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Abstract

Denna uppsats studerar den svenska regeringens beslut att dra in statligt bistdnd
till Rwanda under 2012. Syftet med uppsatsen dr att prova teorin om economic
statecraft vilken hivdar att bistdind kan anvindas som ett utrikespolitiskt
instrument. Vidare syftar dven uppsatsen till att ndrmare granska huruvida beslutet
gér 1 linje med de mél som formulerats for svensk utvecklingspolitik. Studien har
genomforts 1 form av en kvalitativ textanalys i vilken relevanta offentliga
dokument har granskats. Resultatet av studien kan stirka teorin om economic
statecraft da det visade sig finnas flera indikationer som pekar pa att beslutet
anvints for att pdverka den rwandiska regeringens agerande. Ett resultat av
studien &r &ven att en viss problematik géllande beslutsfattande inom
utvecklingspolitiken uppmérksammats.

Nyckelord: Bistdnd, economic statecraft, svensk utvecklingspolitik
Antal ord: 9838
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1 Introduktion

“Jag ser mycket allvarligt pd den rwandiska inblandningen i ostra DR Kongo.
Regeringen hdller ddrfor inne bistdandet till statliga kanaler i Rwanda.”
Bistandsminister Gunilla Carlsson den 23 november 2012 (Regeringen 2).

Malet med bistdnd dr ofta att det skall bidra till utveckling och att motverka
fattigdom 1 virlden (Baldwin, 1985, s. 292). Dérfor ges bistand séllan till
industrialiserade demokratier i vilka landets medborgare lever i vilstdnd. Istéllet
gér det till lander som brottas med fattigdom, korruption och krénkningar av
ménskliga rittigheter dd det dr dessa ldnder som é&r i faktiskt behov av bistind.
Man kan didrmed hivda att beslut om bistandsfordelning indirekt innebdr ett
tillfalligt accepterande av brister i demokrati och politisk instabilitet. Frdgan &r
dock hur mycket man som givare ska forsoka paverka och vad man kan forvinta
sig 1 gengild? Vissa hivdar att bistand inte bor anvindas som politiskt instrument
medan andra hévdar att det inte gar att ge bistdnd utan att forvinta sig nagot i
gengild (Easterley, 2003; Morgenthau, 1962; Sogge. 2002). Oavsett i vilket syfte
bistdnd ges; vad grundar sig beslut att dra in bistdind pa? Vi anser det vara
intressant att ndrmare studera situationer da givarlédnder faktiskt slutar ge bistand.
Uppsatsen kommer mer specifikt att inriktas pd ett fall dir detta skett, nimligen
den svenska regeringen beslut under 2012 att dra in statligt bistand till Rwanda.

I det inledande kapitlet presenteras vért syfte. Vidare presenteras dven
fragestéllningarna som utgér grunden for uppsatsen foljt av vara avgrinsningar,
hypoteser, val av metod samt generaliseringsambitioner. I kapitel tvd behandlas
bistandsteorier. Den teori som provas forklaras dven mer ingdende i kapitel tva
medan kapitel tre ger en bakgrund till Rwanda. Kapitel fyra presenterar vidare det
material vi anvint for att studera svensk utvecklingspolitik. I kapitel fem
analyserar vi vart material utifran vara frdgestillningar for att sedan i kapitel sex
fora en sammanfattande diskussion ddr vi besvarar var frigestillning och dven
forsoker att lyfta diskussionen till en mer allmin niva for att kunna diskutera
bistand mer generellt.

1.1 Syfte och Frigestillning

Syftet med studien dr frimst att studera situationer dd givare drar in bistind till
mottagarlinder. Vi kommer specifikt att studera den svenska regeringens beslut
under 2012 att dra in det statliga bistandet till Rwanda. Genom att studera beslutet
dgmnar vi prova David A. Baldwins teori om economic statecraft for att se



huruvida teorin kan forklara den svenska regeringens agerande. Vidare é&r
ambitionen att studera om den svenska regeringens beslut gar i linje med malen
for svensk utvecklingspolitik. Detta genom att undersdka huruvida malen stddjer
regeringens beslut att stoppa det statliga bistdndet till Rwanda. De fragestillningar
studien utgdr ifrén ar:

* Kan man forklara den svenska regeringens beslut att dra in statligt bistdnd
till Rwanda utifran teorin om economic statecraft?

* Gdr den svenska regeringens beslut om indragning av statligt bistand till
Rwanda i linje med de mél som formulerats for svensk utvecklingspolitik?

1.2 Avgransningar

Vi har avgrinsat studien, bade i tid och rum, till fallet da den svenska regeringen
drog in statligt bistdnd till Rwanda under 2012. Rwanda som é&r ett mycket fattigt
land, har sedan folkmordet 1994 tilldelats bistdnd, av bland annat Sverige (Open
Aid). Utldndska politiker och organisationer har sedan sent 1990-tal hyllat den
ekonomiska utvecklingen i Rwanda och framhéllit landet som ett foredome (Tony
Blair Office, Sida 1). Samtidigt har den svenska regeringen vid tv tillfdllen valt
att dra in det statliga bistandet till Rwanda (Regeringen 1, Regeringen 2). Valet av
fall grundar sig sédledes i att Rwanda tidigare omnidmnts som ett exempel dér
bistand fungerat vdl och visat pd en positiv utveckling men att Sveriges bilaterala
bistand till landet trots detta dragits in.

De ovan ndmnda avgransningarna fastslogs dven for att vi skulle kunna
applicera fallet pd ett tydligt definierat teoretiskt ramverk. Vi gor en teoretisk
avgransning dd vi viljer att forsoka forklara den svenska regeringens beslut
utifran teorin om economic statecraft. Teorin hidvdar att stater kan anvanda bistdnd
som utrikespolitiskt instrument med syfte att paverka andra landers agerande
(Baldwin, 1985, s. 292, 307). Valet av teori grundar sig i att teorin tar upp just
indragning av bistdnd, det vill sdga vad det valda fallet handlar om, och menar att
dven detta kan ses som en form av utrikespolitiskt instrument (Baldwin, 1985, s.
292). Teorin om economic statecraft var med andra ord den teori som upplevdes
ligga ndrmast omrddet som studerades och som vi dirfor ansdg var mest intressant
att préva i sammanhanget.

Vi anser det vara viktigt att poédngtera att vi inte kommer att inkludera
dokument som dr framtagna av internationella organisationer som EU och FN i
vér studie trots att dessa paverkar det svenska bilaterala bistdndsarbetet. Detta da
de svenska dokument som vi anvénder oss av 1 hog grad har tagit hdnsyn till de
riktlinjer som finns framtagna av exempelvis EU och refererar till dessa i sina
upprittade riktlinjer samt att det skulle vara ett for omfattande material att
bearbeta om dven dessa dokument skulle inkluderas i analysen. En annan
avgransning som &r viktig att podngtera dr det faktum att vi uteslutande kommer



att se pa den svenska statens bistind till Rwanda ur ett vésterldndskt perspektiv.
Om vi valt att dven studera material framtaget och publicerat av rwandiska aktorer
hade det inneburit att vi inkluderat ett annat perspektiv och eventuellt fatt en
annorlunda bild av hédndelseforloppet som ledde fram till den svenska statens
beslut.

1.3 Hypoteser

Var forsta hypotes behandlar frigan om huruvida den svenska regeringens beslut
att dra in statligt bistdnd till Rwanda kan forklaras utifrdn teorin om economic
statecraft. Teorin menar att bistdnd kan anvéndas som utrikespolitiskt instrument
for att paverka andra ldnders agerande. Vi tror att det finns flera orsaker till att
Sverige forsoker anvinda bistdndet som politiskt instrument. En potentiell
forklaring till att Sverige valt att dra in bistandet kan vara att fallet blivit
uppmirksammat internationellt av aktorer som det &r viktigt att Sverige
upprétthaller goda relationer med. Beslutet kan utifran detta perspektiv ses som en
tydlig markering och anvindas for att skapa goodwill for Sverige d& dessa ldnder
har valt att gora likadant. Vi tror dven att en orsak till att det blev en sd pass
kraftfull markering fran Sveriges sida kan vara pd grund av att relationen till
Rwanda inte dr vital for Sverige i dagslaget. Samtidigt har Sverige bistatt Rwanda
med olika former av stdd under en ldngre period och vi tror dérfor att regeringen
ar mina om att detta fér ett positivt utfall.

Den andra hypotesen besvarar frigan om huruvida den svenska regeringens
beslut om indragning av statligt bistdnd till Rwanda gér i linje med de mal som
formulerats for svensk utvecklingspolitik. Vér hypotes dr att det inte gér att utldsa
om beslutet gér i linje med svensk utvecklingspolitik eller ej. Detta da vi tror att
det gér att identifiera faktorer som talar sdvil for som emot regeringens agerande.
A ena sidan kan beslutet ha negativ paverkan pa fattigdomsbekimpningen i landet
men beslutet kan ocksa potentiellt leda till att den rwandiska regeringens tidigare
kritiserade agerande upphor. Detta i kombination med att de upprittade riktlinjer
som finns tillgdngliga for denna typ av beslut i dagsldget dr valdigt generella och
saknar klara malhierarkier, gor att vi inte tror att det 4r mojligt att komma fram till
ett definitivt svar.

