGTERING, Evaluatie van het lokaal armoedebeleid in Vlaanderen: Methodologie voor de evaluatie van efficiëntie en effectiviteit van lokaal armoedebeleid, Leuven, Vervolmakingscentrum voor Overheidsbeleid en Bestuur, 1994, 1.

Dit schema neemt zowel effectiviteit en efficiëntie als zuinigheid in rekening. Onze evaluatie richt zich vooral op de effectiviteitsvraag, zowel op het gebied van outputs (prestaties) als dat van effecten.  Nu is het belangrijk om dit schema uit de overheidsmanagement voor enkele specifiek gebieden te koppelen aan ons analysekader van structureel buitenlands beleid. Ten eerste is het belangrijk om op te merken dat behoeften samenhangen met het aanwezig zijn van een zeker probleem. Zoals eerder uiteengezet kan dit probleem technisch of adaptief zijn, wat mee de complexiteit van de rest van de doelmatigheidscyclus verklaart. Ten tweede is de link tussen behoeften en beleidsdoelstellingen niet altijd aanwezig. Zo wordt er vaak kritiek geuit op het Europees Nabuurschapsbeleid (dat ook de Palestijnse gebieden bevat) dat het te EU minded is en dat het beleid vaak niet gebaseerd is op de noden van de bevolking maar op de wensen van de EU.
 Ten derde horen beleidsdoelstellingen opgedeeld te worden in lange termijndoelstellingen en korte termijndoelstellingen. Lange termijndoelstellingen zijn vaak van een hoger strategisch gehalte. In ons onderzoek kan een lange termijndoelstelling van de EU zijn om een duurzame verbetering in de socio-economische en humanitaire situatie van de Palestijnen te bekomen.
 We hebben het dus over meerdere doelstellingen binnen één beleid. In het opzetten van een structureel buitenlands beleid en de analyse (en evaluatie) ervan, wordt deze veelheid aan doelstellingen vaak overzien.
 In een evaluatie moet hier dus extra aandacht aan besteed worden. Daarom zal verderop nog een onderscheid tussen verschillende doelstellingen conceptueel weergegeven worden. Tenslotte is de omgevingsfactor in buitenlands beleid van cruciaal belang. Hier vinden we namelijk alle structuren en niveaus terug. Wanneer we in een evaluatie nagaan of de gewenste effecten al dan niet bereikt zijn, hoort de omgeving in rekening gebracht te worden. Meer over de omgeving later in het stuk over de multi-level context. 

Dit kader geldt voor de uitvoering van het beleid. Het opstellen van het beleid verloop in principe via de tegenovergestelde richting, waarbij eerst de gewenste effecten worden beschreven om vervolgens de prestaties, activiteiten en middelen te bepalen die nodig zijn om deze effecten te behalen. 
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FIGUUR 4: Planning en begroting overeenkomstig de doelmatigheidsanalyse
Bron: Studie in opdracht van de Koning Boudewijnstichting en van Mevr. L. Detiège Vlaams Minister van Tewerkstelling en Sociale aangelegenheden door G. BOUCKAERT, W. VAN REETH en J. RIGTERING, Evaluatie van het lokaal armoedebeleid in Vlaanderen: Methodologie voor de evaluatie van efficiëntie en effectiviteit van lokaal armoedebeleid, Leuven, Vervolmakingscentrum voor Overheidsbeleid en Bestuur, 1994, 3.

Moment van de evaluatie: Ex ante, ex nunc en ex post

Wanneer we nu beleidsprocedures en –technieken (waaronder evaluatie) toevoegen aan dit conceptueel raamwerk, krijgen we volgend schema:
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FIGUUR 5: Raamwerk van een beleids- en beheerscyclus

Bron: Studie in opdracht van de Koning Boudewijnstichting en van Mevr. L. Detiège Vlaams Minister van Tewerkstelling en Sociale aangelegenheden door G. BOUCKAERT, W. VAN REETH en J. RIGTERING, Evaluatie van het lokaal armoedebeleid in Vlaanderen: Methodologie voor de evaluatie van efficiëntie en effectiviteit van lokaal armoedebeleid, Leuven, Vervolmakingscentrum voor Overheidsbeleid en Bestuur, 1994, 5.
Ex ante evaluatie vindt plaats aan het begin van de beleidscyclus en tracht ervoor te zorgen dat het uiteindelijke programma relevant en coherent is. Bij opvolging en bijsturing wordt ook wel eens de term mid-term evaluation gebruikt. Dit wil zeggen dat tijdens de implementatie van het beleid er al een evaluatie wordt uitgevoerd. Afhankelijk van de conclusies van deze ‘ex nunc’ evaluatie, kunnen er dan nog aanpassingen aan het programma gedaan worden tijdens haar leefperiode. Tenslotte is er de ex post evaluatie. Hier stelt men als doel om het programma of beleid te overlopen en vooral om na te gaan of de gewenste prestaties en/of effecten bereikt zijn.
 Om het met concepten van hierboven uit te drukken, staan vooral effectiviteit en efficiëntie hierbij centraal. 
Plan, – proces, en productevaluatie

Deze momenten van evaluatie (ex ante, ex nunc of mid-term en ex post) kunnen we vertalen naar volgende drie concrete concepten: planevaluatie, procesevaluatie en productevaluatie. Zoals reeds gesteld, is onze periode van onderzoek deze van januari 2006 tot maart 2008. Dit brengt ons in de fase van de productevaluatie. Hier gaan we dus trachten vast te stellen of de interventies de gewenste effecten hadden (of hebben).
 De concrete vragen die gesteld worden in een productevaluatie worden in het volgende stuk weergegeven. 

Aanvullend moet opgemerkt worden dat productevaluatie niet zomaar als laatste fase in de beleidscyclus mag gezien worden. Het beleidsproces dat Hoogerwerf schetst laat dit duidelijk zien: agendavorming  beleidsvoorbereiding  beleidsbepaling  beleidsuitvoering  beleidsevaluatie  beleidsbijsturing

Uit dit blijkt dus ten zeerste dat productevaluatie zich niet enkel moet focussen op verantwoording maar, zoals reeds eerder gesteld, op het verbeteren van toekomstig beleid. Een interventie bestaat tenslotte niet op zich maar in een keten van beleidsinterventies die elkaar opvolgen.
 
Hoofdstuk 4: Een verslagmethodologie voor een externe, summatieve productevaluatie van effectiviteit in buitenlands beleid

4.1: De evaluatie focussen: Omschrijving van het evaluandum

4.1.1: Omschrijving van het probleem/de problemen

Zeker in de context van de internationale politiek is het belangrijk om bij een analyse of evaluatie de probleemstelling niet te beperken tot slechts één problematiek. Net zoals er aandacht moet besteed worden aan multiple goals
, zo zou er ook aandacht moeten besteed worden aan multiple problems. Zoals besproken in hoofdstuk 1 kan dit gedaan worden aan de hand van het conceptuele onderscheid tussen technische en adaptieve problemen. Deze twee soorten problemen vereisen namelijk een fundamenteel andere aanpak.
 Een korte geschiedenis, zoals gegeven in de inleiding van deze thesis, is van belang opdat de lezer zou kunnen volgen. 
Vragen waaraan in dit stuk een antwoord zou moeten gegeven worden, zijn: 

· Wat zijn de problemen waarrond het beleid en het programma zijn gekaderd?

· Wat zijn de problemen waarvoor het programma specifiek is opgericht?

· Zijn deze adaptieve of technische problemen?

· Wat is de (korte) geschiedenis van het conflict of probleem?

· Welke actoren zijn betrokken bij het probleem?

4.1.2: Omschrijving van het programma

Na de beschrijving van de problemen moet overgegaan worden tot een beschrijving van het programma en breder van het beleid waarvan het programma deel uitmaakt. Wat volgt is de omschrijving van de onderdelen die in deze stap zeker aan bod moeten komen, weliswaar niet noodzakelijk in deze volgorde. 

Omschrijving van de bestaansreden en de basiscomponenten

Hieronder verstaan we de beschrijving van de noden van het programma, zijn basisstructuren, componenten, activiteiten en management. Ook de geschiedenis van het programma is relevant. Dit betekent dat we moeten weergeven wanneer het uitgevoerd werd en of het verder gezet wordt/werd, al dan niet onder een andere (aangepaste) vorm.
 In deze stap wordt expliciet aandacht besteed aan het ontdekken of het programma ingegeven is door dominante dimensies van buitenlands beleid, of ook door verwaarloosde dimensies. 

Vragen waaraan in dit stuk een antwoord zou moeten gegeven worden, zijn: 

· Waarvoor is het programma opgericht? Welke nood?

· Concentreert het programma zich vooral op gebeurtenissen, conflicten en crisissen of meer op structuren en lange termijnontwikkeling? Of beide? 

· Is het programma gericht op het louter beëindigen van een probleem, of focust het zich (ook) op het aanpakken van de basis van een breder (adaptief) probleem? 

· Wat is de basisstructuur van het programma?

· Wat zijn de activiteiten?

· Focussen de activiteiten zich vooral op materiële aspecten, of ook op identiteit, normen, cultuur en/of religie? 

· Hoe verloopt het management? Welke middelen worden ter beschikking gesteld van de beleidsuitvoerders? 

· Waar en wanneer wordt het programma uitgevoerd?

· Wie controleert het programma?

· Wie legt verantwoording af aan wie? 

· Wat is de politieke context waarbinnen de interventie zich afspeelt? 

Omschrijving van de actoren betrokken bij het beleid

Het is aangeraden een onderscheid te maken tussen de actoren betrokken bij het probleem en deze specifiek betrokken bij het beleid en het programma. Het programma kan zich namelijk specifiek richten op een deel van de bredere groep actoren die betrokken zijn bij het adaptieve probleem of conflict. Dit betekent niet dat de link tussen verschillende actoren en hun beleid tegenover elkaar niet onderzocht dient te worden. Meer nog, dit is van cruciaal belang willen we een valabele conclusie kunnen formuleren. Meer hierover later bij de omschrijving van de omgeving. 

Vragen waaraan in dit stuk een antwoord zou moeten gegeven worden, zijn
:

· Wie participeert in het opstellen en het uitvoeren van het programma?

· Wie participeert niet?

· Wie zijn de belanghebbenden? 

· Tot wie richt het programma zich in het bijzonder? 

· Wordt de gemeenschap/populatie betrokken? En NGO’s en internationale organisaties?

· Wat is, binnen de context van het programma, de relatie tussen de actoren? Is er sprake van dominantie, leiderschap, ondersteuning, partnerschap of decentralisatie?

Omschrijving van de doelstellingen

In een evaluatie van de effectiviteit van een interventie moet logischerwijze extra aandacht besteed worden aan de doelen. Zoals reeds een aantal keer aangehaald, is de link tussen korte termijndoelstellingen en lange termijndoelstellingen van cruciaal belang opdat er progressie zou gemaakt worden om een adaptief probleem op te lossen. Het definiëren van een technisch probleem kan namelijk onvoldoende zijn als dit probleem slechts een deel is van een groter adaptief probleem.
 Het concept duurzaamheid staat hierbij, als een van de elementen van een succesvol structureel buitenlands beleid, centraal. Zoals eerder aangegeven is het creëren van politieke, sociaal-economische, veiligheids-, rechterlijke en mentale structuren vaak onvoldoende als deze niet duurzaam zijn.
  

De volgende tabel geeft ons een nuttig onderscheid tussen operationele, onmiddellijke specifieke, duurzame specifieke en strategische doelstellingen. 
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TABEL 3: Definitie van indicatoren bij het type doel

Bron: EUROPEAN COMMISSION, Evaluating Socio-Economic Programmes: Selection and use of indicators for monitoring and evaluation, Luxemburg, Office for Official Publications of the European Commission, 1999, 29.

Niet alleen het onderscheid tussen de doelstellingen maar ook de link met het type indicator en de belanghebbenden zijn relevant in het uitvoeren van een evaluatie. 

Vragen waaraan in dit stuk een antwoord zou moeten gegeven worden, zijn
: 

· Wat zijn de doelen van de interventie?

· Is er een duidelijke hiërarchie van doelen of niet? Indien ja, wat is dan de volgorde (hiërarchie) van deze doelen? 

· Wat zijn de operationele, onmiddellijke specifieke, duurzame specifieke en strategische doelen?

· Zijn de doelen duidelijk? Waar is er onduidelijkheid?

· Specificeert het doel de te bereiken resultaten? Geeft het hierbij concrete geoperationaliseerde doelstellingen (bijvoorbeeld cijfers) ?

· Kunnen alle doelen gemeten worden?

· Is er een tijdslimiet om het doel te behalen?

· Is het doel realistisch?

· Zijn de doelen ééndimensionaal of multi-dimensionaal? 

De programmatheorie of veranderingsmodel

Een van de centrale vragen binnen de evaluatie van effectiviteit is natuurlijk of het bereikte effect, indien dit aanwezig is, te wijten is aan de interventie. Dit causaliteitsvraagstuk vereist in de eerste plaats het weergeven of opstellen van een programmatheorie of veranderingsmodel. In ideale omstandigheden wordt tijdens het uitwerken van het beleid reeds zo’n veranderingsmodel opgesteld. Vaak blijft dit echter achterwege. De vraag die zich dan stelt is wie de programmatheorie, al dan niet ad hoc, kan en mag uitwerken, en in welke mate. Wholey (1987) en Patton (1989) benadrukken hierbij het belang van de actoren die rechtstreeks betrokken zijn bij het beleid, terwijl Chen en Rossi (1980,1983) meer vrijheid geven aan de sociaal-wetenschappelijke onderzoeker. We opperen hier dat de correcte methode een combinatie van beide is. De keuze hangt ook af van de mogelijkheden van de evaluator. In deze thesis bijvoorbeeld was er geen mogelijkheid om ter plekke te gaan en konden niet alle belanghebbenden bereikt worden. Daardoor is het opstellen van een programmatheorie dus in handen gegeven van de student waarbij deze door middel van beleidsdocumenten en interviews een veranderingsmodel heeft uitgewerkt. Verder is het ook van belang om op te merken dat, indien nodig, de evaluator met meerdere theorieën kan werken.
 

In de concrete uitwerking van een veranderingsmodel kan de methode die Rossi vooropstelt handig zijn. Deze stelt drie stappen voor. Ten eerste het opstellen van een causale hypothese. Deze verbindt het probleem waaraan de interventie iets zou moeten veranderen (A) met de beweerde oorzaak (B). Ten tweede wordt in de interventiehypothese de acties van de interventie (C) gelinkt met de beweerde oorzaak (B). Tenslotte verbindt de actiehypothese de interventie (C) met het veranderen van de beginsituatie (A).
 Het is duidelijk dat er in dit proces ook meerdere tussenstappen mogelijk zijn.
 

4.1.3: Omschrijving van de omgeving: De multi-level context in de Internationale Politiek
Een programmatheorie staat echter nooit op zichzelf. Het in rekening brengen van de omgeving bij een analyse (en zeker bij een evaluatie) is cruciaal. In een internationale politieke context is dit eens te belangrijker. Een overzicht van de aanwezigheid van meerdere actoren die elk hun (buitenlands) beleid voeren is belangrijk voor zowel de lezer als de onderzoeker. 

