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Zusammenfassung

Der Cluster-Ansatz wurde 2005 im Zuge der humanitiren Reform eingefiihrt.
Sein Ziel ist, humanitare Hilfe effektiver zu gestalten, indem in einzelnen Sektoren
Leitorganisationen benannt und Koordinierungssysteme eingefithrt werden. Vor
Ort variieren Cluster in ihrer Form und Funktionsweise, da humanitdre Akteure
sie an ihre jeweiligen Bedirfnisse angepasst haben.

Diese Evaluierung untersucht die bisherige operationale Effektivitdt und die
Ergebnisse des Cluster-Ansatzes und zeigt Verbesserungsmdglichkeiten auf. Die
Evaluation stiitzt sich hauptsachlich auf sechs Landerstudien! und Interviews auf
globaler und regionaler Ebene. Sie bezieht zudem eine Umfrage unter humanitaren
Akteuren sowie Literatur- und Dokumentanalysen mit ein.

Erhebliche Mittel wurden bisher in den Cluster-Ansatz investiert. Globale
Spendenaufrufe fiir die Einfiihrung des Cluster-Ansatzes brachten mehr als 57
Millionen US Dollar ein, auflerdem steuerten Clusterleitorganisationen eigene
Mittel bei. Hinzu kommen die jdhrlichen Koordinierungskosten vor Ort, die
mehrere Millionen US Dollar pro Land betragen. Insgesamt belaufen sich diese
Kosten auf weniger als ein Prozent der globalen humanitdren Hilfe.?

Die Landerstudien zeigen, dass der Cluster-Ansatz als Teil der humanitdren
Reform bislang zu den folgenden Verbesserungen beigetragen hat:

- In einigen Bereichen hat sich die Deckung humanitiarer Bediirfnisse verbessert.
Je nach Land gehoren dazu Aktivitdten gegen geschlechtsspezifische Gewalt,
fiir Kinderschutz, fir Menschen mit Behinderungen, sowie die Bereitstellung
von Wasser, sanitdren Anlagen und Erndhrung.

Humanitdre Versorgungsliicken konnen besser erkannt und Verdopplungen
vermindert werden. Als Folge davon kénnen humanitdare Akteure ihre Hilfe
gezielter einsetzen und Ressourcen effizienter nutzen.

Tschad, die Demokratische Republik Kongo (DR Kongo), Haiti, Myanmar, das besetzte Paldstinensische
Gebiet und Uganda.

Aktivitaten zwischen April 2006 und Marz 2008 wurden aus den globalen Spendenaufrufen finanziert.
Dazu gehorte vor allem die Starkung globaler Kapazitaten durch die Fortbildung von Mitarbeitern,

das Anlegen von Warenreserven und die Entwicklung von Standards, Richtlinien, Handbiichern und
Ahnlichem.

Der Cluster-Ansatz soll nicht nur die Koordination, sondern auch die globale Katastrophenvorsorge starken.
Die Frage der Vorsorge wurde bereits ausfiihrlich in der ersten Phase der Evaluation behandelt und daher
ausdriicklich vom Aufgabenbereich dieser Evaluation ausgeschlossen. Die sogenannten ,,Service-Cluster®
Logistik und Telekommunikation erfahren in diesem Bericht daher weit weniger Aufmerksamkeit als

die restlichen Cluster (Gesundheit, Wasser und Hygiene, Erndhrung etc.), da sie sich vor allem auf die
Katastrophenvorsorge konzentrieren und in den Studienldndern meist nicht mehr aktiv waren.



Die Lernfihigkeithumanitarer Akteure wird durch gegenseitige Lernprozesse und
verstarkte technische — und zuweilen normative — Diskussionen gesteigert.

