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Forord

Europeiska unionen (EU) och dess medlemsstater ir tillsammans virldens
storsta bistdndsgivare med en samlad &rlig budget om cirka 650 miljarder
kronor. Sverige ir en av de storsta givarna inom EU och i virlden. Dirfor 4r det
intressant att analysera hur EU:s bistandspolitik fungerar och vilken roll Sverige
spelar i denna.

I den hir rapporten analyserar Lars Niklasson, som ir forskare i statsvetenskap
vid Sieps, hur EU:s bistindspolitik har vuxit fram och hur den ir organiserad.
Han diskuterar dven ndgra av de utmaningar som politiken stdr infor. Ect
budskap ir att EU:s politik 4 ena sidan 4r ambitiés men 4 andra sidan otydlig
om sina mail och medel.

Den europeiska bistandspolitiken dr komplicerad och har ett stort behov
av samordning, bide i Bryssel och i mottagarlinderna. Det handlar dven
om att samordna bistindspolitiken med insatserna inom den &vergripande
utrikespolitiken och andra externt orienterade politikomriden inom EU, som
handel, sikerhet, migration och miljs. FN:s héllbarhetsmal ("Agenda 20307)

erbjuder en ram fr insatserna.

I frigan om samordning ligger att hantera olika syn pa politikens mél och medel,
det vill siga vad EU bér gora for att stédja utvecklingen i mottagarlinderna.
Hir finns frigor om samarbetet med de fattiga linderna, om konkurrensen
med Kina om inflytande i Afrika och om samarbetspartners f6r Sverige sedan
Storbritannien limnat EU.

Sieps har tidigare analyserat EU:s nya strategi for Afrika och ger hir ett
fordjupat perspektiv pa EU:s relation med andra linder i virlden, sett utifran ett
politikomrade med ambitionen att stodja fattiga linders utveckling. Med denna
rapport ir det Sieps férhoppning att stimulera till diskussion om hur EU kan bli
en starkare aktor i ett globalt system under omvandling.

Goran von Sydow
Direktor
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Om forfattaren

Lars Niklasson ir forskare i statsvetenskap vid Sieps och bitridande professor i
statsvetenskap vid Linkopings universitet. Han har tidigare skrivit for Sieps om
EU:s nya Afrikastrategi och om EU:s ambitioner att piverka globala regelverk
och internationella organisationer. Han har 4ven skrivit en bok om hur FN:s
hallbarhetsmél kan utvecklas samt en lirobok om globala utmaningar.

Lars Niklasson har tidigare undervisat vid Uppsala universitet, University of
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utveckling (LEED).

Ett tema i Lars Niklassons forskning handlar om samverkan &ver
organisationsgrinser, s kallad nitverksforvaltning eller ”joined-up government”
pa engelska. Ett annat tema ir flernivéstyrning och regionalisering som metoder
att styra offentlig verksamhet. Ett tredje tema handlar om delegeringen av
befogenheter till internationella organisationer, sirskilc huruvida en sidan
overforing dr 6nskvird och/eller mojlig att genomfora.
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Sammanfattning

Syftet med den hir undersdkningen ir att bidra till diskussionen om EU:s
bistdndspolitik, politikens framtida inriktning och om Sveriges roll i den
europeiska bistdndspolitiken. Den europeiska bistandspolitiken ar intressant
av flera skil: de stora problem den vill bidra till att l6sa, den geopolitiska
dragkampen med Kina om inflytande éver fattiga linder, de stora pengar som
investeras, svirigheterna att samordna insatserna 6ver politikomradden och med
medlemsstaterna samt den paverkan pa EU som Sverige har.

Undersdkningens huvudfrigor analyserar nuldget samt blickar bakit och framat:
(1) Hur ar politiken utformad och hur genomférs den? (2) Vilka faktorer har
format politiken dver tid? (3) Vilka ir de frimsta utmaningarna, bade vad giller
utfallet i mottagarlinderna och i férhéllande till Kinas agerande? Tillsammans
pekar de tre frigorna pd hur EU kan bli en starkare aktér i ett globalt system
under omvandling. Rapporten dr huvudsakligen en genomging av befintig
forskning, kompletterad med ett urval intervjuer med personer som har inblick
i de europeiska beslutsprocesserna.

En forsta slutsats dr att EU 4r en mangfacetterad och komplex aktér i
bistdndspolitiken och att EU maéste fortsitta vara det.

Mycket energi har dgnats 4t intern samordning och styrning. Kritiker pekar pa
att det kan vara virdefullt att tillita storre olikhet mellan medlemsstater och
politikomraden i syfte att lira av erfarenheter, ett slags samordning nerifrin istillet
for styrning uppifrin. Mycket talar for att detta ar invindningar som 4r virda att
ta pd allvar i den fortsatta utvecklingen av en integrerad europeisk bistands- och
utrikespolitik, det vill siga att bejaka olikheter mellan medlemsstaterna.

Slutsatsen bygger pd att EU har satt upp héga och sviruppnidda mal for
bistdndspolitiken. Den europeiska bistandspolitiken har som mal att utrota
fattigdom och att bidra till att FN:s hallbarhetsmal ("Agenda 2030”) genomfors
globalt. Milen delas med utrikespolitiken och samordningen sker allt mer
genom den europeiska utrikestjinsten EEAS samt genom EU-delegationerna
i mottagarlinderna. EU och medlemsstaterna ir tillsammans virldens storsta
bistdndsgivare, med en budget pd drygt 76 miljarder dollar per ar (2020),
motsvarande cirka 650 miljarder kronor, vilket 4r mer dn hilften av det totala
bistdndet i virlden. Den stora volymen av insatser éver breda omriden indikerar
att EU redan ir en viktig akedr i manga sammanhang.

Utmaningarna ir stora for EU:s bistdndspolitik. Problembilden dr komplex och
forskningen pekar pd att det inte finns nigot entydigt recept for att genomféora
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de stora omstillningar i mottagarlinderna som hallbarhetsmélen innebir
(industrialisering och utvecklade vilfirdssystem utan miljopdverkan). Dirfor ir
det viktigt att prova olika strategier och att lira av erfarenheterna.

Uppdelningen pa flera politikomraden inom EU ir nddvindig men leder till
ytterligare en konfliktdimension, vilket dven samarbetet med och mellan
medlemsstaterna gor. Till detta kommer att politiken formas i ett vixelspel med
internationella organisationer som FN och OECD. Omstindigheterna gor det
svart att utova ett politiske ledarskap inom EU. Trots detta ir det inte dnskvirt
att oka styrningen och samordningen av EU:s samlade bistdndspolitik.

En andra slutsats ir att Sverige spelar en viktig roll inom EU och att Sverige
bor fortsitta samarbeta med Storbritannien, som har varit en viktig ledare
inom den europeiska bistindspolitiken.

Politiken har forindrats minst tvd ginger under tiden som Sverige har varit
medlem i EU. Fokus pé fattigdomsbekimpning vixte fram under 1990-talet i
den internationella politiken med en allt starkare intern samsyn kring det som
kallas ett nordiske perspektiv pa bistdndspolitiken. Det andra skiftet var en
starkare samordning av den externa politiken efter millennieskiftet. Till en del
foljer detta av fokus pa fattigdomsbekimpning, om man ligger till iakttagelsen att
fattigdomen har ménga orsaker, inklusive vipnade konflikter. En del i detta dr att
EU behéver storre formdga att agera internationellt. Den uppfattningen kan vara
grundad i bistdndspolitiska perspektiv likvil som i utrikespolitiska perspektiv.
Det pagéende tredje skiftet, med en storre global roll for EU, kan ocksd motiveras
med bistdndspolitikens ambitioner att 16sa fundamentala problem, i kombination
med USA:s tillbakadragande. Med Kinas agerande har bistindspolitiken tydligare

dragits in i en dragkamp om inflytande i de fattiga linderna.

Hindelseutvecklingen och uttalanden fran inblandade aktorer tyder pd att Sverige
spelar en viktig roll som féresprakare av en mer altruistisk hallning i utrikes- och
bistindspolitiken. Diremot tycks den stora omliggningen efter millennieskiftet
snarare vara ett resultat av Storbritanniens agerande under Tony Blairs ledarskap.
Implikationen for Sverige i ett EU utan Storbritannien ir att fortsitta paverka
de storre linderna och att samarbeta med Storbritannien, som kan fortsitta spela
en viktig roll globalt. En annan implikation ir att svenska aktdrer bor samarbeta
med fler akademiska miljder i Sverige och utomlands kring bredare frigor som
kan utveckla de svenska och europeiska insatserna. Perspektivet bor vara hur
EU kan bli bittre pa att uppné sina mal i det globala systemet, sirskilt om den
svenska regeringen har ambitionen att piverka och styra politiken.

En tredje slutsats dr att EU bér formulera sin strategi tydligare och bidra

till en évergripande diskussion om vilka insatser som fungerar i férhillande

till hinder och drivkrafter i de fattiga liinderna och i den globala politiken.
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De fattiga linderna vill uppnd FN:s héllbarhetsmal ("Agenda 2030”), men de har
langt kvar till maluppfyllelse. Under vissa omstindigheter kan en centralistisk
strategi fungera, men dagens fattiga linder saknar vilfungerande statsapparater
for att genomfdra en sidan politik. Odemokratiska ledare och korrumperade
styrsystem  utgor betydande hinder. Omvirlden behéver stimulera bade
ekonomisk och politisk forindring, utan att egentligen veta hur dessa paverkar
varandra. Detta pekar mot fortsatt demokratistdd, men ocksd utokad handel,
som ger ledarna incitament att gdra sina linder attraktiva for internationella
investerare.

Dagens dominerande perspektiv ir institutionellt, dir goda spelregler for
ekonomi och politik stir i centrum. En faktor utanfér modellen handlar om de
fattiga lindernas relation till det internationella systemet och utrikespolitikens
betydelse i vissa situationer. En annan faktor, som ir mer kontroversiell,
handlar om beroendet mellan givare och mottagare. Den férsta implicerar ett
storre intresse for geopolitik medan den andra implicerar ett storre behov av
trovirdighet. Blandningen av altruistiska och egoistiska motiv i EU:s relation
med de fattiga linderna ir ett problem ur trovirdighetsperspektiv, liksom EU:s
koloniala historia. Utviigen kan vara det som EU redan har inlett i form av
en mer jimbordig relation med fattiga linder. Omsesidiga vinster kan vara en
starkare grund for samarbete dn att en ska hjilpa den andre.