Naast de EU zijn er namelijk nog tal van instanties die, formeel en informeel, invloed uitoefenen op het beleidsveld. Het beleidsveld definiëren we hier als dat deel  van de maatschappij waar het beleid zich op richt om een bepaald probleem (of bepaalde problemen) op te lossen.
 De verzameling van verschillende actoren zoals instellingen, landen, gemeenschappen,… die de bevoegdheid hebben om invloed uit te oefenen op het beleidsveld kan gevat worden onder de term “beleidsorganisatie”.
 Omdat het bij een adaptief probleem nodig is om alle belanghebbenden te kunnen mobiliseren, moet de beleidsorganisatie volledig in kaart gebracht worden. Daarbij moet er nagegaan worden of de andere instanties hun beleid het beleid van (in dit geval) de EU doorkruisen, complementeren, tegenwerken of niet beïnvloeden. Zo kan men bij de evaluatie nagaan of het al dan niet bereiken van bepaalde doelstellingen eventueel te wijten is aan het beleid van actoren die in hetzelfde beleidsveld actief zijn.
 Hieronder is een visualisatie van de rol van de beleidsorganisatie in het beleidsveld weergegeven.
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FIGUUR 6: Organisatie van de beleidsorganisatie in een multi-level context
Met het concept ‘veldprocessen’ wordt hier bedoeld: de processen die ervoor zorgen dat de causale relatie tussen oorzaak en gevolg tot stand brengen.
 Het spreekt voor zich dat bepaalde actoren meer invloed zullen uitoefenen op de veldprocessen naargelang zij meer moeite, kapitaal,… in hun beleid steken, met andere woorden naarmate hun beleidsprestaties groter zijn. Verder laat de illustratie zien dat, wil een actor een adaptief probleem aanpakken en aldus duurzame specifieke doelstellingen en strategische doelen wil bereiken, hij een link zal moeten leggen met de andere belangrijke spelers in het proces. 
4.2: De evaluatie specificeren

4.2.1: Evaluatietype

Voor een bespreking van het evaluatietype verwijzen we naar het stuk over ‘wat en wanneer’, waarin de elementen van het evaluatietype overlopen worden. 

4.2.2: Evaluatievragen

Centraal in de evaluatie staan evaluatievragen. Rondom deze is de rest van het betoog gestructureerd. Vragen die centraal staan in een externe, summatieve productevaluatie van effectiviteit in buitenlands beleid zijn:

· Is de interventie succesvol geweest? Dit impliceert het formuleren van evaluatiecriteria en- evaluatienormen (zie later). 

· Treden de beoogde effecten op? Indien ja, in welke mate? Hier gaat het dus om het bruto effect. Dit omschrijven we als de verandering in de doelvariabelen als gevolg van verschillende factoren waaronder mogelijk de interventie.

· Wat is de effectiviteit van de interventie? Met andere woorden, in welke mate kunnen we de gevonden verandering op een causale manier toeschrijven aan het programma? De beoordeling of de effecten te wijten of te danken zijn aan de interventie wordt ook wel impact van de interventie genoemd. Daarbij kunnen we een klassiek onderscheid maken tussen een succesvol programma, een foutieve programmatheorie en een mislukt programma. 
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FIGUUR 7: De relatie tussen programma’s en gewenste effecten

Bron: P. M. KETTNER, R. M. MORONEY en L. L. MARTIN, Designing and Managing Programs, An Effectiveness-Based Approach, Thousand Oaks, SAGE Publications, Inc., 1999, 221.
Dit schema geldt natuurlijk enkel voor het programma en haar beleidsprestaties, daar dat bredere doelstellingen en beleidseffecten medebepaald worden door de omgeving en de beleidsorganisatie. Naast deze twee hoofdvragen kunnen ook nog bijvragen geformuleerd worden. Ingegeven door ons analysekader van structureel buitenlands beleid, kunnen deze bevatten:

· Is het beleid needs based ? Is het gebaseerd op de noden van het deel van de maatschappij tot wie het programma zich richt? Is het gebaseerd op het eigen belang, collectieve belangen, het belang van de ander of een combinatie?  

· Zijn er onvoorziene neveneffecten? Zijn deze positief of negatief? 

· Zijn de behaalde prestaties of effecten duurzaam?

· (Hoe) zijn de verschillende doelstellingen van het beleid verbonden? Hoe is het buitenlands beleid gelinkt met de specifieke doelen van het geëvalueerde programma? 
De onderlinge verhouding van de verschillende elementen van de evaluatievragen kan grafisch als volgt voorgesteld worden. Merk op dat dit een terugkoppeling is naar de beleids- en beheerscyclus zoals hierboven beschreven.
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FIGUUR 8: De beleids- en beheerscyclus als open systeemmodel
Bron: B. DE PEUTER, J. DE SMEDT en G. BOUCKAERT, Handleiding beleidsevaluatie – deel 2: Monitoring van beleid, X, steunpunt beleidsrelevant onderzoek bestuurlijke organisatie Vlaanderen, 2007, 40.
4.2.3: Evaluatiecriteria en evaluatienormen
Criteria worden gebruikt om de karakteristieken van een succesvol programma, interventie of implementatie te bepalen. Normen bepalen daarna welk niveau van prestaties een programma op deze criteria moet halen om als succesvol beschouwd te worden. Net zoals bij het opstellen van het veranderingsmodel, kunnen bij het bepalen van de evaluatiecriteria en –normen de belanghebbenden een rol spelen. Deze hun visie kan achterhaald worden in interviews, beleidsdocumenten, participerende observatie enz. Maar ook het sociaal-wetenschappelijke uitgangspunt en analysekader is belangrijk voor het opstellen van beide, zeker in een externe evaluatie.
 Ook hier is het toegestaan om te werken met meerdere criteria en normen. Daarbij moet wel duidelijk gespecifieerd worden van welke betrokken actor deze criteria of normen uitgaan. 

4.3: De evaluatie verduidelijken: Gebruikte technieken voor data-verzameling, data-analyse en beoordeling
4.3.1: Technieken voor dataverzameling

Voor het verzamelen van data bestaan verschillende technieken. Omdat al deze technieken beschrijven te lang zou duren, verwijzen we naar de handleiding beleidsevaluatie van het ‘steunpunt beleidsrelevant onderzoek, beleidsrelevant onderzoek Vlaanderen’.
 Er zijn echter ook gelijkenissen binnen de dataverzamelingstechnieken. Grofweg kan men een onderverdeling maken naargelang de interactie tussen de respondent en onderzoeker enerzijds en de ‘akten’ waarover data verzameld wordt anderzijds. Binnen de context van de dataverzameling kan verder nog een onderscheid gemaakt worden tussen een informele en formele context. Met informeel wordt hier bedoeld dat het gedrag van de onderzoeker en respondent beide onsystematisch zijn.
 Hieronder zien we een overzicht.
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TABEL 4: Grondvormen van dataverzameling 

Bron: B. DE PEUTER, J. DE SMEDT en G. BOUCKAERT, Handleiding beleidsevaluatie – deel 3: evaluatietechnieken, X, steunpunt beleidsrelevant onderzoek bestuurlijke organisatie Vlaanderen, 2007, 43.

Bij een externe productevaluatie van de effectiviteit van buitenlands beleid kunnen al deze middelen gebruikt worden. In verdergaande evaluatie zal voornamelijk het onderzoeken van beleidsdocumenten, gekoppeld aan een verificatie door middel van een informele conversatie-interview gebruikt worden. 

4.3.2: Technieken voor data-analyse

Ook de technieken voor data-analyse hangen samen met het perspectief van de evaluatie. Voor een overzicht ervan verwijzen we naar dezelfde bron als voordien.
 In de internationale politiek verliest het onderscheid tussen kwantitatieve en kwalitatieve data-analyse aan belang. Omwille van de grote aanwezigheid van de case study methode worden vaak meerdere dataverzamelingstechnieken en data-analystechnieken gebruikt.
 Een eerste vraag die de evaluator zich moet stellen is of hij binnen de analyse met een steekproef kan werken of dat het hele domein betrokken wordt in de evaluatie.
 In een evaluatie van effectiviteit van een buitenlands beleid zal het cruciaal zijn om een diepte-analyse van de gegevens voorhanden te doen. 
4.3.3: Case-study methode

Ook binnen een evaluatie kan er natuurlijk gewerkt worden met de case study methode. Eigen aan deze methode is dat de bedoeling is om een zaak of onderwerp in de diepte te analyseren, en niet noodzakelijk te veralgemenen naar een bredere populatie. De gebruikte dataverzamelings- en data-analysetechnieken hangen af van de casus zelf en doorheen het onderzoek kan de onderzoeker beslissen om deze aan te passen.
 Het uiteindelijke doel in een evaluatie van effectiviteit van een beleid is het aantonen van het succes van dat beleid. Causaliteit staat hierbij centraal. 

4.3.4: Causaliteit: 
Causaliteit aantonen is een risicovolle ambitie. Het doel van de productevaluatie is wel degelijk om een causaal verband tussen de interventie en het effect te ontdekken. In een kwantificerende productevaluatie kan dit door het berekenen van parameters zoals bijvoorbeeld het verschil tussen gemiddelden, percentages,… Bij kwalitatief onderzoeksmateriaal echter is dit moeilijker omdat er geen ‘harde’ significantieberekening (of powerberekening) kan 
gedaan worden.
 Moeilijker betekent natuurlijk niet onmogelijk. Het opstellen van een argumentatielijn helpt hier alleszins bij. Het uitschakelen van alternatieve verklaring staat voorop. De eerste vraag is dus niet of de interventie het effect verklaart maar wel welke interventie (van verschillende actoren in het beleidsveld) het effect niet verklaart. ‘Who did not commit the crime’ is aldus de vraag die keer op keer gesteld moet worden.
 Weer is duidelijk dat het verstaan van de omgeving en de doelen van de beleidsorganisatie van cruciaal belang is. Daarom beginnen we, alvorens de andere stappen van de evaluatie te overlopen, met de beschrijving van de multi-level context waarbinnen het EU beleid tegenover de Palestijnen zich begeeft.

Deel II: Een externe, summatieve productevaluatie van effectiviteit van Luik II van het TIM

Hoofdstuk 5: De Omgeving 

Het kan ietwat bijzonder lijken om alvorens aan de evaluatie te beginnen, waarvan het onderzoeken van de omgeving een onderdeel is, toch reeds de multi-level context te bespreken. Echter omwille van het specifieke belang van de omgeving in de studie van buitenlands beleid bestuderen we de omgeving reeds nu. We gaan daarbij ook breder de aanwezigheid van een gemeenschappelijk beleidsperspectief na. Daarbij gaan we uit van de adaptieve uitdaging waarbinnen het EU beleid zich afspeelt. Belangrijk in deze stap is dat we het beleid van de EU nog niet centraal stellen. Het gaat hier dus om een beschrijving van de, naast de EU, belangrijkste actoren en die hun beleid en visie inzake de adaptieve uitdaging. Conclusies worden pas achteraf getrokken. De tijdsperiode die wordt bekeken is die van 26 juni 2006 tot 31 maart 2008. 

Aangezien het TIM opgericht is om tegemoet te komen aan de steeds verergerende humanitaire toestand, leggen we hier de nadruk op de actoren betrokken in het humanitaire veld. Daarbij gaan we onderzoek doen naar de grootste donoren, de grootste ontvangers en de sectoren waarnaar het meeste geld uitgaan.  Nadat we dit humanitair Luik besproken hebben, zullen we ook nog kort de politieke visies, perspectieven en handelingen van de belangrijkste actoren weergeven. Dit kan namelijk ook niet ontbreken in het bestuderen van de duurzaamheid van de uitkomst van het programma. 

5.1: Actoren betrokken bij de humanitaire hulpverlening

5.1.1: Gebruikte onderzoeksmethode

Voor het onderzoeken van de belangrijkste actoren in het humanitaire veld, is er beroep gedaan op het Financial Tracking Service (FTS) systeem van de UN Office for the Co-ordination of Humanitarian Affairs (OCHA). Het FTS is een wereldwijd, real-time database dat alle gerapporteerde humanitaire hulp bevat. Deze hulp wordt gerapporteerd door zowel donerende als ontvangende instanties.
 Naast de leden van de VN-groep zijn ook de belangrijkste NGO’s, het Rode Kruis, private donors en bilaterale hulp opgenomen in het FTS.
 

Bij het gebruiken van het FTS is de tijdsperiode 2006-2008 ingegeven. Opdat een volledige (FTS) lijst zou bekomen worden, werden donors, ontvangers en sector niet gespecifieerd. Dit leverde 1074 financiële transacties op die optellen tot een totaal bedrag van 1.333.781.390 USD voor humanitaire hulpverlening . Deze 1074 financiële transacties zijn vervolgens onderzocht en bewerkt. Daaruit is, met constante controles van het verkregen bedrag, de nodige informatie gesynthetiseerd en gevisualiseerd. 

Bij het onderzoeken van de belangrijkste donors en ontvangers is het echter belangrijk om niet alleen de gegevens van het FTS in rekening te brengen, maar ook de steun via het TIM dat niet in de data van het FTS is opgenomen. Belangrijk om op te merken is dat het TIM afgelopen is op 31 maart 2008. Bijdragen aan Pegase, dat voortbouwt op het TIM, zijn niet in rekening gebracht. In de berekeningen die geleid hebben tot de diagrammen betreffende de donors en ontvangers, zijn dus enkel de bijdragen aan Luik I, II en III van het TIM in rekening gebracht. Dit omdat het ten eerste de periode van het TIM is die ons interesseert in de analyse en ten tweede omdat de finale gegevens over bijdragen aan Pegase in 2008 nog niet bekend zijn. Voor de omrekening van EURO ( jaar 2008) naar USD (jaar 2006) is gebruik gemaakt van de gemiddelde wisselkoersen per jaar. In de eerste plaats werden de bedragen in euro (2008) vertaald naar dollar (2008) onder een wisselkoers van 1,4708. Dit wil zeggen dat 1 EURO in 2008 gemiddeld 1.4708 USD waard is.
 Vervolgens werden deze bekomen bedragen in USD (2008) herleid naar USD (2006) door het bedrag in USD (2008) te delen door 1.171392.
 Zo bekomt men uiteindelijk het bedrag in USD 2006, wat nodig is aangezien  het basisjaar van de gegevens van het FTS 2006 is.
 Er is hier gekozen om EURO om te zetten naar USD omdat het in de internationale politiek nog steeds de US Dollar is die het meest frequent gebruikt wordt om financiële humanitaire hulp weer te geven.

5.1.2: Donors 
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FIGUUR 9: Origine donors aan Palestijnen (2006-2008)

Uit deze staafdiagram kunnen we duidelijk afleiden dat de EU (Europese Commissie én de lidstaten) de grootste donor was aan de Palestijnen. Als instantie was de Europese Commissie de grootste donor. Binnen de EC kwam ongeveer 275 miljoen USD van ECHO (European Commission Humanitarian aid Office) en nagenoeg 572 miljoen werd besteed aan Luik II en III van het TIM. Hierna volgden de Noord-Amerikaanse staten met een bijdrage van 272 miljoen USD. Tenslotte waren de overige niet-Europese en Midden-Oosten staten (inclusief Turkije) grote donors met elk een bijdrage van rond de 100 miljoen. De plaatsing van Turkije bij de groep van Midden-Oosten staten wil niet zeggen dat ze volledig deel uitmaakt van de regio, noch dat ze geen deel uitmaakt van de Europese regio. Haar bijdrage beperkt zich tot 1.751.880 USD wat betekent dat Turkije in de rest van de analyse een weinig centrale rol zal spelen. 

