rafo

Svein Erik Stave

Dilemmaer i forvaltning av bistand i konflikt

Tverrgdende hensyn og konfliktsensitivitet i bistand til Ukraina




Innhold

[0 o T o N 2
INNIEANING «.ouiiiiiiiiiiiiiiiiiii et te ettt s eeeeesassassassassesssnssnssassassassassssssnsas 3
Den ukrainske bistandskonteKsten.........c.ccccciviiiniiiniiiiiiiiiiiiiiiniiiiiiniinnsneee, 6
Risiko og dilemmaer i forvaltningen av sivil bistand til Ukraina ............c.cccccceeninnnnn.e. 8
LoKalt ledet DISTANG....ccciiiiiiiiiiieieeeeee ettt e e ettt e e e e et ee e e e e e e 8
TVEITGABNAE NENSYN ...ttt ettt ete ettt et et e et et e sseesteteeseensenseensensesneensessesnnansens 9
KONTIIKESENSTIIVITET ...ceeiiiiieie ittt ettt et e s st e e s 13
Samstemt 0g helhetlig iINNSALS.....coouiiii it 14
Scenarier for den videre bistanden...........ccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiincr e 16

Hvordan handtere risiko og dilemmaer i en kontekst preget av konflikt, usikkerhet og
(=3 2= Te [T =T T | 4131« [P0 18




Forord

Dette notatet er basert pa en ukes gjennomgang av eksisterende kunnskap om sivil bi-
stand til Ukraina og bistand i konfliktomrader generelt. Hovedformalet har vaert & vur-
dere risiko og mulige dilemmaer knyttet til oppfelging av de tverrgdende hensynene i
norsk bistand (menneskerettigheter, kvinners rettigheter og likestilling, anti-korrupsjon
og klima og miljg) og konfliktsensitivitet i den sivile norske bistanden til Ukraina. Notatet
er ment som et grunnlag for videre diskusjon og arbeid for & sikre mest mulig hensyns-
full og effektiv forvaltning av bistanden til Ukraina framover, og er utarbeidet pa opp-
drag fra Norads Avdeling for Nansen-programmet for Ukraina. Vurderingene i notatet er
forfatterens egne og reflekterer ikke ngdvendigvis Norads syn.

Oslo 1. juli 2024,

Svein Erik Stave




Innledning

Nansen-programmet for Ukraina er et norsk militaert og sivilt statteprogram pa 75 milli-
arder kroner for perioden 2023-2027. Programmet ble opprettet ganske ngyaktig ett ar
etter Russlands fullskala invasjon i Ukraina i februar 2022, og er basert pa en tverrpoli-
tisk avtale mellom alle partiene pa Stortinget (Utenriksdepartementet, 2024). Den over-
ordnede malsetningen med programmet er 3 stgtte Ukraina i kampen for & opprettholde
sin selvstendighet gjennom militzer stette, bidrag til & opprettholde sivil infrastruktur og
kritiske samfunnsfunksjoner, og humanitzer innsats for & redde liv. Pa lengre sikt er mal-
setningen & bidra til et velfungerende, demokratisk og trygt Ukraina og understgtte lan-
dets ambisjoner om euro-atlantisk integrasjon, blant annet gjennom styrking av demo-
kratiske institusjoner, rettsstaten og sivilsamfunnet (Utenriksdepartementet, 2024).

| 2023 var den totale norske militaere og sivile stgtten til Ukraina pa nesten 19,9 milliar-
der kroner, hvorav 18,7 milliarder ble gitt gjennom Nansen-programmet. Av dette gikk 10
milliarder til militaer stette og 8,7 milliarder til sivil statte, inkludert 0,9 milliarder til bi-
stand i Ukrainas naboland (Utenriksdepartementet, 2024c). Naer en tredel (32 prosent)
av den sivile statten som ble gitt gjennom Nansen-programmet i 2023 gikk til humaniteer
bistand, inkludert flyktningerespons i naboland (i ferste rekke Moldova), mens litt i over-
kant av en tredel (36 prosent) gikk til driftsstatte, rehabilitering og gjenoppbygging i Uk-
raina. Den resterende tredelen gikk til energisikkerhet og -forsyning (19 prosent), sivil
stette til Moldova (6 prosent), krigsforsikring for privat sektor (3 prosent), atomsikkerhet
(3 prosent), og til ansvarliggjering, demokrati og menneskerettigheter (1 prosent) (Uten-
riksdepartementet, 2024, s.24).

Den viktigste kanalen for den ikke-humaniteere sivile bistanden til Ukraina er Verdens-
banken og den europeiske utviklingsbanken (EBRD). Medregnet de norske bidragene
fra Nansen-programmet og fra andre givere, hadde Verdensbanken i begynnelsen av
2024 mobilisert 41 milliarder USD til drift av den ukrainske staten, tjenesteleveranser og
reparasjon av kritisk infrastruktur, mens EBRD i hovedsak bidrar til & opprettholde real-
gkonomien, kritiske samfunnsfunksjoner og sivil infrastruktur (Utenriksdepartementet,
2024). Den humanitzere innsatsen i Nansen-programmet gar i all hovedsak gjennom FN,
Rode Kors-bevegelsen og norske og internasjonale humanitaere organisasjoner som
«kan dokumentere kompetanse, kapasitet, nettverk og resultater i Ukraina» (Utenriks-
departementet, 2024, s.22).

Den sivile stetten i Nansen-programmet forvaltes av Norad, som har som kjerneopp-
gave & sikre mest mulig effektiv og forsvarlig bruk av norske bistandsmidler i henhold til
gitte fgringer og prinsipper. De tverrgdende hensynene til menneskerettighetene, kvin-
ners rettigheter og likestilling, anti-korrupsjon og klima og milj@ star sentralt i forvalt-
ningen av all norsk bistand. | tillegg skal bistanden vaere konfliktsensitiv, helhetlig, sam-
stemt og i starst mulig grad lokalt ledet (OECD 2021a). For den humaniteere innsatsen
spesielt er det et krav at denne gis i henhold til de fire humanitaere prinsippene om hu-
manitet, upartiskhet, ngytralitet og uavhengighet (Utenriksdepartementet, 2019a).




De tverrgaende hensynene i norsk bistand innebzerer at bistandsaktarene foretar risi-
kokartlegginger og -vurderinger for & hindre at deres aktiviteter bryter med menneske-
rettighetene og kvinners rettigheter og likestilling, ikke bidrar til korrupsjon, og ikke har
negativ innvirkning pa klima og miljg (Utenriksdepartementet, 2019b). Pd samme méte
innebaerer kravet om konfliktsensitivitet at det utfares konfliktvurderinger basert pa
god kunnskap om de lokale bistandskontekstene for & hindre at bistanden ngrer opp un-
der eksisterende eller potensielle konflikter (Fabra-Mata, 2024).

Norge har sluttet seg til OECD-DAC sine anbefalinger om helhetlig innsats i bistanden
(OECD, 2019). Helhetlig innsats betyr at humaniteer innsats, langsiktig utviklingshjelp og
fredsarbeid skal virke effektivt sammen for & mgte menneskers grunnleggende behov
bade pé kort og lang sikt (Haegertun & Maestad, 2023). Dette innebaerer i praksis at bi-
standsaktiviteter utformes og samordnes p& mater som imgtekommer kortsiktige huma-
niteere behov, mer langsiktige utviklingsbehov, og at de forebygger konflikt og kriser. |
tillegg innebaerer helhetlig innsats at ulike bistandsaktgrer koordinerer sine aktiviteter i
henhold til disse tre malsetningene og at de opererer basert pa felles overordnede mal.
Konfliktsensitivitet og god kontekstforstéelse er grunnleggende elementer ogsa for hel-
hetlig innsats.

