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Afrikanska unionens fredsfond

Finansiellt dgarskap och sakerhetspolitisk handlingskraft
Elin Hellquist och Alexandra Hallgvist

Afrikanska unionens (AU) fredsfond bildades av féregingaren Organisationen for afrikansk enhet 1993 for att ge
finansiella muskler till afrikansk konflikthantering." Efter ihallande implementeringssvarigheter dterlanserades
fonden 2016 som en del av AU:s reformarbete. Det hir memot reder ut fredsfondens aktuella status och analyserar
fondens méjligheter att stirka AU som freds- och sikerhetsaktor. Fondens uppbyggnad har tagit fart sedan
aterlanseringen, men flera tekniska och politiska knutar aterstir. Medlemslinderna och AU-institutionerna ér
overens om att mer hallbar, forutsigbar och flexibel finansiering av freds- och sikerhetsarbetet behévs. De har
dock haft svért att enas kring hur mycket varje land ska betala, hur betalningarna ska goras, samt vad fonden ska
finansiera. Trots att fredsfonden syftar till att stiirka det afrikanska dgarskapet paverkas framtidsutsikterna dven

av externa givare.”

TVA DECENNIER EFTER sin tillkomst ir AU
en etablerad sikerhetsaktér pd den afrikanska
kontinenten. Unionen leder fredsfrimjande insatser bland
annat i Somalia, Darfur och Centralafrikanska republiken,
har en vilutvecklad sanktionspolitik mot icke-konstitutio-
nella maktovertaganden och agerar regelbundet som med-
lare och observator. Sammantaget visar detta att AU har
natt acceptans for lingtgdende inblandning i sfirer som
traditionellt betraktats som staters inre angeligenheter.
Med tanke pa att afrikansk regionalism traditionellt varit
inriktad pd att skydda medlemslindernas skéra nationella
suverinitet har AU kommit férvanansvirt lingt i att ut-
veckla en kontinental politik inom dessa omriden.

AU:s freds- och sikerhetspolitik dr emellertid inte
nigon sjilvklar framgangssaga. Organisationen brottas med
ett kroniskt finansieringsunderskott, vilket har forvirrats
sedan Gaddafi — linge AU:s stora finansidr — stortades fran
makten i Libyen 2011. Frigan om 6kad egenfinansiering
ir sirskilt relevant inom freds- och sikerhetsarbetet, vilket
vid tidpunkten for fredsfondens dterlansering (2016)
finansierades till 98 procent av externa aktdrer.

En central utgingspunkt f6r AU:s pagaende reformarbete
dr att ekonomisk och politisk sjilvstindighet hanger ihop.
Av sirskild betydelse dr sambandet mellan egenfinansiering
och kontroll éver finansiella floden och verksamhetens

innehall. Externt stod péverkas av ekonomisk konjunktur
och trender inom givarsamfundet, kriver omfattande
byrékratisk hantering och kommer med férbehall. I for-
lingningen anses extern finansiering dirmed forsvaga det
afrikanska dgarskapet, trots att aktiviteterna i hog grad ut-
fors av personer och institutioner hemmahéorande i Afrika.

AU:s medlemslidnder beslutade vid ett toppmote 2015
att unionen inom fem r skulle bira 100 procent av sina
driftskostnader, 75 procent av programbudgeten och
25 procent av kostnaderna f6r AU-ledda fredsfrimjande
insatser. Beslutet satte bland annat grunden for dter-
lanseringen av AU:s fredsfond ett ar senare. Genom att
skaka liv i den slumrande finansieringsmekanismen skick-
ade AU budskapet att det var dags att pé allvar minska det
externa beroendet i afrikansk freds- och sikerhetspolitik.
Medlemslinderna ska std for lejonparten av medlen till
fonden och dirmed ge reell tyngd till AU:s vilkinda slogan
om ’afrikanska 16sningar pé afrikanska problem’. Den
underliggande premissen ir att 6kad finansiell autonomi
dr nodvindig for ett trovirdigr afrikanske dgarskap, vilket i
sin tur antas fora med sig 6kad hallbarhet, forutsidgbarhet
och flexibilitet. Antagandet om egenfinansieringens forde-
lar har dock d@nnu inte satts pa prov, eftersom fokus hittills
har legat pa att oka fondens resurser.

