SV 2018 i

sarskildrapport | Den afrikanska freds- och
sakerhetsstrukturen:
EU:s stod behover riktas om

(i enlighet med artikel 287.4 andra stycket i EUF-fordraget)

EUROPEISKA
REVISIONSRATTEN




GRANSKNINGSTEAM

| vara sarskilda rapporter redovisar vi resultatet av vara revisioner av EU:s politik och program eller av
forvaltningsteman kopplade till specifika budgetomraden. For att uppna sa stor effekt som majligt
valjer vi ut och utformar granskningsuppgifterna med hansyn till riskerna nar det galler resultat eller
regelefterlevnad, storleken pa de aktuella intakterna eller kostnaderna, framtida utveckling och
politiskt intresse och allmanintresse.

Denna effektivitetsrevision utfordes av revisionsrattens avdelning lll yttre atgarder, sdkerhet och
rattvisa, dar ledamoten Bettina Jakobsen ar ordférande. Revisionsarbetet leddes av ledamoten
Juhan Parts med stod av Ken-Marti Vaher (kanslichef) och Margus Kurm (attaché), Sabine Hiernaux-
Fritsch (forstechef), Karel Meixner (uppgiftsansvarig) samt Alina Milasiute, Dirk Neumeister och
Piotr Zych (revisorer). Torielle Perreur-Lloyd gav redigeringsstod vid utarbetandet av rapporten.

Fran vdnster till héger: Karel Meixner, Margus Kurm, Ken-Marti Vaher, Torielle Perreur-Lloyd,
Juhan Parts, Dirk Neumeister, Piotr Zych och Alina Milasiute.



INNEHALL

Akronymer och forkortningar
Sammanfattning
Inledning
Apsa
EU:s stod till Apsa
Revisionens inriktning och omfattning och samt revisionsmetod
lakttagelser
EU:s stod fortsatte att vara inriktat pa driftskostnader
EU:s stod till Apsa utformades pa grundval av en strategisk ram
Apsas finansiering ar beroende av givarnas bidrag
EU finansierade driftskostnader utan nagon plan for att rikta om stodet
Fordelningen av EU-stdd prioriterades inte tillrdckligt
Risker med att fordela mer medel till regionala organisationer

Trots EU:s stod star Apsa infor flera utmaningar, och dess funktion ar beroende av
fortsatt externt stod

Halften av kontrakten hade levererat resultat vid tidpunkten for revisionen
Apsa star infor flera utmaningar
Risk for att resultaten inte blir bestaende

Genomforandet av EU-stodet paverkades av forseningar, inkonsekvent anvandning
av finansieringsinstrument och otillrdcklig information om uppnadda resultat

Forseningar i kontraktstilldelningen och den retroaktiva finansieringen hindrade
genomférandet av planerad verksamhet

Finansieringsinstrument anvandes inte alltid konsekvent

Mekanismer for 6vervakning och rapportering inrdttades men gav inte
tillrackligt med information om resultat

Slutsatser och rekommendationer

Punkt

I-VI
1-10
1-7
8-10
11-14
15-60
15-30
16-19
20-22
23-26
27-29

30

31-50
32
33-47

48-50

51-60

52-55

56-58

59-60

61-64



Bilaga | — Férdelningen av EU-medel mellan organisationer som far stéd
Bilaga Il — Beslutsforfaranden inom den fredsbevarande resursen for Afrika
Bilaga Il — Lista 6ver granskade kontrakt och Apsas strategiska prioriteringar
Bilaga IV — Revisionsrattens 6versikt dver kontraktsbedémningar

Kommissionens och utrikestjanstens svar



AKRONYMER OCH FORKORTNINGAR

APF
Apsa
AU
AUC
CEWS
Eccas
Ecowas
JAES
JFA
PSC
PSD
RIP
SRO

den fredsbevarande resursen for Afrika

den afrikanska freds- och sdakerhetsstrukturen
Afrikanska unionen

Afrikanska unionens kommission

kontinentalt system for tidig varning
Centralafrikanska staternas ekonomiska gemenskap
Vastafrikanska staters ekonomiska gemenskap
gemensam strategi EU-Afrika

gemensamt finansieringsarrangemang

freds- och sakerhetsradet

avdelningen for fred och sdkerhet

regionalt vagledande program

subregional organisation



SAMMANFATTNING

I. Medlemsstaterna i Afrikanska unionen (AU) inrdttade den afrikanska freds- och
sakerhetsstrukturen (Apsa) 2002 som ett Iangsiktigt strukturellt svar pa freds- och
sdkerhetsutmaningarna pa den afrikanska kontinenten. Genom Apsa har AU och de
bemyndigade subregionala organisationerna tillgang till verktyg som hjalper dem att

forebygga, hantera och |6sa konflikter.

Il. Vigranskade EU:s stod till Apsa. Vi beddmde om EU:s stod hade utformats och riktats val,
om det hade bidragit till bestaende resultat och om det hade genomférts val. Vi granskade
kontrakt med ett totalt varde pa éver 100 miljoner euro som kommissionen hade ingatt

mellan 2014 och 2016.

lll. Generellt drar vi slutsatsen att EU:s stod till Apsa har haft mycket sma effekter och
behover fa en ny inriktning. Trots att en bred strategisk ram har inférts konstaterade vi att
EU:s stod till Apsa lange hade varit inriktat pa att bidra till de grundlaggande
driftskostnaderna. Apsa har pa grund av AU:s bristfalliga ekonomiska egenansvar under
manga ar varit starkt beroende av givarstod. EU har bidragit ekonomiskt till Apsas olika
komponenter, men kvaliteten pa komponenternas kapacitet varierar kraftigt, och manga

utmaningar kvarstar.

IV. Vi konstaterade att EU inte hade faststallt tydliga kriterier for sitt stod till Apsa och att
EU:s strategi saknade en langsiktig vision for hur det ska utvecklas. Under den granskade
perioden fokuserade inte EU tillrackligt pa évergangen fran I6neutbetalningar till inriktning
pa kapacitetsuppbyggnad for att sdkerstalla att EU-stodet blir framgangsrikt pa lang sikt. EU
stodde Afrikanska unionens planer pa att bli ekonomiskt oberoende for att kunna sta for en

vaxande andel av driftskostnaderna for Apsa, men genomfdrandet var @annu i sin linda.

V. Vikonstaterade ocksa att sex av de 14 kontrakt som vi granskade, och som
huvudsakligen gallde personalkostnader, hade levererat merparten av de forvantade
resultaten vid tidpunkten for revisionen. Tva hade endast levererat delvis och ett hade inte
levererat alls. | fem fall innebar férseningar i genomférandet att vi inte kunde bedéma
huruvida kontraktet hade uppfyllts. Forseningar i kontraktstilldelningen och den retroaktiva

finansieringen samt brist pa information om uppnadda resultat hindrade ocksa



genomforandet av EU:s stdd. Under den granskade perioden anvdndes inte alltid

finansieringsinstrument konsekvent.

VI. Utifran iakttagelserna i denna rapport rekommenderar revisionsratten att

i. kommissionen och Europeiska utrikestjansten framjar Afrikanska unionens
egenansvar for Apsa sa att den kan bli ekonomiskt oberoende och riktar EU:s stod till

kapacitetsuppbyggande atgarder i stallet for till driftskostnader,

ii. kommissionen gor insatserna genomgaende resultatbaserade, minskar férseningarna
i kontraktstilldelningen och den retroaktiva finansieringen, forbattrar dvervakningen

och anvander finansieringsinstrument pa ett konsekvent satt.



INLEDNING
Apsa

1. Den afrikanska freds- och sdakerhetsstrukturen (Apsa) ar en uppsattning institutioner,
lagar och forfaranden som syftar till att forebygga konflikter och framja fred och sakerhet pa
den afrikanska kontinenten. | Afrikanska unionens konstituerande akt*! anges den réttsliga
grunden for Apsa. | protokollet om inrattandet av Afrikanska unionens freds- och
sdkerhetsrad, som antogs av AU-medlemsstaterna 2002, faststalls dess organisation, mal och
principer. Tio afrikanska subregionala organisationer, som berérda medlemsstater har gett
mandat att agera pa omradet fred och sikerhet, spelar ocksa en roll i Apsa. Atta &r regionala
ekonomiska gemenskaper (REC), och tva ar regionala mekanismer for forebyggande,
hantering och |6sning av konflikter (RM)2. Samarbetet mellan dessa organisationer och AU

inom Apsa omfattas av subsidiaritets- och komplementaritetsprinciperna3.

2. | centrum for Apsa star freds- och sdkerhetsradet som inrattats av AU:s medlemsstater
som ett permanent beslutsorgan for férebyggande, hantering och 16sning av konflikter. Det
far stod av Afrikanska unionens kommission, en expertpanel, ett kontinentalt system for

tidig varning, en afrikansk beredskapsstyrka och en fredsfond* (figur 1).

! Afrikanska unionen etablerades ar 2000 som efterféljare till Organisationen for afrikansk enhet.
Alla 55 afrikanska lander var medlemmar av Afrikanska unionen 2017.

Regionala ekonomiska gemenskaper: Arabiska Maghrebunionen (AMU), Sahel-Saharaldndernas
gemenskap (CEN-SAD), Gemensamma marknaden for 0stra och sddra Afrika (Comesa),
Ostafrikanska gemenskapen (EAC), Centralafrikanska staternas ekonomiska gemenskap (Eccas),
Vastafrikanska staters ekonomiska gemenskap (Ecowas), den mellanstatliga
utvecklingsmyndigheten (Igad) och Sodra Afrikas utvecklingsgemenskap (SADC).

Mekanismer fér férebyggande, hantering och 16sning av konflikter: Ostra Afrikas mekanism for
samordning av reservtrupper (EASFCOM) och Nordafrikas freds- och sdkerhetskapacitet (NARC).

Artikel IV i samférstandsavtalet om samarbete inom omradet for fred och sdkerhet mellan
Afrikanska unionen, de regionala ekonomiska gemenskaperna och samordningsmekanismerna
for Ostafrikas och Nordafrikas regionala beredskapsbrigader.

4 Enligt protokollet om inrattandet av Afrikanska unionens freds- och sakerhetsrad.



Figur 1 — Den afrikanska freds- och sikerhetsstrukturens olika komponenter pa AU-niva
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Kdlla: Europeiska revisionsratten, baserat pa AU-protokollet fran 2002.

3. Apsa ska ge AU och de afrikanska subregionala organisationerna en ram och verktyg sa
att de kan spela en aktiv roll for att forebygga och |6sa konflikter i Afrika som har olika

orsaker (ruta 1).

Ruta 1 — Konfliktorsaker

Enligt institutet for sikerhetsstudier &r svaga stater den framsta orsaken till osdkerheten i Afrika®.

Svaga stater leder ocksa till svaga regionala sakerhetsmekanismer. Sett mot den bakgrunden orsakas

Institutet for sakerhetsstudier, How EU Support of the African Peace and Security Architecture
Impacts Democracy Building and Human Security Enhancement in Africa (hur EU:s st6d till den
afrikanska freds- och sdkerhetsstrukturen paverkar demokratiuppbyggnad och framjar
manniskors sdkerhet i Afrika), 2009.




6
enskilda konflikter av en komplex blandning av faktorer, men tre huvudsakliga utlésande faktorer har

identifierats: regeringsskiften, mellanstatliga tvister och valdsbejakande extremistrérelser.

Omtvistade regeringsskiften ar en viktig kalla till konflikt. De ekonomiska férdelarna med att vara
fortroendevald ar mycket stora, och forvaltningssystemen har ofta brister. Det ger stora incitament
att anvanda vald for att sdkerstélla inval i olika forsamlingar. Valdet i samband med val har 6kat de

senaste aren.

Mellanstatliga tvister. Antagonism mellan stater (mellanstatliga tvister) ar vanliga i Afrika. Den tar sig
ofta uttryck i att stater underblaser vald i grannlander for att framja sina egna politiska mal. Det kan
ske i form av hemliga gransoverskridande militdroperationer eller dolt eller 6ppet stdd till rebeller pa
andra sidan gransen. Manga konflikter som traditionellt betraktas som "interna” ar i sjdlva verket

utlosta eller halls vid liv genom utlandskt inflytande av detta slag.

Véldsbejakande extremistrérelser ligger bakom en hel del vapnade konflikter i Afrika. Nar de har fatt
fotfaste tenderar de att sprida sig 6ver granserna: till exempel har militanta gruppers vald i Libyen,
Mali, norddstra Nigeria och Somalia spridits till grannlanderna, och ytterligare attacker har agt rum i

till exempel Algeriet, Burkina Faso, Kenya och Uganda®.

4. AU och de afrikanska subregionala organisationerna ingrep inom ramen for Apsa i 28 av
de 67 vapnade konflikter (42 %) som pagick i Afrika 2016. Ingripandena skedde i form av
diplomati, medling och fredsframjande insatser, eller en kombination av alla tre.
Utvarderingar av de 28 insatserna visade att 21 atminstone delvis hade lyckats forebygga en

konflikt eller trappa ner konflikten i fraga’ (ruta 2).

Ruta 2: Exempel pa en insats inom Apsa

Vastafrikanska staters ekonomiska gemenskap (Ecowas) ingrep for att aterstalla ordningen i samband
med den konstitutionella kris som foljde efter presidentvalet i Gambia 2016. Forst tog Ecowas
diplomatiska initiativ och genomférde medling pa hog niva med bland annat presidenterna i Ghana,

Guinea, Liberia, Mauretanien och Nigeria. Eftersom detta inte ledde nagon vart, gav Ecowas order

6 World Peace Foundation, African Politics, African Peace (afrikansk politik, afrikansk fred), 2016.

7 APSA Impact Report 2016 (Apsas effektrapport 2016), institutet for freds- och sdkerhetsstudier,
Addis Abebas universitet, oktober 2017.
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om ett militart ingripande. Omkring 7 000 soldater fran Ecowas beredskapsstyrka stod beredda att ga
in i Gambia. Kombinationen av diplomati och hot om ett militart ingripande ledde till en snabb och

effektiv 16sning pa konflikten i Gambia utan nagra rapporterade dodsoffer.

5. AU-medlemsstaterna inrattade den afrikanska fredsfonden for att skaffa finansiering till
AU:s fredsbevarande uppdrag och operativa verksamhet for fred och sdakerhet®. Medlen
skulle framst komma fran AU:s budget, med mdjlighet till ytterligare medel i form av frivilliga
bidrag fran andra kéallor. Men farre an halften av de afrikanska staterna betalade hela sitt
bidrag till AU:s budget i tid®, vilket resulterade i ett underskott pa 33 % under perioden
2011-2015%, Det har fatt till foljd att givare finansierar en stor del av AU:s budget®! (54 % ar
2017%).

6. Dessutom gar endast en liten del av AU:s budget till den afrikanska fredsfonden. AU:s
medlemsstater beslutade att 6ka medlen till den afrikanska fredsfonden till 12 % av AU:s
ordinarie budget senast 2014. Ar 2016 motsvarade dock det inbetalda beloppet 7 % av den

ordinarie budgeten (dvs. mindre an 6 miljoner euro)®.

