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UMOWY O PARTNERSTWIE GOSPODARCZYM JAKO INSTRUMENT PROMOWANIA...

Wsegp

Geneza relacji Unii Europejskiej z panstwami rejonu Afryki
Subsaharyjskiej sigga XIX wieku, kiedy ksztattowat si¢ system zaleznosci
europejsko-afrykanskich, ktéry w istotny sposéb odcisnat swe pietno
na historii integracji europejskiej. Afryka Subsaharyjska od poczatku
istnienia Wspdlnot Europejskich zawsze zajmowata szczegélne miej-
sce w polityce wspélnotowej i nadal jest tym obszarem, ktéry w istotny
spos6b wplywa na charakter i zakres strategicznych decyzji podejmo-
wanych w Brukseli. Cho¢ specyficzny zakres wspétzaleznosci taczacych
oba kontynenty zmienit si¢ wraz z tym, jak Wspélnoty ewoluowaty, by
przybra¢ obecng forme, pewne elementy pozostaja stale i nadal deter-
minuja okreslony charakter polityki wspélnotowej wobec tego regionu.
Istnienie geopolitycznego superregionu obejmujacego dwa kontynenty
zaowocowalo stworzeniem koncepcji Eur-Afryki,! taczacej zaréwno
okreslong ide¢ geopolityczng sformutowana w latach 20. XX w., jak
i wizj¢ relacji europejsko-afrykariskich siggajacych daleko w przysztosc.
W koncepdji tej Afryka nie jest traktowana juz jako obszar wptywéw eu-
ropejskich, ale jako partner wspierajacy konsekwentnie budowana przez
Uni¢ Europejska koncepcje tozsamosci na arenie migdzynarodowej, pro-
mujacej pewng wizje $wiata, jakosciowo r6zng od tradycyjnie pojmowane;j
polityki wielkich mocarstw. Koncepcja ta, podkreslajaca znaczenie inte-
gracji regionalnej jako elementu niezbednego do zapewnienia dobrobytu
i bezpieczeristwa, ma szans¢ rozwina¢ si¢ w Afryce. Symbioza systemdéw
gospodarczych obu kontynentéw, niepodwazalny wptyw prawodawstwa
francuskiego na charakter systeméw politycznych paristw afrykanskich,

! M. LISTER, The European Union and the South, Routledge: London 1997, 5. 172.
6



PAWEL FRANKOWSKI

jak réwniez skierowanie wymiernych srodkéw finansowych przezna-
czonych na pomoc rozwojowsg pozwalaly postawi¢ teze o mozliwosci
przeniesienia europejskiego modelu integracji na kontynent afrykarski.
Koncepcja ta wydawala si¢ szczegdlnie atrakcyjna, gdy kolejne oceny
stopnia rozwoju paristw afrykanskich pokazywaly, jak nieskuteczne sg
dziatania podejmowane przez Wspélnoty. W efekcie zdecydowano si¢ na
zerwanie z dotychczasowym modelem pomocy Afryce i potozono silniej-
szy nacisk na rozwigzania regionalne. Wiazato si¢ to takze z reorientacja
koncepcji obecnosci Unii Europejskiej na arenie miedzynarodowej, jako
stabilnego uczestnika, mocarstwa cywilnego, promujacego okreslong wi-
zj¢ $wiata z silnym komponentem normatywnym.? Zawarcie elementu
integracyjnego w Umowie z Kotonu nie tylko miato wzmocni¢ panistwa
afrykariskie, dostarczajac im wzorcéw integracyjnych i wskazéwek co do
obranej $ciezki integracji, ale réwniez bezposrednio stuzylo interesom
wspdlnotowym. Nalezy podkresli¢, ze dla wielu panistw afrykanskich
Unia Europejska nadal pozostaje kluczowym partnerem handlowym
i uporzadkowanie relacji handlowych w ramach jednego bloku ekono-
micznego miato si¢ takze przetozy¢ na zyski po stronie wspélnotowe;.
Decydujac si¢ na wsparcie integracji regionalnej w Afryce
Subsaharyjskiej, korzystano z dorobku integracyjnego Unii Europejskiej,
a w szczegdlnosci dokonan zwolennikéw podejscia  promujacego
uzdrowienie relacji ekonomicznych w poszczegélnych regionach jako
elementu niezb¢dnego w rozwoju paristw afrykanskich. Tak przyjeta
perspektywa zaowocowata przesunigciem $rodka ciezkosci w relacjach
z Afryka Subsaharyjska z polityki pomocowej UE na polityke handlows.
Promowanie integracji regionalnej oraz norm wspieranych przez Uni¢
Europejska miato zatem przybra¢ wymiar nie tylko deklaracji, ale prak-

tycznego uregulowania relacji handlowych z partnerami regionalnymi.

2B. HETTNE, F. SODERBAUM, Civilian Power or Soft Imperialism? The EU as

a Global Actor and the Role of In-terregionalism, European Foreign Affairs Review”
2005, no. 10, no. 4, ss. 538-539.
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Sukces zaktadanych rozwiazan w obrebie wspétpracy gospodarczej
mial, zgodnie z zalozeniami spill-over, przenies¢ si¢ na inne obszary,
wzmocni¢ wspélprace polityczna, zwigkszy¢ bezpieczeristwo i doprowa-
dzi¢ do faktycznego rozwoju paristw afrykanskich. Od przyjecia wspo-
mnianych zalozen mija juz dziesi¢é lat i jest to wystarczajacy okres, by
potwierdzi¢ badZ zanegowaé stuszno$¢ przyjetych zatozeri.

Celem niniejszego opracowania jest zatem préba oceny skutecznosci
promowania idei integracji regionalnej w rejonie Afryki Subsaharyjskiej
z perspektywy dziesiecioletniego funkcjonowania Umowy z Kotonu.
Elementem, ktéry zostanie zanalizowany w szczegdlnosci, bedzie rola
umaéw o partnerstwie gospodarczym, jako instrumentu stanowiacego ca-
tosciowe, spéjne i racjonalne podejscie do zagadnieri handlu i rozwoju,
a jednoczes$nie w petni wspierajacego europejska wizje integracji regio-
nalnej. Przedmiotem analizy bedzie takze stanowisko panstw Afryki
Subsaharyjskiej wobec dziatari Unii Europejskiej podejmowanych w tym
zakresie, co bedzie szczegdlnie istotne przy ocenie skutecznosci polityki
UE, jak réwniez analizie znaczenia innych waznych uczestnikéw systemu
mi¢dzynarodowego w rejonie Afryki.

Praca zostata podzielna na trzy czesci, a jej struktura jest odzwier-
ciedleniem zastosowania podejscia analitycznego, ktére ktadzie nacisk
na analiz¢ przestanek i motywéw dziatan podejmowanych przez Unig
Europejska w regionie Afryki Subsaharyjskiej. Cze$¢ pierwsza zawiera
charakterystyke Unii Europejskiej jako aktora globalnego, ze szczegél-
nym uwzglednieniem promowania idei integracji regionalnej. W czgéci
tej zawarto rowniez uwagi dotyczace asymetrii mozliwosci i potencjatu
panstw afrykariskich, a takze roli integracji regionalnej w Afryce. Czgs¢
druga pracy poswiecona zostata analizie Umowy z Kotonu przeprowa-
dzonej pod katem promowania idei integracji regionalnej oraz zmianom,
jakie dokonaly si¢ w ciagu ostatnich dziesieciu lat od jej podpisania.
Szczegdlny nacisk potozony zostanie na istot¢ koncepcji uméw o part-

nerstwie gospodarczym. Czgé¢ ta bedzie punktem wyjscia rozwazan
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zawartych w czgsci trzeciej, ktéra jest pos§wigcona analizie regionalnych
porozumien gospodarczych, zaréwno pod wzgledem przebiegu procesu
negocjacyjnego, celéw deklarowanych i realizowanych przez strone euro-
pejska, jak réwniez efektéw funkcjonowania istniejacych tymcezasowych
porozumien regionalnych. W podsumowania zawarta zostata ocena
skutecznosci uméw o partnerstwie gospodarczym, jako instrumentu

majacego wspierac integracje regionalna.

Rozdzial I.
Integracja regionalna w relacjach europejsko-

~afrykariskich

Integracja regionalna jako istotny element stosunkéw europejsko-
-afrykanskich pojawita si¢ stosunkowo niedawno i nalezy traktowaé
to jako przejaw realizacji pewnej wizji $wiata promowanej przez Unie
Europejska. Jednoczesnie jest to préba znalezienia rozwigzania proble-
méw, z ktérymi boryka si¢ kontynent afrykariski od wielu dekad, przy
uzyciu instrumentéw, ktére udowodnity swoja skutecznos¢ w Europie.
Niemniej wspétzaleznosci istniejace migdzy dwoma stronami oraz za-
sztosci historyczne nie pozwalaja w petni wykorzystaé potencjatu, jaki
niesie za sobg idea integracyjna. Zderzenie réznych oczekiwan oraz
odmiennych racjonalnosci sprawia, ze integracja regionalna w Afryce
staje si¢ czesto celem, a nie instrumentem realizacji zalozen zwiazanych
z poprawa bytu mieszkaricéw panistw afrykanskich, zapewnieniem bez-
pieczenistwa czy realizacja Celéw Milenijnych ONZ. Wiaze si¢ to nie
tylko ze zmianami, jakie maja miejsce w Unii Europejskiej i na konty-
nencie afrykariskim, ale takze z wysoka dynamika srodowiska mig¢dzy-

narodowego, za ktéra nie zawsze podazaja zmiany postaw zaréwno UE,

9
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jak i strony afrykanskiej. W rezultacie obie strony staja si¢ zaktadnikami
wiasnych postaw, uprzedzen i oczekiwan, wzajemnie obwiniajac si¢ za
brak postepéw. Analizie postaw i oczekiwan co do integracji regionalnej

w Afryce po§wigcona zostanie niniejsza cze$¢ pracy.

Integracja regionalna jako cel europejskiej polityki
zagranicznej

Unia Europejska, jako uczestnik stosunkéw miedzynarodowych, bez
watpienia staje si¢ podmiotem funkcjonujacym w skali globalnej. Mimo
braku tradycyjnych atrybutéw przynaleznych paristwu, takich jak np. sity
zbrojne,’ jest liczacym si¢ uczestnikiem stosunkéw migdzynarodowych,
a potega ekonomiczna, potaczona z atrakcyjnoscig modelu kulturowego,
pozwala na ksztaltowanie rzeczywistosci migdzynarodowej. Opierajac si¢
na typologii zaproponowanej przez Ch. Bretherton i J. Voglera, mozna
przyjaé, iz Unia Europejska stopniowo spetnia warunki pozwalajace na
skuteczne oddziatywanie na srodowisko miedzynarodowe, zwlaszcza tam,
gdzie polityka europejska obecna jest od dawna. W przypadku Afryki
Subsaharyjskiej bardzo wyraznie mozna wskazaé, ze istnieje zgoda co do
istoty nadrzednych wartosci w relacjach z tym regionem, wskazane zosta-
ty priorytety, ktére pozwalaja na sformutowanie koncepcji konsekwent-
nych i spéjnych dziatani, a ponadto istnieje zdolnos¢ i mozliwosé uzycia
instrumentéw oddziatywania na srodowisko zewngtrzne,* w tym przy-
padku szczegdlnie istotne dla pozycji Unii Europejskiej. Specyfika relacji
z kontynentem afrykariskim ma swoje oparcie w odpowiednich zapisach
Traktatu, jak réwniez w wielu deklaracjach, strategiach czy komunika-

tach prezentujacych stanowisko wspdlnotowe, ale takze w zasadniczych

3 R. ZIEBA, Unia Europejska jako aktor stosunkiw migdzynarodowych, Warszawa 2003,
Wydawnictwo Scholar, s. 273.

*CH. BRETHERTON, J. VOGLER, The European Union as a Global Actor, Second
Edition, Routledge, London — New York 2008, s. 30.
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umowach wigzacych Uni¢ Europejska z paristwami rozwijajacymi si¢.
Analizujac relacje Unii Europejskiej z Afryka Subsaharyjska, moze-
my z pewnoscig stwierdzié, Ze w rejonie tym stosowane sa wszystkie
instrumenty dostepne po stronie wspélnotowej, zaréwno procedural-
ne, jak réwniez transferowe, deklaratywne, wyrazne i nieformalne.’
Podstawowymi instrumentami proceduralnymi sg Traktat z Lizbony
oraz Umowa z Kotonu i do tych aktéw odwotuja si¢ wszystkie dziatania
podejmowane przez Uni¢ Europejska. Oprécz zapiséw wyznaczajacych
ramy polityki wspélnotowej funkcjonuje tez pewna wizja §wiata, obecna
od samego poczatku istnienia Wspélnot, budujaca tozsamosé¢ UE zaréw-
no w wymiarze wewnetrznym, jak i zewnetrznym. Kluczowym elemen-
tem tej wizji jest przekonanie, podparte doswiadczeniem, o skutecznosci
iznaczeniu integracji regionalnej jako czynnika zapewniajacego nie tylko
rozwéj gospodarczy, ale réwniez obnizajacego poziom konfliktéw i bu-
dujacego pokojowe relacje miedzynarodowe. Skutecznos¢ europejskiego
modelu integracji pozwala politykom europejskim promowac okreslong
ide¢ w relacjach zewngtrznych, szczegélnie tam, gdzie droga dla idei
europejskich zostata utorowana przez wieloletnig obecnoé¢ ekonomiczng
i kulturows. Takim regionem jest wlasnie Afryka Subsaharyjska.

Karen E. Smith wskazuje, ze promowanie integracji regionalnej jest
jednym z celéw europejskiej polityki zagranicznej i, jej zdaniem, dziatania
te stanowia mieszanke dalekowzrocznej strategii i doraznych dziatan
wynikajacych ze zmian w $rodowisku mi¢dzynarodowym.® Motywy,
jakie lezg u podstaw promowania dziatari prointegracyjnych, zdaniem
wspomnianej autorki mozna podzieli¢ na altruistyczne oraz te, ktére wy-

nikaja z dgzenia do realizacji intereséw Unii Europejskiej. W pierwszym

° R.G. WHITMAN, The International Identity of the European Union: Instruments as
Identity [w:] Rethinking the European Union. Institutions, Interests and Identities,
(ed.) by A. Landau, R.G. Whitman, London 1997, ss. 67-68.

¢ K.E. SMITH, European Union foreign policy in a changing world, 2 ed., Polity Press,
Cambridge 2008, s. 79.
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przypadku jest to element budowania tozsamosci migdzynarodowej Unii
Europejskiej, przejawiajacy si¢ zaréwno w wypowiedziach najwazniej-
szych politykéw europejskich, jak i w dokumentach okreslajacych ramy
polityki wspélnotowej.” W tle widoczne jest rowniez przekonanie, ze
wsparcie dziatan integracyjnych redukuje mozliwos$¢ wystapienia po-
wazniejszych konfliktéw migdzy stronami procesu integracji, co jest
szczegSlnie wazne w przypadku regionéw niestabilnych, takich jak wia-
$nie Afryka Subsaharyjska. Jak zauwaza K. E. Smith, cho¢ stworzenie
porozumien regionalnych zwicksza zdolno§é przetargows stabszych
panistw w relacjach z Unig Europejska, decydenci wspélnotowi sg gotowi
zaakceptowaé takg sytuacje,® w imie realizacji pewnej wizji stosunkéw
mig¢dzynarodowych. Tym samym wsparcie dla integracji, wynikajace
z do$wiadczen europejskich, ma zaowocowaé poszerzeniem sfery pokoju
oraz rozwoju gospodarczego, a zastosowanie ,,migkkich” instrumentéw
wplywu na ksztalt systemu miedzynarodowego ma odréznia¢ UE od
tradycyjnych form stosowanych przez mocarstwa. Jednak poza ideali-
stycznym elementem promowania integracji istnieje réwniez realistyczny
element polityki wspélnotowej. Utrzymywanie relacji ekonomicznych
i prowadzenie negocjacji z jednym, sp6jnym blokiem jest o wiele bardziej
efektywne niz utrzymywanie kontaktéw z wieloma pafistwami na pozio-
mie bilateralnym. Ponadto korzysci wynikajace z integracji regionalne;
(np. wzrost gospodarczy) przekiadajg si¢ takze na korzysci po stronie
UE, takie jak spadek migracji czy mniejsze zaangazowanie $rodkéw
przeznaczonych na dziatania pomocowe.

Promowanie i wsparcie dla integracji regionalnejjest pochodng bu-

dowania wewnetrznej i zewnetrznej tozsamos$ci Unii Europejskie;.

7 F.S6derbaumi L. Van Langenhove zwracaja uwage na, doktryne”polityki zewnetrznej
UE, gteboko zakorzeniona w Komisji, widoczna w wypowiedziach komisarzy oraz
ministréow spraw zagranicznych UE, F. SODERBAUM; L. VAN LANGENHOVE,
Introduction: The EU as a Global Actor and the Role of Interregionalism, ,Journal of
European Integration”, vol. 27, no. 3, s. 250.

8 K.E. SMITH, European Union foreign policy. .., op. cit., s. 80.
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Z zasady promowanie okreslonego modelu systemu mi¢dzyna-
rodowego sprowadza si¢ do budowania pozytywnego wizerunku,
oddziatywania jako symbol udanego modelu wspétdziatania, atrak-
cyjnego dla pozostatych paristw. Nie oznacza to jednak, ze element
perswazji jest catkowicie nieobecny w jezyku dyplomaciji UE, cze-
go przyktadem sa negocjacje z paristwami AKP w sprawie uméw
o partnerstwie gospodarczym, poczatkowo przedstawiane jako jedyna
forma prowadzenia wolnego handlu z krajami AKP. Dopiero rewizja
Umowy z Kotonu zmienita wymowe zapiséw traktatowych, o czym
bedzie mowa dalej.

Stanowisko wspdlnotowe, podkreslajace po raz kolejny, jak wiele
uwagi zajmuje idea integracji regionalnej w polityce zewnetrznej Unii
Europejskiej, znalazto swoje odbicie w opublikowanym w 2008 roku ko-
munikacie Komisji, zatytutowanym Integracja regionalna na rzecz rozwoju
w krajach AKP,’ ktéry zawiera w duzej mierze odpowiedzi na wszystkie
watpliwosci, jakie przedstawiali przeciwnicy regionalnego podejscia
UE. Whnioski ze wspomnianego komunikatu znalazty odzwierciedlenie
réwniez w zrewidowanej Umowie z Kotonu. W komunikacie integracja
regionalna przedstawiona zostata jako istotny instrument przeciwdzia-
tania negatywnym skutkom globalizacji, a sam komunikat przedstawia
»,zaktualizowana, kompleksows i sp6jng wizje UE w zakresie integracji
regionalnej jako kluczowego mechanizmu zréwnowazonego rozwoju.”
Oprécez podkreslenia pozytywnej roli integracji regionalnej, najwazniej-

szym wyzwaniem i problemem jest ,brak poczucia odpowiedzialnosci

? Jednym z pierwszych wazniejszych dokumentéw, w ktérym podkreslono wage in-
tegracji regionalnej wsréd paristw rozwijajacych sig, byt komunikat COM (1995)
219 final z 16 czerwca 1995 r., w ktérym po raz pierwszy zasygnalizowano potrze-
be¢ wsparcia dazen integracyjnych, szczegélnie w obszarze Afryki Subsaharyjskie;.
Dokument ten byt sygnatem tego, jakich zmian nalezato oczekiwaé w zapisach no-
wego porozumienia z paristwami AKP.

0 Integracja regionalna na rzecz rozwoju w krajach AKP, KOM(2008) 604 wersja osta-
teczna, Bruksela 1.10.2008 r.
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i zdolnosci instytucjonalnej na poziomie regionalnym i krajowym,”** co
przektada si¢ na brak woli podjecia dziatari integracyjnych. Poniewaz,
zgodnie z zalozeniami Komisji, integracja regionalna ma stuzy¢ rozwo-
jowi, autorzy komunikatu skupiajg si¢ na rozwoju rynkéw regionalnych,
swobodnym przeplywie towaréw i ustug oraz wspieraniu inwestycji, gdyz
to, ich zdaniem, przetozy si¢ na trwaly i zréwnowazony rozwéj krajéw
AKP. Integracja regionalna, zdaniem Komisji, przyniesie paristwom AKP
trzy podstawowe korzysci:

* stabilno$¢ polityczng — instytucje regionalne sprzyjaja wzrostowi
zaufania, poglebiaja wspétzaleznosci i tworza podstawy rozwoju
ekonomicznego;

* rozwdj gospodarczy — utworzenie wigkszych rynkéw pobudzi rozwéj
gospodarczy i pomoze wlaczy¢ paristwa rozwijajace si¢ w system
gospodarki $wiatowej;

* osiagnigcie wspélnego dobra na poziomie regionalnym — niektérym
wyzwaniom na kontynencie afrykariskim (HIV/AIDS, ochrona

srodowiska, bezpieczeristwo energetyczne i Zywnosciowe) mozna

sprostac¢ tylko na poziomie ponadnarodowym.'?

Aby to osiggna¢, zdaniem autoréw komunikatu, Unia Europejska
powinna dazy¢ do wspierania pigciu celéw priorytetowych: wzmoc-
nienia instytucji regionalnych, tworzenia zintegrowanych regionalnych
rynkéw, promowania przedsigbiorczosci, wsparcia dla infrastruktury oraz
opracowania polityki regionalnej w zakresie zréwnowazonego rozwoju.
Jednym z trzech instrumentéw stuzacych do osiggniecia wymienionych
celéw, oprécez dialogu politycznego (np. wspdlna strategia UE — Afryka)
i wspéipracy rozwojowej (poprzez 10. EFR i strategie regionalne), maja

by¢ umowy o partnerstwie gospodarczym, oparte na istniejacych badz

1 Stwierdzenie to w pewnym stopniu powiela tezy zawarte w Zielonej Ksiedze
2 1996 1. Green Paper on the EU-ACP relations a new partnership for the 21st century,
COM(96) 570, November 1996.

2 Integracja regionalna na rzecz rozwoju. .., op. cit., s. 3-4.
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tworzacych si¢ strukturach regionalnych.” Jednoczesnie deklarowane
podejscie powinno si¢ cechowa¢ elastycznoscia, ale przy zachowaniu

norm spéjnych z zasadami handlu miedzynarodowego.

Wyzwania dla integracji regionalnej w Afryce
Subsaharyjskiej

W przypadku Afryki Subsaharyjskiej integracja regionalna nie jest,
co nalezy podkresli¢, zjawiskiem nowym. Od poczatku procesu deko-
lonizacji liderom paristw afrykariskich towarzyszyla wizja utworzenia
wspdlnego rynku na skale kontynentu. Niestety, inaczej niz w przypadku
paristw europejskich, w §lad za ideg nie poszly faktyczne dziatania in-
tegracyjne, a integracja regionalna na kontynencie afrykanskim istnieje
w szczatkowej formie i sprowadza si¢ raczej do wymiaru politycznego.
Wynika to z kilku powodéw. Przede wszystkim, jak zauwaza Pierre
Engelbert, paristwa Afryki Subsaharyjskiej w zasadzie sa przyktadem po-
razki idei parfistwowosci,' cho¢ oczywiscie nie wszystkie charakteryzuja
sie brakiem tadu czy powszechna obecnoscia przemocy. Niemniej zjawi-
sko upadku panstwa jest charakterystyczne dla tego regionu. Co wiecej,
jest to normalna cecha porzadku, w ktérym zmuszeni s3 funkcjonowac
mieszkancy Afryki.” Z niewielkimi wyjatkami, paiistwa afrykanskie sg
dysfunkcjonalne i niezdolne do sprawowania rzadéw prawa, a wtadze
paristwowe nie wypelniaja elementarnych funkcji, ktére leza u podstaw
koniecznosci powotania paristwa jako takiego. To, co — zdaniem Hobbesa
— stanowito o potrzebie organizacji jednostek w podmioty polityczne

okreslane mianem panstwa, czyli che¢ ochrony wlasnych intereséw

B Ihidem. s. 6-11.

4 P. ENGLEBERT, Africa. Unity, Sovereignty and Sorrow, Lynne Rienner Publishers,
London 2009, s. 1.

Y 1.w. ZARTMAN, Posing the problem of state collapse [w:] Collapsed States: The

Disintegration and Restoration of Legitimate Authority, LW. Zartman (ed.), Lynne
Rienner Publishers, Boulder 1995, s. 2.
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i zapewnienie sobie bezpieczeristwa, i co usprawiedliwia istnienie pan-
stwa w stosunkach miedzynarodowych w przypadku paristw afrykanskich
staje si¢ nieistotne. Stabo$¢ paristwa, niewydolno$¢ struktur administracji
publicznej, zawtaszczanie organizacji pafdstwowej przez klany i frakcje,
jest normalnym elementem panstwowosci afrykariskiej, ktéra nie miata
szans wyksztalcié¢ si¢ na drodze ewolucji form paristwowosci, jak to mia-
to miejsce w przypadku Europy, Azji czy obu Ameryk. Mimo stabosci
panstw afrykarnskich, ktéra zostata zanalizowana stosunkowo doktadnie,
tascynujace jest to, ze pafistwa te upadaja, ale nie znikaja. Od lat 60. XX
wieku granice paristwowe na kontynencie afrykariskim w zasadzie si¢ nie
zmienily — mimo zmian rzadéw, systeméw politycznych, nazw panstw,
paristwa afrykarnskie trwaja w granicach wyznaczonych przez podzialy
kolonialne.'” Mit suwerennosci, ktéry urasta bardzo czesto do wymiaréw
religijnych, spaja paristwa afrykanskie tak mocno, ze nawet gdy pojawiaja
si¢ tendencje odsrodkowe badz rebelie na obrzezach, wlasciwie nigdy
nie sg one skierowane przeciwko panstwu, ale przeciwko wladzom pan-
stwowym. Ow mit i jego wszechobecnosé negatywnie wplywa takze na
tendencje integracyjne, nie pozostawiajac wlasciwie miejsca na konku-
rencyjny sposéb sprawowania wiadzy. Granice, narzucone przez system
kolonialny, respektowane przez pozostate pafistwa afrykanskie, stanowia
gwarancj¢ swobody realizacji celéw politycznych. Ten szczegdlny rodzaj

trwania panstwowosci afrykanskiej determinuje w duzej mierze polityke

16 Por. R.H. JACKSON, Quasi-states: International Relations, Sovereignty and the Third
World, Cambridge University Press, Cambridge 1990; P. CHABAL, J.-P. DALOZ,
Africa Works: Disorder as Political Instrument, James Currey: Oxford 1999; Private
patronage and public power: political clientelism in the modern state, (ed.) Ch. Clapham,
Pinter, London 1982; Collapsed States: The Disintegration and Restoration of Legitimate
Authority,1.W. Zartman (ed.), Lynne Rienner Publishers, Boulder 1995; w. RENO,
Corruption and State Politics in Sierra Leone, Cambridge University Press, Cambridge
1995; A. THOMSON, An Introduction to African Politics, Routledge: London-New
York 2000; The Failure of the Centralized State: Institutions and Self-Governance in
Africa, (ed.) ].S. Wunsch, D. Olowu, Westview Press, Boulder 1990.

Y ENGLEBERT, Africa. Unity, Sovereignty..., op. cit.
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europejska wobec panistw afrykanskich, gdzie normy, zasady i prawo
postrzegane z perspektywy europejskiej maja zupelnie inne znaczenie,
a tradycyjne instytucje paristwowosci, utozsamiane z weberowskim
modelem panstwa, istnieja w formie wynaturzonej i stuza najczesciej
realizacji intereséw prywatnych, a nie publicznych. Pierre Englebert za-
uwaza, ze mimo iz paristwo afrykariskie nie ma monopolu na uzycie sity,
tak jak wyglada to w weberowskim modelu paristwa, to ma monopol na
ypanstwowos¢”, ktérej Zrédtem nie jest efektywne sprawowanie wiadzy
oraz wypelnianie zadan, ktére tradycyjnie stawiane sa przed paristwem,
ale uznanie miedzynarodowe, bedace niepodwazalnym potwierdzeniem
legalnosci sprawowanej wtadzy."®

Silne i ciagle podkreslanie suwerennosci i wladzy paristwowej stoi
w sprzecznosci z tendencjami integracyjnymi, a sama integracja regio-
nalna nie jest priorytetem dla panstw Afryki Subsaharyjskiej. O wiele
wieksza wage przywiazuja one do bilateralnych relacji z najwazniejszymi
uczestnikami gospodarki swiatowej, odsuwajac na dalszy plan stosunki
z najblizszymi sasiadami. Brak efektywnego wspétdziatania z afrykar-
skim organizacjami regionalnymi wynika takze z faktu, ze wiele z pafistw
afrykanskich nalezy do wigcej niz jednej organizacji regionalnej. Zdaniem
niektérych autoréw, pokrywajace sie cz¢$ciowo cztonkostwo w organiza-
cjach regionalnych ogranicza wiarygodnos$¢ zawieranych (a w praktyce
ciggle negocjowanych) porozumien, o czym swiadczy przyktad zakon-

czonych w czerweu 2009 roku negocjacji miedzy UE a SADC." Gerrit

8 ENGLEBERT, ss. 63-65.

9 S.R. Hurt podkresla, ze naktadajace si¢ cztonkostwo w ugrupowaniach regionalnych,
oprécz probleméw zwigzanych z odpowiedzialnoscig za ksztalt negocjowanych po-
rozumien, powoduje takze niebezpieczeistwo wprowadzania na rynek wspélnoto-
wy towaréw poprzez paistwa objete EBA, a bedace cztonkami porozumien regio-
nalnych, w ktérych sktad nie wchodza panstwa najstabiej rozwinicte, S.R. HURT,
Co-operation and coercion? The Cotonou Agreement between the European Union and
ACP states and the end of the Lomé Convention, ,Third World Quarterly”, 2003, vol.
24,n0.1,s.173.
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Faber zwraca uwagg na fakt, ze paristwa afrykanskie, ktére sa cztonkami
wielu organizacji regionalnych, chcg pokazad, iz sg otwarte takze na inne
rozwigzania regionalne, jednakze nie zawsze przynosi to pozadane efekty.
Nie sposob tez nie zauwazy¢, ze nacisk na rozwiazania regionalne, majace
zapewnic¢ skuteczno$¢ funkcjonowania EPA, nie uwzglednia faktu, iz
naktadajace si¢ cztonkostwo nie jest cechg negatywna, a préba podzie-
lenia panstw afrykariskich na bloki regionalne nie zawsze spotykata si¢
z pozytywnym odzewem.

Ostatnim problemem, jaki wiaze si¢ z porozumieniami regionalnymi
w Afryce, jest fakt, ze w przypadku wielu z nich panstwa cztonkowskie
nie podjety dziataii majacych na celu liberalizacj¢ handlu. Mimo de-
klarowanych préb zbudowania porozumieri regionalnych, ich dziatania
ograniczaja si¢ do stosunkowo spéjnego uczestnictwa w negocjacjach
z UE, podczas gdy gtéwny komponent integracyjny nie zostat, jak dotad,
zbudowany.?* Poniewaz wigkszosci probleméw, z ktérymi borykaja si¢
panistwa afrykariskie, nie da si¢ rozwiaza¢ na poziomie paristwa, dzia-
tania regionalne sa koniecznoscia, gdyz wspétpraca regionalna pozwala
na przeprowadzenie reform strukturalnych na szerszg skale. Tym samym
panistwa afrykanskie musza dokonaé wyboru migdzy procesem wiaczania
w system $wiatowy, poprzez struktury integracyjne, a rozwojem opartym
na strategii samodzielnych dziatari, ktéra nie przynosi jednak spodzie-
wanych efektéw. Ponadto nalezy pamietaé, ze wiele granic padstwowych
w Afryce zostalo utworzonych w sposéb sztuczny i odpowiadajg one
w wigkszosci bytym granicom kolonialnym, a nie obszarom zajmowanym
przez grupy etniczne, bedace wciaz podstaws identyfikacji spoteczne;j
w Afryce. Mozna postawi¢ teze, ze integracja na poziomie regionu mo-
glaby si¢ dokona¢ nawet szybciej niz budowa paristwa na wzér europej-

ski. Wynika to z faktu, ze paristwo w Afryce jest tworem stosunkowo

» G. FABER, Economic Partnership Agreements and Regional Integration [w:]
O. Babarinde, G. Faber (eds) The European Union and the Developing Countries. The
Cotonou Agreement, Marinus Nijhoff Publishers: Leiden-Boston 2005, ss. 94-95.
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mtodym i nie majacym tradycyjnych podstaw, w oparciu o ktére mogtoby
tunkcjonowad. Stad tez préba odwotywania si¢ innych koncepcji spaja-
jacych spotecznosci afrykariskie, jak chociazby panafrykanizm. Wcigz
jednak podstawa dziatan integracyjnych sa pozostalosci kolonialne i, jak
zauwazaja niektérzy autorzy, spuscizna kolonialna wydaje si¢ skuteczniej
oddziatywa¢ na ksztalt afrykanskich stosunkéw miedzynarodowych niz
pierwotne wiezi spajajace spoteczeristwo.”!

Kolejnym problemem hamujacym integracje regionalng, jaki poja-
wia si¢ przed paistwami afrykanskimi, jest niebezpieczeristwo wzrostu
konkurencji dla rodzimych producentéw ze strony wytwércéw z pafistw
sgsiadujacych. Tym samym podstawa integracji europejskiej, czyli pro-
wadzenie handlu wymiennego wewnatrzgateziowego, opartego nie na
konkurencji cen, ale na jakosci produktéw badz ich zréznicowaniu, w re-
gionie Afryki Subsaharyskiej po prostu nie wystepuje. Nie zachodzi
zatem zjawisko uzupetniania rynkéw sasiadujacych panstw, a paristwa
lezace najblizej rzadko sa dla siebie najwazniejszymi partnerami han-
dlowymi. Handel mi¢dzy afrykariskimi ugrupowaniami regionalnymi
ksztaltuje si¢ na niskim poziomie, a udzial handlu wewnatrzregionalnego
w Afryce w sto-sunku do catkowitego eksportu ugrupowar regionalnych
jest znikomy i, co najwazniejsze, ciagle spada. W przypadku jednego
z najstabilniejszych ugrupowar, jakim jest ECOWAS, w 2008 roku byto
to 9,0% (w2005 r. 9,3%). Pozostate ugrupowania regionalne réwniez nie
odnotowaty sukceséw na tym polu — handel wewnatrzregionalny wynidst
w 2008 roku odpowiednio dla COMESA 4,7% (4,6% w 2005), 11,3%
dla SADC (12,1% w 2005), 13,4% dla UEMOA, 0,8% dla CEMAC
(0,9% w 2005).22 Swiadczy to o tym, ze mato prawdopodobne jest, by
w bliskiej przysztosci dokonata si¢ integracja regionalna oparta na mode-
lu integracji europejskiej. Wyraznie kontrastuje to z sytuacja w UE, gdzie

1 p.c. BACH, Revisiting Paradigm [w:] Regionalisation in Africa: integration & disin-
tegration, D.C. Bach (ed.), James Currey Ltd, Oxford 1999, s. 9.

