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Riksrevisjonen nyttar desse omgrepa for kritikk, med denne rangeringa etter hggast alvorsgrad:

1.

Sterkt kritikkverdig er den sterkaste kritikken fra Riksrevisjonen. Vi brukar dette kritikknivaet nar
vi finn alvorlege svakheiter, feil og manglar. Ofte vil dei kunne fa sveert store konsekvensar for
enkeltmenneske eller samfunnet.

Kritikkverdig brukar vi nar vi finn store svakheiter, feil og manglar som ofte kan f& moderate til
store konsekvensar for enkeltmenneske eller samfunnet.

Ikkje tilfredsstillande brukar vi nar vi finn svakheiter, feil og manglar, men som i mindre grad far
direkte konsekvensar for enkeltmenneske eller samfunnet.



1 Innleiing

Humaniteer bistand har vore eit satsingsomrade for norske regjeringar over
lang tid. | perioden 2016-2021 gjekk i underkant av 12 prosent av all norsk
bistand til humanitaer hjelp. Det overordna malet med den norske
humaniteere innsatsen er & bidra til at menneske i naud far nadvendig vern
og hjelp i trdd med det humaniteere imperativet og dei humanitaere prinsippa
humanitet, ngytralitet, upartisk framferd og sjglvstende, jf. Meld. St. 24
(2016—-2017) Felles ansvar for felles fremtid — beerekraftsmalene og norsk
utviklingspolitikk.

Borgarkrigen i Syria har fgrt til store humaniteere lidingar, og sveert mange
menneske er drivne pa flukt. Sjglv om krigshandlingane i perioden 2016—
2021 har minka i omfang, har den humanitaere situasjonen stadig blitt verre.
Ifglgje rapporteringa fra Tryggingsradet fra april 2022 er dei humaniteere
behova i Syria pa sitt hagaste niva sidan konflikten starta i 2011. Mange
menneske er internt fordrivne, og det er store gydeleggingar pa byar og
infrastruktur. Samtidig har nabolanda Libanon, Jordan og Tyrkia utfordringar
med & handtere det store talet pa syriske flyktningar som har kome dit. |
fleire ar har Syria vore det landet som far mest norsk bistand. Noreg har
gjeve til saman 12,5 milliardar kroner til Syria og nabolanda i perioden 2016—
2021, jf. figur 1.

Figur 1 Norsk bistand til Syria-krisa 2011-2021 (kroner)
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Mange humanitaere kriser blir langvarige. Syria-krisa er eit deme pa dette.
Slike langvarige kriser krev eit betre samspel mellom humanitser og
langsiktig utviklingsinnsats. Omgaande humaniteere behov ma sjaast i
samanheng med meir berekraftige og langsiktige Igysingar, giennom sakalla
heilskapleg innsats, jf. Innst. 440 S (2016-2017) til Meld. St. 24 (2016—
2017). Feremalet med heilskapleg innsats er a redusere og ferebyggje
framtidige humaniteere behov.

Det er eit mal at norsk bistand skal vere effektiv. | 2016 slutta Noreg seg til
Grand Bargain-erkleeringa, der hovudmalet er a effektivisere den
humanitaere bistanden. Dette malet er saerleg viktig i samband med Syria-
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krisa, fordi det er store udekte humaniteere behov. Det gjer det enda
viktigare at bistandsmidlane blir brukte mest mogleg effektivt, slik at flest
mogleg menneske far ngdvendig hjelp.

Det er stor risiko knytt til & gje bistand til konfliktomrade. Risikoen handlar
bade om etterlevinga av dei humanitzere prinsippa og om bistanden er
effektiv og bidreg til &4 dekkje behovet til befolkninga, bade pa kort og lengre
sikt.

Undersgkinga til Riksrevisjonen har teke utgangspunkt i mellom anna desse
vedtaka og fgresetnadene fra Stortinget:

e budsjettproposisjonane for Utanriksdepartementet i perioden 2016-2022
med tilhgyrande innstillingar, jf. Innst. 7 S

e St.meld. nr. 40 (2008-2009) Norsk humaniteer politikk, jf. Innst. S. nr.
307 (2008-2009)

e Meld. St. 24 (2016—-2017) Felles ansvar for felles fremtid —
baerekraftsmalene og norsk utviklingspolitikk, jf. Innst. 440 S (2016—
2017)

e Meld. St. 27 (2018-2019) Norges rolle og interesser i multilateralt
samarbeid, jf. Innst. 145 S (2019-2020)

e lov om arkiv (arkivliova), 2022

Malet med undersgkinga har vore & vurdere om Utanriksdepartementet
sorgjer for at den norske bistanden til Syria-krisa er effektiv og i trdéd med
humanitaere prinsipp. Undersgkinga omfattar bistand til Syria og nabolanda
Jordan og Libanon. For Syria har undersgkinga lagt vekt pa dei humaniteere
prinsippa, medan det for Jordan og Libanon har blitt undersgkt om bistanden
er relevant og effektiv. Undersgkinga omfattar i all hovudsak perioden 2016—
2021, men det er ogséa henta inn data fra far og etter denne perioden.

Rapporten var ferdig far jordskjelvet som ramma Tyrkia og Syria

6. februar 2023. Dette har ytterlegare aktualisert problema med a fa fram
humaniteer bistand til Syria, saerleg til ikkje-styresmaktskontrollerte omrade.
FN har etter jordskjelvet inngatt ein avtale med syriske styresmakter om a
mellombels nytte to ekstra grenseovergangar fra Tyrkia der hjelp kan kome
inn til Nordvest-Syria.’

Rapporten blei presentert for Utanriksdepartementet ved brev av 14. februar
2023. Departementet har i brev av 14. mars 2023 gjeve kommentarar til
rapporten. Kommentarane er i hovudsak innarbeidde i rapporten og i dette
dokumentet.

Rapporten, oversendingsbrevet fra riksrevisorkollegiet til departementet 25.
april 2023 og svaret fra statsraden 10. mai 2023 fglgjer som vedlegg.

" AP News (2023). «UN says Syria agrees to open 2 new crossings for quake aid», https://apnews.com/article/politics-
syria-united-nations-bashar-assad-antonio-guterres-e9e0b8ede0c9b908ef25b3f30b8380db. [Hentedato 28. februar.]
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2 Konklusjonar

B

e Utanriksdepartementet har jobba aktivt for a sikre
etterlevinga av dei humaniteere prinsippa i Syria, men
kommunikasjonen om utfordringar og dilemma har
vore for lite tydeleg.

¢ Bistanden til nabolanda Jordan og Libanon har i liten
grad vore langsiktig innretta, og dei oppnadde resultata
er ikkje godt nok dokumenterte.

e Fleksibilitet og auka bruk av fleirarige avtalar hos
Utanriksdepartementet legg til rette for meir effektiv
bistand.

e Dei vurderingane departementet gjer av resultat og
risiko i prosjekta er mangelfulle

e Det er for lite sporbarheit i forvaltninga av bistanden til

Syria-krisa.

3 Overordna vurdering

Ikkje tilfredsstillande

o —

Ikkje tilfredsstillande Kritikkverdig Sterkt kritikkverdig

Det er ikkje tilfredsstillande at

o Utanriksdepartementet ikkje har sikra seg god nok
dokumentasjon av resultata fra alle tilskotsmottakarane, og
heller ikkje har gjort systematiske vurderingar av resultata
for bistandsprosjekta

o dokumentasjonen og arkiveringa til Utanriksdepartementet
er mangelfull og lite oversiktleg
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4 Utdjuping av konklusjonar

4.1 Utanriksdepartementet har jobba aktivt for a
sikre etterlevinga av dei humaniteere prinsippa i
Syria, men kommunikasjonen om utfordringar og
dilemma har vore for lite tydeleg

Humaniteer bistand er forankra i det humanitaere imperativet om a redde liv
og i dei fire humaniteere prinsippa om humanitet, ngytralitet, upartisk
framferd og sjelvstende — sja forklaring i faktaboks 1. Ifglgje Prop. 1 S
(2016-2017) er faremalet med a leggje desse prinsippa til grunn & na fram
mest mogleg effektivt med naudhjelp for & redde liv og lindre naud hos
menneske med humaniteere behov, med minst mogleg paverknad fra
aktgrar med andre fgremal. Humaniteer bistand skil seg dermed fra annan
type bistand som kan gjevast for & stette bestemte grupper basert pa
politiske, religigse, ideologiske eller militeere omsyn.

Faktaboks 1 Dei humanitaere prinsippa

e Humanitet inneber at liv, helse og verdigheit skal vernast i trad
med grunnleggjande menneskerettar og behov.

e Noytralitet inneber at humaniteer hjelp skal gjevast utan a ta parti i
konfliktar eller ueinigheit av politisk, etnisk, religigs eller ideologisk
art.

o Upartisk framferd inneber at humanitaer hjelp skal gjevast utan
diskriminering pa grunnlag av nasjonalitet, kjgnn, etnisk tilhgyrsel,
religion eller politisk stastad.

e Sjoplvstende vil seie at humaniteere aktgrar skal opptre uavhengig
av politikken og handlingane til styresmaktene.

Kjelde: Utanriksdepartementet (2018). Strategi for norsk humanitaer politikk.
Handlekraft og helhetlig innsats.

Undersgkinga viser at alle aktgrane som har blitt intervjua, opplever at det er
vanskeleg & etterleve dei humanitaere prinsippa nar det blir gjeve bistand til
Syria. Sjelv om det har blitt noko lettare & gje humanitaer hjelp til Syria dei
siste ara, peikar bade FN, Rgde Kors-rgrsla og sivilsamfunnsorganisasjonar
pa at det framleis er krevjande a fa tilgang til & gje humaniteer bistand i alle
delar av landet. Dei humanitaere prinsippa, og eventuelle brot pa dei, er eit
sensitivt tema. Alle vi har intervjua, er gjennomgaande forsiktige med a
svare pa kva part i konflikten det er som hindrar tilgang til & gje hjelp, eller
med a peike pa konkrete hendingar i tid og stad som kunne ha blitt
karakteriserte som eit brot pa dei humaniteere prinsippa.
Utanriksdepartementet presiserer at det ikkje finst noko eintydig svar pa kva
som er ein respons basert pa dei humanitaere prinsippa, og pa kva for eit
punkt prinsippa kan seiast a vere «brotne».
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Samla sett viser undersgkinga at Utanriksdepartementet har jobba aktivt for
at bistanden til Syria skal vere i trdd med dei humanitaere prinsippa, mellom
anna gjennom & utarbeide nytt rettleiingsmateriell i neert samarbeid med
norske humanitzere organisasjonar. Riksrevisjonen vurderer dette som
positivt. Det er viktig at statta som blir gjeven, byggjer pa tillit til partnarar og
mottakarorganisasjonar.

Det er likevel ogsa viktig at Utanriksdepartementet falgjer opp om praksisen
til partnarane er i trad med forventningane. Undersgkinga viser at
departementet i liten grad har felgt opp og dokumentert korleis dei
humanitaere prinsippa blir etterlevde i enkeltprosjekt. Departementet kunne
ogsa ha vore tydelegare i kommunikasjonen til Stortinget om utfordringar
med a fglgje dei humanitaere prinsippa i praksis. | Prop. 1 S til Stortinget for
dei siste ara skriv departementet berre generelt om humanitaere prinsipp.
Det kjem ikkje fram om det faktisk er tilfelle om hjelp er gjeven i trad med dei
humaniteere prinsippa, eller at det er forhold som har vore utfordrande.

4.1.1 Utanriksdepartementet har utarbeidd ei rettleiing for
humanitaere prinsipp, men ho er i liten grad brukt i oppfglginga
av enkeltprosjekt

Rettleiinga fra Utanriksdepartementet om humaniteere prinsipp skal gje
stotte til dei norske humanitaere organisasjonane i a etterleve dei
humanitaere prinsippa. Dei norske humaniteere organisasjonane vi har
intervjua — Norwac, Flyktninghjelpen og Norges Rade Kors — er alle godt
kjende med rettleiinga, og dei var alle med pa a gje innspel til rettleiinga far
ho blei utarbeidd i 2017. Organisasjonane har ogsa uformelle mate med
Utanriksdepartementet der humanitaere prinsipp er eit tema som blir teke

opp.

Vi har gjort ein saksgjennomgang av sju prosjekt i Syria, som blir stgtta med
til saman 1,37 milliardar kroner i perioden 2016—2021. Gjennomgangen var
viser at departementet i liten grad formelt har fglgt opp og vurdert korleis dei
humanitaere prinsippa blir etterlevde i enkeltprosjekt. Departementet har
berre for eitt av sju prosjekt vurdert risiko som er knytt til dei humanitsere
prinsippa. Det er heller ikkje dokumentert at dei humaniteere prinsippa er
diskuterte i referata fra dei formelle mgta med organisasjonane.
Utanriksdepartementet opplyser at det er utstrekt og kontinuerleg dialog med
partnarane om humaniteere prinsipp og dei dilemmaa som fglgjer med.
Likevel vil Riksrevisjonen peike pa at det gar fram av rettleiinga fra
departementet at relevant kommunikasjon med partnarane om spgrsmal
knytt til humanitaere prinsipp skal dokumenterast.

4.1.2 Utanriksdepartementet har ikkje etablert tydelege rammer
for korleis dei skal fglgje opp humanitaere prinsipp i multilaterale
organisasjonar

Om lag halvparten av den norske bistanden til Syria gar til FN-
organisasjonar. Rettleiinga fra Utanriksdepartementet for dei humaniteere
prinsippa omfattar likevel ikkje den multilaterale bistanden til FN-
organisasjonane. Departementet har fgrebels ikkje sett eit stort behov for eit
slikt verktgy som omfattar FN. Det er dermed ikkje etablert noka form for
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rammer som legg fgringar for korleis departementet skal fglgje opp dei
multilaterale organisasjonane.

Utanriksdepartementet opplyser at departementet i dei multilaterale
organisasjonane jobbar gjennom det regulzere styrearbeidet og deltek aktivt i
dialogen om dei humaniteere prinsippa pa styreniva. Det ma ifglgje
departementet vere ein annan grad av tillit til dei multilaterale
organisasjonane enn til sivilsamfunnsorganisasjonane.
Utanriksdepartementet viser ogsa til at dei ikkje skal ha den same
detaljkunnskapen og detaljoppfalginga av FN-organisasjonane fordi Noreg
er medlemsland i FN. Riksrevisjonen vil i den samanhengen peike pa at FN
har fatt mykje kritikk for a ikkje i tilstrekkeleg grad sikre dei humaniteere
prinsippa i Syria. Til demes har FN-organisasjonane i Damaskus blitt kritisert
for & jobbe for tett med syriske styresmakter. | tillegg viser evalueringar som
omfattar Syria, at tilsette i FN-organisasjonane Unicef og Verdsprogrammet
for matvarer (WFP) ikkje har god nok forstaing av kva prinsippa inneber i
praksis.

Riksrevisjonen har forstaing for at departementet ikkje kan ha den same
detaljerte oppfelginga av FN-organisasjonane som av
sivilsamfunnsorganisasjonane. Samtidig er det grunn til & peike pa at dei
multilaterale organisasjonane har fatt om lag halvparten av den norske stgtta
til Syria i perioden 2016—2021. Tydelegare rammer ville, slik Riksrevisjonen
vurderer det, ha lagt eit betre grunnlag for oppfglging av dei humanitaere
prinsippa i norskstgtta prosjekt til multilaterale organisasjonar.

Undersgkinga viser ogsa at Utanriksdepartementet har vore utydeleg i sin
kommunikasjon om korleis dei handterer dilemma knytt til stgtta til
multilaterale organisasjonar. Utanriksdepartementet opplyser at det er eit
grunnleggjande prinsipp for den norske bistanden til Syria at det ikkje blir
gjeve midlar til syriske styresmakter. Samtidig gjev Noreg midlar som gar il
syriske styresmakter via Unicef. Pa spgrsmal om korleis ein kan gje stgatte til
syriske styresmakter via ein FN-organisasjon, svarar departementet at det er
Unicef som tek risikoansvaret nar det er dei som har direkte kontakt med
styresmaktene. Det er, ifglgje departementet, eit dilemma organisasjonane
star i, fordi det er styresmaktene som leverer tenester, og organisasjonane
gnskjer ikkje & byggje opp parallelle system. | utgangspunktet har
departementet derfor stor tillit til at Unicef har gjort grundige vurderingar og
kome fram til at denne stgtta var ngdvendig.