7. AU och de afrikanska subregionala organisationerna har styrt utvecklingen av Apsa med
hjalp av fardplaner. De antog den nuvarande fardplanen for Apsa, som omfattar perioden

fran 2016 till 2020, i december 2015. Den innehaller fem strategiska prioriteringar:

Artikel 21 i protokollet om inrdttandet av Afrikanska unionens freds- och sdkerhetsrad.

9 | december 2016 hade endast 25 av AU:s 54 medlemsstater betalat hela sitt bidrag fér 2016.
Kdlla: H.E. Paul Kagame Report on the Proposed Recommendations for the Institutional Reform
of the African Union (rapport om de foreslagna rekommendationerna till institutionell reform av
Afrikanska unionen), 29 januari 2017, s. 13.

10 Afrikanska unionen, Background Paper on Implementing the Kigali Decision on Financing the

Union (bakgrundsdokument om genomférandet av beslutet fran Kigali om finansiering av
unionen), september 2016.

1 AU:s arliga budget (2017) pa 446 miljoner US-dollar (cirka 395 miljoner euro) motsvarar omkring

0,018 % av AU:s totala BNP (2 257 miljarder euro 2016).

12 Hari ingdr inte fredsframjande insatser i Somalia. Se beslut frdn AU:s verkstéllande rdd om

Afrikanska unionens budget for budgetaret 2017, Doc. EX.CL/956(XXIX).

13 AU Peace Fund, Securing Predictable and Sustainable Financing for Peace in Africa (AU:s

fredsfond, att sakra forutsdgbar och hallbar finansiering for fred i Afrika), augusti 2016.



konfliktforebyggande, kris- och konflikthantering, ateruppbyggnad efter konflikter och
fredsskapande verksamhet, strategiska sakerhetsfragor!* och samordning och partnerskap

inom Apsa-ramen.
EU:s stod till Apsa

8. EU beslutade att fred och sdkerhet pa den afrikanska kontinenten ar en prioritering och
faststallde de grundlaggande principerna for sin politik 1996%. EU har upprepat dessa
principer och papekat att man har ett egenintresse av att fokusera pa fred och sdkerhet pa
den afrikanska kontinenten i flera hégnivastrategier for konfliktférebyggande och sdkerhet?s,
senast i EU:s globala strategi for 2016Y. Ar 2007 antog AU och EU den gemensamma
strategin EU-Afrika som en ram for samarbete och politisk dialog och understrék betydelsen
av fred och sakerhet for bada unionerna. Sedan dess har man i handlingsplanerna fér den

gemensamma strategin EU—Afrika prioriterat att gora Apsa operativt.

9. EU ger sitt ekonomiska stdd till utvecklingen av Apsa genom Europeiska

utvecklingsfonden (EUF)*8. De viktigaste kanalerna for EUF-stodet ar den fredsbevarande

14 Strategiska sdkerhetsfragor inbegriper det illegala flédet av handeldvapen och litta vapen,

bekampning av improviserade sprangladdningar/sprangamneshantering, nedrustning och icke-
spridning av massforstorelsevapen, terrorismbekdmpning, olagliga finansiella fléden,
inforlivande av Afrikas integrerade havspolitik i Apsa och bekdmpning av granséverskridande
brottslighet och it-brottslighet.

15| EU and the Issue of Conflicts in Africa: Peace Building Conflict Prevention and Beyond (EU och

problemet med konflikter i Afrika: fredsbyggande atgarder, konfliktforebyggande med mera)
(SEK/96/32) anges den grundldggande strategin for konflikterna i Afrika (betydelsen av politisk
analys av underliggande strukturella orsaker och fokus pa strukturell stabilitet), en lista 6ver
atgarder som EU skulle kunna vidta i olika konfliktsituationer och det framtida
tillvagagangssattet (konfliktforebyggande, system for tidig varning, samarbete med AU och
regionala organisationer och FN samt forstarkning av Afrikas fredsbevarande resurser).

%6 Till exempel meddelandet fran kommissionen om konfliktférebyggande (KOM(2001) 211), den

europeiska sakerhetsstrategin fran 2003 och EU:s 6vergripande strategi for externa konflikter
och kriser (JOIN(2013) 30).

17 En global strategi fér Europeiska unionens utrikes- och sékerhetspolitik — Delade visioner,

gemensamma datgdrder: Ett starkare Europa (2016).

18 EUF &r huvudinstrumentet fér EU:s utvecklingsbistand till stater i Afrika, Karibien och

Stillahavsomradet och utomeuropeiska lander och territorier. Den inrdttades 1959 genom ett
internt avtal, finansieras med direkta bidrag fran EU:s medlemsstater och ingar inte i EU-



resursen for Afrika, som EU inrattade 2003, och de regionala vigledande programmen?.
Under EUF-perioden 2014—-2020 finns det tre regionala vagledande program i Afrika som
tacker regionerna Vastafrika, Centralafrika och 6stra/sodra Afrika/Indiska oceanen. Anslaget
till fred och sakerhet inom den fredsbevarande resursen for Afrika och de regionala
vagledande programmen har mer eller mindre fordubblats mellan den forra och den
innevarande perioden (figur 2). Merparten av medlen (cirka 80 %) anvandes till att finansiera

fredsframjande insatser, till exempel Afrikanska unionens uppdrag i Somalia.

budgeten. EUF:s totala ekonomiska resurser under perioden 2014-2020 uppgar till
30,5 miljarder euro.

19 AVS-EG-Ministerradets beslut nr 3/2003 av den 11 december 2003 om anvdndning av medel ur
nionde Europeiska utvecklingsfondens anslag for langsiktig utveckling till inrattandet av en
fredsbevarande resurs for Afrika (https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/SV/TXT/PDF/?uri=CELEX:22003D0003(01)&from=SV).

20 EU stdder ocksa fred och sdkerhet i Afrika via den allminna budgeten genom instrument som
det panafrikanska programmet (PanAf), instrumentet som bidrar till stabilitet och fred (IcPS),
uppdrag inom ramen fér den gemensamma sakerhets- och férsvarspolitiken (GSFP) och
Europeiska unionens forvaltningsfond for nodatgarder i Afrika.
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Figur 2 — Anslag till fred och sdkerhet inom de regionala vagledande programmen och den

fredsbevarande resursen for Afrika (APF), 2008—-2020* (miljoner euro)
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Fordelning till andra sektorer

*APF-uppgifterna for 2019-2020 ar preliminéra.

Kdlla: Europeiska revisionsratten, pa grundval av information fran Europeiska kommissionen.

10. Omkring 14 % av de totala medlen till fred och sdakerhet inom den fredsbevarande
resursen for Afrika och de regionala vagledande programmen 2014-2020, i genomsnitt
50 miljoner euro per ar, har gatt till genomférandet av Apsa. Det ar en 6kning med 150 %
jamfort med den foregaende programperioden. EU gor bedémningen att stédet till Apsa,
sarskilt starkandet av AU:s och de afrikanska subregionala organisationernas férmaga att
forebygga och I6sa konflikter pa kontinenten, kan minska behovet av att finansiera dyra

fredsfraimjande insatser som kostar upp till 720 miljoner euro® per ar. Samtidigt 6kade

anslaget till Apsa inom de regionala vigledande programmen sexfaldigt, vilket speglar EU:s

okade fokus pa konfliktférebyggande och medling pa subregional niva (figur 3).

21 900 miljoner US-dollar rapporterades i Apsas bedémningsstudie 2014, s. 78.
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Figur 3 — EU-anslag till genomférandet av Apsa inom den fredsbevarande resursen for

Afrika och de regionala vagledande programmen, 2008-2020 (miljoner euro)
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*Vad betraffar framtida perioder ar de nuvarande anslagen fortfarande foremal for diskussioner och andringar.
Vad betraffar tidigare perioder anvands i maojligaste man kontraktsbelopp i stéllet for anslagna belopp.
Kdlla: Europeiska revisionsratten, pa grundval av information fran Europeiska kommissionen.

REVISIONENS INRIKTNING OCH OMFATTNING OCH SAMT REVISIONSMETOD

11. Vi granskade huruvida EU:s stod till Apsa hade varit andamalsenligt. For det andamalet

forsokte vi besvara féljande tre delfragor:

a) Har EU:s stod till Apsa utformats och riktats val?

b) Har EU:s stod till Apsa bidragit till bestdende resultat?
c) Har EU:s stod till Apsa genomforts val?

12. Revisionen omfattade EUF:s utgifter genom den fredsbevarande resursen for Afrika och
de regionala vagledande programmen. Vi granskade EU:s stod fran 2014 och framat och
hanvisar till utvarderingar och bedémningar av tidigare aktiviteter om sadana finns och ar
relevanta. Vi granskade alla de 14 kontrakt som kommissionen ingick mellan 2014 och 2016,
vilkas totala varde var 102,5 miljoner euro. Nio av dem finansierades genom den

fredsbevarande resursen for Afrika, fyra inom det regionala vagledande programmet for
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Vastafrika och ett inom det regionala vigledande programmet for Centralafrika?2. De storsta
kontrakten ingicks med AU, till exempel gemensamma finansieringsarrangemang for att
finansiera loner pa freds- och sdkerhetsavdelningen vid AU-kommissionen och AU:s
kontaktkontor. Andra kontrakt ingicks med regionala organisationer, sasom Vastafrikanska
staters ekonomiska gemenskap (Ecowas) och Centralafrikanska staternas ekonomiska

gemenskap (Eccas). Bilaga I visar fordelningen av medel mellan de olika organisationerna.

13. Vi granskade inte fredsframjande insatser eftersom utgifterna for dem mest handlar om
ersattningar av traktamenten som betalas till soldater och inte om stod till Apsa. Vi
granskade inte EU:s Ovriga finansieringsinstrument som finansierar fred och sakerhet i Afrika

eftersom inga av aktiviteterna var direkt relaterade till Apsa under den granskade perioden.

14. Revisionen utfordes mellan januari och november 2017. Vi samlade bevis genom att ga
igenom dokumentation och intervjua Europeiska utrikestjansten, kommissionen och berdrda
intressenter, till exempel andra givare och mottagarna av EU:s stdd (AU och de afrikanska
subregionala organisationerna). Vi besokte Afrikanska unionens kommission, Ecowas och

Eccas.

IAKTTAGELSER

EU:s stod fortsatte att vara inriktat pa driftskostnader

15. | detta avsnitt granskar vi huruvida det fanns en tydlig strategi fér EU:s nuvarande och
framtida stod till Apsa. Vi bedomde huruvida EU:s stod tillgodosag Apsas behov och hur det

utvecklades for att riktas in pa aktuella och framtida problem som Apsa stalls infor.

EU:s stod till Apsa utformades pa grundval av en strategisk ram

16. EU bedémde freds- och sakerhetssituationen pa den afrikanska kontinenten och
utvecklade ett tillvdgagangssatt som bildade grunden for EU:s stod. EU insag att bade
Afrikanska unionen (AU) och de afrikanska subregionala organisationerna spelar en viktig roll

nar det galler fred och sdkerhet och beslutade sig for att samarbeta med bada nivderna. |

2 |nom de dvriga regionala vigledande programmen ingicks inga kontrakt till stéd fér Apsa under
den granskade perioden.
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takt med att nya hot mot fred och sdkerhet uppstod sag EU dver och uppdaterade sina

strategier (punkt 8).

17. 1 enlighet med denna strategiska ram gav EU politiskt och ekonomiskt stdd till AU, och till
de afrikanska subregionala organisationerna, inbegripet till utvecklingen av Apsa. EU stodde
AU:s och de afrikanska subregionala organisationernas utarbetande av flera pa varandra
foljande fardplaner, som inneholl planer fér genomforandet av Apsa. EU gav ocksa stod till
regelbundna bedémningar av Apsa. Detta betydde att Apsa fick regelbunden feedback (i
form av bedémningar av Apsa) och vagledning om fortsatt utveckling (i form av fardplaner
for Apsa). Fardplanerna bildade ocksa en ram for givarsamordning. | en bedémning av den
fredsbevarande resursen for Afrika fran 2017 pekades dock pa brister i den senaste
fardplanen for Apsa. Fardplanen ansags vara alltfor komplex att arbeta med och sakna ett
overgripande perspektiv, och AU-kommissionen ansags annu inte ha tagit ett reellt

egenansvar for den?,

18. EU har inrattat mekanismer for politisk dialog pa bade AU-niva och regional niva.
Politiska och strategiska dialoger om freds- och sakerhetsfragor, ocksa om genomfdrandet av
Apsa, dgde rum under regelbundna moéten med AU inom ramen for den gemensamma
strategin EU—-Afrika, som faststalldes 2007. Det radde dock oklarhet om ansvarsfordelningen
mellan AU och de olika afrikanska subregionala organisationerna, sarskilt nar det gallde

fragan om subsidiaritet (punkt 34).

19. De mekanismer som EU inrattade for dialog med de regionala organisationerna
fungerade inte sarskilt smidigt. Nar det till exempel gallde Ecowas var motena pa

ministerniva sporadiska (de hélls 2017 men inte 2016, trots anstrangningar). | andra fall var

3 Enfér perioden 2011-2013 och en fér 2016—-2020. Arbetsplanen fér fardplanen 2011-2013
behandlade dven vissa aktiviteter som skulle genomféras 2014 och 2015. Under 2015 (innan
den andra fardplanen utarbetades) ingick inte EU nagra nya storre kontrakt om utveckling av
Apsa med AU, med undantag av det tillfalliga Apsa-stodprogrammet, vars huvudmal bland
annat var att uppratta den andra fardplanen for Apsa.

24 ECDPM, Evaluation of the implementation of the African Peace Facility as an instrument

supporting African efforts to manage conflicts on the continent (utvardering av genomférandet
av den fredsbevarande resursen for Afrika som ett instrument for att stodja afrikanska
anstrangningar att hantera konlikter pa kontinenten), december 2017, s. 24 och 30.
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den politiska dialogen komplicerad (till exempel pa grund av uteblivna institutionella
reformer, mycket ldangsam regional integration eller langsamma reaktioner pa motparters
forslag och fragor). Dialogen behdvde forbattras, intensifieras och konsolideras, till exempel
med avseende pa EU:s subregionala strategier for Sahel och Guineabukten. Ibland var det
svart med dialog eftersom organisationer saknade administrativ kapacitet, till exempel

Eccas.

Apsas finansiering ar beroende av givarnas bidrag

20. Underskottet i AU-medlemsstaternas bidrag till AU:s budget (punkt 5) och fredsfonden
(punkt 6) har gjort att Apsa ar underfinansierat. Problemet uppmarksammades i den senaste
fardplanen for Apsa dar det sags att Apsa fortfarande paverkas negativt av att AU-
kommissionen och regionala ekonomiska gemenskaper/regionala mekanismer for
forebyggande, hantering och |6sning av konflikter inte har nagot ekonomiskt egenansvar och
ar kraftigt beroende av givare, trots flera beslut av AU:s férsamling av stats- och
regeringschefer och/eller de atgarder som vidtogs nar freds- och sakerhetsradet
inrattades®. Experter har dven betonat att man inte kan rdakna med afrikanskt egenansvar
for kontinentens agenda for fred och sakerhet forran det finns ett ekonomiskt

sjalvbestammande over den?,

21. Medvetna om problemen med givarberoende beslutade AU-medlemsstaterna i juli 2016
om en ny mekanism for att finansiera AU:s driftsbudget och fredsfonden?. EU har stott
detta initiativ, som innebar att en avgift pa 0,2 % infors pa alla berérda varor som importeras

till Afrika, med borjan 2017. | januari 2018 hade 14 medlemsstater borjat ta ut avgiften?,

25 Firdplan fér Apsa 2016-2020, s. 58.

%6 World Peace Foundation, African Politics, African Peace (afrikansk politik, afrikansk fred), 2016,
s. 53.