EU:s bistandspolitik SIEPS 2022:1



1 Introduktion:
Politikens utmaningar

1.1 Bakgrund: Ett intressant politikomrade

Europeiska unionens bistandspolitik 4r intressant att analysera av flera skil. Ett
ir att den handlar om att 18sa grundliggande minskliga problem, att hjilpa
fattiga linder utvecklas, s att fler minniskor kan leva i vilstdnd, med arbete,
god miljé och fungerande demokrati. De globala utmaningarna har att géra
med sidant som etniska konflikter, miljéférstdring och sjukdomar som drabbar
frimst factiga linder men som ocksé kan paverka oss i Europa.

Ett annat skil som motiverar en analys av bistindspolitiken 4r att EU och
medlemsstaterna tillsammans ir virldens stdrsta bistdndsgivare, med en budget
pd motsvarande cirka 650 miljarder kronor per &r (2020), vilket 4r mer in
hilften av det totala bistindet i virlden (OECD 2021). Den mindre del som
kanaliseras via EU-kommissionen hade 2020 en budget om cirka 165 miljarder
kronor. For den innevarande budgetperioden (2021-27) har kommissionen
budgeterat drygt 800 miljarder kronor, varav Sverige beriknas bidra med knappt
20 miljarder kronor (cirka 2,5 procent) under sjuarsperioden.

Bistindet dr en del i EU:s overgripande ambition att paverka utvecklingen i
virlden. EU vill vara en partner till de fattiga linderna och en global ledare
i sidant som fred, minskliga rittigheter, demokrati, gron omstillning och
ckonomisk tillvixt. Dirfor dr det relevant act analysera kopplingarna mellan
bistindspolitiken, den mer generella utrikespolitiken och den niraliggande
handelspolitiken. Det dr ocksd motiverat att undersdka i vilken min och i
vilka avseenden hela EU (sirskilt kommissionen och medlemsstaterna) ir en
sammanhallen akeor eller om sammanhallningen 4r svag.

Fragorna spetsas till av att Kina och andra linder konkurrerar om inflytande
genom att ge stdd till de factiga linderna, vilket ger bistandspolitiken en
maktpolitisk dimension. Kommissionens ordférande Ursula von der Leyen
har signalerat geopolitiska ambitioner, vilket vicker frigor om hur ett globalt
politiskt perspektiv paverkar utvecklingsbistindet. Ambitionen att dka EU:s
globala inflytande skulle kunna leda till andra dtgirder 4n de som 4r motiverade
utifrin EU:s ambition att frimst stddja de fattiga lindernas och de fattiga
individernas utveckling. Samtidigt skulle den geopolitiska ambitionen ocksa
kunna tolkas som att g4 fran ord till handling vad giller virnandet av sddant som
demokrati och minskliga rittigheter.

En sirskild friga ir vilket inflytande Sverige har éver den samlade bistinds-
politiken, sirskilt som Sverige dr en av de storsta givarna inom EU-familjen,
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bidde riknat per capita och i absoluta tal (nedan avsnitt 2.4). Av Sveriges
bistdndsbudget pa drygt 53 miljarder kronor per 4r kanaliseras cirka 2,5 miljarder
via den gemensamma EU-budgeten, vilket kommer att 6ka till 3 miljarder fran
2022 (prop 2021/22:1 uo 7, s 5). En optimistisk tolkning 4r att det dr tack vare
Sverige som EU:s bistdndspolitik har blivit mer lik den svenska, kanske till och
med att EU dr en hivsting for svensk politik, dir vi 4r “hjdrnan” som styr de
stora resurser som EU och 6vriga medlemsstater disponerar.

Dessa frigor pekar mot andra frigor om den interna samordningen inom
EU. Samstimmighet mellan de olika delarna av EU (kommissionen,
parlamentet, ridet och medlemsstaterna) ir ett ideal, men i praktiken pagir
en dragkamp mellan olika viljor i Bryssel och i det gemensamma agerandet i
mottagarlinderna. En sidan dragkamp sker mellan bistandspolitiken och andra
politikomraden, dir det finns en risk att andra politikomriden, till exempel
den europeiska jordbrukspolitiken, motverkar de mal som EU forséker uppna
inom bistindspolitiken. Mycket av den interna EU-debatten har handlat om
samordning och samverkan internt. Dessa frigor beror den stora principfrigan
om hur likformig den gemensamma europeiska politiken bér vara och hur
mycket utrymme det bér finnas for variation mellan medlemsstaterna.

Till detta kommer de grundliggande frigorna om relationen mellan givare och
mottagare i bistindspolitiken, om deras motiv och intressen. For externa givare
ligger en utmaning i att balansera mellan respekt for mottagarnas énskemadl
och den egna énskan om att stimulera sidant som demokrati, minskliga
rittigheter och marknadsekonomi, dven om mottagarna inte delar de europeiska
virderingarna. Det giller f6r EU och andra givare att pdverka omstindigheterna
i de fattiga linderna pa ett "lagom” sitt, sd att inte EU tar éver ansvar och
befogenheter. Hir finns dven normativa frigor om vilken relation EU bér ha till
de fattiga linderna, om relationen bér vara jimboérdig mellan parterna.

EU har nyligen tagit initiativ till en ny samarbetsstrategi med Afrikanska unionen
(AU), ddr kommissionen signalerar ett mer jimbérdigt samarbete till dmsesidig
nytta, dock med vissa otydligheter (EU 2020, Niklasson 2021). Den nya strategin
ir en del i omliggningen av EU:s utrikespolitik, dir utvecklingsbistindet dr en
av flera komponenter. Detta antyder att politiken dr komplex inom EU och att
bistdndspolitiken ir ett intressant omrade att studera for att se hur EU klarar att
leva upp till sina héga ambitioner. Ur svenskt perspektiv dr det sirskilt intressant
om utvecklingen av EU:s bistdndspolitik kan tolkas som en svensk framging
under virt mer dn 25-ariga medlemskap.

Utvecklingsbistdndet dr ocksd intressant for ate det 4r inne i en omvandlingsfas.
Fattigdomen i virlden minskar (dock med en viss 6kning under pandemin),
samtidigt som relationen mellan fattiga och rika linder férindras och
ekonomierna blir mer sammanflitade genom globaliseringen. Bland ekonomer
finns det férhoppningar om att linderna i Afrika ska folja i de asiatiska lindernas
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fotspar och bli ett nytt tillvixtomrade (Langdon, Ritter & Samy 2018). I stort
sett all befolkningstillvixt kommer att ske i Afrika, som forvintas nistan
fyrdubbla sin befolkning till 4r 2100, frin en miljard till cirka fyra miljarder,
medan Europa stannar kvar kring en halv miljard invinare (UN 2019).

Den indrade situationen avspeglas i FN:s hallbarhetsmédl ("Agenda 20307),
som har hdga ambitioner vad giller hillbar ekonomisk, social och miljémissig
utveckling i alla linder (FN 2015). De senaste decenniernas ekonomiska
utveckling i Kina och Indien pekar pd att en sddan utveckling kan vara méjlig,
men ocksa att minga hinder méste vervinnas for att en storskalig omstillning
ska ske i alla linder. Hur detta ska gi dill dr en friga for minga akedrer i den
globala utvecklingspolitiken, dir EU vill spela en ledarroll.

1.2 Syfte och disposition

Syftet med den hir undersdkningen ir att bidra dll diskussionen om den
framtida inrikeningen for EU:s bistdndspolitik och om Sveriges roll i denna.
Undersdkningens huvudfrigor analyserar nuldget samt blickar bakat och framat:
(1) Hur dr politiken utformad och hur genomférs den? (2) Vilka faktorer har
formart politiken 6ver tid? (3) Vilka ir de frimsta utmaningarna, bide vad giller
utfallet i mottagarlinderna och i férhillande till Kinas agerande? Tillsammans
pekar de tre frigorna pd hur EU kan bli en starkare akedr i ett globalt system
under omvandling.

Fragan om relationen till Kina ligger utanfér den traditionella bistdndspolitiken
och kan ses bdde som en utrikespolitisk friga och som en ny dimension i
bistindspolitiken, att hantera givare” med mélsittningar som ligger utanfor det
som linderna inom OECD har enats om. Med Kinas agerande har bistdnds-
politiken tydligare dragits in i en dragkamp om inflytande i de fattiga linderna.

Undersdkningen handlar om att frstd och problematisera politikens utformning,
tillkomst och resultat. En ambition ir att jimfora politikens innehall med de
utmaningar som politiken star infér. En annan ambition ir act forstd vilka faktorer
som paverkar politikens utformning, fératt underbygga slutsatser om hur politiken
kan forbittras. Utgangspunkterna for att soka forklaringar beskrivs i kapitel 2
och i bilagan. Jag kommer att berdra relationerna mellan bistindspolitiken och
andra politikomraden, sirskilt handels- och utrikespolitiken.

Undersokningen har utformats i samarbete med Expertgruppen for bistands-
politiska analyser (EBA), som delar Sieps intresse att forsta Sveriges mojligheter att
paverka och forbitera EU:s politik. Det bistandspolitiska omradet ir ett intressant
fall eftersom den gemensamma europeiska politiken har blivit mer lik den svenska
(nedan), sirskilt genom att fokus har flyttats frin de forna kolonierna dll att
stddja fattiga linder i allminhet och genom att bade EU och Sverige har anslutit
sig till FN:s hillbarhetsmal. Detta motiverar ambitionen att blicka bakét for att
hitta férklaringar och att blicka framit for att peka pa utvecklingsméjligheter.
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For att svara pa huvudfrigorna kommer jag forst att diskutera hur EU:s politik
har forindrats 6ver tid och vilken roll Sverige har spelat i forhillande till andra
faktorer som paverkar politiken (kapitel 2). Bistdndspolitiken hinger nira
samman med handelspolitiken och utrikespolitiken. Dessa har piverkats av bide
interna faktorer och extern paverkan av olika slag. Analysen bygger till en del pa
teoretiska renodlingar av hur orsakssambanden i politiken ser ut.

Direfter beskriver jag politikens nulige, hur politiken ir utformad och hur den
genomfors (kapitel 3 och 4). Det handlar om sddant som mal, strategier och
finansiering, men ocksd om samordning mellan politikomraden (horisontellt)
och med medlemsstaterna (vertikalt). Beskrivningen ir viktg for att fi en
realistisk bild av hur politiken bedrivs.