1.4 Val av metod

Studien ir en fallstudie av Sveriges beslut att dra in statligt bistdnd till Rwanda.
Vi anser att en fallstudie ldmpat sig bést for att ge oss mojlighet att gora en
djupgéende och grundlig studie. Fallstudien &r upplagd som en teoriprovande
studie dér vi stdllt analysenheten, beslutet att stélla in statligt bistdnd till Rwanda,



1 centrum. Operationaliseringen av studien sker genom en kvalitativ textanalys. I
Metodpraktikan gir det att 1dsa “Ett viktigt skl dr att helheten i texten, det
centrala som forskaren dr ute efter att finga in, antas vara nagot annat &n summan
av delarna” (Essaiason m.fl. 2012, s. 210). Detta 4r den fraimsta anledningen till
att detta tillvigagéngssitt valts; for att lyckas fanga essensen i de dokument som
kritiskt granskas. Var studies syfte &r dels att prova teorin om economic statecraft
pa vart fall. Detta innebar att vi, for att pd ett objektivt sitt kunna prova teorin pa
fallet, fatt utga fran kriterier som vi kunde applicera for att se huruvida teorin var
en ldmplig forklaringsmodell eller ej. For att besvara vért andra syfte har vi
kritiskt granskat offentliga dokument for att klargéra mél och riktlinjer i dessa och
stilla det svenska beslutet mot dessa dokument. Huvudsakligen é&r det
primérkillor som vi anvént oss av, da det &r dokument fran svenska statliga organ
vi granskat for att studera den svenska statens agerande.

De resultat vi fétt fram &r beroende av de avgrinsningar vi har valt att géra. En
fallstudie dr som bekant alltid i riskzonen att brista 1 extern validitet, med andra
ord dr mojligheten att generalisera vért resultat till en stérre population mer
begrinsad 4n om vi genomfort en studie som tog med fler fall (Esaiasson m.fl.
2012, s. 58). Den kvalitativa textanalysen lamnar vidare utrymme for tolkning
vilket kan ses som en svaghet, inte minst dd det kan pdverka intersubjektiviteten.
Samtidigt 4r tolkning en del av praktiskt taget varje form av textanalys (Bergstrom
& Boréus, 2005, s. 23-24).

1.5 Begreppsdefinitioner

Svensk utvecklingspolitik: Den svenska utvecklingspolitiken betecknar omradet
inom svensk utrikespolitik och internationellt samarbete som behandlar bistdnd
och utveckling. Politiken kan sdgas vila pa tva ben; politiken for global utveckling
samt utvecklingssamarbetet. Dirtill finns den sérskilda reformpolitiken for Ost-
och Centraleuropa.

Politik for global utveckling: Mélet for politiken for global utveckling dr att bidra
till en rdttvis och héllbar global utveckling. Vidare dr samstdmmighetspolitiken
viktig inom detta omrade. Denna syftar till att alla politikomraden ska dra at
samma hall for att uppnd mélen for den svenska utvecklingspolitiken.

Utvecklingssamarbetet: Detta dr beteckningen for Sveriges bistandspolitik. Mélet
for det svenska utvecklingssamarbetet dr att avskaffa fattigdomen och att skapa
forutséttningar for fattiga ménniskor att forbéttra sina levnadsvillkor.

Bilateralt bistand: Bilateralt bistind innebdr ett samarbete pa statlig nivd och
syftar till nér bistdnd kanaliseras via mottagarlandets statliga system.



1.6 Generaliseringsambitioner

Genom att studera den svenska regeringens beslut att dra in statligt bistdnd till
Rwanda analyserar vi endast ett fall da bistdnd dras in. For att kunna dra slutsatser
om huruvida detta uppfyller malen for svensk utvecklingspolitik behdver vi styrka
vért resultat genom att replikera var undersokning pa andra fall dér detta intréffat.
I var undersokning studerar vi dock d@ven mer generella dokument med riktlinjer
som kan appliceras pé andra ldnder an Rwanda. Vi menar att eftersom det finns ett
ramverk for hur regeringen &mnar agera gillande bistdnd och riktlinjer for hur
bistandsarbete ska bedrivas, kan detta ses som ett fall som édven &r representativt
for hur den svenska staten ska agera dverlag. Detta anser vi bidrar till att vi 1 viss
mén kan generalisera vart resultat och dra mer allménna slutsatser.



2  Teori

Vi kommer inleda kapitlet med ett sammandrag av tidigare forskning om bisténd.
Detta stycke aterkopplas senare till i var analys och diskussion. Efter
sammandraget foljer en utforligare forklaring av teorin om economic statecraft.

2.1 Tankar kring bistand

Knorr hédvdar att “a transfer of resources is ’aid’ only if it is strictly unilateral
and nothing material or specific is received in return — that is, only if it involves
no element of mutuality, bargain or quid pro quo” (Knorr, 1975, s. 315). Bistdnd
som bygger enkom pa humanism ses generellt som en véldigt liten del av det
totala bistdndet. Endast nér bistandet tar form av katastrofhjdlp eller vid svalt kan
man se behovet av bistind som den storsta anledningen for att ricka ut en
hjélpande hand, det finns istillet andra mer strategiska orsaker (Knorr, 1975, s.
169-170). Morgenthau &r inne pd en liknande linje ndr han hidvdar att det finns
intressen for ett land som bést tillgodoses via bistdndsgivande (Morgenthau, 1962,
s. 301). Mycket av det som idag kallas bistdnd skulle enligt Morgenthau kunna
kallas mutor. Detta da overforingen av pengar eller utférandet av tjanster fran en
stat till en annan fyller funktionen av ett pris for politiska gentjénster som erhélls
eller forvéantas erhéllas. Allt detta réttfirdigas med argumentet att pengarna eller
tjansterna ska leda till ekonomisk utveckling i mottagarlandet (Morgenthau, 1962,
s. 302). Sogge héller en snarlik linje och delar in argumenten for bistand i
kategorierna, socio-politiska, handelsméssiga samt humanitér-etiska (Sogge,
2002, s. 41). Kortsiktiga sociopolitiska argument for bistand inkluderar att man
genom bistdndet t.ex. kan fOrsdkra sig om stod i1 forhandlingar eller kriser.
Langsiktiga sociopolitiska argument for bistdnd &r att man kan fi lojalitet och
tillgang till ledarskapet i mottagarlandet, eller vinna acceptans for en strategi eller
utveckling i en region. Handelsméssiga kortsiktiga argument ar helt enkelt att fa
tillgdng till etableringsmdjligheter pd en ny marknad, medan de langsiktiga
argumenten handlar om att expandera och skydda ekonomiska intressen i
mottagarlandet. De rent humanitéra och etiska argumenten for bistdnd handlar om
att visa empati for minniskor i ndd, samt att séitta en standard som innebér en
stindig respekt for méanskliga réttigheter och empati for alla ménniskor i nod
(Sogge, 2002, s. 41-42). Easterley menar att “Aid should be directed to where it
can do good.” och stiller sig ddrmed skeptisk till de som menar att bistdnd framst
ar ett instrument som anvédnds av givaren i syfte att gynna sig sjilv (Easterley,
2003, s 40). Fragan dr dock inte enbart i vilket syfte som bistdnd ges utan ocksa



hur det kan bidra effektivast. En omfattande studie av Burneside och Dollar visar
pa att bistdnd som ges systematiskt och mer villkorligt 6kar den paverkan som
bistandet har pd den ekonomiska utvecklingen i mottagarlandet (Burneside &
Dollar, 2000, s. 765). Detta ifragasétts i sin tur av Svensson som tar motsatt asikt
och istdllet menar att det dr ekonomisk inrikespolitik som dr avgdrande for hur
framgangsrikt bistdndet kan pédverka den ekonomiska utvecklingen i landet
(Svensson, 2003, s. 399).

2.2 Teorin om Economic Statecraft

"Foreign aid is very much like an ordinary commercial exchange transaction in that
one party uses economic resources to get another party to change his behavior.
Thus, instead of, say, threatening B with military attack in order to get B to do X,
A offers B an economic inducement to do X
David A. Baldwin, 1985, s. 292

Teorin om economic statecraft dr en tvdrvetenskaplig teori som har sin grund i
bade politiken och nationalekonomin (Baldwin, 1985). Baldwin menar att studier
av statecraft dr studier av de instrument som anvinds av maktutovare i deras
forsok att fa andra aktorer att géra nagot som de annars inte hade gjort (Baldwin,
1985, s. 9). Teorin fokuserar mer specifikt pd scenariot da ekonomiska medel
anvinds som utrikespolitiska instrument (Baldwin, 1985, s. 3). Baldwin menar att
economic statecraft utgdrs av tre grundldggande komponenter;

1. Det dr en typ av policyinstrument anvént med syftet att paverka andra,
med andra ord ett medel fOr att nd ett mal.

2. Det anvinds mer specifikt for att pdverka andra internationella aktorer,
béde stater och andra aktdrer.

3. Det anvénds for att fordndra den andra aktorens beteende. Beteende
kan innefatta uppfattningar, attityder, dasikter, fOrvintningar eller
handlingar.