27 Assembly/AU/Dec.605 (XXVI1), https://au.int/web/sites/default/files/pages/31955-file-
assembly au dec 605 financing the au.pdf.

2 https://www.tralac.org/news/article/12591-mahamat-calls-for-urgency-in-self-financing.



https://au.int/web/sites/default/files/pages/31955-file-assembly_au_dec_605_financing_the_au.pdf
https://au.int/web/sites/default/files/pages/31955-file-assembly_au_dec_605_financing_the_au.pdf
https://www.tralac.org/news/article/12591-mahamat-calls-for-urgency-in-self-financin
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och fredsfonden hade borjat bedriva sin verksamhet och hade en styrningsstruktur. | juni

2017 bad AU att EU skulle ga med i fredsfondens styrelse.

22. Nar vi utforde revisionen var det for tidigt att bedéma de nya arrangemangens
andamalsenlighet. Avgiften |6ser dessutom inte finansieringsproblemen vid de afrikanska
subregionala organisationerna, som finansieras enligt separata mekanismer, till exempel
Eccas betydande finansieringsunderskott?. Utéver detta maste vissa afrikanska stater
eventuellt besluta huruvida de ska anvdnda sina knappa resurser till att finansera AU eller de

afrikanska subregionala organisationerna.

EU finansierade driftskostnader utan nagon plan for att rikta om stédet

23. Under den granskade perioden anvdandes merparten av EU:s finansiering av Apsa till att
tacka driftskostnader, sasom personalkostnader (figur 4). Under de forsta stodaren (sedan
2010) motiverade EU finansieringen av driftskostnaderna med att peka pa vikten av att gora
den nya strukturen operativ. Men efter nastan sju ar var EU:s stdd fortfarande inriktat pa
grundlaggande driftskostnader. Detta kan leda till en risk for att Apsa blir beroende av
givarstod eftersom ett projekts beroende av sadant stod blir storre ju langre tid som det ges

och ju storre givarnas andel av finansieringen ar3,

2 | slutet av 2016 hade tio av de elva Eccas-medlemsstaterna icke betalda férfallna skulder
motsvarande ett totalt underskott pa omkring 52,3 miljoner euro eller mer an tre ars
budgetbidrag. Kdlla: Eccas, via Europeiska kommissionen.

30 |nstitutet fér sdkerhetsstudier, freds- och sikerhetsradets rapport 89, The new funding model
tests the commitment of AU member states (den nya finansieringsmodellen satter AU-
medlemsstaternas engagemang pa prov), mars 2017.

31 Victoria Stanford, Aid Dependency: The Damage of Donation (stddberoende: skada som
givarstod kan orsaka), Edinburghs universitet, 2015.
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Figur 4 — EU-finansiering till Apsa (2014-2016)
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Kdlla: Europeiska revisionsratten, pa grundval av information fran Europeiska kommissionen.

24. Vi rdknade med att EU hade upprattat en langsiktig plan for att visa hur stodet skulle
utvecklas med tiden och slutligen gradvis avvecklas. Vi fann inga bevis for att detta hade
skett. EU hade inte heller kommit 6verens med AU och de afrikanska subregionala
organisationerna hur man successivt skulle anpassa stédbeloppet och omfordela medel till
mer kapacitetsuppbyggnad (t.ex. for konfliktférebyggande, andamalsenliga reaktioner och
ateruppbyggnad efter konflikter) och strategiska stodatgarder (organisatoriska och operativa
reformer, systemforbattringar, tillhandahallande av sarskild know-how och utbildning etc.)

for att utveckla langsiktig kapacitet.

25. EU hade inte villkorat sitt stod, till exempel att AU eller de afrikanska subregionala
organisationerna skulle fortsatta finansiera initiativ som tidigare fatt stod av EU. | ett
kontrakt dar en sadan bestammelse fanns med i finansieringséverenskommelsen
respekterade inte den berdrda subregionala organisationen éverenskommelsen och

fortsatte inte att finansiera de tjanster som tidigare finansierats inom EUF (ruta 3).

Ruta 3 — Svangningar i ett system for tidig varning

Ett system for tidig varning ar ett system med verktyg och férfaranden som anvands till att samla in
och analysera uppgifter i syfte att forutse och forhindra konflikter. Centrala och regionala system for

tidig varning ar av avgorande betydelse for Apsas funktion. | Centralafrika inrdttades ett sadant
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system kallat "Mécanisme d’Alerte Rapide d’Afrique Centrale” (Marac) 2007. EU tillhandahéll medel
fran EUF for att utvidga systemet, installera it- och kommunikationssystem och anstélla och utbilda
personal. Ett natverk av 30 kontaktpersoner inrdttades i flera centralafrikanska stater. Flera av de
intressenter som vi intervjuade namnde Maracs dndamalsenliga och positiva bidrag till att forutse

och foérhindra konflikter.

Men efter det att EU:s stoéd upphorde 2016 uppfyllde inte den subregionala organisationen det
overenskomna kravet att fortsatta finansiera personal till systemet for tidig varning, och den
kapacitet som hade byggts upp gick forlorad. Endast ett minimalt ekonomiskt stéd gavs inom den
fredsbevarande resursen for Afrika under 2017, och vid tidpunkten for revisionen hade antalet
anstéllda vid Marac minskat till den niva som radde innan EU gav sitt stod. Endast en
minimipersonalstyrka pa tre personer aterstod (jamfért med de 15 som kravs for att systemet ska

kunna fungera med full kapacitet), och natverket av kontaktpersoner var inte langre aktivt.

EU ingrep igen och undertecknade 2017 en ny finansieringséverenskommelse som skulle finansiera
en 6kning av Maracs personal till fyra analytiker, ytterligare stodpersonal och ett natverk av 20

kontaktpersoner.

26. Vi rdaknade ocksa med att fa se kontraktsbestdmmelser om bade minskad total
finansiering och en dvergang fran stod till driftspersonal till finansiering av specialiserad
personal. Om AU och de afrikanska subregionala organisationerna tog 6ver kostnaderna for
den l6pande driften3? skulle EU kunna fokusera pa att tillféra ett mervarde genom att
finansiera personal med specialistkompetens, sdsom konfliktforebyggande och
konfliktldsning. | merparten av de granskade kontrakten var detta inte fallet. | ruta 4 ger vi

dock ett exempel pa nar detta tillvagagangssatt lyckades.

Ruta 4 — Oka EU-stodets mervirde

Ar 2015 betalade givare for all korttidsanstalld personal vid AU-kommissionens freds- och
sakerhetsavdelning enligt ett gemensamt finansieringsarrangemang for I6nekontrakt. Efter en

diskussion med EU och de 6vriga givarna minskade AU-kommissionen 2017 antalet anstéllda som

32 | utvarderingen av den fredsbevarande resursen fér Afrika 2013 rekommenderades att EU borde

undersdka mojligheterna att tillsammans med AU utarbeta en plan for hur AU successivt skulle
kunna ta ansvar for tjanster och driftskostnaderna for viktiga Apsa-komponenter som da
finansierades genom APF.
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finansierades enligt det givarfinansierade gemensamma finansieringsarrangemanget fran 200 till 172
och dkade den andel av personalkostnaderna som AU-medlemsstaterna skulle sta fér33. Samtidigt
minskades forhallandet mellan andelen stodpersonal och karnverksamhetspersonal som

finansierades enligt kontraktet frén 1:1 till ndstan 1:2. Malet fér 2017 och framéat ar 1:334,

Foérdelningen av EU-stdd prioriterades inte tillrackligt

27. EU ar medvetet om vilka risker konflikter i Afrika innebar fér EU-medborgarna
(valdsbejakande terrorism, tillgang till massforstorelsevapen och organiserad brottslighet)
och har darfor borjat inrikta sitt stod pa att forhindra att de uppstar och pa att I6sa dem nar
det anda sker®®. | 6verensstimmelse med Parisforklaringen om bistandseffektivitet®® och de
principer som faststéllts i den gemensamma strategin EU-Afrika har EU i regel gett stod till
Apsa i enlighet med de behov som AU och de afrikanska subregionala organisationerna
angett i fardplanen for Apsa. De behov som angavs var dock mycket allménna, och

prioriteringarna var varken specifika eller tydliga.

28. Europeiska utrikestjansten och kommissionen faststallde inga specifika prioriteringar for
EU:s finansiering eller riktlinjer for fordelningen av resurser till Apsas olika komponenter.
Kommissionen och Europeiska utrikestjansten gick dock noga igenom de finansieringsforslag
som de fick fran AU och de afrikanska subregionala organisationerna, och radets kommitté

for utrikes- och sakerhetspolitik bedomde den "politiska lampligheten” i att tillhandahalla

33 Se protokollet fran det elfte métet i styrkommittén fér det gemensamma

finansieringsarrangemanget (27 april 2017), dar det sags att mer an 50 % av de korttidsanstallda
pa freds- och sakerhetsavdelningen vid vid AU:s hogkvarter betalas med medel fran AU-
medlemsstaterna.

3 Protokoll frdn motet i styrkommittén fér det gemensamma finansieringsarrangemanget.

5 Se framfér allt EU and the Issue of Conflicts in Africa: Peace Building Conflict Prevention and

Beyond (EU och problemet med konflikter i Afrika: fredsbyggande atgarder,
konfliktférebyggande med mera) (SEC/96/332), den europeiska sdkerhetsstrategin fran 2003
och EU:s 6vergripande strategi for externa konflikter och kriser (JOIN(2013) 30).

% Bland givares dtaganden enligt Parisférklaringen om bistandseffektivitet, OECD, 2005, ingar att

respektera partnerlandets ledarskap och hjalpa till att starka dess formaga att utéva detta
ledarskap och att basera sitt Overgripande stdd pa partnerlandernas nationella
utvecklingsstrategier, institutioner och forfaranden for att 6ka bistandets &ndamalsenlighet och
effekter.
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finansieringen. | bilaga Il ges exempel pa beslutsférfarandet inom den fredsbevarande

resursen for Afrika.

29. Vi analyserade de 14 granskade kontrakten for att ta reda pa hur de speglade de
prioriteringar som faststallts for Apsa. | atta fall konstaterade vi att det sitt som medlen
presenterades pa i kontraktens budgetar gjorde det omdjligt att se hur mycket pengar som
hade foérdelats till var och en av Apsas pelare eller prioriteringar. Vi konstaterade ocksa att
de enskilda kontrakten hade en bred inriktning pa prioriteringar: elva av de 14 kontrakten

var inriktade pa minst fyra av de fem strategiska prioriteringarna fér Apsa (bilaga lll).

Risker med att fordela mer medel till regionala organisationer

30. Under den senaste programperioden beslutade EU att kanalisera en storre andel av de
totala medlen till Apsa genom de regionala vagledande programmen (punkt 10). Syftet var
att ge de afrikanska subregionala organisationerna en storre roll i beslutsfattandet, i enlighet
med subsidiaritetsprincipen. Det gor ocksa att de subregionala organisationerna kan arbeta
direkt med EU och pa sa vis undvika forseningar pa grund av AU:s samordning av medel till

Apsas stodprogram. Vi konstaterade att vissa risker var férenade med denna férandring.

a) De afrikanska subregionala organisationerna hade vid tidpunkten for revisionen inte
tillrdckligt med personal med nédvandig kompetens for att kunna forvalta de ytterligare

medlen pa ett andamalsenligt satt.

b) Den regionala institutionella ramen dr mycket komplex. Det finns tio afrikanska
subregionala organisationer med ett mandat inom fred och sdkerhet, med
overlappande medlemskap. | snitt &r AU-staterna medlemmar i minst tva subregionala
organisationer, och vissa stater tillhér s manga som fyra. Oklarheten gor att vissa
afrikanska stater ar ovilliga att engagera sig i sina subregionala organisationer, vilket
leder till brister i kapaciteten. EU-kommissionens strategi for att hantera denna
komplexa regionala ram var att stodja ett gemensamt regionalt vagledande program i
varje region. For narvarande finansierar EU de subregionala organisationerna inom tre

regionala vagledande program.

c) Fyraav de tio subregionala organisationerna med ett mandat inom fred och sdkerhet

omfattas inte av ett regionalt vdagledande program, och tva av dessa fyra subregionala



20
organisationer kommer att fortsatta att fa finansiering inom den fredsbevarande
resursen for Afrika. Dessutom finansierar EU:s forvaltningsfond for nodatgarder i Afrika
kapacitetsuppbyggande atgarder for en subregional organisation (den mellanstatliga
utvecklingsmyndigheten) och fér organisationer utanfor Apsas ram (t.ex. Sahel G5%).

Detta skulle kunna underminera samstammigheten i EU:s finansieringstrategi.

d) Det finns en risk for att minskat inflytande for AU kan forsvaga den 6vergripande

samstammigheten i och samordningen av EU:s stdd till Apsa.

e) Trots den betydande 6kningen av anslagen till freds- och sdkerhetsatgarder inom de
vagledande programmen hade antalet anstdllda i de berdrda regionala EU-
delegationerna inte 6kat i motsvarande grad. Till exempel fanns det inga militara
experter bland personalen pa delegationerna till Ecowas och Eccas, vilket innebar att
dessa delegationer forlitade sig pa militar expertis som EU-medlemsstaterans

ambassader stallde till forfogande.

Trots EU:s stod stdr Apsa infor flera utmaningar, och dess funktion dr beroende av fortsatt

externt stod

31. | detta avsnitt undersoker vi huruvida EU:s stod bidrog till att resultat uppnaddes. Vi
tittar pa i vilken utstrackning EU-finansierade kontrakt levererade stod i enlighet med de mal
som stéllts upp for kontrakten. Vi undersoéker ocksa de utmaningar som de olika
komponenterna av Apsa star infor. Slutligen bedémer vi huruvida Europeiska utrikestjansten
och kommissionen hade identifierat och hanterat risker for att resultaten av EU-stodet inte

skulle bli bestaende.

Halften av kontrakten hade levererat resultat vid tidpunkten for revisionen

32. Vi granskade 14 kontrakt om EU-st6d. Sex av dem, som huvudsakligen gallde
personalkostnader, hade till storsta delen levererat de 6vergripande férvantade resultaten

vid tidpunkten for revisionen. Vi hade dock inte tillrackligt med information for att kunna

37 G5 Sahel &r en institutionell ram fér samordning av regionalt samarbete nar det giller

utvecklingspolitik och sakerhetsfragor. Den inrdttades av Burkina Faso, Tchad, Mali,
Mauretanien och Niger 2014.
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beddma huruvida varje enskild output hade uppnatts (punkterna 59 och 60). Ytterligare tva

kontrakt hade delvis levererat output, och ett kontrakt hade klart och tydligt inte levererat
den forvantade outputen. | fem fall innebar forseningar i genomférandet att vi inte kunde

beddma om den forvantade outputen enligt kontraktet hade levererats eller inte (punkt 53

och bilaga IV)

Apsa star infor flera utmaningar

33. Intressenter och givare har hoga forvantningar pa Apsa. | flera bedomningar3® har
slutsatsen dragits att AU och de subregionala organisationerna spelar en viktig roll nar det
galler att hantera konflikter i Afrika. Apsa har potential att bli en andamalsenlig ram for fred
och sakerhet i Afrika, trots att man star infér manga svara utmaningar och behover

vidareutveckla sin kapacitet, sina instrument och sin 6vergripande funktion.