2 UNCTAD Handbook of Statistics 2009,UN, Genewa 2009, ss. 48-49.
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w momencie podpisywania Traktatu Rzymskiego w 1957 r. wymiana
handlowa miedzy paristwami zatozycielskimi stanowita 35 proc. handlu
globalnego. Eksport wewnatrzregionalny ograni-czony jest do kilku
produktéw, co jest niewystarczajace, by méwi¢ o rozkwicie ugrupowan
regionalnych. Przyczyn niskiej wymiany handlowej nie nalezy upatrywac
jednak wylacznie w tym, ze paristwa afrykariskie oferuja towary zblizo-
ne i tym samym nie widzg potrzeby prowadzenia wymiany regionalne;.
Bariery dla handlu miedzy pafstwami afrykanskimi wynikaja zaréwno
z podobienistwa struktury produkcji, ale takze ze specyfiki kontynentu
afrykanskiego, gdzie relacje ekonomiczne zachodzace migdzy partnerami
sa w duzej mierze uwarunkowane przez odleglos¢, brak potaczen kole-
jowych i okreslone potozenie geo-graficzne, pozwalajace wykorzystaé
atuty, jakie daje dostep do portéw. Poziom wymiany handlowej oraz jej
perspektywy nalezy analizowaé, zdaniem autoréw raportu UNCTAD,
uzywajac modelu przyciagania handlu.” Tym samym wyrézni¢ mozna
dwie grupy czyn-nikéw, ktére przyciagaja i odpychaja kontrahentéw
regionalnych.

Czynnikiem przyciagajacym w handlu sg stale wyznaczniki §rodo-
wiskowe, ktére nie sa przedmiotem polityki. Najwazniejszym z nich jest
oczywiscie odlegtosé, ale istotny jest takze wspdlny jezyk, co ulatwia
zawieranie kontraktéw, jak i wspdlna historia pafistw okreslonego bloku
handlowego, wynikajaca, co nalezy wyraznie podkresli¢, ze struktury
kolonialnej. Badania pokazuja, ze jesli w paristwie afrykaniskim domi-
nuje jezyk francuski, to czterokrotnie zwigksza si¢ zapotrzebowanie na
import; zwigksza si¢ takze liczba utwardzonych drég, co prowadzi do
zwickszenia poziomu wymiany.** Oczywiscie prosta korelacja migdzy

znajomoscia jezyka a poziomem wymiany handlowej jest nadmiernym

3 Economic Development in Africa, Report 2009, UNCTAD, New York — Genewa
2009, passim.

24'S. COULIBALY, L. FONTAGNE, South—South trade: geography matters, ,Journal of
African Economies” 2006, vol. 15, no. 2, s. 328.
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uproszczeniem, uwzgledni¢ nalezy takze specyfike systemu prawnego
opartego na rozwigzaniach francuskich,” jak réwniez utrwalony i po-
wielany model administracji francuskiej. Nie bez znaczenia pozostaja
takze wiezi taczace byte kolonie z Francja.? Nie nalezy jednak lekcewazy¢
roli jezyka, gdyz podobnie wyglada to w przypadku panstw, w ktérych
dominuje jezyk arabski,?” tam réwniez poziom wymiany handlowej jest
wyraznie Wyzszy.

Kolejna grupa czynnikéw, ktére wywotuja efekt ,przyciagajacy”,
obejmuje wyznaczniki dynamiczne, do ktérych mozna zaliczy¢ poziom
PKB czy PNB per capita. Autorzy wspomnianego raportu podkresla-
ja, ze wickszo§¢ badan empirycznych wskazuje na pozytywna korelacje
miedzy poziomem dochodu per capita, a wielkoscia obrotéw w handlu
miedzynarodowym, cho¢ raczej nalezy traktowacé PKB per capita jako po-
chodng zwigkszonej wymiany handlowej niz czynnik napedzajacy handel
zagraniczny. Nawet jesli kraje produkujg takie same towary, ich koszty
produkgji sg czesto rézne. Ttumaczy to, na przyktad, gwattowny wzrost
importu produktéw chinskich, co przektada si¢ takze na sytuacje ekono-
miczng Afryki. Efekt ,odpychania” handlu wywolywany jest przez dwie
grupy czynnikéw: wysokie koszty handlu oraz braki w infrastrukturze.
Na koszty handlu sktadajg si¢ gtéwnie wysokie bariery taryfowe, jednak
w przypadku paristw afrykarniskich ma to mniejsze znaczenie niz kosz-

ty pozataryfowe, takie jak koszt transportu, procedury administracyjne

» Englebert jako szczegélnie istotny podaje przyktad Kamerunu, paistwa wyraznie
podzielonego na czgsé¢ anglojezyczng i frankoforiska, o wiele bardziej rozwinigta
gospodarczo.

% Ktoérych ocena pozostaje jednak negatywna, por. B. CHARBONNEAU, France and
the new imperialism: security policy in Sub-Saharan Africa, Aldershot: Ashgate, 2008.
Por. A-s. CLAEYS, ,Sense and sensibility”: the role of France and French inter-

ests in European development policy since 1957 [w:] EU development cooperation:
from model to symbol, K. Arts and A. K. Dickson (ed.), Manchester: Manchester
University Press 2004, ss. 113-132.

¥ Economic Development in Africa, Report 2009, UNCTAD, New York — Genewa 2009,
s. 36.
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utrudniajace przekraczanie granic oraz inne koszty poniesione poza
granica panstwowa.”® Kluczowym elementem sg tutaj wspomniane
koszty transportu w paristwach nie majacych dost¢pu do morza, gdzie
koszty transportu sa o 50% wyzsze niz w przypadku panstw nadmor-
skich; paristwa te cierpig najbardziej z powodu nieefektywnosci procedur
granicznych. Potozenie srédladowe zmusza je do przewozenia towaréw
przez granice innych panstw, co wydtuza czas niezb¢dny do przewiezienia
towaru, jak i zwielokrotnia koszty. Braki infrastruktury stanowia jeden
z najwazniejszych elementéw hamujacych wymiang handlowa w regionie
Afryki Subsaharyjskiej. Gléwnym srodkiem transportu w regionie jest
transport samochodowy, co wynika z niewielkiej gestosci sieci kolejowej
i wysokich kosztéw transportu lotniczego. Nawet gdy pafistwo nie majace
dostepu do morza rozwija sie¢ drogows, nie oznacza to, ze zwicksza to
jego mozliwosci w handlu regionalnym, bowiem panstwa o$cienne nie-
koniecznie musza dysponowaé wystarczajacg liczba drég odpowiedniej
jakosci, by zapewni¢ transport towaréw.” Dlatego tez nalezy podkresli¢,
ze to, co ostabia wymiane wewnatrz regionu, to przede wszystkim wysokie
koszty handlu, zwigzane z brakami infrastruktury, bowiem argument, iz
kraje afrykariskie nie utrzymuja wymiany handlowej z powodu zblizo-
nej struktury produkcji,®® nie zawsze znajduje potwierdzenie w faktach.
W tym kontekscie jako szczegélnie istotne nalezy wskaza¢ dziatania

podejmowane w ramach strategii UE na rzecz Afryki,* wspierajace

28 Ibidem,s. 37.

# Badania pokazuja, ze utwardzenie drég moze trzykrotnie zwickszy¢ poziom handlu
miedzynarodowego w regionie, S. COULIBALY, L. FONTAGNE, South—South tra-
de...,0p. cit.,s. 34

% Jak uwazaja np. T. DINKA, W. KENNES, Africa’s Regional Integration Arrangements:
History and Challenges, ECDPM Discussion Paper 74. Maastricht 2007.

31 Communication From The Commission To The Council, The European Parliament
And The European Economic And Social Committee: EU Strategy for Africa:
Towards a Euro-African pact to accelerate Africa’s development, COM(2005) 489
final, 12.10.2005.
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rozwigzania budujace stabilng strukture do prowadzenia handlu, czego
przejawem jest ustanowienie Partnerstwa UE i Afryki na rzecz infrastruk-
tury,* instrumentu finansowanego z 10 EFR w wysokosci 5,6 mld EUR,
ktérego celem jest ,poprawa infrastruktury, ustug pokrewnych oraz ram
regulacyjnych, (co) przyczyni si¢ do zréwnowazonego wzrostu gospodar-
czego, promocji konkurencyjnego handlu, tworzenia zatrudnienia i miejsc
godnej pracy, pobudzania integracji regionalnej i zmniejszania ubéstwa.”
Wsparcie dla infrastruktury jest o tyle istotne, ze, jak wskazuje Komisja,
dziatania podj¢te w tym zakresie umozliwig utrzymanie 7-procentowe;

stopy rozwoju, niezbednej do osiagniecia milenijnych celéw rozwoju.

Rozdziat I1.
Umowa z Kotonu

Przestanki, jakie lezaty u podstaw podpisania nowego porozumienia
z panstwami AKP, a w szczegdlnosci zastosowania nowego podejscia do
wsparcia handlu w rejonie Afryki, nie sg jednoznaczne i fatwe do scha-
rakteryzowania. Znakomita wigkszo$¢ autoréw dzieli je na przestanki
ekonomiczne i polityczne,* jednak przyczyny zmian postawy UE wobec

probleméw kontynentu afrykariskiego sa bardziej ztozone i zawieraja

32 Wprowadzenie [w:] Partnerstwo Unii Europejskiej i Afryki. Polgczenia migdzy Afrykg
i Europg: w kierunku wzmocnienia wspotpracy w zakresie transportu, KOM(2009) 301
wersja ostateczna, 24.06.2009.

33 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, Tworzenie infrastruktury
w Afryce: Partnerstwo UE i Afryki na rzecz infrastruktury, KOM(2006) 376, Dz.
U. C 225, 19.09.2006.

* Por. G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Africa [w:] Beyond Market
Access for Economic Development, G. Faber, ]J. Orbie (ed.), Routledge: London-
New York, 2009, ss. 3-21; 0. ELGSTROM, Lomé and Post-Lomé: Asymmetric

Negotiations and the Impact of Norms, ,European Foreign Affairs Review”, 2000,
vol. 5, no. 2, ss. 175-195.
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zaréwno elementy polityczne, ekonomiczne, jak réwniez ideologiczne
i pragmatyczne. Elementem, ktéry nalezy réwniez podkresli¢, jest refor-
ma Komisji, ktéra dokonata si¢ w 1999 roku, gdy jej przewodniczacym
byt Romano Prodi, a ktérej skutkiem byto zerwanie z dotychczasowym
modelem prowadzenia polityki zewnetrznej i rozdzielenie kwestii rozwo-
ju i handlu, co miato spowodowaé wylaczenie z dziatalnosci pomocowe;
komponentu rynkowego. Zmiany, jakie zaszty na przetomie wiekéw XX
i XXI byty takze efektem rozczarowania dotychczasows polityka prowa-
dzong wobec paristw afrykanskich, ktéra nie przyniosta spodziewanych
rezultatéw. Redefinicja postawy UE wobec wyzwari i probleméw konty-
nentu afrykanskiego wynikata takze z zasadniczej zmiany systemu mie-
dzynarodowego i odejscia od tradycyjnego schematu dziatania opartego
na podziale na bogate paristwa Pétnocy i biedne Potudnie oraz zwigzane;
z tym traumy postkolonializmu. Jak zauwaza Ole Elgstrém, od potowy lat
90. Unia Europejska staje si¢ darczyrica bardziej wymagajacym,® a jed-
noczesnie spadlo uzaleznienie paistw UE od afrykanskich surowcéw
naturalnych. Wynikato to, miedzy innymi, ze spadku cen ropy, stabilizacji
rynku, jak réwniez wzrostu relatywnej potegi Unii Europejskiej. Zmiang
w stanowisku Unii wobec panistw afrykanskich nalezy analizowa¢ jed-
nak z perspektywy okreslonych uwarunkowan, zaréwno politycznych,
jak i ekonomicznych, ktére, jak pokazuje ostatnia dekada, zmieniaja si¢
do$¢ dynamicznie. Jednak pod koniec XX wieku, gdy negocjowano nowe
porozumienie z panstwami AKP, z ktérych wigkszo$é stanowig pan-
stwa Afryki Subsaharyjskiej, kontynent afrykanski byt targany sporami
etnicznymi i nie byto wigkszych szans na rozwéj. Elementem, ktéry
szczegdlnie ostabit pafstwa afrykariskie, byto zatamanie gospodarcze,
jakie miato miejsce w regionie w latach 80. XX wieku, ktére pokazato, ze
dotychczasowy schemat rozwoju nie przystaje do wyzwan, jakie stawia

gospodarka $wiatowa. Paristwa ubogie staly si¢ jeszcze bardziej ubozsze,

¥ ELGSTROM, 0., Lomé and Post-Lomé..., op. cit.,s. 183.
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a dystans migdzy Péinoca i Potudniem zmienit sie w przepasé, ktéra jest
nie do przebycia nie tylko dla zwyktego mieszkarica Afryki, ale takze
afrykanskich produktéw i afrykanskiego biznesu.

Omoéwienie wszystkich elementéw relacji europejsko-afrykarnskich
wpisanych w Umowe z Kotonu przekracza ramy niniejszego opracowa-
nia, dlatego ponizej przedstawione zostang tylko wybrane jej elementy,
w tym zakresie, w ktérym dotyczy ona uméw o partnerstwie gospodar-
czym i integracji regionalnej. W dalszej cz¢sci przedstawione zostanie
miejsce uméw o partnerstwie gospodarczym w zrewidowanej w 2010

roku Umowie z Kotonu.

Uwarunkowania polityczne Umowy 2 Kotonu

Zmiany na arenie migdzynarodowej i konieczno$¢ redefinicji po-
lityki wspélnotowej wobec ,zapomnianego kontynentu” zaowocowaly
w 1996 roku publikacja raportu zawierajacego ocen¢ dotychczasowej
wsp6tpracy miedzy Unig Europejska i paristwami AKP.% Celem raportu
bylo, zgodnie z tym, co deklarowano w jego wstepie, rozpoczecie debaty
nad ksztattem przyszlego porozumienia, a konkluzje zawarte w Zielone;
Ksigdze dotyczyty wszystkich stron procesu, nie tylko strony europejskie;.
Zielona Ksigga sygnalizowata nowe otwarcie w relacjach europejsko-
-afrykanskich, a jednoczesnie wyrazne przyznanie si¢ do niechlubne;
przesztosci ,,Okres kolonialny i postkolonialny sa juz za nami, a bardziej
otwarte politycznie srodowisko migdzynarodowe pozwala nam okresli¢
obowigzki kazdego z partneréw w sposéb bardziej jednoznaczny.”’” Zdanie
to w sposéb wyrazny sygnalizowato, ze polityka europejska stopniowo
bedzie odchodzi¢ od koncepcji istnienia ,zobowiazania” wobec bytych

kolonii, gdyz trzydziesci lat pokazato, iz pafistwa afrykanskie w sposéb

3¢ Green Paper on the EU-ACP relations a new partnership for the 21st century, COM(96)
570, November 1996.

ST Ibidem, s. iv.
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niewystarczajacy wykorzystaly atut, jakim byta uprzywilejowana pozycja
w relacjach z pafistwami europejskimi.

Nalezy jednak podkresli¢, ze autorzy Zielonej Ksiggi stosunkowo
wysoko oceniali polityke europejska, prowadzona wobec panstw AKP,
zwlaszcza w kwestii infrastruktury i projektéw spotecznych. Za gtéwne
przeszkody uznawano stan instytucji paristw afrykanskich i brak spéjne;j
polityki gospodarczej pafistw-beneficjentéw. Niemniej jednak wskazy-
wano, ze wina lezy takze po stronie Wspdlnoty, ktéra nie wykazata sig
elastycznoscia, gdy byto to potrzebne, a gtéwnym zarzutem bylo to, ze
zasada partnerstwa, deklarowana w Konwencji z Lomé, stracita swoje
znaczenie i tylko czgéciowo byla realizowana w praktyce.*® Z punktu
widzenia kolejnych rozstrzygnieé, zawartych w Umowie z Kotonu,
a realizowanych poprzez umowy o partnerstwie gospodarczym, istotne
bylo stwierdzenie, ze bledem jest traktowanie Afryki jako jednolitego
aktora, gdyz problemy i wyzwania w poszczegdlnych panstwach sa rézne.
Mimo ogélnej stabosci paristw afrykarskich i niskiego poziomu rozwoju,
sztywne i jednolite kryteria wobec Afryki ostabiajg skutecznos¢ dziatan
europejskich. Punkt ten jest szczegdlnie wazny, jesli uwzgledni¢ znacze-
nie integracji regionalnej w pézniejszych dziataniach UE.

W Zielonej Ksiedze wskazywano takze, iz przestanki, jakie lezaty
u podstaw decyzji twércéw polityki wspélnotowej wobec Afryki w okresie
zimnowojennym, nie sg juz dzi§ wystarczajaco przekonywujace i najwyz-
szy czas, by polityka europejska wobec regionu stala si¢ spéjna i nabrata
ksztattu, ktéry odzwierciedlalby globalng pozycje Unii Europejskie;.
Niestety, spéjnoé¢ nie byla najmocniejszg strong UE — negocjacje nad
nowym porozumieniem pokazaly, jak wiele rozbieznosci istnieje takze
w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, ktére réznily si¢ takze
co do wizji rozwoju panstw AKP oraz samych stosunkéw na osi Péinoc

— Poludnie.

38 Ibidem, s. iv.
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Analiza procesu negocjacji nowego porozumienia wskazuje na trzy
kwestie, ktére w istotny sposéb zawazyly na ksztalcie nowej umowy.
Pierwsza z nich zwigzana jest z wptywem panstwa sprawujacego prezy-
dencj¢ na ksztalt uméw zawieranych przez Wspélnote, a w omawianym
przypadku kluczowa okazata si¢ rola Wielkiej Brytanii w momencie
okreslania mandatu negocjacyjnego oraz Francji, sprawujacej prezydencje
w chwili podpisywania porozumienia. Ponadto wyrazny spér mi¢dzy
Komisjg a paristwami cztonkowskimi co do modelu liberalizacji handlu
przetozyl si¢ na ksztatt mandatu negocjacyjnego, bedacego owocem kom-
promisu miedzy Wielka Brytania, Francja i paristwami nordyckimi, ktére
staraly sie chroni¢ przede wszystkim interesy pafstw najstabiej rozwinie-
tych (takze tych, ktére pozostawaly poza grupg krajéw AKP).* Kolejnym
istotnym uczestnikiem procesu ustalania zakresu funkcjonowania nowej
umowy byt Parlament Europejski, ktéry na kazdym z etapéw prébowat
wskazaé na role spoleczenistwa obywatelskiego w nowym porozumieniu.*
Tym samym, cho¢ mandat negocjacyjny zostat przyjety jednomyslnie, to,
jak zauwaza G. Forwood, trudno jest méwié, ze w tym przypadku Unia
Europejska zachowata si¢ jak jednolity aktor,* a podziat ten widoczny jest
takze i dzis. Gléwny spér miedzy pastwami cztonkowskimi a Komisja (a
przede wszystkim miedzy Dyrekcja Generalng ds. Rozwoju a Dyrekcja
Generalng ds. Handlu) toczyt si¢ wokét tego, czy utrzymacé dotychcza-
sowy system preferencji handlowych, czy tez zbudowaé zupetnie nowy
rezim wolnego handlu, podporzadkowujac go w catosci zasadom WTO.
W pierwszym przypadku oznaczatoby to odejscie od ustaleri zawartych

w Zielonej Ksigdze i pafistwa cztonkowskie w zasadzie zgodzily si¢ co

%% Szerzej na temat modelu negocjacji wewnatrzwspélnotowych zwigzanych z po-
rozumieniem z Cotonou patrz. G. FORWOOD, The Road to Cotonou: Negotiating
a Successor to Lomeé, ,Journal of Common Market Studies” 2001, vol. 39, no. 3, ss.
423-442.

0 Ibidem,s. 434.

1 Ibidem, s. 435; patrz tez M. HOLLAND, The European Union and the Third World,
Palgrave, London 2002, s. 187.
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do zasadnosci takiego rozwigzania — problemem pozostawat czas, na jaki
zostang utrzymane dotychczasowe zasady. Ostatecznie przyjeto piecio-
letni okres obowiazywania ,modelu przejsciowego”, podczas gdy pafistwa
AKP optowaly za okresem dziesi¢cioletnim, co odsuwatoby na pewien
czas perspektywe dostosowania si¢ do zasad wolnego handlu. Przyjete
rozwigzanie negatywnie wplyneto na negocjacje zwiazane z podpisaniem
uméw o partnerstwie gospodarczym, gdyz bardzo szybkie wprowadzenie
instrumentu Ewverything But Arms (5 marca 2001 roku) — ktéry zapew-
nit dostep do rynku wspélnotowego bez cta dla wszystkich produktéw,
z wyjatkiem broni i amunicji, z krajéw najstabiej rozwinietych*? — ostabito
wole panistw afrykariskich do zawarcia faktycznych porozumien,” o czym
mowa w dalszej cz¢sci pracy.

Negocjacje nad ksztaltem nowego porozumienia pokazaly takze,
jak wiele obaw istnieje po stronie paristw AKP i jak staba jest pozycja
panistw afrykariskich w negocjacjach z silniejszymi partnerami. Jednakze,
ponownie jak w przypadku negocjacji poprzednich porozumien miedzy
strong europejska i panstwami AKP, stabo$¢ paistw tego bloku okazata
si¢ atutem, gdy uwaga calego $wiata zwrécona zostata na paistwa naj-

ubozsze po porazce szczytu WTO w Seattle, ktore to spotkanie pokazato,

2 Everything But Arms, Council Regulation, (EC) 416/2001 of 28 February
2001amending Regulation (EC) No 2820/98 applying a multiannual scheme of
generalised tarift preferences for the period 1 July 1999 to 31 December 2001 so as
to extend duty-free access without any quantitative restrictions to products origi-
nating in the least developed countries, OJ L 60/43,1.3.2001.

# Regulacja ta, oparta na Systemie Powszechnych Preferencji Celnych, byta niezbed-
na, gdyz znakomita wigkszo$¢ panstw afrykariskich, cztonkéw AKP, zalicza si¢ do
grupy paristw najstabiej rozwinietych i wymogi WTO nie pozwolityby na zasto-
sowanie szczegolnych zasad, bez zgody pozostatych cztonkéw WTO. Jednak, jak
zauwazaja S. Page i A. Hewitt, propozycje Komisji zawarte w Everything but Arms
stojag w sprzecznosci z polityka wzajemnosci, wpisang w Umowe z Kotonu. Tworzg
réwniez alternatywny rezim handlu i byly przyktadem jednostronnego ztamania za-
sad wpisanych w istniejace do tej pory porozumienia. S. PAGE, A. HEWITT, The
New European Trade Preferences: Does “Everything But Arms” (EBA) Help the Poor?,
»2Development Policy Review” 2002, vol. 20, no. 1, s. 91.
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jak wiele r6zni paristwa Péinocy i Potudnia, przede wszystkim w kwestii
wizji handlu §wiatowego. Sprawito to, ze podpisanie nowego porozumie-
nia bylo niezwykle istotne, réwniez ze wzgledéw politycznych, a obie
strony zmuszone zostaly do zawarcia kompromisu. W efekcie ,nowe
porozumienie symbolizowato nadziej¢ na inny model stosunkéw na osi
Pétnoc — Potudnie.”* Ponownie, tak jak w przypadku Lomé IV,* sta-
bos¢ krajéw AKP stata si¢ ich atutem, bo w opinii paiistw europejskich
nalezato zawrze¢ takie porozumienie, ktére w catosci bedzie chronito
interesy panstw najstabiej rozwinietych. Jednocze$nie wzmacniato to
wiarygodno$¢ Unii Europejskiej, jako globalnego uczestnika stosun-
kéw miedzynarodowych i element ten jest szczegdlnie istotny w ocenie
dziatari podejmowanych przez negocjatoréw wspédlnotowych. K. Arts
i A. Dickson zauwazajg, ze polityka rozwojowa Unii Europejskiej, a tym
samym dziatania zmierzajace do zawarcia kolejnych uktadéw i porozu-
mien, jest raczej symboliczna i ma za zadanie przede wszystkim pokaza¢
innym uczestnikom stosunkéw miedzynarodowych, jak wiele uwagi UE
pos$wieca relacjom Pétnoc — Potudnie; faktyczny wymiar podejmowanych
dziatan nie odzwierciedla jednak deklarowanych celéw.* Mimo wielo$ci
podejmowanych dziatar, polityka wspélnotowa, zdaniem wspomnianych
autoréw, pozostaje niespéjna. Wynika to z faktu duplikowania aktywnosci
panstw cztonkowskich na poziomie wspélnotowym, brakiem wspétpracy

mi¢dzy poszczegélnymi dyrekcjami generalnymi realizujacymi zadania

* Draft Report on the proceedings of the ACP-EU Joint Parliamentary Assembly in
2000 [00/2106(INI)], Committee on Development and Cooperation, Rapporteur:
Miguel Angel Martinez Martinez

# Zwraca na to uwagge John Ravenhill, ktéry twierdzi, ze mimo stabego poziomu roz-
woju gospodarczego paristwa afrykarskie nie zawsze sg strong przegrang, gdy staja
do negocjacji z pafistwami europejskimi, gdyz opinia §wiatowa nadal jest po stronie
stabszych J. Ravenhill, When the Weakness is Strenght: The Lomé IV Negotiations
[w:] Europe and Africa: the new phase, (ed.) 1. W. Zartman, Lynne Rienner, Boulder
1993, ss. 41-63.

% EU development cooperation. From Model to Symbol, K. Arts, A.K. Dickson (ed.),
Manchester University Press, Manchester-New York 2004, s. 3.
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z zakresu pomocy rozwojowej, co w efekcie daje polityke nieefektyw-
ng i symboliczna, ktéra jednak dobrze wyglada na zewnatrz i buduje
pozytywny wymiar wizerunku UE, jako odpowiedzialnego uczestnika
stosunkéw miedzynarodowych.* Do koncepcji polityki symbolicznej,
prowadzonej przez Uni¢ Europejska wobec Afryki, odwotuje si¢ réw-
niez G. R. Olsen, wskazujac, ze wielos¢ spotkar, inicjatyw, deklaracji czy
o$wiadczen politykéw europejskich odnoszacych si¢ do polityki pomo-
cowej buduje okreslony kontekst polityki europejskiej, w ktérej obecne
sa elementy takie jak humanitaryzm, a nawet wartosci chrze$cijaniskie.*®
Jednak, jak zauwaza, dziatania takie sg potrzebne, by pokaza¢, ze UE
faktycznie interesuje si¢ losem Afryki, mimo ze faktyczna pomoc dla
kontynentu afrykarnskiego, wyrazona w liczbach bezwzglednych, spada.®
Podkresla takze, ze wigkszo$é Europejczykéw aprobuje dziatania pomo-
cowe, uwazajac je za potrzebne.

Umowa z Kotonu zostata zawarta na dwadziescia lat, przy czym
ustalono dat¢ wsteczna obowigzywania na 1 marca 2000 roku, by zacho-
wac ciaglosé z poprzednimi porozumieniami. Podobnie jak w przypadku
Konwencji z Lomé, przewidziano mozliwos¢ rewizji porozumienia co
pig¢ lat (z czego dwukrotnie juz skorzystano). Protokoty finansowe okre-
slajace zakres i wysoko$¢ pomocy zawarte byty réwniez na pie¢ lat.
Podstawowe zasady okreslone zostaly w artykule 2:

* réwno$¢ partneréw i odpowiedzialnodci za strategie rozwoju: w celu
realizacji celéw partnerstwa kraje AKP suwerennie okreslg strategie
rozwoju dla swoich gospodarek i spoteczenstw;

* udzial: oprécz rzadu centralnego jako gltéwnego partnera, partner-

stwo powinno by¢ otwarte na réznego rodzaju inne podmioty w celu

4 Ibidem,s. 14.

*# G. R. OLSEN, The Africa-Europe (Cairo summit) process [w:] Interregionalism and
international relations, edited by H. Hinggi, R. Roloff and J. Riiland, London — New
York: Routledge, 2006, s. 203.

4 Ihidem,s. 214.
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wspierania wlaczania wszystkich grup spotecznych, w tym sektora
prywatnego i organizacji spoteczeristwa obywatelskiego, do gtéwne-
go nurtu politycznego, gospodarczego i spotecznego;

* kluczowa rola dialogu i realizacji wzajemnych zobowiazan: zobowia-
zania przyjete przez strony w ramach dialogu bedzie kluczowe dla
stosunkéw partnerstwa i wspéipracy;

* zréznicowanie i regionalizacja: ustalenia wspétpracy i priorytety
powinny by¢ rézne w zaleznosci od poziomu rozwoju partnera,
jego potrzeb, jego wydajnosci i diugoterminowej strategii rozwoju.
Szczegdlny nacisk ktadzie si¢ na wymiar regionalny. Szczegdlnie

traktowane bedg kraje najstabiej rozwinigte.”

Ostatni punkt stanowil zasadnicza zmian¢ w poréwnaniu do
poprzednich porozumien. W dosé¢ ogledny sposéb zasygnalizowano,
ze mimo iz umowa zawarta jest ze wszystkimi panstwami AKP, to
szczegolowe rozwiazania beda mialy charakter regionalny. W mo-
mencie negocjacji Umowy z Kotonu negocjatorzy z pannstw AKP
zapewne nie do konca uwzgledniali ten element, zastrzezenia co do
mozliwosci rozbicia bloku AKP pojawily si¢ dopiero pézniej. Punkt
tez odnosit si¢ takze do oméwionych ponizej uméw o partnerstwie
gospodarczym, majacych z zatozenia wspiera¢ poszczegdlne regiony,
co pozwolitoby na efektywniejsza wspétprace, a w rezultacie wspar-
toby rozwéj panstw wchodzacych w sktad poszczegdlnych regionéw.
Zaproponowane podejscie wynikalo z przekonania o mozliwosci wy-
korzystania istniejacych porozumien regionalnych, przede wszystkim
w Afryce, i wsparcia proceséw integracyjnych najsilniejszym bodz-
cem, jakim jest czynnik ekonomiczny. Szybko si¢ jednak okazato,

ze idea integracji regionalnej, promowana przez UE na kontynencie

0 Art. 2, Partnership Agreement between the members of the African, Caribbean

and Pacific Group of States of the one part, and the European Community and its
Member States, of the other part, signed in Cotonou on 23 June 2000, OJ L 317/3

(Umowa z Kotonu ).
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afrykariskim, nie do konca wspétgra z modelem integracji funkcjo-

nujacym w Europie.

Uwarunkowania ekonomiczne Umowy z Kotonu

Powodéw zmiany stanowiska UE w sprawie zawarcia nowych po-
rozumieri handlowych, w formie uméw o partnerstwie gospodarczym,
nalezy szuka¢ przede wszystkim w negatywnej ocenie formuty prowa-
dzenia handlu z paristwami AKP wypracowanej w Konwencji z Lomé.
Nalezy zauwazy¢, ze jednostronne preferencje handlowe, pozwalajace
na preferencyjny dostep produktéw z panstwa AKP do rynku wspél-
notowego, byty ztamaniem zasady partnerstwa akcentowanej w kazdym
porozumieniu zawieranym mi¢dzy strona europejska a panistwami
AKP. Preferencyjne traktowanie paristw Afryki Subsaharyjskiej przez
Wspélnote powielato schemat zaleznosci handlowych wprowadzony
przez Francje i w efekcie zamykato gospodarki paistw afrykariskich na
konkurencj¢ zewnetrzng. Ponadto same paristwa afrykanskie utrzymy-
waty wysokie cta, co nie pozwalato na rozwiniecie handlu regionalnego.
Rezultatem utrzymywania takiego schematu wymiany byl znikomy
wzrost gospodarczy, brak postgpu w zakresie rozwoju i stagnacja form
wymiany handlowej. Dlatego tez wprowadzenie wzajemnych preferencii,
cho¢ pozornie krzywdzace panistwa afrykariskie, ktére zmuszone zostaty
do otwarcia wlasnych rynkéw, bylo niezbedne, by zbudowa¢ trwate pod-
stawy gospodarki. Ponadto utrzymywanie przyjetych wezesniej ustalen,
dotyczacych braku wzajemnosci preferencji handlowych, byto niezgodne
z regutami WTO. Cho¢ poprzednie konwencje funkcjonowaty czescio-
wo na podstawie systemu odstepstw (waiver) od regut GATT i WTO,
to nalezy pamigtaé, ze zgoda na specjalne traktowanie miata przede
wszystkim, podloze polityczne. Ponadto rozwiazanie takie faworyzo-
walo wprawdzie paristwa AKP, ale wptywato ujemnie na handel z innymi

panistwami pozostajacymi poza blokiem AKP, z ktérych cz¢sé¢ dostarczata
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tego samego typu towary na rynek wspélnotowy. Artykut XXIV WTO
zaktada zniesienie nieréwnego traktowania miedzy partnerami,’ a brak
tej klauzuli w porozumieniach zawieranych wezesniej migdzy UE a kra-
jami AKP, byt jak juz wskazano, w duzej mierze przedtuzeniem kolo-
nialnych schematéw wymiany handlowej pomigdzy Afryka i Europa,
funkcjonujacych w ramach porozumienia majacego pozornie neutralny
charakter. Kolejnym powodem, dla ktérego zdecydowano si¢ na odejscie
od wezesniejszych ustalen, byt relatywnie staby efekt funkcjonowania
porozumien handlowych uprzywilejowujacych panstwa afrykanskie.
Szczegdtowa analiza przeprowadzona na potrzeby raportu pokazata,
ze w wigkszosci panstw AKP, mimo ulatwieri zaproponowanych przez
Wspélnote i preferencyjnego traktowania, nie rozwingetly sie struktury
sprzyjajace wzrostowi konkurencyjnego sektora prywatnego, zwickszeniu
inwestycji lub dywersyfikacji produkcji, a udziat eksportu z krajéw AKP
do UE znacznie si¢ zmniejszyl, z 6,7% w 1976 roku do 2,8% w 1994
roku.’? Na brak efektéw funkcjonowania utatwieri w handlu dla panstw
AKP, natozylo si¢ réwniez zjawisko rozwoju redukeji barier handlowych
na podstawie systemu porozumien wielostronnych, co stopniowo margi-
nalizowato handel pomiedzy UE a krajami AKP. W efekcie rozbudowane
dziatania na rzecz rozwoju gospodarczego, promocji handlu i wspierania
panstw najubozszych sprowadzaly si¢ do transferu srodkéw finansowych,
co tylko utrzymywato stagnacje gospodarcza.

