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EU:s relation till Afrika:
Partnerskap eller hierarki?

Lars Niklasson®

Sammanfattning

EU:s meddelande om en ny Afrikastrategi uttrycker en delvis ny syn pa Afrika, ett
samarbete till dmsesidig nytta. Strategin ar ett instrument for EU:s utrikestjanst att ta ett
samlat grepp om relationen till Afrika. Relationerna med Afrika gar fran att vara i forsta
hand ett bistandspolitiskt samarbete till ett mer allmant utrikespolitiskt samarbete.

Det finns dock motsagelser i EU:s strategidokument som innebar risker i genomforandet.
Den storsta motsagelsen galler relationen mellan EU och AU, som delvis ar jambordig
och delvis hierarkisk. Det ar sarskilt migrationspaolitiken som skiljer ut sig, dar EU vill att
de afrikanska landerna ska genomfora EU:s onskemal. Inom andra omraden ar relationen
sjalvpataget stodjande gentemot AU. Relationen ar mest jambordig inom omradet hallbar
utveckling (tillvaxt, miljd och valfard), dar bada parter kan vinna pa ett utokat samarbete,
aven om de befinner sig p& olika utvecklingsnivaer.

| det interna arbetet inom EU konkurrerar de olika politikomradena om inflytande over
strategin. Den framsta risken som foljer av detta ar att strategin blir en kompromiss,
nagot som alla kan acceptera men som inte blir en fungerande helhet. EU bor utveckla den
dvergripande strategin sa att det tydligt framgar vilka malen ar och hur medlen férhaller
sig till dessa. Dessutom maste EU bidra till ett larande om insatsernas effekter.

" Lars Niklasson ir forskare i statsvetenskap vid Sieps och bitridande professor i statsvetenskap vid Linkdpings
universitet. Han forskar framfér allt om EU som global aktor, gentemot Afrika och i multilaterala organisationer.
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1. Samarbete pa ratt vag?

Under 2021 vintas Europeiska unionen (EU) och
Afrikanska unionen (AU) enas om en ny gemensam
samarbetsstrategi. Redan i december 2019
markerade den nyvalda europeiska kommissionen
sitt intresse for Afrika genom att besoka Afrikanska
unionen under sina forsta arbetsdagar. I mars 2020
presenterades stindpunkter som ska ligga till grund
for 6verenskommelsen mellan EU och AU (EU
2020).

Det europeiska intresset for Afrika sammanfaller
med ett globalt intresse for samarbete med Afrika,
bland annat fér att linderna i Afrika kan vara
ekonomiska samarbetspartners med omvirlden.
Optimisterna hoppas att Afrika kan utvecklas
ungefir som linderna i Asien har gjort de senaste
decennierna och att det skulle innebéra 6msesidiga
fordelar f6r Europa och Afrika. Dessutom har
Afrika betydelse for den europeiska utrikes- och
sikerhetspolitiken, bade f6r att minska konflikter i
Europas niromrade och for att samarbeta globalt.

Det stigande europeiska intresset for Afrika ska

ses i ljuset av det vixande kinesiska inflytandet

i Afrika. Kina har flyttat fram sina positioner

och konkurrerar med EU om inflytande 6ver de
afrikanska linderna. Ur ett afrikanske perspektiv dr
det positivt att det finns fler linder som vill stodja
Afrikas utveckling, men ur ett europeiskt perspektiv
finns det risker med Kinas storre roll, till exempel
att Kina skaffar sig kontroll 6ver infrastruktur av
olika slag och samtidigt minskar intresset bland
Afrikas regeringar for saidant som demokrati och
minskliga rittigheter.

Ur ett svenskt perspektiv ir det positive act EU
okar sitt samarbete med linderna i Afrika eftersom
Sverige har en ling tradition av att stodja Afrikas
utveckling. Sedan 2015 finns det dessutom en
gemensam global "Agenda 2030” i form av Forenta
nationernas (FN) hillbarhetsmal, dir alla linder
enats om att verka for ekonomisk, social och
miljomissig utveckling samt utveckling av goda
styrelseskick (Niklasson 2019, 2020). Bide EU och
Sverige 4r bland de storsta bidragsgivarna till linder

i Afrika.

Att EU skapar en ny Afrikastrategi vicker
forhoppningar som gor det angeldget att granska
dess innehill. Detta giller sirskilt mot bakgrund
av att EU redan har en strategi for Afrika sedan
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2005 och dessutom flera andra initiativ som berér
Afrika. Dirfor dr de overgripande frigorna i det hir
sammanhanget vad som ir nytt och om strategin
kan fungera som det ir tinkt. Den nya strategin
kommer att sittas in i ett stérre sammanhang,

som det senaste i raden av initiativ for att hantera
relationen mellan EU och Afrika.

"Att EU skapar en ny
Afrikastrategi vacker
férhoppningar som gor det
angelaget att granska dess
innehall.”

Fokus ligger hir pa dokumentet "Towards

a comprehensive strategy with Africa”, som
kommissionen och den hége representanten for
EU:s utrikes- och sikerhetspolitik presenterade
i ett meddelande den 9 mars 2020 (EU 2020).
Dokumentet sammanfattar laget och pekar ut
de intressen EU har i en i en éverenskommelse
med med AU. I juni stillde sig medlemsstaternas
ledare bakom dokumentet, genom ett beslut i
Europeiska radet (EU 2020c) som innehaller
vissa nyansskillnader och tilligg. Det var tinkt
att strategidokumentet dven skulle diskuteras i
Europaparlamentet, men pandemin gjorde att
fragorna skots upp. Toppmaotet med Afrikanska
unionen, dd en overenskommelse ska goras, ir
uppskjutet fran hosten 2020 till 2021.

Det ligger i sakens natur att kommissionens
meddelande till en del ir vagt. Meddelanden fran
kommissionen syftar till att ange en ny riktning
for politiken utifrin befintliga program och
strategier, samtidigt som de forsoker undvika

att stota sig med nagot medlemsland eller nigot
generaldirektorat (Byiers 2020). Dokumentet
har fitt berom for sin positiva instillning, men
ocks3 kritik f6r det som ir oklart eller rent

av motsigelsefullt (ibid). Till det oklara hor
bland annat att meddelandet inte anger nagra
overgripande mal, utan bara en samling dtgirder
att vidta.

Kommissionens meddelande vicker ett antal
fragor. Vilka budskap ger kommissionen och den
hége representanten inom de politikomriden som
ber6rs? Ar texten konsistent eller finns det nigra
intressanta motsigelser mellan delarna?
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En foljdfriga dr varfér kommissionen ligger fram
den nya strategin. Vilka motiv kan anas i texten?
Vilken relation vill EU ha till Afrika och till andra
aktorer med intressen i Afrika?

Blir EU:s politik bittre 6ver tid? I forlingningen
ligger en fraga om vilket slags utrikespolitisk aktor
EU ir och vilket slags aktr som medlemsstaterna
vill att EU ska vara.

Det infinner sig dven frigor om vart strategin
kommer att leda. Kan vi utldsa nagot om hur

det kommer att g, till exempel var det finns
motsigelser, konflikter, svaga punkter eller olésliga
problem?

Den hir analysen inleds med en
bakgrundsbeskrivning i nista avsnitt. Dir finns
dven en kort dversike dver tidigare forskning.

Direfter kommer jag att redogora for innehallet

i EU:s strategidokument. Det har sex teman och
redan i en beskrivning framgar det att det finns
spanningar i innehéllet. Analysen f6rdjupas i det
foljande avsnittet, dir det ges en stérre bild och en
redogorelse for den kritik som har framkommit.

Analysen av dokumentet foljs av en diskussion av
forklaringar till EU:s problem att formulera en
konsistent strategi. Blicken riktas mot det interna
beslutsfattandet och hur det fungerar. Direfter
diskuterar jag utgangspunkter for en reviderad
strategi. Avslutningsvis dras slutsatser av detta.

2. Bakgrund

For att forsta den nya strategin bor den sittas in
i ett storre sammanhang med fokus pa historia,
ekonomi och politik.

2.1 Relationen mellan landerna

Sett over ldng tid har relationen mellan linderna
i Europa och Afrika varit mycket problematisk.
Kolonialismen hor till Europas mérka forflutna,
dven om forskningen lyfter fram manga nyanser i
Afrikas utveckling fore, under och efter kolonial-

perioden (till exempel Hillbom & Green 2010).

Linderna i EU har olika relationer till Afrika.
Nagra har varit kolonialmakter men har vixlat
over till en mer eller mindre stédjande relation till
linderna i Afrika. Sirskilt Frankrike har tagit pa

WWW.Ssieps.se

EUROPAPOLITISK ANALYS
Augusti 2021:15epa

sig en aktiv roll genom ekonomiskt och militirt
samarbete med sina forna kolonier. Storbritannien
som EU-medlem gjorde sig kiind for en mer
utvecklingsinriktad politik, tillsammans med
linder som Sverige och Nederlinderna. Linderna
i Norden har linge haft en padrivande roll for
utvecklingen i Afrika, vilket under perioder

dven innefattat stod till linder i Afrika med
problematiska regimer. Linderna i Osteuropa har
en annan historia, med en egen, nistan kolonial
roll i férhéllande till Sovjetunionen inom det forna
Comecon. Dessa linder far nu omfattande stod
inom EU f6r att utvecklas ekonomiskt, samtidigt
som de utvecklar sitt intresse for Afrika. Detta
antyder nagot av komplexiteten pa den europeiska
sidan av samarbetet (jfr Gasinska & Gunnarson

2020).

"Till en del drivs EU framat

av konkurrensen med Kina,
USA och andra lander med
intressen i Afrika.”

Till en del drivs EU framéit av konkurrensen med
Kina, USA och andra linder med intressen i Afrika.
Hit hor bland annat Ryssland, Turkiet, Indien och
Saudiarabien. Kina har under lang tid byggt upp
en stark position i Afrika och fungerar ofta som en
motkraft mot EU:s intressen (Hackenesch 2018).
EU har idven ett intresse av att samarbeta med de
afrikanska linderna om den globala politiken inom
FN och andra internationella organisationer (EU
2020).

P4 den afrikanska sidan uppvisas en dnnu storre
bredd in i de europeiska linderna. Sydafrika
klassas ibland som en framvixande stormakt,

S:et i férkortningen BRICS (Brasilien, Ryssland,
Indien, Kina, Sydafrika). Nagra afrikanska linder
ligger hogt i friga om demokrati och ekonomisk
utveckling medan andra ligger lagt (Langdon,
Ritter & Samy 2018). Till detta kommer
variationen i sprak, religion och graden av nationell
identitet. Linderna i Nordafrika hor kulturell
ihop med de arabiska linderna i Mellangstern och
skiljer sig mycket fran linderna sdder om Sahara.
Detta leder bland annat till fragan fér EU och
andra om man bér samarbeta med hela Afrika i

ett sammanhang eller dela upp relationerna i flera
samarbeten. Detta ir en grundliggande knickfraga
for samarbetet mellan EU och Afrikas linder.
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Linderna i Afrika fanns med i diskussionerna
vid EU:s bildande och under de omvilvande
decennierna efter andra virldskriget. Vid samma
tid som linderna i Europa diskuterade mojliga
samarbetsformer, pabdrjades en frigorelseprocess
for deras forna kolonier, och i Afrika var Ghana
forst med sjilvstandighet 1958. Algeriet var i
praktiken medlem i EU (divarande EG) som en
del av Frankrike. Diskussioner férdes om nirmare
samarbete med andra linder inom ”Eurafrique”
(Adebajo & Whiteman 2012, Hansen & Jonsson
2014).

"EU sager sig vilja ha nagon
form av jambordig relation,
som innefattar bade stod till
Afrika och tillvaratagande av
egna intressen [...]"

EU siger sig vilja ha nidgon form av jimbordig
relation, som innefattar bide stéd till Afrika och
tillvaratagande av egna intressen (EU 2020).
Bilden 4r att EU vill ga fran tidigare konflikter till
framtida samarbete. Diremot undviker man mer
kontroversiell retorik, som att vilja kompensera
for skador som Europa dsamkat Afrika under
kolonialtiden eller att hjilpa Afrikas linder att ta
itu med de skador som envildshirskare och andra
har véllat under frigorelsetiden. Det finns ingen
kritisk diskussion av befintliga handelsrelationer
eller andra globala relationer i EU:s text (ibid).