De origine van de donors zegt weliswaar nog niets over de bijdrage van individuele staten. In de volgende diagram wordt dan ook een rangschikking per staat of instantie weergegeven.  Omdat in ons veld van onderzoek Europa centraal staat, wordt er eerst een overzicht gegeven van de bijdragen per staat van de Europese regio. 
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FIGUUR 10: Origine Europese donors aan Palestijnen (2006-2008)
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FIGUUR 11: Grootste donors aan Palestijnen (2006-2008)

Uit deze staafdiagrammen kan men enkele interessante conclusies trekken. Ook al hoort buitenlands beleid zogezegd klassiek toe aan de regeringen van de lidstaten, toch was het binnen de Europese regio de Commissie die de grootste rol speelt. De gehele bijdrage van de Commissie bedroeg 846 miljoen USD. Op een tweede plaats komen Noorwegen en Zweden, die elk meer dan 100 miljoen USD hebben bijgedragen. Spanje en Duitsland volgen met ongeveer 70 miljoen. Frankrijk en Nederland droegen tenslotte nog als enige meer dan 50 miljoen USD bij ter verbetering van de humanitaire toestand. Duitsland en het Verenigd Koninkrijk gaven daarbij meer dan 2/3 van hun financiële hulp aan het TIM. 

Wanneer we breder kijken dan alleen de Europese regio, merken we dat de VS de meest donerende staat was. Met een totaal van 218 miljoen USD droeg ze dubbel zoveel bij als de twee volgende grootste donerende staten, zijnde Zweden en Noorwegen. Voor de rest komen de gegevens overeen met deze weergegeven in de spreiding binnen de Europese regio. Er zijn drie actoren die opvallen door hun grote donaties. Dit zijn Kuweit (81 miljoen USD), Canada (53 miljoen USD) en Japan ( 50 miljoen USD). 

5.1.3: Sector

Om een correcte kijk te hebben op de intenties van de donors en de activiteiten van de ontvangers, is het aangeraden om de sector waarvoor de hulp bestemd is, weer te geven. Bij het opstellen van de volgende taartdiagrammen is enkel gebruik gemaakt van de gegevens van het FTS!
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FIGUUR 12: Uitgaven hulp aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)

Hierbij zien we duidelijk dat het overgrote deel van het bedrag besteed werd aan voedselhulp (504 miljoen USD). Het herstel van de economie en infrastructuur komt op een tweede plaats met een besteding van ongeveer 220 miljoen USD. Ook aan initiatieven die zich uitspreiden over meerdere sectoren is in de periode van 2006 tot 2008 ongeveer 200 miljoen USD gespendeerd. De daaropvolgende belangrijkste is de gezondheidssector. Hier ging nagenoeg 135 miljoen naar toe. 

Het opsommen van de grootste donoren en belangrijkste sectoren zegt ons echter nog niets over de prioriteiten van de donoren. Daarvoor is het opportuun een taartdiagram op te stellen per grootste donor. Ook hiervoor zijn enkel de gegevens van het FTS in rekening gebracht. 
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FIGUUR 13: Onderverdeling hulp EC aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)
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FIGUUR 14: Onderverdeling hulp EU lidstaten aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)

[image: image17.emf]USA 2006-2008 (totaal = 218.890.753 USD)

22336364; 10%

38098857; 17%

97362017; 45%

2562649; 1%

58119967; 27%

410899; 0%

COORDINATION AND SUPPORT SERVICES ECONOMIC RECOVERY AND INFRASTRUCTURE

FOOD HEALTH

SECTOR NOT YET SPECIFIED WATER AND SANITATION


FIGUUR 15: Onderverdeling hulp VS aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)
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FIGUUR 16: Onderverdeling hulp Noorwegen aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)
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FIGUUR 17: Onderverdeling hulp Kuweit aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)
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FIGUUR 18: Onderverdeling hulp Japan aan Palestijnen volgens sector (2006-2008)

Bij deze diagrammen valt het op dat de Europese Commissie haar bijdragen vooral richt op voedselprogramma’s (40%), gezondheid (15%) en economisch herstel en infrastructuur (14%) terwijl de lidstaten van de EU hun donaties spreiden over zoveel mogelijk sectoren. De grootste bijdragen van de VS komen overeen met die van de Europese Commissie: voedsel (45%) en economisch herstel en infrastructuur (17%). Verder spendeert de VS onder alle grootste donors het meeste aandacht aan coördinatie en ondersteuning. Net als de verzameling van EU lidstaten spreidt ook Noorwegen haar donaties over verschillende sectoren. Onder deze verschillende sectoren is de tak gezondheid de grootste (25%). Kuweit gaf zo goed als zijn gehele bijdrage in één tijd aan het multi donor trust fund  van de Wereldbank en haar donatie valt zo onder de multi-sector categorie.
 Voor Japan, tenslotte, zijn 4 takken prioritair: voedsel (34%), water en hygiëne (22%), economisch herstel en infrastructuur (21%) en gezondheid (15%).
5.1.4: Ontvangers

Tenslotte is het noodzakelijk om de ontvangers te ordenen. Daarbij is het TIM opnieuw in de berekeningen opgenomen. 
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FIGUUR 19: Ontvangers gerangschikt op groep voor hulp aan Palestijnen (2006-2008)
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FIGUUR 20: Ontvangers binnen VN groep voor hulp aan Palestijnen (2006-2008)

Zoals we kunnen zien, ontvingen de VN groep en de TIM Management Unit het overgrote deel. Respectievelijk bedroeg dit 1.165 miljard USD en 732 miljoen USD. Binnen de VN groep gaat meer dan 600 miljoen USD naar het UNRWA (United Nations Relief and Works Agency). Het World Food Program is in deze groep de tweede grootste ontvanger met ongeveer 250 miljoen USD. De Wereldbank en Unicef volgen met respectievelijk 159 en 42 miljoen USD. Het bedrag dat de Wereldbank ontvangt voor de implementatie van Luik I van het TIM is hierin meegerekend en bedroeg 76 miljoen USD. Vervolgens wordt nog eens een duidelijk overzicht gegeven van de grootste ontvangers in de periode 2006-2008.
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FIGUUR 21: Grootste ontvangers voor hulp aan Palestijnen (2006-2008)
Ter verduidelijking: Tot ‘CARE’ behoren: CARE International, CARE France, CARE Austria en CARE Australië 

Opvallend is dat het TIM-MU het meeste geld kreeg en aldus financieel de belangrijkste speler in het veld was. De UNRWA volgt op een tweede plaats. Beide organisaties samen ontvingen in de periode van 2006 tot 2008 1.339 miljard USD. De totale steun – dit wil zeggen de bijdragen aan het TIM en de transacties gerapporteerd en weergegeven in het FTS systeem – bedroeg 2.141 miljard en aldus ging een 62.5 % van alle bijdragen naar UNRWA en TIM-MU. Hierna volgden het WFP (255 miljoen), de Wereldbank (160 miljoen) en de Internationale Federatie van Rode Kruis- en Rode Halve Maanverenigingen (66 miljoen). 

5.2: Prioriteiten van de betrokken actoren

De partijen centraal in de humanitaire dienstverlening en de politieke actoren betrokken in de bredere adaptieve uitdaging van het tegengaan van de socio-economische en humanitaire crisis zullen in het volgende hoofdstuk omschreven worden als “de betrokken actoren”. Het is onmogelijk om alle programma’s, visies en ideologieën uiteen te zetten op enkele pagina’s. Daarom zullen we voor elke speler slechts de kernpunten van haar beleid opsommen. Nogmaals, let er op dat deze informatie geldt voor de periode van juni 2006 tot maart 2008 en dat enkele recente, kritische gebeurtenissen, zoals de oorlog in Gaza, in dit hoofdstuk nog niet in rekening worden gebracht. 

5.2.1: United Nations Relief and Works Agency (UNRWA) 

Naast de TIM-MU is de UNRWA de organisatie die de meeste financiële steun ontvangt en aldus een van de belangrijkste spelers in het humanitaire veld. UNRWA, opgericht door resolutie 302 van de Algemene Vergadering van de Verenigde Naties, geeft rechtstreekse hulp en ondersteuning aan de Palestijnse vluchtelingen.
 Naast onderdak en kampen, heeft de UNRWA zich over de jaren heen aangepast om op dit moment de belangrijkste leverancier te zijn van volgende vier basisvoorzieningen: onderwijs, hulp en ondersteuning, gezondheid en sociale voorzieningen.
 Nagenoeg al haar stafleden (ongeveer 29.000) zijn zelf Palestijnse vluchtelingen. 

“Hulp en ondersteuning” is de tak waarin UNRWA de allerarmsten tracht te bereiken en van basisvoorzieningen zoals eten, onderdak en financiële hulp probeert te voorzien.
 “Onderwijs” is het grootste programma van UNRWA. Ongeveer de helft van haar budget wordt hieraan besteed en 2/3 van haar stafleden zijn hiermee bezig. UNRWA is de grootste aanbieder van basis onderwijs voor Palestijnen in de regio.
 Ongeveer 4200 stafleden houden zich in een 134 centra bezig met basis gezondheidszorg.
 Verder doet de organisatie aan micro-financiering om economisch herstel en vooruitgang te stimuleren. Zij heeft tegen 2008 om en bij de 150.000 leningen goedgekeurd. Deze leningen zijn zowel voor bedrijven als voor consumenten.
 Tenslotte is er sinds 2004 ook een deel van de organisatie die zich bezighoudt met het verbeteren van de infrastructuur van de kampen. Dit wordt gedaan met nadruk op en in samenwerking met de gemeenschap.
 Volgende kaart geeft de vluchtelingenkampen weer waar UNRWA actief is. 
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KAART 1: Palestijnse vluchtelingen: Overzicht van aanwezigheid UNRWA in het veld

Bron: X, Palestinian Refugees: Area of UNRWA Operations, 30.12.2003. (06.04.2009, henriveldhuis.nl, http://www.henriveldhuis.nl/LocalFiles/Sabeel/Kaart_UNWRA_Vluchtelingenkampen.htm). 

5.2.2: World Food Program (WFP)

WFP legt zich als programma van de VN erop  toe om tegemoet te komen aan de voedselnoden van de meest kwetsbare Palestijnen die niet tot de groep van geregistreerde Palestijnse vluchtelingen behoren. In 2007 kwam dit neer op het ondersteunen van ongeveer 700000 mensen waarvan er ongeveer 450000 in de Westelijk Jordaanoever woonden en 250000 in Gaza. Het programma combineert dit in bepaalde gevallen met andere doelstellingen zoals onderwijs. Zo biedt het in een aantal scholen gratis tussendoortjes aan om kinderen en vooral hun ouders aan te zetten basisonderwijs serieus te nemen.
 

In 2007 werd de situatie in zowel de Westelijke Jordaanoever en vooral Gaza kritiek. Door de bouw van de muur en de restricties die werden opgelegd met betrekking tot interne mobiliteit binnen de Westelijke Jordaanoever, stortte de Palestijnse economie ineen en kwam de voedselveiligheid in het gedrang. Na de overname van Gaza door Hamas sloot Israël deze strook nagenoeg volledig af. Alle export werd verboden en de import daalde sterk. Verder werden ook lang niet alle type goederen toegelaten tot het gebied. Hierdoor ging de voedselveiligheid van de inwoners van de Gazastrook sterk achteruit.

5.2.3: Wereldbank

De Wereldbank hoort als gespecialiseerd agentschap van de VN enkel toegankelijk te zijn voor soevereine staten. Omdat een dergelijke soevereine Palestijnse staat nog niet bestaat, heeft de Wereldbank in 1993 een trust fund opgericht voor Gaza en later ook de Westelijke Jordaanoever (TFGWB). De regio waarin de Bank actief kon zijn, werd vastgekoppeld aan de verschillende akkoorden die de Palestijnse Autoriteiten controle gaven over een zeker gebied. Tot 2007 is een 510 miljoen dollar naar dit trust fund gegaan. De Wereldbank heeft een tweevoudige strategie. Enerzijds focust zij zich op het onmiddellijk aanpakken van de humanitaire situatie door ervoor te zorgen dat de nodige capaciteiten en financiële steun aanwezig is om basisvoorzieningen voor de armen te garanderen en anderzijds ondersteunt zij de middellange termijn ontwikkeling van de Palestijnse economie. Dit laatste doet zij door economische strategieën, beleid en instituties bij te staan. Onder instituties verstaan we in dit geval ministeries van de Palestijnse Autoriteiten, universiteiten, gemeentes, NGO’s en vertegenwoordigende organen uit de private sector.
 De Bank brengt ook rapporten uit die de economische situatie van de gebieden beschrijft. Hierbij stonden en staan ook vooral de restricties in mobiliteit, import en export centraal. Deze rapporten worden vervolgens als ondersteuning en input voorgelegd aan het Ad Hoc Liaison Committee (AHLC).
 

De Wereldbank is ook rechtstreeks betrokken bij het TIM. Het Emergency Services Support Program (Luik I) wordt namelijk via de Wereldbank geïmplementeerd. Dit valt onder het eerste Luik van de strategie van de Wereldbank.
 Hier ondersteunt ze de Palestijnse ministeries van onderwijs, gezondheid en sociale zaken door het financieren van vaste kosten (uitgezonderd het uitkeren van salarissen).

5.2.4: Arabische Liga

De Arabische Liga is een intergouvernementele organisatie die alle buren van Israël en de Palestijnse gebieden – op Iran na – als lid heeft. De Arabische liga tracht de Arabische landen op één lijn te brengen. Zij is rechtstreeks betrokken bij het conflict aangezien de PLO tijdens een conferentie van de liga in 1964 werd opgericht. Waar dat de Arabische Liga in het begin pleitte voor de vernietiging van Israël (denk aan de oorlogen in 1967 en 1973), kwam daar naar het einde van de 20ste eeuw grondige verandering in. In 2002 nam zij namelijk, bij haar top in Beiroet, het Arabisch vredesinitiatief (Arab Peace Initiative) aan. Hierin verklaren de lidstaten dat de erkenning van Israël volledig mogelijk is in ruil voor de erkenning van een soevereine Palestijnse staat in Gaza en de Westelijke Jordaanoever. Hierbij zou Israël zich dus ook moeten terugtrekken uit deze gebieden (en de Golan hoogvlakte) en tenslotte zou er nog een oplossing moeten gevonden worden voor de Palestijnse vluchtelingen.
 Deze visie werd nog eens herhaald op de top Riyadh in 2007. 
 Qua financiële ondersteuning vallen vooral Kuweit en Saoedi-Arabië op. Wel moet opgemerkt worden dat enkele Arabische staten, zoals bijvoorbeeld Saoedi-Arabië, rechtstreekse steun geven aan de Palestijnse autoriteiten.
 Deze gegevens zijn vaak niet opgenomen in het FTS systeem. Bijvoorbeeld in 2008 gaven enkele Arabische staten in één keer 290 miljoen USD steun aan de PNA.
 

5.2.5: Verenigde Staten en het vredesproces

De Verenigde Staten is humanitair een belangrijke speler aangezien zij met een bijdrage van 218 miljoen USD de staat is die het meeste heeft bijgedragen in de periode van 2006 tot 2008. Echter los daarvan was zij vooral politiek van enorm belang. Klassiek is het de Amerikaanse regering die bemiddelt in vredesonderhandelingen. Ook onder George W. Bush was dit niet anders. Als lid van het Quartet heeft de VS in 2003 mee de Road Map uitgetekend en verder ondersteund. Vervolgens is de VS de grootste strategische partner van Israël en is, omgekeerd, Israël de belangrijkste regionale partner van de VS in het Midden-Oosten. 