Samtliga dessa tre komponenter maste uppfyllas och den politiska kvaliteten av
agerandet bestams av i vilken omfattning det ekonomiska instrumentet paverkade
den andra partens beteende (Baldwin, 1985, s. 32-33). Det finns enligt teorin flera
former av ekonomiska styrmedel som stater kan anvidnda sig av. Dessa kan vara
bade negativa och positiva i det hdnseende att de kan anvdndas som hot och
bestraffning eller som beloning och incitament. Ekonomiska styrmedel kan till
exempel vara sanktioner, skatter, kvoteringar, subventioner eller bistdnd
(Baldwin, 1985, s. 41-42). Den totala graden Land A kan pdverka Land B beror pa
virdet av det ekonomiska instrumentet for Land A och B och dirigenom de
kostnader eller vinster som anvdndandet av instrumentet skulle innebéra for bada
parter. Enligt teorin om economic statecraft dr det ddrmed svarare att utfarda hot



eller stilla krav som givarland om det skulle pdverka givarlandet mer &n
mottagarlandet om relationen mellan dessa forsdmrades. Detta did det blir
uppenbart att sannolikheten for att hoten verkstills minskar om givarlandet har
mycket att forlora pa det (Baldwin, 1985, s. 292-293, 306-307).

Enligt Baldwin kan ldnder anvdnda sig av bistdind for att péverka
mottagarlandets agerande och styra dem i den riktning de sjdlva vill, pd samma
sdtt som man traditionellt anvinder andra former av maktmedel. Darmed ligger
det ett grundliggande antagande i teorin géllande bistdnd; att det &r ett medel
anvént for att nd ett mal. Baldwin menar vidare att det inte bara dr utfdrdandet av
bistand utan dven nekandet av sddant som kan fungera som patryckning for att
driva en process i Onskad riktning. Enligt honom &ir detta ett forsummat men
viktigt omrade att studera dd han menar att det dven &r viktigt att studera de fall da
bistand inte ges eller dras in pd grund av att kriterier inte uppfylls. Studerar man
fall d& bistand inte ges, eller dras in, kan man nidmligen dven fokusera pa de
kriterier som ligger till grund for bistind men som ofta inte dr nedskrivna.
Baldwin menar hir att det dr uppenbart att mottagarldnder inte “biter den hand
som foder en”, med andra ord dr det underforstatt for samtliga parter att bistdnd
inte ges till de linder som agerar pa ett sitt som ger negativa effekter for
givarlandet (Baldwin, 1985, s. 299). Att fokusera pé de fall da bistand dras in eller
uteblir stdrker med andra ord ytterligare Baldwins antagande om att bistand inte
kan ges villkorslost.



3 Rwanda

3.1 Bakgrund Rwanda

Rwanda fick sin sjélvstindighet frdn Belgien ar 1961. Aren som foljde priglades
av konflikter mellan de tvd dominerande folkgrupperna hutu och tutsi, en konflikt
som pagétt under lang tid och som tidigare spitts pd under kolonialtiden. Dessa
konflikter trappades upp och resulterade i det brutala folkmord som intréffade
1994. Under tre manader mordades minst 800 000 rwandier, fraimst tutsier, den
grupp som tidigare favoriserats av kolonialmakter, men &ven moderata hutuer i
konflikten. Folkmordet upphdrde forst dd militdra styrkor fran Front Patriotique
Rwandais (FPR), som frimst bestod av tutsier men dven andra rwandier som gétt i
exil under kolonialtiden, besegrade hutuextremisterna. Regeringen som
upprittades efter folkmordet foretrdddes av bada folkgrupperna, vicepresidenten
och forsvarsministern Paul Kagame, var tutsi, medan president och
premidrminister var hutu. Under denna Overgangsperiod var samarbetet mellan
hutu och tutsi problematiskt och resulterade i att bade presidenten och
premidrministern avgick ar 2000. I samband med detta blev Paul Kagame vald
president, en post som han innehaft sedan dess. (Nationalencyklopedin. “Rwanda:
Sjalvstandighet™)

3.2 Rwanda idag

Rwanda dr idag ett av vérldens fattigaste ldnder och brottas dnnu med
efterdyningarna av folkmordet (Regeringen 3). Rwanda rankas idag pa plats 166
av 187 1 Transparency Internationals Human Development Index (Transparency
International). Vidare dr det inte bara de sociala forhallandena i landet som dr
problematiska. Sida beskriver den demokratiska kulturen i1 landet som svag, i
avsaknad av en organiserad politisk opposition och menar att det regerande partiet
har ett vildigt starkt grepp om statsmakten (Sida 2).

Sedan folkmordet har bistdndet blivit en allt viktigare del i Rwandas
statsbudget. 2011 bestod statsbudgeten av 50 % bistand (Sida 1). Utldndska
politiker och organisationer har hyllat den ekonomiska utvecklingen i Rwanda och
framhallit landet som en framgéngssaga. (Tony Blair Office) Sida skriver bland
annat “Rwanda é&r ett land i stark utveckling” (Sida, 2011, s. 1). Ett bevis pa den



positiva utvecklingen &r att Rwandas ekonomiska tillvixt de senaste dren legat pa
7 - 8 % per ar (CIA World Factbook). Landet har fatt smeknamnet “donor
darling” av media och president Paul Kagame har bland annat framhéllits som en
visiondr av Tony Blair och blivit kallad “en av de storsta ledarna av var tid” av
Bill Clinton (Smith, 2012-10-10).

Omradet kring den Stora sjoregionen, som syftar framfor allt till Burundi,
Rwanda, Uganda och DR Kongo, i Afrika har varit instabilt under en léngre
period (Regeringen 4). Regionen har varit instabil dels pd grund av det rwandiska
folkmordet men ocksé pa grund av de konflikter som pagér i DR Kongo och som
fortsdtter paverka landerna i regionen. Det dr dven andra faktorer som paverkar
och som har spétt pd det osdkra ldget; den extrema fattigdomen, svaga
demokratiska institutioner samt en snabb befolkningstillvixt. Efter folkmordet
och de efterfoljande hidndelserna i Rwanda 1994 flydde méinga av de extremister
som utforde déden till DR Kongo. Dessa extremister dr idag delar av olika
gerillagrupper som stridit i 6stra DR Kongo under flera ar (Nationalencyclopedin.
“Kongokrigen”).

2012 publicerades en rapport av Expertgruppen under FN:s sdkerhetsrads
sanktionskommitt¢ om rwandisk inblandning i konflikten i DR Kongo (United
Nations, 2012). De lade &dven fram bevis for att den rwandiska staten gav
ekonomiskt stod till gerillagruppen M23. M23 bestar av fore detta kongolesiska
soldater som nu sléss mot den kongolesiska staten. Rorelsen bildades 1 april 2012
och véldet har under aret trappats upp allt mer. Den 20 november 2012 tog
gruppen kontroll éver Goma, en stad i dstra DR Kongo med cirka en miljon
invanare. Konflikten har eskalerat efterhand och FN beréknar att mer dn 140 000
civila tvingats fly fran sina hem pa grund av konflikten (UN News Centre). Den
rwandiska statens agerande fordoms av bland annat FN och EU som ser mycket
allvarligt pa héndelsen och inte utesluter att ytterligare dtgirder vidtas (Sida 3).
Resultatet av rapporteringen dr dven att flera av Rwandas bidragsgivare, till
exempel EU som varit den enskilt stéra bistdndsgivaren tidigare, Tyskland och
Storbritannien dragit in bistandet eller delar av bistdndet till Rwanda (Smith,
2012-09-27). Den svenska regeringen valde relativt tidigt, under sommaren 2012,
att halla inne statligt bistdnd till Rwanda. (Regeringen 5) D4 slutrapporten
publicerades under hosten har regeringen valt att fortsétta hilla inne det bistdnd
som gar till Rwanda via statliga kanaler (Regeringen 2).