1 Vid AU:s tillkomst 2002 blev fredsfonden en av den nya afrikanska freds- och sikerhetsarkitekturens (APSA) fem pelare. De 6vriga pelarna ir freds- och
sikerhetsrddet (PSC), det kontinentala systemet for tidig varning (CEWS), expertpanelen (Panel of the Wise) och den afrikanska beredskapsstyrkan (ASF).

2 Memot ir skrivet inom ramen for Afrikaprojektet, som finansieras genom Regeringskansliets anslag for sikerhets- och forsvarspolitisk forskning och

analys (SOFFA).
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FREDSFONDEN 2020: MOBILISERING OCH AMBIVALENS
Storre delen av fredsfondens historia kidnnetecknas av
svirigheter att mobilisera bidrag frin medlemsstaterna.
Medel fran fonden bidrog visserligen till den militira
observatorsinsatsen i Burundi 1996, men instrumentet
var i stort vilande och kraftigt underfinansierat under mer
in tjugo ar. Aterlanseringen 2016 har lett till ett trend-
brott; pa senare r kommuniceras framsteg frin AU:s hog-
kvarter i Addis Abeba. I juni 2020 hade 50 medlemslinder
tillsammans overfort en rekordsumma om 176 miljoner
dollar till fonden. Efter ar av tveksamhet om fondens sjilva
existens handlar diskussionerna numera om fondens man-
dat, finansieringsmekanism och relation till andra akedrers
instrument.

I takt med att fonden fylls pé blir det allt viktigare att
AU specificerar vilken verksamhet som ska finansieras.
Institutionerna for styrning av fonden 4r pa plats, men
eftersom fonden inte dnnu har uppnatt malet om 400
miljoner dollar 4r stod till aktiviteter uppskjutet till 2023.
Hittills har tre sd kallade tematiska fonster lanserats som
fokusomraden for fonden:

Fonster 1: Medling och diplomati
Medlingsverksamhet och férebyggande diplomati, inklusive
konfliktforebyggande aktiviteter och system for tidig varning.

Fonster 2: Institutionellt kapacitetsbyggande
Driftskostnader och institutionellt std till genomférandet av
aktiviteter inom fénster 1 och 3. Till exempel har etablerandet
av ett ramverk for minskliga rittigheter inom fredsfrimjande
insatser, trining av den afrikanska beredskapsstyrkan, samt
samverkan med FN och de regionala ekonomiska gemen-
skaperna diskuterats.

Fonster 3. Fredsfrimjande insatser

AU-mandaterade eller auktoriserade fredsfrimjande
insatser (observation, forebyggande, fredsframtvingande,
stabiliserande) som utférs av AU, de regionala ekonomiska
gemenskaperna eller en koalition av medlemslinder.

Vid sidan av de tre fonstren ir tanken att en del av
fonden — minst 50 miljoner dollar har nimnts — ska
ga till en Crisis Reserve Facility med mandat att snabbt
och flexibelt hantera akuta kriser med en freds- och
sikerhetsdimension.

De tematiska fonstren bryter i sig inte ny mark:
fredsfonden handlar frimst om att omférdela vem som
betalar, snarare 4n att reformera vad som gors. Freds- och

sikerhetsarbete under afrikanskt ledarskap har redan
en ansenlig prislapp. De storsta kostnaderna samt poli-
tiska och minskliga riskerna ligger i det tredje fonstret:
fredsfrimjande insatser. AU:s FN-mandaterade insats
AMISOM i Somalia uppskattas till exempel kosta mer dn
en miljard dollar per ar. Flera bilaterala givare bidrar till
AMISOM, men de storsta finansiirerna ir EU (framfor
allt [6ner) och FN (framfor allt logistik). Nir det kommer
till fredsfrimjande insatser kompletterar AU sin syn pa
dgarskap med en appell till globalt ansvarstagande, vilken
rittfirdigar externa aktorers inblandning dven pa ling sik.
Eftersom full egenfinansiering av freds- och sikerhets-
arbetet ter sig avligsen behéver AU ha en tydlig upp-
fattning om vilka verksamheter som ir i stérst behov av
okat afrikanskt dgarskap. Hir finns oenigheter bade inom
AU:s institutioner och mellan medlemslinderna. En skilje-
linje giller huruvida fonden ska inriktas pi medling och
konfliktforebyggande aktiviteter (fonster 1) eller dgna sig
it samtliga tre fonster. Det ir inte uppenbart att fonden
kommer att ricka till for att ge rimlig finansiering till alla
omraden. Att uppnd full egenfinansiering av ett fonster
kan ha storre symbolvirde 4n att sprida ut resurserna.