Jag kommer dven att diskutera (pd ett overgripande plan) EU:s politik i
forhéllande till de utmaningar politiken star infér (kapitel 5 och 6). Eftersom
bistdndspolitiken bygger pa en tydlig ambition att hjilpa andra, ir det av stor
vike att identifiera utmaningar och faktorer som kan bidra till att hantera dessa.
I detta ligger att lyfta fram mottagarnas situation, bide vad de vill och vad de
faktiskt kan behéva hjilp med. For att svara pd det sistnimnda tar jag upp flera
perspektiv pa faktorer som pédverkar utvecklingen. Detta ger dven en grund for
att resonera om hur EU och Kina konkurrerar om inflytande i fattiga linder.

1.3 Tidigare forskning samt avgransningar

Detta dr huvudsakligen en genomging av befintlig forskning, kompletterad
med ett urval intervjuer med personer som har inblick i de europeiska
beslutsprocesserna. Flera av intervjupersonerna vill vara anonyma och dirfor
redovisar jag inga namn. Bland de intervjuade finns forskare och tjinstemin,
verksamma i Stockholm och Bryssel samt i andra medlemsstater och
mottagarlinder. Nir det giller den befintliga forskningen har urvalet gjorts
enligt sndbollsmetoden, det vill siga genom att leta i allt vidare cirklar, med start
i aktuell forskning om EU:s bistdndspolitik och dess styrkor och svagheter.

Bistdndspolitiken ir det centrala studieobjektet; dess innehdll, tillkomst och
birande principer. De viktiga besluten fattas av politiska aktdrer pé ett visst sitt
och med vissa intentioner. Det som sedan ska genomfras utgdr en uppsittning
mal och medel, dir viktiga frigor handlar om hur genomforandet ir organiserat,
vilket leder vidare till frigor om mottagarnas situation. Inom EU tillkommer
fragor om relationer mellan de delar som utgér den samlade europeiska politiken.

Det finns forskning om alla delfrigor som berdrs, men den ir ofta begrinsad
till enskilda aspekter av bistdndspolitiken. Jag har en ambition att koppla ihop
analysen av det som gérs inom bistandspolitikens ram (strategier och insatser)
med forskningen om de fattiga lindernas situation, vad som driver respektive
hindrar utveckling. Det ir viktigt att férstd genomforandet i sitt ssammanhang
for att dra slutsatser om vad som fungerar.
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Forskare som Maurizio Carbone och Jan Orbie har f5ljt EU:s bistandspolitik
under ling tid. De lyfter fram otydligheter och motsigelser, bland annat interna
konflikter mellan bistandspolitiken och andra politikomriden. Det finns
stora likheter med traditionell utvirderingsforskning, dir man vill analysera
malsiteningar och genomférande i praktiken genom frigor om hur program och
projekt utformas och paverkar mottagarna (Howlett & Ramesh 1995). I den hir
kategorin finns dven svenska forskare, som Bjérn Hettne, Fredrik Séderbaum
och Patrik Stalgren, som bland annat har skrivic om EU:s relation till linderna i
syd” (Hettne, Séderbaum & Stalgren 2008).

En variant av kritiken pastar att EU har ett kolonialt perspektiv, att EU ser sig
som overligset de fattiga linderna och vill halla kvar dem i en underordnad roll,
dven om de officiella malen f6r EU:s politik siger ndgot annat. Jag kommer att
berdra dessa och andra virdebaserade perspektiv i kapitel 4.

Nir det giller Sveriges roll inom EU finns det flera bidrag. Tvd av dessa lyfter
fram Sveriges betydelse f6r EU:s dndrade inrikening (Elgstrom & Delputte
2016, Haglund Morrissey 2016), medan det tredje snarare pekar pd betydelsen
av internationella normer (Michalski 2020). Perspektiven idr férenliga, men
bilden av Sveriges betydelse blir olika. Detta dterkommer jag till i kapitel 2.

Forskningen om de fattiga lindernas situation bedrivs inom flera akademiska
discipliner. Mitt fokus ligger frimst pd forskningen om hur aukroritira
stater forindras och hur demokrati vixer fram, vilket dr en central friga
inom statsvetenskapen. Mycket av forskningen ir generell, men delar av den
handlar om hur bistdndspolitiken piverkar utvecklingen. Hit hor bland andra
James Carothers, som analyserar hur olika former av demokratistéd péverkar
aukeoritira stater (Carothers 1999; jfr Nifio-Zarazda et al. 2020). Under det
senaste decenniet har en grupp tyska forskare fokuserat pd EU:s demokratistod
for att svara pd frigan om nir (under vilka omstindigheter) EU:s insatser fir
genomslag i olika linder. Jag dterkommer till detta i kapitel 6.

Det som ir unikt med den hir studien 4r att jag sammanfdr analys av de olika
delarna och lyfter fram den kritiska debatten. Jag kommer till delvis andra
slutsatser dn den tidigare forskningen pa svenska har gjort, vilket har att gora
med att jag ser fler politikskiften under tiden som Sverige har varit medlem

av EU.

Politiken har haft fokus pa samordning av instrument som hanteras av olika
delar inom EU (politikomraden och medlemsstater). Politiken bedrivs “for”
mottagarna, men med en otydlig bild av hur deras problem kan lsas. EU:s
texter handlar mer om intentioner 4n de resultat som uppnas. Jag vill siga mer
om strategierna for att bidra till en problematisering, det vill siga en utforligare
diskussion om handlingsalternativ. Diremot kommer jag bara kort att beréra
EU:s ambitioner att paverka den globala politiken kring dessa fragor. Jag har
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tidigare analyserat EU:s méjligheter att paverka andra linder och internationella
organisationer s3 att FN:s mal kan uppnas bitcre (Niklasson 2020).

Problemen med insatserna i Afghanistan illustrerar hur svart det kan vara
att bedriva bistdndspolitik och hur viktigt det dr att analysera de teorier och
antaganden som ligger bakom utformningen av insatserna (jfr Pain 2021).
Forskningen pekar pd komplexa orsakssamband, men ocksd pd att det sker
forindringar och forbittringar, bland annat i form av att den extrema fattigdomen
i virlden sjunker.

Avgransningar

En avgrinsning i det foljande ir att fokus ligger pd politiskt beslutsfattande i
Bryssel. Av tidsskil har jag valt att inte studera medlemsstaternas nutida agerande
(jfr Karlsson & Tallberg 2021) eller hur EU:s politik fér sin slutliga utformning
i de enskilda mottagarlinderna. Jag kommer bara kort att beréra den roll som
de s& kallade EU-delegationerna har, dir medlemsstaterna samarbetar for att
uppné gemensamma mal. Bland annat tangerar jag den pigiende diskussionen
om hur stort mangverutrymme delegationerna bor ha i forhallande till EU:s
utrikestjinst (European External Action Service, EEAS).

Jag har inte haft méjlighet ate studera EU:s landstrategier och har saledes inte
kunnat bedéma de specifika strategierna for enskilda mottagarlinder. Inte heller
har jag studerat den europeiska debatten om bistandspolitiken, i parlamentet
eller i andra sammanhang, dven om det skulle bidra till en fordjupad forstaelse
av politikens framvixt.

En geografisk avgrinsning ir att jag i forsta hand diskuterar linderna i Afrika
sdder om Sahara, for att fattigdomsproblemet ir stdrst dir. Det innebir att jag
tonar ner de sirskilda problem som finns i andra fattiga omriden, exempelvis
i Asien och i linderna séder och 6ster om EU, som hanteras inom den del av
bistdndspolitiken som kallas grannskapspolitik. Den makepolitiska dimensionen
ir sannolike starkare i vart grannskap in i linder som ligger lingre bort, pa grund
av nirheten till linder som Ryssland, Iran och Kina.

En annan avgrinsning ir att tona ner de teoretiska perspektiven i syfte att
gora texten mer litdillginglig for den intresserade allminheten. Jag anger kort
varifrdn inspirationen till resonemangen kommer. Dessutom kommer jag att
problematisera flera av de antaganden som gors inom olika teoretiska perspektiv.
De stdrre teman som den hir undersskningen berdr handlar om organisationers
inre liv (styrning, samordning), forklaringar till politiska férindringar (intressen,
institutioner, idéer), europeisk integration (uppifrin, nerifrin), héllbar
utveckling (strategier, motsigelser) och relationer mellan rika och fattiga linder
(motiv, strategier, resultat, maktutévning). Minga av de teoretiska perspektiv
som anvinds for att forsti dessa teman kommer att berdras, men “utan namns
nimnande”.
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2 Politikens framvaxt

En inledande och overgripande friga 4r hur den europeiska politiken har vuxit
fram. Hur fornyas den europeiska politiken och vem styr EU:s agerande?
Jag kommer att borja med utrikes- och handelspolitiken, for att sitta in
bistindspolitiken i ett stérre sammanhang. Det kommer att handla om att
beskriva hur politikens innehdll har vixlat éver tid och om att séka forklaringar
till varfor dessa vixlingar har skett. Jag vill sirskilt veta hur beslutsfattarna har
beaktat situationen i mottagarlinderna. P4 slutet kommer jag att jimfora flera
mojliga forklaringar.

I nutid 4r bistindspolitiken ett politikomrade inom EU med héga ambitioner
och nira kopplingar med andra externt inriktade politikomraden, vilket jag
diskuterar utforligare i ndsta kapitel. S& har det inte alltid varit. Tvirtom: historien
om bistadndspolitikens utveckling 4r en historia om hur ambitionerna har ékat
och bistindet har blivit en del av utrikespolitiken. Till det anmirkningsvirda
hor ocksi hur EU och medlemsstaterna har flitats samman till att — 4tminstone
pa pappret — bli en mer enhetlig aktor, numera under namnet ”Team Europe”.

Utvecklingen kan delas in i tre faser, fore och efter Maastrichtfrdraget samt
efter Lissabonfordraget. Den rittsliga grunden for bistindspolitiken har
varit olika och dirfor dr det rimligt atc beskriva politikens utveckling i tre
delar, fran EU:s grundande 1957 fram till Maastrichtférdraget tridde i kraft
(1993), perioden med Maastrichtfordraget (1993-2009) och perioden efter
Lissabonfordraget tritt i kraft (2009). Jag bortser frin Amsterdamfordraget
(1997) och Nicefordraget (2003), eftersom de frimst handlade om andra frigor.
P4 de externt orienterade omridena gjordes mindre tilligg och justeringar av
formuleringarna. I Nicefordraget tillkom formuleringarna om att minska och
utrota fattigdom samt skapa hillbar utveckling.