4.2 Bistanden til nabolanda Jordan og Libanon har
i liten grad vore langsiktig innretta, og dei
opphadde resultata er ikkje godt nok dokumenterte

Ifglgje Meld. St. 24 (2016—2017) Felles ansvar for felles fremtid —
beerekraftsmalene og norsk utviklingspolitikk krev langvarige kriser nye og
meir integrerte tilnaermingar i den humaniteere responsen, og dessutan
styrkte koplingar til langsiktig utvikling. Ved behandlinga av meldinga uttalte
utanriks- og forsvarskomiteen at det er viktig for Noreg & byggje bru mellom
humaniteer og langsiktig innsats, jf. Innst. 440 S (2016-2017). Det var ifolgje
komiteen viktig & styrkje humaniteer bistand og utviklingsbistand overfor
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sarbare statar og bidra til & setje desse statane betre i stand til sjglve a ta
hand om tryggleik og velferd for sine eigne innbyggjarar.

Det er ein vanskeleg situasjon i Jordan og Libanon, der krisa ogsa har vart i
lang tid. Det store talet pa flyktningar, i tillegg til pandemi og gkonomisk
krise, har skapt ekstra utfordringar for bistandsinnsatsen. Samtidig viser
undersgkinga at bistanden i liten grad har vore langsiktig innretta, og at dei
oppnadde resultata ikkje har vore godt nok dokumenterte.

4.2.1 Den norske bistanden til Jordan og Libanon har i liten
grad vore langsiktig innretta

For at bistanden skal vere relevant, ma han rettast inn slik at han svarar pa
behovet til befolkninga, jf. evalueringskriteria fra OECD. Ein sentral del av
dette inneber a jobbe langsiktig for & redusere sarbarheit og humaniteere
behov, slik at dei som far bistand i &r, ikkje treng & fa bistand i framtida. A
skape betre samspel mellom humaniteer bistand og langsiktig
utviklingsinnsats er eit av hovudmala i Grand Bargain-erkleeringa som Noreg
har slutta seg til. Dette er ogsa vektlagt i bade strategi for norsk humaniteer
politikk og i strategisk rammeverk for innsats i sarbare statar og regionar.
Syria-konflikten starta i 2011, og Noreg har i heile perioden bidrege i den
humaniteere innsatsen.

Noreg forplikta seg til & gje 10 milliardar kroner til Syria og nabolanda i
perioden fra 2016 til 2019. Ein stor del av dette har vore humaniteere midlar.

| 2016 peika Norad-evalueringa av Syria-krisa pa at den langvarige
flyktningkrisa i nabolanda til Syria fordrar meir langsiktig innretning av
bistanden til desse landa. Som nemnt ovanfor viser Meld. St. 24 (2016—-

2017) til at det er viktig a byggje bru mellom humanitaer og langsiktig innsats.

Denne ambisjonen er ogsa lagt til grunn i budsjettproposisjonar, mellom
anna i Prop. 1 S (2017-2018) og Prop. 1 S (2018—-2019), der det blei lagt
vekt pa stabiliseringsstette. Farst fra 2020 begynte Noreg a prioritere meir
langsiktig stette i form av stabiliseringsbistand til nabolanda til Syria.
Riksrevisjonen meiner derfor at det er grunn til & peike pa at den svake
vektlegginga av slike midlar til nabolanda fer 2020 ikkje samsvarar godt med
ambisjonen i Meld. St. 24 (2016—-2017) om & oppna ein betre samanheng
mellom humaniteer og langsiktig bistand.

Figur 2 viser at det samla for perioden 2016-2021 er gjeve mest humanitaer
bistand til Jordan og Libanon, men at stabiliseringsstatta til begge land har

auka mykje etter 2020. Auka satsing pa stabiliseringsbistand gar ogsa fram
av den interne handlingsplanen til Utanriksdepartementet for 2020-2021.

Dokument 3:13 (2022-2023)

12



Figur 2 Norsk bistand til Jordan og Libanon 20162021, etter
bistandstype
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Undersgkinga viser at det ogsa er andre forhold som indikerer at norsk
bistand til Jordan og Libanon har vore lite langsiktig. Til demes er det fa
norskstgtta prosjekt som har aktivitetar som gjennomgaande handlar om a
mgte langsiktige behov. Dette gjeld berre 3 av dei 19 prosjekta som er
undersgkte i perioden 2016-2021. Som Utanriksdepartementet peikar pa, er
det ikkje eit mal at alle prosjekt skal ha eit element av langsiktig perspektiv,
men talet er likevel lagt. Saerleg nar vi ser det i samanheng med Meld. St. 24
(2016—-2017), der Utanriksdepartementet seier at dei i den humaniteere
bistanden til Syria-krisa i aukande grad har sgkt & stgtte program og prosjekt
med langsiktige verknader, bade innanfor matvaretryggleik, jobbskaping,
utdanning og husly.

At stgtta i liten grad har vore langsiktig, blir ogsa reflektert i kva
organisasjonar som har fatt norsk stette. For perioden 2016—2021 har FNs
utviklingsprogram (UNDP), som er den mest sentrale organisasjonen i FN
for langsiktig utviklingsarbeid, fatt under to prosent av stgtta i bade Jordan
og Libanon. Bade FNs utviklingsprogram (UNDP) og FNs hagkommissaer for
flyktningar (UNHCR) i Jordan seier at dei finn det utfordrande & fa til eit godt
samspel mellom humaniteere og langsiktige tiltak for a betre forholda for
flyktningane.
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Situasjonen i Jordan og Libanon er noko ulik. Libanon er vertsland for langt
fleire syriske flyktningar enn Jordan. Libanon har ogsa opplevd ei skonomisk
krise som har fgrt til ein auke i behovet for humanitaer bistand, i tillegg til at
den politiske situasjonen er meir ustabil. Dette har skapt darlegare
foresetnader for den langsiktige utviklingsbistanden i Libanon. Samtidig viser
undersgkinga at Libanon i liten grad har fatt midlar fra fondet GCFF — som
gjev gunstige lan til land som blir ramma av flyktningkriser — fordi landet ikkje
har vore i stand til & nyttiggjere seg av mekanismen. Det inneber at
langsiktige midlar som Noreg har gjeve felles til Jordan og Libanon gjennom
GCFF, i langt st@rre grad har blitt gjevne til Jordan, sjglv om behova i
Libanon er starre. Den norske stgtta til GCFF har derfor i mindre grad vore
tilpassa behova til Libanon.

Til liks med undersakinga var peikar ogsa midtvegsevalueringa av den
humanitaere strategien fra 2022 pa at Noreg har slite med 4 leggije til rette for
eit betre samspel mellom humaniteer og langsiktig utviklingsbistand.
Evalueringa omfatta all norsk humaniteer bistand. Ifglgje departementet er
heilskapleg innsats vanskeleg a fa til i praksis.

Utanriksdepartementet og ambassadane har ogsa i liten grad involvert
Norad og brukt kompetansen deira i samband med planlegging og
oppfelging av prosjekta i Libanon og Jordan. Departementet kunne, slik
Riksrevisjonen vurderer det, i sterre grad ha involvert Norad, som har den
faglege kompetansen pa langsiktig utviklingsbistand, i arbeidet med
heilskapleg innsats i Jordan og Libanon. Det er ogsa eit mal i Strategisk
rammeverk for norsk innsats i sarbare stater og regioner fra 2017 at Norad
skal trekkjast meir inn i arbeidet som fagetat pa tematiske omrade som er
relevante for arbeidet i sarbare statar og regionar.

Flyktningkrisa i nabolanda til Syria hadde i starten av undersgkingsperioden
i 2016 allereie vart i fleire ar og er framleis ein realitet sju ar seinare.
Aktgrane vi har snakka med, meiner at det er behov for & prioritere
langsiktige initiativ, seerleg i Jordan. Utanriksdepartementet har i mange ar
vore klar over at flyktningkrisa ville bli langvarig, men ferst fra 2020 skjer det
ei dreiing i retning av meir vekt pa & mete langsiktige behov. Samla vurderer
Riksrevisjonen at bistanden fra Noreg til Libanon og Jordan kunne vore meir
langsiktig og strategisk innretta.

4.2.2 Den norske bistanden til Jordan og Libanon har hatt
mangelfull maloppnaing, og for fleire prosjekt er ikkje resultata
dokumenterte godt nok.

Over halvparten av dei 19 prosjekta vi har sett pa i Jordan og Libanon, har
ikkje nadd dei overordna mala sine. Viktige forklaringar er pandemi og
underfinansiering av prosjekta. | Libanon er ogsa gkonomisk krise og
hamneeksplosjonen i Beirut i 2020 medverkande til den lage maloppnainga.
Til demes viser dokumentasjonen fra FNs hggkommisseer for flyktningar,
Unicef, verdsbankfondet GCFF og Flyktninghjelpen at dei nemnde
utfordringane har fart til at ei rekkje aktivitetar har blitt utsette eller ikkje er
gjiennomfarte. Riksrevisjonen har forstaing for at det er vanskeleg & oppna
gode resultat i alle prosjekt pa grunn av dei krevjande rammevilkara.
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Som ein del av undersgkinga besgkte vi Zaatari flyktningleir, som er den
starste flyktningleiren i Jordan. Her hadde vi samtalar med tilsette i
organisasjonane som driv leiren, frivillige og utdanningspersonell. Dei skildra
utfordringar i leirane, men verken her eller andre stader pa revisjonsreisa
fekk vi hgyre at hjelpa ikkje kom fram. Saman med Verdsprogrammet for
matvarer (WFP) besgkte vi ogsa to familiar som fekk kontantstgtte. Dei
fortalde at kontantstatta dei fekk fra& matvareprogrammet, var strengt
ngdvendig, og at dei ikkje hadde klart seg utan.

Departementet har eit ansvar for a sikre god resultatinformasjon, ogsa nar
situasjonen er krevjande. Dette folgjer av skonomifgresegnene.
Undersgkinga viser likevel at dokumentasjonen av resultat ikkje er god nok.
Det er stor skilnad i kvaliteten pa sjglve resultatrapporteringa. For nokre
prosjekt var det derfor i saksgjennomgangen vanskelegare & vurdere
maloppnainga. For fire av prosjekta var ikkje mala realistiske fordi
finansiering mangla. Tilskotsmottakarane hadde altsa planlagt med meir
midlar enn dei fekk. For ytterlegare sju av prosjekta viser gjennomgangen at
resultata ikkje er godt dokumenterte.

Eit deme pa mangelfull dokumentasjon er resultatrammeverket for fondet
GCFF, som har vore ueigna til & male resultat. Dette peika
Utanriksdepartementet pa allereie fgr Noreg valde & bli ein del av fondet i
2016. Da skreiv departementet til Verdsbanken at resultatrammeverket
manglar substans, rekkjevidd og ambisjonar. Resultatrammeverket malte kor
mykje pengar som kom inn til GCFF, i staden for & male kva fondet fekk ut
av pengane. Likevel valde departementet & stotte fondet. Farst i
rapporteringa for 2022 matte fondet samla sett rapportere pa talet pa
flyktningar som blir nadde. Tilsvarande kritikk av resultatrapporteringa fra
andre verdsbankfond kom ogsa i Riksrevisjonens undersgkelse av norsk
bistand til Verdensbankens fond fra 2021, jf. Dokument 3:4 (2021-2022).
Riksrevisjonen konstaterer at Noreg gjekk inn i eit fond utan hagve til 4 fa vite
kva fondet samla oppnadde for dei syriske flyktningane i Libanon og Jordan.

Ogsa det jordanske fleirgjevarfondet for utdanning, som Noreg er med pa a
stgtte saman med mellom andre USA, EU, Tyskland og Storbritannia, viser
store manglar i resultatrapporteringa. Resultatrapportane har i liten grad
omtalt eller dokumentert forbetringar i kapasitet eller kvalitet i utdanninga.
Gjevarane meiner at prosjektet har hatt resultat nar det gjeld & betre
tilgangen til utdanning, men set samtidig sp@rsmalsteikn ved tala pa
registrerte syriske elevar som er farte opp. Riksrevisjonens undersgking av
informasjon om resultat av bistand til utdanning, jf. Dokument 3:10 (2018—
2019), viste ogsa at resultatrapporteringa til utdanningsbistand ofte ikkje var
paliteleg. Riksrevisjonen registrerer at det ogsa i denne undersgkinga er
fleire tilfelle der resultatinformasjonen ikkje er tilstrekkeleg til at prosjekta kan
folgjast opp pé ein god mate.

4.2.3 Barn er prioritert, men det er ikkje mogleg a vite om andre
saerleg sarbare grupper er nadde

Inkludering og vern av seaerleg sarbare grupper er ein grunnleggjande
premiss for den humaniteere innsatsen. Seerleg sarbare grupper kan ifglgje

Prop. 1 S (2017-2018) for Utanriksdepartementet vere barn, eldre, personar
med nedsett funksjonsevne eller lesbiske, homofile, bifile, trans- og intersex-

Dokument 3:13 (2022-2023)

15



personar (LHBTI). Det er eit vilkar for stgtte fra det humanitaere budsjettet at
tilskotsmottakarane og partnarane deira inkluderer sarbare grupper i alle
fasar av prosjektarbeidet, fra behovsvurdering og planlegging til
prosjektgjennomfering og evalueringar, ifglgje budsjettproposisjonen.

Saksgjennomgangen viser at barn er ei prioritert gruppe i norsk bistand til
Jordan og Libanon, saerleg gjennom utdanningstiltak. Riksrevisjonen meiner
dette er positivt.

Mangelfulle data gjer det likevel vanskeleg & vurdere kor godt bistanden har
treft andre sarbare grupper enn barn. Slik Riksrevisjonen vurderer det, er det
ngdvendig med meir disaggregerte data — sakalla opplysningar om dei ulike
gruppene. Slik status er i dag, er det ikkje mogleg & vurdere kor godt
bistanden har treft med & na malet som er fastsett i Prop. 1 S om a inkludere
seerleg sarbare grupper i alle fasane av prosjekta.

4.3 Fleksibilitet og auka bruk av fleirarige avtalar
hos Utanriksdepartementet legg til rette for meir
effektiv bistand

| St.meld. nr. 40 (2008-2009) Norsk humaniteer politikk blir det lagt vekt pa
at den humaniteere bistanden skal halde oppe fleksibilitet og evne til &
handle raskt for & mate skiftande behov. Samtidig var det @nskjeleg a gjere
situasjonen meir fgreseieleg for sentrale tilskotsmottakarar, gjennom auka
bruk av ikkje-gyremerkte rammetildelingar og fleirarige avtalar. Dette er i
trad med mala i mellom anna Grand Bargain-erklaeringa fra 2016. Strategi
for norsk humaniteer politikk (2018) legg ogsa vekt pa at tilskotsmottakarane
skal fa fereseielegheit og fleksibilitet, samtidig som det skal stillast krav til
kvalitet og resultat.

| krisesituasjonar som i Syria kan behova og rammevilkara endre seg raskt.
Derfor er det viktig at tilskotsmottakarane kan endre planane sine i tréd med
skiftande behov. Samtidig er fereseieleg finansiering ogsa viktig for
tilskotsmottakarane.

Undersgkinga viser at Utanriksdepartementet har gjeve tilskotsmottakarane
fleksibilitet til & gjere endringar i aktivitetane undervegs i avtaleperioden. |
dei fleste prosjekta vi har sett pa, er midlane i utgangspunktet ikkje
gyremerkte til spesifikke aktivitetar. For nokre av prosjekta er det ogsa
avtalefesta eit hgve til 8 omdisponere midlar undervegs i aret. | tillegg viser
undersgkinga gjennomgaande at tilskotsmottakarane set pris pa at Noreg er
ein fleksibel og fareseieleg gjevar.

Tidlegare tildelte Utanriksdepartementet ofte humanitsere midlar gjiennom
eittarige avtalar. Dei siste ara har departementet i stgrre grad brukt fleirarige
avtalar med bade norske og multilaterale organisasjonar. Ei saerleg viktig
endring departementet har gjort, er & innfgre strategiske partnarskap med eit
avgrensa tal norske sivilsamfunnsorganisasjonar. Fleirarige avtalar gjer
situasjonen meir fgreseieleg for tilskotsmottakarane. Ifglgje
Utanriksdepartementet har dei strategiske partnarskapa ogsa gjort
forvaltninga meir effektiv, og kostnadene ved & felgje opp avtalane har blitt
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mindre. Deamet med dei strategiske partnarskapa viser at godt strukturerte
system for forvaltninga av bistand legg til rette for at oppfalginga av
bistanden ogsa blir enklare. | sum ser Riksrevisjonen positivt pa dreiinga mot
auka fleksibilitet i finansieringa og fleirarige avtalar, og meiner dette vil bidra
til & gjere bistanden meir effektiv.