Tenslotte springt in de periode van 2006 tot 2008 vooral de organisatie van de Annapolis conferentie in het oog. In deze conferentie trachtten Bush en Rice het vredesproces terug op gang te brengen. Opvallend was dat zowel Abbas als Olmert ervan uitgingen dat een twee-staten oplossing centraal stond. Dit kwam ook naar voor in de gemeenschappelijke verklaring aan het einde van de conferentie. Ook de aanwezige Arabische landen gingen met deze visie akkoord. Verder steunde de EU en de VN de VS volledig en werd de rol van het kwartet enorm verzwakt. In de joint statement en tijdens de gehele conferentie was het duidelijk dat de VS (als enige) de hoofdrol zou spelen als bemiddelaar in het vredesproces.
 Echter, de conferentie hield weinig rekening met de realiteit die zich afspeelde in de verdeelde Palestijnse gebieden. Er bleek weer moeite om niet-staat actoren zoals Hamas in een beleid te kaderen en de problemen van de nederzettingen en Oost-Jeruzalem werden niet concreet aangepakt. Het vervolg van Annapolis bleek dan ook onrealistisch waarbij de VS weer overging tot steun aan Israël dat gewoon verderging met het bouwen van nieuwe nederzettingen in Palestijns gebied.
 In 2008 hebben 21 hulpagentschappen een gezamenlijke oproep gedaan aan het Kwartet om haar verantwoordelijkheid terug op te nemen want volgens hen is de verslechtering van de humanitaire toestand deels te wijten aan het gebrek aan leiderschap en geloofwaardigheid van het Kwartet uit.
 

5.2.6: Israël
Israël tenslotte speelde een primordiale rol in de evolutie in de humanitaire toestand van de Palestijnen in de periode van 2006 tot 2008. Zo legde het mobiliteitsrestricties op binnen de Westelijke Jordaanoever om ervoor te zorgen dat het Israëlische volk veilig was. In feite bestaat er niet zoiets als een door de Palestijnen bestuurde Westelijke Jordaanoever, eerder Palestijnse enclaves binnen die Westelijke Jordaanoever. Vrij verkeer van personen, diensten of goederen was daarbij veeleer de uitzondering dan de regel. De bouw van de muur en de nederzettingenpolitiek verergerde deze toestand alleen maar. De Wereldbank schat dat 50% van de Westelijke Jordaanoever niet of amper toegankelijk was voor de Palestijnen. Dit leidde tot een ongunstig klimaat waar de situatie van de economie steeds verergerde.
 Broodnodige investeringen werden hierdoor uitgesteld of geannuleerd.
 Dit terwijl er een demografische groei is bij de Palestijnen waardoor de vraag enkel stijgt. Deze twee samen leid(d)en onvermijdelijk tot een verslechterende humanitaire toestand.
 Economisch herstel werd daarbij nog eens extra vermoeilijkt doordat alle handel via Israël door Israël werd gecontroleerd en vaak ook gestopt. Naast het afsluiten van de internationale markt, wordt zo ook de toegang tot water en natuurlijke rijkdommen belemmerd.
 Nagenoeg alle schaarse waterrijkdommen worden daar bovenop ook nog eens beheerd door Israël.
 In Gaza was de situatie nog erger. Daar werden, nadat Hamas de strook had overgenomen, de grenzen gesloten. Export werd volledig verboden en maar enkele specifieke types van humanitaire hulp werden in het gebied binnengelaten. Voor de rest was alle import verboden. Ook inzake energie en elektriciteit waren zowel Gaza als de Westelijke Jordaanoever afhankelijk van import uit Israël.
 
Hoofdstuk 6: Verdere omschrijving van het evaluandum

6.1 Omschrijving van het probleem/de problemen

Vooraleer de concrete problemen te schetsen, is het aanbevolen om een kort overzicht van de recente geschiedenis te schetsen. Hiervoor wordt vertrokken vanaf het jaar 2000. Eind 2000 lopen de vredesonderhandelingen vast en breekt de tweede intifada uit. Tot 2003 is er dan ook geen socio-economische of humanitaire vooruitgang in de Palestijnse gebieden waar te nemen. Zoals voordien beschreven, werd in 2003 de Road Map van het Kwartet door de Palestijnse Autoriteiten en Israël aanvaard. Daarop volgde in de periode van 2003 tot 2005 een licht herstel van de economie en levensomstandigheden. 

Bij de verkiezing van Hamas op 25 januari 2006 veranderde de hele context. De verkiezingen waren vrij en correct verlopen. Het waren 27 Europarlementsleden die tijdens het gehele proces toezicht hielden.
  Toen Hamas de voorwaarden van het Kwartet (erkenning Israël, afstand doen van het gebruik van geweld en de bestaande internationale akkoorden tussen de PLO en Israël erkennen) niet aannam werd het internationaal geïsoleerd. Enerzijds wou de donorgemeenschap niet meer via de Palestijnse regering werken (wel nog via President Abbas) en anderzijds, en belangrijker, veranderde de positie van Israël. Concrete gevolgen waren dat Israël de belastingen die zij hief in naam van de Palestijnse Autoriteiten niet meer ging uitkeren aan de Palestijnse Autoriteiten. Dit zorgde voor een enorme vermindering aan inkomsten en dus ook uitgaven van de Palestijnse Autoriteiten.
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TABEL 5: Fiscale prestaties van de Palestijnse Autoriteiten in 2006

Bron: X, West Bank and Gaza: Fiscal Performance in 2006, 2007, 4. (10.04.2009, International Monetary Fund, http://www.imf.org/external/np/wbg/2007/eng/032607fp.pdf).

Uit deze tabel blijkt duidelijk dat de inkomsten verminderden. Dit heeft er natuurlijk toe geleid dat de autoriteiten haar vaste kosten niet meer kon dragen en dat zodus ook de uitgaven en investeringen afnamen. Daarbovenop verminderde in 2006 de financiering van ontwikkelingsprojecten zeer sterk met een geschatte daling van 330 miljoen USD in 2005 tot 180 miljoen USD in 2006).
 Naast het terughouden van belastingsgelden ten behoeve van de Palestijnse Autoriteiten, beperkte Israël ook de mobiliteit van de Palestijnen binnen de Westelijke Jordaanoever, en in en uit Gaza waardoor een gewone import en vooral export zeer moeilijk werden.
 Deze toestand werd verlicht door het oprichten van het TIM en rechtstreekse steun van de Arabische landen aan president Abbas (ongeveer 290 miljoen USD).
 
Deze hulp kon een rampzalig effect op de humanitaire toestand echter niet stoppen. Centraal hierbij was het niet-uitbetalen van salarissen van werknemers bij de overheid waardoor ongeveer 1 miljoen Palestijnen werden getroffen. Het aantal armen steeg zo in 2006 van 1.3 miljoen tot maar liefst 2.7 miljoen. Daar bovenop was, door import- en mobiliteitsrestricties, het verkeer van humanitaire hulp in de Westelijke Jordaanoever en zeker in Gaza bijzonder vermoeilijkt wat vooral leidde tot de afwezigheid van elementaire basisgezondheidsvoorzieningen. Tenslotte was energie en elektriciteit ook een probleemgebied in die zin dat door financiële beperkingen elektriciteit vaak niet genoeg geproduceerd en verdeeld kon worden.

Uit deze omschrijving blijkt dat het verbeteren van de humanitaire toestand zeker een adaptieve uitdaging is. Er is geen simpel eenduidig antwoord en er zijn verschillende belangengroepen betrokken, elk met een andere visie op de problematiek. Wel is het zo dat de adaptieve uitdaging bestaat uit enkele technische problemen. Eén daarvan is de hoge kostprijs en aldus zware last van brandstoflevering. Met de juiste expertise, genoeg geld en organisatorische capaciteit kan hieraan op korte termijn een antwoord geboden worden. 

6.2: Omschrijving van het programma

6.2.1: Omschrijving van de bestaansreden en basiscomponenten

Basisstructuur
Het Temporary International Mechanism is opgericht in juni 2006 om, na de verkiezing van Hamas in januari datzelfde jaar, de steeds verslechterende humanitaire toestand van de Palestijnse bevolking aan te pakken. Op 9 mei 2006 erkende het Kwartet de noodtoestand van het Palestijnse volk en verklaarde een tijdelijk noodprogramma opportuun.
 Als reactie daarop heeft de EU het TIM ontwikkeld. Dit werd bekrachtigd in de Europese Raad van 15 en 16 juni 2006.
 Eén dag later onderschreef het gehele Kwartet het initiatief van de EU.
 Slechts enkele dagen later ging de TIM operatie van start.

Het bestond uit drie Luiken. Een eerste Luik (Emergency Services Support Project) bestond erin om te verzekeren dat de noodzakelijke voorraden aanwezig waren voor en de lopende kosten gedekt werden in de gezondheids- en onderwijssector, de sociale voorzieningen, elektriciteit, water en volksgezondheid (afvalverwerking en rioolwaterverwerking). Het tweede Luik is onderwerp van deze evaluatie en wordt verderop besproken. En tenslotte een derde Luik voorzag in sociale uitkeringen en bijdragen voor de armsten en zwaksten onder de Palestijnen. Het eerste werd gemanaged door de Wereldbank, de andere twee door de TIM-Management Unit van de Europese Unie.
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TABEL 6: Onderverdeling Luiken TIM

Bron: X, Temporary International Mechanism: Operational and Financial Report June-December 2006, 2007, 6. (10.04.2009, EuropeAid, http://www.delwbg.ec.europa.eu/en/tim/tim_in.htm). 

De donorcontributies werden als volgt verdeeld over de drie Luiken. 
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TABEL 7: Financieel overzicht TIM volgens Luik 

Bron: X, Temporary International Mechanism: Final Operational and Financial Report 26 June 2006 – 31 March 2008, 2008, 6. (10.04.2009, EuropeAid, http://www.delwbg.ec.europa.eu/en/tim/tim_in.htm).

Luik II
Het tweede Luik van het TIM wordt ook Interim Emergency Relief Contribution genoemd. Dit betekent dus dat het tijdelijk is, dat het gebaseerd is op een acute noodsituatie en dat hieraan een antwoord wordt gegeven door een ondersteuning of bijdrage. Concreet was het programma opgericht om door middel van het leveren van brandstof en aldus de productie maar ook distributie van elektriciteit ervoor te zorgen dat bepaalde openbare nutsvoorzieningen beschikbaar bleven. Een voorbeeld bij uitstek is de werking van ziekenhuizen.
 Elektriciteit en brandstof zijn ook broodnodig om een economie te kunnen laten werken. Daarbij werd de aandacht voor productie enkel gelegd bij de Gaza elektriciteitscentrale terwijl voor distributie ook de Westelijke Jordaanoever in het beleid werd opgenomen. Dit betekent natuurlijk nog niet dat er ook degelijk een nood was aan een programma ten behoeve van elektriciteit en brandstof. Het antwoord hierop wordt later gegeven. 

Uit deze korte beschrijving blijkt dat het een technisch probleem betreft. Er is brandstof nodig om in een volgende fase via elektriciteit openbare nutsvoorzieningen draaiende te houden en aldus gaat de EU dit trachten te leveren. Dit kadert in het benaderen van een bredere adaptieve uitdaging, namelijk het verbeteren van de socio-economische en humanitaire situatie van de Palestijnse bevolking. Binnen Luik II wordt er louter geconcentreerd op het beëindigen van een crisis, niet zozeer op het aanpakken van de basis: het gaat om emergency relief waarbij de politieke dimensie van het probleem niet actief benaderd wordt. Het creëren van duurzame structuren in een lange termijnvisie komt in dit beleid niet aan bod. 

Activiteiten 
Luik II van het TIM is gedurende de hele periode (juni 2006 tot maart 2008) actief gebleven.  Wel heeft het haar activiteiten aangepast aan de veranderende situatie binnen de omgeving. Initieel was het de bedoeling om de elektriciteitscentrale van Gaza te voorzien van brandstof zodat deze de elektriciteitsproductie kon verzorgen. Echter vrij snel na het opstarten van het TIM werd op 28 juni deze centrale deels vernietigd door een Israëlische luchtaanval. Hierna moest de centrale een tijd sluiten en was ze niet operatief.
 Als reactie hierop startte de EU een noodprogramma om rechtstreeks brandstof te leveren aan elektriciteitsgeneratoren van ziekenhuizen enerzijds en aan generatoren in de water- en volksgezondheidssector anderzijds. Na het gedeeltelijk herstellen van de centrale, is de EU dan ook begonnen met het afbouwen van haar noodsteun en het opdrijven van brandstofleveringen aan de Gaza elektriciteitscentrale.
 Op 22 mei 2007 is het noodprogramma officieel afgelopen, waarna de EU wel doorging met brandstofleveringen aan de centrale van Gaza.
 

Naast dit leveren van brandstof concentreerde Luik II zich ook op concrete elektriciteitsproductie –en distributie. Hierbij ondernam het volgende stappen
:

· Zoals hierboven gezegd leverde het brandstof aan de Gaza elektriciteitscentrale opdat deze genoeg elektriciteit zou blijven produceren ten behoeve van Gaza. Het doel was niet alleen de werking maar ook het drukken van de kosten van elektriciteitsproductie. Vandaar dat dit nog eens opgenomen wordt.

· Het financierde tevens GEDCO (Gaza Elektricity Distribution Company) om de kosten van elektriciteitsdistributie te dekken.

· Het deed hetzelfde in de Westelijke Jordaanoever waarbij het SELCO (Southern Electricity Distribution Company) en JDECO (Jerusalem District Electricity Company) financierde opdat er elektriciteit zou blijven geleverd worden. 

Tenslotte trachtte Luik II ook ziekenhuispatiënten die van de Westelijke Jordaanoever verwezen werden naar Oost-Jeruzalem te ondersteunen door het aanbieden van gespecialiseerde gezondheidszorgvoorzieningen. Dit deed het slechts eenmalig in 2006.
 Deze activiteiten focussen zich zeer duidelijk enkel op materiële aspecten. Identiteit, normen, religie of cultuur komen op geen enkele manier aan bod.

Wie,waar, wanneer en hoe?

Luik II van het TIM is volledig gefinancierd door de Europese Commissie. Van juni 2006 tot maart 2008 werd in totaal 131 miljoen euro gedoneerd aan Luik II van het TIM. Dit werd geïmplementeerd door de TIM-Management Unit van de Europese Unie. Deze unit bestond uit 15 tot 20 stafleden uit EU lidstaten en de Europese Commissie waaraan nog eens een team van auditors, experten en lokale staf werd toegevoegd. De totale staf bestond uit ruim 40 man.
 Naast deze werd er ook nog een adviserend orgaan opgericht dat de implementatie van het TIM moest opvolgen. Hierin zetelden vertegenwoordigers van de donorlanden, het Kwartet, de Wereldbank en het Internationaal Muntfonds.
 De concrete managementcyclus verliep als volgt: De Office of the President (OoP) of de Ministry of Finance (MoF) verstuurde een verzoek naar de TIM-MU ter ondersteuning. Dit bevatte dus een aanvraag ter betaling van een type hulpverlening zoals bijvoorbeeld het leveren van brandstof aan de Gaza elektriciteitscentrale. Vervolgens legde de TIM-MU deze aanvraag voor aan het team van auditors die deze beoordeelde in een audit rapport. Dit rapport moest vervolgens goedgekeurd worden door de TIM-MU waarna deze het verstuurde naar het hoofdkwartier van de Europese Commissie, meer bepaald DG A van EuropeAid.
 Nadat deze de finale goedkeuring had gegeven kon worden overgegaan tot de uitbetaling. Deze uitbetalingen werden nauwkeurig in een boekhouding bijgehouden.
 