Istniata zatem pilna potrzeba zmian w relacjach mi¢dzy Unig
Europejska i Afryka, a proponowane rozwigzania w Umowie z Kotonu
musialy odpowiadaé wspétczesnym wyzwaniom, nie tylko zreszta w sferze
poziomu rozwoju gospodarczego i spotecznego, ale takze w kwestii odej-
§cia od utartych schematéw pomocowych, ktére w dtuzszej perspektywie

okazatly si¢ nieskuteczne. Rozwiazaniem, ktére pozwolito na dopasowanie

°1 S. Hurt podkresla jednak idealistyczny charakter tej formuty, nie majacej w praktyce
zastosowania, S. R. HURT, Co-operation and coercion? op. cit.,s. 164.

>2 Green Paper.. ., s. xiil.
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nowego porozumienia do regut WTO, a jednoczesnie umozliwito kra-
jom AKP cho¢ czg¢sciowe dostosowanie si¢ do rynku $wiatowego, jest
-z jednej strony — zréznicowanie na paristwa najstabiej rozwinicte i te,
ktére reprezentuja juz pewien poziom rozwoju. Nowe rozwigzania prze-
widziane w artykutach 34-37 Umowy z Kotonu maja przede wszystkim
dwie formy. Po pierwsze, umowy o partnerstwie gospodarczym (Economic
Partnership Agreements — EPA) beda przedmiotem negocjacii, ktérych ce-
lem jest stopniowe znoszenie barier w handlu miedzy UE a krajami AKP.
Przyjeto, ze kazda umowa ustanowi wolny handel oparty na zasadach
wzajemnosci migdzy odpowiednimi partnerami handlowymi, zgodnie
z zasadami WTO w sprawie regionalnych porozumien dotyczacych
wolnego handlu. Celem jest utworzenie nowej umowy o partnerstwie
gospodarczym ze wszystkimi krajami AKP, z wyjatkiem krajéw najstabiej
rozwinigtych. Stad tez drugi element uzgodnien dotyczy krajéw najsta-
biej rozwinietych. W zwiazku z tym UE zobowiazata si¢ do ,rozpoczecia,
od roku 2000, procesu, ktéry w rezultacie ustanowienia wielostronnych
negocjacji handlowych najpézniej w 2005 roku umozliwi bezctowy do-
step dla niemal wszystkich produktéw ze wszystkich paristw najmniej
rozwinigtych, wedlug poziomu obowigzujacych przepiséw handlowych
Czwartej Konwencji AKP-WE” (art. 37 p. 9 Umowy z Kotonu). Innymi
stowy, dzialania takie majg na celu unikni¢cie problemu niezgodnosci
z regutami WTO poprzez rozszerzenie jednostronnych preferenciji han-
dlowych UE dla wszystkich najmniej rozwinigtych krajéw, w tym tych,
ktére nie sg cztonkami grupy AKP.

Ustalenia Umowy z Kotonu przewidywaty, ze umowy o partnerstwie
gospodarczym beda si¢ opieraé na czterech zasadach: rozwdéj, wzajem-
nos$¢, regionalizacja i zréznicowanie (art. 35). Realizacja tych czterech
zasad miata pozwoli¢ na dokonanie zmiany w relacjach handlowych
mi¢dzy UE i krajami AKP.

Przedtuzajacy si¢ proces negocjacji dotyczacych podpisania ostatecz-

nych uméw o partnerstwie gospodarczym (scharakteryzowany w czgsci

34



PAWEL FRANKOWSKI

III) sprawit, ze zatozenia, ktére przyjeto w 2000 roku, nie odzwierciedlaja
obecnej sytuacji w regionie Afryki. Aktywno$¢ Chin w tym regionie,
promujacych stosunki bilateralne z poszczegélnymi padstwami, wymu-
sita na Unii Europejskiej rewizj¢ stanowiska co do ksztaltu i miejsca
umdéw o partnerstwie gospodarczym. Dos¢ szybko si¢ okazato, ze przy-
jecie stosunkowo radykalnego stanowiska w kwestii prowadzenia handlu
z pafistwami afrykariskimi zaowocowato spadkiem znaczenia UE jako
partnera handlowego. Szybko$¢, z jaka Chiny wkroczyty na kontynent
afrykanski, przekonata negocjatoréw europejskich, ze aby utrzymac swoja
pozycje w Afryce, Unia musi zaproponowac rozwigzania o wiele bardziej
elastyczne niz te, ktére zawarto w pierwotnej wersji Umowy z Kotonu.

Druga rewizja Umowy z Kotonu pokazuje, jak istotne sg szczegéty
zapiséw, a jednoczesénie ich symbolika podkreslajaca, jak wielka wage
strona europejska przywigzuje do specyfiki panstw AKP. Widoczne
jest to, migdzy innymi, w zmienionym art. 34, w ktérym dodano zapis
o koniecznosci zwrécenia wigkszej uwagi na paristwa AKP zalezne od
eksportu towaréw rolnych badz eksportujace tylko towary kilku grup.
Ponadto wskazano na konieczno$é dywersyfikacji produkcji, tak by
paristwa szczegdlnie zalezne od kilku rodzajéw produkeji rolnej mogtly
sprosta¢ wymaganiom gospodarki swiatowej. Zmiane¢ w postrzeganiu roli
integracji regionalnej wida¢ takze w zmodyfikowanym art. 35. Podczas
gdy poprzednia wersja umowy zaktadata, Ze wspétpraca gospodarcza
i handlowa powinna by¢ oparta na instrumentach integracji regionalnej,
w nowej wersji umowy podkresla si¢ konieczno$¢ wzajemnego wzmac-
niania handlu i integracji regionalnej (art. 35 p. 2). Najwazniejsza i zasad-
nicza zmiana pojawia si¢ w artykutach 36 1 37, a wynika to z zakonczenia
okresu przejsciowego dotyczacego zawierania porozumiert EPA. Nowe
zapisy artykuléw 36 i 37 odzwierciedlajg zmiany, jakie zaszlty w ciagu
ostatnich pigciu lat w relacjach miedzy Unig Europejska a krajami AKP,
réwniez w kontekscie zmiany perspektywy wsparcia dla rozwoju pafstw

Potudnia.
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Integracje uméw o partnerstwie gospodarczym ze wsparciem dla
rozwoju panstw afrykariskich i faktyczne zawarcie komponentu pomo-
cowego w tych umowach umozliwia art. 37 p. 1 zrewidowanej Umowy
z Kotonu, w ktérym zapisano, iz w czasie negocjacji nad ksztaltem uméw
powinno by¢ zapewnione budowanie potencjatu panistw AKP, zaréwno
dla sektora prywatnego, jak i publicznego. Srodki, jakie maja by¢ w tym
celu uzyte, to wspieranie konkurencyjnoéci, wzmacnianie organizacji re-
gionalnych, wsparcie dla inicjatyw majacych na celu regionalna integracje
handlowa. W punkcie tym zasygnalizowano takze, iz UE bedzie mogta,
gdy uzna to za niezb¢dne i konieczne, udzieli¢ wsparcia przy ,dostoso-
waniu budzetéw i reformach podatkowych, jak réwniez unowoczesnianiu
infrastruktury (... ) i promowaniu inwestycji.”** Tym samym umowy
o partnerstwie gospodarczym przestaja by¢ zwyklymi umowami han-
dlowymi, a staja si¢ kolejnym instrumentem budujacym pozycje pafistw
AKRP. Jako szczegélnie istotne nalezy podkresli¢, ze wsparcie wskazane
w tym punkcie nie bedzie ograniczone tylko do podmiotéw operujacych
na poziomie regionalnym — a wigc instytucji, ktére w zasadzie powinny
by¢ podstawowym celem dziatain wspélnotowych, jesli zaakceptujemy
tez¢ o eksporcie europejskiego modelu integracji. To panstwa dzigki
stopniowemu wiaczaniu w rynek $wiatowy beda faktycznie odbiorcg
pomocy wspdlnotowej. Obietnica wsparcia w zakresie reform podatko-
wych i dostosowania budzetu jest szczegdlnie istotna, gdy uwzgledni si¢
przewidywany spadek dochodéw paristw AKP z cet, bowiem porozumie-
nia regionalne, zaproponowane przez Uni¢ Europejska paristwom AKP,
ktérych celem ma byé wzmocnienie regionalnej wymiany handlowej,

zdaniem czesci autoréw, niekoniecznie przyniosa pozadane efekty, a w

33 Art. 37 p. 1 Umowa zmieniajaca po raz drugi Umowg o partnerstwie migdzy czton-
kami grupy panstw Afryki, Karaibéw i Pacyfiku, z jednej strony, a Wspélnota
Europejska i jej pastwami cztonkowskimi, z drugiej strony, podpisang w Kotonu
23 czerwca 2000 r., zmieniong po raz pierwszy w Luksemburgu 25 czerwca 2005 r.

Dz.U.L 287,4.11.2010 (dalej jako Umowa z Kotonu).
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krétkiej perspektywie moga nawet znacznie ostabi¢ niektére panstwa
afrykanskie,* zwlaszcza te, ktérych wigkszo$¢ wptywéw pochodzi z cet,
jak Wybrzeze Kosci Stoniowej czy Uganda. Dlatego tez zrozumialty moze
si¢ wydawaé op6r panistw afrykanskich przed zawarciem uméw EPA,
ktére posrednio pozbawily rzady paristw afrykanskich jednego z naj-
wazniejszych zrédet dochodu. Jednak, na co wskazuja niektérzy autorzy,
faktyczna $ciggalno$¢ optat celnych jest nieporéwnywalnie mniejsza od
deklarowanych, a ponadto w panistwach afrykanskich funkcjonuja liczne
zwolnienia, zaréwno dotyczace cel, jak i samych podatkéw.” Przy tym
nie ma przekonywujacych dowodéw na to, ze zwolnienia te przyczyniaja
sie do wzrostu gospodarczego, badz stanowia pozytywny bodziec dla
inwestycji gospodarczych. A zatem zredukowanie stawek celnych fak-
tycznie bedzie miato niewielki wptyw na dochody paristw zawierajacych
umowy o partnerstwie gospodarczym.* Jednak by wzmocni¢ gwarancje
dla paristw decydujacych si¢ na poglebiona integracje gospodarcza, zapisy
zrewidowanej Umowy z Kotonu maja zapewni¢ przynajmniej czesciowa
rekompensat¢ utraconych dochodéw. Drugim elementem, majacym za-
pewnic¢ statos¢ dochodéw paristw AKP, jest wsparcie w zakresie reform
podatkowych, a pod tym pojeciem nalezy rozumieé przede wszystkim
wzrost $ciagalnosci podatkéw, jak réwniez odejscie od wspomnianego
systemu zwolnieri podatkowych, co jednoczesnie przyczyni si¢ do pro-
mowania inwestycji.

Whisanie w zrewidowang umowe posredniej gwarancji, ze zawarcie

** A. FLINT, Trade, poverty and the environment: the EU, Cotonou and the African-
-Caribbean-Pacific bloc, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2008, s. 150.

> Na temat roli podatkéw w paristwach rozwijajacych si¢ patrz szerzej Taxation in
developing countries: six case studies and policy implications, R. H. Gordon (ed.), New
York: Columbia University Press, 2010 oraz Taxation and state-building in develop-
ing countries: capacity and consent, D. A. Brautigam, O.-H. Fjeldstad and M. Moore
(ed.), Cambridge; New York: Cambridge University Press, 2008.

¢ p. BRENTON, M. HOPPE, R. NEWFARMER, Export competiveness and regional
integration in Africa [w:] Beyond Market Access. .., op. cit., s. 84.
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umoéw o partnerstwie gospodarczym nie ostabi panstw AKP, jest szcze-
gélnie wazne, gdy uwzgledni si¢ obawy, jakie pojawiaty si¢ od samego
momentu rozpoczgcia negocjacji nad ksztalttem uméw o partnerstwie
gospodarczym. Tym samym jest to wyjscie naprzeciw tym, ktérzy kry-
tykowali radykalnie liberalne w swoim pierwotnym wydzwigku zatoze-
nia.’” Przyktadem inicjatywy, ktérej celem jest zatrzymanie negocjaci,
jest Stop EPA, w ktérej podkreslano, ze zawarcie uméw EAP bedzie
skutkowa¢ przede wszystkim rozbiciem spéjnosci bloku paristw AKP,
co w efekcie ostabi ich glos na forum gospodarki swiatowej. Ponadto
dalsze ostabianie i tak niewydolnych struktur instytucjonalnych zaszko-
dzi skutecznemu i réwnoprawnemu dialogowi z Unig Europejska.*®
Niekt6rzy autorzy zwracaja uwage, ze narzucony schemat uméw EPA
w efekcie wymusi liberalizacj¢ zaméwieri publicznych w krajach AKP,
co moze przynies¢ efekt faworyzowania firm europejskich, przy jed-
noczesnym ograniczeniu udziatu lokalnych przedsi¢biorcéw. Ponadto
warto zauwazy¢ fakt, ze propozycje Unii Europejskiej maja na celu
catkowitg liberalizacj¢ sektora ustug, co jest zadaniem jeszcze bardziej
ambitnym niz wymogi stawiane paistwom najubozszym przez in-
nych uczestnikéw gospodarki swiatowej.”* W dtuzszej perspektywie,

zdaniem krytykéw uméw o partnerstwie gospodarczym, sprawi to, ze

*7 Np. byty dyrektor generalny WTO Ablasse Ouedraogo uwaza, ze dazenie do zawar-
cia uméw o partnerstwie gospodarczym, w momencie swiatowego kryzysu i braku
gotowosci panstw afrykariskich, jest przejawem krétkowzrocznosci UE i wymu-
szanie, jego zdaniem, przez strone wspélnotowa podpisania uméw pozbawi pari-
stwa AKP instrumentéw niezb¢dnych do rozwoju, Ablasse Ouedraogo, 5 raisons
de suspendre les négociations sur les APE, http://www.jeuneafrique.com/Article/
ARTJAJA2561p066-067.xml0/ue-omc-acp-partenariat5-raisons-de-suspendre
-les-negociations-sur-les-ape.html (21.07.2010).

% G. THALLINGER, From apology to Utopia: EU-ACP economic partnership agreements

oscillating between WTO conformity and sustainability, ,European Foreign Affairs
Review” 2007, vol. 12, no. 4, s. 504.

% A. STOREY, Normative Power Europe? Economic Partnership Agreements and Africa,
Journal of Contemporary African Studies” 2006, vol. 24, no. 3, s. 340.
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natychmiastowe otwarcie rynkéw nie tylko na towary wspélnotowe, ale
réwniez na ustugi wywota katastrofalne skutki dla gospodarek panstw
AKP, a, zdaniem A. Storeya, przeciwnicy uméw o partnerstwie go-
spodarczym postrzegaja dziatania wspélnotowe jako prébe zamknigcia
panistw AKP w ramach jednego modelu gospodarki, faworyzujacego
silniejszego partnera. Ich zdaniem, b¢dzie to kontynuacja ,redystrybu-
cyjnego, interwencyjnego podejscia do panstw AKP w oparciu o zasady
wolnego handlu i neoliberalnych norm,” a panistwa AKP zostang zmu-
szone do przekazania elementéw autonomii w prowadzeniu polityki
gospodarczej.®* To do$¢ radykalne stanowisko, nacechowane jest jednak
protekcjonistycznym stylem, a opinie takie do$¢ rzadko poparte sa
rzeczowymi analizami. Ponadto zdeklarowanych przeciwnikéw uméw
o partnerstwie gospodarczym, bedacych porozumieniami zawartymi
przez suwerennych uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych, nie
przekonuje teza, iz paristwa podpisujace wspomniane umowy zrobity
to z wlasnej woli, cho¢, jak podkresla Davina Makhan, koficowy ksztatt
umoéw jest wynikiem procesu negocjacyjnego, a nie jednostronnej de-
cyzji Unii Europejskiej.®* Ponadto nalezy pamigtaé, ze umowy o part-
nerstwie gospodarczym EPA sa pochodng zmian, jakie wystapily wraz
z pojawieniem si¢ w 1995 roku WTO i w duzej mierze s3 to normalne
instrumenty handlowe, pozwalajace paristwom AKP na przewidywal-
ne funkcjonowanie w systemie gospodarki §wiatowej. Réwnoczesnie,
jak juz wskazano, nie zast¢puja one dotychczas prowadzonych polityk
rozwojowych, a komponent rozwojowy w nich zawarty jest jednym

z elementéw, a nie podstawg calej umowy.

% A. NUNN, S. PRICE, Managing Development: EU and African Relations through the
Evolution of the Lomé and Cotonou Agreements, ,Historical Materialism” 2004, vol.
12, no. 4, s. 213, 221. Jakkolwick nalezy zauwazy¢, ze stanowisko to odzwierciedla
okreslong postawe ideologiczng, nie zawsze znajdujaca potwierdzenie w faktach.

! D. MAKHAN, Linking EU Trade and Development Policies, Lessons from the ACP-
-EU trade negotiations on Economic Partnership Agreements, Deutsches Institut fir

Entwicklungspolitik, Bonn 2009. s. 161.
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Kolejng gwarancja niezaleznosci panstw AKP w procesie ne-
gocjacyjnym jest art. 37 p. 3, ktéry przewiduje, Ze negocjacje uméw
o partnerstwie gospodarczym beda prowadzone z tymi paristwami,
»ktére uznaja, ze s3 na to gotowe, na poziomie, ktéry uznaja za
odpowiedni, zgodnie z procedurami wypracowanymi przez grupe
AKP, jak réwniez z uwzglednieniem regionalnych proceséw integra-
cyjnych wewnatrz AKP”. Zapis ten oddala obawy dotyczace rozbicia
bloku krajéw AKP, gdyz dopracowanie procedur negocjacyjnych
pozostawiono w catosci po stronie paistw AKP — Unia Europejska
w jak najwickszym stopniu podkresla samodzielno$¢ i suwerennosé
bloku tych panstw. Znikaja réwniez watpliwosci dotyczace wymu-
szenia na pafdstwach AKP terminéw negocjacji, ich ksztaltu oraz
poziomu prowadzonych rozméw, bo i w tym przypadku inicjatywa
nie lezy po stronie wspélnotowej. Kolejnym ustepstwem, ktére po-
srednio wynika takze z liberalizacji zasad handlu, jakie przyjety
inne najwazniejsze panstwa, jest deklaracja rewizji kwestii doty-
czacych zasad pochodzenia towaréw (art. 37 p. 4, 6), zaktadajaca
ich uproszczenie i ujednolicenie. Pozwoli to na petniejszy dostep
produktéw afrykanskich do rynku wspélnotowego w ramach uméw
o partnerstwie gospodarczym. Nalezy w tym miejscy podkresli¢
takze pragmatyczny element tej deklaracji — uproszczenie procedur
zwigzanych z zasadami pochodzenia wzmocni wymiang regionalna
miedzy paristwami bloku regionalnego, w ramach ktérego zostala
wynegocjowana umowa. Ponadto oddali to niebezpieczedstwo wpro-
wadzania na rynek europejski towaréw przez panstwa korzystajace
z utatwien w ramach programu Ewerything But Arms. Rozwiazanie
to pomoze pafistwom-stronom uméw o partnerstwie gospodarczym
na odzyskanie cz¢sci dochodéw, ktére zapewne utracg wraz ze znie-
sieniem cetl, poprzez wzrost wptywéw z podatkéw.

W zrewidowanej Umowie z Kotonu ponownie zawarto podkreslenie,

ze w czasie negocjacji nalezy uwzgledni¢ poziom rozwoju panstw AKP
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oraz wplyw, jaki wywra na spoteczenstwa tych krajéw srodki handlo-
we przewidziane w umowach o partnerstwie gospodarczym. Istotnym
elementem jest takze ocena zdolnosci panstw AKP do przystosowania
swoich gospodarek do procesu liberalizacji handlu. A zatem gdy na agen-
dzie negocjacyjnej pojawi si¢ kwestia okreséw przejsciowych, wrazliwych
sektoréw gospodarki czy asymetrii w redukeji taryf, negocjacje powinny
by¢ na tyle elastyczne, na ile tylko jest to mozliwe. Nie oznacza to jednak,
ze jest przyzwolenie na swobodne traktowanie zobowigzan. Artykut 37
p. 4 1 5 wyraznie stwierdza, ze wszelkie dzialania musza by¢ zgodne
z zasadami WTO.

Kolejnym elementem potwierdzajacym, jak duza wage strona euro-
pejska przywiazuje do skutecznosci funkcjonowania uméw o partnerstwie
gospodarczym oraz wsparcia dla integracji regionalnej, jest podkreslenie,
iz strony Umowy z Kotonu bedg zwraca¢ szczegdlng uwage na potrzeby,
ktére pojawia si¢ wraz z implementacja uméw i aby wyjs¢ im naprzeciw,
wykorzystane zostana nowe badz istniejace regionalne mechanizmy fi-
nansowe, oparte na wieloletnich ramach finansowania (art. 37 p. 8).

Ostatnim nowym elementem zrewidowanej Umowy z Kotonu,
odnoszacym si¢ do uméw o partnerstwie gospodarczym, jest art. 37a,
ktéry przewiduje mozliwo$¢ zawarcia, zaréwno przez UE, jak i kraje
AKP,innych uméw dwustronnych i multilateralnych, prowadzacych do
dalszej liberalizacji handlu, z zastrzezeniem, Ze umowy te moga pro-
wadzi¢ do ograniczenia uprzywilejowanej pozycji towaréw z panstw
AKP na rynku wspélnotowym, a w efekcie ostabi¢ rozwdj, bedacy
priorytetowym celem dziataii Unii Europejskiej. Wprowadzenie
takiej klauzuli stanowi zabezpieczenie na wypadek nowych ustalen
zawartych podczas przyszltych konferencji ministerialnych na szczycie
WTO, ktére mogtyby siec w negatywny sposéb odbi¢ na relacjach han-
dlowych mi¢dzy UE a grupami regionalnymi. Dlatego tez art. 37a p.
2 zaktada, Zze w momencie wystgpienia negatywnych konsekwencji dla

panistw-stron uméw o partnerstwie gospodarczym Unia Europejska
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podejmie dzialania zmierzajace do przezwyciezenia mozliwego ne-
gatywnego wplywu liberalizacji handlu, utrzymujac preferencyjny
dostep do swego rynku dla panstw AKP tak dlugo, jak bedzie to
mozliwe.

Podkreslenie w zrewidowanej Umowie z Kotonu szczegdlne;j
roli handlu Potudnie-Potudnie pokazuje nie tylko zmiane struktu-
ry handlu w Afryce, ale takze pragmatyzm strony europejskiej. Jak
zauwazaja autorzy raportu UNCTAD, cz¢s$¢ panstw afrykanskich
zwraca si¢ w stron¢ mniej wymagajacych partneréw z Potudnia, szu-
kajac finansowego wsparcia dla rozwoju, gdyZ pomoc taka nie jest
obwarowana ograniczeniami wynikajacymi z polityki warunkowosci,®
stosowanej zaréwno przez UE, jak i Stany Zjednoczone. Dlatego
szczeg6lnie istotne jest wiaczenie takze i tych panistw w rozwdj
Afryki, jednakze przy zachowaniu standardéw i norm, ktére pozwola
pafstwom afrykariskim na faktyczny rozwdj, a nie tylko na zwiegk-
szenie poziomu wymiany handlowej. Mozna zaryzykowa¢ teze, ze
wpisanie w tekst umowy znaczenia handlu miedzy krajami Potudnia
jest przejawem adaptacyjnej strategii Unii Europejskiej, ktérej decy-
denci, dostrzegajac potencjal zmian majacych miejsce na kontynencie
afrykariskim, staraja si¢ wiaczy¢ w proces ewolucji struktury handlu
w Afryce i wykorzysta¢ mozliwosci, jakie daje pojawienie si¢ nowych,
powaznych uczestnikéw na kontynencie afrykariskim w celu pro-
mowania rozwoju. Postawa taka pozostaje zgodna z duchem zaleceri
wspomnianego raportu UNCTAD, ktérego autorzy podkreslaja, ze
wspoétpracy Potudnie — Potudnie nie nalezy postrzegaé jako zamien-
nika istniejacych wczeséniej relacji, ale jako uzupetnienie stosunkéw

istniejacych z tradycyjnymi partnerami handlowymi.®

2 Economic Development in Africa. .., op.cit.,s. 2.
3 Ibidem, s.4.

42



PAWEL FRANKOWSKI

Rozdzial I11.
Wsparcie dla integracji regionalnej w ramach
umow o partnerstwie gospodarczym

W 2000 roku Komisja i Rada przyjety dokument okreslajacy priory-
tety polityki rozwojowej i wéréd szesciu obszaréw, w ktérych Wspélnota
powinna by¢ szczegdlnie aktywna, wspierajac pafistwa stabo rozwinigte,
na pierwszym miejscu znajduje si¢ wiez mi¢dzy handlem i rozwojem,
a nastepnie wsparcie dla wspétpracy regionalnej.®* Cho¢ priorytety te
byty do$¢ ogélnie sformutowane, byt to wyrazny sygnal, jaki kierunek
polityki (i negocjacji) bedzie dominowat w stanowisku wspélnotowym
w kolejnych latach. Umieszczenie tych dwéch obszaréw na szczycie
listy byto efektem zasadniczej zmiany, jaka si¢ dokonata w Komisj,
bedacej nie tylko wynikiem rozczarowania brakiem efektéw pomocy
udzielanej paristwom afrykariskim, ale takze reformy instytucjonalne;j
Komisji. Postawienie na handel jako gtéwny czynnik wspierajacy rozwdj,
przy jednoczesnym przesunieciu znacznej cze¢sci urzgdnikéw DG ds.
Rozwoju odpowiedzialnych za kwestie handlowe do DG ds. Handlu
ostabito wymiar pomocowy dziatalnosci Komisji, ale nalezy podkresli¢, ze
zmiana ta byla pochodng negatywnej oceny skutecznosci prowadzonych
dziatan przez DG ds. Rozwoju. Jednoczesnie pojawila sie watpliwos¢,
czy zmiana priorytetéw wspélnotowych w zakresie polityki pomocowosci
i redukcja zadan DG ds. Rozwoju wylacznie do kwestii technicznych
nie ostabi budowanego przez lata wizerunku UE jako odpowiedzialne-

go uczestnika stosunkéw migdzynarodowych, majacego wyrazna wizje

64 Pozostate obszary to wsparcie dla polityki makroekonomicznej, transport, bezpie-
czenistwo zywnosciowe, budowanie zasobéw instytucjonalnych, w szczegélnosci do-
bre rzady oraz rzady prawa, Declaration by the Council and the Commission on the
European Communitys development Policy, ref. 13458/00, Brussels, 16 November
2000.
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polityki pomocowe;j.®> W efekcie pewna wizja $wiata przekazana zostata
w gestie biurokratéw, a wyrazny podzial na obszar polityki i administro-
wania moze sugerowad, iz kwestie techniczne zdominowaty polityke UE
wobec paristw rozwijajacych sig, co negatywnie wplyneto na przebieg
i charakter negocjacji. Trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, ze pod koniec 2007
roku kwestie rozwoju i integracji regionalnej staty si¢c mniej wazne od
potrzeby podpisania umowy zgodnie z wymogami WTO. Ponadto cz¢s¢
autoréw wskazuje, ze negocjatorzy wspélnotowi prébowali nastawia¢
poszczegdlne ugrupowania regionalne przeciwko sobie, by jak najszybciej
podpisaé porozumienie i przedstawi¢ idee uméw jako udane podejscie
do kwestii rozwoju i handlu.®® Szczegélnie widoczne stato sie to pod-
czas negocjacji nad ksztaltem uméw o partnerstwie gospodarczym, ktére
zostaly przedstawione jako typowe negocjacje handlowe. Jak zauwaza
Ole Elgstrém, byta to zasadnicza zmiana w poréwnaniu z poprzednimi
negocjacjami, w ktérych DG ds. Rozwoju promowata wizje partnerstwa
i rozwoju spotecznego, podczas gdy negocjatorzy z DG ds. Handlu
prowadzili negocjacje jako tradycyjne negocjacje nad umowsg o wolnym
handlu, przejawiajac merkantylistyczne nastawienie gtéwnie do proble-
méw panstw afrykanskich.®” Watpliwosci co do whasciwego przebiegu
negocjacji miat takze Parlament Europejski,® a dotyczyly one réwniez
tego, ze podczas negocjacji nadmierny nacisk ktadziono na kwestie han-

dlowe i rozwojowe.

% ECDPM. 2002. Cotonou Infokit: The Reform of EC External Assistance (22).
Maastricht: ECDPM.

% Por. szczegétowa analiza procesu negocjacji C. STEVENS, M. MEYN, J. KENNAN,
S. BILAL, C. BRAUN-MUNZINGER, F. JEROSCH, D. MAKHAN, F. RAMPA,
The new EPAs: comparative analysis of their content and the challenges for 2008, 2008,
Policy Management Report 14, Maastricht: ECDPM.

7 0. ELGSTROM, From Cotonou to EPA light. A trouble negotiating process [w:] Beyond
Market Access.... op. cit.,s. 25.

68 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie uméw o partnerstwie gospodar-

czym (EPA), 2005/2162(INI), Dz. U. C 292E, 01.12.2006.
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Fakt, ze do dzi$ nie udato si¢ podpisa¢ w ostatecznym ksztalcie
uméw o partnerstwie gospodarczym, wymaga glebszej refleksji. Jakie
sg przyczyny tego, ze od prawie dziesi¢ciu lat nie udaje si¢ dopracowac
dokumentéw, ktére faktycznie moglyby nadaé impuls rozwojowy na
kontynencie afrykaniskim? Czy wskazane w rozdziale I uwarunkowania
i ograniczenia rzeczywiscie tak silnie warunkuja mozliwo$¢ osiagniecia
porozumienia, czy tez interesy obu stron procesu sg wyraznie rézne?
Przedstawiona ponizej analiza procesu negocjacyjnego tylko czg$ciowo
daje odpowiedzi na te pytania. Widoczny az za bardzo rozdzwigk mie-
dzy oczekiwaniami obu stron, nieche¢ i zniecierpliwienie negocjatoréw
wspoélnotowych, przy braku zrozumienia dla argumentéw strony prze-
ciwnej, wyolbrzymiajacej koszty zawarcia uméw, sa szczegélnie wazne dla
zrozumienia czg¢$ciowego fiaska negocjacji. W drugiej czgsci rozdziatu
IIT zanalizowana zostanie efektywno$¢ zawartych uméw, pod katem
intereséw ekonomicznych i politycznych Unii Europejskiej oraz parnistw
afrykanskich, ze wskazaniem potencjalnych zyskéw wynikajacych z pod-
pisania uméw, jak réwniez zagrozen dla przyszlego stanu stosunkéw

europejsko-afrykariskich.

Przebieg negocjacji nad ksztattem umow o partnerstwie
gospodarczym

Rozpoczecie negocjacji nad umowami o partnerstwie gospodar-
czym przewidziane zostato w art. 37 Umowy z Kotonu, gdzie w po-
szczegdlnych punktach sprecyzowano zakres i charakter nowych poro-
zumieni. Terminarz negocjacji Unii Europejskiej z panstwami Afryki
Subsaharyjskiej dotyczacych zawarcia nowych uméw o partnerstwie
gospodarczym wyznaczony zostalt w Umowie z Kotonu. Poczatek ne-
gocjacji przewidziano na wrzesient 2002 roku, a ich zakoriczenie do 31
grudnia 2007 roku (art. 37.1). Wskazana data zakonczenia negocjacji

wynikata z woli uniknigcia koniecznosci negocjowania z pozostatymi
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cztonkami WTO ,odstepstw” od zasad GATT. Dlatego tez negocja-
cje nad ksztaltem nowych porozumieni rozpoczely si¢ stosunkowo
szybko, bo 27 wrzesnia 2002 roku. Zaktadano, Ze negocjacje potrwaja
zgodnie z planem. Na ten okres przedtuzono tym samym preferen-
cyjne warunki porozumien handlowych, zapewniajac panstwom AKP
cigglo$¢ wymiany handlowej. Spowodowatlo to, ze panstwa AKP,
usatysfakcjonowane zaproponowanym rozwigzaniem, odsuwajacym
w czasie konieczno§¢ zmiany modelu handlu, przywiazywaty niewiel-
ka wage do kwestii negocjacji ksztattu EPA. Podobnie, jak zauwaza
Ole Elgstrém, postepowaly paristwa cztonkowskie UE, pozostawiajac
kwestie negocjacji nowych porozumieni w gestii Dyrekeji Generalne;
ds. Handlu, co w dtuzszej perspektywie skomplikowato proces nego-
cjacyjny.®” Wynikato to z faktu, ze kwestie rozwojowe pozostawaty
poza obszarem zainteresowania urz¢dnikéw DG ds. Handlu, podczas
gdy panstwa AKP oczekiwaly, zgodnie z poprzednimi doswiadcze-
niami zwigzanymi z negocjacjami Konwencji z Lomé, iz komponent
rozwojowy bedzie decydujacym czynnikiem w negocjowanych umo-
wach. Brak wyraznego zwigzku mi¢dzy ideg EPA a rozwojem sprawit,
ze panstwa AKP przystepowaty do negocjacji wyjatkowo sceptycznie.
Opér ze strony paristw AKP sprawil, ze negocjacje si¢ przeciagnety,
co wzbudzito niepokéj paristw cztonkowskich UE i ostatnie miesiace
rozmoéw charakteryzowaty si¢ nerwowoscig obu stron. Szczegélnie
wiele watpliwosci pojawialo si¢ po stronie negocjatoréw z panstw
AKP, ktérzy podkreslali, ze otwarcie rynkéw AKP i wymuszone
uwolnienie handlu zniszczy afrykariska gospodarke, a zawarcie po-
rozumien z poszczeg6lnymi regionami zatamie spéjnosé grupy krajéow
AKP, ostabiajac tym samym zdolno$¢ przetargowsa bloku. Ponadto
widoczna dysproporcja mozliwosci negocjacyjnych grozita tym,

ze strona wspélnotowa narzuci rozwigzania zgodne tylko z celami

% 0. ELGSTROM, From Cotonou to EPA light... op. cit.,s. 21.
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UE, na co zwracano uwage podczas negocjacji Umowy z Kotonu.”
Réwniez przekazanie inicjatywy w rece DG ds. Handlu sprawilo, ze,
zdaniem czgsci ekspertéw, panstwa AKP nie byty tez przygotowane
na szczegélowe negocjacje, jakie zaproponowata Unia Europejska.”
Poczatkowo jednak wierzono, ze szybkie zawarcie uméw o part-
nerstwie, zgodnie zapisami Umowy z Kotonu, pozwoli na ,wiaczenie
paristw AKP w gospodarke swiatows”, a kluczowym elementem tego
procesu bedzie oparcie si¢ na ugrupowaniach regionalnych (art. 35.2).
Zaktadano, jak stusznie zauwaza O. Elgstrém, na podstawie doswiadczen
europejskich, ze takie podejscie bedzie najskuteczniejsze i przyniesie naj-
wigcej korzysci paiistwom Potudnia.”? Spotkato si¢ to jednak z oporem
paristw AKP, ktérych negocjatorzy uwazali, Ze podziat na porozumie-
nia regionalne grozi nie tylko rozbiciem politycznym grupy, ale takze
wzrostem dysproporcji rozwojowych i w rezultacie niepotrzebng kon-
kurencja wewnatrz dotychczas spéjnego bloku. Jednak naciski Komisji
sprawity, ze paristwa AKP podzielily si¢ na szes¢ blokéw regionalnych:
Afryka Zachodnia, Afryka Srodkowa, Afryka Wschodnia i Potudniowa,
Potudniowoafrykanska Wspélnota Rozwoju, Karaiby i Pacyfik.
Naciski ze strony Komisji pokazuja, jak wazna dla negocjatoréw
europejskich byta idea promowania integracji regionalnej, mimo oporu
i braku przygotowania na takie zmiany ze strony padstw AKP. Mandat
negocjacyjny UE zostat przygotowany przez DG ds. Handlu i prze-
stany Radzie 12 kwietnia 2002 roku, a nastepnie przyjety przez Rade

W jednym z komunikatéw podkreslano, ze negocjatorzy unijni nadmierne przy-
wiazujg wage do celéw UE, w szczegdlnosci celéw politycznych, podcezas gdy cele
zwigzane z kwestiami rozwojowymi, podkreslane przez kraje AKP, byty czesto igno-
rowane. Press Release by the ACP General Secretariat on the Conclusion of the

Successor Agreement to the Lomé Convention, http://www.acpsec.org/en/press_
releases/037900_e.htm (21.07.2010).