- Leitorganisationen nehmen ihre Fiihrungs- und Koordinationsaufgaben frither
und zuverldssiger wahr. Verantwortlichkeiten sind klarer definiert und fur
die Koordinierung wird mehr und besser ausgebildetes Personal eingesetzt.
Fast alle humanitdren Akteure bestdtigen, dass die Koordinierung durch
die Einfiihrung der Cluster gestdrkt wurde. Nationale und lokale sowie neu
eintreffende internationale Akteure haben so einen eindeutigen Anlaufpunkt.

Partnerschaften zwischen UN-Organisationen und anderen internationalen
humanitdren Akteuren werden gestirkt, insbesondere seitdem Leitfunktionen
vermehrtgemeinsamvon UN-Organisationenund Nichtregierungsorganisationen
ausgeiibt werden. Dies fithrt zu verbessertem Informationsaustausch und starkt
die Stimme humanitdrer Organisationen. Zudem wird die humanitare Hilfe
koharenter, weil die Mitglieder bestimmter Cluster sich ofter auf gemeinsame
operative Ansdtze einigen und weil Cluster die Entwicklung und Verbreitung
lokaler Standards unterstiitzen.

Die Einfithrung der Cluster starkt die humanitdire Identitdt der Mitglieder und
mobilisiert dadurch Akteure und Ressourcen fiir die humanitédre Hilfe.

Cluster verbessern die Planung und Qualitdt von wichtigen Spendenaufrufen,
z.B. dem Consolidated Appeals Process (CAP) oder den Flash Appeals.

In seiner jetzigen Form steht der Cluster-Ansatz aber auch vor erheblichen Problemen
und Herausforderungen:

Derzeit sind nationale und lokale Akteure von den Clustern weitgehend
ausgeschlossenund es gelingt oft nicht, Cluster mitbestehenden Koordinierungs-
und Nothilfemechanismen zu verbinden. Das hat oft damit zu tun, dass lokale
Strukturen und Kapazititen vor Einfiihrung der Cluster nicht ausreichend
untersucht wurden, aber auch damit, dass klare Ausstiegskriterien und
-strategien fehlen. Deshalb haben Cluster in mehreren Fillen die nationale
Verantwortung fur und Fahigkeit zur Katastrophenhilfe geschwacht. Auflerdem
bemiihen sich die meisten Cluster bisher nicht um partizipative Ansdtze.

Cluster konnen die humanitdren Prinzipien gefdhrden. Das kann eintreten, wenn
Cluster-Mitglieder finanziell von einem Cluster oder der Leitorganisation
abhédngigsind und wenn Clustereng mitintegrierten Missionen, Friedenstruppen
oder Konfliktparteien verbunden sind.



Ofthindern mangelhaftes Managementund unzureichende Moderation Cluster daran,
ihr volles Potential auszuschopfen. Dazu gehort, dass viele Cluster eher prozess-
als handlungsorientiert sind, es Koordinatoren oft an Moderationsausbildung
mangelt, ein einheitliches Clusterhandbuch fehlt und vor allem Koordinatoren auf
lokaler Ebene hédufig nicht genug Zeit fiir ihre Aufgabe haben.

Die Koordinierung zwischen Clustern ist meist ineffektiv und
Querschnittsthemenwerdennichtgeniigend eingebunden. Die Ldnderstudien
zeigen, dass multidimensionale und Querschnittsthemen meist weder in den
Analysen noch in der Umsetzung von Hilfsprojekten ausreichend beachtet
werden.