De tva unionerna, EU och AU, har pd ytan stora
likheter, bland annat i form av héga politiska
ambitioner. Skillnaderna mellan dem har dels att
gora med det ekonomiska samarbetets karakeir,
dels med organisationernas styrka. Merparten

av linderna i EU 4r hogt industrialiserade och

kan vinna pa ett 6kat mellanstatligt samarbete,
medan linderna i AU ir i bérjan av sin
industrialiseringsprocess. Vinsterna av frihandel
och politiskt samarbete i Afrika ar pa kort sikt mer
osikra. Kritiker framhéller att handelsutbytet ar
lagt i Afrika. De interna frihandelsavtalen signalerar
en intention snarare in ett genomférande. En
kritisk tolkning 4r att de frimst syftar till att ge
regeringarna legitimitet (Séderbaum 2010).

Afrikanska unionen skapades ar 2002 genom
en ombildning av Organisationen for afrikansk
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enhet (OAU), som var drivande under lindernas
frigorelseprocess pa 1960- och 70-talen (Karbo

& Murithi 2018). Samtliga 55 afrikanska linder

ir medlemmar, men samarbetet 4r mellanstatligt,
det vill siga utan 6verforda befogenheter fran
medlemsstaterna. Den nya organisationen har EU
som forebild och fir ekonomiske stéd av EU. EU ir
med andra ord ndgot av en storebror till AU, vilket
kan forsvara deras roller och samarbetsprocesser.

2.2 Tidigare samarbeten

EU:s samarbete med Afrika har sett ut pi méanga sitt
och erfarenheterna ir dérfor svara att sammanfatta
kort. Ett méjligt problem ir just mangfalden av
initiativ och 6verlappande arrangemang.

Sedan 1960-talet har samarbetet kretsat kring
frihandelsavtal med de si kallade AVS-linderna,
som ir forna kolonier i Afrika, Vistindien och Stilla
havet. Avtalen har genomgatt flera faser, benimnda
efter de orter dir de undertecknats (Yaoundé,
Lomé, Cotonou). Forhandlingar har pagitt om

en fortsittning efter 2020. En fraga har gillt om
avtalet borde delas i tre, mellan virldsdelar, och hur
ett delavtal med Afrika i sa fall forhéller sig till den
strategi som diskuteras hir.

En kritisk diskussion handlar om hur relationen
mellan parterna har férindrats dver tid,

fran ett slags givande av gavor frin EU till

krav pa motprestationer och handelsavtal

med AU (Carbone 2013). De ekonomiska
partnerskapsavtalen (EPA) var det senaste steget i
detta, tillkomna som ett sitt att hantera kritik frin
WTO mot Cotonou-avtalet.

Parallellt arbetar EU med grannskapspolitiken,
som vinder sig till EU:s grannlinder i séder och
oster. Den s6dra delen kallades ursprungligen
Medelhavsunionen (EMP), dir relationerna med
de Nordafrikanska linderna hanteras. EU for
samtal med vissa linder (Marocko och Jordanien)
om férdjupade handelsavtal, dir lindernas
ekonomier i praktiken skulle bli integrerade i den
inre marknaden. Logiken i samarbetet dr att EU
vill erbjuda flera grader av samarbete med sina
grannlinder, men inte ett medlemskap i EU.

Dirutover finns sirskilda avtal med enskilda linder,
exempelvis avtalet "Trade cooperation development

agreement” (TDCA) med Sydafrika. Avtalen har

utvecklats under aren.
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Samarbetet med Afrika i sin helhet inleddes &r
2000 med ett toppmdéte mellan EU och AU i
Kairo (Egypten). Ar 2005 utarbetade EU en
strategi, ett underlag till en uppgorelse, precis
som nu. Strategin gick under benimningen EAS,
European African Strategy. Direfter beslutade de
tva organisationerna om en gemensam strategi
2007, pé engelska Joint Africa-EU Strategy, JAES.
4. Overenskommelsen har stora likheter med den
strategi som diskuteras nu. Det fanns partnerskap
for att hantera frigor inom atta olika omriden.
Dessa reducerades av den forra EU-kommissionen
till fem partnerskap. Frigorna var i stort de samma
som diskuteras nu.

Lola Raich analyserar i sin avhandling alla dtta
partnerskap inom JAES och visar att de till en

del var instrument for olika enheter inom EU
(Raich 2016). Hon jaimfor JAES med motsvarande
amerikanska strategi, USAFRICOM och finner
att EU:s strategi var mer homogen och lyhérd for
afrikanska synpunkter 4n vad den amerikanska

motsvarigheten var, trots att USA i teorin 4r en mer
homogen aktor dn EU (ibid).

I forskningen 4r det vanligt att peka pa konflikter
inom EU som férklaring till otydligt agerande.
Gorm Rye Olsen (2007) analyserar spinningen
mellan utrikespolitik och bistindspolitik i EU:s
Afrikastrategi 2005. Artiklarna i en antologi

av Stefan Ginzle, Sven Grimm och Davina
Makhan (2012) analyserar spinningar mellan
EU:s politikomraden och i férhillande till
ambitionen att utveckla en starkare utrikespolitik
efter Lissabonférdraget. I en antologi utgiven av
Maurizio Carbone (2013) kommer temat igen.
Dir granskar Fredrik Soderbaum (2013) EU:s
agerande i Afrika och sirskilt spinningen mellan
tre av dess politikomraden (generaldirektorat).

I samma antologi skriver Richard G Whitman
och Toni Haastrup (2013) om framvixten av

en “strategisk kultur” inom EU i relation till
Afrika. De oklarheter och interna spinningar
som har framkommit i analysen av det senaste
strategidokumentet (nedan) f6ljer med andra ord
ett monster som ir gammalt inom EU (Adebajo
& Whiteman 2012, South African Journal of
International Affairs 2018).

En av fi publikationer som analyserar Afrikanska

unionen ir antologin av Tony Karbo och Tim
Murithi (2018). I Carbones antologi granskar
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Ian Taylor (2013) och Mary Farrell (2013) AU:s
roll, dir sirskilt Taylor 4r kritisk mot manga
afrikanska ledare som primirt vill berika sig sjilva.
Senare forskning analyserar mer pa djupet hur AU
fungerar. Exempelvis studeras rolluppfattningar
hos AU:s personal i ett konferenspapper av Jarle
Trondal, Stefan Ginzle och Thomas Tieku (2020).

Till sist bor ndmnas att det finns en mingd
analyser av specifika sakomraden och insatser som
gjorts for att stddja Afrikas utveckling. Sedan
linge bedrivs forskning kring ekonomisk och
politisk utveckling, bide kring interna faktorer
och det externa bistandets betydelse. En del av
detta berérs hir, men mangfalden av teorier och
den stora variationen i lokala férutsittningar

gor det svart att utforma dtgirder som fungerar

i alla ssmmanhang. Snarare talar det for en
lirande ansats, dir olika insatser jimfors, i syfte
att dra lirdomar om hur och var insatserna
fungerar. Ett exempel dr Simone Beetz studie av
demokratistod till Rwanda (2015), dir hon jimfor
insatser och utfall av de dtgirder som gjorts av
EU och FN (UNDP). Ett svenskt exempel ir
Helena Skagerlinds (2019) studie av strategier

i tva afrikanska linder for att uppna vissa av

FN:s hallbarhetsmél. Implikationerna av detta
dterkommer jag till i avsnitt 6.

2.3 Demografi och ekonomi

Det ar framfor allc Afrikas modernisering som
erbjuder nya ekonomiska méjligheter for Afrika
och Europa, medan befolkningsutvecklingen

i Afrika dr bade en risk och en méjlighet.
Kombinerat med en stigande levnadsstandard
ser optimisterna ett tillskott av arbetskraft

och produktionskapacitet samt vixande
marknader f6r konsumtionsvaror. Pessimisterna
ser istillet risker for 6kade miljéproblem nir
Afrika industrialiseras och risk for sjunkande
levnadsstandard och social oro om inte Afrika
lyckas utveckla sin ekonomi.

Medan befolkningen i 6vriga virlden i stort
kommer att std stilla, kommer Afrika att fyrdubbla
sin befolkning till &r 2100 (FN 2019). Afrika

soder om Sahara beriknas vixa frin cirka 15 dill 35
procent av jordens befolkning till nista sekelskifte,
fran drygt en miljard invinare 2019 till knappt fyra
miljarder ar 2100. Till detta kommer linderna i
Nordafrika, som FN riknar ihop med linderna i
Mellanéstern.
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Tabell 1: Beraknad befolkning (miljoner) i olika
varldsdelar

Varldsdel 2019 2030 2050 2100
Afrika séder 1066 1400 2118 3775
om Sahara

Nordafrika och 517 609 754 924
Mellanostern

Centrala och 1991 2227 2496 2334
sodra Asien

Ostra och 2335 2427 2411 1967
sydostra Asien

Latinamerika 648 706 762 680
och Vastindien

Australien och 30 33 38 49
Nya Zeeland

Oceanien 12 15 19 26
Europa och 1114 1132 1136 1120
Nordamerika

Totalt 7713 8 548 9735 10875

Kalla: (FN 2019)

Redan i dag dr mer 4n 60 procent av Afrikas
befolkning under 25 ér, vilket kommer att leda till
en stark befolkningstillvixt nir dagens unga skaffar
barn. Prognosen ir dock kinslig for antaganden
om hur fertiliteten utvecklas, det vill siga nir den
sjunker i olika virldsdelar. Prognosen 4r dessutom
nedjusterad jamfort med tidigare prognoser pa
grund av nedging i ekonomin.

Tabell 2: De tio storsta landerna ar 2100.

Land Berdknad befolkning

ar 2100 (antal miljoner)
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Ar 2100 beriiknas fem av de tio storsta linderna
vara afrikanska, med sammanlagt 1,9 miljarder
invanare. Trycket pa Nigeria kommer att vara stort
att forsorja en befolkning pd 6ver 700 miljoner
invinare. Noterbart ir dven att Indien beriknas
vixa forbi Kina redan ar 2027.

Det som optimisterna tar fasta pa ir att den
starka befolkningsokningen i Afrika innebir ett
”demografiskt verskott”, det vill siga en chans
att en vixande befolkning i arbetsfor alder ger ett
extra tillskott till den ekonomiska utvecklingen.
Detta forutsitter att ekonomin vixer snabbare in
befolkningen. En berikning ir att det kommer att
krivas att cirka 18 miljoner nya jobb skapas varje
ar fram till 2035 (IMF 2015). Det innebir mer
konkret att produktiviteten i jordbruket méste
oka och fler avlonade jobb maste skapas i allt

mer avancerade sektorer. Det innebir i sin tur att
utbildning och hilsovird méste expandera, liksom
bostider och infrastruktur (Langdon, Ritter &
Samy 2018, 122D).

En vanlig tanke 4r att Afrika skulle kunna utvecklas
och integreras i virldsekonomin, si som linderna

i Asien har gjort sedan 1980-talet (Henley 2015).
Foljdfrigan 4r vad som gjorde deras tillvixt

mojlig, och vad som borde goras i Afrika for att
stirka tillvixten samt pd vilket sitt omvirlden kan
bidra. Jag ska dterkomma till den debatten, men
grundtanken ir att ett samarbete mellan EU och
AU kan ge 6msesidiga fordelar. (Tadesse Abebe &
Maalim 2020, 15).

Det finns 4ven globala dverenskommelser och
internationella organisationer som binder

Indien 1450 linderna i Europa och Afrika till varandra. I FN:s
Kina 1065  hallbarhetsmél kan man finna stéd f6r den nya
Nigeria 733 synen pé de fattiga linderna, att de ska 6verta
USA 433  ansvaret for att finansiera sin egen vélfirdspolitik,
b aKistan 403 som ocksd finns i EU:s strategi (Niklasson 2019,
) 2020).
Demokratiska 362
republiken Kongo
| Z . g 21 2.4 Sakerhet och statsbyggnad
n. or'1e5|en Det 4r framfor allt de sikerhetspolitiska frigorna
Etiopien 294 som ger ett mer komplicerat perspektiv pi
Tanzania 286  samarbetet mellan EU och AU. Det 6nskade
Egypten 225  samarbetet handlar till stor del om att dimpa
. ) . konflikter och uppritthalla lag och ordning i linder
Afrikanska lander kursiverade med svaga regeringar i den sodra delen av Sahara
Kalla: FN 2019 - . . .
(Sahel) och vissa andra linder (sisom Somalia,
Libyen, Kongo). Det ir linder som har svart att pa
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egen hand ta sig ur sina problem och fi iging en
ekonomisk, social och miljomissig utveckling. En
vanlig situation ir att lokala krigsherrar ser en chans
att berika sig genom vapenmakt (Bates 2008).