7 Patrz szerzej, K. KARL, Economic Partnership Agreements — hopes, fears and challenges,
,The Courier ACP-EU”, no. 195, November-December 2002, s. 21-24.

2.0. ELGSTROM, Trade and aid? The negotiated construction of EU policy on economic
partnership agreements, JInternational Politics”, vol. 46, no. 4, s. 454-455.
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12 czerwca 2002 roku.” Juz w czasie dyskusji nad zakresem mandatu po-
jawily si¢ pierwsze watpliwosci dotyczace mozliwosci zmuszenia paristw
AKP do przystapienia do uméw o partnerstwie, wobec braku alternatywy
utrzymywania preferencyjnych relacji handlowych.”

Przyjety mandat negocjacyjny byt bardzo ogélnie sformutowanym
dokumentem, ale wbrew temu, co sygnalizowaty panstwa AKP i orga-
nizacje nawotujace do wstrzymania negocjacji, podstawowym celem
umoéw o partnerstwie jest zrownowazony rozwéj panstw AKP w celu
eliminacji ubéstwa, a nie dostosowanie za wszelka ceng relacji miedzy
UE a paristwami AKP do zasad WTO.” Niemniej w wytycznych nego-
cjacyjnych nie zabrakto odwotan do kwestii szczegétowych zgodnych
z wytycznymi przyjetymi przez WTO na konferencji ministerialne;j
w Singapurze, dotyczacymi inwestycji, polityki konkurencyjnosci,
utatwien dla handlu, przejrzystosci zaméwien publicznych, norm
i przepiséw technicznych,’® co pézniej znalazto si¢ takze w zawar-
tych przejSciowych umowach o partnerstwie gospodarczym. Jednak
i w tym przypadku pojawito si¢ odniesienie do Umowy z Kotonu
i zastrzezenie, ze jest to zgodne z ogélnym celem umoéw, czyli osig-
gnieciem zréwnowazonego rozwoju i eliminacja ubéstwa. Wytyczne
negocjacyjne, cho¢ stanowity wynik stanowiska DG ds. Handlu i byty
wsparte przez Rade, nie do konca odzwierciedlaty stanowisko catej

Unii Europejskiej, jak réwniez samej Komisji.”” Przede wszystkim

3 Draft economic parinership agreements with ACP countries and regions, 1.6.112, Bulletin
EU 6/2002.

™ Patrz Draft Recommendation authorising the Commission to negotiate Economic
Partnership Agreements with the ACP countries and regions (doc. 8098/02), 9 kwietnia
2002.

7 Punkt 4.1, Recommendation for a Council Decision Authorising the Commission
to Negotiate Economic Partnership Agreements with the ACP Countries and
Regions, 12 kwietnia 2002.

76 Ihidem, punkt 6.2.

”70. ELGSTROM, Trade and aid..., op. cit., s. 456, idem, From Cotonou to EPA light...,
op. cit.,s. 25.
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nalezy zauwazy¢, ze inaczej niz w przypadku wezesniejszych nego-
cjacji z panstwami AKP, negocjacje zostaly przesunig¢te do DG ds.
Handlu wskutek reformy Komisji, co w znacznym stopniu zmienito
charakter prowadzonych rozméw i negatywnie wptyneto na proces
negocjacyjny.

Wytyczne negocjacyjne przyjete przez panstwa AKP réznity
si¢ od mandatu negocjacyjnego UE, a skupiono si¢ w nich przede
wszystkim na podkresleniu spéjnosci bloku paristw AKP oraz na
tym, jak istotne jest zachowanie tego, co udato si¢ osiggnaé w czasie
tunkcjonowania Konwencji z Lome.” Negocjatorzy z panstw AKP
wskazywali takze, ze paistwa AKP prowadza negocjacje dotyczace
umdéw handlowych nie tylko odnosnie do EPA, a, co za tym idzie, jest
to tylko jeden z obszaréw ich aktywnosci, wcale nie najwazniejszy.
Analiza wytycznych negocjacyjnych wskazuje, ze panistwa AKP nie
byty zainteresowane zmiang istniejacego porzadku rzeczy, gdyz uprzy-
wilejowany dostep do rynkéw wspélnotowych, przy jednoczesnym
staltym wsparciu poprzez Europejski Fundusz Rozwoju, pozwalal na
korzystanie z dobrodziejstw polityki pomocowej przy minimalnym
zaangazowaniu w dzialania zmierzajace do poprawy sytuacji w pan-
stwach AKP. Dlatego tez zmiana perspektywy polityki rozwojowe;
i potozenie nacisku na problem zgodnosci z zasadami WTO po-
strzegane jest jako zagrozenie dla stabilno$ci rynkéw panstw AKP.
Nie bez znaczenia byt takze wysoki poziom asymetrii potencjatu, nie
tylko gospodarczego, ale réwniez w doswiadczeniach w negocjacjach.
Poprzednie doswiadczenia w rozmowach z UE pokazatly, ze cho¢
politycy afrykanscy, ktérzy, co prawda, maja dobre intencje (tzn. nie
wszyscy z nich sa skorumpowani, jak zwykto si¢ powszechnie uwa-

zaé), ale stabe wyksztalcenie, sg stabo wyszkoleni i tym samym nie

8 ACP Guidelines for the Negotiations of Economic Partnership Agreements,
ACP/61/056/02, Brussels, 5 July 2002.
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sa w stanie wlasciwie oceni¢ zadan, jakie przed nimi stojg.”” Dlatego
tez, jak zauwaza O. Elgstrom, wielu negocjatoréw afrykariskich byto
zaskoczonych i zszokowanych postawa negocjatoréw europejskich,
ktérych retoryka diametralnie réznita si¢ od funkcjonujacej wezesniej,
a przedstawiciele AKP w oficjalnych dokumentach zarzucali Komisji,
ze negocjacje nie toczg si¢ w zadowalajacy sposéb, ,wyrazajac zal
z powodu braku wi¢zi pomig¢dzy publicznymi wypowiedziami ko-
misarzy handlu i rozwoju dotyczacymi aspektéw rozwojowych EPA
a faktyczng postawg przyjeta podczas negocjacji.”®

Rozmowy na ksztaltem nowych porozumieri podzielone zostaty
na dwie fazy — celem pierwszej, trwajacej do wrzesnia 2003 roku, byto
ustalenie zasad, struktury i formy negocjacji i juz na tym etapie kwestie
uregulowan technicznych i administracyjnych byly wyraznie wazniejsze
od aspektéw pomocowosci. Jednoczesnie bardzo wyraznie widoczny staje
si¢ nacisk z strony Komisji na regionalny wymiar proponowanych uméw
— mimo faktycznej stabosci ugrupowan regionalnych w Afryce i, jak
si¢ p6zniej okazato, braku gotowosci panstw afrykanskich na przyjecie
wspdlnego stanowiska negocjacyjnego. Pierwsza faza obejmowata osiem
spotkan na szczeblu ambasadoréw, ktére w rezultacie zakonczyty si¢ przy-
jeciem raportu zawierajacego plan negocjacji, a takze stopieri zaawanso-
wania rozméw dotyczacy ksztattu nowych porozumieri regionalnych.®

Rozmowy migdzy Unig Europejska a paristwami regionu Afryki

7 J. M. Mbaku zauwaza takze, iz wielu Afrykariczykéw, ktérzy otrzymali wyksztatce-
nie na uniwersytetach zachodnich, nie decyduje si¢ na powrét do kraju pochodze-
nia, gdyz warunki pracy i bytowania s3 tam niewystarczajace; tym samym potencjat
panstw afrykanskich stale si¢ obniza, J.M. MBAKU, The African Debt Crisis and
the New Globalization [w:] Africa and the New Globalization, G.K. Kieh, Jr. (ed.),
Ashgate: Aldershot 2008, s. 29.

8 Declaration of the 81st Session of the ACP Council of Ministers held in Brussels,
on 21st And 22nd June 2005 On The Economic Partnership Agreements (EPAs),
ACP/25/011/05,s. 3.

81 ACP-EC EPA negotiations, Joint Report on the all-ACP — EC phase of EPA ne-
gotiations, ACP/00/118/03 Rev.1, ACP-EC/NG/NP/43.
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Zachodniej rozpoczety si¢ 6 pazdziernika 2003 roku, zgodnie z zato-
zeniami ustalonymi w pierwszej fazie negocjacji z paistwami AKP.
Zdecydowano, ze struktura ramowa, na podstawie ktérej prowadzone beda
negocjacje, bedzie Wspélnota Gospodarcza Paristw Afryki Zachodniej
(ECOWANS),® ale cz¢s¢ z panistw skupionych w tym bloku objeta byta
inicjatywa EBA, stad tez priorytety negocjacyjne poszczegdlnych paristw,
jak réwniez wola prowadzenia negocjacji nieco si¢ réznity. Niejednolitos¢
bloku spowodowata, ze paiistwa ECOWAS zawarty przejsciowe umowy
o partnerstwie gospodarczym w réznym czasie. Tym samym nie udato
sie zrealizowac zatozen, jakie postawiono sobie na poczatku negocjacij,
czyli zawarcia umowy na szczeblu regionalnym, ktéra miata wejs¢ w zycie
1 stycznia 2008 roku. Stosunkowo szybko, bo juz 4 sierpnia 2004 roku
udalo si¢ przygotowaé tzw. mape drogowa, umowe w ktérej zawarto
priorytety regionalne.®® Zapisy tej swoistej mapy drogowej w zasadzie
powielaly w najwazniejszych punktach tres¢ Umowy z Kotonu, a za
podstawowy cel uznano poglebienie integracji regionalnej, co, zdaniem
autoréw dokumentu, byto kluczowe dla wtaczenia paristw bloku w system
gospodarki §wiatowej.** Dokument zawieral terminarz negocjacji miedzy
stronami, zgodnie z technokratycznym zamystem negocjatoréw DG ds.
Handlu, ktérzy przedstawili proces negocjacyjny jako zbiér nastepu-

jacych po sobie etapéw (cel negocjacji — kwestie techniczne — kwestie

82 Kluczowym paristwem w tym ugrupowaniu jest Nigeria, ktérej ludnos¢ stanowi
polowe populacji regionu. Jest to réwniez najsilniejsze ekonomicznie pafistwo w re-
gionie. Samo porozumienie jest jednak stosunkowo stabo zinstytucjonalizowane,
a ponadto zakres dzialtari obejmuje kwestie bezpieczenstwa, zagadnienia gospodar-
cze sytuujac na dalszym planie, patrz: S. KAPLAN, West African Integration: A New
Development Paradigm?, ,Washington Quarterly” 2006, vol. 29, no. 4, s. 90. Szerzej
na temat ECOWAS patrz specjalne wydanie Journal of Contemporary African Studies,
2008, vol. 26, no. 2.

8 Road Map for Economic Partnership Agreement Negotiations between West Africa
and the European Community, Accra 4/08/2004, http://trade.ec.europa.eu/doclib/
docs/2004/october/tradoc_118923.pdf

84 Thidem,s. 7.
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szczegdlowe — zawarcie porozumienia). Przewidywano, ze tymczasowe
porozumienie wejdzie w zycie 1 stycznia 2008 roku.® Wydawato sig,
ze optymistyczny plan jest mozliwy do realizacji, jednak dos¢ szybko
si¢ okazalo, ze ocena faktycznego stanu procesu negocjacyjnego byta
do$¢ negatywna. Szczegdlnie widoczne jest to we wspomnianej wezesniej
rezolucji Parlamentu Europejskiego nr 2005/2162, w ktére wyrazono
zaniepokojenie mozliwo$cia pogorszenia sytuacji gospodarczej pafistw
AKP wskutek wprowadzenia zasady wzajemnosci.*® Elementem, ktéry
budzit szczegélne obawy, byta przedwezesna liberalizacja handlu w pari-
stwach partnerskich, ktére, zdaniem Parlamentu Europejskiego, nie sg
gotowe na takie rozwiazanie. Jako watpliwe wskazywano takze dotrzy-
manie ram czasowych zatozonych w tzw. mapie drogowej. Faktycznie,
w pazdzierniku 2007 roku bylo juz pewne, ze paristwa afrykanskie nie
sa w stanie zawrze¢ uméw o partnerstwie gospodarczym i negocjacje
znalazly si¢ w glebokim impasie, mimo wprowadzenia instrumentéw
zachecajacych paristwa afrykanskie do zmiany postawy, takich jak Aid
Jfor Trade czy obietnica wsparcia panistw AKP poprzez powigkszony
Europejski Fundusz Rozwoju. Jednoczesnie w przyjetym w 2005 roku
wspdlnym raporcie podkreslono, ze cho¢ negocjacje nad ksztattem uméw
sa nowym doswiadczeniem, to paristwa ,AKP muszg si¢ przystosowad
do tego scenariusza.” Zbidr zachet, a jednoczesnie wyraznych sygnatéw
wskazujacych na to, ze negocjatorzy wspélnotowi byli zdeterminowani,
by dotrzyma¢ terminéw przewidzianych w Umowie z Kotonu, poskut-
kowat odmowg wystapienia do WTO z wnioskiem o kolejne zwolnienie
z obowigzku przestrzegania zasad WTO. Pat w negocjacjach zaowocowat

komunikatem Komisji z 23 pazdziernika 2007 roku, w ktérym pojawita

8 [hidem,s. 65.

8 Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie uméw o partnerstwie gospodar-
czym, op. cit.

8 Commission Staff Working Document The Trade And Development Aspects Of ERA
Negotiations, SEC(2005) 1459, Bruksela 9.11.2005r., s. 30.
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si¢ propozycja zawarcia uméw przejciowych EPA,® obejmujacych kwe-
stie, w ktérych negocjacje juz si¢ zakoniczyly, jak i te, co do ktérych nie
osiagnieto ostatecznego porozumienia.

Z grupy panistw, ktére przystapily do negocjacji w ramach poczatkowo
spéjnego bloku, jedynie Ghana i Wybrzeze Kosci Stoniowej zdecydowaty
si¢ na zawarcie umoéw przejsciowych zgodnie z terminem przewidzianym
w mapie drogowej (13 i 7 grudnia 2007 roku). Powodem, dla ktérego
paristwa te podjety decyzje o zawarciu uméw tymczasowych, byta realna
grozba zatamania handlu kluczowymi dla gospodarek tych paristw towa-
rami—w rezultacie paristwa te nadal korzystaja z preferencji handlowych
w wymianie towarowej z UE. Jednak przyczyna, ktéra spowodowata, ze
nie udato si¢ osiagnaé porozumienia migdzy negocjujacymi stronami,
byt brak zaufania po obu stronach. Negocjatorzy Komisji Europejskiej
w trakcie rozméw naciskali na szczegétowe i bardzo techniczne ustale-
nia, co spowodowalo, Ze paristwa regionu usztywnily swoje stanowisko,
twierdzac, Ze rozwigzania proponowane przez Komisje nie promuja
rozwoju i beda miaty pozytywny wplyw tylko na rynek wspélnotowy.
Faktycznie, z analizy tresci przej$ciowych uméw o partnerstwie wynika,
ze 16znig si¢ one od wezesniejszych porozumien, gdyz przewazajaca czgs$¢
stanowia uregulowania techniczne, ktérych celem bylo dostosowanie
towaréw z panstw afrykariskich do wymogéw rynku wspélnotowego.
Ponadto, zdaniem negocjatoréw afrykanskich, skupienie si¢ wytacznie
na kwestiach handlowych sprawi, ze koszty wprowadzenia uméw moga
sigga¢ 1 mld euro rocznie, co w znacznym stopniu odbije si¢ na kondycji
paristw afrykanskich.®

Od poczatku 2008 roku do czerwca 2009 odbyto si¢ siedem rund
negocjacyjnych dotyczacych kwestii technicznych, ktére doprowadzity do

8 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, KOM(2007) 635, Dz. U. C
055, 28.02.2008.

% J. OLYMPIO, S. SACKO, D. FIFATIN, The challenges of the West Africa EPA, ,/ Trade
Negotiations Insights®, vol. 6, no. 8, December 2007-January 2008, s. 12.
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uzgodnienia zatozenl porozumienia regionalnego na spotkaniu 17 czerwca
2009 roku. Zdecydowano si¢ na dwuetapowe negocjacje, co pozwoli obu
stronom na wprowadzenie EPA bez wigkszych opéznien, a jednoczesnie
umozliwi implementacj¢ programu rozwojowego PAPED.” Zgodnie
z konkluzjami zawartymi we wspélnym dokumencie przedstawionym
przez negocjatoréw uzgodniono réwniez, ze do przyszlego porozumienia
wlaczone zostang, miedzy innymi, problemy ochrony §rodowiska i kon-
kurencji, co odzwierciedla ewolucje priorytetéw wspélnotowych.”
Umowy zawarte miedzy Unig Europejska oraz Ghana i Wybrzezem
Kosci Stoniowej majg zblizong strukture, réwniez cele zawarte w art. 2
obu dokumentéw sg identyczne.”? Podstawowym celem, ktéry postawio-
no przed stronami uméw, byto umozliwienie rozszerzonego dostepu do
rynku wspélnotowego. Przede wszystkim chodzito o zagwarantowanie
zbytu towaréw pochodzacych z paristw podatnych na zaktécenia na ryn-
kach $wiatowych, a takze o jednoczesne wprowadzenie ustaleni zgodnych
z wymaganiami art. XXIV GATT z 1994 roku. Umowy przejsciowe,
mimo swej nazwy, sa liczacymi kilkaset stron szczegélowymi wytycz-
nymi dotyczacymi realizacji wspétpracy gospodarczej, a ponad dwie

trzecie tekstu umowy stron stanowi zatacznik okreslajacy harmonogram

% Zgodnie z zapewnieniem komisarza ds. rozwoju Andrisa Piebalgsa, fundusze prze-
znaczone na PEPAD, ktérego celem jest wsparcie integracji ekonomicznej regionu
Afryki Zachodniej, wyniosa w ciagu nastepnych pieciu lat 6,5mld EUR, co powin-
no pozwoli¢ paristwom afrykariskim, by w pelni skorzystaty z zawartych Uméw
o partnerstwie gospodarczym, The European Union supports development dimension
of the future Economic Partnership Agreement with West Africa, PRESS IP/10/554,
11.05.2010.

9 Conclusions — Negotiation of an Economic Partnership Agreement Between West
Africa and the European Community. Meeting of Chief Negotiators, Brussels 17
June 2009, http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/june/tradoc_143819.pdf

2 Wstepna Umowa o partnerstwie gospodarczym migdzy Wybrzezem Kosci Stoniowej,
z jednej strony, a Wspélnota Europejska i jej paristwami cztonkowskimi, z drugiej
strony, Dz. U. L 59, 3.03.2009; Stepping Stone — Economic Partnership Agreement be-
tween Ghana, of the one part, and the European Community and its Member States, of
the other part trade.ec.europa.eu/doclib/html/143814.htm (12.06.2009).
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liberalizacji cet migdzy stronami umowy. Zgodnie z nim przewiduje si¢
zakoriczenie procesu liberalizacji handlu (dla okreslonych produktéw)
do 31 grudnia 2022 roku. Elementem, ktéry taczy umowy o EPA z de-
klaracjami zapisanymi we wezesniejszych porozumieniach miedzy Unig
Europejska a paristwami AKP, jest podkreslanie obopélnego interesu,
ktéry stanowi podstawe zawarcia umowy.

W przypadku Afryki Srodkowej negocjacje z paristwami regionu
rozpoczely sie 4 pazdziernika 2003 roku, a do rozméw przystapity pari-
stwa skupione we Wspélnocie Gospodarczej Paristw Afryki Srodkowej
(Communauté Economique et monétaire de I'’Afrique Centrale — CEMAC)
oraz Wyspy Swictego Tomasza i Ksigzeca. Schemat prowadzonych ne-
gocjacji byt podobny jak w przypadku regionu Afryki Zachodniej — na
poczatku przyjeto ,mape drogows” zatwierdzong 16 lipca 2004 roku,
zgodnie z ktéra zaktadano zawarcie porozumienia regionalnego do
1 stycznia 2008 roku. W tym przypadku takze nie udato si¢ dotrzymaé
wyznaczonych terminéw i jedynym paristwem, ktére zdecydowato sie na
podpisanie tymczasowego porozumienia, byt Kamerun, najsilniejsze pan-
stwo regionu a zatem samym najbardziej zdeterminowane do zawarcia
umowy. Brak porozumienia w wyznaczonym terminie spowodowat, ze
Kongo i Gabon od 1 stycznia 2008 roku rozpoczety prowadzenie wymia-
ny handlowej na podstawie GSP, podczas gdy pozostate paristwa regionu
utrzymujg relacje handlowe zgodnie z EBA. Fakt istnienia alternatywnego
schematu wymiany handlowej dla wigkszosci paiistw CEMAC sprawia,
ze nadal nie s3 one zainteresowanie intensyfikacja rozméw nad ksztat-
tem umoéw o partnerstwie i op6zniaja prowadzenie negocjaciji,” gdyz
majg status pafdstw najmniej rozwinigtych, tym samym nie istnieje pilna
konieczno$¢ zawarcia umowy EPA. Umowa miedzy Unia Europejska
a Kamerunem zostata podpisana 17 grudnia 2007 roku, a na spotkaniu

w dniach 10-12 marca 2008 roku tekst umowy zostat zrewidowany, tak

% EPA Update, Central African EPA meetings delayed again, , Irade Negotiations
Insights”, vol. 2009, no. 6 July-Aug 2010.
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aby mozna bylo obja¢ w przysztosci identycznym rezimem pozostate
paristwa, ktére przystapity do negocjacji. Wage szczegétowych zapiséw,
jak réwniez zréznicowanie gospodarcze panistw bloku regionalnego,
a w rezultacie watpliwe przestanki do wspierania integracji regionalne;
szczegblnie wyraznie widaé w sprawozdaniu Parlamentu Europejskiego,
w ktérym wskazano, ze ,regionalna umowa EPA nie moze by¢ zwykta
transpozycja tymczasowej umowy z Kamerunem,”bowiem Kamerun jako
paristwo stosunkowo duze nie jest reprezentatywny dla catego regionu
obejmujacego osiem panstw, ktére réznia: wielkosé, stopien rozwoju,
struktura produkcji, a takze status w stosunkach handlowych z UE.* Cele
tymczasowej umowy zawartej z Kamerunem sg zbiezne z celami umowy
zawartej z Ghang czy Wybrzezem Kosci Stoniowej. Umowa przewi-
duje takze ,ustanowienie i wdrozenie skutecznych, przewidywalnych
i przejrzystych regionalnych ram prawnych dla handlu i inwestowania
w regionie Afryki Srodkowej.”’

Panstwa regionu Afryki Wschodniej i Potudniowej przystapity
do negocjacji w dwoch ugrupowaniach — ESA (East and Southern
Africa) oraz EAC (Wspélnota Afryki Wschodniej — East African
Community), ktérych sktad nie odzwierciedlat jednak przynalezno-
$ci do ugrupowan regionalnych. W przypadku ESA Angola i Suazi,
wchodzace w sktad COMESA (Wsp6lny Rynek Afryki Wschodniej

i Potudniowej), negocjowaty w ramach SADC, natomiast Zambia jako

% Dokument roboczy w sprawie wstgpnej umowy o partnerstwie gospodarczym
mi¢dzy Wspélnotg Europejska i jej pafistwami czlonkowskimi — z jednej strony,
a panstwami Afryki Srodkowej z drugiej strony, PE416.635v01-00, http://www.
europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/dt/758/758204/758204pl.
pdf (1.09.2009). W Decyzji Rady z 20 listopada 2008 roku w sprawie podpisania
i tymczasowego stosowania przejsciowej umowy o partnerstwie gospodarczym jako
strona wystepuje Afryka Srodkowa (lub ,strona Srodkowoafrykaﬁska”), a dopiero
w tekécie umowy zostalo sprecyzowane, ze strong jest paristwo Kamerun.

? Przejsciowa umowa o partnerstwie gospodarczym migdzy Wspélnota Europejska
ijej paristwami cztonkowskimi, z jednej strony, a strong Srodkowoafrykariska, z dru-

giej strony, art. 2f, Dz. U. L 57, 28.2.2009 r.
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panistwo najstabiej rozwiniete nie byta i nadal nie jest zainteresowana
podpisaniem uméw o partnerstwie gospodarczym. W odréznieniu od
oméwionych wyzej przypadkéw do negocjacji przystapito stosunkowo
wiecej pafistw, co znalazto odbicie w istotnych réznicach w poziomie
rozwoju, a przede wszystkim w potrzebach poszczegdlnych paristw
artykulowanych w czasie prowadzonych negocjacji. Dlatego tez, by
zagwarantowaé sprawiedliwy udzial w negocjacjach wszystkim zain-
teresowanym stronom, zaistniata potrzeba wprowadzenia rozwigzan,
ktére pozwolityby na faktyczny udziat spoleczeristw tych panstw
w dyskusjach nad ksztaltem negocjowanej umowy. Takim rozwiaza-
niem bylo powotanie w kazdym z negocjujacych panstw Krajowego
Forum ds. Polityki Rozwojowej i Handlowej (National Development
and Trade Policy Forum, NDTPF). Zadaniem NDTPF bylo zapew-
nienie ciagtego dialogu na poziomie krajowym, dotyczacego ksztattu
przysztego porozumienia, a jedna z podstawowych kwestii, jakie
dyskutowano na wspomnianych forach, byta ocena korzysci odejscia
od systemu EBA.? Argumentem, ktéry podnoszono za podpisaniem
uméw o partnerstwie, byt fakt, ze inicjatywa EBA pozostaje jedno-
stronng inicjatywa UE i faktycznie nie wigze strony wspélnotowe;.
Dlatego na spotkaniu ministerialnym 9 lutego 2006 roku w krétkim
komunikacie stwierdzono, ze EPA jest tym instrumentem, ktéry
bedzie efektywnie stuzyt rozwojowi panistw afrykariskich. W komu-
nikacie tym pojawia si¢ jednak watpliwos$¢ zwiazana z brakiem wta-
$ciwych proporcji migdzy zagadnieniami handlu i rozwoju, dlatego
tez stato si¢ konieczne zaakcentowanie pozytywnego wptywu handlu

na rozwéj.”” Réwniez w przypadku negocjacji z panistwami Afryki

% J. PILEGAARD, Symbolic and effective? An LDC perspective on duty-free and quo-
ta-free market access [w:] G. Faber, J. Orbie, (eds) EU Trade Politics and Developing
Countries: Everything But Arms Unravelled, Routledge, London and New York 2007,
s. 147.

7 ESA-EC joint ministerial meeting, Mauritius 09.02.2006, http://trade.ec.curopa.
eu/doclib/html/129835.htm
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Wschodniej i Potudniowej widoczne byto okreslone nastawienie
strony wspélnotowej, ktérej negocjatorzy naciskali na szczegétowe
dopracowanie kwestii standaryzacji eksportowanych produktéw
i przestrzegania wymogéw fitosanitarnych. Element, szczegdlnie
wazny dla UE, jest w wielu przypadkach niemozliwy do spelnienia
przez strong afrykariska, gdyz wiaze si¢ to z poteznymi inwestycjami
w infrastrukture. Mozna odnie$é wrazenie, Ze ten obszar negocjacyjny
przypomina raczej negocjacje nad umows stowarzyszeniowa, w ktérej
gtéwnym elementem jest przede wszystkim ochrona intereséw kon-
sumentéw z rynku wspélnotowego. Jednoczesnie eksport produktéw
rolnych stanowi w wigkszosci przypadkéw jedno z gtéwnych Zrédet
dochodéw panstw afrykanskich i dlatego negocjatorzy afrykariscy
naciskali na jak najszybsze uregulowanie tych kwestii. Negocjacje
zakoniczyly si¢ potowicznym sukcesem, bowiem, tak jak w przypadku
innych regionéw, udalo si¢ zawrze¢ jedynie przejSciowe porozumienie
i tylko z niektérymi panistwami. Na jedenascie panistw, ktére przysta-
pily do negocjacji, umowy przejsciowe parafowaly Seszele, Zambia
i Zimbabwe 28 listopada 2007 roku, Mauritius 4 grudnia 2007 roku
oraz Komory i Madagaskar 11 grudnia 2007 roku,” a podpisanie
uméw odbylo sie dwa lata pézniej, 30 sierpnia 2009 roku. Zambia
i Komory wstrzymaly si¢ z decyzja o podpisaniu tymczasowej EPA,
argumentujac, ze dokonaja tego w pézniejszym terminie.” Decyzja
Rady KOM (2008) 863 wskazuje, Zze umowa ta poszerzona zostata
o uzgodnienia dokonane podczas negocjacji w 2008 roku nad petng

umowg EPA. Paristwem, ktére nie skorzystato z oferty dostepu do

% Council Decision on the signing and provisional application of the Interim
Agreement establishing a framework for an Economic Partnership Agreement be-
tween the Eastern and Southern Africa States, on the one part, and the European
Community and its Member States, on the other part, 5556/09 AK/SC/mm,
DGEIL

9 Interim Economic Partnership Agreements: Eastern and Southern Africa (ESA),
MEMO/09/367,29.08.2009.
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rynku w ramach EPA, jest Zambia, ktéra jednak prowadzi handel na
podstawie EBA, jako paristwo najstabiej rozwinigte.®

Inaczej wygladaty negocjacje paistw skupionych w ramach EAC, co
wynikalo ze zmieniajacej si¢ konfiguracji cztonkostwa w EAC w trak-
cie prowadzenia negocjacji. W roku 2004, gdy rozpoczeto negocjacje
dotyczace EPA, Uganda, gléwne paristwo, negocjowata w ramach ESA;
réwniez pozostale paristwa tworzace EAC przystapily do negocjacji
w ramach innych struktur regionalnych (Tanzania w ramach SADC,
Kenia w ramach ESA). Jednak w 2005 roku EAC zostato przeksztatcone
w uni¢ celna, ktéra ma w 2010 roku przybra¢ ksztatt wspdlnego rynku,
i wkrétce okazalo sig, ze pokrywajace si¢ cztonkostwo w organizacjach
regionalnych powoduje powazne ograniczenia zwigzane z zawarciem
uméw EPA, gdyz funkcjonowanie panstw w ramach réznych uméw
o partnerstwie moze si¢ negatywnie odbi¢ na funkcjonowaniu unii celnej,
a tym samym przynies¢ efekt odwrotny do spodziewanego. W 2007 roku
do EAC przystapity Rwanda i Burundi, ale okazato si¢, ze korzystniejsze
bedzie dla paiistw EAC negocjowanie oddzielnej umowy o partnerstwie,
co pozwoli wykorzysta¢ atuty, jakie daje unia celna. W tym przypadku
nalezy pozytywnie oceni¢ starania podjete przez paristwa afrykanskie,
ktére dostrzegly szansg, jaka daje im porozumienie regionalne. Jest to
wyjatkowy przyktad na faktyczna atrakcyjno$¢ modelu integracji promo-
wanego przez Uni¢ Europejska, a EAC jest tg afrykariska organizacja
regionalng, ktéra charakteryzuje si¢ najwigkszym stopniem instytu-
cjonalizacji. W przeciwieristwie do innych blokéw i organizacji, EAC
ma funkcjonujace organy i instytucje, nie jest réwniez zdominowana

przez jedno panstwo, a pafistwa cztonkowskie przywiazuja duza wage

1% Decyzja Rady w sprawie podpisania i tymczasowego stosowania umowy przejscio-
wej ustanawiajacej ramy umowy o partnerstwie gospodarczym miedzy paistwami
Afryki Wschodniej i Potudniowej, z jednej strony, a Wspdlnotg Europejska i jej
panistwami cztonkowskimi, z drugiej strony, KOM(2008) 863 wersja ostateczna,
16.12.2008.
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do funkcjonowania EAC. Parafowanie ramowej umowy o partnerstwie
gospodarczym nastapito 23 listopada 2007 roku, a stronami umowy sa:
Kenia, Uganda, Tanzania, Rwanda i Burundi.!™ Zatozenia umowy sg
zblizone do uméw o partnerstwie, we wstepie podkreslono jednak, ze
jest to umowa ramowa, na podstawie ktérej skonstruowany zostanie wha-
$ciwy tekst umowy. Cele, jakie przyjete zostaly w tej umowie, obejmujg
promowanie wzrostu gospodarczego, integracji regionalnej, wspétpracy
gospodarczej i dobrych rzadéw w panstwach EAC oraz wzmacnianie
wigzi istniejacych miedzy stronami.'® Negocjacje nad ksztaltem osta-
tecznej umowy EPA trwaja, a ich zakoriczenie przewidziane jest na
listopad 2010 roku.