3.3 Relationen mellan Sverige och Rwanda

Relationen mellan Sverige och Rwanda har tidigare varit god och Sverige har
atnjutit ett betydande fortroende i Rwanda, framst pa grund av att det inte finns
ndgot kolonialt forflutet och pd grund av att Sverige var tidigt med att ge
humanitir hjélp efter folkmordet (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 1-2).
Sverige inledde sitt samarbete med Rwanda direkt efter folkmordet 1994.
Bistdndet som gavs da gick framst till att ticka mer humanitdra behov men 1 takt
med att Rwanda utvecklats har bade Sveriges engagemang och samarbetet mellan
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landerna okat vésentligt (Regeringen 3). Sammanlagt har Sverige givit cirka 1,9
miljarder kronor 1 bistand till Rwanda sedan folkmordet (Open Aid). Syftet med
bistdndet har utvecklats efterhand beroende pa vilket behov som Rwanda upplevts
ha haft. Efter att den akuta humanitéra krisen var dver dndrades bistdndet till att
bidra till uppbyggnad av ett fredligt och demokratiskt samhélle. Det ar frimst
utvecklingssamarbetet som préglar relationen mellan de bada ldnderna dven om
det ocksd finns andra mindre forbindelser som till exempel innefattar handel,
migration och miljo (Regeringen 3).
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4  Bistandsgivaren Sverige

I detta kapitel presenteras de dokument som ligger till grund for var analys och
som vi blev hidnvisade till ndr vi kontaktade regeringen for att fa information om
vilka underlag som anvindes vid beslut om indraget bistand till Rwanda. De
dokument som utforligare kommer att beskrivas &dr forst och frimst propositionen
med namnet Gemensamt ansvar: Sveriges politik for global utveckling (PGU),
vilken dr grundbulten for svensk utvecklingspolitik och som antogs av Sveriges
riksdag ar 2003 med stod av alla partier i riksdagen (Sida 4, prop. 2002/03:122, s.
1). Vi kommer dven att presentera skrivelsen med namnet Sveriges politik for
global utveckling, som upprittades av den nya borgerliga regeringen utifrén
PGU:n och som kan ses som en utveckling av det svenska bistdndsarbetet. De tva
dokumenten styr bade det svenska utvecklingssamarbetet och inriktningen pa
Sidas arbete. (Sida 4, skriv. 2007/08:89, s. 1-2).

Det bilaterala bistandet till Rwanda befinner sig i kategorin lingsiktigt
utvecklingssamarbete (Regeringen 6). Vi kommer att forklara mer specifikt hur
det svenska bilaterala langsiktiga utvecklingssamarbetet med Rwanda &r utformat
genom att presentera samarbetsstrategin  for Rwanda 2010 - 2013.
Samarbetsstrategier upprittas for alla enskilda regioner och lander som Sverige
har ett utvecklingssamarbete med och dr det dokument som framst styr det
svenska bistandsarbetet i landet. Dessa grundar sig pa den ovan nimnda PGU:n
och anpassas efter varje enskilt land. (Utrikesdepartementet, juni 2010). Vi
kommer avsluta kapitlet med att presentera rapporten som upprittats for en
halvtidsdversyn av den svenska samarbetsstrategin.

4.1 Overgripande mél for svensk utvecklingspolitik

4.1.1 Proposition fran 2003

Malet for den svenska politiken for global utveckling ér att bidra till en réttvis och
héllbar global utveckling. Syftet med politiken &r vidare att visa solidaritet med
ménniskor i andra lander da vi alla har ett gemensamt ansvar (prop. 2002/03:122,
s. 18). Tva perspektiv ska genomsyra denna politik; fattiga ménniskornas
perspektiv och ett réttighetsperspektiv. Fattigas perspektiv pd utveckling ska
priagla PGU:n da man ser det som fundamentalt att det 4r utifrdn de fattigas egna
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perspektiv, behov och fOrutsittningar som man kan underldtta utveckling.
Raittighetsperspektivet betonar att médnniskors réttigheter skall vara grundstommen
for de atgérder som vidtas for att bidra till rittvis och hallbar utveckling (prop.
2002/03:122, s. 20-21). Dessa tva perspektiv ska vara vigledande vid
prioriteringar och utformningen av den forda svenska politiken (prop.
2002/03:122, s. 21-22). Det o6vergripande malet, att bidra till en réttvis och hallbar
global utveckling, dr formulerat sa att de ska kunna gélla for olika politikomréden.
Det har dven brutits ner i konkreta huvudmal. Politiken skall frimja och préglas
av:

Respekt for de manskliga réittigheterna

Demokrati och god samhaéllsstyrning

Jamstilldhet mellan kvinnor och mén

Hallbart nyttjande av naturresurserna och omsorg om miljén
Ekonomisk tillvaxt

Social utveckling och trygghet

Konflikthantering

Globala gemensamma nyttigheter

XNy R =

Propositionen foreskriver dven att Sverige bor ’fora en sammanhallen politik for
global utveckling” (prop. 2002/03:122, s. 33). Detta innebér att man tar ett
helhetsgrepp pa utvecklingen och att samtliga politikomraden darfor inkluderas i
genomforandet av de atgérder som krdvs for att uppnd en réttvis och hallbar
utveckling i var omvérld. Det ar sidledes en mer samlad politik for utveckling som
man efterstravar, bade pé ett nationellt plan dir man betonar vikten av att aktorer
pa olika nivder i samhéllet strdvar mot samma mal men &ven pa ett internationellt
plan dér EU:s betydelse betonas (prop. 2002/03:122, s. 31, 51-53).

Vidare fokuserar propositionen mer specifikt pd Sveriges internationella
utvecklingssamarbete. Enligt PGU:n ska Sverige bedriva ett effektivt
utvecklingssamarbete med fokus pa de fattigaste landerna. Malet for det svenska
utvecklingssamarbetet &r att avskaffa fattigdomen och att bidra till att skapa
forutséttningar for fattiga ménniskor att forbdttra sina levnadsvillkor. PGU:n
pekar pa att grunden for insatserna inom utvecklingssamarbetet méste vara de
nationella strategier de enskilda samarbetsldnderna har (prop. 2002/03:122, s. 58).
Vidare méste utvecklingssamarbetet utgd fran att forutsittningarna och behoven
for arbetet skiftar utifrdn vilket land som stér i fokus. Utvecklingssamarbete kan
inte utformas enligt ndgon allomfattande modell da behov och forutsittningar for
samarbetet fordndras kontinuerligt. Snarare maste det kunna anpassas efter en rad
olika situationer och efter de forhéllanden som finns i landet i fraga. Dock ska
sjdlva inriktningen pd utvecklingssamarbetet priglas av och frimja de é4tta
huvuddrag som presenterades i stycket ovan och som styr den svenska politiken
for global utveckling (prop. 2002/03:122, s. 60). De instrument som utarbetas och
anvinds for utvecklingssamarbeten med enskilda ldnder ska med andra ord ge en
helhetsbild av ford svensk politik och svenskt samarbete med landet i fraga.
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Mojligheten att nd faktiskt resultat ska vara det som avgodr storlek och
omfattning av samarbetena med enskilda ldnder. Dock ska svenskt
utvecklingssamarbete utgd frdn de vdrden och erfarenheter Sverige har for att
kunna utnyttja egna komparativa fordelar. De ataganden som respektive part har i
samarbetena maste dven framgé tydligt. Om det ddremot saknas forutséttningar
for ett vidare meningsfullt samarbete bor samarbetet avbrytas (prop. 2002/03:122,
s. 64).

4.1.2 Skrivelse fran 2008

Regeringens skrivelse fran 2008 markerar en nystart for den svenska politiken for
global utveckling (skriv. 2007/08:89, s.1). Skrivelsen baseras pa resultat som visar
pa hur Sverige, inom ramen for olika politikomraden, bidragit till en réttvis och
héllbar utveckling inom politiken for global utveckling. Detta sedan den forra
skrivelsen presenterades for riksdagen i maj 2006. Det har visat sig att svenska
anstrangningar lett till positiva resultat inom ménga omraden. Redovisningen
visar dock att det har saknats ett fokus och en strategisk styrning av den globala
utvecklingspolitiken. Det har vidare visat sig svart att utvirdera hur
samstdmmigheten har utvecklats och hur olika politikomraden har samverkat for
att bidra till det svenska samlade bidraget. Slutsatsen &r dven att det hoga antalet
mal och mgjligheten att folja upp dessa ocksé har begrénsat den svenska politiken
for global utveckling (skriv. 2007/08:89, s.56-63).

Regeringen vill med den nya skrivelsen avisera en nystart som betonar vikten
av samstdmmighet och samverkan och som konkretiserar hur detta ska bidra till
en mer effektiv bistdndspolitik. Det poidngteras att avsaknaden av en samlad
utvecklingspolitik kan leda till maélkonflikter och att olika politikomraden
motverkar varandra (skriv. 2007/08:89, s. 5-8). Regeringen har vidare vidtagit
atgdrder for att effektivisera bistdndet. En tydligare mél- och resultatstyrning,
riktlinjer for bilaterala samarbetsstrategier, en policy for bistdndsfinansierad
aktorssamverkan samt en strategi for det multilaterala utvecklingssamarbetet ska
bidra till att bistdndet &r bittre rustat att tillsammans med andra politikomraden
hantera globala utmaningar (skriv. 2007/08:89, s. 11).