For EU ir det en stor fraga att utveckla sin

militdra formaga att bista linder i Afrika. Sverige
deltar i Mali och andra insatser f6r FN och EU.
Humanitirt bistand ir ett viktigt stod i dessa och
andra linder med interna konflikeer eller kriser som
4r svara att hantera nationellt.

"Staten ar svag i manga
afrikanska lander och
ordningen uppratthalls istallet
genom klaner och stammar.
Dessa problem ar mer
fundamentala an att fa igang
ekonomisk utveckling.”

Staten ir svag i minga afrikanska linder och
ordningen uppritthalls istillet genom klaner och
stammar. Dessa problem 4r mer fundamentala

dn att fa igang ekonomisk utveckling. En stor
litteratur handlar om regeringar som berikar sig
sjdlva, s& kallade neopatrimoniella styrelseskick
eller kort och gott “kleptokratier” (Haerpfer et al.
2009). Problemet ir inte unikt for Afrika, men har
ansetts vara ett stort hinder for utvecklingen hir.
Fred, rittsstat och demokrati beskrivs ofta som
forutsittningar for ekonomisk utveckling, men
forskningen 4r 6ppen om i vilken ordning och pa
vilket sitt forindring kan dstadkommas (Kelsall
2013, Niklasson 2019).

En variant av problemet finns i linder med stora
naturtillgangar, dir regeringarna lyckas uppritthalla
nagot slags fredlig ordning, men inte mycket mer.
Oljelinderna vid Guineabukten beskrivs ibland
som “framgéingsrika misslyckade stater” ("sucessful
failed states”; Soares de Oliveira 2007). Hir fors
dven en debatt om de utlindska foretagens roll,

om de bidrar till utveckling och/eller gér upp med
korrupta ledare och delar vinsterna med dem.

Oroligheterna i Afrika leder till 6kad migration,
bide flyktingar och andra omflyttningar. For
flera afrikanska linder 4r det en stor borda

att hirbirgera flyktingar fran grannlinderna i
flykeingliger. Samtidigt vill regeringarna i Afrika
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oka befolkningens rorlighet av ekonomiska skl
(nedan). Inom de regionala frihandelsomradena
sker en viss migration, vilket kan leda till att fler
far jobb eller kan starta foretag. Samtidigt finns det
risk for konflikter nir det sker en stor invandring i
fattiga omraden.

For EU dr det migrationen och minnisko-
smugglingen till Europa som blir ett problem. P4
kort sikt uppstar problem att hantera situationen
och att integrera flyktingarna pa arbetsmarknaden.
Samtidigt finns det andra som pekar pé att Europa
har behov av 6kad arbetskraft och att rorligheten i
ménga fall gynnar Europa. Paul Collier framhaller
det olyckliga for Afrika i att det finns fler
sudanesiska likare i London in i Sudan (Collier
2018). Ur Afrikas perspektiv finns en risk att
migrationen till Europa okar nir levnadsstandarden
stiger. Konflikterna i Europa om migrationen

ger ytterligare motiv for EU att engagera sig och
forma berérda linder att vidta atgirder, till exempel
genom att kontrollera sina grinser.

3. Kommissionens strategi

I sitt meddelande gér kommissionen och den
hoége representanten for EU:s utrikes- och
sikerhetspolitik ett stort nummer av att man

vill se en politisk allians, ett partnerskap mellan
jambérdiga parter (EU 2020). Underforstate vill
kommissionen komma bort frin den traditionella
hierarkin mellan givare och mottagare. Den nya
relationen ska priglas av ett storre samarbete inom
nagra viktiga omraden.

Huvuddelen av dokumentet pekar pé fem teman
som star i fokus fér mycket av den aktuella
debatten i Europa och Afrika. Gron omstillning”
och "digitalisering” 4r tva av kommissionens
hetaste politiska teman, som egentligen ryms
under det stora temat “héllbar tillvixt”, medan
”fred” och "migration” ir viktiga teman just i
relationen med Afrika. Till detta kommer ett sjdtte
tema som handlar om implementeringen av det
fortsatta samarbetet. Dessa sex teman bryts ner i tio
aktiviteter som éterges i en sammanfattad lista, sist
i dokumentet.

Kommissionens text ir kortfattad och saknar en
beskrivning av sammanhanget. En sidan beskrivning
finns ddremot i den oversikt ("briefing”) for
parlamentet dir parlamentets utredningstjinst
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fortydligar vilka pigaende initiativ som dokumentets
teman bygger pa (EPRS 2020), vilket ligger till
grund f6r beskrivningen hir. Som framgar av
tabellen, varierar mingden tidigare instrument och
overenskommelser mellan omradena. De tvé forsta
ir i mycket nya for samarbetet mellan EU och AU
medan de ovriga har behandlats ménga ganger. Man
kan ana att det finns en problematisk historia i form
av svérlosliga problem under négra rubriker, som hur
korruptionen i Afrika bor hanteras, och, i nagra fall,
motstridiga intressen, till exempel i hanteringen av
migrationen.

Tabell 3: Befintliga aktiviteter
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Upprikningen antyder komplexiteten pa bada
sidor, men sirskilt inom EU med dess starka
generaldirektorat som driver olika frigor.

Den interna dragkampen anas nir EPRS
framhaller att det saknas ett underlag i det nya
strategidokumentet, nimligen det som handlar
om en samordnad bistindspolitik ("European
Consensus on Development”, EU 2005; ibid).
EPRS har lagt till dokumentet i tabellen, men
utelimnandet i kommissionens text ir intressant
for tolkningen av de interna beslutsprocesserna

(nedan).

Omrade EU-aktiviteter Bada AU-aktiviteter
Grén + Parisavtalet
omstallning * Vissa hallbarhetsmal
Digitalisering Vissa hallbarhetsmal
Hallbar tillvaxt + Den grona given + Vissa hallbarhetsmal + African Continental
+ Allians mellan Afrika och * Internationella plattformen for Free Trade
Europa for for hallbara en hallbar finansmarknad Agreement (AfCFTA)

investeringar och
arbetstillfallen
+ Avtal om ekonomiskt

+ SB4A-plattformen
(Sustainable
business for Africa

partnerskap platform)
+ EU:s externa investeringsplan
Fred och « GSFP-uppdrag (uppdrag + EU-Afrika fredsfaciliteten Den afrikanska
styrelseskick inom den gemensamma + Partnerskap mellan EU och freds- och
sakerhets- och Afrika for fred och sakerhet sakerhetsstrukturen
forsvarspolitiken) + Samforstandsavtalet om fred, (APSA)
+ EU:s globala strategi sakerhet och samhallsstyrning AU:s initiativ "Tysta
+ Det europeiska mellan AU och EU vapnen”

samforstandet om utveckling -

Manniskorattsdialog mellan AU
och EU

Samordning mellan AU och EU
av valévervakning

Vissa hallbarhetsmal

AU:s fredsfond
De afrikanska
strukturerna for
samhallsstyrning

Den gemensamma
handlingsplanen fran Valletta

Khartoum- och Rabat-processerna

Trilaterala arbetsgruppen AU-
EU-FN for migration
Vissa hallbarhetsmal

Migration + EU:s forvaltningsfond for .
nodatgarder | Afrika
* EU partnership framework .
on migration for bilateral .
relations with partner
countries .
Implementering + FEU .
+ EU:s globala strategi .
+ Det europeiska .

samforstdndet om utveckling

(ACP-EV)
(Nordafrika-EU)

Moten mellan AU-kommissionen

och EU-kommissionen

AU:s och EU:s gemensamma
kommittéer for politik, fred och
sakerhet

Arbetsgrupper for olika
sektorer inom alliansen mellan
Afrika och Europa for hallbara
investeringar

Vissa hallbarhetsmal

+ AU:s Agenda 2063

Kalla: Sammanstallningen bygger pa EPRS 2020
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De teman f6r samarbete som riknas upp ir pa ett
sitt naturliga, men det ir intressant att identifiera
var dokumentet ir otydligt och var problem kan
forvintas dyka upp i det fortsatta arbetet.

3.1 Gron omstallning

Den grona omstillningen till ett fossilfrict samhille
har blivit en central frigan bade internt och
externt for EU. Hir nimner kommissionen Afrikas
naturresurser men iven behovet av innovationer,
cirkuldr ekonomi, smart urbanisering, transporter,
energiproduktion och bittre matproduktion. I
texten framhalls betydelsen av allt detta for att
klara den starka befolkningsokningen i Afrika. EU
ska bidra genom att stodja de afrikanska linderna

i deras genomférande av Parisavtalet, genom
samarbete om gron energi samt genom att bidra till
skydd av naturresurser (EU 2020, 2ff).

"Har namner kommissionen
Afrikas naturresurser men
aven behovet av innovationer,
cirkular ekonomi, smart
urbanisering, transporter,
energiproduktion och battre
matproduktion.”

Sammanstillningen frin parlamentets
utredningstjanst hjilper till att tolka den

mycket kortfattade texten fran kommissionen.
Utredningstjansten nimner att parterna har
skrivit under bade Parisavtalet om klimatet och
FN:s héllbarhetsmal. Diremot limnar man

tomt i tabellens rutor for parternas enskilda
ataganden, dven om det finns en koppling till

en del av det som star under “hallbar tillvixt”.
Utredningstjinsten skriver i sin kommentar att
EU hoppas fa tillging till strategiska mineraler
som behdvs for att minska utsldppen av koldioxid
(EPRS 2020, 5). De framhaller dven att ett
samarbete kriver att europeiska atgirder inte
drabbar Afrika (ibid). Inga exempel ges, men i
debatten brukar nimnas risken att rika linder
flyttar miljofarlig produktion till fattigare linder.
Hir finns siledes bdde egenintressen och risker som
dr intressanta for att forsta strategin bittre.

3.2 Digitalisering

Digitaliseringen diskuteras av kommissionen
framfor allt som ett sitt att effektivisera
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affirsverksamheter och vilfirdstjinster, samtidigt
som nya jobb kan skapas. Modernisering av
utbildningssystemen i Afrika nimns sirskilt, liksom
behovet av investeringar. Teknikutveckling och

sikerhetsfragor tas upp (ibid, 4ff).

Kommissionens text tar upp digital inkludering,
medan parlamentets utredningstjanst nimner

att flera afrikanska regeringar har stingt Internet
under folkliga protester, vilket strider mot
formuleringarna i dokumentet (EPRS 2020, 5).
Alfonso Medinilla och Chloe Teevan noterar i

en kommentar att manga afrikanska linder har
investerat i kinesisk infrastruktur och att det finns
en risk att de vill samarbeta med kineserna om
overvakning av Internet (Medinilla & Teevan 2020,
9). Med andra ord ir fragan mer infekterad dn
kommissionens text ger intryck av.

3.3 Hallbar tillvaxt

Hallbar tillvixt r ett brett tema som delas upp i
flera delar: investeringar; ekonomisk integration
(handel) inom Afrika; foretagsklimat samt valfird,
sarskilt utbildning, hilsa och arbetsmiljé. Hir pekar
dokumentet pé de framgéngar som redan uppnitts
inom ramen for den allians som skapades 2018,
under den f6érra EU-kommissionen. Vidare nimns
investeringar pé upp till 60 miljarder euro i den da
foreslagna men dnnu inte antagna langtidsbudgeten
samt ytterligare investeringar av utvecklingsbanker
och andra. I avsnittet om féretagsklimat ligger

stort fokus pa forbittrade regelverk och lingsiktig
politik, vilket hér hemma i debatten om
styrelseskicket (nedan). Ett dtagande for EU giller
utbyte av studenter, lirare och forskare, for att
bidra till kunskapsuppbyggnaden i Afrika (EU
2020, 6ff).

Parlamentets utredningstjinst noterar att det

finns flera befintliga europeiska och afrikanska
ekonomiska strategier som ligger inom det berorda
omradet, bland annat det nya frihandelsavtalet

for Afrika, ”African Continental Free Trade
Agreement” (AfCFTA). Andra har noterat

att texten diskuterar frihandelsavtalet f6r hela
Afrika, men att den inte nimner de sex regionala
frihandelsomradena eller EU:s ekonomiska
samarbetsavtal (EPA) med grupper av linder i
Afrika. Parlamentets utredningstjinst papekar

att FN:s ekonomiska kommission fér Afrika har
varnat for att EPA kan ha negativa effekter f6r den
inom-afrikanska handeln och ser ett avtal med hela
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Afrika som ett bittre alternativ (EPRS 2020, 5).
Handelsavtalens utformning 4r med andra ord en
bade kontroversiell och otydlig friga i strategin.