Zoals reeds gezegd bestreek het programma de drie regio’s: Oost-Jeruzalem, de Westelijke Jordaanoever en Gaza. Wanneer we naar de financiële gegevens kijken is het wel duidelijk dat merendeel van de bijdragen naar elektriciteitsproductie in Gaza is gegaan, vooral onder de vorm van brandstofleveringen aan de Gaza elektriciteitscentrale. 
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TABEL 8: Algemeen financieel overzicht Luik II TIM 

Bron: X, Temporary International Mechanism: Final Operational and Financial Report 26 June 2006 – 31 March 2008, 2008, 33. (13.04.2009, EuropeAid, http://www.delwbg.ec.europa.eu/en/tim/tim_in.htm).

6.2.2: Omschrijving van de relevante actoren
EuropeAid, TIM-MU, Office of the Presiden t(OoP) / Ministry of Finance (MoF)

De betrokkenheid en rol van deze actoren zijn voordien reeds weergegeven . 

Dor Alon

Dor Alon is de grootste ontvanger van Luik II van het TIM met een totaal van bijna 110 miljoen euro van juni 2006 tot maart 2008. Het is een privaat Israëlisch energiebedrijf dat brandstof levert ten behoeve van elektriciteitsproductie in Israël en de Palestijnse gebieden. Ze is gebonden door beslissingen van de Israëlische overheid. Op deze manier kan deze bepalen om brandstofleveringen van Dor Alon aan Palestijnse elektriciteitscentrales (zoals bijvoorbeeld de Gaza elektriciteitscentrale) te onderbreken.
 Dit is na de overname van Gaza door Hamas al enkele keren gebeurd. Tijdens de onderzochte periode is ten eerste de halt in augustus 2007 relevant. Toen besloot het Israëlisch ministerie van Defensie om 7 dagen geen brandstof te leveren. Dit omwille van veiligheidsrisico’s in Noord-Gaza.
 Dor Alon was onder supervisie van TIM-MU verantwoordelijk voor twee specifieke taken. Ten eerste voerde Dor Alon het noodprogramma inzake brandstofleveringen nadat de elektriciteitscentrale van Gaza deels vernietigd was uit. Hier ging zo’n 3.8 miljoen euro naartoe. Ten tweede zorgde het voor de brandstofleveringen aan de elektriciteitscentrale van Gaza. Dit nam maar liefst 105.6 miljoen euro in beslag.
 

Gaza Power Generating Company (GPGC)

De GPGC bezit en leidt de Gaza elektriciteitscentrale, de enige krachtcentrale in Gaza.
 Nadat de centrale vernietigd was door een Israëlische luchtaanval heeft ze steun ontvangen van de TIM-MU ter waarde van 5.5 miljoen euro om haar capaciteit terug op te bouwen. Haar relatie met Dor Alon is zo dat de brandstofleveringen van Dor Alon altijd leveringen zijn aan de elektriciteitscentrale van Gaza. Dit onder nauw toezicht van externe auditoren.
 Doordat de Gaza elektriciteitscentrale de enige krachtcentrale in Gaza is, is de GPGC van immens belang voor de productie en bevoorrading van elektriciteit in Gaza.

Gaza Electricty Distribution Company (GEDCO)

GEDCO is opgericht in 1998 en is eigendom van de Palestijnse Autoriteiten. Het staat in voor de verdeling van elektriciteit over de Palestijnse gebieden.
 Over de gehele periode ontving het 3.5 miljoen euro aan steun van de TIM-MU voor de distributie van elektriciteit.
 Wanneer de output van de Gaza elektriciteitscentrale onvoldoende bleek, zorgde de TIM-MU ook voor brandstofleveringen aan generatoren van GEDCO zelf.
 
Jerusalem District Electricity Company (JDECO)

JDECO is de grootste elektriciteitsverdeler in de Palestijnse gebieden. Het is verantwoordelijk voor de leveringen aan Ramalah, Jericho, Bethlemen en Jeruzalem, en heeft daarbij meer dan 180.000 klanten.
 De TIM-MU heeft deze gesteund voor een totaal bedrag van 8.5 miljoen euro voor de verdeling van elektriciteit. De grootte van dit bedrag is niet zo verbazingwekkend als we kijken naar de demografische gegevens van de Palestijnen.
  
Southern Electricity Distribution Company (SELCO)

SELCO doet wat JDECO haar taak is in het midden van de Westelijke Jordaanoever: de verdeling van elektriciteit in de zuidelijke regio van de Westelijke Jordaanoever. Haar rol in het TIM was slechts beperkt. De TIM-MU heeft 16000 euro uitgetrokken om ervoor te zorgen dat 8 vluchtelingenkampen in het Zuiden van elektriciteit voorzien werden.

[image: image29.jpg]NEDCO
JDECO
HEPCO
SELCO
;i"‘:‘?...r. ELECTRICITY DISTRIBUTION COMPANIES
INPALESTINE





KAART 2: Palestijnse elektriciteitsdistributiebedrijven 
Bron: M. AQEL, Power Sector in Palestine, 2008. (15.04.2009, Palestinian Energy Authority, www.auptde.org/NewSite/UploadFiles/Activitypaperfile/366.ppt). 

Ter veruidelijking: HEPCO opereert in Hebron en is niet opgenomen in de werking van de TIM-MU. NEDCO is de Northern Electricity Distribution Company en is pas in 2008 opgezet met de assistentie van Noorwegen en Zweden. 

Ziekenhuizen in Oost-Jeruzalem

Zoals reeds gezegd, heeft Luik II van het TIM in 2006 ook getracht ziekenhuispatiënten die van de Westelijke Jordaanoever verwezen werden naar Oost-Jeruzalem te ondersteunen door het aanbieden van gespecialiseerde gezondheidszorgvoorzieningen. Hiervoor werd ruim drie en een half miljoen euro uitgetrokken. De ziekenhuizen die ondersteund werden, zijn het Princess Basma Hospital (€ 27000), het St. John Eye Hospital (€ 334000), het St. Joseph Hospital (€ 158000), het Makassed Hospital (€ 1,5 miljoen) en het Augusta Victoria Hospital (€ 1,5 miljoen). Deze ziekenhuizen zijn zowel publieke ziekenhuizen als ziekenhuizen van NGO’s.
 
Israël

De Israëlische overheid de macht om beperkingen op te leggen aan de voorziening van brandstof aan de elektriciteitscentrale van Gaza enerzijds of de distributie van elektriciteit door het IEC anderszijds. Van belang in de periode van het TIM is de stopzetting van brandstofleveringen in augstus 2007 en de beslissing van de overheid in oktober 2007 om beperkingen op te leggen inzake de leveringen van olie-producten. Dit leidde ertoe dat Dor Alon minder EC-gefinancierde brandstof leverde aan de Gaza elektriciteitscentrale – gemiddeld 15 % maar 25 % in vergelijking met de maanden augustus en september – waardoor deze haar output en voorraad natuurlijk verminderde. Ook heeft de overheid Dor Alon bevolen alle bevoorradingen stop te zetten tussen 18 en 21 januari 2008 wat leidde tot een tijdelijke sluiting van de Gaza elektriciteitscentrale.
 

Israel Electrical Corporation (IEC)
De IEC is het bedrijf dat ongeveer alle elektriciteit in Israël produceert en verdeelt. Het is zo goed als volledig (99.85 %) eigendom van de overheid.
 De Westelijke Jordaanoever is nagenoeg volledig afhankelijk van de IEC voor de levering van elektriciteit. Het wordt voorzien door drie centrales gelegen in de C-zone. Dit betekent dat Israël hierover de controle heeft.
 Gaza ontvangt leveringen van zowel de Gaza Power Generating Company als van de IEC. Hieronder kunnen we zien dat in 2007 de verdeling in het voordeel was van de IEC. Dit in tegenstelling tot de evolutie voor de luchtaanval op de Gaza Elektriciteitscentrale. 

[image: image30.jpg](ump)sasvgamg




FIGUUR 22: Onderverdeling aankopen GEDCO (1999-2005)

Bron: M. AQEL, Power Sector in Palestine, 2008. (15.04.2009, Palestinian Energy Authority, www.auptde.org/NewSite/UploadFiles/Activitypaperfile/366.ppt). 
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TABEL 9: Afkomst elektriciteitsproductie voor de Gazastrook (sinds november 2007)

Bron: OCHA Special Focus Occupied Palestinian Territory betreffende Power Capacity in the Gaza Strip, 14.05.2007 (06.04.2008, United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, www.ochaopt.org).

Coastel Water Municipalities Utility(CWMU)

De CWMU is een semi-publiek bedrijf dat het water- en afvalwatersysteem verzorgt in Gaza. Dit betekent dat het enerzijds de toegang tot zuiver lopend water verzorgt en anderzijds verantwoordelijk is voor de bewerking en zuivering van rioolwater.
 

Palestinian Energy Authority (PEA)

De PEA was opgericht door middel van een presidentieel decreet in 1994 en legt aldus rechtstreeks verantwoording af bij de president van de PNA. De PEA heeft als algemeen doel de Palestijnse bevolking te voorzien van betrouwbare elektriciteit (dit betekent zonder al te veel stroomonderbrekingen) aan een aanvaardbare prijs. Het is daarbij de enige centrale instantie om de wettelijke, institutionele, economische, financiële en technische basis te leggen voor een efficiënte ontwikkeling van het elektriciteitsnetwerk. Bij het uitbouwen van een structureel buitenlands beleid is dit dus de instantie om mee samen te werken. Dit werd onder Luik II van het TIM echter amper gedaan en daarbij is de PEA dus de opvallende afwezige. De laatste drie jaar heeft de PEA wel samengewerkt met Noorwegen en de Wereldbank om haar capaciteit uit te bouwen.
 

6.2.4: Doelstellingenanalyse

Het doel van het TIM werd algemeen aanvaard door zowel de beleidsmakers in Brussel als de beleidsuitvoerders in het veld. Naar aanleiding van de deprimerende humanitaire toestand van de Palestijnse bevolking in 2006, was het TIM opgericht om een oplossing te bieden aan de meest acute noden zoals deze door internationale (VN) agentschappen waren gedefinieerd.
 Het algemene doel van het TIM was de voorziening van directe hulp aan de Palestijnse bevolking zonder samen te werken met de Palestijnse regering.
 Het betreft hier duidelijk een onmiddellijke specifieke doelstelling aangezien het programma opgericht is om een acute noodsituatie aan te pakken. In de verklaring van het Kwartet van 17 juni 2006 wordt volgende omschrijving, dat een antwoord biedt aan de acute noden, van het TIM gegeven: “…that facilitates needs-based assistance directly to the Palestinian people, including essential equipment, supplies, and support for health services, support for uninterrupted supply of fuel and utilities and basic needs allowances to poor Palestinians”.
 Het woordje “facilitates” is hier van groot belang aangezien het TIM dus de assistentie bevordert, maar niet zelf levert. 
De sleuteldoelen van het TIM worden nauwkeurig omschreven in de beleidsdocumenten. Ten eerste is het TIM er om de socio-economische crisis in de bezette Palestijnse gebieden te verzachten en te ontlasten. Ten tweede is het opgericht om een snelle impact te hebben op de levens van het Palestijnse volk door er enerzijds voor te zorgen dat essentiële publieke diensten geleverd blijven worden en anderzijds door geld in de economie te pompen. En tenslotte tracht het een maximale steun van de donorgemeenschap te bevorderen, inclusief het hervatten van Palestijnse belastingsinkomsten door Israël.
 Ook hier merken we weer dat de algemene doelstellingen van het TIM gericht zijn op de korte termijn en aldus onmiddellijk specifieke doelstellingen betreffen. Over duurzaamheid of een overkoepelend strategisch doel wordt niet gesproken.

Het is duidelijk dat Luik II specifiek gericht is op het verzekeren van het verdergaan van de levering van essentiële publieke diensten.
 Pas in het finale operationele en financiële rapport specifieert het dit door te stellen: “…de levering van essentiële publieke diensten, zoals het leveren van elektriciteit via de het voorzien van brandstof”.
 Verder verduidelijkt het finale rapport dat het ging om ervoor te zorgen dat essentiële gezondheidszorgvoorzieningen, zuiver water en rioleringsdiensten konden blijven geleverd worden.
  Binnen Luik II werd er nog meer specifiek gefocust op het leveren van brandstof aan Gaza. Dit was omdat Gaza, meer dan de gebieden in de Westelijke Jordaanoever, kwetsbaar was voor het wegvallen van de levering van publieke basisvoorzieningen. Het leveren van brandstof was ook hier deels bedoeld om watervoorziening op peil en het rioleringssysteem operationeel te houden.
 

Omdat duidelijk was dat de levering van elektriciteit en watersysteemdiensten via brandstof van in het begin het primaire doel was, zou men ook de formulering van operationele doelstellingen – zoals aantallen brandstof, elektriciteit, zuiver water, ... – kunnen verwachten. Dit is echter niet gebeurd. Verder bevat de algemene doch onmiddellijke doelstelling van het verzekeren van de levering van essentiële publieke diensten nogal wat onduidelijkheid. Dit impliceert namelijk dat de doelen multi-dimensionaal zijn maar de concretisering van die multi-dimensionale doelen blijft achterwege. Enkel in het finale rapport wordt er gesproken over “elektriciteit, door het leveren van brandstof, het verzekeren van de verderzetting van essentiële gezondheidszorgvoorzieningen, zuiver water, en rioleringsdiensten”. Wanneer we kijken naar de werking is het duidelijk dat er wel een hiërarchie is in doelstellingen. Het meeste aandacht wordt namelijk besteed aan de levering van brandstof en de distributie van elektriciteit. 

6.2.4: De programmatheorie of veranderingsmodel

Bij het opstellen van de programmatheorie van Luik II van het TIM mag geen abstractie gemaakt worden van de andere Luiken van het TIM. Daarom zullen we eerst de causale hypothese en interventie- en actiehypothese van het TIM weergeven. De opstelling hiervan is na de afloop van het TIM gebeurd. Het is niet gemakkelijk om bij een programma dat een acute noodsituatie in een steeds veranderende (conflictueuze) omgeving tracht op te lossen, een veranderingsmodel op te stellen. Toch wordt dit hier noodzakelijk geacht. Ook al is de programmatheorie opgesteld na afloop van het programma, kan het namelijk helpen fouten of tekortkomingen in/van het programma te ontdekken. 
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FIGUUR 23: Causaliteitshypothese TIM

Belangrijk om hierbij op te merken is dat deze causaliteitshypothese is opgesteld vanuit conclusies die zelf worden getrokken in de TIM beleidsdocumenten. Het concrete programma van het TIM concentreert zich echter op het bovenste deel van de causaliteitscyclus. Dit brengt ons ertoe dat we volgende interventiehypothese kunnen formuleren. Uit de interventiehypothese volgt ook de actiehypothese. 