At bistanden skal vaere samstemt, refererer til litt ulike kriterier pa ulike nivaer. Begrepet
viser oftest til at politikk pa ulike omrader skal samstemmes slik at den ikke undermine-
rer muligheter til & nd gitte utviklingsmal, og helst stgtter opp disse malene (Stave et al.,
2018). | den ukrainske bistandskonteksten henspiller begrepet mer pa at bistandsaktivi-
teter skal samstemmes med ukrainske myndigheters politikk (vertikal samstemthet) og
at ulike bistandsaktiviteter skal koordineres slik at de ikke underminerer — men helst
statter opp om hverandre mot felles overordnede mal (horisontal samstemthet) (OECD,
2021).

Lokalt ledet utvikling refererer vanligvis til at lokale organisasjoner og institusjoner skal
bestemme over egen utvikling (Gade & @stnor, 2023) og ha hovedansvar for bistands-
aktiviteter i sine egne omrader (Sande Lie, 2022). Lignende prinsipper har blitt brukt i
utviklingspolitikken over lang tid bade i Norge og internasjonalt. | Norads strategi for
1990-arene («Norad i 90-3ra») ble «mottakeransvar» etablert som et baerende prinsipp i
utviklingssamarbeidet, mens begreper som «lokalt eierskap» og «lokal deltakelse» har
veert sentrale prinsipper i bistandsdeklarasjonene fra b&de Paris (2005), Accra (2008),
og Busan (2011) (Sande Lie, 2022). Lokalt ledet utvikling («localization» pa engelsk) ble
formelt tatt inn som prinsipp for humanitaer bistand i The Grand Bargain (IASC, 2024) i
2016, der det primaert henspiller pa gkt finansiell statte og kapasitetsbygging av lokale
organisasjoner, mer likeverdig samarbeid mellom internasjonale og lokale aktarer, og gkt
involvering av lokale organisasjoner i koordineringen av bistandspolitikk og -aktiviteter
(Sande Lie, 2022).

Stortingsmelding 8 (2023-2024) om Nansen-programmet knytter de mest sentrale fe-
ringene for norsk bistand til statten som gis til Ukraina, og gir ellers grundige vurde-
ringer av sentrale risikoer og dilemmaer knyttet til den sivile bistanden i Nansen-pro-
grammet (Utenriksdepartementet, 2024). Erfaringer ar imidlertid vist at oppfalgingen av
disse fgringene kan vaere utfordrende i praksis, selv om det er bevissthet rundt dem.




Evalueringen av den norske bistanden til Ser-Sudan pekte blant annet pa at manglende
systematisk oppfelging av konfliktsensitivitet hadde fart til uforutsette konsekvenser
med hensyn til flere tverrgdende hensyn. Hovedgrunnen var at myndighetene som fra
frigjeringen i 2011 ble en viktig partner for utviklingen av demokrati og menneskerettig-
heter over tid hadde utviklet seg i autoritaer retning (Norad, 2020).

Evalueringen av helhetlig innsats i norsk bistand, som omfattet erfaringer fra Libanon,
Etiopia og Den demokratiske republikken Kongo, pekte ogsé pa manglende vurderinger
rundt konfliktsensitivitet som et svakt punkt. Den praktiske oppfelgingen av konfliktsen-
sitivitet hadde gjennomgaende vaert svak i alle tre land, noe som hadde vaert med pa 8
svekke resultatene av den norske innsatsen totalt sett, og spesielt med tanke p3d &
kunne hindre og forbygge konflikt. Evalueringen etterlyste klarere retningslinjer for opp-
felging av konfliksensitivitet og gjennomfgring av konflikt- og kontekstanalyser (Fabra-
Mata and Haslie, 2023).

Andre evalueringer, blant annet fra Afghanistan, har pekt pa at manglende lokalt ledet
utvikling har bidratt til & skape motreaksjoner mot agendaer fremmet av internasjonale
donorer. For eksempel er det tegn som tyder pd at vestlige donorers promotering av li-
kestilling for kvinner i Afghanistan kan ha utlgst slike motreaksjoner, noe som fgrte til en
erkjennelse om at «prosjekter kunne gitt bedre resultater hvis de hadde reflektert en dy-
pere forstaelse av Afghanistans lokale kulturelle kontekst og islamske kultur» (DGA,
2020, p.2). En generell observasjon nar det gjelder negative erfaringer knyttet til de
tverrgdende hensynene i bistanden, er at de enten grunner i manglende vurderinger og
kontekstforstaelse far aktiviteter settes i gang, eller at kontekstene endrer seg over tid
uten at bistandsprogrammene tilpasser seg disse endringene, som i eksemplet Sgr-Su-
dan.

Formalet med dette notatet er & diskutere mulige dilemmaer, utfordringer og risikoer
som kan oppstd i forbindelse med den sivile bistanden til Ukraina sett i lys av slike erfa-
ringer og med referanse til de mest sentrale faringene for norsk bistand. Diskusjonen
tar utgangspunkt i en kartlegging av mulige dilemmaer, utfordringer og risikoer basert
pé tidligere erfaringer fra omrader i konflikt sett opp imot den ukrainske bistandskon-
teksten. Denne kartleggingen er ikke uttemmende eller sier ngdvendigvis noe om hvilke
hensyn som er de mest utfordrende i virkelighetens Ukraina. Hapet er allikevel at notatet
kan legge et grunnlag for en videre diskusjon rundt utfordringer og muligheter knyttet til
den sivile bistanden til Ukraina, for & kunne videreutvikle Norads verktaykasse for opp-
felging av de tverrgdende hensynene og konfliktsensitivitet i bistanden til Ukraina og
norsk bistand generelt.




Den ukrainske bistandskonteksten

Bistandskonteksten i Ukraina har flere likhetstrekk med andre omré&der preget av kon-
flikt og som har mottatt bistand fra Norge siden artusenskiftet. Likhetstrekk omfatter
blant annet at et stort volum bistandsmidler blir tilfgrt «over natta», at deler av befolk-
ningen er splittet politisk, og at politikken og utviklingen i landet er pavirket av eksterne
makter, noe som ogsé har kjennetegnet situasjonene i Afghanistan og Irak, og som
fremdeles kjennetegner situasjonen i Syria. Det er ogsa en del faktorer som skiller Ukra-
ina fra mange andre land i konflikt, og som gir bade muligheter og utfordringer med
hensyn til den sivile bistanden til landet. | denne delen gis en kort beskrivelse av noen
kjennetegn ved dagens bistandskontekst i Ukraina med saerlig betydning for den sivile
bistanden.

Et farste kjennetegn er at Ukraina er utsatt for en angrepskrig fra et naboland, og stér i
fare for & miste sin suverenitet om ikke landet er i stand til 8 forsvare sitt territorium.
Dette setter en klar premiss for all stetten til Ukraina, inkludert den sivile bistanden som
er med pé & opprettholde grunnleggende samfunnsfunksjoner og 3 sikre livsoppretthol-
delse i dagens situasjon. Det at krigen ogséa har en geopolitisk dimensjon i ulike syn
mellom den vestlige verden og Russland danner i tillegg et bakteppe for den norske og
vestlige stgtten til Ukraina, der vi som statlig akter klart og tydelig har tatt parti i krigen
(Utenriksdepartementet, 2024). Dette bakteppet kan gi opphav til utfordringer ogsa i
forhold til den sivile bistanden som gis pa bakken, inkludert den humaniteere statten
som blant annet baseres pd humanitaere prinsipper om ngytralitet og upartiskhet.