4.4 Dei vurderingane departementet gjer av
resultat og risiko i prosjekta er mangelfulle

Undersgkinga viser at Utanriksdepartementet i liten grad vurderer resultat og
risiko i dei gjennomgatte prosjekta, verken i forkant eller undervegs i
gjiennomfgringa. Dette gjeld saerleg midlane til FN-organisasjonar.

4.4 1 Utanriksdepartementet gjer sjeldan systematiske
vurderingar av resultata av bistanden til Syria-krisa, noko som
kan fare til mindre effektiv bruk av bistanden

Etter gkonomifgresegnene skal departementet hente inn informasjon fra
tilskotsmottakaren eller andre kjelder som gjer det mogleg a vurdere graden
av maloppnaing for ordninga. Alle tilskotsmottakarar skal utarbeide ein
resultatrapport. Departementet skal kontrollere rapportane som
tilskotsmottakaren sender inn om maloppnainga. Kontrollen skal tilpassast til
kvar enkelt tilskotsordning og skal dokumenterast pa ein tilfredsstillande
mate. Krav om oppfalging gar ogsa fram av rettleiinga Grant Management
Assistant (GMA) fra Utanriksdepartementet. Ifglgje GMA skal
saksbehandlaren hente inn og vurdere rapportering fra tilskotsmottakaren og
dokumentere denne vurderinga. Vurderinga av resultat skal innebere a
samanlikne rapporterte resultat med planlagde resultat og hente inn meir
informasjon om ngdvendig.

For at bistandsmidlane til Syria-krisa skal kunne brukast mest mogleg
effektivt, er det viktig at departementet veit kva resultat ein oppnar med
midlane. | undersgkinga var finn vi likevel fa spor av at
Utanriksdepartementet har fglgt opp og vurdert resultata for prosjekta.
Utanriksdepartementet har gjort skriftlege vurderingar av resultat pa landniva
i berre 3 av 25 prosjekt som vi har sett pa. | dei 22 attstdande prosjekta er
ingen slike vurderingar skriftleggjorde. Ogsa far tildeling av prosjektmidlar
har Utanriksdepartementet berre i 10 av 25 prosjekt vurdert korleis
tilskotsmottakaren skal fglgje opp resultata for prosjekta.

Formelle mgte utgjer ein annan del av oppfelginga til departementet av
tilskotsmottakarane. Relevante tema & behandle i formelle mate er ifglgje
GMA framdrift og resultat, risikostyring og forbruk i forhold til budsjett.
Saksgjennomgangen viser at det er sveert fa tilfelle der det kjiem fram av
mgtereferata vi har fatt, at Utanriksdepartementet har teke opp resultat i
Syria, Libanon eller Jordan med tilskotsmottakaren i arlege mgte.
Saksgjennomgangen viser ogsa at departement gjer tilnaerma inga vurdering
av budsjettet til tilskotsmottakaren i over halvparten av dei 25 prosjekta vi
har sett pa.

Den vurderinga Utanriksdepartementet gjer av resultat, er saerleg svak for
stgtta til multilaterale organisasjonar. Undersgkinga viser at
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Utanriksdepartementet ikkje i nokon av dei 13 prosjekta til FN-
organisasjonar som vi har gatt giennom, har gjort systematiske vurderingar
av forventa resultat for tildeling av midlar. Dette er prosjekt som er forvalta
av departementet i Oslo, og som i undersgkingsperioden har inngatt avtalar
om stgtte pa i overkant av 2 milliardar kroner. Departementet har heller ikkje
gjort skriftlege vurderingar av resultat pa landniva i oppfaelgingsfasen. Slik
Riksrevisjonen vurderer det, er det viktig at departementet gar gjiennom og
vurderer resultatinformasjonen som dei far fra FN-organisasjonane, for & vite
kva som blir oppnaddd med midlane.

Det géar ei vesentleg mengd norske bistandsmidlar til Syria-krisa.
Utanriksdepartementet har eit ansvar for a fglgje opp tilskotsmidlane dei
forvaltar, pa ein forsvarleg mate. Samtidig er situasjonen i regionen sveert
alvorleg, og den internasjonale bistanden er stadig meir underfinansiert. Det
er derfor viktig at gjevarar som Noreg sikrar at dei bistandsmidlane som blir
gjevne, blir brukte mest mogleg effektivt. Slik Riksrevisjonen vurderer det,
har departementet ikkje sikra seg god nok dokumentasjon av resultat fra alle
tilskotsmottakarane, jf. punkt 4.2.2. Departementet har heller ikkje gjort
systematiske vurderingar av resultata for prosjekta, verken i forkant eller
undervegs i gjennomferinga av prosjekta. Dette er, slik Riksrevisjonen ser
det, ikkje tilfredsstillande og inneber at departementet ikkje har lagt til rette
for nedvendig resultatoppfelging.

4.4.2 Det eri liten grad dokumentert korleis
Utanriksdepartementet vurderer risiko i prosjekta

Handtering av risiko er ein viktig del av styringa og kvalitetssikringa av
prosjekta som far midlar. Departementet viser i Prop. 1 S (2017-2018) til at
der behova for bistand er store, vil ofte risikoen for ikkje & oppna mala vere
hag. Ifelgje Meld. St. 24 (2016—-2017) skal departementet gjere gode
risikovurderingar og undervegs i tiltaka gjere tilpassingar til endra
foresetnader.

Utanriksdepartementet har utarbeidd generelle risikovurderingar for
bistanden til Syria og nabolanda bade for 2020 og seinare. Undersgkinga
viser likevel at det i liten grad er dokumentert korleis Utanriksdepartementet
vurderer risikoen i enkeltprosjekt og innsatsar pa landniva.
Utanriksdepartementet har berre i 9 av 25 prosjekt vurdert risikoen for at
malet for prosjektet ikkje blir nadd, eller at det oppstar utilsikta negative
konsekvensar. Utanriksdepartementet vurderer ogsa sjeldan risikoen
undervegs i prosjekta.

Riksrevisjonen forstar at ikkje alle hendingar og situasjonar kan
dokumenterast. Likevel burde departementet, slik Riksrevisjonen vurderer
det, i stgrre grad ha dokumentert risiko som har materialisert seg.
Manglande skriftleggjering av risikovurderingane i enkeltprosjekt gjer det
vanskeleg & vite kva vurderingar departementet har gjort, og kan bidra til
darlegare kvalitet i oppfelginga av prosjekta.
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4.4.3 Fa tilsette til arbeidet med humanitaer bistand har
konsekvensar for oppfalginga av bistanden til Syria-krisa

Ifglgje Meld. St. 27 (2018-2019) Norges rolle og interesser i multilateralt
samarbeid er ikkje pengar aleine nok for & na norske utviklingspolitiske mal.
For at skonomiske verkemiddel skal fungere best mogleg, ma det setjast av
menneskelege ressursar som kan paverke politikken til organisasjonane og
innretninga av arbeidet gjennom styrearbeid og anna oppfglging.

Undersgkinga viser at det i Utanriksdepartementet er fa tilsette som arbeider
med humaniteer bistand. Seksjon for humaniteere spgrsmal har 20
medarbeidarar. Desse forvaltar heile budsjettet for humaniteer bistand, som i
perioden 2016—2021 har lege pa mellom 5,2 og 6,2 milliardar kroner arleg. |
same tidsrom hadde departementet ansvaret for & forvalte om lag 1500
humaniteere avtalar. Dei tilsette arbeider i tillegg til tilskotsforvaltninga ogsa
med breiare humaniteerpolitiske spgrsmal. Budsjettet har auka mykje dei
siste ara, utan at bemanninga som forvaltar det er auka tilsvarande.
Ambassadane i regionen har ogsa fa tilsette til & felgje opp bistanden.

Fa tilsette til arbeidet med bistand til Syria-krisa har konsekvensar for kva
hgve departementet har til & falgje opp mellom anna resultat pa ein
systematisk mate. Utanriksdepartementet har sjglv trekt fram avgrensa
intern kapasitet og kompetanse som ein av dei stgrste risikofaktorane for
manglande maloppnaing knytt til bistanden til Syria-krisa. Departementet
opplyser ogsa at den humanitaere bistanden blir faglgd opp mindre tett enn
resten av bistanden som departementet forvaltar, og at dette delvis er eit
resultat av ressurssituasjonen i seksjon for humaniteere spgrsmal.

Utanriksdepartementet peikar pa at andre gjevarar, som den humaniteere
bistandsorganisasjonen til EU (ECHO), Storbritannia og Sverige, har meir
ressursar til & fglgje opp bistanden innanfor enkelte program. Riksrevisjonen
ser det som fornuftig at gjevarane samarbeider og deler informasjon, slik at
ressursane samla kan brukast meir effektivt. Samtidig blir konsekvensen av
dagens situasjon at Noreg, som ein av dei stgrste gjevarane til Syria-krisa, i
mindre grad baserer prosjektoppfglginga si pa eigne vurderingar, og dermed
ma stette gjevaroppfaelginga si pa arbeidet til andre land.

4.5 Det er for lite sporbarheit i forvaltninga av
bistanden til Syria-krisa

Eit prinsipp for god forvaltningsskikk er sporbarheit i saksbehandlinga, og at
dokument blir registrerte og oppbevarte i arkiv pa ein mate som gjer dei til
trygge informasjonskjelder. Dessutan krev arkivlova at offentlege organ har
arkiv som er ordna og innretta slik at dokumenta er trygge som
informasjonskjelder for samtid og ettertid. Dokumenta fra
Utanriksdepartementet som er knytte til kvar enkelt avtale, skal lagrast i
arkivet til departementet.

Dokument 3:13 (2022-2023) 19



Undersgkinga viser at dokumentasjonen og arkiveringa til
Utanriksdepartementet av relevant informasjon om tilskotsforvaltninga knytt
til Syria-krisa er mangelfull og lite oversiktleg. Generelt er det vanskeleg a
finne fram til kjernedokument for dei ulike prosjekta, inkludert sgknader,
avgjerdsdokument, resultat- og framdriftsrapportar, vurderingar av slike
rapportar og metereferat. Dette gjer det ofte vanskeleg & forsta kva
vurderingar som ligg til grunn for tildelinga, og kva vurderingar som er gjorde
undervegs. | fleire tilfelle er ikkje arsrapportar og resultatrapportar arkiverte
pa saka. Dette gjeld til demes for arsrapportar for gyremerkte midlar til
Verdsprogrammet for matvarer (WFP) i Syria, Libanon og Jordan.
Riksrevisjonen meiner at det ikkje er tilstrekkeleg sporbart at desse
rapportane er lagra pa nettsidene til tilskotsmottakaren, slik
Utanriksdepartementet opplyser.

Konsekvensane av mangelfull sporbarheit blir vist seerleg tydeleg i
oppfalginga av tilskot til multilaterale organisasjonar der avtalen finansierer
ein appell. Eit deme pa dette er ein avtale med Unicef som handlar om
utdanning i Jordan. Sidan avtalen er basert pa ein appell, er det ikkje krav
om verken sgknad eller eit avgjerdsdokument i malen der mellom anna
resultat og risiko systematisk blir vurdert. Verken avtalen eller appellen gjev
saerleg med informasjon om kva tiltak midlane skal ga til. Det er heller ikkje
arkivert eit avgjerdsnotat pa saka. Nar dokumentasjonen ikkje er heilt
tydeleg pa kva Unicef skal bruke det norske tilskotet i Jordan til, er det uklart
korleis Utanriksdepartementet i avslutningsnotatet sitt kan skrive at det blir
vist til gode resultat for prosjekta i samsvar med sgknaden.

Ifglgje Utanriksdepartementet vurderer departementet ofte resultat og risiko
pa prosjekt- eller organisasjonsniva, men utan alltid & dokumentere og
arkivere desse vurderingane. Generelt viser undersgkinga at arbeidet med
humaniteer bistand er meir dialogbasert enn det andre arbeidet med bistand
som Utanriksdepartementet gjer. Vurderingar som ikkje er dokumenterte og
kan finnast att, har liten verdi for det vidare arbeidet i Utanriksdepartementet
fordi informasjonen ikkje blir spreidd i organisasjonen samla sett.

Det svenske direktoratet for bistandsforvaltning (Sida), som forvaltar den
svenske humaniteere bistanden, har eit eige saksbehandlingssystem, Trac,
som dokumenterer forvaltninga av ein avtale. Trac er tilgjengeleg bade for
tilsette ved Sida i Stockholm og ved ambassadane. Trac stiller krav om at
arkivering av standarddokument for alle prosjekt skal gjerast pa same stad.
Ifglgje dei tilsette i Sida ved den svenske ambassaden i Beirut har Trac
gjeve ei stor forbetring i systematikken i oppfglginga av prosjekt og resultat.
Seerleg gjev Trac store fordelar nar det blir gjort utskiftingar i personell, fordi
det er lett & sja kva som er gjort og vurdert tidlegare.

Riksrevisjonen meiner saksbehandlinga til departementet ikkje er sporbar
nok. Nar dokumentasjonen og arkiveringa til Utanriksdepartementet er
mangelfull og lite oversiktleg, er dette, slik Riksrevisjonen vurderer det, ikkje
tilfredsstillande. Manglande dokumentasjon hindrar god informasjonsflyt og
kan dermed ogsa ha konsekvensar for kvaliteten pa saksbehandlinga og
bistanden som blir gjeven. Gode rutinar og system for arkivering er seerleg
viktig i utanrikstenesta, fordi medarbeidarar ofte byter stilling bade internt i
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20



departementet og mellom utanriksstasjonane som fglgje av
rotasjonsordninga.

5 Tilradingar

Riksrevisjonen tilrar at Utanriksdepartementet

e sikrar at resultat for store bistandsprogram og -prosjekt pa landniva blir
vurderte og dokumenterte i trad med eigne retningslinjer

e sikrar at oppfglginga av den multilaterale bistanden pa landniva gjev
tilstrekkeleg kunnskap om kva som blir oppnadd

e gjer saksbehandlinga meir sporbar, szerleg for den multilaterale
bistanden, slik at alle sentrale dokument som er knytte til ein avtale eller
eit tilskot, lett kan finnast att

e dokumenterer vurderingar av utfordringar med dei humaniteere prinsippa
i stgrre humaniteaere prosjekt og landprogram

¢ held fram med a fglgje opp ambisjonen om eit betre samspel mellom
humaniteer og langsiktig bistand i Jordan og Libanon

6 Svaret fra statsraden

Dokument 3:13 (2022-2023) Riksrevisjonens undersgking av norsk bistand
til Syria-krisa 2016—2021 blei sendt over til statsraden i
Utanriksdepartementet. Svaret fra statsraden er i sin heilskap lagt ved
dokumentet.

Svaret fra statsraden i Utanriksdepartementet folgjer i vedlegg 2.

Frasegn fra Riksrevisjonen til svaret fra statsraden

Riksrevisjonen merkar seg at statsraden sluttar seg til vurderinga om at
departementet bgr gjere betre vurderingar av resultat og risiko.
Riksrevisjonen har over tid peika pa svakheiter ved resultatinformasjonen
departementet har og korleis dei fglgjer opp resultata av bistanden.
Riksrevisjonen vil derfor understreke at det er behov for vesentlege
forbetringar i resultatoppfglginga departementet gjer.

Saka blir send til Stortinget.
Vedteke i mgte i Riksrevisjonen 23. mai 2023.
Karl Eirik Schjgtt-Pedersen Tom-Christer Nilsen

Tor Peder Lohne Arve Lennum

Jens A. Gunvaldsen
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Vedlegg




Vedlegg 1:

Brev fra Riksrevisjonen il
statsraden i
Utanriksdepartementet




Var saksbehandler
Birgitte Frogner Sivertsen 22241448
Var dato Var referanse

v 25.04.2023 2021/01013-252
Ri kS I‘eViSjO nen Deres dato Deres referanse
Utsatt offentlighet jf. rrevl § 18 (2)
UTENRIKSDEPARTEMENTET
Postboks 8114 DEP
0032 OSLO

Attn: Statsrad Anniken Huitfeldt

Riksrevisjonens undersgkelse om norsk bistand til Syriakrisen 2016—2021

Vedlagt er utkast til Dokument 3:x (2023-2024) Riksrevisjonens undersgking av norsk bistand til Syria-krisa
2016-2021

Dokumentet er basert pa rapport oversendt Utenriksdepartementet ved vart brev av 14. februar 2023, og pa
departementets svar 14. mars 2023.