DerCluster-AnsatzisteinProzessdesOrganisationswandelsmithohen Anfangskosten,
dessen Nutzen sich erst im Laufe der Zeit einstellt. Gestiitzt auf tberwiegend
qualitative Daten aus sechs Landern kommt das Evaluierungsteam zu dem Schluss,
dass funf Jahre nach Einfiihrung des Ansatzes die Investitionen sich auszuzahlen
beginnen, da der Nutzen des Cluster-Ansatzes bereits jetzt seine Kosten und Méangel
leicht iibersteigt. Dabei ist festzuhalten, dass Geber und humanitdre Organisationen
die direkten Kosten tragen, wohingegen die Folgen fehlender Koordinierung von
den betroffenen Landern und der Bevolkerung iibernommen werden miissten. Auch
gibt es unter humanitdren Organisationen kaum mehr grundsatzlichen Widerstand
gegen den Cluster-Ansatz. Schliefilich hat der Cluster-Ansatz viel bisher ungenutztes
Potential, so dass er in verbesserter Form einen noch grofleren Beitrag dazu leisten
kann, die humanitdre Hilfe zu verbessern und damit betroffenen Bevolkerungen zu
helfen. Dieses Potential rechtfertigt weiteres Engagement und weitere Investitionen
zur Verbesserung und Starkung des Cluster-Ansatzes.

Die folgende Tabelle gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten Schritte, die notwendig
sind, damit der Cluster-Ansatz sein volles Potential ausschopfen kann, indem er auf
seine Starken aufbaut und seine Mdngel und Risiken reduziert. Die Tabelle enthalt
auch eine Ubersicht der Evaluierungsergebnisse, auf die sich die Empfehlungen
stiitzen. Die Paragraphennummern beziehen sich auf den jeweiligen ausfithrlichen
Text im englischen Originalbericht. Die Originalversion enthélt auch ausfiihrlichere
Empfehlungen.



Tabelle 1
Ubersicht iiber Evaluationsergebnisse und Empfehlungen

Ergebnisse, auf die sich die Empfehlungen
Empfehlungen stiitzen

Die Koordinierung und
Verbindungen zwischen Clustern und
bestehenden Koordinierungs- und
Nothilfemechanismen sind schwach.

§§ 44, 45, 48

Das kann dazu fuhren, dass

nationale Verantwortung und
Kapazitaten geschwacht werden,
dass Parallelstrukturen entstehen und
Fortschritte nicht dauerhaft sind.

§§ 44, 45,106, 107

Der Cluster-Ansatz bietet
Méglichkeiten, um internationale
Akteure besser mit nationalen

und lokalen Regierungs- und
Nichtregierungsorganisationen zu
verbinden. In den untersuchten
Landern hat die internationale
Ausrichtung der Cluster allerdings
zu einer Schwachung der nationalen
Verantwortung gefiihrt.

§107




Clusterleitorganisationen haben ihre
Flihrungsverantwortlichkeiten noch
nicht ausreichend in allen Bereichen der
Organisationen umgesetzt.

§24

Fir die Funktionsfahigkeit der Cluster
vor Ort spielt OCHA eine zentrale Rolle,
da es den Koordinierungsrahmen und
die -infrastruktur stellt.

§§ 36,37, 38

Die Beziehungen zwischen Clustern
und humanitdren Koordinatoren sind in
den meisten Landern sehr schwach.

§§ 51, 65

Die Aufgaben der unterschiedlichen
Koordinierungsforen (Humanitares
Landerteam, Intercluster-Koordinierung
etc.) waren nur in der Republik Kongo
klar definiert.

§42

Wenn UN Organisationen und Nichtr-
egierungsorganisationen Clusterleitauf-
gaben gemeinsam wahrnehmen, wirkt
sich das positiv auf Partnerschaften
zwischen den beiden Gruppen aus.

§61

Cluster haben meist keine Strategien fir
einen Abschluss ihrer Aktivitaten oder
entwickeln diese zu spat.

§108

Das Management vieler Cluster ist oft
unzureichend und Clusterkoordinatoren
haben oft nicht genitigend Zeit und zu
wenig Moderations- und allgemeine
Erfahrung.

§§ 23,33

Es gibt bisher kein allgemeines
praktisches Clusterhandbuch und
wichtige Richtlinien fehlen.

§§ 27,31

Der Austausch und das Management
von Informationen haben sich durch die
Cluster verbessert, sind aber nach wie
vor ein Problembereich.