Om man vill forstd den politiska frindringen som ldg bakom fordragen si
ir det decenniet strax fore respektive férdrag som kommer i fokus. Hindelser
under 1980-talet ledde till toppmétet i Maastricht 1991 medan hindelser under
1990-talet och kring millennieskiftet ledde till toppmétet i Lissabon 2007. Pa
liknande sitt kan handelser i nutid skapa spanningar i organisationen som leder
till nya fordrag. Tempot i forindringarna har dkat. Sirskilt under de tv4 senaste
decennierna har det pagitt ett intensivt férindringsarbete som det 4r svart att ge
en heltidckande forklaring till.

Ett syfte med kapitlet 4r att svara pd frigan om vilket inflytande Sverige har
haft. Sveriges roll maste sokas i forhillande till andra faktorer som paverkade
utvecklingen fram till Lissabonférdraget och den utveckling som pégar nu. For
att identifiera de mojliga faktorerna behovs det bide en éversikt ver vad som
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hinde och en &versike 6ver vanliga typer av forklaringar, forankrade i teoretiska
perspektiv (se bilaga).

For att gora bilden komplett bor det sigas ndgot om hur den internationella
politiken har utvecklats under den hir tiden. Alla berérda politikomriden ir
foremal for internationellt samarbete som delvis dr ett komplement eller substitut
till det europeiska, men som ocksd reglerar innehdllet genom &vergripande
regelverk. Hir handlar det framfér allt om det som gérs inom OECD, Férenta
nationerna (FN) med dess olika underorgan samt Virldshandelsorganisationen

(WTO).

2.1 Utrikespolitiken

Det ir rimligt att borja med forindringen av utrikespolitiken, eftersom den
har varit den stora frigan for medlemsstaterna och dessutom varit foremal for
omfattande forskning. Det ir vidare rimligt att se utrikespolitiken som en ram
for bistindspolitiken, dven om de tvd politikomradena tillkommit vid olika
tillfillen och har olika rittslig grund.

Michael E Smith (2004) beskriver hur medlemsstaterna redan pa 1970-talet
sdg ett behov att samordna sig for att undvika konflikter pd den internationella
arenan, dven om samarbetet inom ddvarande EG huvudsakligen handlade om
den inre marknaden. Gradvis vixte det fram ett utrikespolitiskt samarbete
som var ganska omfattande redan under 1980-talet, men utanfér ddvarande
EG. Michael E Smith menar att fokus lig pa att undvika konflikter mellan
medlemsstaterna i deras nationella utrikespolitik. En annan tolkning ir att det
fanns vissa politiker, men inte alla, som ville se ett starkare EG och starkare
globala regleringar av ekonomin. Frankrikes president Francois Mitterrand
hade en vision om att globaliseringen krivde europeiska och internationella
regleringar av ekonomin (Abdelal 2007).

Den stora frigan for EU och medlemsstaterna pd toppmétet i Maastricht 1991
var om man skulle inritta en gemensam utrikespolitik samt vilken form och hur
stort kompetensomrade den skulle fi. Losningen var att ligga den som en egen
“pelare”, ett eget rittsligt omride, utanfor den gemensamma lagstiftningen, dir
handels- och bistandspolitiken ingick. Genom beslutet i Maastricht skapades
en hybrid, ddr utrikespolitiken blev ett mellanstatligt politikomrade vid sidan
av EU:s mer overstatliga politikomriden. Innebdrden var att medlemsstaterna
flyttade sina méten till EU, men forbehéll sig ritten att bedriva sin egen
utrikespolitik och att ligga in veton mot f8rslag till gemensamt agerande.

Konstruktionen som valdes var ett slags minsta forindring som alla
medlemsstaterna kunde enas om. Den olyckliga konsekvensen blev att den externt
inriktade politiken blev uppdelad pé flera parter. Ansvaret for bistandspolitik och
handelspolitik 1ag hos kommissionen, medan utrikespolitiken blev ett ansvar
for ridet, samtidigt som de enskilda medlemsstaterna behsll ritten att bedriva
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egen utrikespolitik (och bistindspolitik) kring alla de frigor som man inte hade
gitt med pa atc dverfora till EU. Situationen har utvecklats 6ver tid, men det
grundliggande problemet med ett delat ansvar mellan flera parter finns kvar.

Det har tagits ytterligare initiativ for atc effektivisera politiken genom
Lissabonférdraget och dirutdver har ett antal konkreta gemensamma
insatser gjorts, vilket har skapat en repertoar av fdrmigor (“capabilities”) och
befogenheter. Ett sirskilt samarbete kring sikerhetspolitik har vuxit fram inom
ramen for utrikespolitiken. I nuldget dr utrikespolitiken sammanflitad med
andra externa politikomrdden, trots skillnader i beslutsfattandet.

Den enklaste forklaringen till beslutet om utrikespolitikens inrittande 1991
ir att omvirlden forindrades pa ett sitt som krivde gemensamt agerande. De
medlemsstater som varit tveksamma indrade sig. Den stora hindelsen under
den hir perioden var att det kalla kriget mellan USA och Sovjetunionen tog
slut med Berlinmurens fall 1989 och den direfter foljande upplosningen
av Sovjetunionen. Detta ledde bland annat till att linderna i Central- och
Osteuropa blev sjilvstindiga, liksom ett antal stater som ingitt i Sovjetunionen,
inklusive de tre baltiska staterna. En vanlig uppfattning ir att detta fick EU:s
medlemsstater att se behovet av en gemensam men begrinsad utrikespolitik for
att kunna agera samfillt med stdrre kraft (Smith 2004, 178).

Alternativa forklaringar pekar pa utrikespolitiken som ett viktigt omrade for
att manifestera enighet och skapa en bild av EU som en sammanhallen och
handlingskraftig organisation, dven om verkligheten i vissa delar 4r en annan
(Bickerton 2011). Mer allmint kan kritiken handla om att medlemsstaterna inte
har tydliga mal som foregir besluten. Det kan vara s att utrikespolitiken skapar
en ny sjilvbild och dirmed nya mil fér medlemsstaterna (ibid).

Med kalla krigets slut blev EU attraktivt for neutrala stater som Sverige,
Finland och Osterrike. Sverige anslot sig genom det sa kallade EES-avtalet, som
undertecknades 1992 och tridde i kraft 1994, och blev medlem i EU 1995.
For EU innebar detta att balanspunkterna i rddet justerades, bland annat vad
giller bistdndspolitiken, frin fokus pd de forna kolonierna till en inrikening pa
fattiga linder i allminhet. For Sverige innebar det att medlemskapet borjade
med Maastrichtfordragets innehall och turbulensen i Osteuropa, som till stor del
hanterades inom bistdndspolitiken.

Efter 1993

Beslutet i Maastricht éppnade dorren for en gemensam utrikespolitik, men
dess konkreta inneh3ll var fortfarande ett oskrivet blad. Detta blev inledningen
till en period som kan beskrivas som en sdkprocess inom utrikespolitiken,
som idven berdrde handels- och bistdndspolitiken. Mest intressant i det hir
sammanhanget ir att EU byggde upp sin férmaga att genomfdra militdra och
civila internationella insatser, bland annat i Afrika (Smith 2017). Posten som
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hég representant for utrikes- och sikerhetspolitiken och tillika ordférande i
radet for utrikesfragor (HR) var relativt svag, men personer som spanjoren Javier
Solana gjorde ambitidsa forsdk att ena de stora medlemsstaterna.

Forskardebatten efter Maastrichtfrdraget handlade mycket om huruvida EU var
och borde vara en annan typ av stormakt in exempelvis USA. Det framhélls att
EU hade inflytande 6ver andra stater i kraft av sina goda virderingar och sin
ekonomiska makt snarare in nigon militir formdga. Det fordes dven en debatt
om en klyfta mellan forvintningarna pd EU och EU:s kapacitet (“capacity-
expectations gap”) (Hill 1993). Sjilvbilden har till en del forindrats éver tid, si att
kommissionen nu pratar om att EU bér vara en geopolitisk aktdr (Youngs 2020).

Tva viktiga internationella forindringar som paverkade méjligheterna att
bedriva en mer expansiv utrikes- och sikerhetspolitik var debatten och si
smaningom besluten om utdkade tvingsmedel mot stater som inte foljer
internationella regler. Tvingsmedlen handlade for det forsta om att FN
fick ett mandat 2005 av sina medlemsstater att ingripa vid vissa typer av
inbordeskrig, nir lindernas regeringar inte kan leva upp dill sitt ansvar att
skydda civilbefolkningen ("responsibility to protect”, R2P i den internationella
jargongen; Hakansson 2011). Ett sidant mandat dndrar synen pd nir och hur
det dr acceptabelt att blanda sig i andra linders inre angeldgenheter. For det
andra gjordes det en dverenskommelse mellan stater 2002 om att inritta en
internationell brottmalsdomstol (International Criminal Court, ICC) for att
déma bland annat krigsforbrytare. Detta ir intressant som en utstrickning av
den internationella rittsordningen och en markering av fundamentala virden
(Alter 2014). Dessutom var EU drivande pa fler omridden idn ICC, dir USA holl

en ligre profil, exempelvis vid tillkomsten av Kyoto-avtalet for klimatet.

En stor hindelse som pdverkade den fortsatta reformeringen av utrikespolitiken
var attentaten i USA den 11 september 2001 och USA:s efterfoljande krig mot
terrorismen som innebar att USA vidtog drastiska atgirder vid sidan av EN och
andra globala organisationer. Det var med andra ord inte bara en stor utmaning
for USA, utan dven for den internationella rittsordning som hade byggts upp.
Inom EU uppstod en djup splittring i forhallande till det efterfoljande Irakkriget,
ddr nagra deltog pd USA:s sida medan andra tog avstind frin kriget. Detta
bidrog till en intensiv politisk skprocess under 4ren efter millennieskiftet, vilket
4ven innefattade nya l8sningar genom bistindspolitiken f6r de fattiga linderna
som utgjort baser for terrorangreppen.