Statsraden bes redegjaere for hvordan departementet vil falge opp Riksrevisjonens merknader og anbefalinger,
og eventuelt om departementet er uenig med Riksrevisjonen.

Statsradens svar vil i sin helhet bli vedlagt dokumentet. Det bes om at svaret oversendes som pdf lagret fra
Word, ikke skannet som bilde, slik at innholdet kan gjgres tilgjengelig for alle i samsvar med krav til universell
utforming.

Svarfrist: 11. mai 2023

For riksrevisorkollegiet

Karl Eirik Schjgtt-Pedersen

riksrevisor

Brevet er godkjent og ekspedert digitalt.

Vedlegg: Utkast til Dokument 3:x (2023—2024) Riksrevisjonens undersoking av norsk bistand til Syria-krisa
2016-2021

Postadresse Kontoradresse  Telefon E-post Nettside Bankkonto Org.nr.
Postboks 6835 St Olavs plass Storgata 16 22241000  postmottak@riksrevisjonen.no ~ www.riksrevisjonen.no 7694 05 06774 974760843
0130 Oslo



Vedlegg 2:

Svaret fra statsraden




UTANRIKSDEPARTEMENT

R = s o —
Utanriksministeren
Riksrevisjonen
Postboks 8130 Dep
0032 OSLO
Deres ref.: Vér ref.: Dato:
2021/01013-252 21/4318 - 11.05.2023

UTANRIKSMINISTERENS SVAR TIL RIKSREVISJONENS UNDERS@KING AV
NORSK BISTAND TIL SYRIA-KRISA 2016-2021

Eg viser til rapport frd Riksrevisjonen om underseking av norsk bistand til Syria-krisa 2016-
2021. Eg vil takke for ein grundig rapport og gode forslag til forbetringar i var forvaltning.
Seerskilt vil eg takke for ein konstruktiv prosess i utarbeidinga av rapporten. Gjennom samtalar
og diskusjon om korleis vi arbeider og tenker, har vi fatt eit godt grunnlag for leering og
forbetring. Dei aller fleste av vurderingane i rapporten er vi i utanriksdepartementet samde i,
medan nokre vurderingar meiner vi fortsatt ma nyanserast noko. I det fyljande skriv vi litt meir
om dette for vi gjer reide for korleis vi vil arbeide vidare med dei tilridingane Riksrevisjonen
kjem med i rapporten. I det felgande vil vi knytte nokre merknader til enkelte vurderingar og
gjere greie for korleis vi vil felgje opp tilrddningane fra Riksrevisjonen.

Riksrevisjonen tilrar at Utanriksdepartementet

» sikrar at resultat for store bistandsprogram og -prosjekt pa landnivé blir vurderte og
dokumenterte i trad med eigne retningslinjer

e sikrar at oppfelginga av den multilaterale bistanden pa landniva gjev tilstrekkeleg kunnskap
om kva som blir oppnadd

e gjer saksbehandlinga meir sporbar, serleg for den multilaterale bistanden, slik at alle
sentrale dokument som er knytte til ein avtale eller eit tilskot, lett kan finnast att

» dokumenterer vurderingar av utfordringar med dei humanitzre prinsippa i sterre
humanitaere prosjekt og landprogram

¢ held fram med  folgje opp ambisjonen om eit betre samspel mellom humanitzr og
langsiktig bistand i Jordan og Libanon



Utanriksdepartementet sine merknader til tilradingane

Vi slutter oss til Riksrevisjonen sine merknader til desse punkta:

e Vier glad for at Riksrevisjonen har merka seg korleis ikkje-syremerkte rammetildelingar
og auka bruk at fleirarige avtalar hos Utanriksdepartementet legg til rette for meir
fleksibilitet og effektiv bistand.

* Vislutter oss til Riksrevisjonen si vurdering om at UD ber gjere betre vurderingar av
resultat og risiko i samarbeidet med sine partnerar. Desse vurderingane ber veere meir
synlege og systematiske.

e Vier samde i at saksbehandlinga m4 vere sporbar slik at alle sentrale dokument lett kan
finnast att.

* Vinoterer oss at det har vore for f4 tilsette til forvaltninga av humanitzer bistand, og at dette
har hatt konsekvensar for oppfelginga av bistanden til Syria-krisa.

Vi meiner at enkelte punkt m4 nyanserast noko:

* Vimerker oss at Riksrevisjonen meiner at utfordringar og dilemma om etterlevinga av dei
humanitaere prinsippa ikkje har vore tydelege nok kommunisert. Her vil vi papeike at
kommunikasjon omkring dette temaet er sensitivt , det er vanskelege vurderingar av
partnarar som gjerast fortlepande, med begrensa informasjon og til dels stor risiko. Dette
gjer tydeleg, utadretta kommunikasjon utfordrande. mange heve er det sjolvsagt viktig
og enskeleg & ha ein tydeleg kommunikasjon rundt dette, og en meir systematisk dialog
med partnarar rundt desse utfordringane. Samstundes vil vi vise til at
Utanriksdepartementet har deltatt pd ei rekke arenaer, nasjonalt og internasjonalt, der
desse utfordring har blitt drefta. Vi ensker derfor & sjd neerare pa mogelege tiltak som
omtalas lengre ut i dette brevet .

Riksrevisjonen papeikar at den norske bistanden til Jordan og Libanon i lite grad har vore
langsiktig innretta. Vi tar med oss denne vurderinga, men gjer likevel merksam pa3 at
malsettinga rundt dette har vore delt, og samstundes har den endra seg i den tida
Syriakrisa har stitt pa. I byrjinga av krisa var heller ikkje flyktningane sine langsiktige
behov i fokus. Dette vart ei meir sentral problemstilling etter kvart som flyktningkrisa
strakk ut i tid. Noreg har stetta fleire prosjekt med meir langsiktig innretning i Jordan etter
revisjonsperioden i 2020, som inkludering av flyktningar i det nasjonale programmet for
sosial stenad. Libanon og Jordan er ikkje samarbeidsland for ordiner, langsiktig norsk
bistand. Like fullt har vi heile tida prevd & skape eit betre samspel mellom humanitzr og
langsiktig bistand i Jordan og Libanon. Dette vil vi halde fram med.
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Korleis Utanriksdepartementet vil folgje opp tilradingane

* Riksrevisjonen tilrdr at Utanriksdepartementet sikrar at resultat for store bistandsprogram og -
prosjekt pd landnivd blir vurderte og dokumenterte i trad med eigne retningslinjer

Departementet vil serge for oppleering blant anna i arkivsystemet for 4 sikre ei sporbar
saksbehandling i trdd med gjeldande retningslinjer. Kompetanse innan gkonomistyring
og mal- og resultatstyring vil bli prioritert. Eit grep som allereie vart tatt i 2022 for
Ukraina-forvaltninga er bruk av en controller-funksjon, noko som skal bidra til en meir
forsvarlig forvaltning.

»  Riksrevisjonen tilrir at Utanriksdepartementet sikrar at oppfalginga av den multilaterale
bistanden pa landniva giev tilstrekkeleg kunnskap om kva som blir oppnadd

Departementet vil samle og systematisere den eksisterande informasjonen om resultat
av den multilaterale bistanden pé landniva p4 ein betre mate, for 4 sikre at kunnskapen
kan bli tilgjengeleg, ogsa for ambassadane, og kan brukast aktivt, [ dialogen med dei
multilaterale organisasjonane vil vi skjerpe fokus pa resultatrapportering og informasjon
om faktisk oppnadde resultat. Arbeidet med systematisk presentasjon av innhenta
kunnskap vil vere eit prioritert omrade framover.

*  Riksrevisjonen tilrar at Utanriksdepartementet gier saksbehandlinga meir sporbar, serleg for
den multilaterale bistanden, slik at alle sentrale dokument som er knytte til ein avtale eller eit
tilskot, lett kan finnast att

Departementet vil vurdere 4 oppdatere Grant Management Assistant (GMA) med
tilpassa rettleiing for forvaltning av multilateral bistand, inkludert krav til vurderingar for
stotte, korleis rapportar skal arkiverast og korleis vurderingar kan synleggjerast.
Departementet vil sji pa korleis det eksisterande saksbehandlar- og arkivsystemet betre
kan nyttast for a sikre ei sporbar saksbehandling.

*  Riksrevisjonen tilrdr at Utanriksdepartementet dokumenterer vurderingar av utfordringar med
det humanitere prinsippa i storre humanitere prosjekt og landprogram

For i sikre diskusjon rundt utfordringar med & etterleve dei humanitzre prinsippa hja
vére partnerar vil vi sji pa korleis vi kan strukturere og systematisere samtalane vare
om dette. I samtalar med partnerane vare tar vi opp tema som er tett knyta til
operasjonalisering av dei humanitzere prinsippa. Dette gjeld til demes spersmaél om
humaniteer tilgang samt ulike gruppers behov for vern og tiltak for 4 sikre at ein kan
mete desse behova (humaniteer beskyttelse). Vi vil sja pa korleis vi kan systematisere
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denne informasjonen og knytte dette til dei humaniteere prinsippa, slik at det blir
tilstrekkeleg dokumentert.

*  Riksrevisjonen tilrar at Utanriksdepartementet held fram med d falgie opp ambisjonen om eit
betre samspel mellom humaniter og langsiktig bistand i Jordan og Libanon

e Utanriksdepartementet har sidan 2020 utarbeidd toérige strategiske dokument der den
samla norske innsatsen til Syria-krisa, bdde humaniteer bistand og meir langsiktig
stabiliseringsinnsats til Jordan, Libanon og Syria, vert sett i samanheng. Eit overordna
forméal bade i Jordan og Libanon er at syriske flyktningar skal kunna gjennomfera retur
til heimstadene sine nar forholda ligg til rette for det. Retur skal vere basert pa
frivilligheit og verdigheit. Innretning av bistanden og grada av langsiktig perspektiv ma
ogsa reflektera dette mélet. Departementet vil jobba vidare med & forbetre innsatsen for
berekraftige loysingar for flyktningar og vertssamfunn, og samanhengen mellom
humanitzer bistand og langsiktig stabiliseringsinnsats i bade Jordan og Libanon.
Regjeringa si satsing fra 2023 pa solidaritet med flyktningar, fordrivne og vertssamfunn
er ei erkjenning av behovet for eit langtidsperspektiv i bistanden, ikkje minst til Jordan
og Libanon, sjelv om landa ikkje er bilaterale partnarland.

Med venleg helsing

W“ %'{’“‘/é/llu/‘
Anniken Huitfeldt
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Vedlegg 3:

Forvaltningsrevisjonsrapport med
vurderingar




Revisjonen er gjennomfart som ein forvaltningsrevisjon i samsvar med

¢ lov om Riksrevisjonen § 9 tredje ledd

¢ instruks om Riksrevisjonens virksomhet § 9

o INTOSAI-standarden for forvaltningsrevisjon (ISSAI 3000)

e deifaglege retningslinjene for forvaltningsrevisjon fra Riksrevisjonen
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Ordliste og forkortingar

Appell — FN utarbeider appellar som skildrar humanitaere behov, sentrale aktivitetar og malgrupper, og
finansieringsbehov. Dei kan utarbeidast per organisasjon eller per land. Appellane er ein mate for FN & be
medlemslanda om finansiering pa.

Den internasjonale Rode Kors-komiteen (ICRC) er ein humanitaer organisasjon som har eit spesielt
mandat i Genévekonvensjonane til & gje vern og hjelp til menneske som er offer for vaepna konflikt.

Den humanitaere responsplanen for Syria (HRP) er FN-planen for den humaniteere innsatsen i Syria.

Den humanitzere bistandsorganisasjonen til EU (ECHO) er avdelinga for humanitzer bistand og sivilt vern
i EU-kommisjonen, som gjev naudhjelp og humanitser assistanse.

Flyktninghjelpen (NRC) er ein humaniteer organisasjon som jobbar for menneske pa flukt.

FNs hegkommissaer for flyktningar (UNHCR) leier og koordinerer det internasjonale arbeidet med & verne
og hjelpe flyktningar.

FN-kontoret for koordinering av humanitaer innsats (OCHA) har ansvaret for & koordinere all humaniteer
bistand i FN-systemet.

FNs regionale humanitzere koordinator for Syria-krisa er basert i Amman i Jordan og har ansvaret for
grensekryssande hjelp som kjem via naboland.

FNs stadlege- og humanitaere koordinator i Syria har ansvar for & samle alle FN-organisasjonar og
humaniteere aktgrar pa landnivd som jobbar fra Damaskus, for & sikre ein meir effektiv innsats.

FNs utviklingsprogram (UNDP) arbeider for langsiktig utvikling ved & hjelpe land med radgjeving,
politikkutforming og gjennomfaring.



Fordelingsnotat er arlege interne notat i Utanriksdepartementet. Fordelingsnotata for Syria-krisa gjev ei
oversikt over planlagd fordeling av dei tilgjengelege humaniteere midlane dei komande ara pa dei ulike
mottakarorganisasjonane.

GCFF (Global Concessional Financing Facility) er ein type fond, ein sakalla FIF (financial intermediary fund),
som skal gje gunstige lan til land som blir ramma av flyktningkriser. Fondet blir administrert av Verdsbanken.

GMA (Grant Management Assistant) er rettleiinga fra Utanriksdepartementet for tilskotsforvaltning fra 2019.

GPE (Global Partnership for Education) er eit fond der temaet er utdanning. Fondet er globalt, og faremalet
er & gje statte til styresmakter for a forbetre laering gjennom a styrkje utdanningssystem.

Grensekryssande bistand er humaniteer bistand til Syria som har kome grensekryssande fra Tyrkia, Jordan
eller Irak til ikkje-styresmaktskontrollerte omrade med autorisasjon frd FNs tryggingsradsresolusjon sidan
2014.

Hayat Tahrir al-Sham (HTS) er ei islamistisk opposisjonsrgrsle. Fra 2016 tok organisasjonen al-Nusra, som
har tette band til al-Qaida, gradvis meir kontroll over Idlib-provinsen i Nordvest-Syria og blei etter kvart til
rersla Hayat Tahrir al-Sham.

Heilskapleg innsats handlar om & styrkje samspelet mellom humaniteer bistand og langsiktig
utviklingsbistand i langvarige og komplekse kriser.

Humanitzere prinsipp — humaniteer bistand er forankra i dei fire humaniteere prinsippa om humanitet,
ngytralitet, upartisk framferd, og sjelvstende. Humanitaer hjelp skal gjevast basert pa humanitzere behov,
ikkje for & oppna andre politiske faremal, og skal ga fare seg utan vilkarleg diskriminering.

Human Rights Watch (HRW) er ein internasjonal ikkje-statleg menneskerettsorganisasjon.

Jordan Compact-avtalen — | 2016 forplikta jordanske styresmakter seg til & forbetre tilgang til utdanning og
arbeid for syriske flyktningar, i byte mot bistand, I&n og gunstige handelsavtalar med EU.

Jordan Response Plan (JRP) er FNs landplan for Jordan, som fungerer som rammeverk for den nasjonale
responsen pa Syria-krisa.

Lebanon Crisis Response Plan (LCRP) er FNs landplan for Libanon, som fungerer som rammeverk for den
nasjonale responsen pa Syria-krisa.

Linjekryssande bistand er bistand som gar fra styresmaktskontrollerte Damaskus til ikkje-
styresmaktskontrollerte omrade i Syria.

MOPAN (Multilateral Organisation Performance Assessment Network) er eit nettverk for gjevarland som
samarbeider om uavhengige vurderingar av multilaterale organisasjonar.

Norwac er ein norsk humanitaer organisasjon som jobbar med helserelaterte prosjekt i Midtausten. Norwac
er i dag organisert som eit ideelt aksjeselskap (NORWAC AS) og felgjer aksjelova.