34. Apsa star infor foljande utmaningar:

a) Den finansiella och institutionella kapaciteten vid de viktigaste berérda organen (AU och

de subregionala organisationerna) behdver starkas.

b) Sérskilda atgarder behovs for att atgarda bristen pa politisk vilja att forsoka l6sa vissa

problem och kriser®.

c) Det finns ingen mekanism for att verkstalla beslut.

d) Samarbetet mellan olika organ och institutioner behover bli battre.

¥ Till exempel Tana Copenhagen ApS — The Inter-relationship between the African Peace and

Security Architecture, the Global Peace and Security Architecture and Regional Initiatives (det
inbordes forhallandet mellan den afrikanska freds- och sakerhetsstrukturen, den globala freds-
och sakerhetsstrukturen och regionala initiativ), 2013, Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI) —
Den afrikanska freds-och séikerhetsarkitekturen (APSA) — en diskussion om kvarvarande
utmaningar, 2016 och European Centre for Development Policy Management — Conflict
management under the African Peace and Security Architecture (APSA), Discussion paper No 211
(konflikthantering inom den afrikanska freds- och sdkerhetsstrukturen [Apsal],
diskussionsunderlag nr 211), april 2017.

39 Institutet for sikerhetsstudier, freds- och sdkerhetsradets rapport 90, Denialism plagues Africa’s

early warning system (fornekelse plagar Afrikas system for tidig varning), april 2017.
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e) Forhallandet mellan AU och de subregionala organisationerna bor fortydligas, sarskilt vad

betraffar subsidiaritet?.

f)  Samordningen med kompletterande initiativ, sdsom den afrikanska strukturen for

samhallsstyrning, borde forbattras4.

35. Den afrikanska fredsfonden tackte inte kostnaderna for att driva Apsa som planerat

(punkterna 5 och 6). Merparten av EU-stodet gick darfor till Apsas driftskostnader. |

punkterna 36—47 presenteras utmaningar nar det galler driften av Apsas olika komponenter

och EU-stodets bidrag.

Freds- och sdkerhetsradet

36. Freds- och sakerhetsradet (PSC) ar etablerat i sin roll som Apsas viktigaste beslutsorgan
och har tagit stallning i nyckelfragor genom att férdoma kupper och inféra sanktioner. Det

har ocksa bidragit till att [6sa konflikter i till exempel Burundi, Mali och Somalia®.

37. Freds- och sakerhetsradet star dock infér utmaningar, och atskilliga problem fortsatter
att paverka dess arbete. Till exempel har férsamlingen av Afrikanska unionens stats- och
regeringschefer ofta underlatit att folja de principer som anges i freds- och sakerhetsradets
protokoll for att bedéma hur potentiella PSC-kandidater uppfyller faststallda kriterier.
Lander som gjort sig kanda for att Oppet trotsa AU:s beslut eller for att handla

forfattningsstridigt har ingatt i radet. Det har begransat kvaliteten pa och

4 Tillampningen av subsidiaritetsprincipen och frdgan om ledarskap nir det giller AU och de

subregionala organisationerna ar alltjiamt en mycket kanslig fraga. For att Apsa ska kunna
genomfdras pa ett dandamalsenligt satt ar det darfor av avgoérande betydelse att roller och
ansvarsomraden for institutioner pa nationell, regional, kontinental och multilateral niva
faststalls exakt. | utvarderingar av den fredsbevarande resursen fér Afrika 2010 och 2013
rekommenderades att tillampningen av subsidiaritetsprincipen skulle fortydligas. Framstegen
harvidlag har dock varit sma: i fardplanen for Apsa for perioden 2016—-2020 framholls
fortfarande bristen pa samsyn pa subsidiaritetsprincipen som en av Apsas svagheter.

4 Den afrikanska strukturen fér samhillsstyrning &r en plattform fér dialog mellan de olika

intressenter som har i uppdrag att framja god samhallsstyrning och starka demokratin i Afrika.
Se http://aga-platform.org/about.

42 Apsas bedémningsstudie 2014,
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andamalsenligheten i freds- och sdkerhetsradets beslut. Freds- och sakerhetsradet har dven
haft problem darfor att enhalliga beslut tillméats sa stor betydelse. Detta forvarras av att vissa
stater saknar politisk vilja att ta stallning i frdgor som de inte anser ligger i deras intresse

eller for att de inte 6ppet vill konfrontera en annan medlemsstat®.
Afrikanska unionens kommission

38. AU-kommissionen genomfor freds- och sdkerhetsradets beslut, och dess freds- och
sakerhetsavdelning (PSD) stoder Apsas ovriga pelare liksom andra program for fred och
sdkerhet, sasom utstakning av granser och strategin for handeldvapen och latta vapen.
Freds- och sdakerhetsavdelningen samordnar ocksa forbindelserna mellan AU och de

subregionala organisationerna nar det géller freds- och sdkerhetsfragor.

39. Freds- och sakerhetsavdelningen har en viktig roll i Apsas verksamhet, men otillracklig
finansiering fran AU har lett till att tva tredjedelar av dess tjanster inte har tillsatts. Ar 2010
forsokte EU, AU och andra internationella partner fa bukt med detta genom att inrdtta en
gemensam finansieringsmekanism kallad det gemensamma finansieringsarrangemanget
(JFA)*. Det tackte I6nekostnaderna for ytterligare 172 “korttidsanstallda” vid freds- och
sakerhetsavdelningen (figur 5). Aven om inte alla tjanster tillsattes, gjorde personaltillskottet

att freds- och sdkerhetsavdelningen kunde fortsatta fungera®.

4 Institutet fér freds- och siakerhetsstudier, The African Union Peace and Security Council (PSC):

Challenges and Policy Options (Afrikanska unionens freds- och sdkerhetsrad [PSC]: utmaningar
och politiska alternativ), mars/april 2017.

Ett gemensamt finansieringsarrangemang ar en slags mekanism for forstarkt givarstdod, genom
vilken berdrda parter kan bidra till de 6verenskomna kostnaderna pa ett gemensamt,
forutsagbart och 6ppet satt. De givare som bidrog till det gemensamma
finansieringsarrangemanget for I6ner till personalen vid AU-kommissionens freds- och
sakerhetsavdelning 2015-2016 var EU, Férenade kungariket, Sverige, Norge, Tyskland och
Nederlanderna.

4 For att sakerstilla att medlen anvandes effektivt diskuterade AU-kommissionen och dess

partner regelbundet vilka tjanster som skulle finansieras enligt detta arrangemang pa de moten
som styrkommittén holl tva ganger om aret.
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Figur 5 — Tjanster och vakanser vid AU-kommissionens freds- och sdkerhetsavdelning

Tillsatta
Typ av kontrakt tjanster Ej tillsatta tjanster Totalt Anmarkningar
AU:s ordinarie Rekryteringsprocessen for nyckeltjanster startade
budget 25 42 67|fjarde kvartalet 2016
Korttidsanstéllning
(JFA) 137 35 172(12 tjanster dar rekrytering pagar
Utstationering 12 12|Uppskattning mars 2017
Totalt 174 77 251

Kdlla: Protokollet fran det elfte métet i styrkommittén for det gemensamma finansieringsarrangemanget fér
stod till anstallning av personal vid AU-kommissionen inom freds- och sdkerhetsprogrammet, april 2017, och
oversikt 6ver personalen vid freds- och sakerhetsavdelningen, juli 2016.

40. Freds- och sakerhetsavdelningen har ett begransat antal “karnverksamhetsanstallda”
som arbetar med centrala freds- och sakerhetsfragor for den afrikanska kontinenten. Figur 6
visar personaltyper och hur de finansierades 2016. Personalens framsta uppgift ar att utféra
Apsas omfattande fardplan for 2016—-2020, ett dokument med fem strategiska prioriteringar,
32 sarskilda mal och 116 olika typer av output. De otillrdckliga anslagen och policyn att

rekrytera “korttidsanstéllda” (punkt 57) gjorde att detta blev en svar uppgift.

Figur 6 — Finansieringskalla till tjanster vid AU-kommissionens freds- och

sakerhetsavdelning
JFA AU:s ordinarie budget

Fordelning av tjinster per kontor/enhet Allmédnna . Allménna . Totalt

Karnverksamhet Kéarnverksamhet

tjdnster tjdnster
Kommissionarens kontor 2 2 1 2| 7
Direktorens kontor, inbegripet AU:s kontaktkontor vid
REC/RM 9 10 3 1 23
Avdelningen for konfliktférebyggande och tidig varning 6 15 7 6 34
Avdelningen for krishantering och ateruppbyggnad efter
konflikter 4 8| 1 18| 31
Avdelningen for fredsframjande insatser 3 32 6 12| 53
Avdelningen for forsvar och sdkerhet 2 6 1 3 12
Freds- och sakerhetsradets sekretariat 2 6) 1 2| 11
Projektledningsgrupp 2 9 1 2 14
Finansieringsavdelningen for fred och sakerhet 10 14 - - 24
Ovrigt (kansli, HR, internrevision etc.) 20 10| e.t. —avdelningsoévergripande
Totalt 60 112 21 46 239

Kdlla: Protokollet fran det elfte métet i styrkommittén for det gemensamma finansieringsarrangemanget fér
stod till anstallning av personal vid AU-kommissionen inom freds- och sdkerhetsprogrammet, april 2017, och
oversikt 6ver personalen vid freds- och sakerhetsavdelningen, juli 2016.

41. EU och andra givare kanaliserar ocksa pengar gemensamt genom AU-kommissionen for
att stédja ett natverk av AU-kontaktkontor som dr verksamma i 14 konfliktdrabbade lander
och lander som genomgatt konflikter i Afrika. EU:s arliga bidrag till finansieringen av AU:s

kontaktkontor uppgar till omkring 3,5 miljoner euro (cirka 25 % av den arliga budgeten).
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Natverket har omkring 200 anstallda, och en stor andel av stodet gar till operativ personal
(ungefar 70:30). Freds- och sdkerhetsradet faststaller kontaktkontorens mandat, som
stracker sig fran overvakning av framvaxande kriser, forebyggande diplomati och
krishantering till ateruppbyggnad efter konflikter. Kontoren foretrader AU pa plats och hari

forsta hand en politisk roll®.

42. 1 en EU-finansierad utvardering nyligen* framholls AU-kontaktkontorens konstruktiva
och viktiga roll i krissituationer i Mali, Centralafrikanska republiken, Sudan, Sydsudan,
Komorerna, Guinea Bissau och Madagaskar. Man konstaterade emellertid ocksa att
otillrackliga medel och personalbrist hade lett till ineffektivitet i verksamheten. Vidare drog
man slutsatsen att kontaktkontorens effekter hade varit blandade men att deras arbete
hade gett ett hyggligt bidrag till fred och sdkerhet. Pa liknande satt konstaterade World
Peace Foundation nyligen i en rapport att kontaktkontoren var viktiga och borde fa fortsatt

stod*.

Expertpanelen

43. | freds- och sakerhetsradets protokoll inrattas expertpanelen som ett radgivande organ
bestdaende av fem respekterade afrikanska personer. Den har till uppgift att arbeta
konfliktforebyggande, vilket den gjorde genom att exempelvis anordna workshoppar och
hognivamoten i avskildhet. Dess roll har utékats och omfattar nu dven évervakningsuppdrag

infor val och medling®. Trots en 6kande arbetsbelastning har panelens resurser inte 6kat. Till

4 Rollen och verksamheten beskrivs i projektdokument fér det gemensamma

finansieringsarrangemanget for AU:s kontaktkontor och AU-kommissionens gemensamma
beskrivande rapporter.

47 Halvtidsutvardering, Sustaining and strengthening African Union’s Liaison Offices in post-conflict

countries (stodja och starka Afrikanska unionens kontaktkontor i lander som genomgatt en
konflikt), Afrikanska unionen, januari 2017.

4 World Peace Foundation, African Politics, African Peace (afrikansk politik, afrikansk fred), 2016.

4 Till exempel enligt slutrapporten om kontraktet fér ldner inom det andra gemensamma

finansieringsarrangemanget (som omfattade perioden 1.4.2013-1.7.2015) genomforde
expertpanelen nio uppdrag till Iander som forberedde val och sex medlingar, forebyggande
medlingar och formedlingar. En av panelmedlemmarna genomférde formedlingsuppdrag till
Demokratiska republiken Kongo under 2015 och 2016.
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exempel har panelens sekretariat endast en politisk analytiker, vars |6n EU ger stod till inom
det gemensamma finansieringsarrangemanget. Panelen har dven haft problem med
samordningen med freds- och sdkerhetsradet och andra organ som har

konfliktforebyggande och konfliktlésning i uppdrag.

Det kontinentala systemet for tidig varning

44. Det kontinentala systemet for tidig varning ar ett system for att samla in och analysera
uppgifter i syfte att forutse och forhindra konflikter. EU bidrog med tekniskt och ekonomiskt
stod vid inrattandet av det och fortsatter att finansiera driftskostnader enligt de kontrakt for

[6ner inom det gemensamma finansieringsarrangemanget och for Apsas stddprogram som vi

granskade (bilaga IV).

45. | Apsas effektrapport for 2015 konstaterades att det kontinentala systemet for tidig
varning var tekniskt fungerande och att betydande framsteg hade gjorts i de subregionala
organisationernas och AU:s samarbete om tidiga varningar®. Vissa faktorer begransar dock

systemets dndamalsenlighet.

a) |fardplanen for Apsa pekas pa behovet av att ta itu med de varierande
funktionalitetsnivaerna i de regionala systemen for tidig varning och att forbattra

forbindelserna mellan centrala, regionala och nationella system5.

b) Freds- och sdakerhetsradet har uppmarksammat en bestdende skillnad mellan tidig
varning och tidiga insatser>? och dragit slutsatsen att AU-medlemsstaterna ofta inte
observerar tidiga varningssignaler om framtida kriser, varvid radets

konfliktforebyggande kapacitet undermineras, vilket ofta leder till konflikter33.

50 Apsas effektrapport, 2016, delarna 2.1.1 och 2.1.4 b.

51 Fardplan fér Apsa 2016-2020, s. 16.

52 601:a motet i freds- och sidkerhetsradet (30 maj 2016), pressuttalande,

www.peaceau.org/uploads/auc-601st-psc-meeting-on-early-warning-30-may-2016.pdf.