TEKNISK UTFORMNING OCH POLITISK VILJA

Vid sidan av de innehillsliga prioriteringarna kretsar
forhandlingarna om fredsfonden kring hur transaktio-
nerna till AU ska sikerstillas 6ver tid pé ett sdtt som dr
acceptabelt for alla inblandade. Utan en transparent,
juridiskt acceptabel och likvirdig finansieringsmekanism
riskerar fredsfonden att drabbas av samma héllbarhets-
problem som den skapats for att l6sa. Dirfor har AU
skapat en mojlighet for medlemslinderna att bidra bade
till den allminna budgeten och till fredsfonden genom en
avgift om 0,2 procent pa vissa importerade varor. Avgiften
ar i dagslaget i bruk i sjutton linder, vilket har bidragit till
fredsfondens okade volym. Juridiska spérsmal och politiska
meningsskiljaktigheter har dock forsenat inforandet av
avgiften. Bland annat har EU och USA anmiirke att avgif-
ten kan vara of6renlig med Virldshandelsorganisationens
(WTO) foreskrifter.

En annan diskussionsfriga dr hur mycket varje
medlemsland ska betala till fonden. Berikningsnyckeln
for bidrag till fonden ir i skrivande stund fortfarande
under beredning. Férst nir den tekniska utformningen 4r
faststilld kan forsenad eller utebliven betalning komma
att leda till inskrinkningar i medlemsstatens deltagande
i AU-aktiviteter, i enlighet med den forstirkta sanktions-
regimen fran 2018.
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Utformningen av fredsfonden syftar till att minska
effekten av snabba forindringar av medlemslindernas po-
litiska och ekonomiska motivation att bidra. Anda ir det
inte sikert att finansieringen fran medlemslinderna kom-
mer att vara mer hallbar eller férutsidgbar 4n det externa
stddet frin exempelvis EU. Importavgiften och sanktio-
nerna ir i sig otillrickliga for att sikerstilla regelbundna
fléden il fredsfonden. Lindernas politiska vilja att bidra
paverkas av flera andra faktorer, bland annat det faktum att
AU:s freds- och sikerhetsrelaterade aktiviteter inte kom-
mer alla linder till lika stor del. Dessutom har resurssvaga
medlemslinder uppenbara incitament att forsoka kringga
betalningar till AU. Det giller i synnerhet linder som
redan har svirigheter att bekosta nationell sikerhet eller
andra centrala statliga funktioner.

Ytterligare en faktor av potentiell betydelse for med-
lemsldndernas betalningsvilja 4r hur arbetstérdelningen
mellan AU och de regionala ekonomiska gemenskaperna
hanteras. Flertalet av AU:s medlemslinder har redan eko-
nomiska ataganden gentemot dessa. Vistafrikanska staters
ekonomiska gemenskap (Ecowas) har exempelvis en vil-
utvecklad freds- och sikerhetsarkitektur, inklusive en egen
fredsfond, vars aktiviteter (sisom medling och militira
insatser) till viss del 6verlappar med de som AU dmnar
finansiera genom fredsfonden. For att undvika kritik om
dubbelbetalningar behover AU tydliggéra hur fredsfonden
forhaller sig till andra afrikanska finansieringsinstrument
inom fred- och sikerhet.

FORTSATT BEROENDE AV EXTERN FINANSIERING
Malet for AU ir inte fullstindig finansiell autonomi.
Utgdngspunkten 4r istillet att afrikansk sikerhet 4r en glo-
bal angeldgenhet som externa aktorer har ett ansvar att
medfinansiera. Fredsfonden ir foljaktdligen inte enbart in-
riktad pad att 6ka afrikanska linders betalningsvilja utan
omfattar dven en insamlingsstrategi riktad till externa och
privata aktdrer. EU och FN ir redan involverade i freds-
fondens styrelse, i egenskap av internationella samarbets-
partners. EU har dven statt for 16nerna till experter som
understott arbetet med de nya finansieringsmekanismerna
till AU:s budget och fredsfonden.