3.4 Fred, sdkerhet och styrelseskick
Avsnittet om fred, sikerhet och styrelseskick bérjar
med den mirkliga meningen ”Ensuring long-
lasting peace and security in Africa is as much in
Africa’s interest as it is in the EU’” (ibid, 10, forf
understrykning), vilket far betecknas som en aning
bakvint. Intresset for fred i Afrika 4r rimligen stdrre
i Afrika 4n i Europa.

Texten har flera delar: ett okat stod ill
konfliktldsning i Afrika och till afrikanska initiativ
att utveckla stodet for minskliga rittigheter

med mera. Vidare ska sambandet mellan olika
dimensioner av konflikter uppmarksammas.
Senare pekar texten pa samarbeten som behover
forbittras, till exempel finansieringen av
afrikanskledda fredsstodjande initiativ. Man anar
asikesskillnader bakom 6nskan att dialogen om
minskliga rittigheter ska vara mer "strategisk
och strukturerad” (ibid, 10ff), ett si kallat
understatement.

Parlamentets utredningstjinst riknar upp ett stort
antal befintliga dtaganden, bade ensidiga och
bilaterala. Vidare noterar utredningstjinsten att
det finns en spinning i synen pa konfliktlésning

i Afrika, dar AU vill att Afrika ska bestimma,
samtidigt som det ir EU som finansierar insatserna,
vilket EU-domstolen riktat kritik mot (EPRS
2020, 6). Senare i kommentaren noteras skillnaden
i synen pa minskliga rittigheter (nedan). Bida
dessa omstindigheter dr problematiska for
kommissionens strategi.

3.5 Migration

Texten om migration dr vagare dn de ovriga, men
borjar med en beskrivning av skillnaderna mellan
perspektiven, att Afrika vill underldtta intern
rorlighet och har ménga interna flyktingar, medan
Europa vill begrinsa minniskosmugglingen frin
Afrika. Texten talar vagt om att insatserna ska vara
balanserade, samtidigt som EU ska respektera

sina egna virderingar (ibid, 14); dterigen ett
understatement.

Vidare nimns fordelarna med rérlig arbetskraft,

till exempel jobbmajligheter och att pengar
skickas till sliktingar i det fattiga hemlandet
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(ibid, 13ff). Nyckelbegreppet "cirkuldr migration”
brukar betyda att hogutbildade personer frin
utvecklingslinder bor dtervinda till sin hemlinder
efter en period i de rikare linderna (ibid, 14).
Problemet, som inte nimns i klartext, ir en
pigdende brain-drain” frin Afrika till Europa,
som i fallet med de sudanesiska likarna i London
(ovan).

"Problemet, som inte namns
i klartext, ar en pagaende
‘brain-drain’ fran Afrika till
Europa, som i fallet med de
sudanesiska lakarna i London

[...]I"

Parlamentets utredningstjinst beskriver
intressekonflikten kring mianniskosmugglingen,

dir kriminalisering kan leda till den oonskade
bieffekten att lokala ekonomier slas ut, som i Niger
(EPRS 2020, 5). De nimner dven att AVS-linderna
vill att varje land sjilv ska besluta om de vill ta
emot flyktingar som skickas tillbaka till dem, vilket
inte EU tycker (ibid).

Av texten framgar dven att det dr svart att
uppritthilla den centrala tanken om ett jimbordigt
partnerskap mellan EU och AU. Alfonso Medinilla
och Chloe Teevan framhaller i sin kommentar att
ett verkligt partnerskap baserat pd gemensamma
intressen inte ir férenligt med EU:s villkorade stod,
det vill siga att afrikanska linder far beloningar

nir de gér som EU vill (Medinilla & Teevan 2020,
16). Samarbetet bér enligt dem dven innefatta
afrikanska intressen och bor fokuseras till fragor
didr det rader enighet (ibid). Hir skymtar séledes

en otydlighet i partnerskapets grundliggande
konstruktion: vill EU se AU som en jimbérdig eller
som en underordnad part?

3.6 Implementering

Implementeringstemat handlar om att

fordjupa det fortsatta samarbetet och att EU:s
medlemsstater méste gora mer for Afrika, men
ocksd om att agera gemensamt i virldspolitiken
till stod f6r multilateralismen (de internationella
organisationerna). Det framhills att linderna

i Europa och Afrika har samarbetat i FN om
bland annat Parisavtalet och hallbarhetsmélen.
Dokumentets text talar om utdkat samarbete
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mellan AU, EU och FN samt att EU ska

verka for utokad observatorsstatus for AU i
Virldshandelsorganisationen (WTO). Vidare
utlovas att EU ska striva efter samordning
(coherence) i hanteringen av sina 6verlappande
samarbetskonstellationer med AU, AVS-linderna
och linderna i Nordafrika. EU lovar dven att
underlitta relationer pa nationell niva mellan

linderna i Europa och Afrika (ibid, 15ff).

Hir noterar parlamentets utredningstjanst att det
redan finns samarbeten men att det dven finns
flera exempel pa oenighet, vilket komplicerar
bilden. Ett sadant dr att AU stoder de afrikanska
linder som dragit sig ur den internationella
brottméalsdomstolen (ICC), vilket undergriver
domstolens stillning. Ett annat exempel 4r att flera
medlemmar i AU inte vill acceptera rittigheter
utifran sexuell liggning (s kallade HBTQI-
rittigheter) som en gemensam virdegrund. Alla
afrikanska linder i FN:s Human Rights Council
rostade mot eller lade ner sina roster nir en sidan
fraga avgjordes 2016 (EPRS 2020, 6f). Med andra
ord ar detta ett avsnitt dir EU beskriver sina
onskemal snarare dn hur verkligheten faktiskt ser
ut.

Alfonso Medinilla och Chloe Teevan framhaller i
sin kommentar till dokumentet att de afrikanska
linderna oftare rostar med Kina och G77 (de
fattigaste linderna) an med de europeiska linderna
i FN (Medinilla & Teevan 2020, 3), vilket inte

dr den bild som kommissionen ger. Om EU ska

fa stod i fler fragor médste man enligt Medinilla
och Teevan vara beredda att stédja fler afrikanska
forslag (ibid). Detta pekar pa att EU inte helt har
anammat idén om ett jimbordigt partnerskap med
AU, dven om det ir ett huvudnummer i strategin.

3.7 Europeiska radets kommentarer

Det bér liggas till att medlemsstaternas stats- och
regeringschefer har yttrat sig tvd ginger genom
Europeiska ridet 6ver den foreslagna strategin.

I juni 2020 antogs en ganska utforlig text som
utgor radets stindpunkter och som avviker i
nagra intressanta avseenden (EU 2020c). De

sex punkterna har blivit nio och kommer i en
annan ordning. Mest intressant 4r att det har
tillkommit tva teman som inte har motsvarigheter
i kommissionens text, "Investing in people”

och "Human dimension”. Sirskilt den forsta

av dessa pekar pa forslag som brukar héra till
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bistandspolitiken, exempelvis fokus pa de fattigas
situation och pa ojimlikhet, vilket 4r sidant som
kritikerna anser att kommissionen hade tonat ner i
sitt dokument i mars 2020 (nedan).

Senare under hosten 2020 uttalade sig Europeiska
radet en andra ging. Nu var det bland annat
skuldavskrivning som nimndes vid namn, det vill

siga en friga som ir viktig for AU (EU 2020d).

"Flera sakfragor ar
problematiska men mest
anmarkningsvart ar
otydligheten i vilken relation
som 6nskas.”

Sammanfattningsvis kan man konstatera att
ambitionerna i kommissionens dokument
visserligen dr hoga, men att det dven finns
oklarheter och vissa intressekonflikter i EU:s
instillning till Afrika. Dokumentet dr knappast
utsldtat och ointressant. Det dr snarare spinnande
for att det antyder meningsskiljaktigheter och svira
avvigningar, vilka 4r relevanta att studera nirmare.
Flera sakfragor 4r problematiska men mest
anmirkningsvirt ir otydligheten i vilken relation
som onskas. EU ger intryck av att man vill se AU
som en jimbdrdig partner, men pa nigra omraden
vill EU ensidigt bestimma vad som ska gilla i
relationen.

4. Strategins problem

Hur ska vi forstd EU:s strategidokument och de
motsigelser som har identifierats i texten? For att
komma vidare behover vi forsta mer om de frigor
som strategin handlar om.

4.1 En samlad bild saknas

Kommissionen ger ingen samlad bild av
mojligheter och risker med strategin. Diremot gar
det att rekonstruera en sidan bild utifrin texten.

EU:s text handlar framfor allt om méjligheter for
Afrika. EU:s stindpunketer ligger i stort i linje med
den optimistiska ekonomiska bilden som beskrevs
ovan, dir den vintade befolknings6kningen ger en
mojlighet till ekonomisk utveckling. Den grona
omstillningen maste genomféras samtidigt, s att
inte industrialiseringen av Afrika 6kar de globala
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problemen. Tillvixten kan gora det mojligt att
finansiera vilfirdssystem med egna skatteintikter.
Med andra ord finns det ett antal ekonomiska
mojligheter som EU vill bidra dill.

For Afrika kan ekonomisk utveckling stodja
politisk utveckling. Bide EU och AU framhéller
virdet av sidant som rittsstat och demokrati. Fred
och stabilitet ir till direkt nytta f6r de berdrda
afrikanska linderna och till indireke nytta fér EU,
som vinner en stabil granne. Till detta kommer
mojligheten att samarbeta globalt.

Tabell 4: Mgjligheter och risker
for EU respektive AU

AU EU
Maojligheter/ - Gron « Tillgang till
vinster industrialisering  resurser och

* Egenfinansierad  nya marknader

valfard + Stabilt

* Fred naromrade

* Politisk stabilitet + Undvika

* Global partner konflikter

* Global partner

Risker * Nytt beroende - Politiskt

misslyckande

Vinsterna for EU ir inte lika tydliga i EU:s text.
Det framgar bara indireke att den europeiska
ekonomin gynnas av 6kad tillgang till afrikanska
marknader och afrikanska produktionsresurser.
Aven pa miljsomradet ir EU forsiktigt med

att uttala vilka specifika vinster som uppstir

for Europa. Som kritikerna framhaller, si

star Afrika for en forsvinnande liten del av de
globala utslippen av koldioxid. En niraliggande
tolkning 4r dirfor att EU till en del drivs av en
ambition att hantera sina egna miljoproblem, till
exempel genom tillging till solenergi fran Afrika.
De sikerhetspolitiska och migrationspolitiska
intressena ir tydligare gemensamma, dven om det
finns skillnader i exakt vad och hur man prioriterar.
En annan vinst for EU med samarbetet ir att
unionen stirker sin globala roll.

Riskerna diskuteras inte alls i EU:s dokument. Hir
far det nog anses vara Afrika som tar den stdrsta
risken. A ena sidan far Afrika utokat stod, men 4
andra sidan finns risken att bli mer beroende av
EU. Det ir hir som det finns ett behov att utveckla
relationen si att Afrika blir mer sjilvstindigt,

dven om de afrikanska linderna pa kort sikt

tar emot utokat stod. For bada parterna finns
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det risker i att ambitionerna inte uppnis, vilket
sarskilt for EU dr en politisk risk dd samarbetet
kan komma att framstd som ett misslyckande.
Detta ir sirskilt allvarligt om EU:s ambition 4r att
anvinda samarbetet med AU for att stirka sin egen
globala roll. Tillspetsat ér risken att andra aktorer,
som Kina och USA, vinner p4 ett eventuellt
misslyckande for EU.

4.2 Den dnskade relationen

ar motsagelsefull
Om man tittar pa strategin mer i detalj s finns
det en risk att relationen mellan parterna, som den
beskrivs av EU, har inslag av bide samarbete och
konflikt. P4 vissa omraden finns det gemensamma
standpunkter och intressen, men pé andra omraden
vill EU anvinda beléningar och bestraffningar
for ate fa de afrikanska linderna att gora som EU
vill. Hir finns en motsigelse som kan péaverka
relationen i stort.