Malet for den globala utvecklingspolitiken kommer &ven fortséttningsvis vara
att bidra till en réttvis och hallbar utveckling. De tva perspektiv som ska influera
politiken dr fortfarande rittviseperspektivet och fattiga méanniskors perspektiv
(skriv. 2007/08:89, s.7). Vad som avses med en rittvis global utveckling é&r
respekt for demokrati och de minskliga réttigheterna och att detta bést uppnas
genom ekonomisk tillvixt. Ekonomisk tillvdxt ar i sin tur centralt for
fattigdomsbekédmpningen dd det &r just brist pa resurser som &r en viktig aspekt i
fattigdomen, och tillvixten leder till 6kade resurser. Det finns inga exempel pa
framgangsrik fattigdomsbekdmpning i frdnvaro av ekonomisk tillvéxt. En hallbar
global utveckling innebér att de resurser som nyttjas ska goras sa pa ett sétt som ar
langsiktigt effektivt och hallbart och pa s& vis sikerstiller att framtida
generationer dven far tillgdng till formaga att uppfylla sina behov (skriv.
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2007/08:89, s. 5). Regeringen har valt ut sex globala utmaningar som kommer att
fokuseras pa under kommande mandatperiod (skriv. 2007/08:89, s.13);

Fortryck

Ekonomiskt utanforskap
Migrationsstrommar

Klimatfoérandringar och miljopaverkan
Konflikter och sviktande situationer
Smittsamma sjukdomar och andra hélsohot

S

Inom dessa sex utmaningar har regeringen identifierat arton fokusomraden. For
varje fokusomride har ett mal formulerats som ska ange inriktningen pa det
fortsétta utvecklingsarbetet (skriv. 2007/08:89, s. 50).

4.2 Mal for utvecklingssamarbetet med Rwanda

4.2.1 Samarbetsstrategi Rwanda 2010-2013

Utvecklingssamarbetet med Rwanda syftar till att bidra till att uppfylla de mal
som finns i Sveriges politik for global utveckling samt bidra till Rwandas egen
fattigdomsstrategi (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 1-2). Det dvergripande
maélet for det svenska utvecklingssamarbetet med Rwanda ar vidare:

1. Minskad fattigdom och stirkta forutsittningar for héllbar fred och
forsoning

2. En fordjupad demokrati

3. Respekt for de méanskliga réttigheterna

De sektorer som det svenska utvecklingssamarbetet fokuserar pd i Rwanda é&r
demokrati och ménskliga réttigheter, miljo och naturresurser, marknadsutveckling
samt forskning (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 1-2). Erfarenheter har visat
pa ett positivt resultat, Rwanda har kapacitet att utnyttja internationellt bistdnd
effektivt vilket har lett till att tidigare resultat av det svenska stodet overlag har
varit positivt. Volymen for det svenska utvecklingssamarbetet kommer
sammantaget bli cirka 180 miljoner kronor per ar. I detta stod &r dock eventuellt
humanitirt stdd ej inrdknat (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 2).

Andelen svenskt bistdind som anvinder landets egna system ska enligt
strategin ~ for  2010-2013 o6ka for att stirka bistdndseffektiviteten
(Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 1). Darfor ar det 6vergripande svenska malet
for samarbetet ndra kopplat till Rwandas egen fattigdomsstrategi. Denna lyfter
fram ekonomisk tillvixt som fridmsta instrumentet for att bekdmpa fattigdomen 1i
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landet och kallas Economic Development and Poverty Reduction Strategy 2009-
2013 (EDPRS). Denna strategi ir i sin tur ett ramverk for att uppnd Vision 2020,
ett mdl som syftar till att Rwanda ska vara ett medelinkomstland ar 2020
(Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 2). For att nd det dvergripande mélet for det
svenska utvecklingssamarbetet, ska samarbetet med Rwanda syfta till att stddja
det ovan ndmnda EDPRS. Ett mal dr att 75 procent av bistandet som riktas mot
offentlig verksamhet ska gd till nationella system for genomfdrande och
uppfoljning (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 3).

I samarbetsstrategin uppmérksammas att indragning av bistdnd kan ha en
negativ effekt pad den positiva utveckling som hittills skett i Rwanda. Detta i ett
sammanhang dir omvirldens paverkan pd Rwanda diskuteras och mer specifikt
den ekonomiska kris som for nirvarande rader i véstvdrlden och som innebér
minskade handelsvolymer, turiststrommar och &ven minskat bistdnd
(Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 11). I strategin betonas dven att Rwanda har
en central roll som fredsbevarare 1 den instabila Stora sjoregionen. Det &r enligt
strategin darfor angeldget att se till att Rwanda verkar for att 16sa den konflikt som
rdder och fokuserar pd att avvdpna de aktiva militdra grupper som verkar i
omradet och aterintegrera dem i samhéllet (Utrikesdepartementet, mars 2010, s.
13).

Samarbetsstrategin innehdller dven tre olika scenarier som kan paverka
utvecklingen av  utvecklingssamarbetet mellan Sverige och Rwanda
(Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 8-9). Det positiva scenariot skulle innebéra
fred och stabilitet i Stora sjéregionen och att Rwanda varit en bidragande faktor
till detta, att ett fritt presidentval genomfors 2010 samt att respekten for ménskliga
rittigheter stirks. Ett positivt scenario skulle ocksd innebéra att regeringen gor
framsteg 1 sitt arbete med EDPRS. Ett status quo-scenario skulle innebéra att
Rwanda &dr med och bidrar till en positiv utveckling i den Stora sjéregionen samt
att relationen mellan Rwanda och DR Kongo forbittras. Ménskliga réttigheter
skulle inte respekteras fullt ut men en positiv utveckling skulle sakta ske dven har.
Detta scenario skulle ocksé innebéra att regeringen gor framsteg i sitt arbete med
EDPRS. I ett negativt scenario skulle oroligheterna i 6stra DR Kongo 6ka och
Rwanda skulle misstdankas vara inblandad i denna utveckling. Presidentvalet 2010
skulle ockséd blotta interna konflikter i landet och bidra till att respekten for
ménskliga rattigheter undergravs. Det negativa scenariot skulle dven innebdra att
det nationella dgarskapet av EDPRS undergravs. Det svenska bistindet kommer
under strategiperioden anpassas efter vilket av de tre nimnda scenarier som visar
sig bdst stimma Overens med det hdandelseforlopp som utspelar sig i verkligheten.
Om ett positivt scenario stimmer bést skulle eventuellt direkt budgetstdd kunna
upptas igen efter ett regeringsbeslut. Status quo-scenariot skulle innebdra att
program- och projektstdod for genomforandet av Rwandas fattigdomsstrategi ges,
bade genom staten och det civila samhillet. Ett negativt scenario skulle innebéra
att det totala stodet till Rwanda minskar, att stodet fran stat till stat begrénsas samt
att utvecklingssamarbetet genomfors 1 form av projektstdd och via stod till det
civila samhillet (Utrikesdepartementet, mars 2010, s. 8-9).
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4.2.2 Strategirapport Rwanda 2010-2011

En halvtidsdversyn Over samarbetsstrategin for 2010 - 2013 genomfordes 1 maj-
juni 2011 och i denna rapport sammanfattas resultaten av det svenska bistdndet
hittills. I rapporten poéngteras att Rwandas utveckling dr stark och att landet pé ett
ambitidst sdtt har implementerat en strategi for att bekdmpa fattigdomen i landet.
Det betonas dven att det svenska bidraget till utvecklingen &r strategiskt men
modest vilket innebidr att det dr svart att se huruvida sektormélen uppfyllts da
bistandsallokeringen inte stir i proportion till mélen. Rwanda har fatt cirka 180
miljoner kronor utbetalade per ar av Sverige under perioden (Sida, 2011, s. 1).

Det svenska bidraget &r 1 enlighet med samarbetsstrategin inriktat pa
sektorerna demokrati och maénskliga réttigheter, milj0 och naturresurser,
marknadsutveckling och forskning. Det har visat sig att programinsatser inom
omradena miljo och naturresurser, marknadsutveckling och forskning fungerat vil
och gett positiva resultat (Sida, 2011, s. 1). Diaremot s& har utvecklingen inom
sektorn demokrati och ménskliga rittigheter varit problematisk. Frdmst pad grund
av presidentvalet som genomfordes 2010, da det rapporterades om att
yttrandefriheten i landet minskade. Dock har situationen tack vare olika reformer
sakta borjat se ljusare ut och en positiv utveckling kan numera skonjas (Sida,
2011, s. 2).

Malen for bistandseffektivitet har i viss mén uppnatts. Ett mal var att 75 % av
det utbetalda bistandet skulle gd genom offentlig sektor. 2010 kanaliserades 55 %
av det utbetalda bisténdet till nationella program. Under de &tta forsta ménaderna
for 2011 var motsvarande siffra 79 % (Sida, 2011, s. 15). I samarbetsstrategin
fanns inga mal for dialogfragor, trots det har dialog mellan parterna forts pa
néstan daglig basis. Det har visat sig att Sveriges synpunkter, tack vare den goda
relation som lidnderna har, haft stort genomslag inom de programomriaden som
strategin fokuserat pa (Sida, 2011, s. 16).