AU har linge foresprikat en stirkt FN-finansiering av
militira insatser under afrikansk ledning. Aterlanseringen

av fredsfonden har givit frigan ny prioritet. Enligt en
rapport fran International Crisis Group har diskussio-
nerna mellan FN och olika AU-representanter haft inslag
av oenighet, missforstind och forvirring.> FN:s sikerhets-
rad vill forsikra sig om att AU kommer att st f6r 25 pro-
cent av kostnaderna for fredsfrimjande insatser, medan AU
har lyft idén att 4ven rikna in truppbidrag i sin andel. Ut-
formningen av ansvar och ledning av insatserna ar ocksa
uppe for debatt. FN 6nskar bibehilla viss tillsyn for att si-
kerstilla att insatserna foljer internationell humanitir rict
och att pengarna anvinds dndamaélsenligt. For att nd en
overenskommelse med FN maste AU:s organ och med-
lemslinder samlas kring en tydlig gemensam agenda. Ko-
ordineringen mellan AU:s freds- och sikerhetsrad (PSC)
och de tre roterande afrikanska medlemmarna i FN:s si-
kerhetsrad har dock varit bristfillig. S linge som kontu-
rerna i fredsfondens mandat 4r luddiga och systemet for
langsiktig finansiering innehaller kryphal riskerar dialogen
mellan AU och FN att fortsitta vara friktionsfylld.

En annan process av relevans for fredsfonden 4r EU:s
inrittande av den europeiska fredsfaciliteten (EPF), vilken
ska ersitta den nuvarande afrikanska fredsfaciliteten (APF).
Mellan 2004 och 2019 bidrog EU genom APF med 2 681
miljoner euro till afrikanskledda fredsfrimjande insatser.
Det foreslagna EPF-instrumentet é4r tinkt att utdka bud-
geten ytterligare och ge méjlighet att direke stodja partners
med vapen, ammunition och trining for strid. Denna ny-
het 4r kontroversiell inom EU, men passar vil in i AU:s
forhoppning om ett dgarskap som inte bara ger stdrre
finansiellt svingrum utan ockséd for med sig en forstirke
verktygslida.

De pagéende processerna inom AU, FN och EU stri-
var efter att sikerstilla kontinuerliga floden av resurser till
freds- och sikerhetsarbete i Afrika. Om alla tre aktdrer
lyckas med det kommer mer pengar med en potentiellt hs-
gre frihetsgrad att tillforas det afrikanska freds- och siker-
hetsarbetet. Det afrikanska dgarskapet har dirmed potential
att stirkas, men med visst forbehall. FN 4r tveksamt till att
helt ge AU ledartrojan nir det giller fredsinsatser, och vid
sidan av EU:s uttryckligen partnerorienterade stod till AU
har flera europeiska linder militira engagemang i Afrika
med koppling till egna sikerhetsintressen.* Afrikansk si-
kerhetspolitik 4r och f6rblir en multiaktdrsarena.

3 International Crisis Group. 31 januari 2020. The Price of Peace: Securing UN Financing for AU Peace Operations. Africa Report No 286.

4 Gasinska (red.) 2019. Foreign military bases and installations in Africa. FOI-R--4658--SE; Gasinska och Gunnarson 2020. EU:s stormakeer i Afrika—
Frankrikes, Tysklands, Spaniens och Italiens Afrikapolitik under forindring. FOI-R--4836--SE.
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AU SOM SAKERHETSPOLITISK AKTOR

Kortsiktiga, underfinansierade och fjirrstyrda dtgirder kan
inte forvintas 16sa svira sikerhetsproblem. Atgirder under
afrikanskt finansiellt dgarskap blir dock inte per automatik
mer framgdngsrika i att hantera de komplicerade sikerhets-
utmaningarna i exempelvis Sahel och Libyen. Fredsfondens
uppbyggnad ir startskottet for det egentliga provet: att om-
sitta medlen i verksamhet som frimjar fred och sikerhet.
Varje mellanstatlig organisation stills infér utmaningen att
balansera olika intressen och samtidigt visa pd handlings-
kraft. For att inte trampa snett krivs institutionell kapa-
citet att fatta svira beslut i situationer som ofta priglas
av stor osikerhet. En central friga for framtiden ir om
AU:s medlemslander har tillrickligt politiskt samf6rstand
for att tillsammans manovrera det eftertraktade finansiella
dgarskapet i varje enskild sikerhetskris.