En variant av problemet 4r att EU:s politik inom

de specifika omradena strivar efter att uppnd olika
saker. Ett grundlidggande problem for EU ir att de
globala sikerhetspolitiska implikationerna till en del
ir motsatta de bistandspolitiska och ekonomiska
ambitionerna. Det kan ur det f6rsta perspektivet
vara virdefullt att stddja odemokratiska regimer,
vilket leder till trovirdighetsproblem, som under
den arabiska viren” 2010-12.

Hir finns med andra ord grundliggande skillnader
i perspektiv mellan olika delar av EU som betonar
de ekonomiska méjligheterna respektive de
sikerhetspolitiska hoten. Implikationen ir att

det borde f6ras mer intern diskussion inom EU
(och AU) om hur de pa kort sikt motstridiga
ambitionerna ska hanteras. Gar det att na samsyn
om vigen till det gemensamma malet, Afrikas
utveckling och sjilvstindighet? Internationellt

fors motsvarande diskussion i termer av att nd
samsyn mellan bistindspolitik och sikerhetspolitik
(till exempel Spear & Williams 2012). Bristen pa
samordning inom EU har diskuterats i termer av
akedrskap, om EU ir en mer splittrad akedr dn en
nationell regering (nedan).

Parlamentets utredningstjinst sammanfattar med
att EU och AU har sammanfallande intressen
men édven fragor dir man inte tycker lika. De
sammanfallande intressena ir till exempel att
motverka klimatférindringarna och att stodja
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en héllbar och jobbskapande afrikansk ekonomi.
Oenigheten giller synen pa migration, hanteringen

av sikerhetsfragor samt grundlidggande virden
(EPRS 2020, 1).

Vidare framhaller utredningstjinsten att samarbetet
sker inom ramen for den gemensamma strategin
”Joint Africa-EU Strategy” (JAES), som sjosattes
2007. Andra samarbeten med afrikanska linder
faller utanfor, vilket skapar otydlighet. Det giller
samarbetet med de nordafrikanska linderna inom
grannskapspolitiken och med AVS-linderna (ibid,
6).

"I den viktiga fragan om

vilken relation EU vill se, bor
det noteras att dokumentet
inte innehaller uttrycket
"partnerskap mellan jamlikar”,
som anvandes 2007 och som
Ursula von der Leyen anvande
som nyvald ordférande [...]"

I den viktiga frigan om vilken relation EU vill se,
bor det noteras att dokumentet inte innehaller
uttrycket "partnerskap mellan jimlikar”, som
anvindes 2007 och som Ursula von der Leyen
anvinde som nyvald ordférande (Byiers 2020, 1).
Bruce Byiers framhiller att strategidokumentet tycks
vara mindre paternalistiskt 4n tidigare texter (ibid).
Diremot tycker han att det ir otydligt vem som ska
gora vad. Sirskilt AU ir en akedr med begrinsad
formdga att genomdriva politiska beslut. I praktiken
ar det enskilda afrikanska linder som ska genomf6ra
mycket av innehillet (ibid, 2). AU sjilv har ligre
kapacitet an EU att utarbeta dokument tillsammans
med sina medlemsstater (ibid, 3).

Andra kritiker ser liknande problem. Medinilla
och Teevan pekar pa motsittningen mellan att
prata om ett partnerskap och att EU f6rsoker driva
igenom sin syn pa demokrati i Afrika (Medinilla
& Teevan 2020, 14). Deras forslag ar att bade
kritiken och insatserna som gors av EU behéver bli
mer selektiva, samtidigt som EU maéste anstringa
sig for att upptrida samlat nir sa dr pakallat, som
det var till exempel under konflikterna i Egypten
2013. Dessutom maste EU se till att de egna
reglerna uppritthalls pA hemmaplan, som nir giller
rittigheterna for afrikaner i Europa (ibid).
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Vidare menar Medinilla och Teevan att parterna
maste anstringa sig for att na fram till ett
fungerande intressebaserat samarbete, vilket bland
annat innebdr att viga ta sig an frigor ddr det rader
oenighet, att identifiera frigor dir parterna mest
behéver varandras stéd och att ta fram 16sningar
som fungerar for bagge parter (ibid, 17). AU

och berorda akedrer i Afrika och Europa méste

fa framfora sina onskemal, sa att agendan blir
gemensamt dgd. Dessutom behover EU fordjupa
sin forstaelse for hur AU fungerar och forsta vilka
effekter som uppstir nir EU samarbetar med
olika grupper av afrikanska och andra linder
parallellt. Det bor, enligt Medinilla och Teevan,
dven uppmirksammas att vissa linder foredrar

att fortsitta leva i ett beroendeforhéllande till

sina bistdndsgivare (ibid). Dessa kommentarer
handlar om den viktiga frigan om hur relationen
mellan EU och AU bér se ut. De pekar pa de
forvintningar som idén om ett partnerskap
vicker och att EU inte lever upp till dessa. For sin
trovirdighet bér EU samordna sina stindpunkter
och utveckla en mer sammanhingande analys.

4.3 Sakfragorna ar problematiska

I de tidiga kommentarerna till EU:s text
uppmirksammas ytterligare problem med
sakinnehallet, ofta pa temat att de specifika
forslagen dr motsigelsefulla. Bruce Byiers
framhaller den generella risken att visionerna i
dokumentet inte motsvaras av ndgon forstielse

for situationen och incitamenten som moter de
lokala aktorerna i genomférandet av visionen.

Med andra ord 4r avstandet for lingt fran idé till
genomforande och dirmed finns det en risk att
parterna gor upp om fel saker, vilket begrinsar
mojligheterna till fokuserade stéd. Det férhindrar

i sin tur att rimliga mal uppnés. Enligt Byiers finns
en risk att det blir mycket vision men lite handling,
”dven kidnt som hallucination” (Byiers 2020, 3).
Till detta kommer problemet att AU har svart att
forankra sina stindpunkter hos medlemsstaterna
(Medinilla & Teevan 2020, 4). Dessa kommentarer
berér en viktig fraga i samarbetet, om insatserna
som foreslds kommer att leda till act méalen uppfylls.

Nagra kommentarer giller specifika omraden.
Alfonso Medinilla och Chloe Teevan noterar att
samarbetet hittills fungerar daligt kring fragorna
om grén omstillning. Bade EU och AU har
ambitioner att vara globala spelare i klimatfragan.
Bland annat finns det en African group of
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negotiatiors (AGN) som tar fram gemensamma
afrikanska stindpunkter (Medinilla & Teevan
2020, 8).

Concord, som bestar av organisationer verksamma
inom bistindsomradet, gor den principiellt
intressanta invindningen att det saknas en
diskussion om jimlikhetsfragor (Concord 2020,
4) och civilsamhillesorganisationers betydelse

for utvecklingen (ibid, 13). Organisationen
refererar till ett antal internationella begrepp

och &verenskommelser som inte nimns i EU-
dokumentet.

Principiellt intressant ér dven att Concord

ogillar fokus pa ekonomisk tillvixt och privata
investeringar. Istillet vill man fokusera pa héllbar
utveckling, fattigdomsbekdmpning och att

dtgirda ojimlikhet (ibid, 5). Underforstatt menar
man att dessa star i motsats till varandra, senare
exemplifierat bland annat med att investeringar

i fossila brinslen inte borde tilldtas (ibid, s 11).
Kommentaren ir intressant, bland annat f6r att
den pekar pa att EU:s text 4r otydlig om hur de tvd
madlen om att skapa tillvixt och genomfora en gron
omstillning forhaller sig till varandra. Texten ir
med andra ord 6ppen for kritik fran organisationer
som inte delar EU:s politiska utgingspunkter.

Concord noterar gillande att texten nimner rittvisa
virdekedjor (hanteringen av underleverantorer

i Afrika), men organisationen saknar ndgot om
rittvis beskattning av foretag i Afrika och om att
underlitta for afrikanska foretag att etablera sig

i Europa (Ibid, 6). Detta kan lisas som blinda
flackar i EU:s forsok att behandla AU pa ett mer
jambérdigt sitt.

Ytterligare underlag f6r en kritisk diskussion

finns i de forskarkommentarer som har bestillts
och givits ut av Europaparlamentet (EU 2020b).
Morten Beas framhiller att att strategidokumentet
underskattar de stora skillnaderna mellan linderna
i Afrika. Flera linder i Afrika har enligt Bais
“knickt koden” till statsbyggande och utvecklas
nu i positiv riktning, samtidigt som mycket av
sikerhetsproblemen och minniskosmugglingen

har sin grund i de svaga staterna, huvudsakligen i
Sahelomridet (ibid, 1:4—20).

Boas framhaller att linderna maste utvecklas fran
att vara bistandsberoende till att uppné “fiscal

WWW.Ssieps.se

EUROPAPOLITISK ANALYS
Augusti 2021:15epa

capacity”, det vill siga skapa formaga att beskatta
sina medborgare och att anvinda skattemedel
effektivt. Detta nimner inte EU-dokumentet
(ibid, 13), men framgar av FN:s hallbarhetsmal.
Han hivdar ocksa att EU ir den enda geopolitiska
aktoren som har intresse av att bista Sahel (ibid,

16).

Ondrej Horky-Hluchan lyfter i sin kommentar
fram det som utredningstjinsten noterat, att EU:s
bistandspolitiska stindpunkter inte dterfinns i
kommissionens dokument (ibid, 2:4—15). En
skillnad ir att det nya strategidokumentet fokuserar
pa tillvixt, medan EU:s bistindspolitik fokuserar pa
problem f6r enskilda personer, varav fattigdom é4r
ett sadant (ibid, 4f, 12). Detta uppfattas av Horky-
Hluchan som ett tecken pé att utrikestjinsten
EEAS har haft storre inflytande 6ver dokumentet
in generaldirektoratet for bistand (davarande DG
DEVCO; ibid, 10). Det hir 4r en kommentar

som pekar pd en intern dragkamp mellan olika
perspektiv inom EU (nedan).

I en tredje kommentar diskuterar Ainhoa Marin-
Egoscozabal handel och andra ekonomiska
relationer mellan Europa och Afrika (ibid, 3:4-17).
Hon pekar pi problemen som uppstar nir linderna
i Afrika har fem olika handelsrelationer med EU
och nir det finns flera parallella initiativ att frimja
investeringar. En l6sning 4r att sammanf6ra dessa

i ett avtal for hela Afrika (ibid, 15). Det faller in i
temat att det finns otydligheter pd EU-sidan som
EU sjilv borde kunna dtgirda.

"Samtidigt finns det bade
otydliga inslag och element av
maktsprak, aven om EU sager
sig efterstrava nagot slags
jambordighet med AU.”

Sammanfattningsvis pekar kommentarerna pa att
kommissionen med sitt strategidokument gor ett
ambitidst forsok att ta ett samlat grepp om sin
relation till Afrika. Samtidigt finns det bade otydliga
inslag och element av makesprik, dven om EU siger
sig efterstriva ndgot slags jimbordighet med AU.

Parlamentets sammanfattning ovan ir rimlig, att
det tycks vara ldttare att komma 6verens inom de
forsta omradena, som har med gron tillvixt att
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gbra, an inom de senare omradena, som har med
migration, sikerhet, minskliga rittigheter och
demokratiutveckling att gora. Inom de senare finns
det storre inslag av att EU vill férindra politiken i
Afrika, vilket leder till otydlighet om vilken relation
EU efterstravar och — tillspetsat — i vilken man

EU kan ha en jimbordig relation med afrikanska
foretridare som har betydande problem (ur
europeiskt perspektiv) pd hemmaplan.

4.4 Afrikanska unionen

har andra énskemal
De forsta reaktionerna frin Afrikanska unionen
var, som vintat, att dokumentet inte formulerar
en gemensam strategi, utan bara de europeiska
utgingspunkterna for en dverenskommelse. De
afrikanska prioriteringarna kan vara andra.

Redan 2018 utsig AU en sirskild kontaktperson
for relationen med EU, Carlos Lopes. Denne
presenterade ett underlag vid ett internt

mote, vilket inte har publicerats. Diremot har
andra kommentatorer foreslagit stindpunkter
som AU borde driva mot bakgrund av AU:s
utvecklingsstrategi med sikte pa 2063 och den
deklaration som EU och AU enades om vid
toppmotet i Abidjan (Elfenbenskusten) 2017.

Ett exempel pa saidana kommentarer frin utom-
stdende ir inldgget dir Tsion Tadesse Abebe och
Hafsa Maalim (2020) analyserar vad som borde
vara AU:s prioriterade frigor. De finner en stor
overensstimmelse mellan EU:s prioriteringar och
AU:s strategi f6r Afrikas utveckling till 2063, men
ocksd nigra viktiga skillnader. En sidan skillnad ar
konflikten mellan de ekonomiska partnerskapen
(EPA) och ett frihandelsavtal med hela Afrika.
Forfattarnas kommentar ér att EPA frimst gynnar
europeiska foretag och har en negativ effekt pa den
inomafrikanska handeln (Tadesse Abebe & Maalim
2020, s 8).