OECD DAC (Organisation for Economic Cooperation and Development, Development Assistance
Committee) er utviklingskomiteen i OECD.

Right to Play er ein internasjonal organisasjon som brukar leik som verktgy for & styrkje og utdanne barn i
utviklingsland.

Sida er det svenske direktoratet for utviklingssamarbeid.



Syrian Trust for Development er ein syrisk sivilsamfunnsorganisasjon som er grunnlagd av Asma Al-
Assad, kona til den syriske presidenten.

Syriske Rede Halvmane (SARC) er ein humanitser organisasjon som er ein del av den internasjonale Rade
Kors-komiteen.

Unicef (FNs barnefond) er den stgrste hjelpeorganisasjonen for barn i verda.
Verdshelseorganisasjonen (WHO) er den leiande globale helseorganisasjonen i verda.

Verdsprogrammet for matvarer (WFP) er ein FN-organisasjon som jobbar for & fa bukt med svolt og for &
betre mattryggleiken i verda.

Utilsikta negative konsekvensar av den humanitzere bistanden / «<do no harm» handlar om at naervaeret
eller aktivitetane til bistandsaktgrane kan ha negative konsekvensar eller skadeverknader pa
enkeltmenneske eller lokalsamfunn, sjglv om dette ikkje har vore intensjonen. Humanitaere aktgrar har eit
ansvar for & jobbe for & forhindre slike utilsikta negative konsekvensar.



1 Innleiing

1.1 Bakgrunn

Humaniteer bistand har vore eit satsingsomrade for norske regjeringar over lang tid. | perioden 2016—
2021 gjekk i underkant av 12 prosent av all norsk bistand til humaniteer hjelp. Det overordna malet
med den norske humanitaere innsatsen er a bidra til at menneske i naud far negdvendig vern og hjelp i
trad med det humaniteere imperativet' og dei humanitaere prinsippa humanitet, ngytralitet, upartisk
framferd og sjglvstende, jf. Meld. St. 24 (2016—2017) Felles ansvar for felles fremtid —
beerekraftsmalene og norsk utviklingspolitikk.

Borgarkrigen i Syria har fert til store humaniteere lidingar, og sveert mange menneske er drivne pa
flukt. Sjglv om krigshandlingane i perioden 2016—2021 i Syria har minka i omfang, har den
humaniteere situasjonen stadig blitt verre. Ifglgje rapporteringa fra Tryggingsradet fra april 2022 er dei
humanitaere behova i Syria pa sitt h@gaste niva sidan konflikten starta i 2011. Mange menneske er
internt fordrivne, og det er store gydeleggingar pa byar og infrastruktur. Samtidig har nabolanda
Libanon, Jordan og Tyrkia utfordringar med & handtere det store talet pa syriske flyktningar som har
kome dit. | fleire ar har Syria vore det landet som far mest norsk bistand. Noreg har gjeve til saman
12,5 milliardar kroner til Syria og nabolanda i perioden 2016—2021.

Mange humanitaere kriser blir langvarige. Syria-krisa er eit deme pa dette. Slike langvarige kriser krev
eit betre samspel mellom humaniteer og langsiktig utviklingsinnsats. Omgaande humanitaere behov
ma sjaast i samanheng med meir berekraftige og langsiktige l@ysingar, gjennom sakalla heilskapleg
innsats, jf. Innst. 440 S (2016—-2017) til Meld. St. 24 (2016—2017). Faremalet med heilskapleg innsats
er a redusere og farebyggje framtidige humanitaere behov.

Det er eit mal at norsk bistand skal vere effektiv. | 2016 slutta Noreg seg til Grand Bargain-erkleeringa,
der hovudmalet er a effektivisere den humaniteere bistanden. Dette malet er seerleg viktig i samband
med Syria-krisa, fordi det er store udekte humanitaere behov. Det gjer det enda viktigare at
bistandsmidlane blir brukte mest mogleg effektivt, slik at flest mogleg menneske far ngdvendig hjelp.

Det er stor risiko knytt til & gje bistand til konfliktomrade. For bistanden som blir gjeven til Syria, er det
risiko for at dei humaniteere prinsippa ikkje blir haldne fullt ut — til demes ved at syriske styresmakter
praver a styre tilgangen til & gje naudhjelp dit det er tenleg for styresmaktene, og ikkje dit det er stgrst
behov. Nar det gjeld bistanden til nabolanda, er det risiko for at han ikkje lykkast godt nok i & dekkje
dei meir langvarige behova til flyktningane og vertslanda, nar krisa no har vart i meir enn ti ar. Vidare
har tidlegare evalueringar funne svake sider ved korleis Utanriksdepartementet har styrt og innretta
bistanden til Syria-krisa. Det er mellom anna risiko for manglande oppfalging av resultat.

1.2 Mal og problemstillingar

Malet med undersgkinga er a vurdere om Utanriksdepartementet sargjer for at den norske bistanden
til Syria-krisa er effektiv og i trdd med humaniteere prinsipp.

1. Er den norske bistanden til Syria i trdd med viktige prinsipp for humaniteer bistand?

Denne problemstillinga omfattar dei humanitaere prinsippa og etterlevinga av dei. Som ein del av
denne problemstillinga omtalar vi ogsa dei humanitaere behova i Syria og i kva grad dei har blitt
mgtte. At Syria er eit konfliktomrade, paverkar kjeldegrunnlaget og hgvet til & verifisere kva som er
objektiv og korrekt informasjon. Problemstillinga blir svart pa ut fra tilgjengelege skriftlege og

' Det humaniteere imperativet inneber & redde liv, lindre naud og ta hand om verdigheita til menneske i humaniteere kriser.
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munnlege kjelder. Pa grunn av den krevjande kjeldesituasjonen gjev vi i kapittel 4 ein utferleg
omtale av utfordringane med a finne truverdige kjelder om kva som skjer i Syria.

2. Erden norske bistanden til nabolanda Jordan og Libanon relevant og i samsvar med dei
fastsette mala?

| denne problemstillinga undersgkjer vi om bistanden er relevant, og om han er effektiv for & na
dei fastsette mala. Med relevans meiner vi om bistanden er innretta i samsvar med behovet til
innbyggjarane.

3. Bidreg styringa og forvaltninga frd Utanriksdepartementet til at den norske bistanden til Syria-
krisa nar fastsette mal, inkludert viktige prinsipp for humaniteer bistand?

| denne problemstillinga undersgkjer vi korleis Utanriksdepartementet forvaltar bistanden til Syria-
krisa fer tildeling av midlar og i oppfelgingsfasen. Vi ser saerleg pa korleis departementet har
vurdert resultat og risiko. | problemstillinga ser vi ogsa pa korleis det svenske tilskotssystemet,
Trac, fungerer.

Som det kjem fram av problemstillingane ovanfor, legg den farste problemstillinga om Syria vekt pa
dei humaniteere prinsippa, medan den andre problemstillinga om nabolanda Jordan og Libanon
undersgkjer om bistanden er relevant og effektiv. Vi har lagt dette skiljet til grunn fordi forholda i Syria
og nabolanda, og dermed ogsa vilkara for & gje bistand, er sapass ulike. Den humaniteere bistanden
er under eit mykje starre press i Syria, og derfor har vi vurdert etterlevinga av dei humaniteere
prinsippa der. Samtidig er forholda i Syria sa utfordrande at det er vanskeleg a stille strenge krauv til
resultat og maloppnaing. | nabolanda er vilkara for a gje bistand betre, og felgjeleg er det grunn til a
ha stgrre forventningar til effektiviteten til bistanden i desse landa.

Styring og forvaltning langs begge desse dimensjonane, dvs. humaniteere prinsipp og effektivitet i
bistanden, blir dekt i problemstilling 3.
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1.3 Kort om Syria-konflikten

Denne undersgkinga omfattar i all hovudsak Syria og nabolanda Jordan og Libanon. Tyrkia er ikkje
med i undersgkinga fordi norsk bistand i liten grad har gatt til Tyrkia.

Figur 1 Kart over Syria, Jordan og Libanon

Libanon

Kjelde: Riksrevisjonen

1.3.1 Syria?

Syria-konflikten starta i 2011. Oppraret mot styresmaktene i Damaskus utvikla seg til ein veepna
konflikt i heile landet i lapet av 2012, der opprarsgrupper fekk aukande grad av territoriell kontroll. |
2014 kom den farste FN-resolusjonen som ga FN mynde til & gje sakalla grensekryssande humanitaer
hjelp til Syria fra nabolanda. Denne resolusjonen blei gjenteken kvart ar fram til siste forlenging i
januar 2023.% Den grensekryssande hjelpa er derfor folkerettsleg lovleg trass i protestar fra
styresmaktene i Damaskus. Fgr 2014 hadde FN-organisasjonane ikkje hgve til & drive humanitaert
arbeid inn i opposisjonskontrollerte omrade, fordi det ville vere folkerettsbrot.

I 2013 blei dei islamistiske organisasjonane IS og al-Nusra erkleerte som internasjonale
terrororganisasjonar, og i 2014 kom det bindande resolusjonar fra Tryggingsradet i FN om & fa bukt
med IS og framandkrigarar. Humanitaer hjelp inn i IS-omrade blei stadig meir kontroversielt politisk,
fordi dette kunne blitt rekna som & gje «materiell stgtte til terror». Det same sparsmalet gjaldt
organisasjonen al-Nusra, som har tette band til al-Qaida. Etter at opposisjonen tapte byen Aleppo

2 Delkapittel. 1.2.1 er basert pa innspel fra folkerettsekspert og konfliktforskar Cecilie Hellestveit der det ikkje er fart opp andre kjelder.
3 Etter 2022 har den grensekryssande resolusjonen blitt gjenteken to gonger arleg, etter seks manader.
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nord i Syria i 2016 tok al-Nusra i aukande grad kontroll over Idlib i Nordvest-Syria, etter kvart i form av
rersla Hayat Tahrir al-Sham (HTS). Dei neste ara tok HTS neer full kontroll over Idlib-provinsen.

Etter kvart som kamphandlingane minka noko og kampen mot IS-territoriet var over, fraus situasjonen
pa bakken i Syria i 2018. Det vil seie at det er omtrent dei same landa og grupperingane som har
kontroll over og er til stades i dei ulike omrada i Syria i perioden 2018-2022.

Styresmaktene i Damaskus har per 2022 kontroll over om lag 60 prosent av Syria, med hjelp fra
russiske og iranske styrkar. Restane av den syriske opposisjonen har kontroll berre i Idlib i Nordvest-
Syria. Kurdiske styresmakter har kontroll i Nordaust-Syria med statte fra amerikanske styrkar.
Amerikanske styrkar kontrollerer omradet al-Tanf/Rukban i Sgraust-Syria. Tyrkia har tre ulike militeere
okkupasjonar i Syria — i den kurdiske enklaven Kobane i nord fra 2017, i omradet rundt
grenseovergangen al-Bab i nordvest, som blei etablert i samband med kampen mot IS i 2017, og
dessutan langs grensa til Tyrkia i nordaust. Ifglgje FN bur det 6,9 millionar personar i ikkje-
styresmaktskontrollerte omrade, og 5,6 millionar treng humanitzer hjelp.*

\ T S ; i

Borgarkrigen i Syria har vart sidan 2011, og har forarsaka store gydeleggingar. Biletet er fr byen Aleppo i Syria i
2019. Foto: Fly_and_Dive / Shutterstock / NTB

1.3.2 Nabolanda

Krigen i Syria har fgrt til ein av dei starste flyktningstraumane sidan den andre verdskrigen, og til den
starste flyktningkrisa i moderne tid. Ifelgje overslag fra FNs hggkommissaer for flyktningar (UNHCR) er
det ved utgangen av 2022 om lag 6,8 millionar syriske flyktningar pa verdsbasis, og 5,4 millionar av
dei er busette i nabolanda til Syria. Dei fleste av flyktningane oppheld seg i Tyrkia, som har omkring
3,6 millionar registrerte flyktningar. Relativt til folketal oppheld det seg fleire flyktningar i Libanon og
Jordan. FNs hggkommisseer for flyktningar (UNHCR) reknar med at det i 2022 bur 675 000 registrerte
syriske flyktningar av ei total befolkning pa 10,3 millionar i Jordan. | Libanon er det ifglgje libanesiske
styresmakter om lag 1,5 millionar syriske flyktningar av ei total befolkning pa 6,8 millionar. Dette gjer

4 Tryggingsradet i FN (2021). Rapport S$/2021/1030, «United Nations humanitarian operations in the Syrian Arab Republic: report of the Secretary-general»,
15. desember.

5 FNs hegkommissaer for flyktningar (2022). https://www.unhcr.org/refugee-statistics/ og https:/data.unhcr.org/en/situations/syriao og
https://data.unhcr.org/en/situations/syria. [Hentedato 11. januar 2023].
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Libanon og Jordan til dei to landa i verda som har flest flyktningar per innbyggjar.6 Ambassaden i
Amman legg til at jordanske styresmakter meiner det finst 1,3 millionar syriske flyktningar i landet.
Ifglgje ambassaden ligg det reelle talet pa syriske flyktningar truleg ein stad mellom 675 000 og 1,3
millionar.” Eit mindre tal syriske flyktningar bur i Irak og Egypt.8

Generelt er forholda vanskelege for syriske flyktningar i nabolanda. | Libanon lever ni av ti syriske
flyktningar under forhold som er kategoriserte som ekstrem fattigdom.® Det er ingen offisielle
flyktningleirar i Libanon, og som fglgje av dette er syrarar ofte pressa saman i sméa og enkle
busetjingar saman med andre flyktningfamiliar. Forholda har i tillegg forverra seg drastisk sidan 2019
som falgje av den gkonomiske kollapsen i landet, covid-19 og hamneeksplosjonen i Beirut. Dette har
ogsa fort til at store delar av den libanesiske befolkninga lever i fattigdom, og forholdet mellom
vertsbefolkninga og flyktningane har blitt meir anstrengt.

Ogsa i Jordan slit syriske flyktningar med a fa dekt grunnleggjande behov. Fagr pandemien levde fire
av fem syrarar i landet under den nasjonale fattigdomsgrensa (tre dollar per dag), og situasjonen er
enda vanskelegare i 2022. | Jordan bur omkring fire av fem syrarar utanfor flyktningleirar. Dei
flyktningane som bur i flyktningleirar, er som regel dei som er darlegast stilte, og forholda der er svaert
vanskelege.'® Samanlikna med Libanon er forholdet mellom vertsbefolkninga og dei syriske
flyktningane mykje betre, og dei fleste jordanarar har eit positivt syn pa syriske flyktningar.!

1.4 Kva blir gjeve av norsk bistand til Syria-krisa?

Bistand til Syria og nabolanda er den stgrste enkeltstdande humanitzere innsatsen fra Noreg
nokosinne."? | perioden 2016-2021 gav Noreg 12,5 milliardar kroner i bistand til Syria-krisen.'3
Omkring halvparten (49 prosent) av denne bistanden gjekk til Syria, jf. figur 2. Syria har i fleire ar vore
det landet som far mest norsk bistand. Av resten av bistanden gjekk 24 prosent til Libanon, 11 prosent
til Jordan, 3 prosent til Tyrkia og 12 prosent til regionale tiltak. Internasjonalt var Noreg den femte
starste gjevaren av humanitaer bistand til Syria, Libanon og Jordan i perioden.'*

8 Flyktninghjelpen (2022). «These 10 countries receive the most refugees». Flyktningar utgjorde i 2021 5,0 prosent av befolkninga i Tyrkia, 19,8 prosent av
befolkninga i Libanon og 10,4 prosent av befolkninga i Jordan. Dei fleste av flyktningane er syrarar. https://www.nrc.no/perspectives/2020/the-10-countries-
that-receive-the-most-refugees/, FNs hggkommissaer for flyktningar (2022). «Durable solutions required for Syrian refugees in Jordan as Za’atari camp
turns 10». https://www.unhcr.org/news/briefing/2022/7/62e39a464/durable-solutions-required-syrian-refugees-jordan-zaatari-camp-turns-10.html og FNs
hegkommissaer for flyktningar (2022). «Fact sheet Lebanon». https://www.unhcr.org/Ib/wp-content/uploads/sites/16/2023/01/UNHCR-Lebanon-Operational-
FactSheet-Year-end-2022_Final-rev..pdf. [Hentedato 15. mars 2023]. | sistnemnde star det at styresmaktene gar ut fra at det er 1,5 millionar syriske
flyktningar i Libanon.