Sammanfattningsvis har samarbetsstrategin med Rwanda i hog grad bidragit
till de tvd prioriteringarna som styr Sveriges bistandspolitik. Den tydliga
inriktningen pa fattigdomsbekdmpning i landet bidrar till att skapa mojligheter for
fattiga mianniskor att fOrbdttra sina levnadsvillkor. Sveriges bidrag till
rittighetsperspektivet dr frimst baserat pd sektorn for demokrati och ménskliga
rittigheter. Trots att resultaten inom sektorn varit skiftande dr ambassaden i
Rwanda forvissad om att de program som stdttats haft en positiv inverkan (Sida,
2011, s. 18). Rapporten nimner dock tre faktorer som de uppmirksammat och
som kan komma att paverka utvecklingssamarbetet negativt; en potentiell negativ
utveckling inom omréddet for demokrati och minskliga rittigheter,
sakerhetssituationen 1 Burundi och DR Kongo samt den hdga
befolkningstillvixten. Det rapporteras att inga dramatiska fordndringar inom dessa
omraden skett under utvirderingsperioden, det gér dock att utldsa en svag positiv
utveckling (Sida, 2011, s. 18).
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4.3 Kritik riktad mot utformningen av Sveriges
utvecklingspolitik

Viss kritik har riktats mot utformningen av den svenska utvecklingspolitiken,
bland annat i en utvérdering gjord av statskontoret. Denna visar att de samlade
mal och riktlinjer som finns for svensk utvecklingspolitik &r omfattande. Detta i
kombination med att det saknas en klar malhierarki som talar om hur olika
strategier och omrdden relaterar till varandra forsvirar den praktiska
implementeringen av utvecklingssamarbetet (Statskontoret, 2012, s. 121). Ett
praktiskt exempel &r ansvarsomradet bilateralt utvecklingssamarbete, vilket
Rwanda ingér i, dir det finns foljande regler och mal:

* Att enligt politiken for global utveckling och samstdmmighet, vilken
omfattar sex globala utmaningar, bidra till en réttvis och héllbar global
utveckling.

* Attinta tvd grundlidggande perspektiv — réttighetsperspektivet och fattiga
ménniskors perspektiv pa utveckling.

* Att se till ett generellt bistandspolitiskt mal, vilket innebdr att man ska
skapa forutsittningar for fattiga manniskor att sjdlva forbéttra sina
livsvillkor.

* Att se till tre tematiska prioriteringar — demokrati och ménskliga
rattigheter, jdmstédlldhet och kvinnors roll i utveckling samt klimat och
miljo.

* Att se till de mal som preciserats i tolv olika &mnespolicyer.

* Att se till mal som finns 1 tio tematiska strategier for olika typer av
insatser, t.ex. for humanitért stod och forskningssamarbete.

* Att se till mal for varje av de 32 samarbetslanderna och for de 5
regionerna.

Gillande samarbetsstrategin med Rwanda s rdknade man fram att den inneholl
61 krav eller mal (Statskontoret, 2012, s. 122). Trots att Skrivelsen fran 2008 ville
markera en nystart for utvecklingssamarbetet som priglades av effektivitet och
fokus pa resultat, visar utviirderingen pé att det ir mycket kvar att gora. Aven
resultatuppfoljningen &r bristande da ett stort fokus inom utvecklingsarbetet ligger
pa redovisning av uppnadda resultat pa kort sikt, trots att de svenska
bistandsinsatserna oftast har effekt pa ldngre sikt. Det har ocksd visat sig att
samarbetsstrategierna stundtals saknar nedbrytbara och mitbara mal vilket
forsvéarar uppfoljningen och utvecklingen av samarbetet (Statskontoret, 2012, s.
126-127).
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5 Analys

Var analys utgdr ifran de fragestéillningar och hypoteser som presenterades i
introduktionen. Vidare dr kapitlet strukturerat utefter dessa och uppdelat i tva
delar som besvarar respektive fraga. For att besvara frigan om huruvida man kan
forklara den svenska regeringens beslut att dra in statligt bistdnd till Rwanda
utifrdn teorin om economic statecraft har vi utgétt ifrdn de tre grundlidggande
kriterier som Baldwin menar maste uppfyllas for att ett agerande ska kunna
klassificeras som economic statecraft. Dessa kriterier dr:

1. Det ér en typ av policyinstrument anviant med syftet att pdverka andra.
2. Det anvénds for att paverka andra internationella aktorer.
3. Det anvénds for att fordndra den andra aktdrens beteende.

Den andra fragan besvaras utifrén tidigare presenterade dokument som styr den
svenska PGU:n och utvecklingssamarbetet med Rwanda. Dessa har analyserats
for att besvara fragan om den svenska regeringens beslut ligger i linje med de mél
som formulerats for svensk utvecklingspolitik.

5.1 Economic statecraft applicerat pa den svenska
regeringens beslut

Det forsta kriteriet tar fasta pd att bistdnd, for att kunna klassificeras som
economic statecraft, inte dr ett mal i sig utan ett medel for att né ett mal. I PGU:n
gér det att ldsa att malet med svensk utvecklingspolitik &r att bidra till en réttvis
och héllbar global utveckling. Detta kan uttolkas som att den svenska regeringen
vill paverka virlden i en riktning som stimmer dverens med regeringens egna
uppsatta mal. Med andra ord, att ge bistdnd &ar inte slutmdlet utan detta ar
utvecklingen som bistandet leder till. I PGU:n podngteras det att dven enskilda
strategier for svenska utvecklingssamarbeten ska ge en helhetsbild av ford svensk
politik. Vidare gar det att utlésa att Sverige bor “fora en sammanhéllen politik for
global utveckling”. Detta for att regeringen anser att utveckling ej sker med hjélp
av enskilda faktorer utan istéllet beror pd en positiv samverkan mellan flera olika
faktorer. Med andra ord dr indragning av bistdnd ett av instrumenten som
regeringen anvander sig av for att bedriva sin utvecklingspolitik i en 6nskviard
riktning.

Det andra kriteriet menar att det ekonomiska styrinstrumentet maste anvindas
1 syfte att paverka en annan aktdr. I PGU:n star det skrivet att de dtaganden som
respektive part har i utvecklingssamarbetet méste framgéd tydligt och att om
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forutséttningar for vidare meningsfullt samarbete saknas, bor samarbetet avbrytas.
Detta indikerar att det stoppade bistandet till Rwanda kan ses som en tydlig
markering da den svenska staten inte fatt vad som forvintats i gengéld av den
andra aktoren. Det stirker teorins forklaringskraft da det tydligt visar pa att
bistand inte enbart handlar om en givare och en mottagare utan att det snarare
finns tvd aktorer som bdda ska leverera ndgon form av prestation.
Samarbetsstrategin upprittad for Rwanda ar ocksa en indikation pa att syftet med
bistandet &r att paverka en annan aktor, i detta fallet Rwanda. I strategin gar det att
utldsa ett antal mal som bistandet ska leda till. Det finns &ven tre olika scenarier
som skulle kunna paverka samarbetet mellan landerna. Dessa ér helt baserade pa i
vilken riktning Rwanda utvecklas och huruvida detta 6verensstimmer med de mél
som satts upp for samarbetet. Aven detta indikerar att bade kriteriet nummer ett
och tvd uppfylls, Sverige vill pdverka Rwandas utveckling med hjilp av det
utbetalda bistandet.

Det svenska beslutet att dra in bistdndet skedde relativt tidigt, dock under en
period dé dven stora bidragsgivare som Tyskland, Storbritannien och EU dragit in
sitt bistdnd till Rwanda. Man kan spekulera kring huruvida beslutet togs som en
del i en process att influera ytterligare linder att sdga upp sitt bistand, eller i en
process dédr Sverige var landet som blev influerat och paverkat av andra linders
agerande. Rwandas inblandning i DR Kongo har uppmirksammats internationellt
av stora ekonomier som Sverige, ett litet och exportberoende land, i sin tur har ett
beroende till. Detta kan ha inneburit att den svenska regeringen sig detta som en
mdjlighet att markera att Sverige trots allt &r ett land att rdkna med inom
internationella sammanhang. Relationen till Rwanda &r inte vital for Sverige
vilket ytterligare stirker mojligheten for Sverige att anvinda sig av beslutet for att
skapa sig internationell goodwill. Denna mojlighet uppmérksammas édven av
Baldwin 1 foljande citat “Changing the behavior of the embargoed state may
indeed be - and often is - more important than influencing the perceptions and
attitudes of onlookers, but sometimes the reverse is true.” (Baldwin, 1985, s. 17).