Lissabonférdraget — som undertecknades 2007 och tridde i kraft 2009 — tillkom
frimst av EU-interna skil, nimligen att forslaget om en konstitution f6r EU hade
rostats ner i flera nationella folkomrostningar. En del av det som medlemsstaterna
hade enats om dterkom hir i form av en “traditionell” fordragsrevision. Det blev
ocksa ett tillfille att revidera utrikespolitiken. 2007 var frigan hur man skulle fa
utrikespolitiken att fungera effektivare, utan att gora den allt for stark och utan
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att begrinsa medlemsstaternas individuella utrikespolitik. D4 blev losningen att
ha en gemensam chef for delarna som lag i kommissionen (handel och bistand)
och delarna i radet (utrikes och sikerhet). Befattningen som hog representant
och ordférande i radet for utrikesfragor (HR) slogs ihop med befattningen
som “vice ordférande” for externt orienterad politik (VP) i kommissionen.
Utrikestjansten (EEAS) fick rollen att samordna helheten. Den senare skapades
genom Sverforingar av personal frin ridet, kommissionen och medlemsstaterna,
vilket antyder att det inte var helt litc att skapa en gemensam kultur eller strategi.

I korthet har utrikespolitiken fortsatt att utvecklas genom en sékprocess (Smith
2017), men ocksd genom en viss ambitionshéjning och prat om geopolitik under
de senaste dren. Sikerhetsstrategin frin 2003 (EU 2003) fsljdes av en global
strategi 2016 (EU 2016), som ett instrument for att skapa en gemensam vision
for hela den breda externt orienterade politiken. Dessa har utgjort 6vergripande
strategier vid sidan av alla de specifika strategier som EU har tagit fram for
politikomraden, tematiska omriden och geografiska omriden.

Politiken har stillts pd prov bland annat under de senaste drens inflode
av migranter till Europa, dir ett tema for EU:s insatser har varit att angripa
grundorsakerna till irreguljir migration och tvingsférdrivning. I detta har ingace
militdra och civila interventioner i niromradet (Bertelsmann Stiftung 2019).

En viktig hindelse i nutid ar USA:s tillbakadragande frin den internationella
scenen, vilket blev sirskilt tydligt i president Donald Trumps retorik och i
tillbakadragandet frin Afghanistan under president Joe Biden. Den amerikanska
omsvingningen i kombination med Kinas allt starkare globala roll har bidragit
till att geopolitiska perspektiv har kommit i fokus i den allméinna debatten och i
kommissionens retorik (Youngs 2020).

Fragan om hur en gemensam utrikespolitik (inklusive bistdnds- och
handelspolitik) ska se ut dr knappast st dn. Det kommer nya situationer
ddr anhidngarna av ckad integration kan siga att det skulle vara bra med en
mer samordnad och integrerad extern politik, exempelvis for att mer effektive
utrota fattigdom och uppna FN:s hallbarhetsmél. Motstindarna skulle kunna
fortsitta siga att medlemsstaterna inte kan avsiga sig ritten att bedriva en egen
utrikespolitik eller att den gemensamma utrikespolitiken ir f6r komplex. Detta dr
en dragkamp mellan gemensamma lésningar och nationella l3sningar som kinns
igen frin manga andra omrdden inom EU. Man kan idven beskriva situationen
som att bistdndspolitiken har dragits in i de politiska motsittningarna om
utrikespolitiken, med effekten att bistdndspolitiken har blivit mer "politiserad”
(Hackenesch, Bergmann & Orbie 2021).

2.2 Handelspolitiken

Handelspolitiken har beréringsytor med bistdndspolitiken och ger en
bakgrund till varfor bistindspolitiken blivit viktigare for EU. Handels- och
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bistdndspolitiken kom in i EU mycket tidigare dn utrikespolitiken, som delar av
den inre marknaden (Woolcock 2012). Handelspolitiken tillkom som en f5ljd
av att EU blev en tullunion i bérjan av 1960-talet, eftersom en tullunion per
definition har en gemensam handelspolitik. De enskilda medlemsstaterna kan
inte ha en egen handelspolitik nir de ir medlemmar av en tullunion, vilket ir en
skillnad mot bade utrikespolitiken och bistdndspolitiken, dir medlemsstaterna
har egen politik vid sidan av den gemensamma.

Handelspolitiken innefattar det som frdn bérjan var det frimsta bistdndspolitiska
instrumentet, ett avtal med de forna kolonierna om tillgng till EU:s inre
marknad. Detta utvecklades senare i flera dimensioner. En viktig del var att
gruppen av forna kolonier utékades nir Storbritannien, Portugal och Spanien blev
medlemmar i EU. Sedan dess pratar man om AVS-linderna: Afrika, Vistindien
och Stillahavsomridet (numera AKS: Afrika, Karibien och Stillahavsomridet).

Avtalet har utgjort ett spar for politiken, men innehéllet i avtalet har dndrat
karakeir over de numera fyra generationerna av avtal. Det forsta slots i Yaoundé
(Kamerun) 1963, det andra i Lomé (Togo) 1975, det tredje i Cotonou (Benin)
2000 och det sista slots ar 2021 men har inte undertecknats dinnu. Avtalet
forindrades dver tid och fick inslag av kravstillande under 2000-talet, vilket 4r
en viktig erfarenhet for de linder som EU hade relationer med (ibid).

Avtalen gav dessa linder tilleride till den europeiska marknaden for vissa varor,
samtidigt som andra linder — ibland fattigare — inte fick motsvarande favorer.
Detta fick intern kritik under 1990-talet, bland annat av Sverige och andra nya
medlemsstater, som ville inkludera alla fattiga linder i EU:s bistdndspolitik.
Sirbehandlingen brét mot de idéer om fokus péd fattigdomsbekimpning som
dominerade i den internationella debatten under 1990-talet, och den fick

dven kritik efter millennieskiftet frin WTO for att bryta mot dess princip om
likabehandling.

Utvigen blev att erbjuda de fattigaste linderna frite tilltrdde till den europeiska
marknaden, for alla varor utom vapen, “Everything But Arms” (EBA) 2001
(Stevens 2013). Cotonouavtalet ledde si sminingom till specifika handelsavtal
med flera linder, bland annat med regionala grupperingar i Afrika, "Economic
Partnership Agreements” (EPA) frin 2007 och framit (ibid). Processen har gitt
langsamt och har métt mycket kritik frin afrikanska linder, bland annat for
att EU sammanforde linderna i andra grupperingar in de befintliga regionala
indelningarna (handelsomridena) i Afrika. Detta har lett till problemet att linder
som har frihandelsavtal med ett visst land automatiske fir ett frihandelsavtal
med 6vriga linder som detta land har avtal med. Mangfalden av éverlappande
frihandelsavtal kan bli en broms fér nya avtal.

Den sirskilda relationen med AKS-linderna betraktas numera bland forskare
som en anomali, eftersom EU under tiden har slutit avtal med regionala
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organisationer i Afrika, Latinamerika och andra virldsdelar. Man kan ocksa se
grannskapspolitiken med sina partnerskap i niromradet som ytterligare cirklar av
samarbeten (Nordafrika samt delar av Mellanéstern och forna Sovjetunionen).

EU harimodern tid haften hégambition att piverka den globala handelspolitiken
inom WTO. Bildandet av en virldshandelsorganisation 1995 kan ses som en
viktig férindring av de globala regelverken och dirmed férutsittningarna for
EU:s agerande. WTO ir — eller har varit — en gemensam arena, reglerare och
konfliktlésare inom handelsomradet. WTO har varit viktigt f6r framvixten av
globala marknader och globala foretag med underleverantérer i fattiga linder.

EU:s handelskommissionidrer har ofta haft en hég politisk profil. Pascal
Lamy, som var kommissionir 1999-2004, var medhjilpare till den forre
kommissionsordféranden Jacques Delors och blev senare chef for WTO. Han
eftertriddes som kommissionir av Peter Mandelson 2004—08 (efter ett kort
mellanspel 2004 av Danuta Hiibner), som var en hdgprofilerad medarbetare till
Tony Blair.

For ekonomer ir handelsavtal ett mycket viktigt steg for att underlitta den
ekonomiska utvecklingen, bide i Europa och i fattiga linder. Det handlar om
att skapa storre marknader, men ocksd om att forstirka konkurrensen mellan
befintliga féretag. En av idéerna ir att handel kan leda till specialisering som ocksd
driver upp effektiviteten. For kritikerna dr handelsavtalen istillet instrument for
att begriinsa regeringarnas handlingsfrihet och tvinga dem fora en liberal politik.
De enklaste handelsteorierna bortser frin omstindigheter som kan vara viktiga

for utfallet (Rodrik 2011, kapitel 3).

For EU:s politiska vigval dr det intressant med misslyckandet i den sa kallade
Doharundan 2001-08 om att nd en overenskommelse om nya regler med
utvecklingsprofil. EU och flera rika linder ansig sig driva krav som skulle vara
fordelaktiga for de fattiga linderna ("Singapore issues”), medan Indien och andra
framvixande "nya ekonomier” sdg det pa ett annat sitt (Hopewell 2016, Ahnlid
& Elgstrom 2014). Detta har i praktiken stingt méjligheterna att anvinda
WTO som arena fér nya globala regler.

En effekt av att den multilaterala handelspolitiken har gitc i std dr ate EU,
liksom USA, triffar bilaterala 6verenskommelser med andra linder och grupper
av linder. Handelsavtalen med bland andra de afrikanska staterna har blivit
viktigare for EU:s ambitioner att bidra till globala regelverk som leder dill att
FN:s hillbarhetsmal kan nis.

2.3 Bistandspolitiken

Aven bistindspolitiken har héga globala ambitioner. EU har varit en stark
aktor inom FN, bide genom sina medlemsstater och gemensamt. I bérjan
var dock ambitionerna mer blygsamma. Bakgrunden till EU:s bistdndspolitik
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ir gemensam med handelspolitiken: under de forsta dren handlade det frimst
om att virda relationen till de forna kolonierna genom tilleride till EU:s
inre marknad och genom visst utvecklingsstdd fran en gemensam fond. Den
europeiska utvecklingsfonden lig utanfér den gemensamma budgeten och var
en mellanstatlig konstruktion. Liknande lésningar fanns pd andra omriden
(exempelvis forskningspolitiken), dir samarbete borjade mellanstatligt och
sedan fordes in i den gemensamma rittsordningen.