7 Brev fra Utanriksdepartementet 14. mars 2023.

8 FNs hegkommissaer for flyktningar (2022). Det er registrert 265 000 syriske flyktningar i Irak og 144 000 syriske flyktningar i Egypt.
https://data.unhcr.org/en/situations/syria. [Hentedato 11. januar 2023].

9 FNs hagkommisseer for flyktningar (2022). «Lebanony. https://www.unhcr.org/lebanon.html [Hentedato 11. januar 2023].

"® Intervju med FNs stadlege representant og humaniteere koordinator i Jordan 27. februar 2022 og intervju med FNs hggkommissaer for flyktningar i Jordan
27. februar 2022.

" Intervju med Verdsprogrammet for matvarer 28. februar 2022, intervju med ambassaden i Amman 27. februar 2022 og intervju med FNs stadlege
representant og humanitaere koordinator i Jordan 27. februar 2022.

2 Prop. 1 S (2021-2022) for Utanriksdepartementet, s. 11.

'3 Tala her og dei vidare analysane byggjer pa den offisielle bistandsstatistikken til Norad, bistandsresultater.no. Som bistand til Syria-krisa har vi rekna med
alle bistandsavtalar som i Bistand i tall er syremerkte til Syria, Libanon, Jordan eller Tyrkia, og dessutan bistandsavtalar i Irak og i kategorien «Middle East
Regional» som har «Syria» eller «Syrian» i prosjekttittelen eller prosjektskildringa. | dei vidare analysane er det lagt mest vekt pa bistand til Syria, Libanon
og Jordan fordi belepa som har gatt til Irak og Tyrkia, er forholdsvis sma. Merk at det ogsa kan gjevast bistand til Syria og nabolanda via multilaterale
organisasjonar, og dette vil ikkje bli fanga opp i statistikken. Til demes kan delar av kjernestgtta til UNHCR som ikkje er gyremerkt, ga til Syria-krisa.

4 Basert pa tal fra Financial Tracking Service fr& FN-kontoret for koordinering av humaniteer innsats gav Noreg 4,6 prosent (1,2 milliardar dollar) av
internasjonal bistand til Syria, Libanon og Jordan i perioden fra 2016 til 2021. Dei fire landa som gav meir i bistand, var USA (29,8 %), Tyskland (19,0 %),
EU-kommisjonen (9,8 %) og Storbritannia (8,2 %).
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Figur 2 Norsk bistand til Syria-krisa 2016-2021 fordelt pa land
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Kjelde: bistandsresultater.no

Etter at det kom mange flyktningar fra Syria til Europa og Noreg i 2015, auka Stortinget Igyvinga til
humanitaer bistand og bad om at auken hovudsakleg skulle nyttast i Syria og neeromrada.’® Noreg var
ogsa med pa & ta initiativ til ein gjevarkonferanse for Syria-krisa i 2016, med fgremal om & skaffe meir
bistandsmidlar internasjonalt. Pa denne konferansen lova den norske regjeringa a gje 10 milliardar
kroner i bistand til Syria-krisa i perioden 2016—2019. Regjeringa Solberg sa i 2019 at dei hadde
innfridd lgfta.'® Figur 3 viser korleis bistanden til Syria-krisa har auka fra 2011 til 2021, totalt og for
Syria, Libanon og Jordan individuelt. | perioden 2016—-2019 Iag den arlege stgtta relativt stabilt pa
mellom 2,1 og 2,3 milliardar kroner. Etter 2019 har bistanden til Syria-krisa minka fra 2,3 milliardar
kroner i 2019 til 1,7 milliardar kroner i 2021.

® Dokument 8:135 S (2014—2015), vedtak i sak 794. Prop. 1 S (2015-2016), Innst. 7 S til Prop. 1 S (2015-2016).

'® Pressemelding fréa regjeringa 13. mars 2019: «Norge innfrir lgftet om 10 milliarder kroner til Syria-krisen».
https://www.regjeringen.no/no/dokumentarkiv/regjeringen-solberg/aktuelt-regjeringen-solberg/smk/pressemeldinger/2019/norge-innfrir-loftet-om-10-
milliarder-kroner-til-syria-krisen/id2632214/. [Hentedato 17. januar 2023]. Merk at bistandsresultater.no ikkje fangar opp all bistand til Syria-krisa i og med at
totalen som er fart opp der for same periode (8,9 milliardar kroner) er lagare enn dette.
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Figur 3 Norsk bistand til Syria-krisa 2011-2021

Undersokingsperiode 2016-2021

2,3 mrd. kr 2,3 mrd. kr

1,9 mrd. kr
1,7 mrd. kr

107 mill: kr

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

e SUM | kI === Syria Libanon Jordan

Kjelde: bistandsresultater.no

1.4.1 Mesteparten av bistanden er gjeven i form av humaniteer bistand

80 prosent av norsk bistand til Syria-krisa i perioden 2016—2021 har vore gjeven i form av humaniteer
bistand. Prosentdelen humaniteer bistand er hagare for Syria (93 prosent) enn for Jordan (73 prosent)
og Libanon (80 prosent).'” Naudhjelpa er hovudsakleg gjeven til flyktningar og internt fordrivne, i form
av mellom anna husly, vatn, helse- og saniteertenester, medisinar og matforsyningar.'®

| Jordan og Libanon har det i tillegg til den humaniteere bistanden saerleg blitt gjeve midlar over
budsjettposten for stabilisering av land i krise og konflikt.'® Stabiliseringsmidlar finansierer ifelgje

Prop. 1 S (2021-2022) for Utanriksdepartementet seerleg tiltak som skal fremje stabilitet, farebyggje
konflikt, redusere sarbarheit og byggje lokal motstandskraft. Grunnen til at ein sa liten del av bistanden
til Syria blir gjeven som stabiliserings- og utviklingsbistand,? er at Noreg ikkje gnskjer & samarbeide
med styresmaktene i Syria eller & bidra til varig atterreising av landet for konflikten har fatt ei politisk
laysing.?’

Utdanning har vore eit prioritert omrade i norsk bistand til Syria-krisa. | perioden 2016-2021 var
prosentdelen bistand som gjekk til utdanning 12 prosent for Syria, 20 prosent for Jordan og 17 prosent
for Libanon.??

1.4.2 Bistanden gar hovudsakleg til multilaterale institusjonar og norske
sivilsamfunnsorganisasjonar

Norsk bistand til Syria-krisa gar hovudsakleg til FN og norske sivilsamfunnsorganisasjonar. | perioden
frd 2016 til 2021 gjekk 54 prosent av norsk bistand til Syria-krisa til ulike FN-organisasjonar,

7 Bistandsresultater.no.

8 «Material relief assistance» utgjer 56 prosent av den humaniteere bistanden til Syria-krisa. Dette inkluderer husly, vatn, helse- og saniteertenester og
medisinar. Matforsyningar utgjer 9 prosent av den humanitaere bistanden. Andre omrade i naudhjelpsarbeidet er koordinering av innsatsen (18 prosent),
utdanning (12 prosent) og grunnleggjande helsetenester (5 prosent). Kjelde: bistandsresultater.no.

'® Budsjettpost 151.72 (2020 og 2021). Midlar over to historiske budsjettpostar med liknande faremal er ogsa rekna med: 151.72 Sarbare statar og regionar
(2019) og 162.70 Overgangsbistand/sarbare statar og regionar (2017 og 2018).

20| perioden fra 2016 til 2021 var prosentdelen stabiliseringsmidlar for Syria, Jordan og Libanon hgvesvis pa 4,4, 16,9 og 9,8 prosent. Regionalt var talet
32,3 prosent.

2! Utgreiing fra utanriksministeren og forsvarsministeren om kampen mot ISIL i Stortinget 2. mai 2018.

2 Tala er baserte pa kva sektor programmet er registrert under. | bistandsresultater.no er det registrert utdanningsaktivitetar under bade humaniteer bistand
og utdanningsbistand, og det gjev derfor ikkje meining a ta utgangspunkt i budsjettpost. Sektorane det er teke utgangspunkt i, er hovudsektorane
«Education, level unspecified», «Basic education», «Secondary education» og «Post-secondary education», og dessutan «Education in Emergencies»,
som ligg under hovudsektoren «Emergency Reponse».
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36 prosent gjekk til norske sivilsamfunnsorganisasjonar, og 10 prosent gjekk til andre
bistandsmottakarar.23

Ifglgje den offisielle norske bistandsstatistikken var det totalt 141 ulike mottakarar av midlar relatert til
Syria-krisa i perioden 2016 til 2021. Det er likevel nokre fa bistandsmottakarar som har fatt det meste
av midlane som har blitt tildelte. 20 tilskotsmottakarar fekk over 100 millionar kroner kvar, noko som
utgjorde 91 prosent av midlane som er delte ut i perioden.2*

Den stgrste enkeltmottakaren av bistand til Syria-krisa i perioden 2016—2021 er Norges Rade Kors,
som fekk 1,7 milliardar kroner. Mykje av desse midlane har gatt vidare til Den internasjonale Rgde
Kors-komiteen (ICRC) og Det internasjonale forbundet av R@de Kors- og Rede Halvmane-foreiningar
(IFRC). Vidare har FNs hggkommisseer for flyktningar (UNHCRY), Unicef og Flyktninghjelpen alle fatt
over éin milliard kroner i denne perioden.2® | 2021 var dei tre stgrste bistandsmottakarane hgvesvis
Norges Rgde Kors, FN-kontoret for koordinering av humanitaer innsats (OCHA) og Verdsbanken.

1.5 Organisering og ansvar

Humaniteer bistand blir forvalta av seksjon for humaniteere spgrsmal i Utanriksdepartementet.
Forvaltningsansvaret inneber a vurdere tiltak far det blir inngatt avtalar, betale ut tilskot og falgje opp
gjennomfgringa av tiltaka. Ambassadane og Norad forvaltar ikkje humaniteer bistand.

Til Syria-krisa er det ogsa gjeve midlar over andre budsjettpostar enn posten for humaniteer bistand.
Stabiliseringsbistand og midlar som blir gjevne over regionslgyvinga til Midtausten og Nord-Afrika, blir
forvalta av seksjon for Midtausten og Nord-Afrika og ambassadane i Amman og Beirut. Midlar som blir
gjevne over budsjettposten for utdanning, blir i utgangspunktet forvalta av Norad.?8 | tillegg til a forvalte
og felgje opp eigne avtaler har ambassadane ei rolle i & fglgje opp pa landniva prosjekt som blir
forvalta av Utanriksdepartementet i Oslo.

| perioden 2016-2021 blei 98 prosent av bistandsmidlane til Syria-krisa forvalta av
Utanriksdepartementet, medan 2 prosent blei forvalta av Norad. 10 prosent av midlane til
Utanriksdepartementet blei forvalta av ambassadane.?”

% Bistandsresultater.no.

24 Dei 20 organisasjonane var CARE Norge, Flyktninghjelpen, Den internasjonale arbeidsorganisasjonen, Kirkens Nedhjelp, MAG — Mines Advisory Group
(Britain), Norges Rade Kors, Norsk Folkehjelp, Norwac, Norsk folkehjelp — lokalkontor, Redd Barna Norge, FNs utviklingsprogram, FNs befolkningsfond,
FNs hegkommissaer for flyktningar, Unicef, FN-kontoret for koordinering av humanitzer innsats, FNs hjelpeorganisasjon for palestinske flyktningar i
Midtausten, Verdsprogrammet for matvarer, Verdshelseorganisasjonen og Wilhelmsen Lines Shipowning AS.

% Bistandsresultater.no.

% Intervju med Utanriksdepartementet ved eining for tilskotsforvaltning 31. august 2022.

# Bistandsresultater.no.
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2 Metodisk tilneerming og gjennomfaring

Undersgkinga byggjer i hovudsak pa felgjande datakjelder:

e dokumentanalyse og saksgjennomgang
¢ intervju og feltbesgk

e referansegruppe

o statistikk

Undersgkinga tek fare seg perioden 2016-2021. Vi gjennomfarte datainnsamlinga i perioden januar til
november 2022.

2.1 Dokumentanalyse

2.1.1 Saksgjennomgang

For & undersgke forvaltninga og resultata av norsk bistand til Syria-krisa har vi henta inn og analysert
prosjektdokumentasjon for ti tilskotsmottakarar og 15 avtalar og 25 enkeltprosjekt i perioden
2016-2021. Kvar avtale kan omfatte fleire prosjekt. Til demes er gyremerkt stgtte til Verdsprogrammet
for matvarer éin avtale, men under denne avtalen ser vi pa tre prosjekt: eitt i Syria, eitt i Libanon og eitt
i Jordan. Totalt har vi analysert 25 prosjekt og program, 7 i Syria og 18 i nabolanda. | kapittel 5 om
nabolanda, Libanon og Jordan, har vi valt & dele avtalen med verdsbankfondet Global Concessional
Financing Facility (GCFF) i to prosjekt, slik at summen av prosjekt da blir 19 og ikkje 18. Dette er fordi
resultata i Libanon og Jordan har vore sa ulike. | kapittel 6 om styring og forvaltning fra
Utanriksdepartementet er GCFF behandla som eitt prosjekt. Stgtte til alle prosjekta i utvalet utgjer
totalt 30 prosent av all norsk bistand til Syria-krisa i undersgkingsperioden.

| utvalet har vi inkludert avtalar om bade multilateral statte og prosjektstgtte. Denne statta er ulik i
bade storleik og innretning. Den multilaterale stgtta blir ofte gjeven til store landprogram, medan stgtta
til sivlsamfunnsorganisasjonar ofte er retta inn som prosjekt. Til demes blir stgtta til Verdsprogrammet
for matvarer gjeven til dei fleirarige strategiske landprogramma organisasjonen har i Syria, Jordan og
Libanon. | rapporten har vi likevel valt & omtale all type stgtte som «prosjekt» der det er mest tenleg,
mellom anna der vi har gjort oppteljingar. Dette har vi gjort for a gjere rapporten meir lesevenleg. Der
vi elles omtalar stgtta til dei multilaterale organisasjonane, har vi i stor grad brukt omgrepa
«landprogram», «program» eller «innsats».

Avtalane er valde ut med utgangspunkt i kva organisasjonar som har fatt starst tilskot fra Noreg.
Samtidig har vi ogsa inkludert nokre mindre avtalar.

Utvalet omfattar desse kategoriane av avtalar:

o stgtte til bade Jordan, Libanon og Syria?8

o multilateral statte, stgtte til norske sivilsamfunnsorganisasjonar og direkte statte til jordanske
styresmakter

e avslutta avtalar og aktive avtalar

| tillegg har vi lagt vekt pa fglgjande kriterium for & sikre eit breitt nok utval avtalar:

2 Ti av avtalane gjeld eller inkluderer statte til Jordan, ni stette til Libanon, og seks stgtte til Syria. Merk at fleire av avtalane er globale rammeavtalar og
inkluderer derfor fleire av landa. Regionale avtalar dekkjer ogsa fleire land.
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e Deifleste av avtalane er forvalta av Utanriksdepartementet i Oslo, men vi har ogsa inkludert nokre
avtalar som er forvalta av ambassadane i Amman og Beirut.

e For & svare pa problemstilling 2 om nabolanda har vi ogsa inkludert bistand til Jordan og Libanon
som blei gjeven over andre budsjettpostar enn humanitaer bistand.

| saksgjennomgangen har vi analysert prosjekta pa landniva. Tabell 1 viser kva avtalar vi har valt ut,
kva land/prosjekt vi har sett pa under kvar avtale, og kor mykje statte som var avtalt pa landniva.