§§71,72

Empfehlung 2
Management und Arbeitsweise von
Clustern miissen verbessert werden.

1 Es sollte weiter daran
gearbeitet werden,
Clusterfihrungsverantwortlichkeiten
in alle Arbeitsbereiche der
Leitorganisationen zu integrieren.

2 Die Rolle von OCHA sollte klarer
definiert, anerkannt und gestarkt
werden.

3 Die Rolle der humanitaren
Koordinatoren innerhalb des Cluster-
Ansatzes sollte gestarkt werden.

4 Fiir die unterschiedlichen
Koordinationsforen sollten klare
Rollen und Verantwortlichkeiten
festgelegt werden. Cluster sollten
in strategischen Foren auf globaler
wie auf Landerebene ausreichend
vertreten sein.

5 Internationale
Nichtregierungsorganisationen
sollten ihre Prasenz und
Verantwortung in Clustern
weiter ausbauen.

6 Die Kriterien, Prozesse und
Begrifflichkeiten fiir die Aktivierung
und Deaktivierung von Clustern
sollten geklart werden.

7 Clusterkoordinatoren sollten
ein einheitliches, einfaches
Clustermanagementhandbuch zur
Verfligung gestellt bekommen.

8 Es sollte sichergestellt werden,
dass Clusterkoordinatoren, vor allem
auf lokaler Ebene, ausreichend
Zeit und Qualifikationen fir ihre
Aufgaben haben.

9 Informationsaustausch und
-management mussen weiter
verbessert werden.



Bislang ist die Arbeit der Cluster oft zu
abstrakt und zu wenig relevant fir die
direkte Arbeit vor Ort.

§33

Cluster benutzen oder verbreiten sehr
selten partizipative Ansatze.

§§ 101, 102

Nationale und lokale
Nichtregierungsorganisationen
nehmen aulerst selten an Clustern teil.

§§ 110, 11

Cluster waren in mehreren Fallen daran
beteiligt, globale Standards an lokale
Gegebenheiten anzupassen oder
lokale Standards zu entwickeln.

§§ 84, 85

Cluster sind oft dabei behilflich, die
Ergebnisse von Bedarfsanalysen
auszutauschen, schopfen aber kaum
ihr Potential aus, die entsprechenden
Methoden durch gegenseitiges Lernen
Zu verbessern.

§§74,75,76,77

Querschnittsthemen werden in
Clustern kaum aufgegriffen.

§§ 96, 97

Die Koordinierung zwischen Clustern
ist meist sehr schwach.

§§ 39,40

Cluster erhohen die Lernfahigkeit des
humanitaren Systems und kdnnten
diesen Effekt noch weiter ausbauen.

§§68, 122,123

Empfehlung 3

Cluster sollten sich starker darauf
konzentrieren, die Qualitat
humanitarer Hilfe zu verbessern.

1 Clusterkoordinatoren sollten
sicherstellen, dass sich die Cluster
auf operative Fragen konzentrieren.

2 Cluster sollten vermehrt partizipative
Ansatze selbst nutzen und unter
ihren Mitgliedern verbreiten, um die
Verantwortlichkeit gegeniiber den
betroffenen Bevolkerungsgruppen
zu starken.

3 Cluster sollten sich verstarkt um
die Teilnahme nationaler und lokaler
Nichtregierungsorganisationen
bemiihen und deren Kapazitaten
starken.

4 Cluster sollten ihre Rolle in der
Definition, Anpassung, Umsetzung
und Verbreitung relevanter Standards
weiter ausweiten.

5 Cluster sollten sich verstarkt
in die Koordinierung und
Qualitatsverbesserung von
Bedarfsanalysen einschalten.

6 Querschnittsthemen sollten aktiv
in Bewertungen, Richtlinien,
Handbiicher, Trainings, strategische
Planungen und Projektarbeit
aufgenommen werden.