Negocjacje paistw regionu Afryki Potudniowej réwniez nie poto-
czyly sig tak, jak oczekiwaly tego obie strony procesu. Poczatkowo pod-
jeto rozmowy w ramach struktur Potudniowoafrykanskiej Wspélnoty
Rozwoju (SADC), w ktérych uczestniczyta Republika Potudniowe;
Afryki, cho¢ jej stosunki handlowe z Unig Europejska reguluje od-
dzielna umowe (TDCA). Obawa przed zdominowaniem procesu
negocjacyjnego przez najsilniejsze paristwo, czyli RPA sprawita, ze
negocjatorzy wspolnotowi zaznaczali w 2007 roku, iz RPA nadal be-
dzie objeta systemem cel, jako pafdstwo majace konkurencyjng wzgle-
dem europejskiej gospodarke. Podczas negocjacji pojawit si¢ réwniez
problem cztonkostwa panstw regionu w wielu negocjujacych blokach,

dlatego tez ostateczng wersje umowy przej$ciowej podpisaty paristwa:

101 Council Decision on the signing and provisional application of the Interim
Agreement establishing a framework for an Economic Partnership Agreement be-
tween the Eastern and Southern Africa States, on the one part, and the European
Community and its Member States, on the other part, 5556/09, AK/SC/mm,
DGEIIL

192 Thidem, art. 2; Patrz tez Final Act to the Agreement establishing a Framework for
an Economic Partnership Agreement between the European Community and its
Member States, on one part, and the East African Community Partner States,
on the other part, 17462/08, DOS/jr, DG E 2, register.consilium.europa.eu/pdf/
en/08/st17/st17462-a2d09.en08.pdf
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Botswana, Namibia, Lesotho, Suazi oraz Mozambik. W kwietniu 2005
roku zostal przyjety raport okreslajacy stopieri zaawansowania nego-
cjacji — Joint Factual Report,'™ w ktérym, co istotne, zadna ze stron
nie podnosita problemu zasadno$ci zawarcia uméw o partnerstwie
gospodarczym. Podobnie jak w przypadku pozostatych regionéw, nie
udato si¢ podpisac catosciowej umowy i 23 listopada 2007 roku przej-
§ciowa umowe podpisaly Botswana, Lesotho, Suazi oraz Mozambik,
a 3 grudnia 2007 Namibia.'* Paristwem, ktére nie przystapito do
porozumienia, byta Angola. Zawarcie tymczasowego porozumienia
umozliwito stronom umowy utrzymanie handlu na niezmienionym
poziomie. Bardzo szybko zdecydowano si¢ na podpisanie ostatecznej
wersji umowy, a byto to mozliwe mi¢dzy innymi dlatego, ze w przej-
§ciowej parafowanej wersji umowy znalazly si¢ wlasciwie wszystkie
elementy niezbedne do zawarcia wlasciwego porozumienia, tacznie
z kwestiami dotyczacymi rozwoju, czego na przyktad zabrakto w przy-
padku umowy z EAC. Po kilkunastu posiedzeniach negocjacyjnych,
ktére miaty miejsce w 2008 i na poczatku 2009 roku, 4 czerwca 2009
roku Botswana, Lesoto i Suazi podpisaly finalne porozumienie, a 15
czerwca 2009 do umowy dotaczyt takze Mozambik. Do umowy nie
dotaczyta natomiast Namibia, a jako gtéwna przyczyne podano brak
porozumienia w sprawie handlu produktami rybnymi. Namibia jest
takZze tym panstwem, ktére naciska na wlaczenie do uméw o partner-
stwie gospodarczym Republiki Potudniowej Afryki, co w znacznym

stopniu komplikuje negocjacje nad ostateczng umows.'”

16 Commission Staff Working Document The Trade And Development Aspects Of
Epa Negotiations, SEC(2005) 1459, Bruksela 9.11.2005 r., s. 13.

104 Interim Economic Partnership Agreement between the SADC EPA States, on the

one part, and the European Community and its Member States, on the other part,
13314/08, MS/br DG E 11, Bruksela 22.09.2008 r.

15 Namibia ma obecnie najwigcej zastrzezern do podpisania catosciowej umowy.
The interim EPA: Why Namibia shouldn't sign, http://www.pambazuka.org/en/
category/features/58067 (23.07.2010).
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Rozdzwick migdzy tym co proponowata strona europejska,
a zadaniami panstw AKP domagajacych si¢ zwigckszonego wsparcia
finansowego, ktére mogtoby pokry¢ straty spowodowane zawarciem
uméw, byt widoczny do korca 2008 roku (tj. do momentu zawarcia
uméw przejéciowych), a obie strony trwaly przy swoich stanowiskach.
Spowodowato to, ze negocjacje byly wyjatkowo trudne, a podczas
rozméw dominowata atmosfera konfrontacji, co podkreslano wie-
lokrotnie w oficjalnych dokumentach publikowanych przez pafstwa
AKP.™ Ale nie tylko panstwa AKP byty niezadowolone z postawy
Komisji. Réwniez panstwa cztonkowskie, takie jak Dania, Holandia,
Irlandia i Wielka Brytania, wyrazaly niezadowolenie z braku elastycz-
nosci ze strony negocjatoréw wspélnotowych, co zaowocowato zmiang
stanowiska wspélnotowego, ktére przybrato pézniej forme instru-
mentu Aid for Trade,"” w ktérym uwzgledniono wsparcie dla panistw
zdecydowanych na zawarcie uméw o partnerstwie gospodarczym.'%®
Pat w negocjacjach, przede wszystkim z pafistwami afrykariskimi, jak
réwniez naciski ze strony paristw czlonkowskich oraz przekonanie,
ze nie uda si¢ zakonczy¢ negocjacji w terminie spowodowaty, ze UE
zaproponowata w kwietniu 2007 roku zniesienie wszystkich ograni-

czen kwotowych i taryfowych w eksporcie z paistw AKP na rynek

16 W Deklaracji z 86. posiedzenia Rady Ministerialnej zawarto stwierdzenie, Ze ,,mi-
nistrowie ubolewaja nad tym, ze istnieje olbrzymia presja na paristwa AKP ze strony
Komisji, by zawrze¢ przejsciowe porozumienia handlowe, co jest sprzeczne z du-
chem partnerstwa AKP-UE.” Declaration of the ACP Council Of Ministers At Its
86th Session Expressing Serious Concern On The Status Of The Negotiations Of
The Economic Partnership Agreements, ACP/25/013/07.

Draft Conclusions of the Council and the Representatives of the Governments of
the Member States meeting within the Council, 13882/06, Brussels, 12 October
2006.

108 Jak zauwaza S. Bilal, decyzje o przyjeciu nowej strategii wsparcia dla paristw AKP
nalezy oceniaé¢ zaréwno pod katem toczacych si¢ negocjacji zwigzanych z EPA, jak

réwniez rozméw toczacych si¢ w ramach Rundy z Doha, S. Bilal, Development aid

for EPAs [w:] Beyond Market Access..., op. cit., ss. 244-245.
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Wspélnoty (z czasowym wylaczeniem cukru i ryzu).'”” Byto to po-
wazne i niespodziewane ustgpstwo, oceniane przez cz¢$¢ autoréw jako

110 jednak byta to réwniez oznaka presi,

element gry negocjacyjnej,
jaka wywieraly paistwa cztonkowskie na DG ds. Handlu, prowadzaca
nieefektywne i dlugotrwate negocjacje.

Kolejnym instrumentem zache¢cajagcym do podpisania uméw
o partnerstwie sg fundusze regionalne, ktérych zadaniem jest wsparcie
finansowe poszczegdlnych regionéw, jednak ich rola jest nie do korica
jasna. Jak zauwazaja autorzy raportu ECDPM, jednym z podstawo-
wych pytan jest, czy fundusze te powinny si¢ skupi¢ na wsparciu
EPA, czy tez objaé¢ swoim zasiegiem szersze spektrum dziatan, nie
tylko zwigzanych z handlem, ale réwniez z rozwojem. W przypadku
Afryki Srodkowej (Fonds régional APE — FORAPE) i Zachodniej
(PAPED™) fundusze te maja wylacznie wspiera¢ dziatania zwia-
zane z wprowadzeniem uméw, podczas gdy finansowanie zwigzane
ze wsparciem COMESA i Afryki Potudniowej jest w duzej mierze
niezalezne od uméw o partnerstwie gospodarczym, cho¢ przy ich
wsparciu realizowane maja by¢ projekty zwigzane z negatywnymi
skutkami wprowadzenia uméw.*? Szczegélnie istotng role w zarzadza-
niu funduszami majg odegra¢ regionalne banki afrykanskie, a zmiana
w relacjach euro-afrykariskich widoczna jest tekstach zawartych poro-
zumient. W przypadku FORAPE fundusz ten, jak podkreslaja strony
umowy, zostal ,opracowany przez Afryke Srodkows i zaspokaja jej

199 EU offers full market access to Africa, Caribbean and Pacific regions in EPAs ne-
gotiations, PRESS 1P/07/476, 4.04.2007.

1190, ELGSTROM, From Cotonou to EPA light...,s. 30.1.
M Wiecej na temat funduszu regionalnego dla Afryki Zachodniej ECDPM. 2010.
The EU Commitment to Deliver Aid for Trade in West Africa and Support the EPA

Development Programme (PAPED), ECDPM Discussion Paper 96, Maastricht:
ECDPM.

112 ECDPM. 2009. Regionally Owned Funds Mechanisms for delivery of EU Aid for Trade
in ACP regions? ECDPM Discussion Paper 90, ECDPM: Maastricht, s. 3.

63



UMOWY O PARTNERSTWIE GOSPODARCZYM JAKO INSTRUMENT PROMOWANIA...

potrzeby, w zwigzku z tym to ona okresla sposoby jego wykorzystania
i organizacji, a takze podstawowe obszary dziatania.”*"

Tym samym w praktyce realizowana jest obietnica przekazania od-
powiedzialnosci za rozwéj w gestie najbardziej zainteresowanych stron,
czyli samych paristw afrykanskich.

Fakt niepodpisania cato$ciowych uméw o partnerstwie gospodar-
czym sprawil, Ze podstawowym zadaniem, jakie postanowiono zrealizo-
waé w umowach, jest umozliwienie skorzystania z rozszerzonego doste-
pu do rynku wspélnotowego, tak by unikna¢ zaktécenn w handlu, ktére
moglyby sie pojawi¢ w momencie zakoniczenia funkcjonowania systemu
handlu okreslonego w Umowie z Kotonu. Umowy przejsciowe, mimo
deklarowanej tymczasowosci, sa szczegétowymi dokumentami okre-
$lajacymi doktadnie na dwustu stronach harmonogram liberalizacji cet
migdzy stronami umowy, zgodnie z ktérym przewidziano zniesienie cet
do 31 grudnia 2022 roku. Celem, jaki zwarto w umowie, jest ,stworzenie
podstaw do negocjowania umowy o partnerstwie gospodarczym, ktéra
przyczyni sie do zmniejszenia ubdstwa, wspierania integracji regional-
nej, wspélpracy gospodarczej i dobrego sprawowania rzadéw w Afryce
Zachodniej oraz zwigkszy mozliwosci Afryki Zachodniej w zakresie
polityki handlowej i zagadnieni zwigzanych z handlem, oraz wspieranie
harmonijnej i stopniowej integracji Afryki Zachodniej z gospodarka
$wiatowa, zgodnie z jej wyborami politycznymi i priorytetami rozwoju.”**
W przypadku umowy z Ghang doprecyzowano te zapisy, ograniczajac
liczb¢ podmiotéw — to Ghana, a nie cata Afryka Zachodnia, bedzie
wspierana w rozwoju zgodnie ze swoim wyborem politycznym. W tym

miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze podpisanie zréznicowanych uméw

113 Zataceznik nr 1 do Umowy, punkt B, Przejéciowa umowa o partnerstwie gospodar-
czym migdzy Wspélnota Europejska i jej paistwami cztonkowskimi, z jednej strony,
a strong Srodkowoafrykariska, z drugiej strony, art. 2f, Dz. U. L 57, 28.02.2009 r.

4 Wstepna umowa o partnerstwie gospodarczym miedzy Wybrzezem Kosci
Stoniowe;j..., op. cit., art. 2.b, 2.c
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z paristwami bloku nie do korica oddaje regionalny zamyst przyswieca-
jacy na poczatku negocjacji. Mozna odnies¢ wrazenie, ze wraz z tym, jak
przeciagaja si¢ negocjacje zwiazane z podpisaniem ostatecznych uméw
o partnerstwie gospodarczym, czynnik integracji regionalnej zaczyna

traci¢ na znaczeniu, a w to miejsce wprowadza si¢ Uni¢ Afrykanska.'

Eﬁ’ktywnos’c’ Uméw o Partnerstwie Gospodarczym

Dziesie¢ lat, jakie minety od przyjecia Umowy z Kotonu, w ktére;
dokonano przewarto$ciowania koncepcji pomocy panstwom AKP, jak
réwniez toczace si¢ od przeszlo dziesieciu lat negocjacje miedzy Unia
Europejska a pafistwami Afryki Subsaharyjskiej co do podpisania cato-
$ciowych uméw o partnerstwie gospodarczym, wystarczajg, aby oceni¢
przydatno$é koncepcji wsparcia rozwoju regionalnego zaproponowa-
nej przez strone¢ europejska. Niestety, ocena funkcjonowania Umowy
z Kotonu, a przede wszystkim uméw o partnerstwie gospodarczym nie
jest jednoznaczna i, jak zauwaza Darlan F. Marti, zawiera ona zaréwno
negatywne, jak i pozytywne elementy.'® Nie nalezy jednak zapomina,
ze zalezy to od przyjetej perspektywy, na co zwraca uwage Christopher
Stevens, ktérego zdaniem debata nad celowoscig i zasadnoscig uméw
o partnerstwie gospodarczym zostata zdominowana przez elementy ide-
ologiczne i skupia si¢ na symbolicznym wymiarze przebiegu negocjaci,
asymetrii potencjatu negocjujacych stron czy legitymacji do prowadzenia

rozméw przez rzady afrykariskie w imieniu catego spoteczeristwa.''’

15 Czego przyktadem jest wlaczenie do zrewidowanej Umowy z Kotonu zapiséw
o wsparciu dla integracji na poziomie catego kontynentu.

16 p.F. MARTI, Updating the Economic Partnership Agreements to match today’s
global challenges, , Irade Negotiations Insights”, vol. 9, issue 1, February 2010, s. 8.

17 cH. STEVENS, Economic Partnership Agreements: the Symbol versus the Reality
[w:] Updating Economic Partnership Agreements to Today’s Global Challenges, E. Jones,
D. F. Marti (ed.), The German Marshall Fund of the United States, Economic
Policy Paper Series 09, s. 71.
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Ponadto wigkszo$¢ panistw afrykariskich wyolbrzymia koszty pod-
pisania uméw, traktujac je jako pretekst do zapewnienia sobie wsparcia
finansowego, widzac jak bardzo zalezy negocjatorom wspélnotowym na
zawarciu stosownych porozumien. Poza nielicznymi wyjatkami niewie-
le z nich postrzega Umowy jako skuteczne narzedzie do promowania
aktywnosci ekonomicznej na rynku europejskim jak réwniez mozliwo$¢
dochodzenia ewentualnych roszczen w sporach handlowych. Pokazuje
to jak istotny jest brak zaufania po obu stronach procesu, co sprawia,
ze Umowy przestawiane sa jako wyltacznie europejski punkt widzenia
na kwestie handlu i integracji regionalnej, co w efekcie nie prowadzi
do zblizania stanowisk negocjacyjnych. Elementem szczegélnie czesto
podkreslanym jest mozliwos¢ zdominowania rynkéw afrykariskich przez
produkty europejskie, nie majace konkurencji na rynku lokalnym i w
efekcie uzyskania przez producentéw europejskich pozycji dominujace;.
Ten bardzo no$ny medialnie argument, odwotujacy si¢ do schematéw
kolonialnych, nie przekonuje jednak, gdy dokona si¢ rzeczywistej analizy
mozliwosci paristw afrykariskich. Po pierwsze, produkty europejskie sg
w niewielu przypadkach zagrozeniem dla lokalnych wytwércéw, gdyz ich
specyfika, jako$¢ a przede wszystkim cena nie ostabia zdolnosci regio-
nalnego rynku. O wiele wigkszym zagrozeniem dla gospodarek panstw
afrykanskich jest rosnacy import z paristw rozwijajacych sie, takich
jak Indie czy Chiny'®. Ponadto zniesienie cet na produkty europejskie
nie oznacza redukeji podatkéw, a zwigkszony import, przy faktyczne;

$ciagalnosci podatkéw od towaréw i ustug, oznacza wzrost dochodéw

18 Towary z panistw rozwijajacych sie konkurujg z produktami na rynkach afrykan-
skich na kilku poziomach. Przede wszystkim dotyczy to cen, co sprawia, ze prze-
cietny obywatel np. Nigerii jest w stanie naby¢ dobra, ktére wezesniej byty nie-
dostepne (jak np. odbiornik telewizyjny czy telefon komérkowy). Jednak oprécz
débr, ktére nie sa wytwarzane w paristwach afrykanskich, nastepuje takze wyparcie
z rynku lokalnych wytwércéw (np. tekstyliow), co sprawia, ze gospodarki paristw
afrykanskich sa coraz bardziej zamkni¢te w jednym modelu handlu towarami
niskoprzetworzonymi.

66



PAWEL FRANKOWSKI

paristwa. Nie jest takze zagrozeniem import europejskich produktéw
rolnych, bowiem w duzej mierze zaspokajaja one inne potrzeby rynku,
ktérych nie potrafia zaspokoi¢ producenci afrykanscy.’® Ponadto, jak
zauwaza cz¢$¢ autoréw raportu German Marshall Fund, analizujacego
znaczenie umoéw o partnerstwie gospodarczym, umowy te w niewielkim
stopniu przyczyniajg si¢ do pojawienia si¢ nowych obszaréw aktywnosci
ekonomicznej w paristwach afrykanskich badz zwigkszenia produkcji
rolnej.'®

Analizujac znaczenie EPA jako instrumentu prowadzenia polityki
zagranicznej, nalezy podkresli¢ ideologiczny komponent promowa-
nia tego rozwigzania na kontynencie afrykanskim, gdzie regionalne
rozwigzania integracyjne realizowane sag w sposéb odbiegajacy od
wyobrazeni elit europejskich. Nacisk ze strony Komisji na wyraz-
nie regionalny charakter porozumien, podkreslony w art. 2 Umowy
z Kotonu, moze sugerowaé, ze jest to préba ,eksportowania” mo-
delu integracji regionalnej, funkcjonujacego w Europie, na poziom

121

globalny.’” W tym przypadku kontynent afrykarski staje si¢ natu-
ralnym wyborem, uwzgledniajac relacje istniejace miedzy Europa
i Afryka, jak réwniez podobieristwem rozwiazan prawnych, istnieja-
cych w niektérych panistwach afrykariskich, bedacych dziedzictwem

francuskiej dominacji w regionie. Recepta na rozwéj, jaka proponuje

1 Por. D.L. DEBUCQUET, Modeling the Economic Partnership Agreements:
Challenges and Lessons [w:] Updating Economic Partnership Agreements..., op. cit.,
s. 82.

20 p.r. MARTI, Updating the Economic Partnership Agreements..., op. cit.

121 Warto zauwazy¢, ze w zrewidowanej Umowie z Kotonu, podpisanej 23 czerwca
2010 r., podkreslono, ze szczegdlny nacisk potozony bedzie takze na integracje na
poziomie catego kontynentu, co stanowi istotng zmiane w stosunku do poprzed-
niego brzmienia art. 2, Agreement amending for the second time the Partnership
Agreement between the Members of the African, Caribbean and Pacific group of
States, of the one part, and the European Community and its Member States, of the
other part, signed in Cotonou on 23 June 2000, as first amended in Luxembourg on

25 June 2005, 9565/10, DG E, 2010/0114 (NLE), 9565/10.
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Unia Europejska, taczy zaréwno liberalizacj¢ handlu, standaryzacje¢
wymogéw dotyczacych towaréw pozostajacych na rynku z zapisami
gwarantujacymi przestrzeganie zasad demokratycznych i przestrzega-
nie praw cztowieka. W tym przypadku widoczne jest prawie catkowite
odejscie od praktyki Konwencji z Lomé, potaczone z przekonaniem
decydentéw europejskich o korzysciach, jakie uzyskaja paristwa afry-
kariskie, dostosowawszy si¢ do modelu europejskiego.'*?

Autorzy wspétczesnych opracowan traktujacych o kwestiach roz-
woju podkreslaja znaczenie wskazanych wezesniej ograniczen syste-
mowych w panstwach afrykanskich, ktére stanowia o wiele wigksza
przeszkodg niz bariery dla handlu. Jak uwazaja G. Faber i J. Orbie,
EPA pozwala wyj$¢ poza ograniczenia wynikajace np. z niekorzystne-
go potozenia geograficznego czy wptywu klimatu na rozwdj paistwa,
dajac UE mozliwosé¢ oddzialtywania zaréwno na szczeblu regionalnym,
jak i krajowym.'? Pytanie, jakie nalezy postawi¢ analizujac znaczenie
EPA dla polityki Unii Europejskiej, powinno dotyczy¢ tego, czemu
majga stuzy¢ zawierane porozumienia. Odpowiedz na to pytanie daje
w zasadzie art. 1 Umowy z Kotonu, ktéry wyznacza ramy polityki
europejskiej oraz okresla zasadno$¢ i celowos$é prowadzonych polityk,
w tym takze dzialan zmierzajacych do ustanowienia EPA. A zatem
jesli rozpatrywaé zasadnosc¢ ksztattu uméw o partnerstwie gospodar-
czym, to muszg one odpowiada¢ na potrzeby zawarte w art. 1, ktéry
stanowi, ze umowa zostata zawarta ,w celu wspierania i przyspiesze-
nia rozwoju gospodarczego, kulturalnego i spotecznego krajéw AKP,
majac na wzgledzie przyczynianie si¢ do pokoju i bezpieczenstwa oraz
do wspierania stabilnego i demokratycznego otoczenia politycznego.
Partnerstwo koncentruje si¢ na dazeniu do ograniczenia, a wreszcie

wyeliminowania ubéstwa zgodnie z celami zréwnowazonego rozwoju

122 G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Africa [w:] Beyond market ac-
cess...., op. cit.,s. 7.

123 Thidem, ss. 7-8.
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oraz stopniowego wiaczania krajéw AKP do gospodarki swiatowej.”
Podobnie zapisy EPA musza by¢ zgodne z Traktatem o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej. Jego art. 208 przewiduje, ze ,gléwnym celem
polityki Unii w tej dziedzinie (tj. wspétpracy na rzecz rozwoju P.F.)
jest zmniejszenie, a docelowo likwidacja ubéstwa”. Jak zauwazaja
G. Faber i J. Orbie, w Traktacie z Lizbony znika jednak funkcjonujacy
wezesniej zapis o wlaczeniu panstw rozwijajacych si¢ w gospodarke
$wiatowa.'** Pozwala to postawic tezg, ze EPA, jako sposéb na wig-
czenie w gospodarke $wiatowsa, nie sa celem, ale instrumentem do
eliminacji ubéstwa. Jednak analiza zapiséw zrewidowanej Umowy
z Kotonu wyraznie pokazuje, ze nie zarzucono idei wykorzystania
umdéw o partnerstwie gospodarczym jako srodka do integracji paristw
Potudnia z systemem gospodarki $§wiatowej. Artykut 36 p. 2 zrewi-
dowanej Umowy z Kotonu stanowi, ze ,umowy o partnerstwie go-
spodarczym, jako instrumenty rozwojowe, maja na celu promowanie
spokojnej i stopniowej integracji krajow AKP z gospodarka §wiatowa,
zwlaszcza poprzez petne wykorzystanie potencjalu integraciji regio-
nalnej oraz handlu mi¢dzy krajami Potudnia”

Zapis ten jest szczegdlnie istotny, gdy zestawi¢ go z tendencjami
w rozwoju handlu w Afryce i z dynamika zmian na kontynencie.
Szczegdlnie widoczne jest to w przypadku rynku energii i surow-
céow. Gdy negocjowano tekst Konwencji z Lomé, uzaleznienie UE
od surowcéw byto wyrazne i kwestia ta byta widoczna w czasie ne-
gocjacji prowadzonych z panstwami afrykanskimi, gdyz to wiasnie
Afryka byla najpewniejszym zrédiem surowcow.'> Wraz ze spadkiem
cen ropy naftowej, co miato miejsce pod koniec XX wieku, element
ten przestal by¢ istotny, stad tez zupelnie inny ksztalt negocjowa-

nej Umowy z Kotonu, w ktérej polityka energetyczna i surowcowa
] wy ) ] polity gety

2 G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Africa..., p. cit.,s. 8.

1% E.R. GRILLI, The European community and the developing countries, Cambridge
University Press: Cambridge — New York 1993, s. 26.
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ustapita kwestiom liberalizacji handlu, demokracji i ochrony paw
cztowieka. Zmiana optyki relacji handlowych Pétnoc — Potudnie,
wynikajaca ze zmiany preferencji strony wspélnotowej, zbiegla si¢
jednak w czasie z przyspieszonym wzrostem gospodarek parstw
Potudnia, gtéwnie Indii i Chin, ktérych zapotrzebowanie na surowce
gwaltownie wzrosto. Spowodowato to, ze paristwa Potudnia zwrécity
szczegolng uwage na Afryke, ktora wydawata si¢ tatwym terenem do
rozpoczecia ekspansji gospodarczej. Jednak to nadal Unia Europejska,
jako uczestnik wymiany handlowej obecny w Afryce od wielu lat, jest
najwazniejszym rynkiem dla paristw afrykariskich. Faktycznie, poziom
wymiany handlowej miedzy regionem Afryki Subaharyjskiej a UE
jest stosunkowo wysoki, ale ostatnie lata wskazujg na istotng zmiang
struktury wymiany panstw afrykariskich. Botswana, ktéra w 2005
roku byla w zasadzie catkowicie zalezna od eksportu na rynki euro-
pejskie, a 83,5% towaréw eksportowanych byto do UE, w 2008 roku,
zachowujac dodatnig dynamike wzrostu eksportu (zmiana o 10%), za-
sadniczo zmienita struktur¢ wymiany — do UE trafia 60,4% towaré6w,
do Afryki 26,5% (wzrost 0 12,7%), do Azji Wschodniej 6,3% (wzrost
0 6,1%).'* Podobnie jest w przypadku pozostatych panstw afrykan-
skich, tradycyjnie skupionych na rynkach europejskich, takich jak
Kamerun (spadek z 66,1% do 59,9%, przy wzroscie eksportu o 50%),
Wyspy Zielonego Przyladka (spadek z 82,7% do 52,1%, przy wzroscie
eksportu 0 160%), Republika Srodkowoafrykariska (spadek 65,4% do
24,5%, przy wzroscie eksportu 0 93%).'%” Cho¢ Unia Europejska nadal
pozostaje najwazniejszym rynkiem dla paristw Afryki Subsaharyjskiej,
to udziat UE w catkowitym eksporcie z paristw afrykanskich spadt od
potowy lat 80. XX wieku do 2008 roku z 55% do okoto 40%, mimo

powickszenia UE o nowych cztonkéw i wzrostu catkowitego eksportu

126 UNCTAD Handbook of Statistics..., gp. cit., s. 53.
127 Thidem, ss. 53-62.
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z panstw afrykariskich.'?® Stato si¢ to kosztem zwickszenia wymiany
z paiistwami rozwijajacymi sig¢, jak réwniez zwigkszenia poziomu wy-
miany wewnatrzafrykariskiej (z 46 mld USD w 1995 roku do 115 mld
USD w roku 2008). Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze gdy w przypad-
ku paristw rozwijajacych si¢ spoza kontynentu afrykanskiego ok. 90%
eksportu stanowig surowce i materiaty nieprzetworzone (np. drewno),
to handel wewnatrzafrykanski ma zasadniczo inng struktur¢ i ponad
1/3 eksportowanych towaréw stanowia towary przemystowe.'?” Dane
te pokazuja, jak wiele zmienia si¢ na kontynencie afrykarniskim i jak
istotna jest obecno$¢ w tym regionie.

Umowy o partnerstwie gospodarczym, jako instrument ekono-
miczny, mogg takze postuzy¢ do zmiany funkcjonujacego od kilku-
dziesi¢ciu lat podziatu wladzy w panstwach afrykanskich, dyskry-
minujacego przedsi¢biorcéw, kosztem waskiego kregu skupionego
wokét két rzadowych. Dlatego tez, oprécz kluczowego dla ksztattu
umowy o partnerstwie gospodarczym komponentu ekonomicznego,
wazniejsze sa skutki, jakie wywotaja funkcjonujace umowy, zaréwno
na poziomie krajowym, jak i regionalnym. Od podpisania pierwszej,
czasowej umowy o partnerstwie gospodarczym mingly dopiero trzy
lata i jest jeszcze zbyt wezesnie, by oceni¢ ekonomiczne efekty inte-
gracji. Na obecnym etapie jednak moga mie¢ one drugoplanowe zna-
czenie, gdyz o wiele bardziej istotna jest polityczna strona porozumien
regionalnych™® i fakt, ze panstwa afrykariskie, funkcjonujac nadal
w niepewnym systemie regionalnym, potrafity wspélnie wypracowaé

jednolite stanowisko. Jest to szczegdlnie istotne, gdy uwzgledni si¢

128 Economic Development in Africa Report 2010. South-South Cooperation: Africa and
the New Forms of Development Partnership, New York — Geneva 2010, UNCTAD/
ALDC/AFRICA/2010, s. 30. Ostatnie dane pokazuja, ze poziom wymiany pafistw
afrykanskich z paristwami rozwijajacymi si¢ przekroczyl juz poziom wymiany
z Unig Europejska, ibidem, s. 31.

129 Thidem,s. 38.

130 G. FABER, Economic Partnership Agreements and Regional Integration..., s. 93.
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takt, ze paristwa regionu, ktérych historia pafistwowosci jest stosun-
kowo krétka, nie sa sktonne do scedowania posiadanych praw na
instytucje regionalne, a przy tym politycy afrykanscy podejrzliwe
traktuja dziatania panistw sasiadujacych, widzac w tym zagrozenie dla
wiasnych intereséw.*! Wynika to w duzej mierze z utomnosci panstw
afrykanskich, a co za tym idzie — z braku woli politycznej podzie-
lenia si¢ watpliwa wladzg. Postawe taka mozna tlumaczy¢ specyfika
afrykaniskiego modelu politycznego, ktérego cechy znajdujemy takze
na szczeblu ponadpanistwowym. Dziatania integracyjne, wymuszone
niejako przez EPA, zmuszajga jednoczesnie do podejmowania decyzji
na zasadzie koniecznego kompromisu, réwniez w zakresie narodowej
suwerennos$ci na poziomie regionalnym. Oznacza to de facto, gotowos¢
zawarcia kompromiséw na kazdym poziomie, réwniez lokalnym, co
pociaga za sobg rozproszenie wtadzy panstwowej, skupionej nadal
w rekach urzednikéw szcezebla centralnego. Artykuty 58 1 70 Umowy
z Kotonu stanowia, iz takze administracja szczebla lokalnego powin-
na by¢ wlaczona w proces rozwoju, a zatem sukcesywne wdrazanie
postanowieri uméw o partnerstwie gospodarczym pozwoli, zgodnie
z zapisami Umowy z Kotonu, na wigkszy niz do tej pory udziat spo-
teczenistw afrykanskich w realizacji polityki paistwa.

Zatem najpowazniejszym problemem, jaki si¢ wytania po ana-
lizie procesu negocjacyjnego, jest brak rzeczywistego wpltywu na

integracj¢ regionalng, a nawet, w niektérych przypadkach, ostabienie

131 Czeé¢ autoréw wskazywala, ze wicle z istniejacych przed 2000 rokiem organizacji
regionalnych stuzy jedynie organizowania spotkan i podtrzymywania kontaktéw,
cze$¢ za$ stuzy promowaniu intereséw najsilniejszych panistw, co sprawia, ze ele-
ment integracyjny jest marginalizowany, badz w ogéle nie istnieje. Dlatego tez,
proby przeniesienia modelu europejskiego na kontynent afrykanski, a jednoczesnie
zastosowanie ram teoretycznych analizy modelu integracji wypracowanych na po-
trzeby integracji europejskiej sa wtasciwie niemozliwe ]. K. MANBOAH-ROCKSON,
Regionalism and Integration in Sub-Saharan Africa: A Review of Experiences, Issues
and Realities at the Close of the Twentieth Century, ,Jnnovations: Journal of Politics”,
2000, vol. 3,no. 1,s. 58.
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pojawiajacych sie tendencji integracyjnych poprzez konieczno$é¢ pod-
pisania umowy w okres§lonym ksztalcie. Szczegélnie widoczne jest to
w regionie Afryki Wschodniej, gdzie decyzja polityczna o prowa-
dzeniu negocjacji w okreslonej formule nie wspélgrata z procesami
integracyjnymi zachodzacymi w regionie. Mozna odnie$¢ wrazenie,
ze brak elastycznosci po stronie wspdlnotowej jest jedng z istotnych
przeszkéd, a wynika to ze specyficznej kultury europejskich nego-
cjacji, ktérej istotnym elementem jest brak mozliwosci powrotu do
kwestii juz ustalonych. Zlozonos$¢ struktury cztonkostwa panstw
afrykanskich w organizacjach regionalnych, jak réwniez ich dyna-
mika, a przy tym dos$¢ luzne powiazania instytucjonalne nie pasuja
do europejskiej wizji porozumienia regionalnego, co budzi frustracje
negocjatoréw europejskich. Jednak ustalenie bardzo sztywnego sta-
nowiska negocjacyjnego skutkuje tym, ze od ponad o$§miu lat nie
udato sie¢ wypracowa¢ calo$ciowego stanowiska w sprawie umaéw;
w niekonczacych si¢ rozmowach dotyczacych kwestii technicznych
znika réwniez najwazniejszy element uméw, czyli wsparcie rozwo-
ju. Dlatego tez cze$¢ autoréw stawia tezg, ze umowy o partnerstwie
gospodarczym nie do korica sa tym instrumentem, ktéry najlepiej
odpowiada na wyzwania i problemy paristw Afryki Subsaharyjskiej.*?
Ponadto tymczasowe umowy o partnerstwie gospodarczym zostaty
podpisane z poszczegélnymi paistwami, a nie z blokami regionalny-
mi, a wiele pafstw cztonkowskich tych organizacji nie przystapito do
umdéw, korzystajac z utatwien w handlu, jakie daje EBA badz GSP.
Tym samym zakres uméw o partnerstwie gospodarczym nie pokrywa
si¢ z zakresem czlonkostwa w organizacjach regionalnych, a czgs¢
panistw — stron umoéw funkcjonuje jednoczesnie w uniach celnych, co

dodatkowo komplikuje sytuacje.