Et annet kjennetegn er at befolkningen i landet har vaert — og er - splittet mellom grup-
per som er etnisk og/eller politisk knyttet til Russland og en majoritet som over tid har
sekt tettere band vestover og til EU (Masters, 2023). Forenklet forklart s& har et stort
flertall av ukrainerne som bor vest i landet vaert tilhengere av en tilnaerming til EU, mens
de i gsti stgrre grad har stettet en politikk der man sgker tettere tilknytning til Russland
(Tyldum and Kindt 2014). Disse etniske og politiske skillelinjene er i stor grad med pa 3
forklare graden av politisk og militeer kontroll, og konflikt- og krigshandlinger, i ulike om-
rader av Ukraina i dag.

Et tredje kjennetegn ved den ukrainske bistandskonteksten er utfordringer knyttet til
styresett og korrupsjon som har giennomsyret myndigheter og naringsliv siden opplas-
ningen av Sovjetunionen og Ukrainas selvstendighet i 1991. Disse forholdene var sent-
rale faktorer bak b3de oransjerevolusjonen i 2004 og verdighetsrevolusjonen (Maidan) i
2013-2014. Til tross for at disse folkeopprarene har fart til en rekke reformer for demo-
kratisering og anti-korrupsjon, og bidratt til reduksjon av korrupsjon i landet (Karatnycky
2024), ligger Ukraina allikevel pa 104 plass av 180 land p& Transparency Internationals
(2024) Corruption Perceptions Index (CPI).

Et fjerde kjennetegn er tett knyttet til folkebevegelsene for demokratisering og politiske
reformer i landet, nemlig fremveksten av ulike typer lokale sivilsamfunnsorganisasjoner
fra 2013 (UKHIH 2022). Disse organisasjonene hadde sentrale roller i demokratiserings-
og reformprosessene som pagikk fram til den russiske invasjonen og mange av dem er i
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dag viktige bidragsytere i det lokale bistandsarbeidet i landet. Enkelt forklart springer de
fleste sterre og sentrale organisasjoner ut fra verdighetsrevolusjonen, mens mange av
de mindre regionale organisasjonene er et resultat av sivilsamfunnsreformer etter 2014.
De sentrale organisasjonene er hovedsakelig for reformer som kan kvalifisere for en yt-
terligere tilnaerming til EU, mens de mindre regionale organisasjonene er fundamentert i
ulike lokale kontekster og agendaer.

Et femte kjennetegn er at til tross for de historiske utfordringene knyttet til myndighets-
utgvelse i Ukraina, har landet i dag et fungerende myndighetsapparat og etablerte sys-
temer for offentlige tjenester. | tillegg har styresmaktene sammen med majoriteten av
befolkningen en egeninteresse og motivasjon for & fremme en samfunnsutvikling som
sikrer en videre tilnaerming til EU, noe som ogsa innebaerer reformer som stgtter opp om
mange mal og hensyn som er reflektert i faringene for norsk bistand. Dette aspektet ved
bistandskonteksten i Ukraina skiller seg tydelig fra de fleste andre kontekster, og det at
b&de myndighetsapparat, offentlige systemer, og reformprosesser i Ukraina var i god
forfatning fer Russlands invasjon i 2022 gir pa papiret et godt grunnlag for & kunne yte
effektiv og ansvarlig bistand til landet.

Disse og andre generelle kjennetegn ved den ukrainske bistandskonteksten vil kunne ha
betydning for hvordan bistanden gis og hvordan den vil virke. Hvilken type bistand som
gis vil ogsd i stor grad bestemmes av hvilken innvirkning krigshandlingene har i ulike
omréder av landet. Grovt sett kan disse omradene per i dag deles inn i seks ulike sub-
kontekster (Saez, 2022):

1. omstridte omrader med krigshandlinger

2. russiskokkuperte omrader med russisk innflytelse, men med uavklart myndighets-
organisering, med eller uten lokale motstandskamper

3. ukrainskkontrollerte omrader nzer de omstridte og russiskokkuperte omradene,
med et stort antall flyktninger fra disse omradene som kan fele seg mistenkeliggjort
eller «ikke hjemme» utenfor omradene med sterkere russisk tilknytning

4. omrader med relativ fred og under ukrainsk styre, som er preget av internt for-
drevne og konsekvenser av krigen pa gkonomi, infrastruktur og offentlige tjenester

5. naboland og andre land med ukrainske flyktninger

6. russiske grenseomrader og resten av Russland, som opplever negative konse-
kvenser av krigen




Risiko og dilemmaer i forvaltningen av sivil
bistand til Ukraina

Det geopolitiske bakteppet for konflikten i Ukraina gjer at bistandskonteksten i landet
skiller seg fra mange andre land preget av konflikt. Samtidig som dette skaper spesielle
utfordringer knyttet til blant annet ngytralitet og upartiskhet, samt usikkerhet i forhold til
den videre utviklingen av konteksten, er det andre forhold ved den ukrainske bistands-
konteksten som kan vaere med pé & stette opp om effektiv og ansvarlig sivil bistand.
Selv om en del forhold i Ukraina skiller seg fra andre bistandskontekster, er bistanden til
landet utsatt for mange av de samme dilemmaer og risikoer som i andre kontekster pre-
get av konflikt. Dette diskuteres videre i denne delen av notatet.

Lokalt ledet bistand

Flere dilemmaer som diskuteres i forhold til den internasjonale sivile bistanden til Ukra-
ina er knyttet til ambisjonen om at bistanden skal vaere lokalt ledet. Den sivile bistanden
til Ukraina gis pa grunnlag av behov definert av ukrainske myndigheter, som ogs& er
sentrale i koordineringen av bistanden sammen med de ulike donorene (Utenriksdepar-
tement, 2023). Et fungerende myndighetsapparet og veletablerte strukturer for offent-
lige tjenester gjer at bistanden i stor grad kan stgtte opp om og baserer seg pé eksiste-
rende systemer framfor & etablere parallelle tilbud, selv om etablering av parallelle sys-
tem har veert nadvendig for & yte effektiv hjelp i en krigssituasjon (UKHIH, 2022). Samti-
dig har desentraliseringen og styrkingen av regionale myndigheter, som har pagétt si-
den 2014, lagt bedre til rette for & koordinere bistanden med ulike regionale behov
(Lankina et al., 2017). Til tross for at bistanden til Ukraina skal baseres p& myndighete-
nes og landets behov, er det allikevel verdt & nevne at bistanden til landet gar inn i mal-
tallene for ulike prioriterte omr&der for norsk bistand generelt. Dette kan vaere med pa a
pavirke enkelte prioriteringer.

Diskusjoner rundt lokalt ledet bistand i Ukraina har hovedsakelig dreid seg om lokale or-
ganisasjoners mulighet for & motta stette og a involveres i beslutningsprosesser rundt
lokal bistand, hovedsakelig den humaniteere bistanden (Noe, 2022; Saez, 2022). Mange
lokale organisasjoner har etterlyst & bli mer involvert og 8 kunne motta direkte statte til
sitt lokale arbeid. Dette har veert begrunnet med at de kjenner den lokale konteksten og
de lokale behovene best, at de er sterkt forankret og har tillit hos lokalbefolkningen, og
at det er de som yter bistand og «far jobben gjort» i de mest risikofylte omradene (Ser-
gatskova 2022).