3 669:e métet i freds- och sdkerhetsrddet (21 mars 2017), presskommuniké,

http://www.peaceau.org/uploads/669th-psc-com-ew-eng.pdf.



http://www.peaceau.org/uploads/auc-601st-psc-meeting-on-early-warning-30-may-2016.pdf
http://www.peaceau.org/uploads/669th-psc-com-ew-eng.pdf
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Afrikanska beredskapsstyrkan

46. Den afrikanska beredskapsstyrkan ar en reservstyrka bestaende av flera delar som
upprattats for snabba insatser i konfliktomraden av AU-férsamlingen och freds- och
sdkerhetsradet. | den ingar militara, polisidra och civila enheter>*. EU har gett stod till
forbattringar av den afrikanska beredskapsstyrkans kapacitet och dess regionala
komponenter inom den fredsbevarande resursen for Afrika och de regionala vagledande
programmen. Stodet har gatt till personalkostnader och operativ verksamhet (for battre
planering, logistik och policyutveckling samt férstarkning av de polisidra och civila
komponenterna) liksom dven till upphandling av it-infrastruktur (C31S) (bilaga IV innehaller
en lista Over kontrakten). EU har dven finansierat utbildning av beredskapsstyrkan, bland

annat genom stod till faltévningar (stodprogrammet Amani Afrika Il).

47. Vid tidpunkten for var revision hade AU dnnu inte anvant den afrikanska
beredskapsstyrkan. Intressenter som vi intervjuade undrade i vilken utstrackning den ar

operativ och papekade att

a) dess system for ledning, kontroll, kommunikation och information dannu inte ar

operativt (ruta 6),

b) den inte har kapacitet att satta in enheter snabbt pa grund av logistiska begransningar,

sasom otillracklig strategisk flygtransportformaga,

c) sprakliga och kulturella problem kan gora att insatser i olika regioner blir mindre

andamalsenliga.

Risk for att resultaten inte blir bestaende

48. De storsta riskerna for att de uppnadda resultaten nar det géller att bygga upp Apsas

kapacitet inte blir bestaende har sitt ursprung i AU:s och de subregionala organisationernas

54 Artikel 13 i protokollet om inrdttandet av Afrikanska unionens freds- och sikerhetsrad.
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bristande ekonomiska, institutionella och operativa kapacitet och i bristen pa politiskt

engagemang i ett antal AU-medlemsstater (punkt 34).

49. Reformer som planerats for att atgarda brister i AU-kommissionens®, Ecowas*® och
Eccas® institutionella ramar har hittills gett sma resultat. EU-kommissionen har uppmuntrat
och gett ekonomiskt stdd till sadana initiativ: till exempel stods den institutionella reformen
av Ecowas for narvarande genom EU:s stdd till projektet for reformer av férvaltningen av de
offentliga finanserna, och institutionella reformer av Eccas ar bland annat malet for ett

freds- och stodprojekt inom EUF.

50. For att motverka AU-kommissionens och de subregionala organisationernas
institutionella och operativa brister har det tekniska stdd som finansierats av EU ofta
fokuserat pa allméan forvaltning, som ar en form av stéd som endast har begransade
langsiktiga effekter pa utvecklingen av Apsa. Experter pa tekniskt stod har ofta agerat
projektledare och levererat "kortsiktiga |6sningar” pa genomforandeorganisationernas
interna brister. Kostnaden foér det har ofta varit mycket stor: till exempel uppgick EU:s bidrag
till Ecowas for fred, sakerhet och stabilitet till 6,7 miljoner euro, medan kostnaden for
tekniskt stod for genomforandet av bidraget var ytterligare 4,9 miljoner euro eller 73 % av

det ursprungliga bidraget.

%5 Beslut om den institutionella reformen av Afrikanska unionen, juli 2016, ref.
Assembly/AU/Dec.606 (XXVII), atfoljt av Report on the Proposed Recommendations for the
Institutional Reform of the African Union (rapport om de foreslagna rekommendationerna till
institutionell reform av Afrikanska unionen) av Paul Kagame (29 januari 2017).

5% | Ecowas startade den institutionella reformen 2013, och for en intern institutionell revision
anlitade Ecowas ett internationellt féretag. Revisionen pagick i tva ar och ledde till tre alternativ
till institutionell reform som presenterades internt, men varken granskningsresultaten eller
rekommendationerna delades med EU eller de 6vriga givarna. Vid tidpunkten for revisionen
hade Ecowas dnnu inte formellt beslutat vilket alternativ till institutionell reform man skulle
folja. Den institutionella revisionen ledde till ett anstallningsstopp som resulterade i
overcentralisering och flaskhalsar, vilket komplicerade manga pagaende initiativ och
stodinsatser.

57 Vad betréaffar Eccas angavs i det program som finansierades genom det regionala vagledande

programmet inom EUF en reform av de grundlaggande texterna fran freds- och sdkerhetsradet i
Centralafrika, men det ledde inte till ndgra resultat pa grund av bristen pa politisk vilja bland
Eccas medlemsstater. Verksamheten ar planerad igen i det innevarande EUF-programmet.
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Genomférandet av EU-stédet paverkades av férseningar, inkonsekvent anvéndning av

finansieringsinstrument och otillréicklig information om uppnddda resultat

51. | detta avsnitt undersoker vi huruvida kommissionen gav EU:s stod till Apsa i tid och pa

ett forutsagbart och konsekvent satt samt huruvida de kontrakt som vi granskade

genomfoérdes planenligt. Vi bedémde de 6vervaknings- och rapporteringsmekanismer som

hade inforts av kommissionen och fragade om de gav tillfredsstallande information om de

uppnadda resultaten.

Forseningar i kontraktstilldelningen och den retroaktiva finansieringen hindrade

genomfoérandet av planerad verksamhet

52. Stodmottagare i de kontrakt som vi granskade var AU och subregionala organisationer.

Syftet med stédet var att finansiera och utbilda personal for komplexa freds- och

sakerhetsuppgifter och sakerstalla att verksamhet genomfordes pa ett enhetligt satt pa hela

kontinenten. Kontrakten, som ar fortecknade i bilaga IV, syftade till att

a)

b)

d)

starka personalkapaciteten vid AU-kommissionen och de subregionala organisationerna
(regionala ekonomiska gemenskaper och regionala mekanismer for férebyggande,

hantering och I6sning av konflikter) for att forebygga och/eller reagera pa kriser i Afrika,

hjalpa AU:s kontaktkontor att 6vervaka genomfoérandet av fredsoverenskommelser,
stodja forberedelser infér och évervakning av val och foretrada AU vid méten med

nationella organ och internationella organisationer,

inratta en kontinental organisation sa att AU snabbt kan satta in kapacitet i form av
strategisk och operativ kommunikation, ledning och kontroll mellan AU i Addis Abeba,

regionerna och uppdragen pa filtet.

se till att AU-kommissionen och de subregionala organisationerna far tillgang till

sakkunskap i samband med sina freds- och sdkerhetsinitiativ,

stddja de subregionala organisationerna nar de bygger upp sin kapacitet och genomfér

sina uppdrag for konfliktforebyggande och konfliktlosning.
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53. En grundforutsattning for att institutionellt stod ska fa forvantade resultat ar att det
tillhandahalls vid ratt tidpunkt och ar forutsagbart. Oférmagan att inga kontrakt i tid ledde
till férseningar i genomférandet och innebar att finansieringen av verksamhet inte var
forutsagbar. Tio av de 14 kontrakt som vi granskade ingicks sent av nagot av féljande skal

eller en kombination av dem:

a) AU-kommissionen och de subregionala organisationerna lamnade in finansieringsforslag

sent eller av |ag kvalitet,

b) komplicerade forhandlingar om kontraktsbudgetar, verksamheter och ekonomisk

forvaltning,

c) tekniska problem med EU-kommissionens informationssystem.

54. Atta av dessa tio kontrakt hade dessutom finansierat verksamhet retroaktivt®. Tre av
dem ingicks bara nagra dagar innan den finansierade verksamheten skulle slutféras. Vi
konstaterade att forseningar i kontraktsskrivningen i kombination med befintliga interna
brister i AU och de subregionala organisationerna paverkade genomférandet av verksamhet

negativt i sex av de 14 kontrakten (bilaga IV). | ruta 5 beskrivs hur tva Apsa-stédprogram

paverkades negativt av forseningar i kontraktstilldelningen och den retroaktiva

finansieringen.

Ruta 5 — Retroaktiv finansiering av Apsas stédprogram

Genom Apsas stodprogram ger EU ekonomiskt stod till AU-kommissionens och de subregionala
organisationernas drift av Apsa. Vi granskade det andra och tredje av dessa kontrakt pa 5 227 335

respektive 28 770 000 euro.

Kontraktet avseende det andra stodprogrammet for Apsa handlade om stod till verksamhet som
exempelvis att fardigstalla fardplanen for Apsa 2016—-2020. Kontraktet ingicks sent, vilket innebar att

manga planerade verksamheter inte genomférdes eller maste finansieras genom andra kallor. Trots

58 Kommissionen kan anvianda medel frdn EUF till att finansiera verksamhet som redan har

genomforts “for att en tidig projektstart skall kunna sékerstéllas, vantetider mellan pa varandra
foljande projekt undvikas och forseningar forebyggas”, enligt artikel 19 i bilaga IV till
Cotonouavtalet.
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att de subregionala organisationerna fick medlen sent behéll de merparten av personalen som
finansierades inom detta kontrakt. Vissa anstallda fristalldes dock, vilket resulterade i att kapacitet
som hade byggts upp gick forlorad. En f6ljd av detta blev att endast 56 % av kontraktsbudgeten

forbrukades.

Kontraktet avseende det tredje stodprogrammet for Apsa ingicks forst i december 2016, trots att
genomférandeperioden omfattade 36 manader fran januari 2016. AU-kommissionen slussade inte
medel fran kontraktet vidare till de subregionala organisationerna forran i maj 2017 pa grund av sina
egna forseningar i kontraktstilldelningen. Finansieringsunderskottet tacktes i vissa fall av andra givare

eller ledde till att den planerade verksamheten skots upp.

55. | ruta 6 ges ett exempel pa forseningar i samband med inkop av ett informationssystem
for den afrikanska beredskapsstyrkan. | detta fall férvarrade AU:s interna brister den

forsening som orsakades av att kontraktet ingicks sent.

Ruta 6 — Forseningar i inrattandet av ett system for ledning, kontroll, kommunikation och

information (C3IS) for den afrikanska beredskapsstyrkan

EU gav genom C3IS-kontraktet stod till utvecklingen av den afrikanska beredskapsstyrkan (ASF) och
forvaltningen av afrikanskledda fredsframjande insatser. C3IS var en nyckelprioritering i fardplanen
for Apsa 2011-2013. Syftet med den var att AU snabbt skulle kunna satta in strategiska och operativa
kommunikationsmedel. Till exempel skulle AU i Addis Abeba kunna férmedla order och uppratta

rapporter och kartor for faltinsatser.

AU fardigstallde sitt finansieringsforslag i februari 2013 och ingick en éverenskommelse pa

12,5 miljoner euro i EU-stod i februari 2014. EU finansierade AU-kommissionens férberedande
aktiviteter sedan mars 2013 retroaktivt och delegerade forvaltningen av det komplexa
upphandlingsforfarandet till AU-kommissionen for att framja AU:s egenansvar for systemet. Det
resulterade dock i stora férseningar i upphandlingsforfarandet, som fortfarande pagick vid
tidpunkten for revisionen. EU forlangde genomforandeperioden for kontraktet till 67 manader, fran

de ursprungligen planerade 24 manaderna.

Forseningen paverkade andra planerade verksamheter negativt. Till exempel stélldes en av de
viktigaste delarna in i en 6vning av stor betydelse som den afrikanska beredskapsstyrkan holl (Amani

Afrika Il, som ocksa fick stod av EU).
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Finansieringsinstrument anvédndes inte alltid konsekvent

56. Varken Europeiska kommissionen eller Europeiska utrikestjansten hade analyserat de
komparativa férdelarna med alla instrument som stod till deras férfogande pa omradet for
fred och sakerhet (punkt 9). Vi konstaterade att instrumenten inte alltid anvandes
konsekvent. Den fredsbevarande resursen for Afrika ar val lampad att finansiera behov pa
kort sikt, eftersom dess finansieringscykler varar mellan tva och tre ar. Omvant passar de
regionala vagledande programmen battre for finansiering av behov pa lang sikt, eftersom de

har en finansieringscykel pa sju ar.

57. Vi konstaterade fall dar kortfristiga kontrakt med den fredsbevarande resursen for Afrika
hade anvants till att finansiera langtidstjanster, till exempel i I6nekontrakten inom det
gemensamma finansieringsarrangemanget (punkt 39). | detta fall férsvagade anvandningen
av revolverande ett- till tvaarskontrakt personalférvaltningen och innebar att tjansternas
antal och typ omférhandlades nastan varje ar. Det bidrog till forseningar i
kontraktstilldelningen (punkt 53) och till otrygga anstallningar, vilket ledde till att man
forlorade erfaren personal. | andra fall hade de regionala vigledande programmen anvéants

till att tillgodose behov pa kort sikt, for vilket de ar mindre val lampade.

58. Europeiska kommissionen och Europeiska utrikestjansten har inte inrattat nagon ram for
samordning av alla sina instrument pa omradet for fred och sdkerhet. Sedan 2015 har de
dock vidtagit atgarder for att fa den fredsbevarande resursen for Afrika och de regionala
vagledande programmen att komplettera varandra pa ett mer andamalsenligt satt, sarskilt

genom att

a) fortydliga hur tjanster vid de subregionala organisationerna finansieras; for det
andamalet beslutade de att den kostnad for icke-militér personal vid de regionala
organisationerna som EU star for skulle féras 6ver fran den fredsbevarande resursen for
Afrika till de regionala vagledande programmen; beslutet fattades dock efter det att de
regionala vagledande programmen hade antagits, vilket gjorde det svarare att

genomfora, och till sist skots dverforingen upp till januari 2018,

b) involvera de regionala EU-delegationerna i 6versynen av de regionala arbetsplaner for

Apsas stodprogram som finansieras inom den fredsbevarande resursen for Afrika for att
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sakerstalla att de kompletterar de program som de regionala vigledande programmen

finansierar,

c) sedan 2017 inkludera de regionala EU-delegationerna i styrkommittén for Apsas

stodprogram.

Mekanismer for 6vervakning och rapportering inrattades men gav inte tillrackligt med

information om resultat

59. Kommissionen hade inrattat 6vervaknings- och rapporteringsmekanismer for alla de
kontrakt som vi granskade. | dem ingick regelbunden inlamning av beskrivande och
finansiella rapporter (vanligen tva ganger om aret), regelbundna styrkommittémaoten och
oberoende externa revisioner av utgifter. | praktiken hade kommissionens
overvakningsmekanismer brister och gav inte tillrackligt med information om resultat. | de

kontrakt vi granskade fann vi féljande exempel pa brister:

a) Den planerade outputen hade inte preciserats eller var inte matbar i sex av de 14
kontrakten. De avdelningar eller instrument som fick stdd forvantades till exempel ”"6ka

7 n

sin kapacitet”, “starka sin rol

|II

eller ”bli helt operativa”. | en del av dessa fall hade de

underliggande aktiviteterna inget samband med outputen.

b) Vissa av de indikatorer som hade faststallts for tolv av kontrakten listade input och
aktiviteter snarare dn output som skulle uppnas och var darfor av begransad
overvakningsnytta. | andra fall saknades referensvarden och mal som kravdes for att

framsteg skulle kunna matas.

c) Tre kontrakt undertecknades under genomférandeperiodens allra sista dagar, vilket fick
till foljd att den retroaktiva finansieringen gjorde dvervakningsbestammelserna

irrelevanta i praktiken.

d) Derapporter som utarbetades av AU och de subregionala organisationerna var ofta
sena. Nar det gadllde sex kontrakt innehdll inte dessa rapporter tillrdackligt med uppgifter

om output och indikatorer enligt kontrakten.