Under 1950-talet borjade en befrielseprocess dir de forna kolonierna blev
sjilvstindiga. Linder som Sverige (d4 utanfér EG) stodde befrielsersrelserna.
Hir fanns fréet till en alternativ bistindspolitik, som arbetar med fler instrument,
med fler fattiga linder och med fokus pd virderingsstyrda insatser, som stodet for
demokrati och marknadsekonomi.

Aven i Europa har det funnits behov av demokratistod. Portugal och Spanien
hade varit diktaturer sedan mellankrigstiden (1926-74 respektive 1939-75),
medan Grekland var diktatur under négra 4r i modern tid (1967-74). Det f5ll
sig naturligt att erbjuda dessa linder medlemskap for att bidra till att stabilisera
de unga demokratierna. Samma instillning ledde senare till att linderna i
Central- och Osteuropa erbjods medlemskap. Under 1990-talet lig fokus
inom bistindspolitiken mycket pi relationerna med linderna i Osteuropa,
deras utvecklingsbehov och eventuella medlemskap i EU. Linderna i Ost- och
Centraleuropa, som blev medlemmar 2004 och 2007, var tidigare i det nirmaste
kolonier till ddvarande Sovjetunionen. Dessa linder hér till de som fortfarande
ger liga volymer bistind (Karlsson & Tallberg 2021).

Tillspetsat dr medlemskapet i EU den starkaste formen av utvecklingsstdd som
EU kan erbjuda, bidde vad giller tillging till EU:s inre marknad och det stéd
som traditionellt har givits till ansokarlinderna infér medlemskapet. Det senare
giller nu linderna pa Balkan, men iven grannskapspolitiken kan ses som ett
erbjudande om bistand och viss ekonomisk integration med EU.

Efter 1993

Med Maastrichtférdraget 6ppnades mojligheten att bedriva en mer
generell bistdndspolitik for alla fattiga linder. EU fick ett tydligare mandat
for bistdndspolitiken, samtidigt som behovet av samordning med andra
politikomraden okade, vilket skrevs in i det nya fordraget. Det fanns med
andra ord en problembild sedan tidigare, det vill siga att politikomradena och
medlemsstaterna kunde komma i konflikt med varandra. Samordningen gors
dven med mottagarna och med internationella organisationer (Latek 2015).

I den internationella debatten under 1990-talet rasade striden om “Washington
consensus”, med vilket frimst avses de rika lindernas krav pa strukturreformer
i de fattiga linderna. Bakgrunden var en kritik om att den ursprungliga
bistdndspolitiken, som frimst finansierade strategiska moderniseringsprojekt,
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inte ledde till ekonomisk utveckling (Williams 2012). Regeringarnas daliga
ekonomiska politik framstod som en del av problemet, samtidigt som
kritikerna varnade for att de fattiga invdnarna skulle drabbas av den hardare
politiken gentemot regeringarna. I slutet av 1990-talet vixte det fram en annan
internationell samsyn, bland annat i form av FN:s millenniedeklaration med
fokus pé fattigdomsbekimpning. De rika linderna i Europa bidrog pa olika sitt
till framvixten av den nya politiken.

De internationella forindringar som varit viktiga ir framfor allt omsviingningen
av den globala utvecklingspolitiken under 1990-talet som slutade med att
EN fick en storre roll som birare av gemensamma mal. Tillkomsten av FN:s
millenniemdl, som féljdes av héllbarhetsmalen ("Agenda 2030”), gav en bred
och gemensam agenda for utvecklingsinsatserna och med referenser till FN:s
klimatdverenskommelse.

Omsvingningen ir intressant bdde for sitt innehall och f6r hur det gick dill.
Sakiko Fukuda-Parr och David Hulme (2011) beskriver en oplanerad process
dir fattigdomsproblemet hamnade i centrum, samtidigt som styrning genom
mal blev populirt. FN tog genom generalsekreteraren Kofi Annan chansen att
spela en stdrre roll i den globala utvecklingspolitiken. Millenniedeklarationen
konkretiserades genom en uppsittning mal, baserat pd ett arbete av OECD.
Flera omstindigheter sammanfoll sdledes och blev till ett globalt politikskifte
(ibid), samtidigt som det fanns en viss kontinuitet med "Washington consensus”,
eftersom fattigdomsbekdmpningen i hallbarhetsmilen har likheter med
prioriteringen av ekonomisk tillviixt i "Washington consensus”.

Maurizio Carbone framhéller att EU:s bistdndspolitik utvecklades i riktning
mot fattigdomsfokus under 1990-talet men att den direfter tog en ny rikening.
Under detta 4rtionde var bistdndspolitiken relativt autonom. Den hade en egen
agenda och var det frimsta instrumentet for utbyte med fattiga linder, bland
annat for att handelspolitiken inte hade haft s4 stor effekt (Carbone 2013, 483).
Férenklat kan man siga att EU:s bistdndspolitik hade blivit mer lik den svenska,
jimfort med hur den var utformad tidigare, med fokus pa forna kolonier. Radets
uttalande &r 2000 om bistdndspolitiken (EU 2000) introducerade ett fokus pa
fattigdomsreducering (EU 2000, Haglund Morrissey 2016, 266).

Politiskt var dren kring millennieskiftet intressanta. Det ir den enda period
d3 medlemsstaterna och EU haft en majoritet till vinster. Romano Prodi var
kommissionens ordférande 1999-2004 och i stora medlemsstater som Tyskland
och Storbritannien dominerade ”den nya mitten” med Gerhard Schréder respektive
Tony Blair. Bistdndspolitiken var ett omrdde som intresserade den nya majoriteten.

Det nya efter millennieskiftet var att EU bérjade se bistdndspolitiken som en

del av ndgot bredare, dir instrument frin andra politikomriden fick storre

betydelse. Tillspetsat handlade det om att den bredare utrikespolitiken fick en
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storre roll, som en vergripande kontext (Delputte & Orbie 2020). Maurizio
Carbone daterar omsvingningen till omkring 2002 och pekar pa forklaringar
som jag ska dterkomma till (Carbone 2013). Delputte och Orbie (2020) visar att
samordningsambitionen inom EU skiftade fokus pa det hir sittet vid den hir
tiden. Under de féljande 4ren utvecklades olika sitt att integrera insatser inom
det som pa engelska kallas “security/humanitarian/development nexus”, det vill
siga det omride dir dessa ambitioner 6verlappar.

Enligt Carbones syntes den nya hallningen i tvd nyckeldokument. Det ena ir
sikerhetsstrategin ("European Security Strategy”, ESS) fran 2003 (EU 2003),
som anger att sikerhet ir en forutsittning f6r utveckling, och det andra ir
handelsstrategin ("Global Europe”) frain 2006 (EU 2006), som visade att
handelsavtal har hégre prioritet 4n andra relationer med omvirlden (ibid, 484).
Carbone framhéller att Lissabonférdraget syftade till att underlitta integrationen
av de berdrda politikomridena (ibid).

I den nya samsynen lag dven sidant som att verka for bittre samordning och
effektivitet globalt och att samtidigt ©ka medlemslindernas ekonomiska
dtaganden. De nya stindpunkterna manifesterades vid FN-konferensen om
utvecklingsfinansiering i Monterrey 2002 och internt genom en uppgérelse om
samordning och arbetsférdelning mellan medlemsstaterna, bland annat genom
”Code of Conduct on Division of Labour in Development Policy” 2007 (EU
2007, Carbone 2013, 487). Hir skedde alltsi en sammankoppling mellan
reformer inom EU och reformer pa den globala nivdn, vilket r intressant att
soka en forklaring till.

Effektiviseringen genom fokuseringen pa de fattigaste linderna innebar bland
annat att bistdnd till 20 medelinkomstlinder fasades ut, vilket byggde pa att
lindernas samlade utvecklingsnivd var pa en viss nivd. Kritikerna har framhillic
att merparten av virldens fattiga personer bor i medelinkomstlinder och att dessa
dirmed hamnar utanfér malomradet fér EU:s insatser (Carbone 2013, 488).

Tva viktiga dokument antogs 2005. Det ena var det europeiska samfdrstdndet for
utveckling, med huvudbudskapet att EU och medlemsstaterna skulle ansluta sig
till FN:s millenniemal. Detta reviderades 2017, nir millenniemilen hade ersatts av
hallbarhetsméilen ("Agenda 2030”). I samforstindet 1ag dven ett fokus pa effektivitet
genom utvirderingar och indikatorer samt 6kad samverkan mellan EU centralt och
medlemsstaterna, bland annat genom gemensam planering ("programmering”).
Kritikerna hivdar dock att politiken snarare uttryckee en forhoppning in en
ligesbeskrivning. Samarbetet var “ice-thin” (Hettne, Soderbaum & Stalgren 2008,
37). I samférstandet manifesterades enigheten om att nd utgiftsmalet 0,7 procent
av BNI dill 2015 samt ett fokus pa de fattigaste linderna.

Samma 4r lanserade EU det centrala begreppet “Policy Coherence for
Development” (PCD), pd svenska nirmast “samstimmighet f6r utveckling”.

EU:s bistandspolitik SIEPS 2022:1



Det lite mirkliga med ett sddant tema ir att sivil insatser inom andra
politikomrdden som medlemsstaternas insatser ska koordineras med den
gemensamma bistdndspolitiken. Alternativet ir att fokusera pd innehallsliga
mal, som i det europeiska samforstdndet samma ar. PCD beskrevs som ett medel
for att uppnd millenniemalen, men PCD kan 4ven ses som en alternativ agenda
till dessa (Carbone 2013, 489). Samordningen i genomférandet handlade mer
om samordning i forhéllande till utrikespolitiken 4n samordning i forhallande
till bistdndspolitiken (ibid). I praktiken blev bistindspolitiken underordnad
utrikespolitiken.

Bakgrunden var en debatt bide internationellt och inom EU om att
bistindspolitiken hade blivit for fragmenterad. Bland annat yttrade det sig i att
vissa linder fick vildigt mycket stéd medan andra fick for lite, pa engelska var
de "darlings” respektive “orphans”. Detta knét an till en mer generell debatt om
politisk styrning, dir kritikerna menade att kraven pé resultat och mitningar
av insatser leder till att givarna vill géra mer av det enkla, dir de kan visa upp
goda resultat. Sidant bidrar till atct man viljer linder dir det gar att investera
mycket, snarare dn de linder som ir minst attraktiva for investerare, men som
kanske har storst behov. Detta ir ett tema i den generella debatten om "New
Public Management”, som iven pekar pd risker med att formulera mil for
politiken, snarare dn att fokusera pd strategier och medel (Yanguas 2018). Kort
sammanfattat finns det ett behov att samordna insatser, men att gora det genom
gemensamma mal kan skapa nya problem. Detta ir ett styrningsdilemma for
bisténdspolitiken liksom for andra politikomriden.