[image: image33]
FIGUUR 24: Actie- en interventiehypothese TIM

Dit moeten we in rekenschap brengen omdat Luik II van het TIM zich niet als enige richt op het verbeteren van de humanitaire toestand en het verlichten van de socio-economische crisis. Hieronder geven we tenslotte het veranderingsmodel van Luik II van het TIM. Ook dit is opgesteld na afloop van het programma. Daardoor zijn acute noodsituaties zoals de ramp in Um Nassir opgenomen in het veranderingsmodel. Hierbij leverde de EU brandstof voor bulldozers en vrachtwagens bij het herstel van de dam van een afvalwatermeer. Door de breuk was het dorp Um Nassir in Noord-Gaza op 27 maart overspoeld met afvalwater.
 Hiervoor trok de TIM-MU 13200 euro uit.
 Deze gebeurtenis was natuurlijk niet gepland. De cijfers en percentages eronder laten zien naar welke programma’s de hoogste budgettaire steun gaat. 
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FIGUUR 25: Programmatheorie TIM

Hoofdstuk 7: Evaluatietype, -vragen en –criteria 

7.1: Evaluatietype

Zoals reeds aangegeven in hoofdstuk 3 gaat het hier om een externe, summatieve productevaluatie van effectiviteit van Luik II van het TIM.

7.2: Evaluatievragen

Voor de evaluatievragen is het belangrijk een onderscheid te maken tussen output en effect. Waar de onmiddellijke output in Luik II (liters brandstof) wel duidelijk ten gevolge van het programma is, is het dat niet noodzakelijk voor het effect (bijvoorbeeld toegang tot elektriciteit, gezondheidsvoorzieningen,…). Daarom is het belangrijk dat hierbij niet alleen het bruto-effect wordt onderzocht (was er tijdens de periode een betere toegang tot elektriciteit, gezondheidsvoorzieningen,…?) maar ook de effectiviteit (was een verandering te danken aan de interventie uitgevoerd onder Luik II?). 

Dit brengt er ons tot de volgende kernvragen te formuleren aan de hand waarvan we zullen concluderen welke aspecten van de interventie al dan niet succesvol zijn geweest.

· Zijn de gewenste prestaties (output) van Luik II van het TIM bereikt? 

· Worden de gewenste effecten Luik II gegenereerd? En is dit dankzij de interventie onder Luik II?

Naast deze kernvragen staan nog een viertal vragen centraal in de evaluatie. Drie ervan zijn ingegeven door ons analysekader van structureel buitenlands beleid. De vierde is een noodzakelijkheid in het evalueren van effectiviteit.

· Was Luik II gebaseerd op de noden van de Palestijnse gemeenschap? Was het gebaseerd op eigen belang, collectieve belangen, het belang van de andere of een combinatie?

· Zijn de behaalde prestaties en effecten duurzaam?

· Zijn de verschillende doelstellingen van het beleid verbonden en kadert Luik II van het TIM in een breder structureel buitenlands beleid ten aanzien van de Palestijnen?

· Zijn er neveneffecten? Waren deze voorzien of niet? Zijn deze positief of negatief?

7.3: Evaluatiecriteria en – normen

Prestatiecriteria –en normen

Normen binnen Luik II van het TIM worden weergegeven in aantal voorziene liters brandstof en het bestede bedrag daaraan. Veruit het grootste doel is de elektriciteitsproductie door de Gaza elektriciteitscentrale op peil te houden. Opdat de centrale aan maximum capaciteit elektriciteit zou produceren, is het geschat dat er 2.9 miljoen liter brandstof (diesel) per week nodig is.
 Dit kunnen we als norm nemen ook al is dit zeer ambitieus. Uit de programmatheorie kunnen we afleiden dat we verder ook de ontvangers in rekening moeten brengen bij de prestatiecriteria. Enerzijds was een deel van Luik II het noodprogramma en anderzijds was er de aandacht aan elektriciteitsdistributie.
 Bij beiden moet gekeken worden of de geleverde brandstof (of uitbetaling) ook degelijk toekwam bij de ontvanger. Tenslotte moet er nagegaan worden of er inderdaad ook degelijk nood was aan deze interventies. 

Effectcriteria – en normen

Het onderzoeken van het effect volgt hierop door na te gaan of de brandstof niet alleen toekwam maar ook degelijk gebruikt werd om de Palestijnse socio-economische situatie te verbeteren. Luik II is specifiek bedoeld om de toegang tot en beschikbaarheid van elektriciteit, gezondheidszorg, rioolwaterverwerking en zuivering te garanderen. Om dit te onderzoeken zal een analyse moeten worden gemaakt van het effect van de geleverde prestaties van Luik II op de humanitaire en socio-economische toestand. Dit kan onder andere door de hoeveelheid stroomonderbrekingen na te gaan en te kijken hoe (en hoeveel) watersystemen konden werken. Het effect op de bevolking inzake toegang tot elektriciteit en lopend water hoort hier natuurlijk ook onderzocht te worden. Dit om na te gaan of de interventie van Luik II gekaderd is binnen het aanpakken van een bredere adaptieve problematiek en, nog breder, binnen het EU beleid. Het criterium van duurzaamheid stelt zich hier specifiek op de voorgrond. 
Hoofdstuk 8: Methode van dataverzameling en data-analyse

Dataverzameling
Voor de verzameling van data werd een kwalitatief diepte interview en een documentenanalyse gebruikt. Inzake interviews werd gekozen voor het afnemen van een informeel conversatie interview, weliswaar met een checklist van topics die aan bod moesten komen. Concreet werd het interview afgenomen van Michael Docherty van de Europese Commissie. Als Geo Coördinator for the Occupied Palestinian Territories (Aidco A2) is hij uitermate geïnformeerd en aldus geschikt voor het beantwoorden van vragen inzake effectiviteit. Dit interview gold vooral als aanvulling op de documentenanalyse. Het TIM is uitvoerig beschreven en onderzocht en aldus is er genoeg data voor handen. Centraal hierbij stonden vooral de financiële en operationele verslagen. Ook statements van het kwartet, besluiten van de Raad, communicaties van de Commissie en het Europees Parlement werden voor de gehele periode onderzocht. Verder werden nog verschillende rapporten van NGO’s en IGO’s geraadpleegd. 

Data-analyse

In deze thesis gaat het om een casestudie van een deel van het EU beleid ten aanzien van de Palestijnen. Om binnen onze evaluatie aan data-analyse te doen zal de programmatheorie centraal staan. Omwille van de specificiteit van de omgeving en de crisis is het experimentele model van data-analyse niet aangeraden. Zoals eerder gezegd en aangetoond is de omgeving namelijk van cruciaal belang in de evaluatie van buitenlands beleid. In het aanpakken van een humanitaire crisis zullen we eerder door middel van een diepte-analyse doorheen de tijd nagaan of de interventies geleid hebben tot de gewenste prestaties en effecten. Hierbij vertrekken we dus van ons veranderingsmodel en gaan we na of de geleverde prestaties, als die er zijn, bijgedragen hebben tot het gewenste effect. 
Hoofdstuk 9: De vragen beantwoord

9.1: Zijn de gewenste prestaties (output) van Luik II van het TIM bereikt?

Nood
Het is overduidelijk dat Luik II van het TIM gebaseerd is op een reële en acute nood die in 2006 ontstond in de Palestijnse gebieden. Door het terughouden van belastingsinkomsten die Israël had geïnd in de naam van de Palestijnse autoriteiten, kwamen de autoriteiten in financiële nood en konden niet overgaan tot een normale productie en distributie van elektriciteit.
 Verder was er absoluut een nood aan brandstof om de toegang tot en beschikbaarheid van elektriciteit, gezondheidszorg, rioolwaterverwerking en – zuivering te garanderen. Het probleem was ook bijzonder acuut nadat de Gaza Elektriciteitscentrale geraakt was door een luchtaanval. Op dat moment zat nagenoeg de hele bevolking 18 uur per dag zonder elektriciteit en 20 uur zonder toegang tot stromend water.
 De nood was er dus zeker en de EU heeft daar correct op ingewerkt. Door zich enkel toe te leggen op noodassistentie, lijkt Luik II ook enkel op de belangen van het Palestijnse volk gebaseerd te zijn.
 

Noodprogramma
Concreet zien we drie groepen van prestaties onder Luik II. In de eerste plaats was dat het noodprogramma na de vernietiging van de Gaza elektriciteitscentrale. Als het doel van de prestaties was om elektriciteit, gezondheidszorg, rioolwaterverwerking en- zuivering te garanderen, dan zijn de doelgroepen onder het noodprogramma correct gekozen. Zo zien we dat er voornamelijk brandstof is geleverd aan 45 ziekenhuizen, 103 watersystemen (voor drinkbaar water), 75 afvalwatersystemen en zes elektriciteitsgeneratoren van GEDCO om te verzekeren dat deze elektriciteit zouden kunnen blijven verdelen ondanks het wegvallen van de output van de Gaza elektriciteitscentrale.
 

Na het deels herstellen van de elektriciteitscentrale, heeft de TIM-MU het noodprogramma geleidelijk afgebouwd met een definitieve stop in mei 2007. Ondanks dit afbouwen heeft het wel toegezien op het reageren op crisissituaties. Het heeft dan ook in maart 2007 bij de ramp in Um Nassir brandstof geleverd zodat trucks en bulldozers de gebroken dam konden herstellen.
 Het is moeilijk om een noodprogramma als dit in deze specifieke context af te wegen tegen een norm maar men kan stellen dat door zo snel en efficiënt te reageren, de TIM-MU een nog grotere humanitaire ramp heeft vermeden. De financiële structuur van de Palestijnse Autoriteiten zou namelijk ineengezakt zijn en door de vernietiging van de Gaza elektriciteitscentrale zou GEDCO geen elektriciteit meer hebben kunnen distribueren en zouden ziekenhuizen, watersystemen en afvalwatersystemen zonder elektriciteit gevallen zijn wat zeker geleid zou hebben tot een verminderde output.
 

Brandstofleveringen aan de Gaza elektriciteitscentrale
Ten tweede trachtte de TIM-MU elektriciteitsproductie via brandstofleveringen aan de Gaza elektriciteitscentrale te verzekeren. Dit kon natuurlijk enkel na het gedeeltelijk herstellen van de centrale in november 2006. Vanaf dan tot maart 2008 heeft de TIM-MU ervoor gezorgd dat meer dan 140 miljoen liter brandstof aan de centrale is geleverd. Dit gebeurde via Dor Alon.
 Er waren wel altijd waarnemers aanwezig bij Dor Alon en bij Nahal Oz om te verzekeren dat de brandstof ook degelijk geleverd werd. Deze laatste is de enige plaats waar dieselolie van Israël over de grens kan getransporteerd worden naar Gaza. Wanneer we kijken naar ons criterium, dan zien we dat het leveren van 2.9 miljoen liter per week nooit gehaald is. Het meeste gehaalde was 2.5 miljoen liter gedurende enkele maanden in 2007.
 Gedurende de kleine 17 maanden dat de TIM-MU actief was in het verzekeren en controleren van brandstofleveringen aan de centrale, is dus ongeveer een gemiddelde van 8.5 miljoen liter per maand gehaald. Dit is voldoende opdat de centrale kan werken en elektriciteit kan produceren maar niet de 14.5 miljoen liter per maand die nodig zou zijn opdat de centrale op zijn volle capaciteit zou kunnen werken en een reserve zou kunnen aanleggen.

We kunnen ook zien dat op de meest kritische momenten – dit betekent conflictsituaties tussen Israël en Hamas – Luik II van het TIM zijn activiteiten niet of onvoldoende heeft kunnen verderzetten. Ten eerste heeft het IDF de levering van brandstof enkele dagen stopgezet op 15 augustus 2007 door de pijplijnen in Nahal Oz enkele dagen te sluiten. Dit, samen met het stoppen van toevoer door de EC zelf (zie later), leidde tot een serieus brandstoftekort. Dit op een moment wanneer de vraag naar elektriciteit van de Palestijnse bevolking door de hoge temperaturen het hoogst was.
 Ten tweede heeft het Israëlisch veiligheidskabinet op 28 oktober 2007 besloten om restricties op te leggen inzake de toevoer van olieproducten.
 Daarbij werd de toevoer van brandstof naar de centrale verminderd tot 1750000 liter per week. Dit komt neer op iets meer dan 7 miljoen per maand, wat dus een enorme vermindering betekende in de mogelijkheid van EU om brandstof te voorzien. Ook dit zorgde ervoor dat de centrale niet op volle capaciteit kon werken en geen reserve kon aanleggen.
 Ten slotte heeft Israël Dor Alon van 18 tot 21 januari 2008 verboden om nog brandstof te leveren. Dit heeft geleid tot het tijdelijk sluiten van de Gaza elektriciteitscentrale wat aanzienlijke effecten op elektriciteitsproductie en andere heeft gehad.
 

Toegang tot elektriciteit en kwaliteitsvolle gezondheidszorg
Ten derde trachtte Luik II van het TIM om er ook voor te zorgen dat elektriciteit ook degelijk gedistribueerd werd. Hier zien we dat het voor Gaza voornamelijk de GPGC financieel steunde zodat zij haar capaciteit terug kon opbouwen om elektriciteit te produceren. Voor de verdeling van elektriciteit steunde zij GEDCO. In de Westelijke Jordaanoever steunde zij JDECO voor de verdeling van elektriciteit in de belangrijkste centraal gelegen Palestijnse steden in de regio en SELCO voor de bevoorrading van elektriciteit aan 8 vluchtelingenkampen in het zuiden. De elektriciteitsproductie voor de Westelijke Jordaanoever komt voornamelijk van de IEC (en deels van de Gaza Electriciteitscentrale) en aldus was het correct van het TIM om zich voor productie te focussen op Gaza maar voor distributie op beide regio’s.
 Inzake toegang tot kwaliteitsvolle gezondheidszorg ondersteunde de TIM-MU de toegang tot gezondheidszorg in NGO-ziekenhuizen in Oost-Jeruzalem wanneer patiënten uit de Westelijke Jordaanoever daar naartoe waren verwezen omdat geschikte hulp niet aanwezig was. Dit heeft de TIM-MU slechts eenmalig gedaan in het eerste half jaar van haar werking (juni-december 2006).
 Uit onderstaande tabel blijkt ook zeer duidelijk dat TIM zich vooral toelegde op brandstofleveringen aan de Gaza elektriciteitscentrale. Voor toegang tot kwaliteitsvolle gezondheidszorg complementeert zij eerder andere VN organisaties en NGO’s in het veld.
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Emergency Fuel Programme in Gaza: More than 5 million litres of fuel delivered

Disbursed
in €m

Facilities supported Number of Fuel provided
facilities (million litres)

Hospitals and Health Centres 1.40

‘Water System 103 2.10

‘Waste Water System 75 0.80

Power Generators 6 0.80

Um Nasir Disaster Relief 29 0.01

3.90

Fuel Delivery to the Gaza power plant: more than 140 million litres of fuel delivered

Total disbursed

100% of Electricity Production in Gaza 105.70
Access to Electricity and Quality Health Care

Electricity Production Gaza (GPP) 5.60
Electricity Distribution Gaza (GEDCO) 3.50
Electricity Distribution West Bank (JDECO, SELCO) 8.50
East Jerusalem Hospitals Referral Costs 3.50

€130.70 million





TABEL 10: Specifiek financieel overzicht Luik II TIM

Bron: X, Temporary International Mechanism: Final Operational and Financial Report 26 June 2006 – 31 March 2008, 2008, 22. (06.04.2009, EuropeAid, http://www.delwbg.ec.europa.eu/en/tim/tim_in.htm).

9.2 Worden de gewenste effecten van Luik II gegenereerd? En is dit dankzij de interventie onder Luik II?

Elektriciteit, gezondheidszorg, rioolwaterverwerking en -zuivering

Zoals gezegd en herhaaldelijk bevestigd, legde de TIM-MU binnen Luik II zich vooral toe op het bezorgen van brandstof aan de Gaza elektriciteitscentrale. Dit met de bedoeling dat elektriciteit zou geproduceerd worden. Opdat het ook verdeeld zou worden, financierde de EC GEDCO in Gaza en JDECO en SELCO in de Westelijke Jordaanoever.
 