Regeringens beslut om indragning av statligt bistdnd till Rwanda skulle utifrén
Baldwins teori kunna ses som ett negativt ekonomiskt styrinstrument, en typ av
bestraffning dd@ Rwanda inte agerat enligt den svenska regeringens agenda.
Baldwin menar ocksd att det inte bara dr utfirdandet av bistdnd utan &ven
nekandet av sddant som kan fungera som patryckningsmedel for att driva en
process 1 6nskad riktning. Indragningen skulle da, enligt det tredje kriteriet, kunna
ses som ett forsok av den svenska regeringen att pdverka Rwandas agerande och
som en fOrevisning av att bistdnd inte ges villkorslost utan att den svenska staten
forvintar sig nagot 1 gengild. Sveriges bistindsminister uttalande om att
regeringen héller inne bistandet till Rwanda, pd grund av att man ser allvarligt pa
den rwandiska inblandningen i 6stra DR Kongo talar ocksé for detta. Uttalandet i
konjunktion med att storleken som det totala bistdndet till Rwanda har i Rwandas
statsbudget gor att det inte dr orimligt att tanka sig att Sverige tillsammans med
ovriga lander som haller inne bistand till Rwanda, forsokt pdverka Rwanda i den
mening att man vill se ett stopp pa inblandningen i 6stra DR Kongo. Vad som é&r
fundamentalt for teorin om economic statecraft &r trots allt att part A med ett
maktmedel, forsoker paverka part B genom att ge ekonomiska incitament att gora
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pa det séttet som part A vill. Detta kan man inom rimlighetens granser hdvda att
Sverige forsokt gora, tillsammans med Gvriga ldnder som drog in bistandet. Detta
dé det dr rwandisk inblandning i 6stra DR Kongo och stdd till M23 som anges
som anledning till det indragna bistdndet. En rimlig slutsats blir d& att om sjdlva
anledningen till det indragna bistdndet inte ldngre existerar, finns heller ingen
anledning att halla inne bistdndet ldngre, och sdledes bor det finnas ett klart
incitament utstéllt av bland andra Sverige till Rwanda att foridndra sitt beteende.

Utover att se ndrmre pa de ovan diskuterade kriterier som forutsitts vara
uppfyllda for att ett instrument ska kunna klassificeras som economic statecraft
finns det andra aspekter att ta hdnsyn till som kan tala for att teorin om economic
statecraft kan forklara den svenska regeringens beslut. Sverige har bistitt Rwanda
med stod under en lidngre period och betalat ut cirka 1,9 miljarder i bistand till
Rwanda sedan folkmordet. Att darfor kunna redovisa ett positivt utfall dr viktigt
for regeringen, sérskilt som regeringen under det senaste decenniet har drivit
igenom ett omfattande reformeringsarbete for att kunna sidkerstilla
bistandseffektivitet. Detta i kombination med att samarbetet med Rwanda tidigare
har fungerat vdl Okar incitamenten ytterligare att kunna pévisa en positiv
utveckling i1 landet. Da 50 % av Rwandas statsbudget utgors av bistdnd 4r Rwanda
forhallandevis kénsligt infor forédndringar i storleken pé bistdndet som landet fér.
Teorin om economic statecraft menar att det ar enklare att utfarda hot eller stilla
krav som givarland om relationen &r av mindre vikt for givaren dn mottagaren.
Darfor kan Sverige genom att stilla in sitt bistdnd paverka Rwanda. Relationen
mellan de bdda ldnderna har framst priglats av utvecklingssamarbetet och Sverige
kan dérfor, pa grund av den beroendesituation som Rwanda innehar, vidta
atgdrder utan att ta hinsyn till konsekvenser som en eventuellt forsdmrad relation
skulle medfora.

Faktumet att Rwanda anvint sig av statliga medel for att stodja en gerillagrupp
och péd sd sitt bidragit till att spd pd en konflikt i en instabil region, dr den
uppgivna anledningen till att den svenska regeringen dragit in det statliga
bistandet till Rwanda. Det dr dock inte sjdlvklart att den svenska statens beslut att
dra in bistdndet till Rwanda maste ses som ett politiskt instrument. Easterley
skulle till exempel hévda att bistdnd inte behdver vara till for att gynna givaren.
Det gér dessutom att hivda att beslutet snarare fattats for att inte Sverige indirekt
skulle bidra till konflikten i Ostra DR Kongo via rwandiska regeringen med
bistandspengar. Det gir ocksa att hdvda att en forklaring skulle kunna vara att den
svenska regeringen ansdg att de medel som betalas ut till den rwandiska
regeringen skulle kunna allokeras effektivare till ett annat samarbetsland. Studien
av Burnside och Dollar pekar trots allt pd att en mer systematisk och villkorlig
bistandspolitik dr den som far storst effekt. Detta kan ses som rimligt d4 den
svenska regeringen vill bedriva sd effektivt bistind som mdjligt. En rwandisk
motprestation behdver med andra ord inte vara syftet med beslutet.
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5.2 Ett beslut 1 linje med mal for svensk
utvecklingspolitik?

I denna analys undersdker vi om den svenska regeringens beslut om indragning av
statligt bistdnd till Rwanda gér i linje med de mél som formulerats for svensk
utvecklingspolitik. Vi analyserar forst de mél som finns uppréttade for svensk
utvecklingspolitik genom att studera de generella mél som tidigare presenterades
for att dérefter g& in mer pd de landspecifika malen som upprittats i
samarbetsstrategin. For att undvika att det blir spekulationer om hur beslutet
kommer att paverka Rwandas framtida utveckling kommer strategirapporten som
utvirderar genomfOrandet av samarbetsstrategin inkluderas i analysen. Genom
denna halvtidsoversyn kan vi utldsa vilka resultat som de programinsatser som
utgjort bistdndet till Rwanda haft hittills och ddrmed avgdra om beslutet kommer
att paverka maélen positivt eller negativt.

5.2.1 Beslutet utifrdn svensk politik for global utveckling

I PGU:n gar det att utldsa att Sverige bor fora en sammanhéllen politik for global
utveckling, detta innebér att samtliga politikomrdden som innefattas i den svenska
utrikespolitiken; bland annat handelspolitiken, migrationspolitiken och
bistandspolitiken, ska frdmja och bidra till samma mal. Detta mél ska baseras pa
solidaritet med fattiga och utsatta ménniskor i andra ldnder och insikten om det
gemensamma ansvaret for vérldens framtid. Malet dr att bidra till en réttvis och
héllbar global utveckling. Gér beslutet om att dra in statligt bistand till Rwanda i
linje med detta mal? For att utvdrdera detta maste vi forst och framst konkretisera
vad som menas med en réttvis och hallbar global utveckling. Skrivelsen fran 2008
forklarar att respekt for demokrati och méanskliga rittigheter innebdr en réttvis
utveckling och att denna &ven maste priglas av ekonomisk tillvixt da det inte
finns framgéngsrika exempel pé fattigdomsbekédmpning i frdnvaro av ekonomisk
tillviaxt. Vidare innebér en hallbar global utveckling att de resurser som nyttjas ska
goras sd pd ett sitt som &r langsiktigt effektivt och hallbart. En av de sektorerna
som fokuseras pa i samarbetsstrategin for 2010-2013 ar miljo- och naturresurser
varvid ett sektormal &r att bidra till ett effektivare och mer héllbart utnyttjande av
naturresurserna. Dock har det visat sig att det svenska bidraget inom sektorn inte
varit tillrdckliga for att resultat ska kunna rapporteras géllande sektormalet om
effektivare och mer héllbart utnyttjande av naturresurserna. Beslutet att stoppa
statligt bistdnd till Rwanda péverkar dirmed inte malet att bidra till en héllbar
global utveckling.

Hur paverkar da beslutet att bidra till en réttvis global utveckling? De svenska
insatserna i Rwanda gillande demokrati och minskliga réttigheter kan enligt
strategirapporten inte vara annat dn begrénsade, detta da det forst och framst dr
inhemska politiska faktorer som paverkar denna utveckling och avgdr om
strategimélen uppnds eller ej. Samtidigt visar strategirapporten pd att svenska
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insatser fOr att bidra till malet inneburit en positiv utveckling i landet och att till
exempel transparensen inom statliga institutioner dkat. Dock dr malet for PGU:n
en rittvis global utveckling, utvecklingen i Rwanda maste dérfor stdllas mot
utvecklingen i hela regionen. Den rwandiska regeringens bidrag till gerillagruppen
M23 har lett till vdldsamma konflikter och att demokrati och ménskliga réttigheter
forbises 1 hog grad. En konflikt uppstadr dd man maste utvirdera huruvida det ér
rimligt att fortsdtta stodja den rwandiska regeringens forsok att bygga upp ett mer
demokratiskt samhélle trots att regeringen samtidigt bidrar till att underminera den
demokratiska utvecklingen i den Stora sjoregionen. Den ekonomiska tillvéxten &r
ytterligare en aspekt att ta hénsyn till. Landets tillvéxt har under en period legat pa
7-8 %, dock har statsbudgeten utgjorts av cirka 50 % bistand vilket mgjliggjort for
den rwandiska staten att bedriva en framgangsrik utvecklingspolitik. Den
rwandiska regeringen har genomfort en méngd ambitidsa program for att bekdmpa
fattigdomen 1 landet och rekordminskat antal fattiga. Sverige har bidragit till det
statliga fattigdomsprogram som anses vara en viktig bidragande faktor till denna
utveckling. En direkt effekt av beslutet att dra in statligt bistand till Rwanda blir
ddrmed att man frantar den rwandiska regeringen fortsatta mdjligheter att i samma
man driva dessa projekt.