Selv om dette er argumenter som underbygger viktige aspekter ved lokalt ledet bistand,
er det ogsa en del dilemmaer knyttet til 3 stette mindre organisasjoner som er dypt for-
ankret i lokale kontekster. For det farste er direkte statte til denne typen organisasjoner
krevende i forhold til krav om forvaltning av bistandsmidler. Sammenlignet med store
etablerte organisasjoner, har sma lokalt forankrede organisasjoner i Ukraina ofte be-
grenset administrativ kapasitet og kjennskap til prosedyrer rundt forvaltning av




bistandsmidler, de er ikke satt opp for & forvalte store midler, og de er mer krevende
holde etterrettelige i forhold til bruk av midler og resultater (UKHIH, 2022).

Det at mange organisasjoner er sterkt forankret i lokale kontekster, szerlig i de mest
konfliktfylte omrddene, kan ogsa utgjere en risiko i forhold til hvordan de etterlever de
humanitaere prinsippene; hvordan de yter bistand til alle og ikke forfordeler enkelte
grupper, inkludert soldater i frontsoner. Denne typen risiko omfatter i prinsippet alle ty-
per organisasjoner i en krigskontekst, og inkluderer ogsé ukrainske myndigheter med
hensyn til fordeling av bistand og likebehandling av alle grupper i egen befolkning. | en
slik situasjon har ukrainske sivilsamfunnsorganisasjoner i flere tilfeller hevdet et behov
for & forholde seg til former for motstandshumanitaerisme framfor en ren ngytralitetshu-
manitaerisme (Noe & Lang, 2023; Ukrainian civil society organizations, 2023).

| et lengre perspektiv kan det ogsd veere en risiko for at statte til organisasjoner med
sterk lokal forankring kan bidra til en fragmentering av Ukraina og undergrave sentral-
maktens autoritet ved at bistanden stetter opp om lokale agendaer og krefter. Bistanden
vil da kunne forsterke en politisk gkonomi preget av fragmentering, inkludert sosialpoli-
tiske strukturer og interesser for separasjon. Samtidig kan manglende stgtte til lokalt
forankrede organisasjoner skape misngye ved at lokale agendaer og behov oversees,
noe som kan utnyttes politisk av grupper som gnsker det. Konfliktsensitivitetsanalyser
vil kunne avdekke slike scenarier og avveie dilemmaer knyttet til dem.

Tverrgaende hensyn

De tverrgdende hensynene i norsk bistand omfatter menneskerettigheter, kvinners ret-
tigheter og likestilling, anti-korrupsjon og klima og miljg, og innebaerer a vurdere risiko
og hindre negative konsekvenser av bistandsaktiviteter i forhold til disse fire omrédene.
Grunnlaget for & kunne ta tilstrekkelig hensyn til alle disse omrédene er & ha god forsta-
else av konteksten for bistanden. En risiko forbundet med de tverrgdende hensynene i
kontekster preget av konflikt, og spesielt en krigssituasjon som i Ukraina, er at de kan
tillegges lavere prioritet enn i andre situasjoner og at krav om rask respons kan g pé
bekostning av ngdvendige kontekst- og risikoanalyser knyttet til hensynene. Samtidig
omfatter menneskerettigheter en lang rekke forhold, og enkelte gruppers sarbarhet med
hensyn til ulike rettigheter kan vaere enkelt & overse.

Menneskerettigheter

De fleste klare menneskerettighetsbrudd i Ukraina i dagens situasjon er knyttet til krigen
og russiske styrkers fremferd i okkuperte omrader, men det er ogsd mange rapporter
om menneskerettighetsbrudd utfert av ukrainske myndigheter og myndighetspersoner.
Dette omfatter blant annet tortur, uverdige fengselsforhold, tilfeldige arrestasjoner,
brudd pé pressefrihet og ytringsfrihet, og brudd pé arbeidslovgiving inkludert de verste
formene for barnearbeid. De fleste av disse bruddene er knyttet til krigslovgivingen som
ble innfert i forbindelse med den russiske invasjonen (U.S. Department of State, 2023).

Foruten indirekte risiko forbundet med stgtte til myndigheter som kan utfere menneske-
rettighetsbrudd i en krigssituasjon, er det mer direkte risikoer forbundet med stgotte til
lokale organisasjoner som kan stgtte motstandskampen ved 8 fravike de humanitaere
prinsippene (Jancke & Arthur, 2022). Det kan ogsa vaere risiko knyttet til hvordan




organisasjoner behandler og lagrer personlig informasjon om sine klienter og hvordan
de nar ut til disse med hjelp. For eksempel kan krav og former for elektronisk overfa-
ringer av statte ekskludere enkelte grupper fra & motta hjelp (Saez, 2022). Patriarkalske
samfunns- og familiestrukturer som hindrer noen gruppers fulle deltakelse i det gkono-
miske eller politiske liv, kan ogsé veere med pa & undertrykke enkeltes rettigheter og be-
hovstilfredsstillelse. Strukturelle patriarkalske normer i Ukraina har p& noen mater blitt
forsterket av krigssituasjonen, blant annet gjennom myndighetenes innkalling til ulike
tjenester i forbindelse med krigen basert pa kjgnn (al Oraimi & Antwi-Boateng, 2023).

Menneskerettighetsbrudd i forbindelse med bistand i andre kontekster har ofte veert for-
bundet med endring i kontekstene over tid, for eksempel ved at myndigheter har utviklet
seg i autoriteer retning (Bryld, 2020) eller at de har innfert diskriminerende lover som
homofililovgivingen i Uganda (a Dasandi, 2023). Risiko for menneskerettighetsbrudd i
bistanden er ogsa knyttet til andre aktarers aktiviteter i ulike faser av konflikter. Blant
annet vil investerings- og neeringslivsaktarer kunne f& starre roller i en eventuell post-
konflikt og gjenoppbyggingsfase i Ukraina, med risiko knyttet til arbeidsliv (ILO, 2022),
og gkonomiske, sosiale og miljgmessige rettigheter (United Nations, 2011). Sistnevnte
aspekt kan utgjere en risiko i dagens situasjon i forbindelse med utvikling av grenn
energi i Ukraina, der ogsé norske aktgrer er aktive (Utenriksdepartementet, 2024). Ut-
vikling av grenn energi har blant annet fart til en rekke konflikter rundt landrettigheter og
bruk av landomrader bade i Norge og i mange andre land, og en situasjon med krigslov-
giving kan gke risikoen for lignende konflikter i dagens Ukraina.

P& samme méte som for hensynet til anti-korrupsjon (se nedenfor) er det imidlertid flere
forhold ved det ukrainske samfunnet som kan vaere med pa & sikre menneskerettighe-
tene i forbindelse med bistanden til landet. Det viktigste forholdet er kanskje sivilsam-
funnets og myndighetenes egen interesse av & falge internasjonal prinsipper og regler
og motvirke negative konsekvenser av bistanden som kan skade den videre demokrati-
seringsprosessen og tilneermingen til EU.

Kvinners rettigheter og likestilling

Konflikt er med pé & forsterke eventuelle ulikheter som allerede finnes i samfunn, inklu-
dert forskjeller mellom kjgnnene (Machlouzarides et al., 2022). Selv om kvinners rettig-
heter og likestilling er nedfelt i ukrainsk lov, er det fremdeles strukturelle skjevheter mel-
lom kjgnnene. Arbeidsledigheten blant kvinner er stgrre enn blant menn til tross for at
kvinner har hgyere utdannelse i snitt, og kvinner tjener mindre enn menn med samme
typer jobber (ILO, 2024). | tillegg er vold mot ukrainske kvinner i hjemmet et omfattende
problem, noe som blant annet springer ut fra patriarkalske familie- og samfunnsstruktu-
rer som ogsa tillegger kvinner mest ansvar for hjem og familie (Al Oraimi & Antwi-
Boateng, 2023).