En annan punkt dir forfattarna ser asikesskillnader
ir i synen pa migration. Hir pekar man pa att
EU:s dtgirder har forsvarat genomférandet av
AU:s strategier (ibid, 12). Forfattarna framfor dven
inlindad kritik, nir man skriver att diskussionen

maste beakta globala regelverk bortom EU:s
regelverk (ibid).

Om EU:s fredsinsatser i Afrika skriver Tsion
Tadesse Abebe och Hafsa Maalim att fokus borde
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flyttas fran fredsbevarande till konfliktlésning och
andra preventiva insatser (ibid, 14). Detta finner
de st6d for i Europeiska radets formuleringar
(ibid). Aven i stodet till demokratiutveckling
onskar forfattarna en ambitionshojning. Hir vill
man se stdd bortom valovervakning, till att bygga
upp organisationer som kan genomfora valen (ibid,
15). Forfattarna vill dven att EU ska ge hjilp att
marknadsféra AU:s virderingar om styrelseskick
gentemot medlemsstaternas regeringar (ibid).
Detta far betecknas som anmirkningsvirt, bade
for att det pekar pa ett internt problem inom AU
och att man 6nskar EU:s hjilp att 16sa det interna
problemet.

Inldgget 4r frisprakigt vad giller problemen med
styrelseskicken i Afrika. Ett konkret forslag ar att
stddja den afrikanska domstolen for minskliga
rittigheter med mera (ibid). I den f6ljande texten
framhalls att dtgdrderna for konflikdosning och
statsbyggnad maste fokusera pa governance-
induced problems such as political corruption...”
(ibid). I ett senare avsnitt nimns uppbyggnaden av
AU som organisation som en viktig atgird (ibid,
21).

Intressant ar ocksd att kommentaren vill se mer
av det som ligger i EU:s bistandspolitik och

som EU:s strategidokument distanserar sig fran.
Forfattarna vill se fler atgirder som fokuserar pa
befolkningens problem, sirskilt fattigdom och
ohilsa, vilket man finner stod f6r i Europeiska
radets kommentar till strategidokumentet (ibid,
15, 21). Skuldavskrivning tas upp som ett
grundliggande problem, bland annat for att det
hindrar investeringar i transportinfrastrukeur (ibid,
16f). Aven hir finner man stéd i radets text (ibid,
19).

"Vidare satter de fingret pa
problemet med strategier som
blir en onskelista som inte
genomfors.”

Vidare sitter de fingret pa problemet med strategier
som blir en dnskelista som inte genomfors.
Forfattarna noterar att tidigare 6verenskommelser
inte har blivit genomférda, bland annat f6r att det
saknats planer for genomférandet. Det giller till
exempel ambitionen att elektrifiera hela Afrika till

2025 (ibid, s 9).
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Sammanfattningsvis ger Tsion Tadesse Abebe

och Hafsa Maalim, i sin tolkning av AU:s
standpunkter, stéd for en del av den kritik som
har framf6rts tidigare och som intressant nog har
berdrts av Europeiska rddet i dess kommentar.
Kort sammanfattat handlar det om att ligga till
markeringar om befolkningens problem, vilket
hér hemma i ett bistindspolitiskt sammanhang.
Konflikten om migrationspolitiken har berorts av
andra, medan konflikten kring de handelspolitiska
instrumenten beskrivs tydligare hir.

Nagra av punkterna som framférs utgoér 6nskemal
om ytterligare stdd fran EU, sirskilt vad giller

fred och gott styrelseskick. I det sammanhanget

dr det intressant att forfattarna berdr problemet
med regeringar i Afrika som inte har anammat den
gemensamma agendan. Det ir ett problem i sig
men det har ocksa en problematisk implikation
for EU, att dess strategi brister i realism. Ar det
rimligt att EU har en god relation med AU, oavsett
vilken politik som fors av dess medlemmar? Detta
giller de grundliggande forutsittningarna for en
gemensam strategi.

5. Bakomliggande férklaringar
till EU:s problem

Fragan i det hir avsnittet 4r vilka bakomliggande

faktorer som kan forklara de identifierade bristerna.

En annan friga (i nista avsnitt) dr hur EU:s
strategi kan utvecklas for att bittre hantera de

grundliggande problemen f6r Afrikas utveckling.

Politiska strategier later ofta rationella, men
forskningen visar att det kan finnas problem att
leva upp till ambitionerna (Brunsson 2007, Hall
2011). I det hir fallet finns det en risk att den

nya Afrikastrategin i forsta hand 4r en minsta
gemensam nimnare inom EU, snarare dn nigot
som bygger pa en analys av hur milen kan uppnis.
Strdvan att bli 6verens kan leda till att skillnader

i perspektiv tonas ner. I detta kan dven ligga att
analysen av problem och dtgirder blir ytlig.

5.1 Motstridiga viljor

Analysen ovan har berért frigan om motstridiga
viljor inom EU och AU, det som #ven kallas ett
svagt aktorskap. En vanlig uppfattning bland
statsvetare ir att enheter som foretrider olika
politikomraden tivlar internt i stora organisationer
om att dominera de gemensamma strategierna (till
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exempel Krahmann 2003, Merket 2016, Hartlapp,
Metz & Rauh 2014, Gvosdev, Blankshain &
Cooper 2019, Hill, Smith & Vanhoonacker 2017).

Komplexiteten i samarbetet med Afrika har

sin grund i detta att EU har manga mal fr sitt
samarbete. Varje medlemsstat och politikomréide
har sina ambitioner. Till det kommer de politiska
partiernas onskemal om relationer och samarbeten
pa olika hall. Ytterst kompliceras situationen

av att malen inte bara dr delvis motstridiga och
kriver gemensamma prioriteringar, utan dven att
de dr extremt svéra att uppna. Det giller bland
annat ambitionen att stodja demokratiutveckling
i Afrika, men det giller dven den mer begrinsade
fragan om hur EU bér forhélla sig till korrupta
ledare.

"Ytterst kompliceras
situationen av att malen inte
bara ar delvis motstridiga

och kraver gemensamma
prioriteringar, utan aven att de
ar extremt svara att uppna.”

Ett antal politikomraden inom EU hanterar
relationer med afrikanska linder. De tvé ildsta ar
handelspolitiken och bistandspolitiken. P4 senare ar
har det vuxit fram en gemensam utrikespolitik och
dven en sikerhets- och forsvarspolitik. Skillnaderna
mellan dessa politikomriden kan forklara en stor
del av otydligheten i EU:s agerande. Dessutom
berdr Afrikastrategin grannskapspolitiken,
miljopolitiken, industripolitiken, den sirskilda
digitaliseringspolitiken och migrationsfrigorna,
vilket innebidr att manga interna enheter
(generaldirektorat) dr inblandade.

Politikomradena har inte bara olika maél, utan ir
dven organiserade pa olika sitt. En fundamental
skillnad 4r att de tvé forsta har utgjort integrerade
delar i EU:s politik sedan starten, medan de
senare vilar p4 en annan grund som skapar en
otydlighet i den interna samordningen. Handels-
och bistdndspolitiken har sina nuvarande

rittsliga grunder i Lissabonférdraget 2009
(fordraget om Europeiska unionens funktionssitt,
FEUF), medan utrikespolitiken har sin grund

i Maastrichtfordraget 1993 (f6rdraget om
Europeiska unionen, FEU).
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Tabell 5: Skillnader mellan tre utrikesorienterade politikomraden

Omrade Rattslig grund Initiativratt Radets roll Parlamentets roll
Handel FEUF § 206-207 Kommissionen QmV Samtycke

Bistand FEUF 8 208-211 Kommissionen QMV Samtycke

Utrikes FEU § 30-31 MS eller HRVP Ofta enhaéllighet Viss information

Kalla: Tabellen baseras pa Lord 2017

I korthet handlar skillnaderna om att handels-
och bistindspolitiken ir 6verstatliga, medan
utrikespolitiken 4r mellanstatlig. I de forsta fallen
har EU fétt ett mandat att hantera frigorna pa
vanligt” sitt: kommissionen ligger forslag som
ska godkinnas av bade radet och parlamentet.
En skillnad dr dock att ansvaret 4r delat for
bistandspolitiken, det vill siga bide EU och
medlemsstaterna bedriver sidan politik, medan
handelspolitiken endast far bedrivas av EU (Lord
2017).

Att utrikespolitiken 4r mellanstatlig betyder att
medlemsstaterna bara gor det som man ir 6verens
om (med nagra undantag). Fragorna hanteras av
Europeiska radet och i ministerradet, det vill siga
utan att kommissionen och parlamentet har de
roller som de har i lagstiftningsirenden. Senare
har det gjorts organisatoriska sammankopplingar,
till exempel genom en gemensam chef, en "hog
representant” med tva uppdrag (bade ordférande
i radet och vice ordforande i kommissionen,
HRVP pa engelska), och genom en gemensam
administration for mycket av utrikesrelationerna
(EEAS). I specifika fragor har kommissionen

fatt mandat att vidta dcgirder, vilket innebir att
det pagar en svag rorelse i riktning mot 6kad
overstatlighet (till exempel Bergmann 2019).

Detta sitt att forstd de interna processerna

utgdr fran att beskriva hur de relevanta delarna

ir uppbyggda eftersom strukturen ger de
grundliggande forutsittningarna. Inom ramen for
en sidan organisationsbeskrivning ir det intressant
att studera vilken bild av Afrika som odlas i de olika
enheterna. Deras uppfattningar priglas av vilka
problem de stir infor, men dven av de virderingar
och de tolkningar av verkligheten som odlas inom

enheterna (jfr Woolcock 2012).

Forskningen om “epistemic communities” beskriver
enheterna som “tankekomplex” eller “jarntrianglar”

! Intervjupersonerna vill vara anonyma.
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som forenas internt av att de tinker lika men
skiljer sig mot andra grupper som tinker pa
andra sitt (Haas 1992). Det dr samma logik som
gor att departement i en nationell regering ser
overlappande fragor i olika perspektiv. Skiljelinjen
mellan politikomradena skir pa tvirs 6ver alla
institutioner och medlemsstater. Exempelvis
finns det bistindspolitiska och sikerhetspolitiska
“byrakratier” i alla medlemsstater och i alla
institutioner (generaldirektorat i kommissionen
och radet samt utskott i parlamentet). Sidana
“jarntrianglar” konkurrerar om att definiera
agendan.

Det som gor det internationella samarbetet sirskilt
intressant ir att det finns band mellan likartade
grupper pa olika nivéer, ddr specifika departement
samarbetar med sina likar i Bryssel och i andra
linder (Krahmann 2003, Merket 2016).
Tillsammans konkurrerar man med andra grupper
av departement som prioriterar andra aspekter av
samarbetet med Afrika.

5.2 Dragkampen om Afrika

Som jag har berért tidigare, finns det forskare
som ser en dragkamp om att dominera
relationen med Afrika, mellan utrikespolitiken
och bistandspolitiken (Olsen 2007, Séderbaum
2013, Whitman & Haastrup 2013). Ett tecken
pa att nya synsitt dominerar inom EU ir att
generaldirektoratet for utvecklingsbistind bytte
namn i borjan av 2021. Det gamla namnet DG
DEVCO (Development cooperation) byttes
mot det nya namnet DG INTPA (International
partnerships).

Dragkampen skulle kunna férklara varfor det
bistandspolitiska perspektivet dr nedtonat i EU:s
strategidokument frdn mars 2020 och kanske dven
varfor det bistindspolitiska fir stérre utrymme i
Europeiska radets slutsatser i juni 2020. Personer
med insyn i EU:s arbete bekriftar denna bild.'
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Flera av kritikernas synpunkter ovan kan lisas
som inligg till forsvar for ett bistindspolitiskt

perspektiv.

Detta far ses som en hypotes som behéver
undersdkas nirmare. En fraga dr om det finns
alternativa forklaringar till otydligheter och dndrade
standpunkter. En sadan forklaring skulle kunna
vara att medlemsstaterna dr oeniga och att sirskilt
Frankrike vill hoja EU:s utrikespolitiska profil.
En annan f6rklaring skulle kunna vara att det
finns intressegrupper som paverkar hur EU ser pd
fragorna. Dessa forklaringar kan vara forenliga,
men fokus kan ligga p4 maktkampen i sig eller pa
“normentreprendrer” som paverkar hur akt6rerna
tinker om frigorna, vilka mil och medel som de

prioriterar (Finnemore & Sikkink 1998).