132 G. FABER, Economic Partnership Agreements and Regional Integration. .. op. cit.
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Podsumowanie

Promowanie integracji regionalnej — jako jedna z dziedzin zewngtrz-
nej aktywnosci Unii Europejskiej — bez watpienia stanowi przyktad $wia-
domie realizowanej wizji stosunkéw miedzynarodowych. Jest to istotny
element zewnetrznej tozsamosci Unii Europejskiej, wykorzystywany nie
tylko jako instrument w polityce rozwoju i handlu, ale w duzej mierze
jako jeden z kluczowych celéw polityki zagranicznej UE. W przypadku
Afryki Subsaharyjskiej szczegélnie widoczny jest dualizm europejskiej
koncepcji integracyjnej, rozumianej jako instrument wsparcia paristw
rozwijajacych sie, ale takze, co wida¢ na przyktadzie negocjacji uméw
o partnerstwie gospodarczym, jako nadrzedna idea niekiedy zaburzajaca
proces negocjacyjny. Z pewnoscia stanowcze stanowisko unijne, opar-
te na istotnych do$wiadczeniach proceséw integracyjnych w Europie,
stanowito w pierwszej dekadzie XXI wieku wazny bodziec dla dziatan
integracyjnych w Afryce, ktére z czasem przybraly réwniez wymiar préb
integracji kontynentalnej w ramach Unii Afrykariskie;.

Wielowymiarowo$¢ integracji, jej pozytywne aspekty politycz-
ne, ekonomiczne i spoteczne s3 niepodwazalne, ale nadmierna ufnos¢
w skutecznos¢ teorii integracyjnych, bez glebszej analizy proceséw za-
chodzacych na kontynencie afrykariskim, moze przynies¢ skutek odwrot-
ny do zamierzonego. Z obserwacji proceséw integracyjnych w Afryce
Subsaharyjskiej, wspieranych przez Uni¢ Europejska, wynika poréwnanie
do procesu integracji europejskiej wspartego przez plan Marshalla i eko-
nomiczng presje Stanéw Zjednoczonych po drugiej wojnie swiatowe;.
W przypadku Afryki Subsaharyjskiej bodziec ekonomiczny jest jednak
niewystarczajacy. Dlatego tez nalezy bardzo ostroznie formutowac tezy
o ekonomicznych aspektach integracji w regionie Afryki Subsaharyjskiej
iz rezerwa odnosi¢ si¢ do integracyjnych efektéw uméw o partnerstwie
gospodarczym, zwlaszcza gdy obecna sytuacja przypomina raczej lata 60.

XX wieku, gdy handel z poszczegdlnymi paristwami afrykanskimi oparty
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by na bilateralnych umowach o wolnym handlu. Jak zauwazaja G. Faber
i J. Orbie, nie wptyneto to pozytywnie na proces integracji regionalne;j
w Afryce.’® Ocena stopnia zaawansowania negocjacji, sytuacji pafdstw
afrykanskich oraz analiza pozycji Unii Europejskiej w regionie pozwalajg
wysnu¢ nastepujace wnioski:

Po pierwsze, ostatnia dekada pokazata, ze Unia Europejska przestaje
by¢ najwazniejszym partnerem handlowym regionu, a tym samym spada
jej atrakcyjnos¢ jako wzoru uczestnictwa w stosunkach miedzynarodo-
wych, jak réwniez samej idei integracji regionalne;.

Po drugie, panistwowo$¢ w Afryce Subsaharyjskiej charakteryzuja
cechy, ktére sa wyraznie rézne od weberowskiej koncepcji pafistwa, a co
za tym idzie — integracja regionalna przebiega zgodnie z zupelnie in-
nymi przestankami, nie zawsze poprawnie odczytywanymi przez Unig
Europejska.

Po trzecie, brak natychmiastowych efektéw integracji regionalnej,
zestawiony z kosztami wprowadzenia norm i praw wynegocjowanych
w tekstach uméw o partnerstwie gospodarczym, wyraznie zniechgca
paristwa afrykanskie do podjecia wysitku integracyjnego i tym samym
wplyw uméw partnerstwie gospodarczym na integracje regionalng moze
si¢ okaza¢ minimalny.

Po czwarte, aktywno$¢ innych uczestnikéw stosunkéw miedzy-
narodowych w regionie, wyraznie akcentujacych bilateralny charakter
zawieranych uméw podkreslajacych suwerenno$¢ panistw afrykanskich,
sprawia, ze wizja przekazania uprawnieri nad najwazniejszym obszarem
aktywnosci paristwa, czyli gospodarka, instytucjom regionalnym, poten-
cjalnie zdominowanym przez paristwo najsilniejsze w regionie, przegrywa
w starciu z koncepcja rozwoju wiasnej pafistwowosci.

Po piate, mimo teoretycznie partnerskiego charakteru uméw

33 G. FABER, J. ORBIE, Of potholes and roadblocks [w:] Beyond Market Access for
Economic Development, G. Faber, J. Orbie (ed.), Routledge: London-New York,
2009,s.372.
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o partnerstwie gospodarczym, sprowadzajg si¢ one w duzej mierze do
ochrony intereséw europejskich konsumentéw i producentéw, w mniej-
szym stopniu uwzgledniajac potrzeby spoteczeristw afrykarskich, o wiele
bardziej wrazliwych na wahania koniunktury.

Po széste, wizja integracji z normami wspdlnotowymi — bez moz-
liwosci integracji z Unig Europejska — jest niewystarczajaca, a sama
koncepcja integracji regionalnej jest zbyt postepowa, biorac pod uwage
zaawansowanie systeméw politycznych panstw afrykariskich.

Przedstawione wnioski moga sugerowa¢, ze forsowana przez Unie
Europejska integracja regionalna, realizowana poprzez umowy o part-
nerstwie gospodarczym, jest porazka, a oczekiwania, jakie stawiano jesz-
cze dziesi¢é lat temu, okazaly si¢ nieuprawnione. Tak jednak nie jest,
a funkcjonujace tymczasowe umowy, ktére sa podstawa do zawierania
stalych porozumieri, maja wiele pozytywnych elementéw, ktére, wha-
Sciwie odczytane, wskazuja na spéjnos¢ wizji unijnej, przy zachowaniu
zasady partnerstwa.

Po pierwsze,stataispéjna wizja rozwoju gospodarczego panistw Afryki
Subsaharyjskiej — realizowana poprzez wynegocjowane umowy o partner-
stwie gospodarczym, potaczona z rozwojem spoteczeristw obywatelskich,
ze wsparciem demokracji oraz faktycznym uczestnictwem w systemie
gospodarki §wiatowej — jest elementem wyrézniajacym Unie Europejska
sposréd innych uczestnikéw stosunkéw migdzynarodowych.

Po drugie, umowy o partnerstwie gospodarczym sa dla paistw afry-
kanskich szansa ominigcia etapu przejsciowego w dochodzeniu do stanu
integracji gospodarczej, jaki obecnie funkcjonuje w Europie, i w efekcie
mog3 przyspieszy¢ faktyczny rozwéj, zaréwno w wymiarze regionalnym,
jak i paristwowym.

Po trzecie, umowy o partnerstwie gospodarczym wprowadzaja
stabilno$¢ i przewidywalnos§¢ zachowar stron umowy, co pozwalana na
wsparcie rozwoju gospodarczego w o wiele dluzszej perspektywie niz

poprzednio.
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Po czwarte, zawarcie uméw na szczeblu regionalnym eliminuje
niebezpieczeristwo pominiecia panstw stabszych w przypadku zawar-
cia wickszego porozumienia, a jednoczesnie pozwala na zastosowanie
stosunkowo spéjnego kryterium w relacjach z paristwami regionu, bez
faworyzowania jakiegokolwiek z paristw.

Po piate, umowy o partnerstwie gospodarczym stanowig szans¢ dla
tych panstw, ktére wezesniej podjety starania integracyjne, na zmniejsze-
nie kosztéw integracji przy faktycznym wsparciu Unii Europejskie;.

Po széste, obnizone koszty prowadzenia handlu regionalnego, przy
jednoczesnym wzroscie gospodarczym i wsparciu infrastruktury, pozwo-
lg paiistwom afrykariskim na rzeczywiste odejscie od jednego modelu
gospodarki i uzaleznienie zaréwno od Unii Europejskiej, jak i innych
paristw wplywajacych na gospodarke regionu.

Podsumowujac, umowy o partnerstwie gospodarczym, mimo obiekeji
zglaszanych przez przedstawicieli paristw afrykanskich, stanowia istotna
i powazna szans¢ na zmiang istniejacego schematu wymiany miedzy-
narodowej. Krytyka rozwiazan proponowanych przez Unie Europejska
pochodzi w duzej mierze od paristw o stabej demokracji, ktérych liderzy
przyzwyczaili si¢ do bezwarunkowej pomocy ze strony UE; w wigkszosci
przypadkéw pomoc ta trafia do waskiej grupy spotecznej, podczas gdy
reszta spoleczeristwa ponosi koszty braku zmian systemowych. Dlatego
tez istotna jest rola spoteczenstw panstw afrykanskich, ktére dzicki
wspélnotowemu wsparciu aktywnosci lokalnej, realizowanemu, miedzy
innymi, przez programy finansowane przez 10. EFR, same maja szanse
zbudowacé podstawy wydajnej gospodarki. W odréznieniu od poprzednich
uméw, ta forma wsparcia, choé zawiera oczywiscie pewna wizje¢ Swiata
promowang przez Unie Europejska, pozwala omina¢ stabosci pafistwo-
wosci afrykanskiej, ktéra jest zbyt staba, by efektywnie wspiera¢ swoich
obywateli, ale jednoczesnie zbyt silna, by pozwoli¢ im na uwolnienie ich
potencjatu. Dlatego tez umowy o partnerstwie gospodarczym nalezy oce-

nia¢ nie tylko pod wzgledem efektéw ekonomicznych, ale takze, a moze
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nawet przede wszystkim, w odniesieniu do celéw politycznych i zbioru
idei artykutowanych przez Unie Europejska. Niemniej dotychczasowe
dos$wiadczenia zwiazane z procesem negocjacji, zakoniczonych zawarciem
tymczasowych uméw o partnerstwie gospodarczym, nie nastrajaja opty-
mistycznie, gdyz zatozone cele, czyli wsparcie integracji regionalnej oraz

integracja z systemem gospodarki $§wiatowej, nie zostaly osiagni¢te. ®
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ECONOMIC PARTNERSHIP AGREEMENTS AS AN INSTRUMENT...

Introduction

The origins of relations between the countries that now form the
European Union and the countries of sub-Saharan Africa date back
to the 19th century. At that time, the system of Euro-African rela-
tions was being formed and this has imprinted an important mark on
the history of European integration. Since the very inception of the
European Communities, sub-Saharan Africa has always had a special
place in Community policy and still has a major impact on the character
and strategic scope of the decisions made in Brussels. Although the
specific scope of interdependence between both continents changed as
the Communities evolved to their present form, some elements have
remained constant and have continued to determine the character of
Community policy towards this region. The existence of a geopolitical
super-region which covers both continents has resulted in the creation of
the Euroafrica concept,' combining both a geopolitical idea formulated in
the 1920s and a far-reaching vision of Euro-AfTrican relations. According
to this concept, Africa is no longer treated as an area of European influ-
ence but as a partner which consistently supports the European Union’s
idea of an ongoing promoted identity on the international arena with
a certain vision of the world that is qualitatively different from the tra-
ditional politics of superpowers. This concept, which involves stressing
the importance of regional integration as an element necessary to ensure
prosperity and security, may also develop in Africa. The symbiotic rela-
tionship between both continents’ economic systems, an unquestionable

influence of the French judicial system on the political systems in African

! M. LISTER, The European Union and the South, Routledge: London 1997, p. 172.
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states, as well as substantial funding provided for development assistance
have substantiated the thesis that the European model of integration
can be transposed to the African continent. This idea seemed particu-
larly attractive when successive assessments of African states in terms
of development showed the inefficiency of the Communities’ activities.
Consequently, it was decided to abandon the existing model of aid to
Africa and to focus more on regional solutions. This change also involved
reorientation of the concept of the EU presence on the international
arena, to be seen as a stable stakeholder, a civil power promoting a par-
ticular vision of the world with a strong normative component.” The
inclusion of integration issues in the Cotonou Agreement was not only
intended to strengthen African states, providing them with integra-
tion models and guidance as to what path of integration to choose, but
also directly served Community interests. It should be stressed that the
European Union is still a key trade partner for many African states, so
rearrangement of trade relations within one economic block would also
translate into Community benefits.

In deciding to support regional integration in sub-Saharan Africa,
the European Union’s integration achievements were utilised, including in
particular the achievements of the supporters of an approach promoting
sound economic relations within regions as an element necessary for the
development of African countries. This perspective led to the refocusing
of EU relations with sub-Saharan Africa, from EU assistance policy
to trade policy. Thus, the promotion of regional integration and norms
supported by the European Union needed not only to be declaratory but
also practical in terms of regulating trade relations with regional partners.
The success of planned solutions concerning economic cooperation was

expected to spill over into other areas, to enhance political cooperation, to

2B. HETTNE, F. SODERBAUM, Civilian Power or Soft Imperialism? The EU as a
Global Actor and the Role of In-terregionalism, European Foreign Affairs Review 2005,
no. 10, no. 4, pp. 538-539.
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increase security and to bring about the genuine development of African
countries. Nearly ten years have passed from the adoption of the above
assumptions, and this is a sufficient period to state whether they were
right or wrong.

This paper is an attempt to assess the effectiveness of the regional
integration idea in the region of sub-Saharan Africa from the perspec-
tive of a decade of the Cotonou Agreement. In particular, the role of
economic partnership agreements will be analysed, as an instrument
which provides a comprehensive, consistent and reasonable approach
to trade and development, while at the same time fully supporting the
European vision of regional integration. The position of sub-Saharan
Africa countries towards the European Union’s activities in this respect
will be of major importance for the assessment of the effectiveness of
EU policy, as well as the analysis of the importance of other important
stakeholders of the international system in the African region.

This article has been divided into three parts and is structured
to reflect the analytical approach which focuses on the analysis of
ideas and motivation behind activities undertaken by the European
Union in the sub-Saharan Africa region. The first part provides the
characteristics of the European Union as a global actor, with special
stress on the promotion of the regional integration idea. This part
also contains comments on asymmetries of opportunities and capaci-
ties of African countries and on the role of regional integration in
Africa. The second part is devoted to the analysis of the Cotonou
Agreement in view of the promotion of the idea of regional integra-
tion and the changes that have taken place over the past ten years
after the signing of the agreement, with special stress on the concept
of the Economic Partnership Agreements. That part of the paper will
be the starting point for the discussion contained in the third part,
which is devoted to the analysis of regional economic agreements,

in view of the negotiation process, goals declared and implemented
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by the European party, as well as the effects of the existing interim
regional agreements. The summary contains an assessment of the
Economic Partnership Agreements in view of their effectiveness as

an instrument supporting regional integration.

Chapter 1.

Regional integration in Euro-African relations

The idea of regional integration has appeared relatively recently as an
important element of Euro-African relations and should be treated as a
symptom of the implementation of a certain vision of the world, which
is promoted by the European Union. At the same time it is an attempt
at finding a solution to the problems that the African continent has
struggled against for many decades, with the use of instruments that have
proven effective in Europe. However, interdependence between both
parties and the legacy of history do not permit the potential of the inte-
gration idea to be fully utilised. Due to clashes of different expectations
and different rationalities, regional integration in Africa often becomes
an end in itself rather than an instrument to bring about a better life
for citizens of African countries, to ensure security or to implement the
UN Millennium Goals. This is connected not only with changes taking
place in the European Union and on the African continent, but also with
the high dynamics of change in the international environment, which
the changing attitudes of both the EU and Africa are not always able
to keep pace with. As a result, both sides are held hostages of their own
attitudes, prejudices and expectations, blaming each other for the lack
of progress. This part of the paper deals with an analysis of the attitudes

and expectations concerning regional integration in Africa.
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Regional integration as a goal of European foreign policy

The European Union is undoubtedly becoming an important
stakeholder in the global arena of international relations. Although
it lacks traditional attributes of a state, such as, for example, armed
forces,’ the EU is an important actor in international relations. Its
economic power combined with the attractiveness of its cultural
model makes it possible for the EU to shape the international reality.
On the basis of typology proposed by Ch. Bretherton and J. Vogler,
it can be assumed that the European Union is gradually approach-
ing the point where it can meet the conditions necessary to have
an effective impact on the international environment, particularly
in those areas where European policy has been present for a long
time. In the case of sub-Saharan Africa it has been made very clear
that there is a general consensus as to superior values which apply
to relations with this region; priorities have been set to formulate
the concepts of consistent and coherent activities in this respect;
and additionally there is the capacity and possibility of using instru-
ments of influence on the external environment,* which in this case
is particularly important for the position of the European Union. The
specificity of relations with the African continent is covered in the
relevant provisions of the Treaty, as well as many declarations, strate-
gies and communications which present the EU position and in basic
agreements concluded between the European Union and developing
countries. When analysing relations between the European Union
and sub-Saharan Africa we can certainly state that all instruments

available to the Community are used in this region, whether they be

> R. Z1EBA, Unia Europejska jako aktor stosunkéw migdzynarodowych, Warsaw 2003,
Wydawnictwo Scholar, p. 273.

*CH. BRETHERTON, J. VOGLER, The European Union as a Global Actor, Second
Edition, Routledge, London — New York 2008, p. 30.
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procedural, transfer, declarative, express or informal.’ Key procedural
instruments are the Treaty of Lisbon and the Cotonou Agreement.
All activities undertaken by the European Union refer to these acts.
In addition to provisions defining the Community policy framework
there is also a vision of the world which has been present from the
very beginning of the Communities’ existence to build the identity of
the EU both internally and externally. The key element of the vision
lies in the experience-based belief in the effectiveness and importance
of regional integration as a factor which not only ensures economic
development, but also alleviates conflicts and builds peaceful interna-
tional relations. In view of the effectiveness of the European model
of integration, European politicians are able to promote certain con-
cepts of foreign relations, particular in the areas where the path for
European ideas has been paved during the many years of European
economic and cultural presence. This is the case of the sub-Saharan
Africa region.

Karen E. Smith argues that promoting regional integration is one
of the goals of European foreign policy and, according to her, these
activities are a mix of far-sighted strategies and ad hoc actions which
result from a change in the international environment.® According
to K. E. Smith, the motivation on which the promotion of integra-
tion activity is based, can be divided into altruistic motivation and
the pursuance of EU interests. The former constitutes an element of
the building of the European Union’s international identity, which

is reflected in the statements by leading European politicians and in

° R.G. WHITMAN, The International Identity of the European Union: Instruments as
Identity [in:] Rethinking the European Union. Institutions, Interests and Identities,
(ed.) by A. Landau, R.G. WHITMAN, London 1997, pp. 67-68.

¢ K.E. SMITH, European Union foreign policy in a changing world, 2 ed., Polity Press,
Cambridge 2008, p. 79.
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documents which set the framework of Community policy.” In the
background there is also the conviction that support to integration
efforts reduces the risk of more serious conflicts between the parties
of the integration process, which is particularly important in the case
of unstable regions, such as sub-Saharan Africa. K. E. Smith notes
that although regional agreements increase the bargaining power
of weaker countries in their relations with the European Union,
Community decision-makers are ready to accept the situation® for the
sake of a certain vision of international relations. Hence, the support
for integration based on the European experience is believed to bear
fruit in the form of the extension of an area of peace and economic
development, while the use of "soft” instruments to influence the
shape of the international system is to show the difference between
the EU and the traditional methods used by superpowers. However,
besides the idealistic element, i.e. promotion of integration, there is
also a realistic aspect of the Community’s policy. Economic relations
and negotiations with a single, unified block are much more effec-
tive than bilateral contacts with many countries. Moreover, benefits
from regional integration (e.g. economic growth) translate into cor-
responding benefits to the EU, such as decreasing migration or lower
commitment of funding allocated to assistance operations.

The promotion of and support to regional integration is a con-
sequence of the building of the internal and external identity of the
European Union. In principle, the promotion of a specific model of an
international system involves the creation of a positive image, functioning

as a symbol of a successful model of cooperation that can be attractive

7 F. Séderbaum and L. Van Langenhove take note of the "doctrine” of the EU’s for-
eign policy, deeply rooted in the Commission, which can be seen in statements by
Members of the Commission and EU Foreign Affairs Ministers, F. SODERBAUM,;
L. VAN LANGENHOVE, Introduction: The EU as a Global Actor and the Role of
Interregionalism, Journal of European Integration, vol. 27, no. 3, p. 250.

8 K.E. sMITH, European Union foreign policy..., op. cit., p. 80.
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for other states. However, it does not mean that the persuasive element
is completely absent in the language of EU diplomacy, as can be seen in
the negotiations of the Economic Partnership Agreements with ACP
countries, which were originally presented as the only available form
of free trade with ACP countries. It was not until the revised Cotonou
Agreement that the meaning of the Treaty provisions was altered. This
will be discussed later in this paper.

The Community position, which stresses once again the great
importance attached to the idea of regional integration in the EU’s
foreign policy, was reflected in the Commission Communication
of 2008, titled Regional integration for development in ACP,” which
basically provides answers to all questions raised by opponents to
the EU’s regional approach. Conclusions from the aforementioned
Communication have also been reflected in the revised Cotonou
Agreement. The Communication presents regional integration as an
important instrument to counteract the negative effects of globalisa-
tion. The Communication itself provides "an updated, comprehensive
and consistent EU vision of regional integration as a key mechanism
for the sustainable development”.’® Despite enhancing the positive
role of regional integration, key challenges and issues include “the
lack of ownership and institutional capacities at regional and national
level”,'! which translates itself into the lack of will to undertake inte-

gration activities. According to the Commission, regional integration

* Among key documents stressing the importance of regional integration of devel-
oping countries, was Commission Communication COM (1995) 219 final of 16
June 1995, which for the first time raised the need of supporting integration efforts,
particularly in sub-Saharan Africa. The document heralded changes to be expected
under the new agreement with ACP countries.

10 Regional integration for development in ACP countries, COM(2008) 604 final, Brussels
1.10.2008.

" This statement to a certain extent repeats ideas contained in the Green Paper of
1996. Green Paper on the EU-ACP relations a new partnership for the 21st century,
COM(96) 570, November 1996.
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should serve development, so the Communication focuses on the
development of regional markets, the free movement of goods and
services and supporting investment, so that it translates itself into the
lasting, sustainable development of ACP countries According to the
Commission, regional integration, will bring to ACP countries the
following three basic benefits:

* Political stability: Regional organisations help building trust, de-
epening interdependence and creating a basis for economic deve-
lopment;

* Economic development: Creating larger markets will stimulate
economic growth and help integrate developing countries in the
global economy system;

* Regional public goods: Only trans-national cooperation can address
some challenges in the African continent (HIV/AIDS, environmen-

tal protection, energy and food security).'?

According to the Communication, to achieve this, the European
Union should seek to support five priority goals: strengthening re-
gional institutions, building regional integrated markets, supporting
business development, connecting regional infrastructure networks
and developing regional policies for sustainable development. In ad-
dition to political dialogue (e.g. Joint EU-Africa Strategy) and devel-
opment cooperation (through the 10® EDF's and regional strategies),
the three instruments to achieve the above goals should include also
Economic Partnership Agreements, based on existing or developing
regional structures.”® Simultaneously, the approach declared should
be flexible but comply with the norms consistent with the rules of

international trade.

2 Regional integration for development..., op. cit., pp. 3-4.
B Ibid., pp. 6-11.
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Challenges to regional integration in sub-Saharan Africa

Regional integration is by no means a new phenomenon to sub-
Saharan Africa. From the very beginning of the decolonisation process,
leaders of African countries have pursued the vision of a common market
on a continental scale. Unfortunately, contrary to European countries,
the idea has not been followed by actual activities towards integration, so
regional integration on the African continent is rather fragmentary and
reduced to the political dimension. There are a few reasons for this. First
of all, as noted by Pierre Engelbert, sub-Saharan Africa countries are, in
fact, an example of failure of the idea of statehood,' even if, obviously,
not all of them exemplify disorder or omnipresent violence. However, the
phenomenon of the decline of the state is typical of that region. What
is more, it is a regular feature of the order which inhabitants of Africa
are forced to endure.”® With only a few exceptions, African states are
dysfunctional and unable to follow the rule of law, while state authorities
fail to fulfil elementary functions of the state as such. What, accord-
ing to Hobbes, underlay the need for the organisation of individuals
into political entities known as states, was the intention to protect their
own interests and ensure security, and what justifies the very existence
of a state in international relations seems to be irrelevant in the case
of African states. The weakness of the state, the inefficiency of public
administration, the appropriation of state organisation by various clans
and factions, is a regular element of the African state system, where the
forms of statehood have not had a chance to evolve as has been the case
with Europe, Asia and both Americas. Despite the weakness of African

4 P. ENGLEBERT, Africa. Unity, Sovereignty and Sorrow, Lynne Rienner Publishers,
London 2009, p. 1.

1.W. ZARTMAN, Posing the problem of state collapse [in:] Collapsed States: The

Disintegration and Restoration of Legitimate Authority, LW. Zartman (ed.), Lynne
Rienner Publishers, Boulder 1995, p. 2.
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states, which has been relatively thoroughly examined, it is fascinating
that states might collapse but do not disappear. From the 1960s, state
borders on the African continent have remained relatively unchanged
— despite changing governments, political systems and names of coun-
tries, African states have continued within the boundaries demarcated
by colonial divisions."” The myth of sovereignty, which has grown to an
almost religious dimension, is a bonding element of African countries
and is so strong that even if decentralist tendencies or revolts do appear
on the fringe, they never seem to be against the state as such but rather
against state authorities. The existence of the myth itself and its omni-
presence also has a negative influence on integration without actually
leaving space for any competitive manner of exercising power. The bor-
ders which were established under the colonial system and are respected
by other African countries guarantee freedom in pursuing political goals.
That particular type of continuance of African states, to a large extent,
determines European policy towards African countries, where norms,
principles and legislation, as seen from a European perspective, have a
completely different meaning, and traditional state institutions identified
with the Weberian model of state exist in a distorted form and usually
serve private rather than public interests. Pierre Englebert notes that
although African states do not have a monopoly for using force, as is
the case with the Weberian model of the state, they do, however, have a

16 Cf. R.H. JACKSON, Quasi-states: International Relations, Sovereignty and the Third
World, Cambridge University Press, Cambridge 1990; P. CHABAL, J.-P. DALOZ,
Africa Works: Disorder as Political Instrument, James Currey: Oxford 1999; Private
patronage and public power: political clientelism in the modern state, (ed.) Ch. Clapham,
Pinter, London 1982; Collapsed States: The Disintegration and Restoration of Legitimate
Authority,1.W. Zartman (ed.), Lynne Rienner Publishers, Boulder 1995; w. RENO,
Corruption and State Politics in Sierra Leone, Cambridge University Press, Cambridge
1995; A. THOMSON, An Introduction to African Politics, Routledge: London-New
York 2000; The Failure of the Centralized State: Institutions and Self-Governance in
Africa, (ed.) ].S. Wunsch, D. Olowu, Westview Press, Boulder 1990.

Y ENGLEBERT, Africa. Unity, Sovereignty..., op. cit.
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monopoly for "statehood” which does not stem from the effectiveness of
exercising power and fulfilling the traditional tasks of the state but rather
from international recognition, which is an unquestionable evidence of
the legitimacy of power."®

A strong and constant focus on sovereignty and state authority is
in conflict with integration tendencies, while regional integration itself
is not a priority for sub-Saharan Africa countries. They attach much
greater importance to bilateral relations with the most important ac-
tors of the global economy, while relations with their closest neighbours
are pushed into the background. The lack of effective cooperation with
African regional organisations results from the fact that many African
states are members of more than one regional organisation.

According to some authors, partly overlapping membership in re-
gional organisations restricts the credibility of agreements which are
concluded (or rather are being constantly negotiated) as testified by an
example of the negotiations between the EU and the SADC which were
concluded in June 2009." Gerrit Faber notes that by being members of
numerous regional organisations, African countries want to show that
they are open to other regional solutions but the effects are not always
positive. One cannot neglect the fact that the pressure on regional solu-
tions, which are believed to ensure the effective functioning of EPAs,
does not take into account that overlapping membership is not negative
in itself, and attempts to divide African states into regional blocks, which

has not always been met with a positive response.

! ENGLEBERT, pp. 63-65.

¥ S.R. Hurt stresses that overlapping membership in regional groups, in addition to
issues connected with the accountability of agreements being negotiated, poses the
same threats as marketing goods in the Community market by countries covered by
the EBA which are members to regional agreements that do not cover least devel-
oped countries, S.R. HURT, Co-operation and coercion? The Cotonou Agreement be-
tween the European Union and ACP states and the end of the Lomé Convention, Third
World Quarterly, 2003, vol. 24, no. 1, p. 173.
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The last issue connected with regional agreements in Africa is
that many member states have not undertaken any activities to liber-
alise trade. Despite declared intentions to build regional agreements,
their activities have been limited to relatively consistent participation
in negotiations with the EU, while the main integration component
has not been built so far.?* Since most of the problems which African
countries need to tackle cannot be solved at the state level, regional
activities are necessary, regional cooperation being the way to carry
out wider structural reforms. Hence, African countries must make
their choices between the process of becoming integrated in the glo-
bal system through integration structures and development based on
the strategy of individual actions, which, however, does not bring the
effects expected. Moreover, it needs to be remembered that many state
borders in Africa have been artificially created and mostly reflect the
former colonial borders rather than the boundaries of ethnic groups
on which social identification in Africa is still based. One might ven-
ture the statement that integration at a regional level could take place
even faster than the building of the state following the European
model. This results from the fact that the state as such is a relatively
new phenomenon in Africa and does not have traditional foundations
to function upon. Hence, attempts to resort to other concepts which
keep African societies together, such as pan-Africanism. However,
integration efforts are still based on the colonial hangover, and as
noted by the authors, the colonial legacy seems to have a more ef-
fective impact on the shaping of Africa’s international relations than

the primeval bonds within societies.!

 G. FABER, Economic partnership agreements and Regional Integration [in:]
O. Babarinde, G. Faber (eds) 7%e European Union and the Developing Countries. The
Cotonou Agreement, Marinus Nijhoff Publishers: Leiden-Boston 2005, pp. 94-95.

1 D.C. BACH, Rewvisiting Paradigm [in:] Regionalisation in Africa: integration & disin-
tegration, D.C. Bach (ed.), James Currey Ltd, Oxford 1999, p. 9.
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Another issue impeding regional integration of African states is
the threat of rising competition to local manufactures by manufactur-
ers from neighbouring states. Thus, the basis of European integration,
that is intra-industry trade based not on competitive prices but on
product quality or diversification, simply does not exist in sub-Saha-
ran Africa. Thus, the supplementation of markets in neighbour states
does not take place and the closest neighbour states rarely are the
most important trade partners for each other. Trade between African
regional groupings is at a low level, the proportion of intra-regional
trade in Africa to total exports of regional groupings is negligible,
and, what is most important, it is steadily decreasing. In the case of
one of the most stable groups, the ECOWAS, it accounted for 9.0%
in 2008 (9.3% in 2005). Neither have other regional groupings noted
any success in this area — in 2008, intra-regional trade accounted for
4.7% (4.6% w 2005) in the case of COMESA, 11.3% in the case of
SADC (12.1% in 2005), 13.4% in the case of UEMOA, 0.8% in the
case CEMAC (0.9% in 2005).2 This proves that it is unlikely to
see regional integration based on the European model in the near
future. This clearly contrasts with the situation in the EU where
at the moment of the signing of the Treaty of Rome in 1957, the
trade exchange between the Founding States accounted for 35% of
the global trade. Intra-regional trade in Africa is limited to a few
products, which is not sufficient to see regional groupings blooming.
The reasons of the low trade exchange should not be sought only in
the fact that African states offer similar goods, so they do not find
regional exchange necessary. Trade barriers between African countries
result from the similarity of production structures as well as the spe-
cificity of the African continent, where economic relations between

the partners are largely determined by the distance, by the lack of

2 UNCTAD Handbook of Statistics 2009,UN, Geneva 2009, pp. 48-49.
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train connections and by the specific geographical situation where the
access to ports is an advantage. According to the UNCTAD report,
the level and perspectives of trade exchange should be analysed using
the trade attraction model.”* In this way two groups of factors which
attract or discourage regional contractors can be distinguished.
Factors attracting trade are permanent environmental determi-
nants, which do not depend on politics. Certainly, distance is of cru-
cial importance, but common language is also important to facilitate
contractual transactions, as well as common history of states of a trade
block, which, it needs to be stressed, has resulted from the colonial
system. Studies have shown that if the French language is predomi-
nantly spoken in an African state, the demand for imports increases
four times; the network of paved roads also increases, which leads
to a higher level of trade exchange.?* Naturally, a simple correlation
between the command of language and the level of trade exchange
is an oversimplification, as the specificities of a legal system follow-
ing the French system,” as well as a fixed and multiplied model of
French administration need to be taken into account. Neither the
links between former colonies and France should be neglected. ** One

should not underestimate the role of the language, as the situation in

3 Economic Development in Africa, Report 2009, UNCTAD, New York — Geneva 2009,
passim.

**S. COULIBALY, L. FONTAGNE, South—-South trade: geography matters, Journal of
African Economies 2006, vol. 15, no. 2, pp. 328.

» Englebert gives the key example of Cameroon as a country clearly divided into an
English-speaking part and a French-speaking part, where the French-speaking part
is much better developed.

% They are, however, negatively assessed. Cf. B. CHARBONNEAU, France and the
new imperialism: security policy in sub-Saharan Africa, Aldershot: Ashgate, 2008. Cf.
A.-S. CLAEYS, Sense and sensibility: the role of France and French interests in European
development policy since 1957 [in:] EU development cooperation. from model to symbol,
K. Arts and A. K. Dickson (ed.), Manchester: Manchester University Press 2004,
pp- 113-132.
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the case of prevailingly Arab-speaking countries is similar;?” the level
of trade exchange between such countries is clearly higher.