2005 lanserades dven den forsta Afrikastrategin, som lag till grund for ett avtal
med Afrikanska unionen (AU) 2007. Det ir intressant for att det 6ppnade for
en mer samarbetsinriktad strategi och for att det fokuserade pa hela Afrika, trots
att det fanns ett dverlappande handelsavtal i Cotonouavtalet ar 2000 (Niklasson
2021), det vill siga det avtal som reglerar relationen mellan EU och linderna i
Afrika, Vistindien (numera Karibien) och Stillahavsomridet.

Den fortsatta omlidggningen av politiken tog form genom en ling serie
av overenskommelser inom EU, foére och efter Lissabonférdraget, med
kopplingar till den internationella politiken, dir EU varit pddrivande. 2006
kom ett dtgirdspaket om gemensam programmering, f5ljc 2007 av mer
detaljerade rikdlinjer ("Code of Conduct on Division of Labour in Development
Policy”), som innehsll ett fokus pé tre sektorer per land och max fem givare
per sektor. Detta foljdes av ytterligare preciseringar ("Fast track Initiative on
Division of Labour” 2008 och ”Operational Framework on Aid Effectiveness”

2009).

Efter 2009
Lissabonférdraget, som tridde i kraft 2009, gav 6kade mojligheter att samordna
bistindspolitiken med utrikespolitiken genom konstruktionen med den
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hége representanten (HRVP) och utrikestjinsten (EEAS). Policydokumentet
”Agenda for change” 2011 fortsatte temat med effektivisering och fokusering
(EU 2011). Enligt Sarah Delputte och Jan Orbie visade det dven en forindring
i EU:s ambitioner, till att vilja bli en stormake i utrikespolitiken (Delputte &
Orbie 2020, 146). Detta var en friga som aterkom 2013 genom sjdsdttningen av
en dvergripande strategi for externa konflikter och kriser (EU 2013).

Under budgetperioden 2014-2020 genomférdes den nya rollférdelningen mellan
kommissionens generaldirektorat for internationellt samarbete och utveckling
(GD DEVCO), utrikestjansten och EU-delegationerna i mottagarlinderna.
Som jag ska dterkomma till fanns det stora problem med att genomféra det nya
arbetssittet i praktiken. Det var ocksd en turbulent tid med en migrationskris
i Europa och medfoljande behov att géra 6verenskommelser med grannlinder
om direkta dtgirder men ocksd mer langsiktiga insatser, som att bygga upp de
afrikanska staternas formdaga att hantera sikerhetshot.

2017 gjordes en revidering av det europeiska samférstdndet om bistdnds-
politiken, vilket jag beskriver utfdrligare i nista kapitel. Hir knots
bistandspolitiken thop med FN:s héllbarhetsmél och med EU:s globala strategi
(EU 2017). FN:s héllbarhetsml innebir i teorin stora justeringar av politiken,
fran bistdndspolitikens roller av givare och mottagare i riktning mot en mer
balanserad relation. I en sidan relation tar de fattiga linderna (och sirskilt
de med relative hég inkomst) ett storre ekonomiskt ansvar samtidigt som
omvirlden allt mer ser de fattiga linderna som objekt for privata och offentliga
investeringar, kompletterat med teknikéverforing och forskningssamarbeten

(Niklasson 2019).

Parallellt med detta reviderades samarbetet med Afrikanska unionen, med
fokus pa vissa omriden. En ny Afrikastrategi med delvis éverlappande innehall
lanserades 2020 av den nya kommissionen, dock med vissa motstridiga principer,
vilket visar svirigheterna fér EU (medlemsstaterna och politikomridena) att bli
dverens (Niklasson 2021). Ett annat méjligt tecken pa svarigheter att komma
dverens internt ir att analysen i strategin dr helt generell, utan anpassning till
situationen i de olika mottagarlinderna (ibid).

Tva viktiga férindringar som genomforts nyligen dr inforandet av ett samman-
slaget budgetinstrument ("Neighbourhood, Development and International
Cooperation Instrument”, NDICI) som 6kar méjligheterna att gora bredare och
mer flexibla insatser. Kritikerna varnar for att det kan leda till en urholkning av
de ursprungliga intentionerna med bistindsbudgeten. En annan forindring ir
att beteckningen “development cooperation” (DEVCO) i borjan av 2021 byttes
ut i titeln pa kommissioniren och i namnet pd generaldirektoratet. Hidanefter
kallas ansvarsomradet “internationella partnerskap” (INTPA), vilket signalerar
ett perspektivskifte frin hierarki till partnerskap, till en del influerat av FN:s nya
perspektiv i hillbarhetsmélen.
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Det ir for tidigt att dra nagra slutsatser om hur pandemin paverkar utformningen
av politiken, men den har satt fingret pa sidant som sdrbarheten hos de fattiga
linderna och svagheten i de internationella instrumenten. En méjlig pigdende
forindring giller den interna rollférdelningen mellan EU:s frimsta foretridare.
Det vickte indignation hos allminheten att det inte fanns nigon stol for EU-
kommissionens ordférande Ursula von der Leyen vid besdket hos Turkiets
president Recep Tayyip Erdogan i april 2021. Nistan lika intressant ir att
den hége representanten (HRVP) Josep Borrell inte var med pé resan och att
Europeiska radets ordférande Charles Michel tyckte sig ha ritt till den stol som
fanns. Detta kan vara tecken pa att en ny syn pd ansvarsfordelningen mellan
EU:s institutioner haller pd att vixa fram.

En avslutande reflektion ir att aktérerna i bistdndspolitiken visserligen drivs av
ett intresse for mottagarlindernas situation, men att det nistan inte funnits nigra
tecken pd intresse for det specifika i olika linder, det vill siga for skillnaderna
mellan mottagarna. I den publika debatten har det dominerande perspektivet
varit generellt och med litet utrymme att problematisera hinder och 18sningar. I
landstrategierna finns dock en mer anpassad analys av situationen.

Vissa frigor som ir stora i forskningen om de fattiga linderna har nistan
helt saknats i dokumenten om den europeiska bistindspolitiken, exempelvis
problemet med den héga korruptionen och den annorlunda samhillsstrukturen
med klaner/stammar och personliga lojalitetsband istillet for en rittsstat av
europeisk modell. I bista fall har det varit sa sjilvklart att det inte har behévt
kommenteras. I simsta fall vittnar det om att den interna debatten inte har
formare att fokusera pd mottagarnas problem, eftersom de har éverskuggats av
det interna problemet att bli 6verens.

2.4 Madjliga forklaringar

Beskrivningen indikerar atc det framfor allt 4r tre skiften i den europeiska
politiken som ir intressanta att forklara. Den fdrsta var bytet av fokus frin de
forna kolonierna till fattiga linder i allminhet. Detta dgde huvudsakligen rum
under 1990-talet. Direfter f8ljde ett skifte i bérjan av det nya millenniet, dir
de externt orienterade politikomridena blev bittre samordnade med varandra,
vilket ndgra har beskrivit som att samordningen kring utrikespolitiken tog éver
fran den tidigare samordningen av (enbart) bistindspolitiken. Slutligen kan
man se pagdende forindringar i nutid, dir kommissionen séker en mer jimlik
relation med Afrikanska unionen, samtidigt som det pagar en diskussion om att
fylla tomrummet nir USA viljer en mer tillbakadragen roll i virldspolitiken.

Jag kommer att diskutera mojliga forklaringar, med bérjan i Sveriges roll i
beslutsfattandet. Det ska inte tolkas som att jag utgar frin act Sverige har haft
en viktig roll, utan mer att det r en prioriterad friga i den hir undersdkningen.
Ovriga faktorer kan ses som kompletterande forklaringar eftersom de inte
motsiger att Sverige har haft inflytande, men ligger till att annat ocksd

SIEPS 2022:1 EU:s bistandspolitik

27



28

har varit viktigt. Forklaringarna har sin grund i generella perspektiv pa hur
forindring inom EU kan forklaras (se bilaga). Analysen bygger huvudsakligen
pa undersdkningar som andra har gjort tidigare.

Sveriges rall

Sveriges roll i det interna beslutsfattandet 4r inte bara intressant foér svenskar.
Det handlar om den allminna frigan om huruvida en liten medlemsstat kan
paverka de stora medlemsstaterna och EU:s institutioner. Lite forenklat kan man
beskriva Sverige som en mer altruistisk aktor i en miljo priglad av egenintressen,
bade utifrin medlemsstater och utifrin politikomriden. En friga dr dock hur
stora skillnader det faktiskt dr mellan Sverige och de ovriga. Till den komplexa
bilden hér att Sverige ir en stark aktdr dven inom andra politikomriden med
dverlappande intressen, exempelvis handelspolitiken.

Anne Haglund Morrissey (2016) gor en ambitids jimforelse av svensk och
europeisk bistandspolitik, dir hon visar att Sverige flera ganger har legat fore
EU i nya stindpunkter. En sidan tidsmissig ordning 4r nddvindig for att det
ska vara troligt att Sverige har haft inflytande, men den ir inte tillricklig. Andra
omstindigheter kan vara viktiga, vilket Anne Haglund Morrissey framhaller. En
sddan ir att det finns en grupp av linder som har likartade staindpunkter, ibland
kallad ”Nordic Plus”, eftersom det handlar om de nordiska linderna i EU samt
Nederlinderna, Belgien, Irland och tidigare dven Storbritannien.

De frimsta exemplen pd att Sverige legat fore EU giller "Politik for global
utveckling”, PGU (Prop 2002/03:122) med sitt fokus pd samordning mellan
politikomraden, som presenterades fore "Policy Coherence for Development”,
PCD (Haglund Morrissey 2016, 259). Samtidigt har jag berort att
diskussionen inom EU ir ildre 4n s och att den manifesterades forsta gingen
i Maastrichtférdraget, som beslutades 1991. I grunden handlar samordning
mellan politikomradden om ett evigt problem i alla organisationer med manga
politikomraden. Det bér dven nimnas att svenska PGU knappast levde upp till
forvintningarna under de forsta dren eftersom instrumenten for att genomfra
samordningen i Regeringskansliet var mycket svaga (Statskontoret 2014).