60. Den EU-personal som vi intervjuade hade i allmanhet en god 6verblick over

genomférandet av kontrakten, men denna kunskap aterspeglades inte alltid i rapporterna.
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Vad betraffar de granskade kontrakten hade EU-kommissionen annu inte gjort nagra besok
for att genomfdra “resultatorienterad évervakning (ROM)”>°. En extern utvardering hade
endast gjorts av ett kontrakt. Det innebar att den begransade tillgangen pa information om
resultat fran AU och de subregionala organisationerna inte kompenserades med hjalp av

andra kallor.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

61. AU:s medlemsstater inrdttade Apsa som ett strukturellt, Iangsiktigt svar pa freds- och
sdkerhetsutmaningarna pa den afrikanska kontinenten. Genom Apsa har AU och de
bemyndigade subregionala organisationerna tillgang till verktyg som hjalper dem att
forebygga, hantera och |6sa konflikter. EU har gett Apsa stod genom Europeiska
utvecklingsfonden. Vi granskade EU:s stéd under tre ar, mellan 2014 och 2016, och

konstaterade att det har haft mycket sma effekter och behdver riktas om.

62. EU faststéllde inte tydliga kriterier for sitt stod och saknade i sin strategi en langsiktig
vision for hur det skulle utvecklas. Under den granskade perioden fokuserade EU exempelvis
inte tillrackligt pa 6vergangen fran loneutbetalningar till inriktning pa kapacitetsuppbyggnad
for att sakerstalla EU-stodets langsiktiga framgang. Underskottet i AU-medlemsstaternas
bidrag till AU:s budget och fredsfonden gjorde Apsa starkt beroende av givarstod, inbegripet
EU-st6d. EU stodde Afrikanska unionens planer pa att uppna ekonomiskt oberoende for
Apsa, i enlighet med AU:s formella beslut fran 2016, men genomférandet var dnnu i sin linda

(punkterna 16—30).

63. Vi konstaterade att cirka halften av de EU-finansierade kontrakten hade levererat
merparten eller delar av de forvantade resultaten vid tidpunkten for revisionen. EU har gett
stod till reformer for att forbattra AU:s och de subregionala organisationernas ekonomiska,

operativa och institutionella kapacitet, men reformerna har hittills gett sma resultat.

59 Den resultatorienterade évervakningen ar Europeiska kommissionens externa

overvakningssystem med ett tydligt fokus pa resultat. Utvalda EU-finansierade projekt bedoms
av externa experter enligt fyra DAC-kriterier: relevans, effektivitet, andamalsenlighet och
hallbarhet. Se https://ec.europa.eu/europeaid/results-oriented-monitoring_en.



https://ec.europa.eu/europeaid/results-oriented-monitoring_en
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Kapaciteten hos Apsas olika komponenter varierade kraftigt och kunde ifragasattas pa grund

av bristande politiskt engagemang och begransad finansiering (punkterna 32-50).

Rekommendation 1

Stark AU:s egenansvar for Apsa och rikta om EU:s stod

Europeiska utrikestjansten och kommissionen bor gemensamt ta fram en tydlig, langsiktig

vision om EU:s stod till Apsa i syfte att

e successivt minska och slutligen avveckla EU-stodet till Apsas grundlaggande

driftskostnader till férman for valriktade program for kapacitetsuppbyggnad,

e koppla kapacitetsuppbyggnadsstdd till Apsa till forbattringar av hur AU och de

subregionala organisationerna fungerar,

noga overvaka genomforandet av AU:s atagande att uppna ekonomiskt oberoende.

Tidsram: slutet av 2020.

64. Vi granskade alla de 14 kontrakt som hade ingatts mellan 2014 och 2016 och som
reglerade EU:s stod till Apsa. Vi konstaterade att kontrakten inte alltid forvaltades effektivt.
Tio av dem ingicks sent, vilket innebar att man inte fick tillgang till medel inom faststalld tid
och pa ett forutsagbart satt. Det ledde till forlust av en del erfaren personal och forseningar i

genomforandet av Apsas aktiviteter (punkterna 52—55). Vi konstaterade ocksa att

overvakningsmekanismer fanns pa plats men att de inte fungerade val, till exempel nar
kontrakt finansierades retroaktivt. Rapporteringen var ofullstandig och gav inte tillrackligt
med information om resultat. Under den granskade perioden anvandes inte alltid
finansieringsinstrument konsekvent. Vi konstaterade vissa forbattringar pa detta omrade

fran 2015 (punkterna 56—60).

Rekommendation 2

Insatser bor genomgaende vara resultatbaserade

Kommissionen bor

e ytterligare minska forseningarna i kontraktstilldelningen och undvika anvandning av

retroaktiv finansiering,
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e basera 6vervakningen av och rapporteringen om kontrakten pa specifika och matbara

resultat, dar gjorda framsteg kan matas med hjalp av indikatorer,

e Oka den "resultatorienterade dvervakningen” av Apsas program for

kapacitetsuppbyggnad och utvdrdera dem oftare,

e gora en jamforande analys av de tillgdngliga finansieringsinstrumenten pa omradet for

fred och sékerhet och anvanda dem konsekvent.

Tidsram: slutet av 2019.

Denna rapport antogs av revisionsrattens avdelning lll, med ledamoten Bettina Jakobsen som
ordforande, vid dess sammantrade i Luxemburg den 26 juni 2018.

For revisionsrditten

Klaus-Heiner Lehne
ordférande




BILAGA |
.. 2 ..
FORDELNINGEN AV EU-MEDEL MELLAN ORGANISATIONER SOM FAR STOD
(euro)
. . Eccas
Ecowas-EU:s | Tekniskt stod
. JFAAU:s | JFAAU:s | JFAAU:s . ) . kostnads-
L. . . APF tjanste- | JFA Ioner JFA l6ner projekt for Ecowas Ecowas | Ecowas .
Organisation som fatt stéd/Kontrakt c3Is kontakt- | kontakt- | kontakt- ApsaSP Il | ApsaSP llI X R forslag Totalt
kontrakt 1} n handeld- (genom- bidrag | | bidrag
kontor Il | kontor Il | kontor IV " L program
vapen férandestod)
nr4
Kontaktkontor 6000000| 3000000[ 7000000 16 000 000
AU
Avdelningen for fred och sdkerhet| 12500000 10 000 000 5000000] 1384238] 4455516 33 339 754
Sahel-Sahara-gemenskapen (CEN-SAD) - - 0
Gemensamma marknaden for 6stra och
sodra Afrika (Comesa) 595562| 3019999 3615561
Ostafrikanska gemenskapen (EAC) 337564| 2833320 3170 884
EASFSEC 525379] 3383092 3908 471
Eccas 465795 3428102 1865674 5759571
Ecowas 617014| 3550000 5 560 000| 4896 500 6724 594(2 757 182 24 105 291,
Den mellanstatliga
utvecklingsmyndigheten (lgad) 279152 1700000 1979 152
Nationella regnbagskoalitionen (NARC) 511218 1899971 2411189
Sodra Afrikas utvecklingsgemenskap 509413| 4500000 5009 413|
Overgripande/ej fordelat 3235 400 2 000, 0 3237 400,
Totalt| 12500 000 3 235 400| 10 000 000 6000 000( 3000000] 7000000 5000000| 5227335 28770000 5 560 000 4 896 500| 6 724 594|2 757 182 1865 674] 102 536 686

Kdlla: Europeiska revisionsratten, baserat pa de granskade kontrakten.
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BILAGA Il

BESLUTSFORFARANDEN INOM DEN FREDSBEVARANDE RESURSEN FOR AFRIKA

Beslutsforfaranden inom den
fredsbevarande resursen for Afrika

Begadran lamnasin av AU eller en subregional organisation (REC/RM)
och godkdnnsav AU

insatser*®

Kdlla: Europeiska revisionsratten, pa grundval av bilaga 1 till handlingsprogrammet 2014-2016 for
den fredsbevarande resursen for Afrika.



BILAGA 11l

LISTA OVER GRANSKADE KONTRAKT OCH APSA:s STRATEGISKA PRIORITERINGAR

Kontrakt Apsas strategiska prioriteringar
Konfliktforebyggande . . . a
Kris-/konflikthantering | Ateruppbyggnad och
Kontrakts- Organisation | Kontraktsbudget Betalat* Betalat* (inbegripet tidig varning B ,I R UPPOYEE| Strategiska Samordning och
Program Kontraktets namn N . - — afrikanska fredsskapande efter | N
nummer som fatt stod (euro) (euro) (%) och forebyggande . sakerhetsfragor partnerskap
) i beredskapsstyrkan en konflikt
diplomati)
L 325231{C3IS for afrikanskledda fredsinsatster AU 12 500 000 10534 027 84% X
APF:s arliga
bet AUoch X X X X X
arbets- 336871|APF tjanstekontrakt REC/RM 3235400 1976133  61%
program
2011-2013 327360|[JFA I6ner Il AU 10 000 000 9 000 000 90% X X X X X
327370|JFA Afrikanska unionens kontaktkontor II AU 6000 000 5500 000 92% X X X X
371416[JFA AU:s kontaktkontor Il AU 3000 000 2 400 000 80% X X X X
375189[JFA AU:s kontaktkontor IV AU 7 000 000 3171431 45% X X X X
APF:s arliga 373209|JFA I6ner Il AU 5000000]  4000000[  80% X X X X X
arbets-
zzrlzgr;z)TG Interimsstodprogrammet for den afrikanska  |AU och X X X X
366481|freds- och sdkerhetsstrukturen (Apsa SP Il) REC/RM 5227 335 4181868 80%
Interimsstodprogram Il fér den afrikanska AU och X X X X X
380897|freds- och sdkerhetsstrukturen (Apsa SP 1) REC/RM 28 770 000 7674227 27%
345376[Ecowas-EU:s projekt for handeldvapen Ecowas 5560 000 4185614 75% X X
Tekniskt stod for genomforande av EU:s stod
till Ecowas regionala mandat fér fred, sikerhet X X X X X
RIP 355873|och stabilitet Ecowas 4 896 500 1780903 36%
Vastafrika Ecowas-bidrag — forstarkning av freden, X X X X X
368246[sdkerheten och stabiliteten i Vastafrika Ecowas 6724 594 2662174 40%
Ecowas-bidrag —forstarkning av freden, X
380850(sakerheten och stabiliteten i Vastafrika Il Ecowas 2757182 1313599 483%
RIP Central- Eccas —kostnadsforslag program nr 4 om X X X X
afrika 359795(genomforande och avslutande Eccas 1865674 789 007 42%
Totalt 102 536 686, 59 168 983 58% 12 12 9 10 11

* Betalat belopp per den 30 juni 2017.
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BILAGA IV

REVISIONSRATTENS OVERSIKT OVER KONTRAKTSBEDOMNINGAR

L i El i ol och 6 akning Resultat och deras hd
Andra utformnings-
aspekter (t.ex.
Program Kontrakts- Kontraktets namn Kontraktets syfte Relevans for tillvaratagna Kontraktet pp! ingoch| L Haéllbarhets-
nummer undertecknades . . N
Apsa erfarenheter, N av aktiviteter overvakning resultat problem
samordning och BUnkUieS
©Bvervakningsram)
Inratta en kontinental organisation sa att AU snabbt kan sétta in kapacitet i form av strategisk och operativ kommunikation,
ledning och kontroll mellan AU i Addis Abeba, regionerna och uppdraget pa faltet. C3IS &r en nyckelfaktor for att méjliggéra
325231|C3IS for afri dda fredsinsatster 6vningen Amani Afrika Il, géra ASF operativt och leda afrikanskledda fredsfréamjande insatser.
Forse AUC och REC/RM med extern expertis av hég kvalitet och i rétt tid for att framja genomférandet av program med koppling
till handlingsplanen for partnerskapet for fred och sakerhet. Ett sarskilt fokus kommer att ligga pa utvecklingen av Apsa, via
enskilda l&ngtidsuppdrag, samt via kortsiktigt tekniskt stéd inom en stor méangd olika aktiviteter fér krisférebyggande/krislésning
APF:s &rliga arbets- och aktiviteter efter en kris, inbegripet utformning av politik. Vid behov kan detta tekniska stéd ocksa ga till en férstarkning av
program 2011-2013, 336871|APF tjdnstekontrakt ammigheten mellan APF och RIP pa omradet for fred och sékerhet.
Se till att AU-kommissionens freds- och sdkerhetsavdelning fortsatter att vara den drivande kraften i AU:s agenda for fred och
327360|JFA léner |1 sakerhet pa kontinenten, genom en férstarkt kapacitet och organisation i linje med dess ambitioner.
Afrikanska unionens kontaktkontor &r Afrikanska unionens icke-permanenta strukturer pa plats i de mest sékerhets- och
fredsrelevanta regionerna i Afrika. Deras roll &r att stédja freds- och sdkerhetsradet (PSC) och AU-kommissionen, delta i
uppféljningsmekanismer som inrattas genom fredsavtal och stédja genomférandet av dem. Programmet &r en aktivitet dar flera
327370|JFA Afrikanska unionens kontaktkontor Il givare deltar och ddr man stér fér personal- och driftskostnaderna vid AU:s kontaktkontor.
Afrikanska unionens kontaktkontor ar Afrikanska unionens icke-permanenta strukturer pa plats i de mest sakerhets- och
fredsrelevanta regionerna i Afrika. Deras roll &r att stodja freds- och sédkerhetsradet (PSC) och AU-kommissionen, delta i
uppféljningsmekanismer som inrattas genom fredsavtal och stédja genomférandet avdem. Programmet &r en aktivitet dar flera
371416|JFA AU:s kontaktkontor 11l givare deltar och ddr man star for personal- och driftskostnaderna vid AU:s kontaktkontor.
Afrikanska unionens kontaktkontor &r Afrikanska unionens icke-permanenta strukturer pa plats i de mest sékerhets- och
fredsrelevanta regionerna i Afrika. Deras roll &r att stddja freds- och sékerhetsradet (PSC) och AU-kommissionen, delta i
uppféljningsmekanismer som inrattas genom fredsavtal och stédja genomférandet avdem. Programmet &r en aktivitet dar flera
APF:s érliga arbets- 375189|JFA AU:s kontaktkontor IV givare deltar och dar man stér for personal- och driftskostnaderna vid AU:s kontaktkontor.
program 2014-2016 Se till att AU-kommissionens freds- och sdkerhetsavdelning fortsatter att vara den drivande kraften i AU:s agenda for fred och
373209|JFA léner Il sakerhet pa kontinenten, genom en férstarkt kapacitet och organisation i linje med dess ambitioner.
Syftet med insatsen &r att starka kapaciteten och effektiviteten vid AU-kommissionen, REC och RM fér att forebygga och/eller
reagera pa kriser i Afrika. Atgarden fokuserade pa aktiviteter som &r nédvandiga for att AUC och REC/RM ska kunna uppratthalla
Interimsstédprogrammet for den afrikanska verksamheten och fardigstalla och politiskt godkédnna de viktigaste afrikanska freds- och sékerhetsstrategierna, sasom fardplanen
366481|freds- och sikerhetsstrukturen (Apsa SP II) for Apsa.
Interimsstodprogram 111 fér den afrikanska Att bidra till fred och sékerhet i Afrika, och ddrmed tillhandahélla de nédvéndiga villkoren och férutséttningarna for utveckling, i
380897|freds- och sdkerhetsstrukturen (Apsa SP 111) enlighet med AU:s mal om att stridigh ska upphéra till 2020 ("Silence the Guns by 2020”).
Att minska effekterna av konflikter och véld genom institutionaliserade och samordnade férebyggande atgérder och
345376|Ecowas-EU:s projekt for handeldvapen forvaltningsatgarder samt inrattande av en fredsstruktur for motstandskraftiga samhéllen.
Tekniskt stod fér genomférande av EU:s stod
till Ecowas regionala mandat fér fred, sakerhet |Att tillhandahalla ett team for tekniskt stod (langsiktig och kortsiktig expertis) som ska ha en radgivande roll och férvalta och
355873 och stabilitet overvaka projektet EU Ecowas PSS
RIP
Véstafrika Ecowas-bidrag — férstarkning av freden, Att hjdlpa Ecowas att verkstélla sitt mandat for konfliktférebyggande och konfliktlésning pa ett héllbart satt, sarskilt genom en
368246|sdkerheten och stabiliteten i Vistafrika 6vergang fran en reaktiv till en preventiv metod fér att 6ka den strategiska, operativa och férvaltningsrelaterade kapaciteten.
Bidraget finansierar tre projekt: 1. Hantering av handeldvapen och l4tta vapen i Nigeria (kompletterar Ecowas-EU:s projekt fér
Ecowas-bidrag —forstarkning av freden, handeldvapen, merparten av budgeten). 2. Studieresa till Lyon fér foretradare for det vastafrikanska informationssystemet fér
380850|sdkerheten och stabiliteten i Vastafrika Il polisen (Wapis). 3. Férstarkning av Ecowas operativa kapacitet att integrera kén i sin freds- och sakerhetsstruktur
RIP Centralafrika Eccas — kostnadsforslag program nr 4 om Atgarden “Kostnadsférslag program 4” ar det sista programkostnadsforslaget for stédprogrammet for Eccas pa omradet fred och -:—
359795|genomférande och avslutande sdkerhet (PAPS Il) och syftar till fortsatt stdd till Eccas for att upprétthélla kapaciteten pé freds- och sdkerhetsomréadet.
Forklaring:

Standarderna hari alla vésentliga avseenden uppfyllts
Vissa standarder har inte uppfyllts

Betydande avvikelse fran standarderna

For tidigt att bedoma eller otillrackligt med information



KOMMISSIONENS OCH EUROPEISKA UTRIKESTJANSTENS SVAR PA EUROPEISKA
REVISIONSRATTENS SARSKILDA RAPPORT

"DEN AFRIKANSKA FREDS- OCH SAKERHETSSTRUKTUREN: EU:S STOD
BEHOVER RIKTAS OM”

SAMMANFATTNING

1. EU:s stod till den afrikanska freds- och sékerhetsstrukturen (Apsa) har pa ett avgorande satt
bidragit till utvecklingen av detta system saval nar det galler kapacitet som finansiellt egenansvar —
aven om de forvantade resultaten inte systematiskt har uppnatts.

Att bidra till 16n eller andra driftskostnader ar inget problem i sig sa lange bidraget ar kopplat till
uppnaendet av resultat och utgor en del av en bredare stodstrategi med en tydlig exitstrategi.

IV. EU har faststallt sarskilda prioriteringar for sitt stod till Apsa. Det ligger i EU:s uttryckliga
intresse att stodja afrikanska I6sningar pa afrikanska freds- och sakerhetsproblem for att stabilisera
Afrika. Detta ar det centrala malet for EU:s stod till Apsa. Det ar ett arbete pa lang sikt, for vilket
resultaten inte kan méatas omedelbart.

Operativt ar syftet att EU:s mal ska nas genom en tydligt formulerad strategi: Fardplanen for Apsa
2016-2020*. Genomférandet av denna fardplan stods direkt av ett antal program, sarskilt den
pagaende tredje fasen i stddprogrammet for Apsa (Apsa I11)%. Verksamheten inom ramen for Apsa
I11 beskrivs mer ingdende i arliga arbetsplaner som mojliggor en prioritering av EU:s stdd och
riktmarkning av konkreta resultat mot konkreta mal.

For att uppna dessa resultat finansierar kommissionen ett antal atgarder, vilkas genomférande
kraver stod till driftskostnader for bland annat utbildning, resor och l6ner for anstallda vid freds-
och sé&kerhetsavdelningen inom Afrikanska unionens kommission (AU-kommissionen).
Finansieringen av dessa kostnader har varit avgoérande for att uppna huvudmalet for EU:s stod.

V. Avsaknaden av information om resultaten innebér inte att det saknas resultat. Detta kan saledes
inte 1 sig anses hindra utdelandet av EU:s stdd.

Det sena undertecknandet av kontrakt och retroaktiv finansiering beror ofta pa sena ansokningar
och brist pa adekvata uppgifter fran de organisationer som genomfor EU:s stod.

Né&r det géller samstdmmighet betonar kommissionen att betydande framsteg har gjorts nar det
galler en mer enhetlig anvandning av finansieringsinstrument.

Kommissionen har framfor allt uppréattat ett informellt néatverk av kontaktpunkter for Apsa.
Natverket underlattar samrad inom kommissionen nér det géller identifiering och formulering av
stodprogram for saval den fredsbevarande resursen for Afrika (APF) som for Apsa och regionala
vagledande program. Dessutom deltar alla berdrda avdelningar inom kommissionen och Europeiska
utrikestjansten i interna kvalitetsstédgrupper dar freds- och sakerhetsprogrammen diskuteras och
komplementariteten mellan instrument ses dver.

! http://www.peaceau.org/uploads/2015-en-apsa-roadmap-final.pdf

2 https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/annex-9-ausp-3_en_0.pdf



VI.

i) Kommissionen och Europeiska utrikestjdnsten godtar rekommendationen. Tillfalliga stod till
driftskostnader kan emellertid fortfarande vara lampligt pa vissa villkor.

i) Kommissionen godtar rekommendationen.
INLEDNING
Ruta 2: Exempel pa en insats inom Apsa

Detta ar ett exempel pa basta praxis nar det galler konsekvent anvandning av EU:s verktyg till stod
for Apsas positiva insatser i Gambia genom Vastafrikanska staters ekonomiska gemenskap
(Ecowas): langsiktig kapacitetsuppbyggnad av Ecowas nar det galler fred och sakerhet genom den
fredsbevarande resursen for Afrika och det regionala vagledande programmet kombineras med stod
fran den fredsbevarande resursen for Afrika till Ecowas uppdrag i Gambia (Ecomig) (forst genom
mekanismen for tidiga insatser, sedan via resursen for fredsframjande insatser?).

6. Det nuvarande laget for AU-medlemsstaternas finansiella bidrag till fredsfonden uppgar till 42,4
miljoner US-dollar. 39,9 miljoner US-dollar samlades in enbart for ar 2017 — det stérsta beloppet
fran Afrikanska unionens medlemsstater sedan AU inrattades 1993.

7. Afrika har verkligen tagit ansvar for processen for utveckling av Apsas féardplaner, men
processen har fatt stod fran EU i form av tekniskt stod och underlattande av méten och seminarier
som en del av Apsas andra stddprogram (Apsa I1).

IAKTTAGELSER

23. Nar det galler fragan om ekonomiskt egenansvar och hallbarhet inser kommissionen och
Europeiska utrikestjansten betydelsen av att Afrikanska unionen och de afrikanska subregionala
organisationerna successivt okar sin andel av de medel som behdvs. Det &r av denna anledning som
EU stoder AU:s initiativ i fragan genom finansiering utanfor budgeten (artikel 41.2 FEU), framfor
allt Kaberuka-processen och inférandet av en tullavgift pa 0,2 % pa importerade varor. Som en foljd
av detta 0kar redan AU:s ekonomiska egenansvar for Apsa. Under 2018 kommer till exempel 57 %
av lonerna for AU-kommissionens korttidsanstallda som arbetar med freds- och sakerhetsprogram
att tackas av AU-medlemsstaternas bidrag, och endast 15 % kommer att komma fran EU (jamfort
med 34 % under de foregdende 16 manaderna). Dessa insatser har redan lett till att AU tar ansvar
for en storre del av sin budget for 2018: 41,3 % under 2018 (318 miljoner av 770 miljoner US-
dollar) i stéallet for 26,2 % under 2017 (205 miljoner av 783 miljoner US-dollar). Andra givare som
aktivt stoder Apsa ar Norge, Storbritannien, Danmark, Tyskland och Nederlanderna.

Den del av Apsas operativa kostnader som finansieras av AU:s medlemsstater okar darfor gradvis.
Snarare an Okat beroende visar siffrorna pa en vag mot ett minskat beroende av givarstod.

Givarnas stod till EU:s afrikanska partner nédr det géller Apsa kan inte rimligen férvéntas upphdra
helt inom en snar framtid. Dessutom handlar fragan om ekonomiskt egenansvar och hallbarhet om
mojligheter och politiska val. Eftersom det, som forklaras ovan, ligger i EU:s eget intresse att stodja
Apsa, finns det inte nagot direkt skal for att inte langre finansiera dess grundlaggande operativa
kostnader sa lange som kommissionen, Europeiska utrikestjansten och EU:s medlemsstater
fortsatter att betrakta detta stod som ett relevant strategiskt verktyg for att stabilisera Afrika.

3 Kommissionens beslut C(2017) 8294 final av den 12 december 2017.



24. Kommissionen och Europeiska utrikestjansten hanvisar till principen om partnerlandernas
egenansvar som anges i flera internationella avtal, t.ex. Monterrey-dverenskommelsen fran 2003*,
Dessa principer innebar att egenansvaret for stod bor ligga hos partnerna (se dven svaret i punkt 28).

Afrikanska unionen har antagit en tydlig plan for att uppna ekonomisk hallbarhet senast 2020. EU,
som finansierade tekniska experter som anlitades av AU-kommissionen for att bista med utveckling
av planen, valkomnade atgarderna i planen. EU:s framtida stod kommer att anpassas till planen.
Atgarderna for att siakra hallbarheten som ingér i planen omfattar att sékerstdlla AU-
medlemsstaternas bidrag sa att de finansierar 100 % av AU-kommissionens driftskostnader och
25% av kostnaderna for fredsstodjande insatser senast 2020. En sarskild avgift pa 0,2 % for
stodberattigande import haller pa att inrattas av AU:s medlemsstater i detta syfte (Kaberuka-
planen).

Dessutom stoder EU AU-kommissionens reform av sina finansiella och administrativa
forvaltningssystem for att de ska bli forenliga med internationella standarder. Kommissionen har
stott dessa reformer genom tekniskt bistand for att starka redovisning, internrevision, upphandling
och kapitalforvaltning. Framsteg pa dessa omraden konstaterades i en Oversyn av AU-
kommissionens system i april 2018°. Kommissionen har for avsikt att géra en ytterligare, grundlig
utvardering av AU-kommissionens system i slutet av 2018.

Ruta 3 — Svangningar i ett regionalt system for tidig varning

Andra satsen: Genom stodet fran EU (huvudsakligen Paps Il — politiska fragor, fred och sakerhet —
inom ramen for EUF:s 10:e regionala véagledande program) har kapaciteten hos Marac (Mécanisme
d’Alerte Rapide d’Afrique Centrale) utvecklats. Det mojliggjorde exempelvis forvarv och
tillhandahallande av utrustning for dess lokal for strategisk varning. Efter utgangen av Paps Il
lyckades Eccas emellertid inte bygga vidare pa dessa framsteg, framfor allt pa grund av att en
betydande del av den tekniska personalen avskedades.

EU och Eccas insag problemet och kom 6verens om att en minimistandard for driftskontinuitet
borde stédjas genom det APF-finansierade tredje stddprogrammet for Apsa. Detta ar skélet till att
det programmet innehaller sarskilda bestammelser om stod for vissa aktiviteter for att Oka
kapaciteten inom Marac i Eccas arbetsplaner for 2017 och 2018.

Detta ar tankt som en 6verbryggande atgard medan forberedelserna for en kontraktualisering av det
centralafrikanska freds- och sakerhetsprogrammet i EUF:s 11:e regionala vagledande program
slutfors. Ett av de forvantade resultaten av detta kommande program &r en fortsatt forstarkning av
Maracs kapacitet, samtidigt som man utnyttjar erfarenheterna fran Paps Il i fraga om hallbarhet.

26. Kommissionen och Europeiska utrikestjansten anser att EU redan vidtar atgarder i denna
riktning.  Nar  det gdller till  exempel I6neprogrammet inom  ramen  for
medfinansieringsdverenskommelsen (JFA) har foljande framsteg gjorts for 2018:

* Jamfort med den foregaende fasen av detta EU-stod (JFA Loner 1V) har EU:s andel av den totala
budgeten minskat fran 34 % till 15 %. Dessutom utgor AU-medlemsstaternas utfastelser for 2018
den stdrsta delen av den totala budgeten som ett resultat av de insatser som gjorts av AU-
kommissionen for att minska antalet tjanster som ska finansieras av partnerna.

4 http://www.un.org/esa/ffd/monterrey/MonterreyConsensus.pdf

Varderingen utfordes av Ernst & Young och rapporten offentliggjordes den 16 april 2018 (Ares(2018)2249815).
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* Tjansterna som finansieras av partnerna ar begransade till P3 och P4 (dvs. specialiserad personal)
medan alla allménna tjanster har tagits dver av AU-kommissionen. For nérvarande utgor de 12,6 %
av de tjanster som finansieras inom ramen foér det nuvarande JFA, vilket ar en stor forbéttring
jamfort med foregaende ar.

* Partnerna och AU-kommissionen har enats om att kommissionen ska fortsatta att successivt tacka
personalkostnaderna for den personal som genomfor program for fred och sakerhet for att gora det
mojligt for partnerna att flytta sitt stod fran operativa till programmatiska kostnader. Detta avtal ar
en del av medfinansieringsdverenskommelsens exitstrategi.

28. Kommissionen och Europeiska utrikestjansten hanvisar till principen om partnernas egenansvar
och anser att de har faststéllt sarskilda prioriteringar for sitt stod till Apsa. Dessa diskuterades och
godkédndes med Afrikanska unionens kommission och Afrikanska regionala ekonomiska
gemenskaperna under utformningen av fardplanen for Apsa 2016-2020°. Ett tydligt mal for
fardplanen &r att stodja afrikanska losningar pa afrikanska freds- och sakerhetsproblem.
Genomforandet av denna fardplan stods genom en rad program, i synnerhet den pagaende tredje
fasen av Apsas stodprogram (Apsa Ill). Verksamheten inom ramen fér Apsa Ill beskrivs mer
ingdende i arliga arbetsplaner’, som méjliggér en prioritering av EU:s stod och riktmarkning av
konkreta resultat mot konkreta mal.