Another group of factors which have "attraction” effects are dynamic
indicators, such as GDP or GNP per capita. Authors of the said report
stress that most empirical studies indicate a positive correlation between
the per capita product and the volume of international trade, though a
GDP per capita should be rather treated as a result of increased trade
exchange than a driver of foreign trade. Even if countries offer the same
goods, the costs of manufacturing are often different. This explains, for
example, the rapidly growing imports of Chinese products, which has
an impact on the economic situation of Africa. ”Discouraging” trade
results from two groups of factors: high costs of trade and inadequate
infrastructure. High costs of trade are chiefly due to trade barriers, but
in the case of African countries these are less important than non-tariff
costs, like the cost of transport, administrative procedures which hamper
crossing borders, as well as other costs incurred outside the state bor-
ders.?® The key element is the cost of transport in landlocked countries
where the cost of transport is 50% higher than in countries with a sea
coast. Landlocked countries suffer the most from the ineffectiveness
of border-crossing procedures. Being inland countries, they are forced
to transport goods across the borders of other countries, which extends
the time of transport and multiplies costs. Inadequate infrastructure
is a major factor which hampers trade exchange in the region of sub-
Saharan Africa. The main means of transport in the region is motor
transport, which results from the low density of the railway network and
the high cost of air transport. Even if a landlocked country is develop-
ing its road network, it will not necessarily increase its regional trade

potential, because its neighbour countries might not have a sufficient

27 Economic Development in Africa, Report 2009, UNCTAD, New York — Geneva 2009,
p- 36.

% Ipid., p. 37.
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number of adequate quality road to ensure the transport of goods.”
Therefore it should be stressed that it is the cost of transport result-
ing from inadequate infrastructure that weakens exchange within the
region. The argument that African countries do not maintain trade
exchange due to similar production profiles,* is not always corroborated
by the facts. In this context, activities which are undertaken under the
EU strategy for Africa, seem to be of key importance® in that they
support the development of stable structures for trade exchange through
the establishment of the EU-Africa Partnership on Infrastructure,* a
financial instrument under the 10" EDF totalling EUR 5.6 billion, with
the aim of "improving infrastructure, the related services and the regula-
tory framework [which] will contribute to sustainable economic growth,
promote competitive trade, create employment and decent work, foster
regional integration and reduce poverty”.*> Support for infrastructure
is important as, according to the Commission, activities undertaken in
this respect make it possible to sustain 7% growth rates necessary for

achieving the Millennium Development Goals.

# Studies have shown that paving roads can boost international trade in the region by
three, . COULIBALY, L. FONTAGNE, South—South trade..., op. cit., p. 34

% According to, among others, T. DINKA, W. KENNES, Africa’s Regional Integration
Arrangements: History and Challenges, ECDPM Discussion Paper 74. Maastricht
2007.

! Communication From the Commission to the Council, the European Parliament
and the European Economic and Social Committee: EU Strategy for Africa:
Towards a Euro-AfTrican pact to accelerate Africa’s development, COM(2005) 489
final, 12.10.2005.

32 Introduction [in:] Partnership between the European Union and Africa. Connecting
Africa and Europe: working towards strengthening transport cooperation, COM(2009)
301 final, 24.06.2009.

3 Communication from the Commission to the Council and the European
Parliament — Interconnecting Africa: the EU-Africa Partnership on Infrastructure,

COM(2006) 376, OJ C 225, 19.09.2006.
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Chapter 11.
The Cotonou Agreement

The motivation behind the signing of a new agreement with ACP
countries, and in particular a new approach to supporting trade in the
African region, is neither unambiguous nor easy to characterise. A vast
majority of authors divide the issues into economic and political ones,**
however the reasons of change in the EU’s attitude to problems of the
African continent are more complex and contain political and economic
elements along with ideological and pragmatic aspects. The Commission
reform of 1999 under President Romano Prodi, which resulted in the
abolition of the model of foreign policy that was followed at that time and
in separation of development and trade issues with the aim to exclude the
market component from aid activities, should also be highlighted. The
changes that took place at the turn of the 20*/21* century resulted also
from the disappointment with the existing policy towards African coun-
tries, which had not given the expected results. The EU has redefined its
approach to the problems of the African continent also as a result of a
fundamental change in the international system by abandoning the tradi-
tional model of division between the countries of the rich North and the
poor South and the related trauma of post-colonialism. As noted by Ole
Elgstrom, in the mid-1990s the European Union became a more exigent
donor,* while at the same time EU countries became less dependent on
African natural resources. This has resulted, inter alia, from the fall in

oil prices, market stabilisation, as well as the relative growth of the power

3 Cf. G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Aftica [in:] Beyond Market
Access for Economic Development, G. Faber, J. Orbie (ed.), Routledge: London-
-New York, 2009, pp. 3-21; 0. ELGSTROM, Lomé and Post-Lomé: Asymmetric
Negotiations and the Impact of Norms, European Foreign Affairs Review, 2000,
vol. 5, no. 2, pp. 175-195.

% 0. ELGSTROM, Lomé and Post-Lomé..., op. cit., p. 183.
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of the European Union. The change in the EU’s attitude to African
countries should, however, be seen in view of specific circumstances,
both political and economic, which have changed dynamically enough
throughout the recent decade. However, in the late 20 century, when
new agreements were negotiated with ACP countries, most of which are
sub-Saharan Africa states, the African continent was tormented with
ethnic conflicts and there were no significant opportunities for develop-
ment. The economic breakdown in the region in the 1980s contributed,
in particular, to the weakening of African countries. It showed that the
existing patterns of development were not adequate to meet the chal-
lenges of the world economy. Poor countries have become even poorer
and the disparity between the North and the South has turned into a
huge gap, which cannot be overcome either by the ordinary residents of
Africa or by African products and African business.

A comprehensive discussion of all elements of Euro-African rela-
tions under the Cotonou Agreement goes beyond the scope of the present
publication, therefore only selected elements of the Agreement will be
covered as far as it concerns the Economic Partnership Agreements and
regional integration. The place of Economic Partnership Agreements in

the revised Cotonou Agreement will be discussed further in this text.

Political determinants of the Cotonou A greement

In 1996 changes on the international arena and the ensuing need
to redefine the Community policy towards “the forgotten continent”
resulted in the publication of a report assessing the cooperation between
the European Union and ACP countries.*® As declared in its introduc-

tion, the report was aimed to launch a debate about the form of the future

3 Green Paper on relations between the European Union and the ACP countries
on the eve of the 21st century — Challenges and options for a new partnership,

COM(96) 570, November 1996.
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agreement, while conclusions contained in the Green Paper concerned all
parties involved, not only the European party. The Green Paper heralded
a new opening in Euro-African relations, while at the same time clearly
admitting a dishonourable past.”The colonial and post-colonial period are
behind us and a more politically open international environment enables
us to lay down the responsibilities of each partner less ambiguously”.?
This sentence is a clear signal that European policy would gradually de-
part from the concept of "responsibility” towards former colonies, because
the thirty years that have passed after the colonial era ended have shown
that African countries have not made sufficient use of the advantage that
is given to them through their privileged position in their relation with
European countries.

However, it should be stressed that the Green Paper relatively highly
assessed European policy towards ACP countries, in particular in view of
infrastructure and social projects. The condition of institutions in African
states and the inconsistent economic policies of beneficiary countries
were considered main obstacles. Nevertheless, it was indicated that the
Community was also to be blamed, as it was not flexible enough when
it was needed. The main charge was that the principle of partnership as
declared in the Lomé Convention lost its importance and only partially
was it implemented in practice.* In view of the provisions of the Cotonou
Agreement which have been implemented through the Economic
Partnership Agreements, it needs to be stated that it is erroneous to treat
Africa as a single actor because problems and challenges are different in
individual states. Despite a general weakness of African states and a low
level of development, strict and uniform criteria applied to Africa weaken
the effectiveness of European activities. This point is particularly important

in view of regional integration in subsequent EU activities.

7 Ibid., p. iv.
38 Ihid., p. iv.
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The Green Book also indicates that the ideas that undelay
decisions concerning Africa made by Community policy makers
during the Cold War are no longer sufficiently convincing and it is
high time to develop a consistent and cohesive policy which would
reflect the global position of the European Union. Unfortunately,
consistency has never been the strongest aspect of the EU — ne-
gotiations of the new agreement have shown that opinions are
also split between the EU Member States, which differ in their
opinion on the vision of the development of ACP countries and
North-South relations.

The analysis of negotiations of the new agreement has indicated
three issues which have greatly weighed on the shape of the new
agreement. The first is connected with the influence of the Presidency
on the agreements concluded by the Community. At the moment
of defining the negotiation mandate the key role was that of the
United Kingdom, as well as of France which held the Presidency
when the agreement was signed. In addition, the dispute between
the Commission and the Member States on the model of trade lib-
eralisation affected the form of the negotiation mandate, which was
a compromise between the United Kingdom, France and the Nordic
States, in an attempt to protect the interests of the least developed
countries (also outside the ACP countries).* Another major stake-
holder in the process of establishing the scope of the new agreement
was the European Parliament, which tried to highlight the role of
civic society in this agreement.*” Hence, the negotiation mandate
was adopted unanimously, but, as noted by G. Forwood, it is dif-
ficult to say that the European Union has behaved as a single actor

% More on the model of intra-Community negotiations of the Cotonou Agreement,
see G. FORWOOD, The Road to Cotonou: Negotiating a Successor to Lomé, Journal of
Common Market Studies 2001, vol. 39, no. 3, pp. 423-442.

© Ihid., p. 434.
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in this case," and this division can still be seen today. The key issue of
debate between Member States and within the Commission (first of all
between the Directorate General for Development and the Directorate
General for Trade) focused on whether the then existing system of trade
preferences or a new system of free trade should be built entirely subject
to WTO rules. In the first case, this would mean departing from the ar-
rangements contained in the Green Paper. The Member States basically
agreed that this would be justified — the only problem was the period
for which existing rules would be continued. Finally, a five-year period
of the transitional model” was agreed, while ACP countries opted for a
ten-year period, which would postpone the prospects for having to adjust
to the free market rules. The option adopted had a negative impact on the
negotiations to sign the economic partnership agreements, considering
that the prompt implementation of the Everything But Arms instru-
ment (March 5,2001) — which ensured duty free access of all products
except weapons and ammunition from least developed countries to the

t42

Community market* — weakened the African countries’determination to

sign actual agreements,” which will be discussed further in this paper.

1 Ibid., p. 435; see also M. HOLLAND, The European Union and the Third World,
Palgrave, London 2002, p. 187.

2 Ewerything But Arms, Council Regulation, (EC) 416/2001 of 28 February 2001
amending Regulation (EC) No 2820/98 applying a multiannual scheme of gener-
alised tariff preferences for the period 1 July 1999 to 31 December 2001 so as to

extend duty-free access without any quantitative restrictions to products originating
in the least developed countries, O] L 60/43, 1.3.2001.

# This regulation, based on the Generalized System of Preferences, was necessary as
a vast majority of African ACP states are among the poorest developed countries
while WTO requirements would not permit special rules to be applied without
the consent of other WT'O members. However, S. Page and A. Hewitt note that
Commission proposals contained in Everything but Arms disagree with the policy
of reciprocity contained in the Cotonou Agreement. They also create an alternative
trade regime and set as an example of unilateral breach of principles contained in
the agreement which existed to this time.s. PAGE, A. HEWITT, The New European
Trade Preferences: Does "Everything But Arms” (EBA) Help the Poor?, Development
Policy Review 2002, vol. 20, no. 1, p. 91.
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Negotiations of the new agreement have also shown that there are
many concerns on the part of ACP countries and that the African coun-
tries’ position in negotiations with stronger partners is weak. However,
similarly to negotiations between the EU and ACP countries concerning
earlier agreements, the weakness of countries from that block turned
out to be an asset, when the world focused on the most disadvantaged
countries after the failure of the WTO Summit in Seattle, which showed
to what extent the Northern and the Southern countries differ, first of
all in terms of their vision of world trade. They made the signing of a
new agreement to be of extreme importance, also for political reasons,
and both sides were forced to strike a compromise. Consequently, it was
stated that "the new Agreement thus symbolised the hope being pinned
on a different model for North-South relations”.* Again, as with the
case of Lomé IV,* the weakness of ACP countries became an asset as
European countries deemed the conclusion of such an agreement neces-
sary to protect the interests of the least developed countries. At the same
time, it strengthened the European Union’s credibility as a global actor in
international relations, an element which is particularly important for the
assessment of activities undertaken by Community negotiators. K. Arts
and A. Dickson note that the development policy of the European Union
and the ensuing efforts to conclude successive agreements is rather sym-
bolic and aimed, first of all, to show the other players in international

relations what importance the EU attaches to North-South relations;

* Draft Report on the proceedings of the ACP-EU Joint Parliamentary Assembly in
2000 [00/2106(INI)], Committee on Development and Cooperation, Rapporteur:
Miguel Angel Martinez Martinez.

* As noted by John Ravenhill, who has stated that despite the low level of economic
development, African states are not always on the losing side when they begin ne-
gotiations with European countries, as world opinion is still on the side of the weak-
est.J. RAVENHILL, When the Weakness is Strength: The Lomé IV Negotiations
[in:] Europe and Africa: the new phase, (ed.) I. W. Zartman, Lynne Rienner, Boulder
1993, pp. 41-63.
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however, the true dimension of activities undertaken does not reflect
the declared objectives.* Despite the multitude of activities undertaken,
according to the authors, Community policy has remained inconsistent.
This has resulted from the fact that activities of individual Member
States are duplicated at Community level and from the lack of coopera-
tion between DGs which are responsible for carrying out tasks in the
field of development aid. Therefore, the policy is ineffective and rather
symbolic, though it may look good from the outside and build a positive
image of the EU as a responsible partner in international relations.*
G. R. Olsen also refers to the concept of the European Union’s symbolic
policy towards Africa, indicating that a multitude of meetings, initiatives,
declarations and statements by European politicians on aid policy builds
a specific context of European policy in which such elements as humani-
tarianism and even Christian values are present.* However, he notes that
such actions are needed to show that the EU is really interested in the
tuture of Africa, even if actual aid to Africa, expressed in absolute figures,
is falling.*” He also stresses that most European citizens approve of aid
activities and consider them necessary.

The Cotonou Agreement was concluded for the period of twenty
years with the retroactive date of its entry into force — March 1, 2000,
to ensure the continuity with earlier agreements. Similarly to the Lomé
Convention, the agreement was planned to be revised every five years
(which has been done twice so far). Financial protocols specifying the
scope and amount of aid were also concluded for five years.

Fundamental principles are set out in Article 2:

“ EU development cooperation. From Model to Symbol, K. Arts, A.K. Dickson (ed.),
Manchester University Press, Manchester-New York 2004, p. 3.

¥ Tbid., p. 14.

*# G. R. OLSEN, The Africa-Europe (Cairo summit) process [in:] Interregionalism and
international relations, edited by H. Hinggi, R. Roloff and J. Riland, London — New
York: Routledge, 2006, p. 203.

“ Ibid,, p. 214.
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* equality of the partners and ownership of the development strategies:
for the purposes of implementing the objectives of the partnership,
the ACP States shall determine the development strategies for their
economies and societies in all sovereignty;

* participation: apart from central government as the main partner, the
partnership shall be open to different kinds of other actors in order
to encourage the integration of all sections of society, including the
private sector and civil society organisations, into the mainstream of
political, economic and social life;

* the pivotal role of dialogue and the fulfilment of mutual obliga-
tions: the obligations assumed by the Parties in the framework of
their dialogue shall be central to their partnership and cooperation
relations;

« differentiation and regionalisation: cooperation arrangements and
priorities shall vary according to a partner’s level of development,
its needs, its performance and its long-term development strate-
gy. Particular emphasis shall be placed on the regional dimension.

Special treatment shall be given to the least-developed countries.”

The last point constituted a fundamental change when compared
to previous agreements. It subtly suggested that although the agree-
ment was concluded with all ACP countries, specific solutions would
have a regional dimension. When the Cotonou Agreement was being
negotiated, negotiators from ACP countries must have not entirely taken
into account this element; only later have concerns that the ACP block
might be disintegrated appeared. This point referred to the Economic
Partnership Agreements, which will be further discussed; in principle they
were expected to support individual regions, which would allow for more

effective cooperation, and as a result would support the development of

0 Art. 2, Partnership Agreement between members of the African, Caribbean and
Pacific Group of States of the one part, and the European Community and its
Member States of the other part, signed in Cotonou on 23 June 2000, OJ L 317/3.
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countries in specific regions. The proposed approach resulted from the
belief in the possibility of using existing regional agreements, first of all
in Africa, and supporting integration processes with stronger incentives,
such as the economic element. It soon turned out, however, that the idea
of regional integration promoted by the EU on the African continent

does not necessarily match the European model of integration.

Economic determinants of the Cotonou Agreement

The reasons for the change in the EU position regarding new trade
agreements in the form of the Economic Partnership Agreements, should
be sought first of all in the negative assessment of the form of trade with
ACP countries which was developed under the Lomé Convention. It
should be noted that unilateral trade preferences which allow for the
preferential access of products from an ACP country to the Community
market was a breach of a partnership principle which was highlight-
ed in every agreement between Europe and the ACP countries. The
Community’s preferential treatment of sub-Saharan Africa repeated the
French-initiated model of trade dependence and consequently closed the
economies of African countries from external competition. Moreover, the
African countries themselves kept high customs duties, which did not
permit the development of regional trade. The maintenance of the same
model of exchange resulted in poor economic growth, lack of progress in
development and standstill in terms of forms of trade exchange. This is
why mutual preferences, though they might seem unfair to African coun-
tries forced to open their own markets, were nevertheless needed to build
a sustainable economic basis. Moreover, keeping earlier arrangements on
non-reciprocity in trade preferences was inconsistent with WTO rules.
Although previous conventions operated partly on a waiver basis from
GATT and WTO rules, one should bear in mind that special treatment

was permitted, first of all, for political reasons.
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Moreover, this solution might favour the ACP countries but it
adversely affected the trade with non-ACP countries, some of which
provided the same types of goods at the Community market. Article
XXIV WTO sets out a ban on unequal treatment between partners,’
and the lack of that clause in agreements between the EU and ACP
countries was to a large extent an extension of colonial models of trade
exchange between Africa and Europe which operate under a seemingly
neutral agreement. Another reason why it was decided to abolish earlier
arrangements was a relatively weak effect of trade agreements giving
African countries a privileged position. A detailed analysis done for the
needs of the report showed that most ACP countries, despite facilita-
tion proposed by the Community and preferential treatment, have not
developed structures to foster growth of the competitive private sec-
tor, increase investment and promote the diversification of production,
while the share of exports from ACP countries to the EU significantly
decreased, from 6.7% in 1976 to 2.8% in 1994.52 The ineffective facilita-
tion of trade for ACP countries overlapped with the phenomenon of the
growing reduction of trade barriers under multilateral agreements, which
gradually marginalised the trade between the EU and ACP countries. As
a result, extensive activities towards economic development, trade promo-
tion and support to the poorest countries have been limited to transfers
of financial resources, which only maintained economic stagnation.

Thus, there was an urgent need for a change in relations between
the European Union and Africa. The solutions proposed in the Cotonou
Agreement were to meet the challenges, not only with regard to the level
of economic and social development, but also as regards the abolishing
of common aid models, which proved ineffective in the long term. The

solution which allowed the new agreement to be adjusted to WTO

1 However S. Hurt stresses that the formula is rather idealistic and practically inap-
plicable, 8. R. HURT, Co-operation and coercion? op. cit., p. 164.

>2 Green Paper. .., p. xiii.
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rules, while at the same time for ACP countries to adjust themselves,
at least partially, to the global market, has included, on the one hand,
differentiation between the least developed countries and the countries
that represent a certain level of development. The new solutions laid
down in Articles 34-37 of the Cotonou Agreement have, basically, two
forms. Firstly, the Economic Partnership Agreements (EPAs) should
be subject to negotiations in order to progressively remove barriers to
trade between the EU and ACP countries. It was assumed that every
agreement should establish free trade based on the principles of reciproc-
ity between the respective trade partners, according to WTO rules on
regional free trade agreements. The goal is to create a new Economic
Partnership Agreement with all ACP countries, except least developed
countries. Hence, the second element of arrangements concerns least
developed countries. In this connection, the EU obliged itself to "start
by the year 2000, a process which by the end of multilateral trade nego-
tiations and at the latest 2005 will allow duty free access for essentially
all products from all LDC building on the level of the existing trade
provisions of the Fourth ACP-EC Convention” (Article 37 (9) of the
Cotonou Agreement). In other words, these activities are aimed to avoid
incompliance with WTO rules by extending EU’s unilateral trade prefer-
ences to all least developed countries, including non-ACP countries.

According to the Cotonou Agreement, the economic partnership
agreements would have to be based on four principles: development,
reciprocity, regionalisation and differentiation (Article 35). Compliance
with these four rules was to allow for change in trade relations between
the EU and ACP countries.

Due to the lengthy process of negotiations on the signing of
final economic partnership agreements (which will be described
in Part III), assumptions adopted in 2000 do not fully reflect the
present situation in the African region. Due to activities of China

in this region, promoting bilateral relations with individual states,
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the European Union decided to revise its position on the form and
place of the Economic Partnership Agreements. Soon it turned
out that the adoption of a rather radical position on the issue
of trade with African states has resulted in the reduction of the
EU’s importance as a trade partner. Considering the rapid entry of
China, European negotiators understood that in order to keep its
position in Africa the European Union needed to propose much
more flexible solutions than those proposed in the original version
of the Cotonou Agreement.

The second revision of the Cotonou Agreement has shown how
important the detailed provisions are, along with their symbolic mes-
sage which shows the great importance the European party attaches
to the specificity of ACP countries. It can be seen that, inter alia, in
revised Article 34, in which a provision was added that close attention
should be given to ACP countries which depend on exports of agro-
industry products or commodities of only a few groups. Moreover, the
need for diversification of production was indicated so that countries
which particularly depend on a few types of agro-industry produc-
tion could meet the challenges of the global economy. A change in
the perception of the role of regional integration can also be seen
in revised Article 35. When the previous version of the Agreement
provided that economic and trade cooperation should be based on
regional integration instruments, the new version of the agreement
stresses the need for mutual enhancement of trade and regional inte-
gration (Article 35 (2)). The most important and fundamental change
appears in Articles 36 and 37 as a result of the termination of the
provisional period for EPAs. The new content of Articles 36 and 37
reflects changes which took place in recent years in relations between
the European Union and ACP countries, also in the context of change

in the perspectives of support for the development of countries of

the South.
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The integration of the Economic Partnership Agreements with
support of the development of African countries and the actual in-
corporation of the aid component in these agreements has been made
possible due to Article 37 (1) of the revised Cotonou Agreement,
which provides that negotiations of agreements should ensure capac-
ity building, both to the public and private sectors of ACP countries.
Measures to be used to that end comprise enhanced competitiveness,
strengthening of regional organisations and support to regional trade
integration initiatives. This point also provides that the EU will be
able, where appropriate and necessary, to grant its support for "budg-
etary adjustment and fiscal reform, as well as for infrastructure up-
grading (...) and for investment promotion”.>* By this the Economic
Partnership Agreements cease to be merely trade agreements, and are
becoming further instruments to build the position of ACP coun-
tries. It needs to be stressed as a particularly important element that
support, as indicated in this point, will not be restricted to entities
which operate at a regional level —i.e. the institutions to which, basi-
cally, Community activities should be addressed, if the thesis about
exporting a European model of integration is to be adopted. It is the
states that, being gradually included into the global market, will be
actual beneficiaries of Community assistance. The support promised
with regard to fiscal reform and budgetary adjustment is particularly
important in view of the expected decrease in customs revenues of
ACP countries, because, according to some authors, regional agree-
ments proposed by the European Union to ACP countries in order to

enhance regional trade exchange will not necessarily bring the effects

>3 Art.37 (1), the Agreement amending for the second time the Partnership Agreement
between the African, Caribbean and Pacific States, of the one part, and the European
Community and its Member States, of the other part, signed in Cotonou on 23 June
2000 as first amended in Luxembourg on 25 June 2005, OJ L 287,4.11.2010 (here-
inafter called the Cotonou Agreement).
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expected, and in short run they might even weaken some African
states,” in particular where most of revenues come from duties, which
is the case of the Cote d’Ivoire or Uganda. Thus, the reluctance of
African countries to conclude EPAs may seem understandable, as
such agreements indirectly deprive African states of a major source
of income. However, some authors argue that the actual collectabil-
ity of customs duties is far lower than declared, and that there are
many duty and tax exemptions in African states.” Then, there is
no convincing evidence to show that such exemptions contribute to
economic growth or are positive incentives to encourage economic
investment. Thus, a reduction of customs duties would have, in fact,
little influence on the revenues of countries signing economic partner-
ship agreements.’® However, to strengthen guarantees for countries
which opt for enhanced economic integration, the provisions of the
revised Cotonou Agreement are to ensure at least partial compensa-
tion for lost profits. Another element aimed to ensure the stability
of ACP countries’ revenues is support to fiscal reform, which should
be understood first of all in terms of collectability of taxes, as well
as abandonment of the said tax exemption system, which will also
contribute to investment promotion.

An indirect guarantee in the revised Cotonou Agreement that
the conclusion of economic partnership agreements shall not weaken

ACP countries, is of key importance, when considering concerns

S A. FLINT, Trade, poverty and the environment: the EU, Cotonou and the African-
-Caribbean-Pacific bloc, Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2008, p. 150.

> On the role of taxes in developing countries, see more: Tuxation in developing coun-
tries: six case studies and policy implications, R. H. Gordon (ed.), New York: Columbia

University Press, 2010 and Taxation and state-building in developing countries: capac-
ity and consent, D. A. Briutigam, O.-H. Fjeldstad and M. Moore (ed.), Cambridge;
New York: Cambridge University Press, 2008.

¢ p. BRENTON, M. HOPPE, R. NEWFARMER, Export competiveness and regional
integration in Africa [in:] Beyond Market Access. .., op. cit., p. 84.
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which occurred at the very beginning of negotiations on the form
of economic partnership agreements. Thus, it is a step towards those
who originally criticised the radical ideas behind the agreements.’’
An example of an initiative aimed to stop negotiations, is Stop EPA,
which argued that the conclusion of EPAs would, first of all, result in
breaking the consistency of the ACP block and would consequently
weaken their voice on the forum of the world economy. Further weak-
ening of institutional structures, which are inefficient anyway, will be
detrimental to effective dialogue with the European Union on equal
terms.’® Some authors note that the imposed model of EAPs will,
as a result, force public liberalisation of public procurement in ACP
countries, which could favour European companies, while at the same
time restricting the involvement of local businesses. Moreover, it is
worth noting that the European Union’s proposals are aimed to fully
liberalise the services sector, which is a much more ambitious task
than requirements set by other global economy actors on the poorest
states.”” According to critics of economic partnership agreements,
in the longer term, the immediate opening of markets not only to
Community goods, but also to services, will have disastrous results for

the economies of ACP countries; according to A. Storey, opponents

°7 E.g. the former Director General of the WTO Ablasse Ouedraogo believes that
the striving for the conclusion of Economic partnership agreements considering the
world crisis and the lack of readiness of African states, shows the short-sightedness
of the EU. In his opinion, forcing the ACP countries by the Community to sign
the agreements will deprive these countries of instruments necessary for develop-
ment. Ablasse Ouedraogo, 5 raisons de suspendre les négociations sur les APE,
http://www.jeuneafrique.com/Article/ ARTJAJA2561p066-067.xml0/ue-omc
-acp-partenariat5-raisons-de-suspendre-les-negociations-sur-les-ape.html
(21.07.2010).

% G. THALLINGER, From apology to Utopia: EU-ACP Economic partnership agreements

oscillating between WITO conformity and sustainability, European Foreign Affairs
Review 2007, vol. 12, no. 4, p. 504.

** A. STOREY, Normative Power Europe? Economic partnership agreements and Africa,
Journal of Contemporary African Studies 2006, vol. 24, no. 3, p. 340.
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to economic partnership agreements see the Community’s activity as
an attempt to close ACP countries within one model of the economy,
with a privileged position of the stronger partner. In their opinion
it will be the continuation of "a redistributive, interventionist ap-
proach to ACP countries based on the free trade rules and neoliberal
norms,” while ACP countries will be forced to transfer elements of
their autonomy in economic policy making.®” However, this opinion,
though radical enough, is marked with a protectionist style and such
opinions are only rarely supported by substantive analyses. In addi-
tion, declared opponents to economic partnership agreements that
are concluded by sovereign players in international relations, do not
accept the thesis that states sign the agreements on their own will,
though, as stressed by Davin Makhan, the final form of agreements
is a result of the negotiation process and not a unilateral decision of
the European Union.®' It should also be born in mind that EPAs are
consequences of changes which occurred with the emergence of the
WTO in 1995 and are largely usual trade instruments, which allow
ACP countries to operate within the global economy system in a
predictable manner. At the same time, as was already mentioned, they
have not replaced development policies which have been pursued so
tar and the development component contained in them is just an
element and not the basis of the agreement.

A further guarantee of independence of ACP countries in the
negotiation process is Article 37 (3), which provides that negotia-

tions of the economic partnership agreements will be pursued with

% A. NUNN, 8. PRICE, Managing Development: EU and African Relations through the
Evolution of the Lomé and Cotonou Agreements, Historical Materialism 2004, vol. 12,
no. 4, pp. 213, 221. However, it should be noted that this position reflects a certain
ideological conception, which is not always corroborated by the facts.

' D. MAKHAN, Linking EU Trade and Development Policies, Lessons from the ACP-
-EU trade negotiations on Economic partnership agreements, Deutsches Institut fiir

Entwicklungspolitik, Bonn 2009. p. 161.
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the countries "which consider themselves in a position to do so,
at the level they consider appropriate and in accordance with the
procedures agreed by the ACP Group and with a view to support-
ing regional integration processes within the ACP”. This provision
averts fears concerning the disintegration of the block of ACP coun-
tries, as the development of negotiation procedures is left entirely
to ACP countries — the European Union stresses independence
and sovereignty of that block of countries to the largest extent
possible. Doubts as to whether ACP countries are forced to accept
dates and form of negotiations as well as the level of talks vanish
too, as in this case the initiative is not on the Community part.
Another concession which indirectly results from the liberalisation
of trade rules adopted by other major countries is the declaration
that the issues concerning rules of the origins of goods (Article
37 (4) and (6)) will be revised towards their simplification and
unformisation. This will offer a wider access of African products
to the Community market under economic partnership agreements.
The pragmatic element of this declaration needs to be stressed here
— namely that the simplification of procedures concerning the rules
of origin will enhance regional exchange between countries of the
regional block within which the agreement has been negotiated. It
will also remove the threat of marketing goods by the states which
benefit from facilitation under the Everything But Arms programme
on the European market. This solution will help the states-parties
of economic partnership agreements to restore, via the increase in
tax revenues, a part of their revenues which will probably be lost
with abolition of duties.

The revised Cotonou Agreement stresses again that the level
of development of ACP countries should be taken into account
during negotiations and the impact of trade measures envisaged on

ACP societies. An important aspect is also the assessment of ACP
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countries’ capacity to adapt their economies to the process of trade
liberalisation. Thus, when the issue of transitional periods, sensitive
sectors of the economy or asymmetries in tariff reduction appears on
the negotiation agenda, negotiations should be as flexible as possible.
However, this should not be understood as consent to treat their
obligations loosely.

Article 37 (4) and (5) clearly states that all activities should be
in accordance with the relevant WTO rules.

Another element which confirms the importance attached by the
European party to the effective operation of economic partnership
agreements and support to regional integration is stressing that the
Parties shall pay particular attention to the needs arising from the
implementation of the agreements and to that effect the Parties agree
on the use of existing or new regional financing mechanisms through
which resources from the multi-annual financial framework would
be channelled [Article 37 (8)].

The last new element in the revised Cotonou Agreement, re-
ferring to economic partnership agreements, is Article 37a which
provides that both the EU and ACP states may take part in imple-
mentation of agreements leading to further bilateral and multilateral
trade liberalisation. However, it should be born in mind that such
agreements may lead to the erosion of the preferences granted to the
ACP states and affect their privileged position in the EU market, and
consequently their development efforts, which is a priority for the
EU’s activities. Inclusion of a clause to this effect provides security
in case new arrangements are made during future ministerial confer-
ences at the WTO Summit which might have a negative impact on
trade relations between the EU and regional groups. This is why
Article 37a (2) provides that should such negative consequences to
states-parties of economic partnership agreements occur, the EU shall

endeavour to pursue measures to overcome possible negative impacts
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of liberalisation, with a view to maintaining significant preferential
access to its market within the multilateral trading system for ACP
States for as long as is feasible.

The stressing of a special role of North-South trade in the revised
Cotonou Agreement shows not only the change in the structure of
trade in Africa, but also a pragmatic approach of the European party.
As noted by the UNCTAD report, some African countries turn to less
demanding partners from the South seeking financial support for de-
velopment as their aid is not subject to restrictions which result from
the conditionality policy®® applied by both the EU and the United
States. This is why it is particularly important to also engage these
countries in the development of Africa, while keeping the standards
and norms which will offer to African countries opportunities for
true development instead of merely increasing trade exchange. One
can venture a thesis that incorporation of the issue of importance of
trade between the countries of the South in the agreement reflects
the adaptive strategy of the European Union whose decision makers,
with a view of the potential of change seen on the African continent
try to get involved in the process of evolution of the trade structure
in Africa and benefit from opportunities which result from the ap-
pearance of new, serious players on the African continent in order
to promote development. This approach is in accordance with the
spirit of recommendations of the UNCTAD Report, which stresses
that the South-North cooperation cannot be seen as replacement of
existing earlier relations but as complementary to existing relations

with traditional trade partners.®

2 Economic Development in Africa..., op.cit., p. 2.
83 Ihid., p.4.
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Chapter I11.
Support fo regional integration under Economic
Partnership Agreements

In 2000, the Commission and the Council adopted a document
declaring priorities of development policy; among the six areas in which
the Community should be particularly active in supporting underdevel-
oped countries, the highest priority is given to the ties between trade
and development, followed by support to regional cooperation.® These
priorities were formulated rather generally, but it was a clear signal what
policy (and negotiation) direction will be dominant in the Community’s
position in the years to come. Placing these two areas on the top of
the list resulted from a fundamental change which took place in the
Commission, not only as a consequence of disappointment with the lack
of effects of aid provided to Africa countries but also of the institutional
reform of the Commission. Placing trade as the main factor supporting
development while at the same time transferring many Development
DG officials responsible for trade to Trade DG has weakened the aid
dimension of the Commission’s activity, but it should be stressed that the
change was a consequence of the negative assessment of the effective-
ness of the Development DG operations. However, at the same time a
question arose whether the shift in Community priorities in terms of
aid policy and reduction of Development DG’s tasks to only technical
questions might affect a long-developed image of the EU as a responsible

partner in international relations with a clear vision of aid policy.*® As a

6 Other areas include support for macoreconomic policy, transport, food security,
institutional capacity building, in particular good governance and the rule of law,
Declaration by the Council and the Commission on the European Communitys develop-
ment Policy, ref. 13458/00, Brussels, 16 November 2000.