Aven anpassningen till mottagarlinderna var en del av PGU, som kom fore EU:s
och OECD:s motsvarande principer, inklusive Parisdeklarationen 2005. Anne
Haglund Morrissey betraktar dirutéver dokumenten “European Consensus on
Development” (EU 2005) och "Agenda for Change” (EU 2011) som exempel
pa forindringar av EU i linje med Sveriges stindpunkter, genom deras fokus pa
“mjuka virden” (Haglund Morrissey 2016, 266f). Diremot betraktar hon den
stora frigan om fattigdomsbekimpning som exempel pa nigot som kom senare
till Sverige 4n till den globala debatten. Anne Haglund Morrissey daterar Sveriges
fokus pa fattigdom till PGU, som kom efter FN:s millenniedeklaration. Det ir
dock rimligt att se fokus pd de fattiga som en svensk och nordisk profil sedan
lingre tid tillbaka, kanske sedan 1960-talet, och att Sveriges medlemskap 1995
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bidrog till en omsvingning av EU:s position, fran stdd till de forna kolonierna
till generellt stéd for fattiga minniskor och linder.

En delvis liknande bild av att Sverige och den nordiska gruppen har inflytande
ger Ole Elgstrdom och Sarah Delputte (2016), bland annat med “Policy
Coherence for Development” som exempel pa svenskt och nordiskt inflytande
i EU. Huvuddelen av deras artikel undersdker om de nordiska linderna har
blivit mer lika de 6vriga medlemsstaterna och vad det i s fall beror pa. De
ser inslag av att bdde EU och de internationella samarbetena har rore sig i
nordisk riktning, snarare dn att de nordiska linderna har blivit “europeiserade”
(ibid). Sammantaget utgdr hindelseutvecklingen en viss framging for svensk

bistindspolitik.

Det dr dock for starke att dra slutsatsen att Sverige ensamt har ett stort inflytande
och kan péverka de overgripande vigvalen. Idén om samordning ir ildre in
svenska PGU, men Sverige kan ha bidragit till ett fortsatt intresse fr detta. Fokus
pa de fattigas situation var bide en svensk och en internationell friga. Sverige
kan dven hir ha bidragit till utvecklingen men knappast ha drivit fram den pa
egen hand. Slutsatsen blir att Sveriges roll kan vara viktig, sirskilt i samarbete
med andra akedrer. Samtidigt tycks de stora medlemsstaterna vara viktigare for
EU:s agerande. Ett land som Frankrike bedriver en annorlunda politik i Afrika
(Le Monde diplomatique 2019).

Ytterligare ett problem for analysen av Sveriges roll ir att det finns fler viktiga
forindringar att forklara. Fokus pa de fattigas situation forefaller vara den
viktigaste férindringen i svensk riktning av EU:s politik. Ett annat exempel ir
fokuseringen pa jimstilldhet. Dirutover skedde en viktig omsvingning inom
EU nir utrikespolitiken borjade dominera éver bistindspolitiken. Som jag
nimnde pekar Maurizio Carbone pa en omliggning strax efter millennieskiftet,
dir bistandspolitiken blev en del i den samlade utrikespolitiken. Hans analys
ir forenlig med uppfattningen att Sverige var inflytelserike under 1990-talet
och dven fortsittningsvis. Han nimner dock inte Sveriges roll, utan pekar
pa andra forklaringar. Orsakssambanden ir inte helt litta att reda ut, men
bilden av Sveriges roll pdverkas av om det dr 1990-talsforindringen eller
2000-talsforindringen vi fokuserar pa. Den senare forindringen tycks snarare
ha med Storbritannien att gora.

Storbritanniens roll

Maurizio Carbone lyfter fram Storbritanniens betydelse fér omsvingningen
kring &r 2002, men han gér det bara genom en indiciekedja. Han pekar pa att
flera medlemsstater var missndjda med att bistdndspolitiken var byrdkratisk och
inte prioriterade de fattigaste linderna. Det pratades om att dternationalisera
bidragen till den europeiska utvecklingsfonden (som lig utanfér EU:s budger).
Den brittiska bistindsministern Clare Short var sirskilt kritisk och skrev i maj
dr 2000 att EU var den simsta bistindsorganisationen i virlden (Carbone
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2013, 486). Elva &r senare framholl en brittisk utvirdering motsatsen, att den
europeiska utvecklingsfonden var vildigt bra, dven i jimférelse med de mest
ambitidsa internationella bistdindsorganisationerna (ibid).

Om man utgr frin att bida yttrandena var rittvisa vid tidpunkten nir de filldes,
sd kan forklaringen till omsvingningen vara att EU rorde sig i den rikening
Storbritannien ville. Slutsatsen att det till stor del var britternas fértjanst bygger
pa att bistdindsministern Clare Short hade en hég profil och var uppbackad av
Tony Blair, som hade stort inflytande under den hir tiden med s3 kallad center-
vinster-majoritet i EU.

Andra omstindigheter som visar att detta var en stor omsvingning, ir att
EU tydligare drev kravet pd internationell samordning, bland annat vid FN-
konferensen om utvecklingsfinansiering i Monterrey 2002. Samtidigt dtog
sig medlemsstaterna att oka sin finansiering. Det 4r inte svart att tinka sig en
europeisk dverenskommelse om att kriva effektivare global politik i utbyte mot
ett stdrre ekonomiskt bidrag. Det externa agerandet hingde ihop med den
liknande omsvingningen internt. Den nya kursen for politiken kan siledes
betraktas som en politisk forindring som drevs fram pa hégsta nivd. Det var
mer dn en sdkprocess inom givna ramar. Snarare kan man tala om ett byte av
spar, dir EU férindrades och samtidigt blev ett instrument for att forindra den

globala politiken.

I den hir forklaringen ir det Tony Blair som ir den politiske entreprensren som
sdg en ny vig genom att hantera flera problem samtidigt. Till en del handlar det
om att hans asikter lag ritt i tiden, men ocksd om uppstindelsen kring Irakkriget.
Blair var den som tydligast samarbetade med USA och fick kritik pA hemmaplan
for det. Det var en viktig hindelse och det ligger nira till hands att kritiken mot
Blair ckade hans personliga intresse att visa resultat i bistindspolitiken (Payne

2000).

Relationen mellan politikomradena

EU:s stindpunkter piverkas inte bara av dragkamp mellan medlemsstaterna,
utan dven av dragkamp mellan politikomrddena och mellan institutionerna i
Bryssel. Hir forstirks det av att ndgra politikomraden ligger inom kommissionen
medan andra hanteras i ridet. Dessutom har Europaparlamentet ett inflytande
dver vissa av besluten, exempelvis budget och handelsavtal. Partipolitiska
perspektiv har en viss relevans, bade inom parlamentet och pd tvirs 6ver hela
EU, dven om det sistnimnda sillan lyfts fram i analysen av hur EU fungerar.
*vardagliga” dragkamper har betydelse f6r samordningen av flodet av
beslut i Bryssel.

>

Dessa

Jag har berort att det finns konflikter om budgeten och samtidigt samsyn om en
breddad uppsittning instrument for att nd bistdndspolitikens mal. Mycket av
det intressanta samarbetet har handlat om "nexus” kring sikerhet och utveckling
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(langsiktigt utvecklingssamarbete, humanitirt bistand och fredsarbete) som lett
till militirt samarbete med afrikanska stater och annat. Jag har ocksd nimnt att
det finns en dragkamp om utformningen av strategier, exempelvis for Afrika
och for enskilda linder, ungefir som det gor mellan departement i ett nationellt
regeringskansli. I dragkampen ingir ytterligare politikomriden dir minga har
intressen att bevaka, exempelvis inom jordbrukspolitiken eller niringspolitiken.

Hir har ett av de tre skiftena handlat om att bistdndspolitiken har blivit en
del av den overgripande utrikespolitiken. Det idr en rimlig utveckling bide
utifrin ett helhetsperspektiv och utifrin iakttagelsen att de bistindspolitiska
malen ir svara att nd utan den breda uppsittningen av instrument som finns
inom utrikespolitiken. Dessutom stills beslutsfattare inom bistdndspolitiken
infor svra avvigningar om vem man bér samarbeta med och hur. Det ir frigor
som kriver mer av helhetssyn for att besvara. Dessa faktorer kan forklara varfor
medlemsstaterna vill ligga ett stdrre ansvar pd utrikestjansten (EEAS).

EU:s "stormaktsambitioner”

I relationen mellan bistdndspolitiken och utrikespolitiken har den senare
dominerat sedan millennieskiftet. Det #r #iven intressant att notera var
handelspolitiken stdr. Den har en stark roll internt men politikomridets
foretridare har inte lyckats skapa uppslutning om att dka det multilaterala
samarbetet inom WTO. Detta pekar pd ett strategiskt problem for EU, att
reda ut hur man bist kan agera i det internationella samfundet. Ett intressant

svar finns i Afrikastrategin, dir EU nskar ett stérre samarbete med Afrikanska
unionen (AU) inom FN (EU 2020).

Den viktigaste perspektivskillnaden férefaller just nu vara mellan dem som vill
gora EU starkare (realister” i litteraturen om internationella relationer) och de
som vill samarbeta mer med andra ("liberala internationalister”; Youngs 2020).
Vad som ir limpligt att gora kan se olika ut beroende pd varifrin man ser
situationen, specifika politikomrdden, medlemsstater eller politiska partigrupper.
Intressant ir ocksi att ambitionen att bli en starkare aktor, bland annat for att
axla USA:s forindrade roll, kan leda till behov av konstitutionella reformer for
att sikerstilla att det finns en folklig forankring for en sidan ambitionshéjning.

Kommissionen talar om geopolitik, och andra faktorer pekar i samma rikening.
Maurizio Carbone hivdade redan 2011 att den nya relationen till Afrika inte
hade sin grund i hindelseutvecklingen i Afrika eller konkurrensen med Kina
dir (Carbone 2011, 217). Carbone menar att EU har stormaktsambitioner och
sdg Afrika som ett limpligt omride att utveckla dessa ambitioner. Det skulle
i s4 fall betyda att utrikespolitiken har tagit en dnnu tydligare ledartroja i det
interna arbetet.

Ambitionen att paverka den globala politiken har blivit viktigare for EU. En
uppfattning ir att EU anvinder sin bistdndspolitik som ett instrument for att
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pave