For att na dessa resultat finansierar kommissionen darfor ett antal atgarder, vilkas genomférande
kraver stod till driftskostnader sdsom utbildning, resor och loner. Finansieringen av dessa kostnader
har varit avgorande for att uppna malet for EU:s stod.

30.

c) EU beslutade att 6verfora hela anslaget till den mellanstatliga utvecklingsmyndighetens regionala
vagledande program till forvaltningsfonden for att bland annat kunna garantera enhetlighet.
Merparten av anslagen gar till atgarder med anknytning till fred och sékerhet, motstandskraft och
migration. Utnyttjandet av forvaltningsfonden gav storre enhetlighet, till exempel om huruvida de
atgarder som planerades enligt det regionala vagledande programmet var lampligare for eller i hog
grad bidrog till forvaltningsfondens migrationsrelaterade katastrofmal.

d) Oron for detta &r ett av skalen till att EU star fast vid sitt atagande att fortsatta samarbeta med
Afrikanska unionen.

e) Militar expertis finns tillgdnglig i EU:s delegation till AU dar programmet forvaltas. Denna
militara expertis kan vid behov forlita sig pa sakkunskap som finns tillganglig vid EU:s regionala
delegationer. Ytterligare sakkunskap har rekryterats vid Europeiska utrikestjanstens huvudkontor
under 2018.

For verksamheter enligt det regionala vagledande programmet behdvs ingen personal med militar
profil, eftersom dessa program ar utvecklingsprogram.

Dessutom har ett antal nya kommissionstjanster tilldelats delegationerna for att skota arbete i
anslutning till forvaltningsfonden for Afrika, varav nagra avser freds- och stabilitetsmal.

37. Nar det galler enhallighet anges i artikel 13 i Afrikanska unionens freds- och sdkerhetsrad att
enkel majoritet (i processuella fragor) och tva tredjedels majoritet (6vriga punkter) racker.

6 http://www.peaceau.org/uploads/2015-en-apsa-roadmap-final.pdf

7 https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/annex-9-ausp-3_en_0.pdf



49. En extern granskning utford i april 2018® visar att AU-kommissionens system har starkts.

Eccas stats- och regeringschefer diskuterade i mars 2018 en omorientering i riktning mot ett mandat
som ar tydligare inriktat pd fred och sakerhet och Eccas haller nu pa att utarbeta en ny
”Centralafrikansk kommission™ for att ta upp Eccas verksamhet.

Nar det galler Ecowas har reformerna gatt i sta pa grund av bristande samforstand fran dess
medlemsstater och foljaktligen har &ndringar i Ecowas affarsprocesser skjutits upp till juni 2018. En
EU-beddmning per pelare av Ecowas-kommissionen planeras under forsta kvartalet 2019.

50. Kommissionens strategi for tillhnandahallande av tekniskt stod till AU-kommissionen har
reviderats. Tekniskt stod tillhandahalls numera pa ett malinriktat séatt och pa grundval av en begéaran
fran AU-kommissionen. Under 2017 utstationerades nio experter. Deras uppdrag var inte
programspecifika utan var mer inriktade pa 6vergripande och organisatoriska fragor som ar viktiga
for AU-kommissionens funktion for att utveckla Apsa.

53. De flesta forseningarna i samband med upphandling berodde pa AU-kommissionens och de
subregionala organisationernas svarigheter att lagga fram finansieringsforslag av godtagbar kvalitet
i ratt tid.

Efter diskussionerna i Europeiska kommissionens/AU-kommissionens styrkommitté den 24 maj
2017 forstarkte AU-kommissionen under 2018 programforvaltningsteamet med ansvar for EU-
finansierade program genom att anstélla ytterligare fyra personer. Kommissionen forvantar sig att
detta kommer att leda till en forbattrad kvalitet pa forslag och rapportering till EU.

c) De tekniska problemen med kommissionens informationssystem har haft en mycket begrénsad
effekt pa upphandling, finansiering och forseningar i genomférandet — framfor allt i jamforelse med
de problem som lyfts fram i punkterna 53 a och b. Sadana tekniska problem paverkade i sak endast
tva av de granskade kontrakten och forsenade undertecknandet av dem med ett par veckor.

54. De flesta fallen av forsenad kontraktstilldelning och retroaktiv finansiering beror i regel pa sena
ansokningar och otillrackliga upplysningar fran de organisationer som genomfor EU:s stod.

Sarskilda atgarder har redan inforts av kommissionen, inbegripet en 6kning av tillgangliga
maéanskliga resurser for att forvalta programmen inom ramen for den fredsbevarande resursen for
Afrika. AU-kommissionen har ocksa vidtagit atgarder i detta avseende genom att 2018 stirka
forvaltningsteamet for freds- och sékerhetsavdelningens program, som ansvarar for férvaltningen av
EU-finansierade program for kapacitetsutveckling.

Ruta 5 — Retroaktiv finansiering av Apsas stodprogram

Andra satsen: Né&r det galler det andra stédprogrammet for Apsa bor det noteras att trots forsenad
kontraktsskrivning har det viktigaste resultatet faktiskt levererats, eftersom driftskontinuiteten
maojliggjorde slutférandet av Apsas fardplan.

56. Kommissionen och Europeiska utrikestjansten instammer i att det finns en lang rad potentiella
instrument och bekréftar att atgarder har vidtagits for att optimera de komparativa fordelarna med
dessa instrument. Det forekommer till exempel samordning mellan APF och de regionala
véagledande programmen — inklusive den beddmning och overforing av personalkostnader som
genomfordes nyligen. Sedan 2016 finns det en klar arbetsfordelning med utgangspunkt i
komparativa fordelar mellan regionala vagledande program och APF, sa att de bada instrumentens

Varderingen utfordes av Ernst & Young och rapporten offentliggjordes den 16 april 2018 (Ares(2018)2249815).
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roll &r tydligt definierade. Kommissionen har upprattat ett informellt ndtverk av kontaktpunkter for
Apsa som omfattar regionala och geografiska enheter och den enhet som ansvarar for forvaltningen
av APF. Natverket underlattar samrad inom kommissionen nar det galler faststallande och
formulering av saval APF:s stédprogram till Apsa som de regionala végledande programmen.
Dessutom deltar alla berdrda avdelningar inom kommissionen och Europeiska utrikestjansten i
interna kvalitetsstodgrupper under vilka freds- och sé&kerhetsprogrammen diskuteras och
instrumentens komplementaritet ses 6ver. Inom den ram som tillhandahalls av fardplanen for Apsa
prioriteras behovet av idrifttagning av Apsa pa regional niva genom regionala program inom ramen
for EUF:s 11:e regionala vagledande program.

Dessutom dr APF inte bara val lampat for att finansiera kortsiktiga behov. De olika instrumentens
roller &r vél definierade i saval respektive grundlaggande akter som i riktlinjerna. APF har ett vidare
syfte an att finansiera Afrika-ledda, kortsiktiga militdra fredsframjande insatser, eftersom dess
slutmal ar att bygga upp afrikansk kapacitet inom fred och sakerhet, sérskilt kring Apsa. Detta ar
per definition en langsiktig insats som APF i huvudsak finansierar genom flerariga stodprogram for
Apsa. Se dven svaret pa punkt 58.

57. Den gemensamma finansieringen av l6nekontrakt for langsiktiga tjanster ar en tillfallig atgard
som Overenskommits med internationella partner for att tacka langsiktiga tjanster medan AU-
kommissionen utformar och genomfor den pagaende reformeringen av manskliga resurser.

58. Vid sidan av det informella natverk som namns i punkt 56 finns det flera exempel pa ad hoc-
samordning for en komplementar och enhetlig anvandning av alla relevanta instrument.

Detta géller t.ex. i foéljande fall:

* For Somalia tréffas Europeiska utrikestjansten och kommissionen regelbundet for att utforma och
genomfora en dvergripande strategi for att stodja dvergangen fran konflikt till aterhamtning. Detta
innebdr en kontinuerlig analys av det samordnade utnyttjandet av de lampligaste instrumenten: APF
for att stodja Amisom, EU:s forvaltningsfond for Afrika for aterhamtningen, det végledande
nationella programmet for statsbyggande och Gusp foér utbildning av den somaliska nationella
armén och Instrumentet som bidrar till stabilitet och fred for tidiga stabiliseringsatgarder.

* Samma regelbundna samordning har inforts for Sahel-regionen, dar APF:s stod till G5:s
gemensamma styrka utgor en del av en bredare strategi for att framja stabilisering med hjélp av
EU:s insatsstyrka, Instrumentet som bidrar till stabilitet och fred och de nationella végledande
programmen for att sakerstélla forekomsten av olika statliga organ i konfliktomraden.

Mer generellt sker sadan tillfallig samordning nér en specifik kris uppstar (Gambia och Guinea-
Bissau).

59. Kommissionen instdimmer i att kontrollen kan starkas ytterligare, sérskilt ndr det galler
utformning av indikatorer, men betonar att de befintliga systemen lamnade vardefull kvalitativ
information.

a) Kommissionen medger att indikatorerna kan forbattras for att géra dem mer konkreta i framtida
program. De ldmnade dock vérdefull kvalitativ information som gjorde det mojligt att forbéattra
utformningen av program for kapacitetsuppbyggnad, vilket erkéndes i den externa utvarderingen av
APF 2017.

b) Aven om indikatorer i vissa fall var alltfor verksamhetsinriktade och darfor av begransat vérde
for att mata resultat, tjdnade de syftet att underlatta Gvervakningen av genomférandet av de
dverenskomna utfallen och i slutdndan samstammigheten mellan programmens genomférande och
den godkéanda programutformningen.



c) Kontrakt undertecknades sent pa grund av den genomforande organisationens svarigheter att
lagga fram forslag till finansiering av godtagbar kvalitet i ratt tid.

60. En extern utvardering av APF for perioden 2014-2016 genomfordes 2017 (rapporten
offentliggjordes i mars 2018°%). Rapporten inneh&ller sarskilda slutsatser och rekommendationer om
Apsa-relaterade program for kapacitetsuppbyggnad. Kommissionen och Europeiska utrikestjansten
kommer att beakta dem vid utarbetandet av APF:s handlingsprogram for 2019-2020.

SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

61. EU:s stod till Apsa sedan inrattandet 2004, bade nar det galler kapacitet och finansiellt
egenansvar, har varit avgorande for att bidra till utvecklingen av detta system — &ven om de
forvantade resultaten inte systematiskt har uppnatts.

62. EU faststallde sarskilda prioriteringar for sitt stod till Apsa. Kommissionen, Europeiska
utrikestjansten och EU:s medlemsstater &r Overens om att det ligger i EU:s intresse att stodja
afrikanska losningar pa afrikanska freds- och sakerhetsproblem for att stabilisera Afrika. Detta ar
det centrala syftet med den afrikanska freds- och sékerhetsstrukturen (Apsa), som EU stdder. Det ar
ett arbete pa lang sikt for vilket resultatet inte kan matas omedelbart.

Operativt ska EU:s mal nas genom en tydligt formulerad strategi: Apsas fardplan for 2016-2020.
Genomforandet av denna fardplan stods direkt genom ett antal program, sarskilt den pagaende
tredje fasen av Apsas stodprogram (Apsa I11). Verksamheten inom ramen for Apsa 11 beskrivs mer
ingaende med hjalp av arliga arbetsplaner som mojliggor en prioritering av EU:s stod och
riktmarkning av konkreta resultat mot konkreta mal.

For att uppna dessa resultat finansierar kommissionen ett antal atgarder, vilkas genomférande
kraver stod till driftskostnader sdsom utbildning, resor och loner. Finansieringen av dessa kostnader
har varit avgorande for att uppna huvudmalet for EU:s stod. Att bidra till I6ner eller andra
driftskostnader &r inget problem i sig sa lange det ar kopplat till uppnaendet av resultat, eftersom det
ingar i en mer omfattande stodstrategi och en tydlig exitstrategi beskrivs.

63. Kommissionen och Europeiska utrikestjdnsten anser att administrativa reformer inom
Afrikanska unionen har borjat ge resultat.

Kommissionen har gett stod till reformering av AU-kommissionen genom rekrytering av sarskild
teknisk hjalp for att starka redovisning, internrevision, upphandling och forvaltning av tillgangar
bland annat genom tva specifika avtal. For ytterligare information, se svaret pa punkt 23.

Rekommendation 1:
Framja AU:s egenansvar for Apsa och rikta om EU:s stod

Kommissionen och Europeiska utrikestjansten godtar rekommendationen. Tillfalligt stod till
driftskostnader kan emellertid fortfarande vara lampligt pa vissa villkor. Att bidra till I6ner eller
andra driftskostnader ar inget problem i sig sa lange det ar kopplat till uppnaendet av resultat,
eftersom det ingdr i en mer omfattande stodstrategi och en tydlig exitstrategi beskrivs.

64. Kontrakt undertecknades sent, framst pa grund av sena framstallningar och brist pa adekvata
uppgifter fran de organisationer som genomfor EU:s stod.

2 https://ec.europa.eu/europeaid/sites/devco/files/apf-evaluation-2017-vol._1_en.pdf



Forseningar i upphandlingen hindrade inte uppnaendet av de viktigaste resultaten i de flesta fall.
Det sena undertecknandet av andra stodprogrammet for Apsa hindrade inte slutférandet av Apsas
fardplan.

Nar det galler évervakning genomfordes en extern utvardering av APF for perioden 20142016 ar
2017 (rapporten offentliggjordes i mars 2018). Den innehaller sarskilda slutsatser och
rekommendationer om Apsa-relaterade program for kapacitetsuppbyggnad. Kommissionen och
Europeiska utrikestjansten kommer att beakta dem vid utarbetandet av APF:s handlingsprogram for
perioden 2019-2020.

Nar det galler enhetlig anvandning av finansieringsinstrument har betydande framsteg redan gjorts,
séarskilt nar det galler komplementaritet mellan APF och de regionala végledande programmen (de
informella Overvakningssystem som avses i punkterna 56 och 58, émsesidiga samrad under
kvalitetsstodgrupperna men ocksa mellan APF och Instrumentet som bidrar till stabilitet och fred
samt den tillfalliga samordning som avses i punkt 58).

Rekommendation 2:
Insatser bor genomgaende vara resultatbaserade

2Kommissionen godtar rekommendationen.
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Medlemsstaterna i Afrikanska unionen inrdttade den
afrikanska freds- och sakerhetsstrukturen (Apsa) 2002 som
ett langsiktigt strukturellt svar pa freds- och
sakerhetsutmaningarna pa den afrikanska kontinenten.
Genom Apsa har Afrikanska unionen och bemyndigade
subregionala organisationer tillgang till verktyg som
hjalper dem att forebygga, hantera och l6sa konflikter.

Vi granskade EU:s stod till utvecklingen av Apsa och drog
slutsatsen att det har haft mycket liten effekt och behéver
riktas om. Apsa har under manga ar varit starkt beroende
av givarfinansiering, och EU-stodet har varit inriktat pa att
bidra till Apsas grundlaggande driftskostnader. Vi lamnar
en rad rekommendationer om hur EU:s strategi kan
forbattras for att framja Afrikanska unionens egenansvar
for Apsa, rikta om EU:s stod och genomgaende goéra
kommissionens insatser resultatinriktade.
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