7 Mechanismen fir den Umgang
mit interdisziplinaren Themen
und Lucken, die zwischen den
Tatigkeitsbereichen von Clustern
auftauchen, missen gestarkt werden.

8 Lernprozesse sollten weiter
ausgebaut werden.



Die meisten Ressourcen fiir den
Cluster-Ansatz wurden auf globaler
Ebene investiert, die Unterstiitzung
durch globale Cluster auf
Landerebene wird jedoch als schwach
wahrgenommen.

§§ 128 (Tabelle), 29

Globale Clusterkoordinatoren werden
oft nur kurzfristig in Krisenlander
entsandt und ihnen fehlen haufig
Kenntnisse Uber den lokalen Kontext.

§§ 30, 31

Viele Cluster haben
Vollzeitkoordinatoren auf
nationaler Ebene, aber nicht auf
lokaler Ebene, wo die wichtigsten
Koordinierungsaufgaben anfallen.

§23

Zentralisierte Entscheidungsprozesse
konnen Hilfsinterventionen
verlangsamen.

§116




Die Beziehung zwischen Clustern
und Finanzierungsmechanismen ist
hochgradig ambivalent.

§§ 53, 54,55

Die Teilhabe von Clustern an
finanziellen Planungsprozessen kann
wichtige positive Effekte haben. So
wird Clusterarbeit ernster genommen,
die Fahigkeit von Clustern, Strategien
umzusetzen, wird gestarkt, die
Quialitat von Antragen verbessert

und die Situationsanalyse gestarkt,
Projekte werden klarer priorisiert und
Dopplungen vermieden.

§§ 52, 53, 54, 55, 56

Die Einbeziehung von Clustern in
Allokationsentscheidungen dagegen
kann kontraproduktiv sein. Sie kann
Konflikte zwischen Clustermitgliedern
schiiren, zu gegenseitiger
Beglinstigung bei der Projektauswahl
fihren und Clusterleitorganisationen
leicht in Interessenskonflikte bringen.

§53

Cluster nehmen ihre Rolle als
Letztinstanz fir die Versorgung der
Bevolkerung in ihrem Sektor nur selten
wahr, obwohl diese Rolle wichtig ware,
um Versorgungsliicken zu schlie3en.

§§ 94,133

Empfehlung 5

Koordinierung sollte ausreichend
finanziert sein und die humanitare
Gemeinschaft sollte angemessene
Wege finden, wie Cluster an
Finanzierungsmechanismen
angebunden werden kdnnen.

1 Geber und Leitorganisationen sollten
ausreichend Mittel fuir Koordinierung
zur Verfligung stellen.

2 Es sollte sichergestellt werden, dass
Cluster genitigend Ressourcen haben,
um ihre Strategien umzusetzen,
indem:

- Cluster enger an Pooled Funds
angebunden werden.

- eine strategische Verbindung
zwischen Clustern und bilateralen
Gebern geschaffen wird.

- die Einbeziehung neuer Geber
gestarkt wird.

3 Die Struktur der
Finanzierungsmechanismen
sollte so verbessert werden, dass
Interessenskonflikte vermieden
werden, internationale und lokale
Nichtregierungsorganisationen
direkten Zugang zu Mitteln
bekommen und die finanziellen
Aspekte der Cluster transparenter
werden.

4 Die Rolle des "Provider of Last
Resort" und ihre praktische
Umsetzung sollten klarer bestimmt
und gestarkt werden



In Féllen, in denen Clustermitglieder
finanziell von der Leitorganisation
abhangen und die Beziehung zwischen
Clustern und Friedenstruppen oder
Konfliktparteien eng ist, konnen
Cluster die humanitaren Prinzipien
der Unabhangigkeit, Unparteilichkeit
und Neutralitdt gefahrden. Das

kann dazu beitragen, dass der
humanitare Raum schrumpft und sich
prinzipienorientierte Organisationen
von den Clustern abwenden.