Som med menneskerettighetsbrudd, er flest brudd pa kvinners rettigheter og likestilling
knyttet til krigen og de mest konfliktfylte omrédene av landet. Kvinner i okkuperte omr&-
der utsettes for vold fra russiske styrker (ICAl, 2024), men opplever ogsd mer vold i
hjemmet. Det er ogsa rapporter om ukrainske kvinner som blir utnyttet i forbindelse med
flukt. Mange kvinner blir igjen i konfliktfylte omr&der fordi de har ansvar for
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familiemedlemmer eller ikke ser hvordan de kan skaffe seg levebrad andre steder (Am-
nesty International, 2023).

Bistandsrisiko knyttet til kvinners rettigheter og likestilling i Ukraina ligger primzert i a ta
hensyn til kvinners spesielle behov, som tilgang til reproduktiv helse, fadselshjelp og
psykososial statte, i bistandsaktiviteter (Oxfam, 2023), og deres ulike behov og utford-
ringer knyttet til ulike sub-kontekstene beskrevet i innledningen av dette notatet. Det
kan ogsé ligge en risiko i & undergrave rettighets- og likestillingsprosesser som var pa
gang fer invasjonen, der lokale organisasjoner stod sentralt. Manglende kunnskap om
seksuell utnyttelse og misbruk av kvinner, samt manglende rapporteringsmekanismer
for slike hendelser, har blitt pekt pa som viktige grunner for at kvinners rettigheter har
blitt oversett i bistandsaktiviteter (PSEA Network, 2024).

Anti-korrupsjon

Korrupsjon har blitt viet stor oppmerksomhet i Ukraina siden verdighetsrevolusjonen i
2014, bade fra befolkningen som stod bak revolusjonen, ukrainske myndigheter, og det
internasjonale samfunnet med EU i spissen. Som nevnt i innledningen om den ukrainske
konteksten, har flere politiske reformer fart til reduksjon i utbredelsen av korrupsjon
samtidig som problemet fremdeles er stort (Karatnycky, 2024).

Til tross for at korrupsjon fremdeles er et utbredt problem i Ukraina, er det to forhold
som er med pa & redusere risikoen for korrupsjon og skonomisk mislighold knyttet til bi-
standen til Ukraina. Det viktigste er den ukrainske befolkningens og myndighetenes
egen interesse av & hindre korrupsjon som kan sette den videre demokratiseringspro-
sessen og et fremtidig EU-medlemskap pa spill. | den forbindelse har ukrainske sivil-
samfunn i samarbeid med myndighetene blant annet utviklet flere verktay for &penhet
og etterrettelighet rundt offentlige anskaffelser og finansiering knyttet til gjenoppbyg-
gingsaktiviteter. Ett av disse er overvékingsplattformen DREAM (Digital Restoration
EcoSystem for Accountable Management) som apent tilgjengelig for alle via ukrainske
myndigheters nettsider (https://dream.gov.ua/). Siden 2023 har imidlertid flere registre

over offentlige anskaffelser blitt stengt ned. Dette har dpnet opp for mer uryddige an-
budsprosesser, noe som nylig har blitt avslert i forbindelse med innkjep av matvarer i
militeersektoren (Faerseth, 2023). Nedstengingen av registre over offentlige anskaffelser
er ogsa et eksempel pa at premisser for bistand som kan forutsettes i fredelige konteks-
ter, ikke er like forutsigbare i konflikt- og krigskontekster. Krigslovgiving og unntakstil-
stand er begge argumenter for plutselige endringer som kan pavirke b&de virkning og
etterrettelighet av bistanden.

Det andre forholdet er tiltak satt i verk av internasjonale finansierings- og bistandsaktg-
rer som respons pa det kraftige sekelyset pa korrupsjonsproblemet i Ukraina. Dette om-
fatter blant annet forvaltningsmessige krav til aktarene som bistanden kanaliseres gjen-
nom, inkludert strenge krav til regnskapsfaring og rapportering. De fleste donorer gjer
ogsé som Norge, og kanaliserer hoveddelen av sine bistandsmidler gjennom anerkjente
internasjonale organisasjoner med gode rutiner for blant annet anti-korrupsjon (Uten-
riksdepartement, 2024). Samtidig felger Norge, sammen med de aller fleste internasjo-
nale donorer, prinsippet om nulltoleranse for korrupsjon i bistanden.
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De strenge kravene som er satt til bistandsorganisasjoner i Ukraina for & hindre korrup-
sjon har utlagst en diskusjon om dilemmaer rundt disse kravene og uttalte mal om risiko-
villighet og stette til lokale organisasjoner (Utenriksdepartementet, 2024). Mange har
papekt at omfattende byrdkratiske mekanismer og det faktum at det aller meste av den
sivile bistanden gar gjennom store internasjonale organisasjoner, hindrer mindre lokale
organisasjoner tilgang til midler og er med p& & undergrave ambisjonen om mer lokalt
drevet bistand (Stoddart et al., 2019; Noe, 2022). Samtidig hevder mange at byrakrati og
andre mekanismer for & hindre korrupsjon gar pa bekostning av effektiviteten av bistan-
den, blant annet ved at organisasjoner som jobber i de mest konfliktfylte omrédene ikke
stettes, palegges omfattende administrative oppgaver, eller at de store organisasjonene
som oppfyller kravene fra donorer overbelastes (Noe, 2022; Noe & Lang, 2023). Flere
har ogsa stilt sparsmal rundt prinsippet om nulltoleranse for korrupsjon i bistanden, og
papekt at en for streng tolkning og oppfelging av dette prinsippet utgjer en stor risiko
for mange organisasjoner i kontekster der det i praksis er umulig & unnga noen som
helst tilknytning til skonomiske praksiser som kan defineres som korrupsjon (Strand,
2020).

Det store volumet midler som kanaliseres gjennom store anerkjente organisasjoner farer
ogsé til at disse er helt avhengige av mindre lokale partnere for & gjennomfare sine akti-
viteter, noe som i praksis gjgr mange sma lokale organisasjoner til underleverandgrer
for de store. Dette kan i utgangspunktet fungere fint og veere med pé dra sma organisa-
sjoner inn i et system av etterrettelighet, men det kan ogs4 fare til avhengighet, mindre
autonomi, og begrensninger for mindre organisasjoners aktiviteter. Hvor mye kontroll
donorer til slutt har over bruken av midler pa bakken i slike ordninger kan i mange tilfel-
ler diskuteres, ogsé sett opp imot hvor mye midler som brukes p& mekanismene for &
sikre og dokumentere kontroll. Fra donorenes side sees en overordnet og helhetlig ko-
ordinering av bistandsaktiviteter pd som en grunnleggende mekanisme for & redusere
risiko knyttet til korrupsjon (Fabra-Mata & de Williencourt, 2024).

Klima og miljo

Det er flere forhold knyttet til klima og miljg som kan utgjere risiko og som bgr tas hen-
syn til i bistandsaktiviteter i slike kontekster. Ett forhold er at bistandsaktivitetene i seg
selv kan vaere utsatt for miljgskader forarsaket av krigshandlinger. Dette kan vaere risiko
knyttet til miner og andre sprenglegemer som er satt ut i miljget, og forurensninger av
vann og jord forarsaket av kjemikaliebruk, vapenhandlinger og bruk av annet krigsmate-
riell (High-Level Working Group on the Environmental Consequences of the War, 2024).
Et annet forhold er knyttet til & hindre negative klima- og miljgpavirkninger fra bistands-
aktivitetene, som er hovedbakgrunnen for det tverrgdende hensynet om klima og milja.
Dette omfatter klima- og miljgavtrykk fra bistandsaktgrenes egen drift, som reisevirk-
somhet og energibruk, og kortsiktige og langsiktige avtrykk fra selve bistandsaktivite-
tene.