Tabell 1 Liste over utvalde avtalar 2016—-2021

Prosjekt Avtalt
Tilskotsmottakar Avtale (hamn og nummer) per Land stottebelap i mill.

avtale kr*

Global partnarskapsavtale med

Flyktninghjelpen Flyktninghjelpen 2016-2019 (QZA- | 2 Jordan, 419
Libanon
16/0141)
Strategisk partnarskap med Syria
Flyktninghjelpen 2020-2023 (QZA- | 2 Jordan 210

20/0048)

Accelerating Access Initiative /
Jordan Compact Education Fund 1 Jordan 60
2016-2020 (JOR-16/0001)

Utdanningsdepartementet
i Jordan**

Global partnarskapsavtale med
Norges Rade Kors Norges Ragde Kors 2018-2020 1 Syria 158
(QZA-18/0130)

Jyremerkt statte til ICRC Syria

2020-2022 (QZA-20/0074) L Syria 250

Statte til medisinsk hjelp i Syria

Norwac 2020-2021 (MEU-20/0004)

1 Syria 31

FN-kontoret for
koordinering av
humaniteer innsats

Stette til Syria Humanitarian Fund
og Syria Cross-border Humanitarian | 2 Syria 627
Fund 2018-2021 (QZA-18/0177)

(OCHA)
. Strengthening Our Schools 2018
Right to Play 2019 (JOR-18/0001) 1 Jordan 7
FNs hggkommisseer for Jyremerkt stotte til UNHCR 2016— 5 Jordan, 373
flyktningar (UNHCR) 2019 (QZA-16/0287) Libanon
Jyremerkt stotte til UNHCR 2020—- 5 Jordan, 253
2022 (QZA-18/0302) Libanon
. Education in Emergencies 2017— Jordan,
FNs barnefond (Unicef) 2018 (QZA-17/0198) 2 Libanon 237
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Prosjekt Avtalt
Tilskotsmottakar Avtale (hamn og nummer) per stottebelsp i mill.

avtale kr*

Education in the Region’s Syria Jordan
FNs barnefond (Unicef) | Response 2019-2023 (MEU- 2 Libanon 130
19/0013)
UNICEF Humanitarian Action for 5 Jordan, 52
Children 2019-2022 (QZA-19/0179) Libanon
Global Concession Facility 2016— e Jordan,
Verdsbanken 2022 (MEU-16/0025) ! Libanon 392
. Syria,
Verdsprogrammet for Jyremerkt stoatte til WFP 2018— 3 Libanon 537
matvarer (WFP) 2021 (QZA-18/0148) Jordan ,

* Faktisk utbetalt belgp vil i fleire av prosjekta avvike fra avtalebelgpet. Belgpa som er viste, gjeld berre statte til
og med 2021.

** Formelt sett er det departementet for planlegging og internasjonalt samarbeid (Ministry of Planning and
International Cooperation) som er avtalepartnar. Utdanningsdepartementet er implementerande partnar, og vi
viser derfor til dei vidare i undersgkinga.

*** GCFF er splitta i to prosjekt i kapittel 5, eitt for Libanon og eitt for Jordan.

Kjelde: bistandsresultater.no

Fire av dei femten utvalde avtalane er forvalta av ambassadar,?® og elleve er forvalta av
Utanriksdepartementet i Oslo.

| analysen inngér fglgjande dokumentasjon per avtale:

e spgknad om tilskot

e avgjerdsdokument i mal for avtalen der mellom anna resultat, risiko og budsjett er vurdert
o fordelingsnotat eller avgjerdsnotat

e avtalen mellom mottakar og gjevar

e resultatrammeverk

e framdriftsrapportar/arsrapportar e.l.

e sluttrapport

¢ vurdering fra Utanriksdepartementet av framdrifts- eller sluttrapportar
e gjennomgangar/evalueringar

e e-postar og matereferat fra prosjekta

e interne notat

Fearemalet med gjennomgangen har vore a undersgke forvaltninga av norsk bistand til Syria-krisa. For
prosjekta som er gjennomfarte i Syria, har feremalet szerleg vore a finne ut om bistanden blir gjeven i
trad med dei humaniteere prinsippa. For prosjekta til nabolanda Libanon og Jordan har fgremalet
seerleg vore & undersgkje innretninga og maloppnainga for prosjekta.

2.1.2 Andre skriftlege kjelder

I ein konfliktsituasjon som i Syria er det utfordrande a finne objektiv og fullstendig informasjon om kva
som gar fgre seg. For a fa eit bilete av situasjonen som er sa heilskapleg som mogleg, har vi gatt
gjennom ei rekkje skriftlege kjelder som omtalar utfordringar ved & gje humanitzer bistand i Syria. Dei

2 Dette gjeld Right to Play-prosjektet Strengthening Our Schools (ambassaden i Amman), Jordan Compact Education Fund (ambassaden i Amman) og
Unicef-prosjektet Education in the Region’s Syria Response (ambassadane i Amman og Beirut).
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inkluderer rapportar om Syria frd menneskerettsorganisasjonen Human Rights Watch fra 2019 og
2022, boka Syria and the Neutrality Trap av tidlegare FN-konsulent og diplomat Carsten Wieland og
fleire artiklar fra journalistane Sam Heller og Aron Lund. Desse journalistane har Midtausten som
spesialfelt. Vi har ogsa lese boka En helvetes jobb — Elizabeth Hoff og hennes sju ar i Syria av Ole
@yvind Holth.

For a fa meir kunnskap om bistandsarbeidet i Syria og nabolanda har vi gatt gjennom evalueringar av
arbeid med Syria-krisa fra Verdsprogrammet for matvarer, Unicef og FNs utviklingsprogram og
humanitaere kriser meir generelt. Vi har ogsa gatt giennom Norad-evalueringa av norsk bistand til
Syria-krisa fra 2016.

For a fa betre kjennskap til arbeidet til Utanriksdepartementet med Syria-krisa har vi gatt gjennom den
norske humaniteere strategien fra 2019, den toarige handlingsplanen til Utanriksdepartementet for
Syria i perioden 2020-2021 og rettleiingane for humaniteere prinsipp fra Utanriksdepartementet. |
tillegg har vi gatt gjiennom arlege tildelingsskriv og verksemdsplanar for ambassadane i Damaskus,
Beirut og Amman i undersgkingsperioden, og dessutan fleire innrapporteringar fra desse
ambassadane til Utanriksdepartementet i Oslo om den humaniteere situasjonen. Dokumentanalysen
har ogsa omfatta midtvegsevalueringa av den humanitaere strategien til Noreg fra 2022.

2.2 Intervju og feltbesgk

For & supplere og utdjupe dokumentanalysen har vi giennomfgart intervju med Utanriksdepartementet,
norske sivilsamfunnsorganisasjonar, Verdsbanken og FN-organisasjonar.

I Noreg har vi intervjua Utanriksdepartementet fleire gonger i Igpet av datainnsamlingsfasen. Temaa
for desse intervjua var mellom anna korleis Noreg jobbar for & sikre humanitaere prinsipp i norsk
bistand, oppfglginga av norsk bistand til Syria og nabolanda generelt, og dessutan forvaltninga av
konkrete avtalar og prosjekt. | desse intervjua deltok representantar fra seksjon for humanitaere
spgrsmal, eining for tilskotsforvaltning og seksjon for Midtausten og Nord-Afrika. Vi har ogsa sendt
enkelte skriftlege spegrsmal til Norad som dei har svart pa.

Vidare har vi intervjua representantar fra Flyktninghjelpen, Norges Rade Kors og Norwac i Oslo.
Verdsbankfondet Global Concessional Financing Facility (GCFF) har vi intervjua via video. Faremalet
med & intervjue desse organisasjonane har vore a fa betre forstaing for korleis det i praksis er a gje
bistand i desse landa. Temaa for desse intervjua var mellom anna sikringa av humanitaere prinsipp i
Syria og samspelet mellom humanitaer og langsiktig bistand i Jordan og Libanon.

I manadsskiftet februar—-mars 2022 gjennomferte vi intervju i Amman i Jordan og Beirut i Libanon. |
Jordan gjennomfgrte vi ogsa eit feltbesgk til Zaatari flyktningleir, den starste flyktningleiren i landet. |
tillegg var vi med pa feltbesak i regi av havesvis Verdsprogrammet for matvarer og Right to Play.
Feoremalet med feltbesgket har vore a fa betre innsikt i bistandsarbeidet som blir gjort, og
utfordringane bistandsaktgrane mgter. Gjennom feltbesgket fekk vi hgve til & intervjue fleire
internasjonale bistandsaktgrar som spelar ei sentral rolle i responsen pa Syria-krisa.

| Jordan gjennomferte vi intervju med representantar fra den norske ambassaden i Amman,
utdanningsdepartementet og departementet for planlegging og internasjonalt samarbeid i Jordan, FNs
hagkommissaer for flyktningar (UNHCR), FNs utviklingsprogram (UNDP), Verdsprogrammet for
matvarer (WFP), FNs stadlege og humaniteere koordinator i Jordan, FNs regionale humaniteere
koordinator for Syria-krisa og Right to Play. Vi intervjua ogsa den nederlandske ambassaden for &
hente inn erfaringar fra eit anna gjevarland.
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| Libanon gjennomfarte vi intervju med representantar frd den norske ambassaden i Beirut, den
norske ambassaden i Damaskus, FNs hggkommissaer for flyktningar, Verdsprogrammet for matvarer
(WFP), Unicef, landkontoret til Den internasjonale Rgde Kors-komiteen i Syria (ICRC), FNs stadlege
og humanitaere koordinator i Syria og FN-kontoret for koordinering av humaniteer innsats i Syria
(OCHA).

Vi har ogsa intervjua det svenske direktoratet for utviklingssamarbeid (Sida) i Beirut, og i Stockholm
via video. Sverige har utvikla eit eige saksbehandlingssystem, Trac, som stgtte til tilskotsforvaltninga
si. Vi har i intervju mellom anna fatt ein demonstrasjon av sentrale element i Trac og hayrt om kva
erfaringar saksbehandlarane har med systemet. Fgremalet med desse intervjua har vore a fa fram
informasjon om korleis Trac fungerer, og trekkje fram eventuelle lzeringspunkt.

Alle intervjua som er brukte i rapporten, er verifiserte av einingane som er intervjua.

2.3 Referansegruppe

Som eit ledd i & svare pa om den norske bistanden til Syria er i trdd med prinsipp for humanitaer
bistand, har vi konsultert ei referansegruppe med fire norske forskarar som har inngaande kunnskap
om dei humanitaere prinsippa:

e Cecilie Hellestveit, Folkerettsinstituttet

e Maria Gabrielsen Jumbert, Peace Research Institute Oslo (PRIO)
¢ Kiristoffer Lidén, Peace Research Institute Oslo (PRIO)

e Kristin Bergtora Sandvik, Peace Research Institute Oslo (PRIO)

Referansegruppa har delteke i drgfting av utkast til analyseopplegg, svart pa spgrsmal om dei
humaniteere prinsippa og kontekstuelle forhold, og vore med & drgfte funn og vurderingar som er
knytte til problemstilling 1. Riksrevisjonen er sjglv ansvarleg for vurderingar og framstillinga av fakta i
undersgkinga.

2.4 Statistikk

Vi har henta tal fra statistikkdatabasen bistandsresultater.no fra Norad for & analysere omfang og
fordeling av norsk bistand til Syria-krisa etter land, ar, budsjettpost, avtalar og avtalepartnarar.

| tillegg har vi henta tal om bistand til Syria-krisa fra alle land fra Financial Tracking Service, som er
driven av FN-kontoret for koordinering av humaniteer innsats (OCHA).
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3 Revisjonskriterium

Revisjonskriteria som vi har lagt til grunn i revisjonen, er utleidde fra

e stortingsproposisjonar og -meldingar og stortingsbehandlinga av dei

e lov om behandlingsmaten i forvaltningssaker (forvaltningslova)

e Jov om arkiv (arkivlova)

e bevilgningsreglement vedtatt av Stortinget (loyvingsreglementet)

e reglement for skonomistyring i staten (gkonomireglementet)

e bestemmelser om gkonomistyring i staten (gkonomifgresegnene)

e regelverk og retningslinjer fra Utanriksdepartementet for tilskot (ordningsregelverk, Grant
Management Manual og Grant Management Assistant)

e regjeringsstrategiane for humaniteer politikk (2018) og sarbare statar (2017)

e kriteria til OECD DAC for evaluering av humaniteer bistand

Sentrale internasjonale standardar og prinsipp er ogsa kjelder til revisjonskriteria, der dei er i trdd med
og presiserer mala for norsk bistand, som er fastsette av Stortinget.

3.1 Overordna mal og krav for norsk bistand

3.1.1 Bistanden skal bidra til 8 na berekraftsmala til FN

Noreg legg berekraftsmala til grunn for utviklingspolitikken. Dette viste ein samla utanriks- og
forsvarskomité til under behandlinga av Meld. St. 24 (2016-2017) Felles ansvar for felles fremtid —
beerekraftsmalene og norsk utviklingspolitikk, jf. Innst. 440 S (2016—2017). Noreg slutta i 2015 seg til
dei 17 berekraftsmala med tilhgyrande 169 delmal, jf. Innst. 7 S (2015-2016). Berekraftsmala er
forankra i FN-pakta og erklaeringa om menneskerettar. Det overordna malet er utrydding av fattigdom,
der ingen skal utelatast, jf. Meld. St. 24 (2016-2017).

Meld. St. 24 (2016—2017) viser til at berekraftsmal 16 (fred og rettferd??) slar fast at utvikling og
fattigdomsreduksjon fordrar fredelege samfunn. | store delar av verda, inkludert i naeromrada til
Europa i sgr og sgraust, blir utvikling og fattigdomsreduksjon hindra av vald, manglande gkonomisk
inkludering og politisk uro. Stgrre merksemd om dei underliggjande arsakene til langvarige kriser, uro
og sarbarheit er ein fgresetnad for a lykkast med 2030-agendaen. Det gar fram av Prop. 1 S for
Utanriksdepartementet for ara 2020-2022 at humaniteer bistand seerleg skal stagtte opp under
berekraftsmal 16, 2 (utrydde svolt3') og 3 (god helse??). Layvingane til stabilisering av land i krise og
konflikt skal statte opp under berekraftsmal 16.

3.1.2 Bistanden skal vere effektiv

Ifelgje Meld. St. 24 (2016-2017) arbeider regjeringa for at bistanden skal bli enda meir
resultatorientert og gje varig utviklingseffekt. Under behandlinga av Meld. St. 24 (2016-2017), jf. Innst.
440 (2016—-2017), viste ein samla utanriks- og forsvarskomité til at Noreg ma bruke bistand effektivt
og vise at han gjev resultat, samtidig som ein ma vere villige til & ta den risikoen det inneber & vere
engasjert i land som av ulike grunnar har hgg grad av séarbarheit. Utanriks- og forsvarskomiteen
meinte i samband med behandlinga av Prop. 1 S (2016—2017) for Utanriksdepartementet at det er
viktig a sikre auka effekt av bistanden, mellom anna gjennom konsentrasjon, resultatorientering,
tilstrekkeleg forvaltningskapasitet i Norad og systematisk evaluerings- og forbetringsverksemd, jf.

% Den fullstendige formuleringa av mélet er «Fremje fredelege og inkluderande samfunn for berekraftig utvikling, sgrgje for tilgang til rettsvern for alle og
byggje velfungerande, ansvarlege og inkluderande institusjonar pa alle niva».

31 Den fullstendige formuleringa av malet er «Utrydde svolt, oppné mattryggleik og betre ernaering og fremje berekraftig landbruk».

32 Den fullstendige formuleringa av malet er «Sikre god helse og fremje livskvalitet for alle, uansett alder».
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Innst. 7 S (2016—2017). Malet om a konsentrere bistanden og redusere talet pa avtalar gjeld likevel
ikkje for humaniteer bistand, jf. Meld. St. 24 (2016—2017) og Innst. 440 (2016-2017).

| 2016 slutta Noreg seg til Grand Bargain-erkleeringa, der malet er a effektivisere den humanitzere
bistanden, sikre meir finansiering, styrkje lokal evne til respons i kriser og sikre eit betre samspel
mellom humaniteer og langsiktig utviklingsinnsats. Noreg hadde ogsa tidlegare slutta seg til liknande
mal mellom anna i prinsippa for godt humaniteert gjevarskap33, som var eit resultat av eit initiativ som
Noreg tok saman med fleire andre gjevarland i OECD i 2003. Grand Bargain-erkleeringa omfattar 51
frivillige mal og forpliktingar pa ti tematiske hovudomrade.

3.2 Mal og krav for humaniteer bistand

Humaniteer bistand har vore eitt av fem prioriterte tematiske omrade i utviklingspolitikken sidan
Stortinget behandla St.meld. nr. 35 (2003-2004) Felles kamp mot fattigdom, jf. Innst. S. nr. 93 (2004—
2005).3* Ein samla utanriks- og forsvarskomité viste under behandlinga av Meld. St. 24 (2016—2017) til
at dei overordna mala for norsk bistand er og held fram med a vere a redde liv, lindre naud og bidra til
fattigdomsreduksjon, jf. Innst. 440 S (2016-2017).