Efter tvd decennier av proaktiv regionalism har
AU en stark stillning som freds- och sikerhetsaktor.
Samtidigt priglas kontinenten alltjimt av en omfattande
internationell nirvaro, vilken inte alltid frimjar afrikanska
intressen i vid bemirkelse. Med okad egenfinansiering
foljer inte bara nya méjligheter for afrikanskigda losningar,
dessutom skapas nya arenor for samarbete och friktion
med externa akedrer. Det rader inte nigon allmin brist pa
fred- och sikerhetsitgirder i Afrika. Svarigheten 4r snarare
att identifiera fungerande strategier i kriser med snabba
och ovissa hindelseforlopp.

Varken flertalet externa akeorer eller AU — mottot for
2020 om att tysta vapnen (silencing the guns) till trots —
ir frimmande for att bygga sikerhet med militdra medel.
Konfliktomridena i Afrika rymmer ofta flera insatser
av varierande karaktir. Kontraterrorism stir hogt pa
agendan bédde for flertalet externa aktdrer och for manga
av AU:s medlemslinder. AU:s freds- och sikerhetsarbete
har redan inslag av kontraterror; en uppgift som kriver
svara stillningstaganden i multidimensionella konflikter.
Det ir i dagsliget oklart om fredsfonden kan komma
att finansiera uppgifter av explicit kontraterrorkarakeir.
En sadan utveckling skulle stilla mycket hoga krav pa
transparens och ansvarsutkrivande.

FREDSFONDEN I ETT VAGSKAL

Att rotterna till AU:s fredsfond sticker sig dnda till 1993
visar hur grundlidggande och samtidigt komplicerad frigan
om 6kad egenfinansiering i freds- och sikerhetssektorn ir.
Séhir i slutet av 2020 har AU atminstone delvis motbevisat
skeptikerna. Fredsfonden ir visserligen forsenad men med
176 miljoner i kassan idr den under tydlig utveckling. Att
uppna malsittningen om 400 miljoner dollar skulle vara en
rejal fjader i AU:s hatt, dven om freds- och sikerhetsarbetet
kommer fortsdtta att vara beroende av flertalet aktorer.

Aterlanseringen av fredsfonden bygger pa antagandet
att egenfinansiering dr mer forutsidgbar och hallbar 4dn
externfinansiering. Det ir en littforstéelig utgdngspunke,
men den Sverensstimmer inte nddvindigtvis med verklig-
heten. Svarigheterna att uppbada medlemsstatsresurser for
kollektiva nyttigheter 4r langt ifrin unika fér AU. Endast
35 FN-medlemmar betalade medlemsavgiften for 2020
inom den givna 30-dagarsfristen. Debatten om gemen-
samma kostnader och bidragsnycklar kinns ockséd igen
frin forhandlingar mellan EU:s medlemslinder. Retoriken
om finansiell autonomi till trots kan AU:s medlemmar via
fredsfonden inte forvintas axla huvudansvaret for fred och
sikerhet inom 6verskadlig tid. Instrument frin EU och
FN — som ocksd bygger pa bidrag frin medlemslinder
— kommer att fortsitta spela en betydande roll. Siledes
skapas fondens framtid inte av AU allena, utan paverkas
dven av hur externa aktorer agerar.

Trots de svarigheter som identifierats i detta memo 4r
det otvetydigt att fredsfonden har tagit viktiga kliv framat
bade vad giller institutionsbyggande och tillgingliga
medel. De kommande aren kommer att vara avgdrande f6r
att uppritthilla denna positiva utveckling. I det lige av
ekonomisk osikerhet som virlden befinner sig i pd grund
av Coronapandemin, riskerar bidde den fortsatta
utvecklingen av fredsfonden samt reformeringen av andra
stddformer att halka nedit pa agendan. For fredsfondens
del giller det att inte tappa fart — trots denna motvind. AU
behover talmodigt arbeta vidare bide med att férankra
instrumentet gentemot medlemslinderna och att fa il
hallbara verenskommelser med FN och EU.

Dr Elin Hellquist ir analytiker pd FOI:s enhet f6r operationer och insatser.
Alexandra Hallgvist ir bitridande analytiker pd FOI:s enhet for sikerhetspolitik.
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