Starre bistandsintervensjoner, som energiprosjekter og starre rehabiliterings- og gjen-
oppbyggingsaktiviteter er normalt palagt miljgkonsekvensutredninger, enten fra de som
finansierer denne typen prosjekter eller giennom nasjonal lovgiving. En risiko i en kon-
flikt-/krigskontekst kan vaere at b&de krigslovgiving og donorer nedprioriter klima- og
miljghensyn nér gkonomi og liv star pa spill og kortsiktige behov settes farst. Dette kan
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ogsa ha betydning for greanne energiprosjekter som var pé trappene fer Russlands inva-
sjon og som ogsa i dagens situasjon kan utvikles videre for & sikre energiforsyningen til
landet. P& den ene siden utgjer denne typen prosjekter en mulighet for miljgforbedring.
P& den andre siden kan en del slike prosjekter vaere kontroversielle ved at de legger be-
slag pé land, noe som kan fare til konflikter mellom ulike interesser og utfordre eierskap
og rettigheter. Denne typen konflikter kan oppsta under normal lovgiving i post-konflikt
og fredstid, og kan tenkes vaere enda mer aktuelle under en krigslovgiving der staten
lettere kan legge beslag pé land.

Nar det gjelder mindre skala utviklingsprosjekter og humanitaere aktiviteter kan en igjen
komme tilbake dilemmaet mellom & gjennomfgre aktiviteter gjennom store anerkjente
organisasjoner med formaliserte rutiner for klima- og miljghensyn og lokale organisasjo-
ner med hgy kontekstkunnskap, men med mindre formaliserte rutiner.

Konfliktsensitivitet

Konfliktsensitivitet refererer til forstaelsen av hvordan bistand pévirker konflikt i en gitt
kontekst, for & kunne hindre uanskede negative konsekvenser og pévirke konflikten po-
sitivt der det er mulig gjennom humaniteere, utviklings- og/eller fredsbyggingstiltak
(Haider, 2014). P& samme mate som det settes et klart skille mellom den militaere og si-
vile stgtten i Nansen-programmet (Utenriksdepartementet, 2024), kan vi sette et skille
mellom to typer konflikt nér vi snakker om konfliksensitivitet og bistand til Ukraina, selv
om de to typene er knyttet til hverandre. Pa et nivé har vi Ukrainas motstandskrig mot
Russland som forsgker & ta over geografiske omréder og rense disse omrédene for alt
som er ukrainsk, og pé et annet niva en konflikt mellom deler av befolkningen som vil at
Ukraina skal knytte tettere band til Europa og Vesten og deler som mener landet skal ha
tettest bdnd med Russland, hovedsakelig etniske russere i sgr og @st. Blant de som til-
herer den siste gruppen er det noen som stgtter Russlands invasjon og vil at landomra-
der i dagens Ukraina skal vaere en del av Russland, mens andre ikke ngdvendigvis stet-
ter krigen, men er imot tilneermingen til Europa og Vesten (Masters, 2023).

Konfliktsensitivitet i bistanden dreier seg i de aller fleste tilfeller om & motvirke splid
mellom ulike grupper av befolkningen som lever innenfor samme stat eller samfunn, og i
mindre grad konflikt eller krig mellom stater. Selv om dette ogsa gjelder tilneermingen til
konfliksensitivitet i bistanden til Ukraina, kan bistandsaktiviteter p&virkes av at Norge og
andre donorland offisielt har tatt parti i krigen mot Russland (Utenriksdepartementet,
2024). Dette gjelder forst og fremst at bistandsakterer som opererer med stgtte fra
vestlige donorer, kan oppfattes som «foreign agents» og som del av vestlig imperial-
isme av pro-russiske deler av den ukrainske befolkningen, og dermed indirekte kunne
bidra til & gke konfliktnivdet mellom de to hovedgruppene av befolkningen internt i Uk-
raina. Gitt at dette er vanskelig @ unnga i praksis, kan en bevisst holdning rundt innpak-
king og malbeering av bistanden vaere med pa & handterere dette til en viss grad (Saez,
2022), i tillegg til & fremme tillit pa bakken gjennom blant annet & veere tro mot de hu-
manitaere prinsippene i bistandsaktivitetene.

Nar det gjelder den interne konfliktsituasjonen i Ukraina, er det spesielt to hensyn som
ber ligge til grunn for konfliktsensitivitet i bistanden. Det ene er & ikke bidra til ytterligere
konfliktnivd mellom de som statter relasjoner til Russland og de som stetter tettere
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relasjoner til EU og Vesten. Det andre er a ikke bidra til & skape mistillit mellom styres-
maktene og befolkningen, noe som kan fgre til ytterligere interne konflikter og i verste
fall til sammenbrudd av staten og en fragmentering av landet. Oppfglging av de humani-
teere prinsippene og de tverrgdende hensynene i bistanden, spesielt hensynet til men-
neskerettighetene, kan vaere med pa a forebygge risiko knyttet til konfliktnivaet mellom
grupper av befolkningen. Samtidig kan koordinering av bistanden og hensyn til anti-kor-
rupsjon kan veere med pé a forebygge tap av tillitt til myndigheter og at det skapes en
politisk-gkonomi som fremmer konflikt eller intern fragmentering.

En risiko i forhold til dette kan ligge i at bistanden bidrar til en overdreven sentralisering
av politisk og skonomisk makt i Kyiv og vestlige omrader, inkludert en sentralisering av
sivilsamfunnets makt og et skille mellom sivilsamfunnsorganisasjoner som i sterre grad
reflekterer eksisterende skillelinjer mellom befolkningen i gst og vest. En annen risiko
kan ligge i en behandling av internt fordrevne som skiller seg fra behandlingen av lokal-
befolkningen i vertsomrédene, og en tredje risiko kan ligge i & statte organisasjoner som
er sterkt forankret i lokale kontekster og som kan bidra til & skape starre skillelinjer mel-
lom lokalsamfunn og mellom lokalsamfunn og storsamfunnet. Dette punktet er knyttet til
dilemmaet mellom nytten og viktigheten av & ha partnere med god kontekstforstaelse
og legitimitet i lokalsamfunn og & samtidig unngé risiko angdende tverrgdende hensyn
og konfliksensitivitet. En annen type risiko er knyttet til ikke a ta hensyn til at kontekster
og forutsetninger kan endre seg raskt og over tid i konfliktomrader. Partnere kan endre
holdninger og adferd over tid og behov kan skifte raskt, og det kan da ligge risiko i lang-
siktige partnerskap uten enkelte premisser, og langvarige aktiviteter uten fleksibilitet.