Het is zeer duidelijk dat de elektriciteit geproduceerd door de Gaza Electriciteitscentrale er enkel was dankzij de steun van het TIM inzake brandstofleveringen. De EU controleerde niet enkel de brandstofleveringen maar ook de consumptie ervan. Dit betekent concreet dat er waarnemers in de elektriciteitscentrale aanwezig waren om te checken dat alle brandstof gebruikt werd voor productie van elektriciteit in plaats van dat deze bijvoorbeeld op de zwarte markt gebracht werd. 300000 Euro werd trouwens specifiek uitgetrokken ten behoeve van audits.
 Wat betreft elektriciteitsproductie door de Gaza elektriciteitscentrale kunnen we dus met zekerheid zeggen dat de financiering van de Europese Commissie aan de basis ligt van de mogelijkheid tot productie. De EC stond namelijk garant voor 100% van de brandstofleveringen en aldus was elke megawatt die de centrale verliet, er één dankzij de financiële ondersteuning van de Commissie.
 

Inzake de distributie van elektriciteit is al gewezen op de ondersteuning van GEDCO, JDECO en SELCO. Wat blijkt is wel dat enkel bij SELCO en GEDCO de finale ontvanger echt geweten was. Bij SELCO waren dit namelijk acht vluchtelingenkampen in het zuiden van de Westelijke Jordaanoever.
 Noch bij de distributie van elektriciteit afkomstig uit de Gaza elektriciteitscentrale, noch bij het netwerk dat bevoorraad werd door elektriciteitsgeneratoren tijdens de periode van het noodprogramma onderzocht de TIM-MU de opvolging van wat er gebeurde met de elektriciteit.
 Enkel de bevoorrading van vluchtelingenkampen in Gaza door GEDCO was expliciet bevestigd.
 Het net was natuurlijk volledig gekend maar het effect op de Palestijnse bevolking en gezondheidszorg-, rioolwaterverwerking- en waterzuiveringscentra werd niet onderzocht.
 Dit was anders bij de elektriciteit die rechtstreeks geleverd werd aan ziekenhuizen en watersystemen tijdens het noodprogramma. Daarbij is duidelijk dat de werking van deze ziekenhuizen tijdens die periode enkel te danken was aan een rechtstreekse ingreep van het TIM door brandstoflevering ‘aan huis’. Wel mag de noodzaak van elektriciteit op (afval)watersystemen niet gerelativeerd worden. Doordat de Gazastrook amper hoogteverschillen kent en er veel mensen in flats wonen, moet het meeste zuiver water bijvoorbeeld verdeeld worden via een door stroom aangedreven circuit.
 

Tenslotte moet opgemerkt worden dat de Palestijnse bevolking in de meest optimale omstandigheden toch nog een stroomonderbreking van vijf uur per dag en ongeveer twee dagen per week moest verdragen.
 

Interventie onder Luik II  in tijden van crisis
We merken dat in het bereiken van het gewenste effect van Luik II, TIM slechts scoort in drie specifieke crisissituaties tijdens de onderzochte periode. Zoals gezegd was dit in augustus 2007, oktober 2007 en januari 2008. 

In augustus 2007 blokkeerde het IDF de levering van brandstof aan de elektriciteitscentrale. Daarna weigerde ook de EC om nog brandstof te leveren omwille van onduidelijkheid inzake opbrengsten uit elektriciteitsproductie.
 Uit al dit volgde een enorme vermindering in brandstoftoevoer en aldus elektriciteitsproductie. Dit had een duidelijke impact op de Palestijnse bevolking. Zoals reeds gezegd waren de Palestijnen voor 19 augustus gewend aan stroomonderbrekingen van ongeveer vijf uur per dag, twee dagen per week. De gevolgen van deze crisis waren dat er voor ongeveer alle 1.4 miljoen Palestijnen vaak 12 uur per dag stroomonderbrekingen waren. Daarbij kwam nog eens dat ongeveer 2 uur per dag de watertoevoer, die gedreven was op elektriciteit, ook onderbroken werd. Ook na het hervatten van brandstofleveringen waren er nog vaker stroomonderbrekingen dan voor de crisis.

Vervolgens besloot Israël in oktober 2007 restricties op de invoer van brandstof in te voeren. Vanaf dan volgde er, zoals reeds weergegeven maar hier herhaald, volgende verdeling van elektriciteit in de Gazastrook.
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TABEL 11: Afkomst elektriciteitsproductie voor de Gazastrook (sinds november 2007)

Bron: OCHA Special Focus Occupied Palestinian Territory betreffende Power Capacity in the Gaza Strip, 14.05.2007 (06.04.2008, United Nations Office for the Coordination of Humanitarian Affairs, www.ochaopt.org).

Echter door de verminderde input van brandstof kwam ook de beschikbaarheid van elektriciteit in het gedrang. Het duurde tot 8 januari tot de weinige brandstofreserves opgebruikt waren en de output verminderde van 65 naar 42 megawatt. De impact op de bevolking na de beslissing van 2007 was dan ook opmerkelijk. De GPGC heeft een stroomonderbrekingschema opgesteld waarbij de stroom in Noord-Gaza elke twee dagen 10 uur wordt onderbroken, acht uur elke twee dagen in Gaza City en Khan Younis, 8 uur elke dag in Centraal-Gaza en 8 uur per week in Rafah. Dit heeft ook effect op de watervoorziening die beperkt werd tot maar ongeveer 8 uur per dag (in geval van een slechte ligging zelfs slechts 4 tot 6 uur per dag).  Ziekenhuizen werden niet te zwaar getroffen door de stroomonderbrekingen omdat zij beroep konden doen op hun noodgeneratoren. Deze zijn echter niet geschikt voor constant gebruik. Deze tactiek pastte ook de CWMU toe op de watervoorziening van Gaza.
 Het is duidelijk dat in deze crisis reeds blijkt dat de TIM-MU onder Luik II van het TIM enkel werkte binnen de mogelijkheden die Israël oplegde. Het verzorgde het maximum van leveringen van brandstof en droeg zo bij tot een positief effect. Echter wanneer Israël beperkingen oplegde, kon het beleid onder Luik II de positieve effecten niet garanderen, noch de negatieve effecten van de blokkade voorkomen.

De laatste crisis was er weer een van korte duur, in januari 2008. Van de 18de tot de 21ste werd er geen brandstof (en voedsel en medicijnen) in de Gazastrook toegelaten. Daardoor waren er zelfs overal, behalve in Rafah, stroomonderbrekingen tot 12 uur per dag. Ook ongeveer 40% van de bevolking in Gaza had geen toegang tot drinkbaar water en doordat ziekenhuizen zich weer moesten bevoorraden via noodgeneratoren verminderden zij deze keer wel hun diensten. Drie ziekenhuizen (Shifa, Gaza European en Pediatric) moesten zelf beroep doen op de brandstofreserves van UNRWA om te kunnen blijven functioneren. Ook CWMU kwam weer in de problemen. Zij konden het zich nog maar veroorloven om water te pompen uit 40 van de 130 beschikbare waterputten – wat dus leidde tot het feit dat 40 % van de bevolking geen toegang had tot lopend water – en kon slechts rioolwater uit 21 van zijn 33 stations pompen.

Aangezien Israël de grootste leverancier van elektriciteit in de Gazastrook is, is het belangrijk op te merken dat de effecten van deze crisissen niet enkel te wijten zijn aan het wegvallen of verminderen van elektriciteitsproductie door de Gaza elektriciteitscentrale. 

Neveneffecten

Het TIM was gecreëerd om directe steun aan de Palestijnen te geven. Daarbij kwam dus dat het de Palestijnse Autoriteiten niet in haar beleid opnam. Toch had de aanwezigheid van het TIM mogelijk een dubbel effect op de PA. Aan de ene kant zorgde het ervoor dat de PA niet in elkaar zakte onder financiële druk maar aan de andere kant is het mogelijk dat het ook een soort substitutie-effect creëerde. In het licht van de eenheidsregering die was gevormd bij het Mekka akkoord kan dit wel eens een negatief effect hebben gehad op de identiteit en voorstelling van de regering.
 

Naast dit mogelijk neveneffect is er nog één zeker, op voorhand geweten neveneffect. Doordat Dor Alon de leverancier van brandstof was, ging de winst naar Israël en konden de Israëlische autoriteiten bovendien ook nog controle houden over de Palestijnse energiesector.
 

Een laatste mogelijk gevreesd neveneffect was dat opbrengsten uit de productie van elektriciteit naar Hamas zouden gaan. Hier moet er gezegd worden dat de TIM-MU en zijn auditors nauwkeurig toegekeken hebben of de elektriciteitsproductie en het management correct verliep. Er was slechts één maal onduidelijkheid en dat was in augustus 2007 wanneer de EC besloot om de brandstoftoevoer enkele dagen te stoppen tot  het de gewenste audits terug kon uitvoeren.
  
9.3: Duurzaamheid en de koppeling van beleidsdoelstellingen

Het beleid onder Luik II van het TIM was niet duurzaam, niet binnen haar werking en al zeker niet op lange termijn. 

Zoals blijkt uit de analyse hierboven was het beleid dat de EC voerde onder Luik II van het TIM puur gebaseerd op de mogelijkheden die de omgeving haar oplegde. Zelfs binnen het leveren van haar prestaties, kon zij de optimale hoeveelheid brandstof niet leveren wanneer er in crisissituaties restricties werden opgelegd door Israël. Dit met het gevolg dat waterzuiverings- en verwerkingsinstallaties en ziekenhuizen hun diensten verminderden en dat ook de Palestijnse bevolking in Gaza stroomonderbrekingen ervoer en haar toegang tot stromend water verminderd zag. Zo moesten er ook enkele ziekenhuizen vanaf januari werken op hun noodgeneratoren, wat noch de bedoeling noch houdbaar was. Wat waterzuiveringsinstallaties betreft, werd er ook niet op gewenste capaciteit gewerkt. Er was ook een duidelijk negatief milieueffect aanwezig. Vooral eind 2007 en begin 2008 kon CNWU niet al het afvalwater meer verwerken wat leidde tot enorme dumpingen in de kust voor Gaza. In februari bereikte lozingen een gemiddelde van maar liefst 40 miljoen liter per dag.
 Deze dumpingen vervuilden zowel de kustlijn van Gaza als die van Israël en Egypte.
 

Specifiek op lange termijn is het blijven leveren van brandstof in de vorm van olie aan de Gaza elektriciteitscentrale ook niet duurzaam. Als Dor Alon de leverancier blijft, gaat de winst naar Israël en kan deze tevens ook de controle houden over het al dan niet stopzetten van brandstofleveringen. Moest een EU bedrijf de olie leveren, zou er nog steeds het risico bestaan dat Israël het transport verbiedt, wat tevens zou leiden tot een politieke impasse.
 

Wat de doelstellingen betreft, is het duidelijk dat door zich te concentreren op het draaiende blijven houden van de Gaza elektriciteitscentrale, op de elektriciteitsdistributie en op het noodprogramma, dat er inderdaad een snelle impact was op de leeftoestand van de Palestijnse bevolking. Het zorgde er tevens vooral voor dat de humanitaire crisis niet excessief verergerde. Maar, door zich toe te leggen op onmiddellijke hulp – die omwille van de crisis bijzonder noodzakelijk was – kan men niet zeggen dat de EC met dit beleid de Palestijnse socio-economische en humanitaire crisis effectief heeft aangepakt. Binnen Luik II is het louter focussen op de levering van brandstof in de vorm van olie via Dor Alon en de distributie ervan onvoldoende om een duurzame oplossing te vinden voor de socio-economische en humanitaire crisis. 

9.4: Aanbevelingen

De volgende aanbevelingen zijn enkel in het licht van het onderzoeken van Luik II en zullen aldus geen losse generalisaties bevatten naar het gehele EU beleid tegenover de Palestijnen en het Israëlisch-Palestijnse conflict. 

Wanneer de EU ervoor wil zorgen dat er op een duurzame manier elektriciteit geproduceerd en gedistribueerd wordt in Gaza zodat de toegang tot elektriciteit optimaal blijft en zodat aldus watersytemen en ziekenhuizen kunnen blijven draaien, is het nodig dat een alternatief gevonden wordt voor de huidige situatie. Zo snel mogelijk moet ook werk gemaakt worden van een modernisering van de watersystemen met onder andere een koppeling van rioleringssystemen. Tot dusver is dit onmogelijk door Israëlische blokkades in Gaza en het uitstellen van Israëlische toestemming in de Westelijke Jordaanoever.
 Bij eventuele projecten dient samengewerkt te worden met de Palestinian Water Authority (PWA), een actor die net als de PEA veel potentieel heeft maar niet de middelen bezit om effectief te kunnen werken. De aanbeveling aan de EU om zich ook toe te leggen op watersystemen volgt uit het feit dat niet alleen elektriciteit nodig is – zoals vooropgesteld in luik II – maar ook een modernisering van de watersystemen om op een meer efficiënte manier een positief effect op het functioneren van watersystemen te genereren. 
Gerelateerd aan de productie van elektriciteit kunnen enkele alternatieven opgesomd worden. Een eerste is de olie laten leveren door een leverancier uit de EU. Maar dit zou tot een politiek netelige situatie kunnen leiden wat de EU nu niet wil. Een beter alternatief zou zijn om bij de elektriciteitsproductie over te schakelen van olie naar gas, waarvoor de centrale bovendien aanvankelijk gebouwd was.
 Op die manier zou de PA 45 miljoen euro per jaar kunnen uitsparen. Daarmee gekoppeld moet ook de beperking op de output van de centrale verwijderd worden.
 Op die manier zou de Gaza elektriciteitscentrale maar liefst 140 megawatt kunnen produceren. In deze optie moet er gekeken worden hoe duurzame contracten met een gasleverancier opgesteld kunnen worden. Een optie kan zijn om het gas vanuit Egypte te laten overkomen. De PA heeft echter niet zo’n goede betaalreputatie. Hier zou een rol voor de EU weggelegd kunnen zijn. De EC kan er zich namelijk toe verbinden om tot een zeker niveau achterstallige betalingen aan het Egyptische bedrijf terug te betalen. Hier moet het dan wel duidelijk maken aan de PA dat indien de EC inspringt voor het betalen van gas, het dat bedrag op een ander gebied (zoals bijvoorbeeld het uitbetalen van salarissen) terughoudt.
 
Naast dit alternatief voor productie van elektriciteit in Gaza, moet er ook meer geïnvesteerd worden in elektriciteitsdistributie. Die is nu nog te inefficiënt. Ten eerste betekent dit dat de PA en de EU zouden kunnen investeren in de distributiemaatschappijen (GEDCO en de vier bedrijven in de Westelijke Jordaanoever). Vooral het nieuwe NEDCO in het noorden van de Westelijke Jordaanoever moet efficiënt kunnen werken. Het is namelijk opvallend dat hier een groot deel van de fiscale uitgaven van de PA naar de IEC gaat. Ten tweede moet onderhandeld worden over lange-termijncontracten die het mogelijk zouden maken om de Westelijke Jordaanoever te linken met Gaza. En tenslotte moet het elektriciteitsnetwerk van Gaza meer gekoppeld worden met het Egyptische en dat van de Westelijke Jordaanoever met dat van Jordanië. Op die manier kunnen in geval van nood deze landen bijspringen waardoor het negatieve effect van eventuele Israëlische blokkades op de humanitaire nutsvoorzieningen verlicht kan worden.
 Sinds februari 2008 stroomt er elektriciteit naar Jericho via een verbinding met Jordanië. Ook in dit jaar werd de PA lid van de Arab elektricity Interconnection Project.
 Dit zijn twee positieve initiatieven wat de EU meer zou moeten aanmoedigen. Gekoppeld aan elektriciteitsdistributie moet er ook strikter gelet worden op de betalingen voor elektriciteitsconsumptie. Vooral GEDCO heeft hierin een slechte reputatie. In de Westelijke Jordaanoever is de situatie beter maar hinkt SELCO nog wat achterop op de andere elektriciteitsbedrijven.