"Flera av kritikernas synpunkter
ovan kan lasas som inlagg till
forsvar for ett bistandspolitiskt
perspektiv.”

En ytterligare typ av forklaring skulle peka

pa processen att ta fram strategidokumentet.

Vem har fitt yttra sig och hur har synpunkter
samlats in? Detta var viktiga faktorer nir EU tog
fram sin globala strategi, dir processen mellan
medlemsstaterna styrdes hart av radet, det vill

siga “uppifrdn”, trots att det var en mellanstatlig
process (Morillas 2018). Nagra forskare pratar om
tilltagande ”proceduriell 6verstatlighet” (procedural
supranationalism; Thaler 2020).

5.3 Politikutvecklingen i Afrika

Aven om fokus for den hir analysen ligger p att
forstd EU:s agerande, sd har det ett visst intresse att
forsta hur AU som motpart fungerar och nigot om
dess styrkor och svagheter. Som nimnts tidigare,
finns det ytliga likheter mellan EU och AU. Den
senare organisationen ir yngre och har en svagare
stillning, vilket har med situationen i Afrika att
gora. Det kan betyda att politikomridena inte dr
lika uppdelade och fixerade i sina stindpunkter,
men det kan dven betyda att det saknas ett
samordnande ledarskap som utvecklar och

forankrar gemensamma standpunkter (jfr Karbo &
Murithi 2018, Trondal, Ginzle & Tieku 2020).

Det faktum att AU sjilva inte har framfért sina
staindpunkter externt tyder pa brister i det interna
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maskineriet. En aterkommande kritik 4r att AU
later sig styras av EU eftersom EU brukar ha en
lang lista med 6nskemal som AU har svart att
matcha.

Liksom nir det giller EU kan man leta

efter forklaringar i linje med generell
samhillsvetenskaplig forskning. Det interna
forhandlingsspelet kan forstés som en rationell och
maktbaserad process eller som négot som paverkas
av de spér som valts tidigare och/eller nya tankar
och idéer om vad som driver utvecklingen i Afrika
(till exempel Hall & Taylor 1996). Troligen har det
byrikratiska maskineriet en svagare stillning dn
inom EU. Utrymmet ir storre for nationella ledare
att sitta sin prigel pd organisationen i rollen som
ordférande (jfr Gvosdev, Blankshain & Cooper
2019).

Den samlade bilden ir siledes att bada
organisationerna har problem med sin interna
sammanhdllning, vilket ar vintat. De méste
ligga tid pd den interna processen att utveckla
standpunkter som 6verbryggar asiktsskillnader
och/eller har forutsittningar att lyckas, vilket
skulle kunna stirka organisationernas langsiktiga
agerande. Hur detta kan g till 4r nista fraga.

6. Utgangspunkter for

en fordjupad strategi
Den sista frigan dr om EU (och AU) har
formagan att utveckla mer sammanhéllna och
mer framgdngsrika strategier. I Sverige pratar man
om att politiken bor vara lirande, det vill siga
att insatser bor utvecklas i ljuset av erfarenheter
och analys (Hallin & Svensson 2000). Svensk
bistandspolitik utvirderas bide av de berérda
myndigheterna (Sida, Swedfund och andra)
och genom Expertgruppen for bistandspolitiska
analyser (EBA). For EU skulle det kunna handla
om att gora en djupare analys av de egna och de
afrikanska behoven i syfte att vilja rite atgarder och
att oka effektiviteten i dessa.

6.1 Bor strategin tas pa allvar?

Syftet med samarbetet mellan EU och AU ir att
uppnd gemensamma mal, dven om det inte ir helt
tydligt vilka dessa 4r. EU:s dokument formulerar
inga tydliga mal f6r samarbetet. Det 4r snarare

en samling dtgirder som forvintas vara till nytta

for bade Europas och Afrikas linder. Det kan
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vara en fordel att malen ir otydliga, eftersom
genomférandet kan bli mer flexibelt, men det

blir svérare att dra lirdomar utifran erfarenheter
om man inte uttalar vad syftet med samarbetet

ar. Cynikerna skulle utifrin detta kunna siga att
samarbetet ar rituellt; man gor det som uppfattas
relevant ("legitimt”) men utan ndgon ambition att
faktiske l6sa problem.

Ett annat perspektiv ér att ta strategin pé allvar
och undersoka hur den kan genomforas. Vad kan
man siga om parternas relation och deras specifika
onskemal? Hur borde strategin vara utformad for
att ha forutsiteningar att fungera?

Ett overgripande mal for EU forefaller vara att
stimulera héllbar utveckling i Afrika. Som nimnts
ovan, har dven Europa behov av ”st6d” i form av
diverse resurser. Hir finns froet till en vinna-vinna
situation, men ocksa risken att nigon part inte fir
sina onskemal tillgodosedda. Parterna kan 4ven ha
andra mal for sitt samarbete din de mal som lyfts
fram. Exempelvis kan bdde EU och AU ha intresse
att marknadsfora sig som utrikespolitiska aktorer,
eftersom bida till en del konkurrerar med starka
medlemsstater som Frankrike respektive Sydafrika
(jfr Bickerton 2011). Oavsett vilket, 4r det av
virde att de foreslagna dtgirderna kan leda till de
efterstrivade mailen.

"For att 6ka effektiviteten i
insatserna bér EU tydligare
bygga sina insatser pa
forskning och beprévad
erfarenhet.”

For att 6ka effektiviteten i insatserna bér EU
tydligare bygga sina insatser pa forskning och
beprévad erfarenhet. Ett kort strategidokument ir
forvisso inte ritt plats att redogéra for alla underlag,
men det bor finnas ndgon hinvisning till hur EU:s
eget utvecklingsarbete sker.? Risken ir annars stor
att strategin baserar sig pd det som 4r enklast att
komma 6verens om, snarare in det som ir bist for
att uppna malen. Detta 4r en del av strategin som
bor forstirkas.
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Varje politikomrade har sin egen uppsittning av
mal och medel. De strategier som vigleder de
specifika insatserna ir mer eller mindre tydligt
uttryckta i programdokument av olika slag.
Dessutom har EU bérjat utarbeta strategidokument
som ger en samlad bild av EU:s insatser i enskilda
linder. I viss man delegeras befogenheter till EU:s
representanter i enskilda linder att besluta om

hur politikomradets strategier ska anpassas till det
lokala sammanhanget (se t ex Herrero et al 2018).

I nagon man kan samarbetet mellan EU och
AU falla tillbaka pa delarnas syn pé dessa saker.
Samtidigt uppstar det en spianning mellan
politikomriden med generella ambitioner och
en strategi med ett geografiske fokus. I strategin
samlas insatser fran flera politikomraden for att
tillsammans péverka aktorer inom ett geografiske
omréade. Samordningen av mil och medel ar av

central betydelse.

Samarbetets sex delar vicker frigor om hur de
hinger samman. Ar utvecklingen av effektiva

stater en forutsittning for hallbar tillvixt och
digitalisering, eller kan dessa delar uppnas
parallellt? Hur bor atgirderna differentieras

utifrin situationen i olika linder? Ar kontrollen

av migration till Europa och globalt samarbete
fristaende frigor mellan AU och EU eller paverkar
de uppniendet av de forsta ambitionerna? Ingen av
dessa frigor om sammanjimkning kommenteras i
dokumentet. De svéra frigorna om sammanvigning
— och dirmed strategival — 6verlats till det interna
arbetet inom kommissionen och utrikestjinsten
och till samarbetet med medlemsstaterna i det som
kallas ”joint programming”.

6.2 Borde relationen med

AU differentieras?
En grundliggande friga ir vilken relation till AU
som EU bor efterstriva. Strategin ger uttryck
for olika relationer inom olika sakomrdden men
tar inte upp frigan om verkligen alla linder bor
hanteras lika. Vin av ordning kan tycka att det
r mer rimligt att gora tvirtom. Flera kritiker har
noterat problemet med inkonsekvens mellan de sex
omradena i strategin. Bara kommentaren ur AU:s
perspektiv noterar det andra problemet, att inte alla

2 Kommissionens hemsida hinvisar till gemensamma arbetsgrupper med mera: hteps://
ec.europa.eu/international-partnerships/topics/africa-eu-partnership_en
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afrikanska linder accepterar EU:s virdegrund. Hir
ir politiken inte differentierad, men borde vara det.

Ett alternativ ir att differentiera relationen, s3 att
det djupare samarbetet férbehalls demokratier.
Icke-demokratier kan behandlas pé ett tuffare sitt.
”Failed states” kan bistés som en nédétgird. En
sidan differentiering skulle kunna ske genom att
linder med en god utveckling blir partners kring
den grona tillvixten. Ekonomisk integration samt
dtgdrder for en gron omstéllning blir di centrala.

Linder som inte ir redo f6r ekonomiskt samarbete
kan behandlas som vinner eller fiender. Grovt
skulle man kunna siga att regeringarna i Sahel

ir vinner som onskar stod, medan ledare som

inte visar ndgon vilja att forbéttra respekten

for minskliga rictigheter, demokrati eller
marknadsekonomins principer bor ses som
diktatorer och behandlas direfter, mojligen med
ytterligare differentiering. Exakt hur detta ska g3 till
dr en senare friga. Podngen i det hir sammanhanget
dr att frinvaron av sadan differentiering skadar
EU:s trovirdighet.

Maijligen kan man hivda att EU i verkligheten
hanterar de afrikanska linderna olika, trots retoriken
om ett jimbordigt partnerskap. Det ska dtminstone
inte uteslutas att det sker en differentiering i
praktiken. I sa fall blir frigan varfor man inte i
retoriken framhiller atskillnaden mellan linder.
Maijligheten att behandlas mer eller mindre generdst
borde vara en central del i en beloningsstrategi
("conditionality”). Konsistensen kriver dé att man
ar tydlig om vilka linder det giller och vilka andra
linder som ska behandlas som jamlikar.

6.3 Sammanflatade ekonomiska

och politiska problem
De frigor som EU vill bidra till att hantera ir
bide sammanflitade och foremal for motstridiga
uppfattningar. Ekonomisk utveckling kan vara bade
en orsak till och en effekt av politisk utveckling.
Dessutom ger forskningen motstridiga rdd. Darfor
ar det inte tydligt hur en mer detaljerad strategi
borde utformas.

P ett overgripande plan handlar Afrikas
utveckling om den stora frigan om 6vergingen
frin jordbrukssamhille till industrisamhille (med
minskad anvindning av fossila brinslen); hur gar
det till? Vad kan en extern part som EU bidra med?
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Ekonomiska teorier pekar pd betydelsen av
investeringar for att 6ka produktiviteten i den
afrikanska ekonomin. Kort sammanfattat bygger
ekonomisk tillvixt pa att det sker en utveckling
av produktiviteten i ekonomin si att varje

person producerar mer (ett storre virde) Sver tid.
Omvirlden kan snabba pé utvecklingen genom
att investera i sidant som vignit och elektrifiering
(UN Millennium Project 2005).

"Ekonomiska teorier pekar pa
betydelsen av investeringar for
att 6ka produktiviteten i den
afrikanska ekonomin.”

Resonemanget antyder att det 4r viktigt med den
enskildes personliga drivkrafter for att forbittra sin
situation, vilket f6r in kulturella och psykologiska
faktorer i analysen.

Andra teorier pekar mot behovet att forindra
spelreglerna (“institutionerna”) i ekonomin sé att
de tydligare gynnar ekonomisk verksamhet, som
nir det giller dgande, produktion, forsiljning
och konfliktlsning (till exempel North, Wallis
& Weingast 2009). I forskningen noteras att det
finns en viss likhet mellan situationen i Europa pa
medeltiden och i Afrika nu, i form av despotiska
hirskare som forsoker kontrollera ekonomin,
istillet for att skapa regelverk som slipper loss
ekonomiska drivkrafter (Bates 2021, Brett 2009,
Ayittey 2005).