Samstemt og helhetlig innsats

Samstemthet og helhetlig innsats i bistanden dreier seg om a koordinere bistandsaktivi-
teter slik at de ikke undergraver hverandre og helst stagtter opp om hverandre slik at det
overordnede utviklingsresultatet blir mer enn summen av hvert enkelt tiltak. N&r det
gjelder samstemthet snakkes det ofte om vertikal og horisontal samstemthet. | en bi-
standssammenheng, refererer vertikal samstemthet til hvordan aktiviteter pa bakken er
forankret i og bidrar til 8 na overordnede mélsetninger nedfelt i politikk og planer pd na-
sjonalt og internasjonalt niva, mens horisontal samstemthet refererer til hvordan ulike
aktiviteter pa bakken er koordinert med hverandre for & na felles overordnede mal. Hel-
hetlig innsats refererer til at tiltak rettet mot samme malgrupper skal bidra til langsiktig
utvikling og fred samtidig som humanitaere behov skal sikres («tripple nexus»). Dette er
tenkt skapt ved at ulike tiltak rettet mot ett av omradene utvikling, fredsbygging eller hu-
manitaer bistand koordineres med hverandre, eller at enkelttiltak tar hensyn til alle tre
forhold samtidig.

Koordinering av bistanden for & oppna samstemthet eller helhetlig innsats er viktig av
flere grunner. | Norads evalueringsavdelings vurdering av korrupsjonsrisiko i bistanden
til Ukraina fremheves koordinering av stette og bistandsaktiviteter som det viktigste gre-
pet for & hindre korrupsjon (Fabra-Mata & de Williencourt, 2024). A ta hensyn til lang-
siktig utvikling og fredsbygging i de mer kortsiktige bistandsaktivitetene som gjennom-
fares i dagens krigssituasjon vil p& samme mate legge et godt grunnlag for en post-
konfliktfase. For & sikre en helhetlig tankegang og innsats i praksis er det imidlertid vik-
tig at konseptet forstds pa en klar mate av alle bistandsaktarene. At bade helhetlig
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innsats og samstemthet forstas og brukes pa ulike mater av ulike akterer har vist seg a
veere et av hovedproblemene med hensyn til & oppnd malsetningen med konseptene i
praksis (Stave et al., 2018; Fabra-Mata & Haslie, 2023).

En annen utfordring har vaert at den enkelte bistandsakter har hatt hovedansvaret for 3
begrunne hvordan deres aktiviteter er samstemte og bidrar til helhetlig innsats, i stedet
for at dette i starre grad har veert en fgring fra bistandsforvaltningen som grunnlag for
utvikling av aktiviteter og valg av akterer. Det samme gjelder ansvaret for méling og do-
kumentasjon av resultater knyttet til samstemthet og helhetlig innsats. Dette har ogsa
hovedsakelig vaert hver enkelt bistandsaktgrs ansvar, sett fra deres egne aktiviteters
stasted, i stedet for at resultater fra ulike aktiviteter har vaer malt i sammenheng og p3a et
mer overordnet nivd (Stave and Dalen 2016).

Grunnlaget for & sikre en samstemt og helhetlig innsats i bistanden til Ukraina p& nasjo-
nalt niva er godt, blant annet pa grunn av verktay og digitale plattformer for gkt dpenhet
som er utviklet av sivilsamfunnet sammen med myndigheter (se side 11). En «Multi-
agency Donor Coordination Platform for Ukraine» ble opprettet like etter den russiske
invasjonen i 2022 for & sikre at den sivile bistanden til landet er koordinert bade hori-
sontalt og vertikalt i trdd med de ukrainske myndighetenes behov og politikk (Utenriks-
departementet, 2024). Myndighetenes kapasitet og klare utviklingsvisjoner er ogsa et
viktig fundament for & sikre samstemt og helhetlig innsats i et lengre perspektiv og over
i en post-konfliktfase. | dag ligger kanskje de sterste utfordringene i & bedre samordne
humanitaere og utviklingsaktiviteter pd bakken, og a innlemme bade humanitzere, utvik-
lings- og konflikthensyn i de enkelte bistandsaktivitetene. Dette er imidlertid generelle
utfordringer knyttet til & oppné samstemt og helhetlig innsats i alle bistandskontekster,
og er i stor grad knyttet til ulike bistandsaktgrers ulike kulturer og mandater.
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Scenarier for den videre bistanden

Den videre utviklingen og utfallet av krigen i Ukraina er vanskelig & forutse, og analyti-
kere som fglger utviklingen har svingt fra optimister pd Ukrainas vegne til pessimister
flere ganger i Igpet av de to arene krigen har vart til nd, primzaert basert pa analyser av
tilgangen til vdpen og krigspersonell (Gressel, 2024). Den store usikkerheten rundt den
videre utviklingen av situasjonen i Ukraina er ogsa grunnen til at et av hovedprinsippene
for den norske statten gjennom Nansen-programmet er at den skal vaere fleksibel og
kunne endres raskt i trdd med skiftende ukrainske behov (Utenriksdepartementet,
2024). Det kan allikevel vaere nyttig & gjere noen vurderinger rundt hvilken betydning
ulike scenarier for den videre utviklingen i Ukraina vil kunne ha med hensyn til den
fremtidige bistanden og dilemmaer og risiko knyttet til feringene som har vaert diskutert
i dette notatet. For de fleste scenarier finnes det bistandserfaringer fra andre kontekster
som kan vaere nyttige. Det er imidlertid langt flere erfaringer fra post-konfliktomréder og
kontekster med smaskala konflikt enn fra omréder med fullskala krig.

Fem generelle scenarier peker seg ut som mest sannsynlige for den videre utviklingen i
Ukraina per i dag. Et fgrste scenario er at fullskalakrigen eskalerer i stgrre eller mindre
grad sammenlignet med situasjonen i dag. Dette er kanskje det mest sannsynlige pa
kort og mellomlang sikt, gitt uttalelser og ambisjoner hos begge parter i konflikten
(Gressel, 2024; Diiben, 2020). | et slikt scenario vil samme bistandstilnaerming og type
bistandsaktiviteter som i dag vaere mest aktuelle, med sgkelys pa fleksibilitet, konflikt-
sensitivitet og oppfelging av tverrgdende hensyn for & legge best mulig grunnlag for pa-
felgende faser.

Et andre scenario er at krigen hovedsakelig begrenses til de mest omstridte omradene i
gst og sgr. Dette vil kunne skape en ytterligere strem av internt fordrevne i vest med de
behov og hensyn dette medfarer. Bistandsaktiviteter i vest vil kunne dreies mer mot
gjenoppbygging og langsiktig utvikling, mens bistand i randsonene mot gst vil kunne
dreie seg mer om konfliktforebyggende og humanitaere aktiviteter. | sgr og @st vil aktivi-
teter vaere gjenstand for dilemmaer og risiko knyttet til tilgang og operasjoner som i de
mest konfliktfylte omrédene i dag.

Et tredje scenario er en fredelig lgsning der deler av gstlige og serlige omréder blir au-
tonome eller underlagt russisk styre. | et slikt scenario vil helhetlig innsats kunne sta
hayt pd dagsordenen i omréddene under ukrainsk kontroll, sammen med integrasjon av
interne flyktninger og aktiviteter for & bygge sosialt samhold mellom internt fordrevne
og lokalbefolkning. En starre grad av gjenoppbygging og utviklingsprosjekter i trdd med
de aktivitetene som var pa gang far invasjonen vil kunne prioriteres.