§120

Cluster sind als
Koordinationsplattformen nicht in der
Lage, tief verankerte politische und
institutionelle Fragen zu l6sen.

§§ 83,134,137

Gleichzeitig kdnnen diese Fragen

die Funktionsfahigkeit der Cluster
beeintrachtigen, so zum Beispiel, wenn
statusbasierte und bedirfnisorientierte
Nothilfeansatze aufeinandertreffen
oder ungeldste institutionelle Fragen
im Telekommunikationscluster sowie im
Nahrungssicherheits-, Erndhrungs- oder
Landwirtschaftscluster auftauchen.

§§ 83,135,136

Im Bereich der Ubergangshilfe (Early
Recovery) wurden Clusteraktivitaten
priorisiert, was dazu flihrte, dass der
Ubergangsaspekt zu wenig in die Arbeit
der anderen Cluster integriert wurde
und Mandatsfragen aufkamen.

§§99, 134

Wo sich auf Landerebene
Nahrungssicherheitscluster bildeten,
zeigten sie gute Ergebnisse.

§135

Einige humanitare Akteure finden den
Namen der ,Oneresponse”-Webseite
problematisch.

§121

Empfehlung 6

Ungeloste politische Fragen miissen
auf globaler Ebene geldst werden: i)
Verbindungen zwischen Clustern und
Friedens- oder politischen Missionen
und die Frage des humanitaren
Raumes, ii) institutionelle Fragen

1 Es sollten detaillierte,
kontextbewusste Richtlinien fir die
Beziehungen zwischen Clustern und
Friedens- und politischen Missionen
entworfen werden.

2 Entscheidungen von humanitdren
Landerteams in Bezug auf den
humanitdren Raum sollten durch
die verstarkte Einbeziehung von
Nichtregierungsorganisationen
gestarkt werden.

3 Auf globaler Ebene sollten
Cluster sich darauf konzentrieren,
systemische Konflikte und
Inkoharenzen aufzudecken und
anzugehen.

4 Das Ubergangshilfecluster auf
Lander- und lokaler Ebene sollte sich
starker auf seine beratende Funktion
fir andere Cluster konzentrieren.

5 Der Prozess zur Schaffung eines
globalen Nahrungssicherheitsclusters
sollte abgeschlossen werden.

6 Institutionelle Probleme im
Telekommunikationscluster miissen
gelost werden.

7 Die ,Oneresponse”-Webseite sollte
umbenannt werden.
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Diese Zusammenfassung des Syntheseberichts ist Teil zweiten Phase der Evaluierung des
Cluster-Ansatzes, die vom Inter-Agency Standing Committee in Auftrag gegeben wurde.

Die alleinige Verantwortung fiir den Inhalt dieses Berichts liegt bei den Autoren. Er gibt nicht die
Meinung der Mitglieder und standigen Geladenen des Inter-Agency Standing Committees

wieder.

Das Evaluationsmanagement oblag der Abteilung fiir Evaluierung und Anleitung des UN
Buros fur die Koordinierung humanitarer Angelegenheiten (OCHA). Es wurde von einer
Lenkungsgruppe unterstiitzt, der Vertreter von Belgien, Kanada, der Europdischen Union,
Norwegen, GroB3britanniens, Save the Children Schweiz, Action Against Hunger UK, Norwegian
Refugee Council, Care International, der Internationalen Féderation des Roten Kreuzes, der
Erndhrungs- und Landwirtschaftsorganisation, des UN Entwicklungsprogramms, des Hohen
Flichtlingskommissars der Vereinten Nationen, der UNICEF, dem Welterndhrungsprogramm,
der Weltgesundheitsorganisation und dem Biro fir die Koordinierung humanitarer
Angelegenheiten angehdrten.

Die Evaluierung wurde von der Bundesrepublik Deutschland, der Europdischen Kommission,
Belgien und Finnland finanziert.
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