PGU:n tar dven upp det svenska internationella utvecklingssamarbetet. Enligt
denna ska fokus ligga pa de fattigaste linderna och maélet ska vara att avskaffa
fattigdomen och att bidra till att skapa fOrutsdttningar for fattiga ménniskor att
forbattra sina levnadsvillkor. Detta mal gar direkt att koppla till den ekonomiska
tillvixt som anses vara en del av det Overgripande malet om en rittvis global
utveckling som diskuterats i1 tidigare stycke. Rwanda dr ett fattigt land vars
ekonomiska utveckling gétt framét de senaste aren. Beslutet kan ddrmed anses ha
en negativ paverkan pd den svenska regeringens mojlighet att bidra till att
avskaffa fattigdomen i vérlden. Samtidigt kan man inte utesluta det faktum att
konflikter i samhillet leder till forodande effekter for ekonomin. Konflikter och
strider bidrar heller inte till att skapa forutsdttningar for fattiga ménniskor att
forbattra sina levnadsvillkor, istdllet har konflikterna i 6stra DR Kongo lett till att
over 140 000 ménniskor tvingats ldmna sina hem.

5.2.2 Beslutet utifrdn svenskt utvecklingssamarbete

Samarbetsstrategin stéiller upp mer specifika mal for samarbetet med Rwanda dn
de generella som finns i PGU:n. De Overgripande malen for samarbetet med
Rwanda &ar: minskad fattigdom, stdrkta fOrutsédttningar for hallbar fred och
forsoning samt dkad respekt for de manskliga rittigheterna. Instédllda utbetalningar
till den rwandiska regeringen som misstinks spd pa konflikter i omradet genom
stod till M23 kan svérligen strida mot det Overgripande maélet stérkta
forutséttningar for hallbar fred och forsoning, dé stdd till en gerilla snarare spar pa
konflikter i regionen. Det &r sdledes inte orimligt att stélla in bistdndet, nér
samarbetsstrategin ldgger vikt vid att Rwanda bor fungera som en regional
fredsbevarare, verka for att 16sa den konflikt som rdder i regionen, avvdpna
miliser i omrddet samt att Rwanda har ett ansvar gentemot Ovriga parter i
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regionen. I och med stddet till M23, som FN-rapporten pekar pa, framstir inte
konfliktlosning och avvédpning som de centrala dragen i Rwandas agerande. Malet
for programmet var att bidra till fred och sdkerhet i Stora sjoregionen genom
demobilisering och &teranpassning av bevdpnade rwandiska grupper. Gillande
minskad fattigdom, visar ovanstdende stycken pé att mojligheten att nd delmaélet
minskat. Detta da, som ndmns 1 5.2.1, den rwandiska statens eget
fattigdomsbekédmpande program nu inte ges mer svenskt bistdnd. Séledes innebér
beslutet om indraget svenskt bistand att mdjligheterna till att minska fattigdomen 1
Rwanda, om inte minskar, s atminstone paverkas. Strategirapporten visar att
mélet gillande Okad respekt for de maénskliga rdttigheterna har haft blandat
resultat. Ett antal insatser har genomforts inom detta omrdde och precis som vi
ndmnde 1 diskussionen i 5.2.1 dr det problematiskt att utvérdera huruvida beslutet
kommer att ha en positiv eller negativ effekt pd fridmjandet av ménskliga
rittigheter. Konsekvensen blir & ena sidan péd kort sikt att de tidigare svenska
insatserna och dess bidrag gér om intet, & andra sidan kan beslutet eventuellt leda
till ett fordndrat rwandiskt agerande och att det ldggs fokus pa demokrati och
ménskliga réttigheter i framtiden.

Gillande de samarbetsomrdden som stélls upp i samarbetsstrategin pekar
strategirapporten pa att programinsatser inom milj0 och naturresurser,
marknadsutveckling samt forskning varit vélfungerande. Viss utveckling inom
samarbetsomradet demokrati och ménskliga réttigheter har varit problematisk, d&
framst 1 och med presidentvalet 2010. Detta far konsekvensen att i och med
indragningen av bistdndet, gar vissa positiva aspekter av de svenska
samarbetsomradena forlorade. Rwanda har visat sig kunna tillgodose sig bistand
pa ett effektivt satt och bistandet har i sin tur bidragit till en positiv utveckling
inom de sektorer som Sverige fokuserat pa. Beslutet kan dirmed sdga ha en
negativ effekt for den svenska utvecklingspolitiken och den positiva utvecklingen
1 Rwanda, vilket dven noterades i den uppréttade samarbetsstrategin.

Samtidigt dr det viktigt att podngtera att den uppkomna situationen tagits
hénsyn till genom de scenarier som presenterades i samarbetsstrategin. I strategin
betonas det att utvecklingen i Rwanda kan komma att paverka det framtida
samarbetet mellan ldnderna och att ett negativt scenario skulle innebéra att den
svenska staten begrinsar det statliga bistdndet som gér till Rwanda. Aterkopplar vi
till dessa scenarier som presenteras utforligare i kapitel 4.2.1 framstdr det negativa
scenariot vara det som ligger nidrmast dagens verklighet. Ddrmed kan beslutet
sdgas ligga i linje med svensk utvecklingspolitik d& det foljer samarbetsstrategin
som upprittats for landet.
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6 Diskussion

Studien visar pa att man kan forklara den svenska regeringens beslut att dra in
statligt bistdnd till Rwanda utifran teorin om economic statecraft. Detta d& den
visar att den svenska regeringens beslut kan bygga péd en vilja att anvénda det
indragna bistdndet som instrument for att paverka utvecklingen i Rwanda. Vi har
visat pd dels de diplomatiska fordelar det kan ténkas innebdra att agera i
samforstdind med andra ldnder, dels pé att Sverige pa grund av sin starka position
som bistdndsgivare kunnat agera for att paverka Rwanda. Rwandas ekonomiska
utveckling dr i hog grad beroende av externa aktorer vilket innebér att ett beslut
om bistdnd kan vara ett kraftfullt instrument att anvinda sig av for att paverka den
rwandiska regeringen. Vér hypotes, att teorin om economic statecraft kan forklara
den svenska regeringens agerande, kan ddrmed stodjas utifran studiens resultat.

Resultatet av studien som syftade till att studera om beslutet att dra in statligt
bistand gar i linje med svensk utvecklingspolitik visade pa att det inte gar att
utldsa ett definitivt svar. Var hypotes, att det inte gér att utldsa om beslutet ligger i
linje med svensk utvecklingspolitik, visade sig ddrmed vara uppfylld. Studien
visade pa att avsaknaden av riktlinjer for hur olika mal ska prioriteras samt mélens
generella natur, gjorde det svért att utlisa om beslutet var korrekt eller inte.
Faktumet att beslutet kan ha olika effekt pa kort och lang sikt bidrar ocksa till att
ett definitivt svar inte kan ges. Ytterligare problematik uppstar da fragan stélls om
huruvida beslutet bor utvdrderas pd statlig niva, avgrdnsat till rwandiskt
territorium, eller om beslutet bor ses pé ett globalt plan, dd detta ocksé visat sig
paverka resultatet. Var slutsats stirks dven av kritiken som riktats mot svensk
utvecklingspolitik av Statskontoret. Statskontoret menar att alldeles for hoga krav
stills géllande maluppfyllnad, sdrskilt d4 malen 1 vissa fall visat sig vara
formulerade sa att de &r svéra att utvirdera.

Faktumet att det inte gér att utldsa huruvida beslutet gar i linje med svensk
utvecklingspolitik visar pd en problematik inom omrédet. Resultatet; att inga klara
riktlinjer finns, att malen saknar hierarki samt dr vaga, visar pé att det lamnas
utrymme for tolkningar och egna prioriteringar. Detta kan leda till en avsaknad av
en samstdmmig politik dar olika politikomrdden verkar for samma syfte och inte
hamnar i malkonflikter med varandra. En slutsats som kan dras ar att politiken blir
alltfor situationsberoende och att relationer med externa parter blir det som avgor
snarare dn en mer objektiv politisk agenda. En problematik uppstir da beslut ska
fattas baserat pa denna grund.

Exemplet med Rwanda visar tydligt pd denna tolkningsproblematik.
Relationen med Rwanda dr inte avgérande for Sverige vilket innebér att beslut
kan fattas som kan ses ha en negativ effekt for utvecklingssamarbetet i landet men
som samtidigt kan gynna andra aspekter av den svenska utvecklingspolitiken.
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Detta resonemang kan ocksd kopplas till teorin om economic statecraft. Véar
studies provning av teorin stirkte hypotesen att bistdnd kan anvéndas som ett
utrikespolitiskt instrument. Om det da dr mdjligt att situationsanpassa beslut om
bistand, genom att hinvisa till valfritt méal inom svensk utvecklingspolitik kan
syftet med det svenska utvecklingssamarbetet, att bidra till att avskaffa
fattigdomen och att bidra till att skapa fOrutsdttningar for fattiga ménniskor att
forbattra sina levnadsvillkor, ga till spillo.

Skrivelsen frdn 2008 skulle markera en nystart i den svenska politiken for
global utveckling. Vér studie visar pd att det fortfarande finns ett antal utmaningar
kvar att atgirda. Att skapa en tydligare malhierarki dr avgorande for att undga
situationer dar mojligheter till tolkning uppstér. Detta {for att uppna syftet med den
svenska utvecklingspolitiken och for att bistdnd, som potentiellt utrikespolitiskt
instrument, skall kunna bidra till detta.
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