Problemen med despotiska hirskare har minga
former. Det kan handla om svaga stater som inte
har kontroll 6ver sina territorier och dirmed ger
spelrum at krigsherrar och klaner. En annan variant
ar “kleptokratier” — hirskare som har kontroll
men i forsta hand vill berika sig sjdlva. En vanlig
beskrivning 4r att de 4r “neopatrimoniella”, det
vill siga bygger pa personliga lojalitetsband men
inom en stat som ser modern ut pa ytan. I nagra
afrikanska linder konkurrerar olika grupper
(stammar) om makten. Vid ett regeringsskifte
forvintas den nya majoriteten roffa at sig fordelar
till sina vinner. Uttrycket ar ”it’s our time to

eat”. Lander i Afrika och andra delar av virlden
kan ha delar av en rittsstat eller ett demokratiske
styrelseskick, samtidigt som andra delar 4r
korrupta och snedvrider effekterna av allminna val
(Cheeseman, Lynch & Willis 2020).
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Det som gor situationen sirskilt komplicerad

ir att dvergingen frin despotiska hirskare till
demokrati och marknadsekonomi kan ske pa

olika sitt, beroende pa bakgrundsfaktorer och
hiandelseutvecklingen ("timingen”). Dirfor dr det
svart att ge rad till de afrikanska linderna om exake
vad de ska gora och i vilken ordning. Forskningen
pratar om hybridregimer som utgér blandformer
av traditionella och moderna regelverk, vilket

ser olika ut 6ver tid och rum (Andrews 2013,
Cheeseman 2015). Det finns ingen tydlig modell
for Afrikas langsiktiga utveckling som EU kan
utga fran. Istillet bor EU bidra till analysen

av vad som driver utveckling i Afrika och hur

de egna insatserna paverkar situationen. EU:s
strategidokument undviker att diskutera vilka de
grundliggande problemen ir, som man vill bidra
till att 16sa, sirskilt genom demokratibistindet. Det
ir mahinda artigt gentemot de afrikanska ledarna,
men bidrar till otydlighet i strategin.

6.4 Atgarder med manga effekter

En f6ljd av att problemen ir sammanflitade ér att
atgirderna som diskuteras i EU:s strategi kommer
att ha mangfacetterade och svaroverskidliga
effekter. Insatserna fér ekonomin kan vara bra for
statsbyggande ("good governance”) och vice versa.
En implikation av detta 4r att insatser for att stodja
ekonomin bér ses som en del i en bredare ambition
att stodja den institutionella utvecklingen.
Ekonomiskt utbyte kan vara en drivkraft for
politiska reformer i Afrika. En viktig del i EU:s
strategi 4r att utveckla handeln med Afrika. Det
kan stirka ekonomin samtidigt som det skapar
incitament for politiska reformer i syfte att gora
linder attraktiva for utlindsk produktion.

I en ekonomiskt integrerad virld kan rikare linder
bidra till Afrikas utveckling och samtidigt dra
nytta av den samma (Langdon, Ritter & Samy
2018, 122f). Europeiska investeringar i Afrika
kan skynda pd utvecklingen, medan omvirlden
vinner allt frin 16nsamma investeringar och
marknader for de egna lindernas varor, till
utdkade produktionsresurser genom outsourcing
till Afrika. Optimisterna pekar pa virdet for
afrikanska foretag att tillhora globala virdekedjor,
det vill siga att producera varor som siljs pa stora
internationella marknader. Pessimisterna pekar
pa risken att foretagen ligger produktion i Afrika
for att utnyttja lokala resurser (arbetskraft och
miljo) utan att det kommer lokalbefolkningen
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till godo. Forskningen handlar om nir och hur
det uppstar spridningseffekter ("spillover”) till
den lokala ekonomin, till exempel i form av
kompetensutveckling ("skills”) som kan anvindas
pa nya sitt (Cooke & Morgan 1998).

I debatten om skillnaderna mellan Afrika

och Asien framhalls ofta att de ekonomiskt
framgangsrika asiatiska linderna hade regelverk och
vilfungerande stater som gynnade den ekonomiska
utvecklingen. Detta dr en avgorande skillnad
gentemot flertalet afrikanska stater. Frihandel har
varit en forutsittning for att bygga upp globala
virdekedjor, det vill siga att produkter frin Asien
kan siljas i rikare linder. Det har ocksa nimnts att
USA gynnade linderna i Asien for att ha allierade

i dragkampen med Sovjetunionen och Kina.

En ytterligare faktor som nimnts ir att Japan
pabérjade en tvingsmaissig industrialisering av sina
ockuperade grannlinder under mellankrigstiden,
vilket senare bidrog till deras utveckling.

"Sett i ljuset av forskningen om
tillvaxtens grunder blir EU:s
handelspolitik central eftersom
den kan éppna for ekonomisk
integration av Europa och
Afrika.”

Sett i ljuset av forskningen om tillvixtens grunder
blir EU:s handelspolitik central eftersom den kan
oppna for ekonomisk integration av Europa och
Afrika. Samtidigt riskerar den att komma i konflikt
med de afrikanska handelssamarbetena, som
berdrdes ovan. Aven politiken for gron omstillning
ir central, men drivkrafter och hinder kan se

olika ut, bland annat eftersom oljeproduktion 4r
en stor exportinkomst for flera afrikanska linder.

I en bredare tillvixtpolitik ingir forskning och
utbildning, sjukvird, infrastrukcur osv. Det har
framgétt att EU ser en 6kad betydelse av samarbete
inom forskning och utbildning, men att det ar

de afrikanska linderna som maste finansiera

sin vilfardspolitik. Investeringar hanteras inom
handelspolitiken och under overskédlig tid inom
bistandspolitiken.

Analysen ir skissartad och behover brytas ner
ytterligare for att anpassas till férhéillandena i
enskilda linder.
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6.5 En programteori for Afrikastrategin
Ett sitt att utveckla analysen bakom strategin ir
att identifiera de tinkta méilen och medlen. Da
blir det ldttare att diskutera vad som krivs for att
medlen ska leda till milen och om det finns nagra
ytterligare faktorer som maste tas i beaktande.

Det har blivit vanligt att analysera insatser inom
till exempel bistindspolitiken med instrument fran
projektstyrning och utvirderingssammanhang (till
exempel Burns & Worsley 2015). Bland annat
analyseras forvintade effekter av insatser genom
att bryta ner relationer mellan méal och medel

i sma steg. De kausala mekanismerna hamnar

i fokus i det som kallas en programteori eller
interventionsteori ("logframe” , “theory of change”
etc).

Samarbetet mellan EU och AU kan beskrivas som
ett komplext system, dir parterna vill péverka sin
situation i en mingd avseenden. Det handlar om
att tillsammans utveckla ekonomierna, genomfora
en gron omstillning, skapa fred och sikerhet osv.
Alla dessa dr komplexa och svarstyrda. Andra
faktorer paverkar utfallet.

"Ett satt att utveckla strategin
ar att beskriva de antaganden
som ligger bakom, sa att viktiga
punkter kan identifieras och
provas. Sarskilt konflikter

och synergier mellan
politikomraden kan behéva
analyseras.”

Ett sitt att utveckla strategin dr att beskriva de
antaganden som ligger bakom, si att viktiga
punkter kan identifieras och provas. Sirskilt
konflikter och synergier mellan politikomraden
kan behova analyseras. Insatser kan goras pé olika
sitt i olika sammanhang, vilket ger underlag

for att dra slutsatser om vad som fungerar. EU
behéver utveckla dessa grunder for sin strategi,
bland annat genom att féra en ppen debatt och
att knyta an till den akademiska forskningen om
dessa frigor.

De nya landstrategidokumenten ir steg i riktning

mot en samlad bild av EU:s insatser i enskilda
linder, samtidigt som sammanslagningen
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av flera ekonomiska instrument till den nya
”Neighbourhood, Development and International
Cooperation Instrument” (NDICI) gér det majligt
att anpassa insatserna efter situationen. Hur dessa
kommer att fungera i praktiken aterstar att se
(Herrero et al 2018).

I det hir sammanhanget dr det intressant atct EU:s
strategi inte bara ir otydlig om mal och medel. Den
ir ocksa otydlig om uppfoljning och utvirdering,
det vill siga hur erfarenheter ska samlas in

och anvindas for att utveckla strategin. Med
uppféljning brukar menas att samla in ligesbilder,
data om hur situationen blivit. Med utvirdering
avses mer avancerade bedémningar av varfor det
blir som det blir.

Béde utvirderingar och forskning kan bedrivas

for att lira om kausala samband, savil generellt
som i specifika situationer. Likheten 4r stor med
forskningen inom jimférande politik, som ger
stort utrymme att forstd kontexten, varfor dtgirder
leder till olika effekter i olika sammanhang. Sidan
kunskap bidrar till en forstielse av under vilka
omstindigheter atgirder 4r verksamma.

Det ir angeliget att gora lirandet tydligare; vilken
grund bygger politiken pa och vilka ytterligare
fakta behover tas fram? EU bor formulera en
lirandestrategi som en del av Afrikastrategin.

Det kan samtidigt bli ett instrument for att
samordna insatserna over politikomridena
(generaldirektoraten).

7. Slutsatser

Analysen har pekat pd att samarbetet mellan Afrika
och omvirlden kan leda till bide ekonomisk och
politisk utveckling, till nytta fér Europa, Afrika och
ovriga virlden. Diremot dr EU:s strategi outvecklad
i ett antal avseenden som har priglat relationen till
Afrika under lang tid.

Det handlar bland annat om motsigelsefulla
relationer (ansvarsforhillanden) och brister

i de dtgirder som foreslds. Forklaringar till
otydligheterna i strategin kan sokas i de interna
arbetsformerna i EU:s beslutsmaskineri. Vigen
till en mer genomtinkt strategi handlar om

ett arbetssitt som kan sammanfoga insatserna
till en helhetsbild och dirmed hantera interna
motsidttningar.
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EU:s strategidokument uttrycker delvis en ny syn
pa Afrika. I debatten framhélls att EU har tonat ner
de bistandspolitiska fragorna. Strategin kan tolkas
som ett instrument f6r EU:s utrikestjanst att ta ett
samlat grepp om relationen till Afrika. Med andra
ord gar relationerna med Afrika frin att vara i forsta
hand ett bistandspolitiskt samarbete till ett mer
allmént utrikespolitiskt samarbete.

Det finns dock motsigelser i EU:s
strategidokument som innebir risker i
genomforandet. Den stérsta motsigelsen giller
relationen mellan EU och AU, som delvis ir
jimbordig och delvis hierarkisk. Det 4r sirskilt
migrationspolitiken som skiljer ut sig, dir EU vill
att de afrikanska linderna ska genomféra EU:s
onskemal.

Inom ndgra omréden ir relationen sjilvpétaget
stddjande gentemot AU. Parterna ir dverens om
att EU ska bistd AU med fredsbevarande och
statsbyggande insatser. Asiktsskillnaderna giller vad
som ska goras, hur och av vem. Det finns en risk
att samarbetet konserverar de afrikanska lindernas
underordnade roll.

Relationen 4r mest jimbordig inom omradet
hallbar utveckling (tillvixt, miljo och vilfird), dar
bada parter kan vinna pd ett utdkat samarbete, dven
om parterna befinner sig pé olika utvecklingsnivaer.
Dock finns det skilda uppfattningar om hur
handelsavtal bor utformas.

I det interna arbetet inom EU konkurrerar de olika
politikomradena om inflytande 6ver strategin. Den
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frimsta risken som f6ljer av detta ir att strategin
blir en kompromiss, nigot som alla kan acceptera
men som inte blir en fungerande helhet.

"EU bor utveckla den
overgripande strategin sa att
det tydligt framgar vilka malen
ar och hur medlen forhaller sig
till dessa.”

EU bor utveckla den évergripande strategin si
att det tydligt framgér vilka mélen 4r och hur
medlen forhéller sig till dessa. Ambitionen maste
vara att fora en politik som dr konsekvent over
politikomrddena och som hanterar de komplexa
relationerna mellan politikomridenas insatser

i Afrika. Samtidigt bér politiken differentieras
mellan Afrikas linder.

Till detta bor fogas en ambition att ldra av
forskning och erfarenheter sa att strategin forbattras
over tid. Tidigare forskning visar att EU:s lirande
over tid har varit begrinsat.

Sérskilt for Sverige, som 4r en dominerande
bistandspolitisk akt6r inom EU, 4r det viktigt
att formulera en samlad syn pa EU:s strategi, sa
att Sverige agerar genomtinke i framtagandet av
den nya strategin. Bistidndspolitiska ambitioner
fir inte gldommas bort, men inte heller begrinsa
mojligheterna att utveckla en mer jimbérdig och
fruktbar relation till Afrikas linder.
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