3.2.1 Prinsipp for humaniteer bistand

Det overordna malet med den norske humaniteere innsatsen er a bidra til at menneske i naud far
ngdvendig vern og hjelp i trdd med det humanitzere imperativet og dei humanitaere prinsippa
humanitet, ngytralitet, upartisk framferd og sjelvstende, jf. Meld. St. 24 (2016—2017). Prinsippa er
avleidde fra internasjonal humaniteer rett og stadfesta av FNs generalforsamling ved fleire hgve.3% Det
humaniteere imperativet inneber & redde liv, lindre naud og ta hand om verdigheita til menneske i
humaniteere kriser.

Dei fire humaniteere prinsippa blir definerte slik36:

e Humanitet inneber at liv, helse og verdigheit skal vernast i trdd med grunnleggjande
menneskerettar og behov.

e Ngytralitet inneber at humaniteer hjelp skal gjevast utan a ta parti i konfliktar eller ueinigheit av
politisk, etnisk, religigs eller ideologisk art.

o Upatrtisk framferd inneber at humaniteer hjelp skal gjevast utan diskriminering pa grunnlag av
nasjonalitet, kjgnn, etnisk tilhgyrsel, religion eller politisk stastad.

o Sjolvstende vil seie at humaniteere aktgrar skal opptre uavhengig av politikken og handlingane til
styresmaktene.

Ifelgje Prop. 1 S (2016-2017) for Utanriksdepartementet er faremalet med & leggje desse prinsippa til
grunn for humaniteer innsats & na fram mest mogleg effektivt med naudhjelp for & redde liv og lindre
naud hos menneske med humaniteere behov, med minst mogleg paverknad fré aktgrar med andre
feremal. Etterleving av prinsippa er avgjerande for at humaniteere akterar skal fa tilgang og kunne yte
effektiv bistand i konfliktrelaterte kriser.

Dei humaniteere prinsippa inneber at gjevarane skal arbeide for & yte humaniteer bistand der behova
for hjelp er sterst. | strategien til regjeringa for norsk humaniteer politikk fra 2018 blir det vist til at
behov og sarbarheita til menneska skal setjast framfor andre omsyn i responsen pa humaniteere

33 Principles and Good Practice of Humanitarian Donorship, som blei underteikna av 15 gjevarar i Stockholm 17. juni 2003.

% Dei andre prioriterte omrada er utdanning, helse, neeringsutvikling og jobbskaping, klima, miljg, fornybar energi, landbruk og hav, jf. Meld. St. 24 (2016—
2017) og Prop. 1 S (2019-2020).

% Jf. dei fire Genéve-konvensjonane av 12. august 1949 (ratifiserte av Noreg i 1951) og tilleggsprotokollane av 1977 (ratifiserte av Noreg i 1981). Prinsippa er
stadfesta av FNs generalforsamling, mellom anna i resolusjon 61/134 av 14. desember 2006: Strengthening of the coordination of emergency humanitarian
assistance of the United Nations og resolusjon 46/182 av 19. desember 1991.

36 Ordlyden pa prinsippa her er henta fra Utanriksdepartementet (2018): Strategi for norsk humaniteer politikk. Handlekraft og helhetlig innsats.

Dokument 3:13 (2022-2023) Rapport 22



kriser. | Grand Bargain-erkleeringa forplikta gjevarane seg til & leggje behovsvurderingar til grunn for
den humaniteere innsatsen og a samarbeide om a utarbeide felles behovsvurderingar av hag kvalitet.

Den internasjonale humanitaerretten skal verne sivile som blir ramma av vaepna konflikt, fra & bli offer
for angrep. Styrkt vern av sivile er prioritert i den humaniteere bistanden, jf. den humanitaere
strategien til regjeringa fra 2018 og budsjettproposisjonar i perioden 2016-2021. Ifalgje Prop. 1 S
(2016—2017) og Prop. 1 S (2017-2018) arbeider regjeringa for dette bade gjennom normativt arbeid i
internasjonale forum og statte til vern av sivile og hjelpearbeidarar i felt. Regjeringa vil vidare
intensivere engasjementet for vern av skular og universitet mot militzer bruk og militaere angrep.

Av dei humaniteere prinsippa fglgjer méalet om & unnga moglege utilsikta negative konsekvensar
av humaniteer innsats («do no harm»). Dette er retningsgjevande for norsk og internasjonal bistand,
jf. Prop. 1 S (2011-2012).

3.2.2 Prioriterte malgrupper og tema i humaniteer bistand
Prioriterte malgrupper

| samsvar med Meld. St. 24 (2016—2017) er sarbare grupper som kvinner, barn, personar med
funksjonsnedsetjing og minoritetar viktige malgrupper for den humaniteere innsatsen.

Kvinner har lenge vore ei prioritert malgruppe for den humaniteere bistanden. Ved behandlinga av
St.meld. nr. 40 (2008—2009) Norsk humanitaer politikk meinte utanrikskomiteen at det er viktig at
tryggingsradsresolusjon 13253 og den norske handlingsplanen for kvinnerettar og likestilling i
utviklingssamarbeidet ma vere ein integrert del av norsk humaniteer bistand og arbeidet med
konfliktfarebygging og konfliktlgysing, jf. Innst. S. nr. 307 (2008—2009). Ifzlgje komiteen er det viktig
og ngdvendig at kvinner i langt st@rre grad far innverknad i det humaniteere arbeidet og nar freden
skal byggjast.

Flyktningar og internt fordrivne er ogsa ei prioritert malgruppe for humaniteer bistand, jf.
budsjettproposisjonane for Utanriksdepartementet for mellom anna ara 2011, 2012 og 2017. Ved
behandlinga av Meld. St. 24 (2016-2017) uttalte utanriks- og forsvarskomiteen at det er viktig a styrkje
den humaniteere innsatsen i nabolanda til konfliktomrade, jf. Innst. 440 S (2016-2017).

Inkludering og vern av sarleg sarbare grupper er ein grunnleggjande premiss for den humaniteere
innsatsen. Dette falgjer av Meld. St. 10 (2014—-2015) Muligheter for alle — menneskerettighetene som
mal og middel i utenriks- og utviklingspolitikken og er ogsa i trdd med prinsippet fra berekraftsmala om
at ingen skal utelatast. Szaerleg sarbare grupper kan ifglgje Prop. 1 S (2017-2018) for
Utanriksdepartementet vere barn, eldre, personar med nedsett funksjonsevne eller lesbiske, homofile,
bifile, trans- og intersex-personar (LHBTI). Det er ifglgje budsjettproposisjonen eit vilkar for statte fra
det humaniteere budsjettet at tilskotsmottakarane og partnarane deira inkluderer sarbare grupper i alle
fasar, fra behovsvurdering og planlegging til prosjektgjennomfgring og evalueringar.

Prioriterte tema

Noreg legg ogsa sterk vekt pa farebygging og kamp mot seksuell og kjgnnsbasert vald i
humaniteere kriser, jf. Meld. St. 24 (2016—-2017). Ved vedtak i sak 942, 16. juni 2016, jf. Dokument
8:74 S (2015-2016), Innst. 414 S (2015-2016), ber Stortinget regjeringa prioritere farebygging av
kjgnnsbasert vald ved humaniteer innsats i Syria og naeromrada, ved krav om tiltak for & sikre
tryggleiken til utsette grupper, medrekna fgrebygging av seksuell trakassering.

37 Resolusjon 1325 i Tryggingsradet fra 2000 slar fast at kvinner skal delta pa like vilkar i avgjerdsprosessar som gjeld konfliktigysing, fred og tryggleik, og at
barn og kvinner skal vernast mot seksualisert vald.
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Vidare er utdanning eit satsingsomrade i den humaniteere bistanden, jf. Meld. St. 24 (2016-2017),
Meld. St. 25 (2013-2014) Utdanning for utvikling og St.meld. nr. 40 (2008—2009) Norsk humanitaer
politikk. Under behandlinga av Meld. St. 25 (2013—-2014) uttrykkjer utanriks- og forsvarskomiteen
stotte til barn i krise- og konfliktomrade som ei av dei utvalde malgruppene i den norske
utdanningssatsinga, jf. Innst. 125 S (2014-2015). Ifglgje budsjettproposisjonane for perioden 2017—
2022 er utdanning ein viktig del av bistanden til Syria-krisa, og av Prop. 1 S (2018—2019) gar det fram
at 15 prosent av den humaniteere bistanden til Syria-krisa vil ga til dette.

3.2.3 Krav til giennomfgring av humaniteer bistand

Utover dei humaniteere prinsippa har Stortinget ogsa lagt vekt pa andre overordna mal med den
humanitaere bistanden. Den humanitaere bistanden blir forvalta av Utanriksdepartementet, men blir for
ein stor del utfgrt del av FN-organisasjonar og sivilsamfunnsorganisasjonar, mellom andre Ragde Kors.

Rask og malretta humanitaer bistand

Utanriks- og forsvarskomiteen har understreka at den humanitaere bistanden er ngydd til & kome
raskt, malretta og med ei heilskapleg tilnaerming til ramma omrade, jf. Innst. 7 S (2017-2018).38

Samanheng mellom humanitaer bistand og langsiktig utvikling

Ifglgje Meld. St. 24 (2016—2017) krev langvarige kriser nye og meir integrerte tilneermingar i den
humanitaere responsen, og dessutan styrkte koplingar til langsiktig utvikling. Omgaande
humaniteere behov méa sjaast i samanheng med behovet for meir berekraftige og langsiktige lgysingar.
Ifglgje meldinga har til demes Utanriksdepartementet i den humanitaere bistanden til Syria-krisa i
aukande grad sakt & statte program og prosjekt med langsiktige verknader, bade innanfor
matvaretryggleik, jobbskaping, utdanning og husly. Ved behandlinga av Meld. St. 24 (2016—2017)
uttalte utanriks- og forsvarskomiteen at det er viktig for Noreg a byggje bru mellom humanitzer og
langsiktig innsats, jf. Innst. 440 S (2016—2017).

A sikre eit betre samspel mellom humaniteer og langsiktig utviklingsinnsats er ogsé eit mal i Grand
Bargain-erkleeringa. Utanriks- og forsvarskomiteen har uttalt at det, i samsvar med Grand Bargain-
dokumentet, er saerleg viktig at ein sikrar eit meir langsiktig perspektiv i bistanden ved kriser som har
vart meir enn fem ar, jf. Innst. 243 S (2016-2017). Ogsa ved behandlinga av St.meld. nr. 9 (2007-
2008) Norsk politikk for forebygging av humanitsere katastrofer la utanrikskomiteen vekt pa a sja
kortsiktig naudhjelp og langsiktig utvikling i samanheng, jf. Innst. S. nr. 173 (2007—-2008).

Den norske humanitaere bistanden inneber ogsa tiltak for & ferebyggje og redusere sarbarheit for
framtidige kriser. Ifalgje Prop. 1 S (2017-2018) for Utanriksdepartementet kan humanitaere tilskot
gjevast for & styrkje lokal motstandskraft mot nye kriser ved a bidra til atterreising, utvikling og
stabilisering s& lenge utgangspunktet er vern og humanitaere behov og dei humaniteere prinsippa ligg
til grunn. Grand Bargain-erkleeringa legg ogsa vekt pa a gjere meir for a fgrebyggje kriser.

Koordinering mellom bistandsaktarar

A farebyggje, respondere pa og arbeide for atterreising av samfunn som er ramma av humaniteere
katastrofar, stiller store krav til koordinering mellom ulike aktgrar og fagmilja. Noreg forventar ifglgje
Prop. 1 S (2010-2011) at norske, internasjonale og lokale organisasjonar som far norske midlar,
deltek aktivt i dei koordineringsmekanismane som FN-kontoret for koordinering av humaniteer innsats
(OCHA) organiserer i katastrofeomrada, eller i regi av Det internasjonale Rgde Kors og Rgde
Halvmane. Samordninga pa landniva er ifglgje Prop. 1 S (2010-2011) ei utfordring for FN-systemet.
Noreg bgr derfor som gjevarland halde fram med & vere ein kritisk stgttespelar til FN. Ifglgje det
strategiske rammeverket for norsk innsats i sarbare statar og regionar fra 2017 skal regjeringa fremje

38 Komiteen hadde liknande utsegner i Budsjett-innst. S. nr. 3 for 2002-2003 og 2003-2004.
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betre koordinering og tettare samarbeid mellom ulike FN-organisasjonar, dei multilaterale
utviklingsbankane og ikkje-statlege organisasjonar, gjennom stgtte til felles behovsanalysar og meir
fleirarig planlegging og finansiering.

Grand Bargain-forpliktingane

Gjennom Grand Bargain-erkleeringa har Noreg og andre gjevarar og organisasjonar forplikta seg til a
styrkje lokal og nasjonal evne til respons i humaniteere kriser. Malet var at minst 25 prosent av den
globale humanitaere bistanden skulle ga sa direkte som mogleg til lokale og nasjonale aktgrar innan
2020. Vidare har ein forplikta seg til a fremje innovasjon i humanitaer bistand og & auke bruken av
kontantoverferingar. Eit anna viktig méal er a bidra til sterre openheit omkring bruken av humaniteere
midlar.

I Innst. 7 S (2018-2019) meiner utanriks- og forsvarskomiteen det er viktig at Noreg felgjer opp
forpliktingane sine i Grand Bargain-erklzeringa gjennom effektivisering og nye matar a arbeide pa.
| vedtak nr. 584, 18. april 2017, jf. Dokument 8:25 S (2016—2017), Innst. 243 S (2016-2017), bad eit
samla Storting regjeringa leggje fram ein plan for korleis Noreg vil gjennomfere desse forpliktingane,
medrekna det globale malet om & auke stgatta til lokale og nasjonale aktgrar til minst 25 prosent av
total humanitaer bistand innan 2020 og satse meir pa ferebygging og nye finansieringslaysingar,
inkludert kontantoverfgringar. | Prop. 1 S (2017-2018) skriv Utanriksdepartementet at vedtaket blir
folgt opp gjennom utarbeidinga av den humanitaere strategien til regjeringa. | Innst. 7 S (2017-2018)
uttalar utanriks- og forsvarskomiteen at regjeringa har fglgt opp vedtaket gjennom varsling av ein ny
humanitaer strategi, og at han ser fram til at regjeringa set i gang oppfelging av dette
oppmodingsvedtaket.

Kriterium for evaluering av humanitaer bistand

OECDs utviklingskomité (DAC) har utvikla kriterium for evaluering av bistand og har ogsa utarbeidd ei
rettleiing for bruk av kriteria i evalueringar av humaniteer bistand ved komplekse kriser.3°
Evalueringskriteria i desse to kjeldene konkretiserer krava som blir stilte til gjennomfaring og
maloppnaing i bistanden, og falgjande supplerer derfor dei andre revisjonskriteria:

¢ Relevans vil seie at tiltaket gjer «det rette», altsa at mal og utforming svarar pa behovet til
mottakarane. Dette gjeld ogsa dei konkrete aktivitetane. Eit viktig element her er om det er
gjennomfart gode behovsvurderingar, om det i planlegginga og gjennomfagringa er teke omsyn til
lokal kontekst og til dei ulike behova blant ulike grupper i befolkninga.

e Samanheng vil seie at tiltaket samsvarar med andre intervensjonar i eit land, ein sektor eller
institusjon. Dette omfattar komplementaritet, harmonisering og samarbeid med andre, og om
tiltaket skaper meirverdi samtidig som ein unngar dobbeltarbeid.

e Faremalseffektivitet vil seie at tiltaket nar mala, eller at dette kan forventast pa bakgrunn av dei
konkrete resultata aktivitetane fgrer til. Tiltaket skal ha tydelege resultatkrav. Koordinering av
bistanden kan ogsa sjaast som ein del av maloppnainga. For humanitaer bistand omfattar kriteriet
at hjelpa skal gjevast il rett tid.

¢ Kostnadseffektivitet vil seie at det blir oppnadd resultat raskt og gkonomisk.

o Effekt er dei breiare og meir langsiktige effektane av prosjektet, som sosiale, gkonomiske,
miljgmessige verknader.

o Berekraft vil seie at dei positive endringane som tiltaka har fert til, vil vare over tid.

¢ Rekkjevidd i humanitzer bistand vil seie & na store 