Et fierde scenario er en fredelig I@sning der Russland trekker seg helt ut av landet, ogs3
fra gstlige og serlige omrader. Gjenoppbygging vil da kunne sta sentralt i disse omra-
dene, sammen med fredsbygging og utviklingsaktiviteter som i de andre delene av lan-
det. Hvis et slikt scenario skulle sl3 til, vil maten bistanden i disse omrédene gjennomfa-
res i dag ha betydning for mulighetene & skape fred og sameksistens mellom befolk-
ningsgrupper pa lengre sikt.
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Et femte scenario er at Ukraina deles opp innenifra ved at myndighetene utarmes, og
mister autoritet og handlingskraft, og lokale og regionale krefter tar over flere funksjoner
etter at krigen har veert fastldst i lang tid. Dette er situasjoner som har oppstétt i blant
annet Syria og Den demokratiske republikken Kongo. Bistandskonteksten som falge av
et slikt scenario vil veere sammensatt. Et slik scenario ville ogsa ligge et godt stykke
fram i tid, og med hensyn til den sivile bistanden gjennom Nansen-programmet bgr sg-
kelyset veere pd a yte bistand i dag i henhold til de feringene som er diskutert i dette no-
tatet for & bidra til at dette scenariet ikke blir virkelighet. Bistand i trad med disse fa-
ringene, samt & opprettholde fleksibilitet i bistanden, vil uansett scenario legge grunnlag
for at den videre bistanden til Ukraina kan bli mest mulig hensynsfull og effektiv ogsa
fremover.
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Hvordan handtere risiko og dilemmaer i en
kontekst preget av konflikt, usikkerhet og
stadig endring?

Mye ligger til rette for a8 kunne handtere risiko og dilemmaer i bistanden til Ukraina p& en
god mate. Mange av de mest aktuelle dilemmaene er godt beskrevet i Stortingsmelding
8 om Nansen-programmet, og det er mye ved konteksten i Ukraina som gir grunnlag for
god forvaltning av midler. Det finnes allikevel risikoer og dilemmaer knyttet til den prak-
tiske gjennomfaringen av bistandsaktivitetene, og som har veert diskutert i dette notatet.

En overordnet risiko er at tverrgdende hensyn og konfliktsensitivitet kan overses eller
nedprioriteres i en krigssituasjon der det er krav til hgy responshastighet og der volumet
pa bistandsmidler som skal brukes er stort. Anti-korrupsjon star hgyt pa agendaen for
alle donorer til Ukraina og dette hensynet har fatt mye oppmerksomhet sammenlignet
med de andre tverrgdende hensynene i norsk bistand, noe som har materialisert seg i
blant annet klare forvaltningsmessige krav til aktgrene som bistanden kanaliseres gjen-
nom. Menneskerettigheter og kvinners rettigheter og likestilling har vist seg & veere spe-
sielt utfordrende & adressere i tilstrekkelig grad i andre bistandskontekster preget av
konflikt, og naturlige prioriteringer i en krigssituasjon gjer ikke dette mindre utfordrende
i Ukraina.

Det kan ogsa veere utfordringer knyttet til konfliktsensitivitet i en kontekst hvor det utfa-
res krigshandlinger og en part er truet av invasjon. A fglge de humanitaere prinsippene
kan vaere vanskelig & akseptere fullt ut for lokale bistandsakterer som opererer i en slik
kontekst. Det kan ogsd veere utfordrende for donorer & sikre at bistanden ikke bidrar til
oke konfliktnivdet mellom delen av befolkningen som faer invasjonen stgttet en EU-til-
naerming og de som var imot dette.

Flere dilemmaer som har veert diskutert i dette notatet er knyttet til forholdet mellom vi-
sjonen om mer lokalt ledet bistand og risiko knyttet til tverrgdende hensyn og konflikt-
sensitivitet. Dette bergrer ogsa erkjennelsen av at god kontekstforstaelse er helt grunn-
leggende for & kunne ta gode tverrgdende hensyn og 8 veere sensitive for konflikt. Lo-
kale organisasjoner med dyp lokal forankring besitter slik forstaelse, samtidig som
mange av dem ikke er tilpasset de byrakratiske kravene som settes av donorer, blant
annet for & minimere risiko for korrupsjon. Lokalt forankrede bistandsakterer er ogsé de
som i starst grad utfarer aktiviteter i de mest konflikutsatte omradene, noe som ogsé
kan utfordre deres holdninger rundt humanitaere prinsipper og vaere med pa a pavirke
maten de driver sine aktiviteter pa.

Hva kan s gjeres for 3 adressere de dilemmaene og utfordringene som har veert disku-
tert i dette notatet og bidra til at faringer og visjoner for god bistand kan styrkes? Ett
grunnleggende premiss som har vaert nevnt i flere tidligere evalueringer og policy-do-
kumenter er & sikre &penhet og diskusjon rundt dilemmaer og risiko knyttet til bistands-
aktiviteter (Stave et al., 2018). Dette gjelder bade pa forvaltningsniva og aktivitetsniva.
Et annet tiltak som ogsa har veaert etterlyst i flere evalueringer (Fabra-Mata & de
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Williencourt, 2024; Stave et al., 2018) er behovet for & operasjonalisere faringer for bi-
standen. Dette gjelder alle fgringer som har veert tatt opp i dette dokumentet. Det er et
seerlig behov for & operasjonalisere og konkretisere visjonene om mer lokalt drevet bi-
stand, samstemthet, og helhetlig innsats. Deling av eksempler og praktiske veiledninger
om hvordan disse visjonen kan best kan nds vil vaere svaert nyttig. Det samme er tilfellet
for de tverrgdende hensynene og konfliksensitivitet; praktiske veiledere som forteller
hva man skal veere oppmerksom pa og hvordan man kan ta hensyn.

For & fremme lokalt ledet bistand ville det vaert nyttig 8 se pd om byrékratiske rutiner
knyttet til blant annet s@knadsutforming, resultatmaling, og rapportering kunne forenk-
les og bedre tilpasses lokale organisasjoners virkelighet. Forvaltningsmessig risiko
knyttet til dette kunne for eksempel hdndteres ved & sarge for starre dpenhet rundt bi-
standsaktiviteter og utvikling av tilbakemeldingsmekanismer fra malgrupper og andre
typer «vaktbikkjer». Et eksempel pa en s&nn type mekanisme er DREAM (se side 11) og
andre digitale plattformer bygget av sivilt samfunn for 8 overvake og evaluere gjenopp-
byggingsaktiviteter som Big Recovery Portal Main (brp.org.ua) og DOZORRO
(https://dozorro.org/). Generelt ville det vaert nyttig & utforske mulige veier til mer lokalt

ledet bistand ved & adressere dilemmaer knyttet til dette prinsippet og som er diskutert
flere steder i dette notatet.

For & fremme blant annet samstemthet og helhetlig innsats kunne det veert nyttig a ut-
vikle mer helhetlige mekanismer for resultatmaling av bistandsaktiviteter framfor & pri-
meert male resultater fra hver enkelt aktivitets stésted (nedenifra og opp). Dette kunne
veere statistiske undersgkelser som dekker stgrre omrader med ulike typer bistandsakti-
viteter og som kan utfgres over lengre tidsperioder (ovenfra og ned). Slike aktiviteter
kunne ogsa knyttes til visjonene om mer lokalt drevet bistand og mottakeransvar ved at
lokale statistikkinstitusjoner kunne veere ansvarlige for resultatméalinger. P4 samme méte
kunne samstemthet og helhetlig innsats fremmes ved at bistandsforvaltningen tok mer
ansvar for hvilken type aktiviteter som skal settes sammen innen starre omrader. En ut-
fordring i dag er at helheten i stor grad er et resultat av enkeltaktivitetene og ikke om-
vendt. Bistandsforvaltningen kunne tatt mer ansvar for dette ved for eksempel & legge
klarere helhetlige faringer for utlysninger. Enkelte typer konfliktanalyser kunne ogsa
veert flyttet opp til forvaltningsniva framfor & primaert vaere hver enkelt bistandsakters
ansvar.
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