In Pegase, het programma dat het TIM opvolgde in 2008, wordt samengewerkt met de Palestijnse Autoriteiten.
 Dit is vrij noodzakelijk opdat duurzame structuren worden gecreëerd waarbinnen de PA de elektriciteitsvoorziening kan garanderen. Op deze manier kan de EC samenwerken met de Palestinian Energy Authority, een actor met veel potentieel maar met zeer beperkte financiële mogelijkheden. Dit is echter, zoals uit de recente geschiedenis kan geleerd worden, niet genoeg. De EU moet een beleid ontwikkelen tegenover niet-staat actoren zoals Hamas.
 Het is namelijk deze actor die aan de basis lag/ligt van vele conflicten en eventuele vooruitgang in de samenwerking tussen de PA en Israël inzake Gaza…en dus ook inzake de technische vooruitgang die nodig is om tot een optimale elektricitiesproductie- en distributie aldaar te komen. 

Conclusie

Deze thesis bestond uit twee delen. In een eerste deel werd een evaluatiemodel geschetst voor het evalueren van effectiviteit in buitenlands beleid. Te vaak focussen analyses en evaluaties in de wetenschap van de internationale politiek zich nog op input en financiële audits of budgettaire controles. In de literatuur is er nog te weinig aandacht voor de implementatie en het effect van een buitenlands beleid.  De opvatting dat buitenlands beleid toebehoort aan de executieve en dusdanig niet geëvalueerd of gecontroleerd dient te worden, noopt niet meer met de realiteit van de 21ste eeuw. Zeker in academisch onderzoek moet nu gedurfd worden om kennis aan te wenden voor een evaluatie die moet leiden tot concreet beleidsadvies. Deze thesis, zich bewust van haar beperkingen, is daar een bescheiden poging toe geweest. 

In deel II is Luik II van het Temporary International Mechanism geëvalueerd. Centraal hierbij stonden het halen van de gewenste prestaties en effecten. Daarbij is er ook onderzocht of het beleid gebaseerd was op de noden van de gemeenschap, of het duurzaam was en of de verschillende doelstellingen gekaderd waren binnen een ruimer structureel buitenlands beleid tegenover de Palestijnen. Dit binnen de periode van juni 2006 tot maart 2008. 

Het is overduidelijk dat het beleidsinitiatief gebaseerd was op een acute nood in het veld en aldus bijzonder relevant was. In 2006 zaten huishoudens  in Gaza namelijk tot 18 a 20 uur per dag zonder elektriciteit en water. Daarbinnen klopt de programmatheorie van Luik II van het TIM volledig. Er is inderdaad elektriciteit nodig om watersystemen werkende te houden zodat water gezuiverd wordt en tot bij de Palestijnse bevolking geraakt. Elektriciteitsproductie en –distributie is ook broodnodig opdat ziekenhuizen hun diensten kunnen blijven leveren en opdat Palestijnse huishoudens zo weinig mogelijk stroomonderbrekingen ervaren. 
Wel is het zo dat bij het uitschrijven van haar doelstellingen voor Luik II van het TIM, de EU concreter kon en moest zijn. De toegang tot en beschikbaarheid van elektriciteit, gezondheidszorg, rioolwaterverwerking –en zuivering faciliteren zodat de Palestijnse socio-economische en humanitaire crisis verzacht wordt, is een zeer ruime doelstelling. De facto ging Luik II om elektriciteitsproductie in Gaza en elektriciteitsdistributie in Gaza en de Westelijke Jordaanoever. Dit inderdaad met het doel om watersystemen en ziekenhuizen draaiende te houden. 

Binnen de werking van de TIM-MU ging het in Luik II om liters brandstof en kilowatten elektriciteit. Het ontbreken daarvan betrof een technisch probleem terwijl de toegang tot gezondheidszorg en water een ruimer adaptief probleem voorstelde. Bij deze laatste is het samenwerken met partners die een grondige kennis van zaken hebben van groot belang. We hebben gezien dat de internationale donorgemeenschap zich het meest toelegt op de gezondheids – en voedselsector enerzijds en economisch herstel en infrastructuur anderzijds. Daarbij zijn de belangrijkste ontvangers UNRWA, WFP, de Wereldbank en het Rode Kruis. Enkel de Wereldbank had in de onderzochte periode naast het noodzakelijke crisis management ook een ontwikkelingsbeleid van middellange termijn. De grootste donoren zijn Europese staten, de Europese Commissie, de VS, Canada en Japan. Staten in het Midden-Oosten geven hun hulp vooral via rechtstreekse bijdragen aan de P(N)A. Hen betrekken in de internationale donorgemeenschap zou een grote stap vooruit zijn in de coördinatie van hulp aan de Palestijnen. Een (politieke) samenwerking tussen de Arabische Liga, het Kwartet en het AHLC en andere individuele staten zou dan ook een grote meerwaarde vormen in het bereiken van duurzame specifieke en strategische doelstellingen. 
Concreet beoogde de EC in Luik II elektriciteitsproductie –en distributie. Het aanleveren van liters brandstof en het verdelen van kilowatten elektriciteit betreft een technisch probleem. Als we kijken naar de behaalde prestaties is het duidelijk dat het TIM binnen haar mogelijkheden een enorme technische efficiëntie behaalde. Dit via een management unit die op zeer korte termijn was opgezet. Bij het noodprogramma legde ze zich toe op brandstofleveringen aan ziekenhuizen en waterfaciliteiten, daarna voorzag ze 100% van de brandstof die nodig was opdat de Gaza elektriciteitscentrale elektriciteit zou kunnen produceren en ten behoeve van elektriciteitsdistributie financierde ze de belangrijkste distributiebedrijven in Gaza en de Westelijke Jordaanoever. Er zijn evenwel nooit operationele doelstellingen geformuleerd, een tekortkoming die in de toekomst dient rechtgezet te worden. De effectiviteit van het programma was er ook. Dit is logisch aangezien de programmatheorie klopte. Hierbij zagen we dat toegang tot water en elektriciteit verbeterde, en dat ziekenhuizen en watersystemen hun diensten konden blijven leveren. 
Naast deze positieve aspecten van Luik II van het TIM, horen ook enkele kritische punten opgesomd te worden. De positieve aspecten geven namelijk, terecht, een positief beeld van hoe de EC haar hulp heeft gemanaged via de TIM-MU met het oog op elektriciteitsproductie en –distributie in zware tijden. Qua crisis management kon dit zeker tellen. De duurzaamheid echter, zowel binnen haar werking als op lange termijn, was absoluut onbestaande, zeker in Gaza waar Hamas aan de macht was. Binnen haar werking kon het TIM alleen elektriciteitsproductie en –distributie garanderen als zij hiertoe de mogelijkheid kreeg. We hebben gezien dat in drie crisissen in augustus 2007, oktober 2007 en januari 2008 haar prestaties en aldus effecten significant verminderden. Het resultaat was een verminderde toegang tot elektriciteit en water voor de bevolking. Maar ook ziekenhuizen en watersystemen moesten beroep doen op hun noodgeneratoren en/of hun diensten verminderen. De oorzaak hiervan waren meestal Israëlische blokkades omwille van veiligheidsoverwegingen. Dit kwam doordat brandstofleveringen geschiedden via het Israëlische bedrijf Dor Alon en het IDF de grenzen met Gaza nauwkeurig bewaakte en tijdens deze crisissen nagenoeg volledig afsloot, wat leidde tot een negatief effect op de werking van Luik II van het TIM. 

Het is dus correct om te stellen dat Luik II van het TIM sloeg in zijn opzet wanneer de mogelijkheid bestond om de programmatheorie tot zijn uitwerking te laten komen. De EU zelf heeft nooit de regels van het spel, waarbinnen het haar beleid inzake elektriciteit voerde, bepaald. Hierdoor heeft haar structureel buitenlands beleid binnen Luik II gefaald. Wanneer duurzaamheid een criterium wordt, is het produceren en distribueren van elektriciteit voor de beoogde effecten namelijk geen technisch probleem meer, maar een adaptief probleem van energieveiligheid. Duurzame structuren creëren is dan ook hetgeen wat de EU moet doen opdat elektriciteitsproductie en – distributie voor de beoogde effecten kan gewaarborgd worden. Hierbij moet het meer actoren betrekken zoals de PEA en HEPCO en NEDCO, die nog niet betrokken werden bij de werking van Luik II. Een modernisering of tenminste optimalisering van het bestaande distributienet is dan ook aan de orde, evenals een betere afstemming op het net van Jordanië en Egypte. De verbinding van de netten in Gaza en die in de Westelijke Jordaanoever is op lange termijn ook aangewezen, ook al is dit niet eenvoudig en lijkt dit nu enkel mogelijk indien gekoppeld aan een politiek proces.
De EU moet er ook voor zorgen dat, in afwachting van een vredesproces, een basisproductie van elektriciteit ten behoeve van watersystemen, ziekenhuizen en de bevolking gegarandeerd is. Dit kan naar mijn inziens het best door de rol van de Gaza elektriciteitscentrale uit te bouwen. Daarbij blijft het probleem de centrale rol van Dor Alon in brandstofleveringen. Hiervoor zijn er twee mogelijke uitwegen. Enerzijds door het creëren van een situatie van complexe interdependentie tussen Israël en de Palestijnse Autoriteiten. Dit lijkt nu echter volslagen onrealistisch. Anderzijds kan de rol van Egypte versterkt worden en zou vooral de centrale moeten functioneren op gas in plaats van olie. Hiervoor was ze oorspronkelijk gebouwd en dit zou ook haar output aanzienlijk verhogen. De mogelijkheid hiertoe bestaat en de kostprijs zou de EU nu niet mogen tegenhouden om deze weg te kiezen. 
Deze oplossingen voor de garantie van toegang tot elektriciteit voor de bevolking, ziekenhuizen en watersystemen mag de EU er niet van weerhouden zich ook politiek te engageren in het opstellen van een consistent en consequent beleid tegenover Israël, de PA en de PLO om bij te dragen aan een vredesproces dat op zich de uitweg uit dit energievraagstuk zou faciliteren. Daarbij moet de EU de realiteit onder ogen durven nemen en een beleid ontwikkelen tegenover niet-staat actoren aangezien één van deze, namelijk Hamas, centraal staat in de weg naar een politiek proces. Dit is geen pleidooi voor of tegen een betrokken actor, maar een nuchtere analyse van het vertrekpunt van de adaptieve uitdaging waar de EU nu voorstaat. 
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Bron: X, Land Use, Land Cover, 01.09.2007. (06.04.2009, Applied Research Institute Jerusalem, http://www.poica.org/editor/case_studies/view.php?recordID=1292). 

Bijlage 2: Financiële transacties Luik II TIM

	 
	Date (2006)
	 
	 

	Amount EUR
	(authorisation in the accounting system)
	Beneficiary
	Type

	4,733,866.90
	20/aug
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	5,574,968.27
	18/sep
	GPGC
	Capacity Payment

	995,114.68
	27/sep
	Dor Alon
	Emergency Programme

	926,811.48
	1/nov
	Dor Alon
	Emergency Programme

	16,262.00
	8/nov
	SELCO
	Distribution Electricity

	794,625.13
	24/nov
	Dor Alon
	Emergency Programme

	211,963.32
	17/dec
	Dor Alon
	Emergency Programme

	27,523.00
	22/dec
	Princess Basma Hospital 
	Referrals

	334,718.00
	22/dec
	St. John Eye Hospital 
	Referrals

	158,244.00
	22/dec
	St.Joseph Hospital 
	Referrals

	1,565,208.58
	22/dec
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,511,938.00
	22/dec
	Makassed Hospital 
	Referrals

	1,517,109.00
	22/dec
	Augusta Victoria Hospital 
	Referrals

	2,200,000.00
	22/dec
	GEDCO
	Distribution Electricity

	20,568,352.36
	 

	
	
	
	

	 
	Date (2007)
	 
	 

	Amount EUR
	(authorisation in the accounting system)
	Beneficiary
	Type

	2,459,414.00
	23/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,809,555.09
	23/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	3,500,000.00
	23/jan
	JDECO
	Distribution Electricity

	1,106,086.58
	24/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,337,923.96
	24/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,300,000.00
	24/jan
	GEDCO
	Distribution Electricity

	127,337.06
	5/feb
	Dor Alon
	Emergency Programme

	2,180,536.23
	13-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	290,014.42
	13-Mar
	Dor Alon
	Emergency Programme

	1,698,504.69
	13-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,139,627.43
	13-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	107,368.43
	22-Mar
	Dor Alon
	Emergency Programme

	75,279.75
	27-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,167,588.38
	3/apr
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	4,103,248.54
	3/apr
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	408,243.05
	11/apr
	Dor Alon
	Emergency Programme

	2,660,000.00
	11/apr
	JDECO
	Distribution Electricity

	1,732,460.89
	18/apr
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,682,218.35
	08-May
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,177,522.31
	08-May
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,995,130.74
	24-May
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,949,733.58
	24-May
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,962,906.07
	24-May
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,992,899.81
	6/jun
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,743,536.49
	11/jun
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,640,851.79
	28/jun
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,625,817.78
	3/jul
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,051,056.78
	11/jul
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,766,785.44
	25/jul
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	195,708.01
	27/jul
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,340,000.00
	9/aug
	JDECO
	Distribution Electricity

	2,255,446.96
	9/aug
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,986,673.89
	19/aug
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,182,605.97
	19/aug
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,052,385.55
	7/sep
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,131,579.70
	20/sep
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,195,599.92
	28/sep
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	859,117.71
	28/sep
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,851,604.71
	04-Oct
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	3,303,130.33
	16-Oct
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,471,904.16
	26-Oct
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	3,047,582.24
	29-Oct
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,737,666.28
	26/nov
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,890,903.72
	26/nov
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,840,231.65
	4/dec
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,499,717.94
	7/dec
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,157,213.81
	17/dec
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,309,188.81
	19/dec
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	92,099,909.00
	 

	
	
	
	

	 
	Date (2008)
	 
	 

	Amount EUR
	(authorisation in the accounting system)
	Beneficiary
	Type

	2,638,023.69
	16/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,361,140.08
	26/jan
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,032,574.87
	5/feb
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	599,693.23
	14/feb
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	1,954,284.72
	14/feb
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	3,697,195.83
	25/feb
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,466,192.60
	12-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	2,282,633.62
	13-Mar
	Dor Alon
	Fuel to GPP

	18,031,738.64
	 

	
	
	
	


Bron: X, Temporary International Mechanism: Final Operational and Financial Report 26 June 2006 – 31 March 2008, 2008, 32-33. (06.04.2009, EuropeAid, http://www.delwbg.ec.europa.eu/en/tim/tim_in.htm).
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