% ECDPM. 2002. Cotonou Infokit: The Reform of EC External Assistance (22).
Maastricht: ECDPM.
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result, a certain vision of the world has been transferred to the hands of
bureaucrats, and a clear division into policy and administration might
suggest that technical issues have become dominant in the EU policy
towards developing countries, which has had a negative impact on the
process and character of negotiations. One cannot help but get the im-
pression that at the end of 2007 the issues of development and regional
integration became less important than the need to sign an agreement
in line with WTO requirements. In addition, some authors state that
Community negotiators tried to turn regional groupings against each
other, to sign agreements as quickly as possible and to present the idea
of agreements as a successful approach to the issue of development and
trade.® It became particularly visible during negotiations on the form of
agreements on economic partnership, which were presented as typical
trade negotiations. As noted by Ole Elgstrom, it was a fundamental
change when compared with other negotiations, in which Development
DG promoted a vision of partnership and social development, while
Trade DG negotiators carried out traditional negotiations as of a free
trade agreement and manifested mercantilist approach, chiefly to the
problems of African countries.®’ The European Parliament also showed
doubts as to the process of negotiation,® also concerned with the fact
that the focus was on trade and development issues.

The fact that economic partnership agreements have not been signed
in their final form to this day, calls for deeper reflection. Why, for almost

ten years, have we not been able to prepare detailed documents which

6 Cf. detailed analysis of the negotiation process: C. STEVENS, M. MEYN,
J. KENNAN, S. BILAL, C. BRAUN-MUNZINGER, F. JEROSCH, D. MAKHAN,
F. RAMPA, The new EPAs: comparative analysis of their content and the challenges for
2008, 2008, Policy Management Report 14, Maastricht: ECDPM.

7 0. ELGSTROM, From Cotonou to EPA light. A trouble negotiating process [in:] Beyond
Market Access... ap. cit., p. 25.

8 European Parliament resolution on Economic partnership agreements (EPA),

2005/2162(INI), OJ C 292E, 01.12.2006.
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were to give a real development impetus to the African continent? Do
conditions and constraints covered in Chapter I really so strongly deter-
mine the possibility to reach an agreement, or are perhaps the interests
of both sides so clearly different? The analysis of the negotiation process
which will be presented further in this text only partially answers these
questions. The divergent expectations of the parties can only be seen
too well such as the reluctance and impatience of Community negotia-
tors, the lack of understanding of the other party, overrating the costs
of conclusion of agreements, all of which are key factors of the partial
fiasco of negotiations. The second part of Chapter III deals with the ef-
tectiveness of the agreements which have been concluded in view of the
economic and political interests of the European Union and of African
countries, while indicating potential benefits resulting from the signing

of agreements, as well as threats to future Euro-African relations.

The course of negotiations on Economic Partnership
Agreements

The commencement of negotiations of the Economic Partnership
Agreements was provided for in Article 37 of the Cotonou Agreements,
where the scope and character of new agreements was specified in
several points. The Cotonou Agreement also sets out a timetable of
negotiations of new Economic Partnership Agreements between the
European Union and the states of sub-Saharan Africa. The beginning
of negotiations was planned for September 2002, and the conclusion
of negotiations on December 31,2007 (Article 37.1). The date of the
conclusion of negotiations was set in order to avoid the need to negoti-
ate "derogations” from GATT rules with other WTO members. This
is why negotiations on the form of new agreements began relatively
early, namely on September 27, 2002. It was expected that they would

follow the timetable. Thus, preferential terms of trade agreements were
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extended for that period to ensure the continuity of trade exchange for
ACP countries. Consequently, ACP states which were satisfied with
the solution proposed as it postponed the requirement to change the
trade model, attached little importance to the issue of negotiations
on the form of EPAs. As noted by Ole Elgstrom, EU Member States
assumed a similar approach, leaving the issue of negotiations of new
agreements to Trade DG, which, in the longer term, made the process
of negotiations complicated.® This resulted from the fact that devel-
opment issues were outside the area of interest of DG Trade officials,
while ACP countries expected, according to their previous experience
from the negotiations of the Lomé Convention, that the development
component would be decisive for negotiated agreements. In view of
the lack of a clear relationship between the idea of EPAs and devel-
opment, the ACP countries’ approach to negotiations was extremely
sceptical. The negotiations dragged as a result of the ACP countries’
reluctance, which raised concerns among EU Member States and the
last months of talks were nervous for both parties. In particular, nego-
tiators from ACP countries raised a number of concerns, suggesting
that the opening of ACP countries and the forced liberalisation of trade
would destroy the African economy, and the conclusion of agreements
with individual regions would break the unity of ACP countries as a
group, by this weakening the bargaining power of the entire block. In
addition, a visible gap between the negotiating powers threatened that
the Community side would force solutions only in accordance with EU
goals and the issue was raised during the negotiations of the Cotonou

Agreement.” Similarly, as a result of the transfer of the initiative to

% 0. ELGSTROM, From Cotonou to EPA light... op. cit., p. 21.

7 One of the Communications stresses that EU negotiators attach excessive attention
to EU goals, in particular political goals, while developmental goals raised by ACP
countries have often been neglected. Press Release by the ACP General Secretariat
on the Conclusion of the Successor Agreement to the Lomé Convention, http://

www.acpsec.org/en/press_releases/037900_e.htm (21.07.2010).

I31



ECONOMIC PARTNERSHIP AGREEMENTS AS AN INSTRUMENT...

the TRADE DG, according to some experts, ACP countries were no
longer prepared for detailed negotiations proposed by the European
Union.”

Originally, it was believed that the prompt conclusion of partnership
agreements according to the Cotonou Agreement would allow for "the
integration of ACP countries into the world economy”, [Article 35(2)],
while the key element of this process would be based on regional group-
ings. As was rightly stated by O. Elgstrém, drawing on European experi-
ence, it was assumed that this approach would be the most effective and
would bring greatest benefits to the countries of the South.”? However,
ACP countries resisted as their negotiators believed that the regional
agreements threatened not only the group’s disintegration but also the
growing development gaps and, consequently, unnecessary competition
within the so-far unified block. However, as a result of pressure from
the Commission, ACP countries eventually split into six regional blocks:
West Africa, Central Africa, Eastern and Southern Africa, the East
African Community, the Southern African Development Community
and the Caribbean and Pacific.

The Commission’s pressure shows how important the idea of pro-
moting regional integration was for European negotiators, regardless of
the resistance of ACP countries which were unprepared for such changes.
The EU’s negotiation mandate was drafted by the TRADE DG and sent
to the Council on April 12,2002, and then approved by the Council on
June 12,2002.7 Initial concerns that ACP countries would be forced to

conclude partnership agreements considering the lack of alternatives to

" More see: K. KARL, Economic partnership agreements — hopes, fears and challenges, The
Courier ACP-EU, no. 195, November-December 2002, pp. 21-24.

2 0. ELGSTROM, Trade and aid? The negotiated construction of EU policy on Economic
partnership agreements, International Politics, vol. 46, no. 4, pp. 454-455.

3 Draft Economic partnership agreements with ACP countries and regions, 1.6.112,
Bulletin EU 6/2002.
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keeping preferential trade relations were raised already during the debate
on the scope of the mandate.”

The adopted negotiation mandate was a very general document,
but contrary to what ACP countries and organisations calling to stop
negotiations signalled, the key goal of partnership agreements is the
sustainable development of ACP countries rather than adjusting rela-
tions between the EU and ACP countries to WTO rules at any cost.”
Nevertheless, negotiation guidelines did not lack references to specific
issues in accordance with WTO guidelines adopted at the Singapore
ministerial conference, concerning investment, competition policy, trade
facilitation, transparency in public procurement, standards and technical
provisions,” which were later also reflected in interim economic partner-
ship agreements. However, also in this case there was a reference to the
Cotonou Agreement and a stipulation that it is in accordance with the
overall goal of agreements, i.e. sustainable development and eradica-
tion of poverty. Although reflecting the TRADE DG’s position and
supported by the Council, negotiation directives did not entirely reflect
the position of the entire European Union or the Commission itself.””
Firstly, it should be noted that, unlike in the case of earlier negotiations
with ACP countries, negotiations were moved to the TRADE DG as a
result of the Commission’s reform, which greatly changed the character
of discussions and had a negative impact on the negotiation process.

Negotiation directives adopted by ACP countries differed from
the EU negotiation mandate and chiefly focused on enhancing the

7+ See: Draft Recommendation authorising the Commission to negotiate Economic partner-

ship agreements with the ACP countries and regions (doc. 8098/02), 9 April 2002.

7 Point 4.1, Recommendation for a Council Decision Authorising the Commission to
Negotiate Economic partnership agreements with the ACP Countries and Regions,
12 April 2002.

76 Ihid., point 6.2.

70. ELGSTROM, Trade and aid..., gp. ciz., p. 456, idem, From Cotonou to EPA
light..., op. cit., p. 25.

133



ECONOMIC PARTNERSHIP AGREEMENTS AS AN INSTRUMENT...

unification of the block of ACP countries and on how important it was
to maintain the achievements of the Lomé Convention.”® Besides, ACP
negotiators indicated that ACP countries had carried out negotiations
on trade agreements not only with regard to EPAs, and consequently it
was only one area of their activity and not necessarily the most important
one. The analysis of negotiation directives has shown that ACP countries
were not interested in changing the existing methods of operation, as due
to their privileged access to Community markets with constant support
from the European Development Fund they were able to benefit from
aid policy with a minimum amount of effort to improve the situation in
ACP countries. This is why a change in the focus of development policy
and placing stress on compliance with WTO rules is seen as a threat to
the stability of markets in ACP countries. A high level of asymmetry in
the economic potential as well as in negotiation experience are also not
to be neglected. Past experience in negotiations with the EU has shown
that African politicians might have good intentions (e.g. not all of them
are as corrupt as it is generally believed), but are poorly educated and
poorly trained, so they are unable to adequately assess the challenges
they are facing.” This is why, according to O. Elgstr6m, many African
negotiators were surprised and shocked by the approach of European
negotiators, whose rhetoric radically differed from what they saw earlier,
and so representatives of ACP countries, in official documents blamed
the Commission for the negotiations having not proceeded in a satis-
factory manner and expressed regrets for “the disconnect between the

public statements of the Commissioners of Trade and Development on

® ACP Guidelines for the Negotiations of Economic partnership agreements,
ACP/61/056/02, Brussels, 5 July 2002.

7 J. M. Mbaku also notes that many Africans who were educated in western uni-
versities chose not to return to their home countries, considering work and living
conditions inadequate; by this the potential of African countries steadily decreases,
J.M. MBAKU, The African Debt Crisis and the New Globalization [in:] Africa and
the New Globalization, G.K. Kieh, Jr. (ed.), Ashgate: Aldershot 2008, p. 29.
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the development aspect of EPAs and the actual position adopted during
EPA negotiating sessions.”®

The talks about the form of new agreements were divided into two
phases — the first phase, which continued until September 2003, was
aimed to set the rules, structure and form of negotiations; already in
that phase the issues of technical and administrative provisions were
clearly more important than the aid aspects. At the same time there was
visible pressure from the Commission on the regional dimension of the
proposed agreements — despite the actual weakness of regional groupings
in Africa and, as it turned out later, African states not being ready to
take a common negotiating position. The first phase consisted of eight
meetings at ambassadorial level, which were finally concluded with the
adoption of a report containing the plan of negotiations and a level of
advancement of discussions on the form of new regional agreements.®

Discussions between the European Union and West African
states began on October 6, 2003, as agreed during the first phase of
negotiations with ACP countries. It was decided that the negotiations
would be within the framework of the Economic Community of West
African States (ECOWAS),?? but as some states of that block were
covered by the EBA initiatives, therefore negotiation priorities and

the willingness to carry out negotiations slightly differed between the

8 Declaration of the 81st Session of the ACP Council of Ministers held in Brussels,
on 21st And 22nd June 2005 On The Economic partnership agreements (EPAs),
ACP/25/011/05, p. 3.

81 ACP-EC EPA negotiations, Joint Report on the all-ACP — EC phase of EPA ne-
gotiations, ACP/00/118/03 Rev.1, ACP-EC/NG/NP/43.

82 The key country in the region is Nigeria, with half of the region’s population. It is
also the economically strongest state in the region. However, the agreement itself
is relatively poorly institutionalized, and, in addition, the scope of activities covers
security concerns, while economic issues seem to be of secondary importance, see:
S. KAPLAN, West African Integration: A New Development Paradigm?, Washington
Quarterly 2006, vol. 29, no. 4, p. 90. More on ECOWAS: see special edition of the
Journal of Contemporary African Studies, 2008, vol. 26, no. 2.
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states. Due to the lack of uniformity within the block of ECOWAS
countries, interim economic partnership agreements were concluded
at different times. Thus, the assumptions adopted at the beginning of
negotiations, namely that an agreement to be concluded at regional
level would enter into force on January 1, 2008 was not achieved.
A road-map followed relatively soon, that is on August 4, 2004, in
the form of an agreement covering regional priorities.®> The key
points of the road map basically repeated the content of the Cotonou
Agreement, with enhancement of regional integration as a basic goal,
which, according to the authors of that document was of key im-
portance for the integration of the countries of the block with the
system of the world economy.?* The document contained a timetable
of negotiations between the parties, following the technocratic idea of
the TRADE DG negotiators who presented the negotiation process
as a set of successive stages (the goal of negotiations — technical issues
— specific issues — conclusion of agreement). The interim agreement
was expected to come into force on January 1,2008.% It seemed that
the optimistic plan was feasible but it soon turned out that the assess-
ment of the actual state of negotiation process was rather negative. It
is particularly visible in the above-mentioned European Parliament
Resolution No 2005/2162, which expresses concern that the pursuit
of reciprocity could have a devastating impact on ACP economies.®
The element which raised particular concerns was the premature
liberalisation of trade with partner countries which, according to the

European Parliament, were not ready to accept this solution.

8 Road Map for Economic partnership agreement Negotiations between West Africa
and the European Community, Accra 4/08/2004, http://trade.ec.curopa.cu/doclib/
docs/2004/october/tradoc_118923.pdf

% Tbid.,p. 7.
% Ibid., p. 65.

8 European Parliament resolution on Economic partnership agreements, gp. cit.

136



PAWEL FRANKOWSKI

Keeping the deadlines as set out in the road map was also con-
sidered dubious. Indeed, in October 2007, it was already certain that
African states were unable to conclude the Economic Partnership
Agreements and that negotiations came to an impasse, despite in-
struments to encourage African countries to change their attitude,
such as Aid for Trade or a promise to support ACP countries through
the increased European Development Fund. At the same time, the
joint report adopted in 2005 stressed that although negotiations on
agreement were a new experience, "ACP regions have to adapt to

this scenario”.?’

As a result of this set of incentives, and at the same
time with clear signals showing the determination of Community
negotiators to meet deadlines set out in the Cotonou Agreement,
it was decided not to apply to the WTO for successive release from
the obligation to comply with WTO rules. The negotiation dead-
lock brought a Commission Communication of October 23, 2007,
in which a proposal to conclude interim EP as® covering issues on
which negotiations had already been concluded as well as issues for
which no final agreement had been reached.

From among the countries which began negotiations under an
originally unified block, only Ghana and the Ivory Coast decided
to enter into interim agreements within the deadline envisaged in
the road map (December 13 and 7, 2007). The reasons for which
these countries decided to conclude interim agreements was a real
threat of a trade breakdown in key products for their economies —
as a result these countries still benefit from preferential treatment
in trade exchange with the EU. However, the reason for which no

agreement was reached between negotiating parties, was mistrust on

8 Commission Staft Working Document The Trade and Development Aspects of EPA
Negotiations, SEC(2005) 1459, Brussels 9.11.2005, p. 30.

88 Commission Communication to the European Parliament and the Council,

COM(2007) 635, OJ C 055, 28.02.2008.
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both sides. European Commission negotiators pressed on detailed
and very technical arrangements which caused the countries in the
region to toughen their position, stating that solutions proposed by
the Commission did not promote development and would have a
positive impact only on the Community’s market. Indeed, results
from the analysis of the content of partnership agreements show
that they differ from earlier agreements, as the major part consists
of technical regulation, aimed to adjust goods from African markets
to the Community’s market requirements. Moreover, according to
African negotiators, as a result of the focus on trade issues the costs
of the application of agreements may reach EUR 1 billion, which
would greatly affect the situation of African countries.®

Several negotiation rounds on technical issues took place from
early 2008 to June 2009, which led to the working out of ideas of a
regional agreement at the meeting on June 17, 2009. It was decided
that two-stage negotiations would be carried out which would allow
both parties to implement EPAs with no great delay, while at the
same time implement the PAPED.” According to the conclusions
contained in the joint document presented by negotiators it was also
agreed that environmental and competition issues would be incorpo-
rated, inter alia, into the future agreement, which would reflect the

evolution of the Community’s priorities.”

% J. OLYMPIO, S. SACKO, D. FIFATIN, The challenges of the West Africa EPA, Trade
Negotiations Insights, vol. 6, no. 8, December 2007-January 2008, p. 12.

% The Commissioner for Development, Andris Piebalgs, stated that the funds allo-
cated for PEPAD aimed to support economic integration of the West Africa region,
would total EUR 6.5 billion over five years which should make it possible for African
states to fully benefit from Economic partnership agreements, The European Union
supports development dimension of the future Economic partnership agreement with West
Africa, PRESS 1P/10/554, 11.05.2010.

1 Conclusions — Negotiation of an Economic partnership agreement Between West
Africa and the European Community. Meeting of Chief Negotiators, Brussels
17 June 2009, http://trade.ec.europa.eu/doclib/docs/2009/june/tradoc_143819.pdf
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Agreements concluded between the European Union and Ghana
and the Ivory Coast are structurally similar and the goals contained in
Articles. 2 of both documents are the same.”> A key objective set for
the parties to the agreements, was to extend access to the Community
market. First of all, it was about ensuring the market for goods origi-
nating from countries vulnerable to distortion on world markets, as
well as the applying of arrangements in accordance with requirements
under Article XXIV GATT of 1994. Despite being called interim, the
agreements are several hundred pages of detailed guidelines on the
implementation of economic cooperation, and over two thirds of the
text of an agreement between the parties is an annex which sets out
a timetable of tariff liberalisation between the parties. According to
the annex, liberalisation of trade (for specific products) is expected to
be completed by December 31,2022. What links EPAs with declara-
tions provided in earlier agreements between the European Union
and ACP countries is that mutual interest is stressed as a basis for
the conclusion of the agreement.

Negotiations with Central African countries began on October
4, 2003 and involved the countries of the Economic and Monetary
Community of Central Africa (Communauté Economique et monétaire
de I'Afrique Centrale— CEMAC), Sio Tomé and Principe Islands. The
system of negotiations was similar to that used in the case of West
Africa — at the beginning a "road map” was adopted, which was ap-
proved on July 16,2004. According to the road map a regional agree-
ment was expected to be concluded by January 1, 2008. Also, in this
case deadlines were not met and the only state which decided to sign
an interim agreement was Cameroon, the strongest country in the

region and thus the most determined to sign the agreement. As there

92 Stepping Stone — Economic partnership agreement between Ghana, of the one part, and
the European Community and its Member States, of the other part trade.ec.europa.eu/
doclib/html/143814.htm (12.06.2009).
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was still no agreement by the deadline, on January 1,2008, Congo and
Gabon began their trade exchange under the GSP, while the trade
relations of other countries in the region are under the EBA. As there
is an alternative system of trade exchange for most of the CEMAC
states, they are not interested in speeding up the talks on partnership
agreements and even delay negotiations,” because they have the status
of least developed countries, so they do not see an urgent need to sign
an EPA. An agreement between the European Union and Cameroon
was signed on December 17, 2007; during the meeting on March
10-12,2008 the text of the agreement was revised for other countries
which entered the negotiations to fall under the same regime. The
weight of specific provisions as well as economic differences between
the countries of the regional block, and consequently questionable
premises for support to regional integration are particularly clearly
seen in the Report of the European Parliament which indicates that
“the regional EPA cannot simply transpose the interim agreement
with Cameroon,” because Cameroon, as a relatively large country, is
not representative of the diversity of the eight countries in the region
which have different profiles in terms of size, sectoral specialisation,
development and trading status with the EU.** The objectives of the
interim agreement with Cameroon coincide with the objectives of
the agreement with Ghana or the Ivory Coast. The agreement also

provides that an objective is to "establish and implement an effective,

% EPA Update, Central African EPA meetings delayed again, Trade Negotiations
Insights, vol. 2009, no. 6 July-Aug 2010.

% Working document on the stepping stone Economic partnership agreement be-
tween the European Community and its Member States, of the one part, and
Central Africa, of the other part, PE416.635v01-00, http://www.curoparl.europa.
eu/meetdocs/2004_2009/documents/dt/758/758204/758204pl.pdf (1.09.2009). In
the Council Decision on the signature and provisional application of the interim
agreement with a view to an Economic partnership agreement of 20 November
2008 the party is Central Africa (or "the Central African Party”), and the text of the

agreement specifies the state of Cameroon is a party to the agreement.
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predictable and transparent regulatory framework for trade and in-
vestment in the Central African region”.”

Countries in Eastern and Southern Africa entered negotiations in
two groups — ESA (East and Southern Africa) and EAC (East African
Community), which, however, did not reflect participation in regional
groupings. In the case of ESA, Angola and Swaziland, being members of
COMESA (Common Market for Eastern and Southern Africa), negoti-
ated within the framework of SADC, while Zambia as a least developed
country has never been interested in the signing of economic partnership
agreements. As opposed to the above cases, a relatively greater number of
countries have entered negotiations, which has been reflected in signifi-
cant differences in the levels of development, while first of all, the needs
of individual states were articulated during the negotiations. This is why
in order to guarantee fair participation in negotiations to all parties inter-
ested, there was a need to find a solution for actual public participation of
these countries in discussions on the form of the agreement negotiated.
The solution was the establishment of a National Development and Trade
Policy Forum (NDTPF) in each of the negotiating countries. NDTPFs
were aimed to ensure ongoing dialogue at the national level on the form
of a future agreement, and a key issue discussed on these forums was
to assess the benefits of abandoning the EBA system.” The argument
raised in favour of signing the partnership agreement was the fact that
the EBA remains a unilateral initiative of the EU and in reality is not
binding on the Community side. Therefore the ministerial meeting of
February 9, 2006 adopted a short communication stating that EPA is

% Interim Agreement with a view to an Economic partnership agreement between
the European Community and its Member States, of the one part, and the Central
Africa Party, of the other part, Article 2f, OJ L 57, 28.2.2009.

% J. PILEGAARD, Symbolic and effective? An LDC perspective on duty-free and quo-
ta-free market access [in:] G. Faber, ]. Orbie, (eds) EU Trade Politics and Developing
Countries: Everything But Arms Unravelled, Routledge, London and New York 2007,
p. 147.
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the instrument that can effectively support the development of African
states. However, the communication expressed concern with the lack
of appropriate proportions between trade and development issues, thus
it was necessary to enhance the positive impact of trade on develop-
ment.”” Likewise, in the case of negotiations with countries of Eastern
and Southern Africa, the Community party’s approach was clear, as
negotiators pressed for more detailed elaboration of the standardisation
of products exported and compliance with phytosanitary requirements.
The goal of key importance for the EU is in many cases impossible to
meet by the African party, as it requires extremely high investment in
infrastructure. It may seem that this negotiation area is rather similar to
negotiations of an association agreement, where the key aspect is, first
of all, the protection of consumers in the Community market. At the
same time, in most cases the export of agricultural products is a major
source of revenue for African countries, and thus African negotiators
pressed for the regulation of this issue as soon as possible. Negotiations
have ended with partial success, because just as in the case of other
regions, only interim agreements have been concluded and only by some
countries. Out of eleven countries which entered negotiations, interim
agreements were initialled with the Seychelles, Zambia and Zimbabwe
on November 28, 2007, Mauritius, on December 4, 2007, and Comoros
and Madagascar on December 11, 2007%. The agreements were signed
two years later, on August 30, 2009. Zambia and Comoros suspended
their decision on the signing of interim EPAs, stating that they would

7 ESA-EC joint ministerial meeting, Mauritius 09.02.2006, http://trade.ec.curopa.
eu/doclib/html/129835.htm

% Council Decision on the signing and provisional application of the Interim
Agreement establishing a framework for an Economic partnership agreement be-
tween the Eastern and Southern Africa States, on the one part, and the European
Community and its Member States, on the other part, 5556/09 AK/SC/mm,
DGEIL
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do it at a later date.”” Council Decision COM (2008) 863 provides that
the scope of the interim agreement is to be extended by the outcome
of negotiations for a comprehensive EPA reached in 2008. Zambia has
not taken the offer of access to the market under EPA, as being a least
developed country, it has its trade exchange based on EBA.'®
Negotiations of EAC countries looked different, as a result of changes
in EAC membership during the course of negotiations. In 2004, when
negotiations on EAP were launched, Uganda, the key state, negotiated
under ESA; other EAC member states also entered negotiations under
other regional structures (Tanzania under SADC, Kenya under ESA).
However, in 2005, EAC was transformed into a customs union which
was to become a common market in 2010; soon it turned out that the
overlapping membership in regional organisations caused serious con-
straints on the conclusion of EPAs and the functioning of countries
under different partnership agreements may have a negative impact on
the customs union, and by this bring an effect that was opposite to what
was expected. In 2007, Rwanda and Burundi joined the EAC, but the
negotiation of a separate partnership agreement turned out to be better
for the EAC, by which it would be able to use advantages of a customs
union. In this context one should positively assess efforts of African states
which saw regional agreements as an opportunity. It is a unique example
of the actual attractiveness of a model of integration promoted by the
European Union, the EAC being the highest institutionalised African
regional organisation. As opposed to other blocks and organisations,
the EAC has functioning bodies and institutions and is not dominated

by one country, and the member states attach great importance to the

9 Interim Economic partnership agreements: Eastern and Southern Africa (ESA),
MEMOY/09/367,29.08.2009.

1% Council Decision on the signature and provisional application of the interim agree-
ment establishing a framework for an Economic partnership agreement between
Eastern and Southern Africa States on the one part and the European Community

and its Member States on the other part, COM(2008) 863 final, 16.12.2008.
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functioning of the EAC. The framework economic partnership agree-
ment was initialled on November 23,2007; the parties to the agreement
are: Kenya, Uganda, Tanzania, Rwanda and Burundi.' The provisions
of the agreement are similar to the partnership agreements, but it is
stressed in the introduction that it is a framework agreement on which
the proper text of the agreement will be based. The goals of the agree-
ment encompass the promotion of economic growth, regional integra-
tion, economic cooperation and good governance in EAC countries and
the strengthening of existing ties between the parties.'” Negotiations on
the final EPA agreement continue and are expected to be concluded in
November 2010.

The negotiations with Southern African countries also did not
turn out as expected by both parties of the process. Initially, the talks
were launched under the structures of South-African Development
Community (SADC), with the participation of the Republic of South
Africa (RSA), though its trade relations with the European Union are
regulated by a separate agreement (TDCA). Due to concerns that the
negotiation process would be dominated by the strongest country, i.e.
RSA, Community negotiators stated in 2007 that RSA would continue
to be covered by a tariff system as a country with an economy com-
petitive to the European economy. The issue of the countries in the
region being members of many negotiating blocks was also raised dur-

ing negotiations, so the final version of interim agreements were signed

101 Council Decision on the signing and provisional application of the Interim
Agreement establishing a framework for an Economic partnership agreement be-
tween the Eastern and Southern Africa States, on the one part, and the European
Community and its Member States, on the other part, 5556/09, AK/SC/mm,
DG EIL

192 1hid., Article 2; See also: Final Act to the Agreement establishing a Framework for
an Economic partnership agreement between the European Community and its
Member States, on the one part, and the East African Community Partner States,
on the other part, 17462/08, DOS/jr, DG E 2, register.consilium.europa.eu/pdf/
en/08/st17/st17462-a2d09.en08.pdf
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by the following states: Botswana, Namibia, Lesotho, Swaziland and
Mozambique. In April 2005, a report was adopted which determined
the level of advancement of negotiations — the Joint Factual Report,'®®
in which, importantly, none of the parties raised the issue of legitimacy
of the Economic Partnership Agreements. Similarly to the case of other
regions, the signing of a comprehensive agreement was not achieved. On
November 23, 2007, Botswana, Lesotho, Swaziland and Mozambique
signed interim agreements, while Namibia signed an interim agreement
on December 3,2007.1 Angola did not sign the agreement at all. As a
result of the conclusion of the interim agreement, the parties were able
to keep trade at an unchanged level. Very soon it was decided to sign the
final version of the agreement which was only possible, inter alia, due
to the fact that the interim version of the initial agreement included, in
fact, all elements necessary to conclude the proper agreement, including
development issues, which, was not the case with the EAC. After more
than ten rounds of negotiations which took place in 2008 and early
2009, on July 4, 2009 Botswana, Lesotho and Swaziland signed final
agreements, while Mozambique joined the agreement on June 15,2009,
in contrast to Namibia which did not sign the agreement allegedly due
to the lack of agreement on trade in fisheries products. Namibia is the
only country to have pressed for the inclusion of the Republic of South
Africa into the Economic Partnership Agreements, which has greatly
complicated the negotiations of the final agreement.’®

The rift between what was proposed by the European side and claims

1% Commission Staff Working Document The Trade And Development Aspects Of
EPA Negotiations, SEC(2005) 1459, Brussels 9.11.2005, p. 13.

Interim Economic partnership agreement between the SADC EPA States, on the
one part, and the European Community and its Member States, on the other part,
13314/08, MS/br DG E II, Brussels 22.09.2008.

15 Namibia now raises the largest number of issues as regards the signing of the
comprehensive agreement. The interim EPA: Why Namibia shouldn't sign, http://
www.pambazuka.org/en/category/features/58067 (23.07.2010).
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of ACP countries who demanded a greater financial support to cover the
losses resulting from the agreements continued until the end of 2008 (i.e.
the conclusion of interim agreements) and both parties stuck to their
positions. This made negotiations extremely difficult and a confronta-
tional atmosphere prevailed during the talks, which was stressed many
times in official documents published by ACP countries.'® However,
not only ACP countries were dissatisfied with the Commission’s ap-
proach. Member States, such as Denmark, the Netherlands, Ireland and
the United Kingdom expressed disappointment with the inflexibility of
Community negotiators, which resulted in a change in the Community’s
position, which later assumed the form of the Aid for Trade instrument,'””
conceived to provide support to countries which decide to conclude the
Economic Partnership Agreements.'® Considering the deadlock in
negotiations, first of all with African countries, as well as the pressure
from Member States and disbelief that negotiations might be concluded
within the deadline, in April 2007 the EU proposed the abolition of
all quota and tariff restrictions in exports from ACP countries to the

Community market (with interim exemption for sugar and rice).'” It was

1% The Declaration of the 86th session of the Council of Ministers contains the fol-
lowing statement "Ministers deplore the enormous pressure that has been brought
to bear on the ACP States by the European Commission to initial the interim trade
arrangements, contrary to the spirit of the ACP-EU partnership.” Declaration of
the ACP Council Of Ministers At Its 86th Session Expressing Serious Concern
On The Status Of The Negotiations Of The Economic partnership agreements,
ACP/25/013/07.

107 Draft Conclusions of the Council and the Representatives of the Governments of
the Member States meeting within the Council, 13882/06, Brussels, 12 October
2006.

1% As noted by S. Bilal, decision about the adoption of a new strategy of support for
ACP countries should be assessed both in view of negotiations concerning EPAs,
as well as talks under the Doha Round, S. Bilal, Development aid for EPAs [in:]
Beyond Market Access..., op. cit., pp. 244-245.

199 EU offers full market access to Africa, Caribbean and Pacific regions in EPAs ne-
gotiations, PRESS IP/07/476, 4.04.2007.
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a serious and unexpected concession, which in some authors’ opinions
were just elements of the negotiation game,''? but it also reflected the
Member States’ pressure on the TRADE DG which conducted ineffec-
tive and lengthy negotiations.

Another instrument aimed to encourage the signing of the Economic
Partnership Agreements are regional funds established to provide finan-
cial support to specific regions but their role is not entirely clear. As noted
in the ECDPM report, a key question is whether these funds should
tocus on the EPA support or cover a wider scope of activities, not only
in the area of trade but also development. In the case of Central Africa
(Fonds régional APE — FORAPE) and Western Africa (PAPED™?)
these funds are meant exclusively to support activities in implement-
ing agreements while financial support connected with the support of
COMESA and South Africa is largely independent from the Economic
Partnership Agreements, though their support can be used for projects
connected with the negative effects of implementing the agreements.™?
A particularly important role in managing the funds may be played by
African banks and a change in Euro-African relations is reflected in texts
of the agreements. In the case of FORAPE, the fund, as stated by the
parties to the agreement, "was created by and for Central Africa, which
thus determines the details of its utilisation and its organisation, and its

key areas of action”.!?

190, ELGSTROM, From Cotonou to EPA light..., p. 30.1.
11 More on the regional fund for West Africa ECDPM. 2010. The EU Commitment

to Deliver Aid for Trade in West Africa and Support the EPA Development Programme
(PAPED), ECDPM Discussion Paper 96, Maastricht: ECDPM.

112 ECDPM. 2009. Regionally Owned Funds Mechanisms for delivery of EU Aid for Trade
in ACP regions? ECDPM Discussion Paper 90, ECDPM: Maastricht, p. 3.

3 Annex 1 to the Agreement, point B, the interim agreement with a view to an
Economic Partnership Agreement between the European Community and its
Member States, of the one part, and the Central Africa Party, of the other part, art.
2f,OJ L. 57, 28.02.2009.
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This is how, in practice, the promise that responsibility for
development will be transferred to the most interested parties,
that is African countries themselves, is being realised.

As a result of failure to sign comprehensive Economic
Partnership Agreements, the key objective to be implemented
in the agreements is to make it possible for wider access to the
Community market to avoid trade distortions which might occur
when the system of trade as specified in the Cotonou Agreement
ceases to operate. Despite their declared temporary nature, interim
agreements are detailed documents which, on a hundred pages,
present a precise timetable of liberalisation of tariffs between the
parties, according to which duties will be abolished by December
31,2022. The goal as set out in the agreement is "to lay the foun-
dations for the negotiation of an EPA which will help to reduce
poverty, promote regional integration, economic cooperation and
good governance in West Africa and to improve West Africa’s
capacities as regards commercial policy and trade-related issues;”
and "to promote the harmonious and progressive integration of
West Africa into the world economy, in accordance with its po-
litical choices and development priorities”.!'* In the case of the
agreement with Ghana these provisions were made more specific
by restricting the number of parties involved — it is Ghana, not
the entire region of West Africa, whose economic development
would be supported in accordance with its political choices. Here it
should be mentioned, however, that the signing of different agree-
ments with the countries of the block does not entirely reflect the
regional idea which was present at the beginning of negotiations.

It may seem that with protracting negotiations on the signing of

14 The stepping stone Economic partnership agreement between the European
Community and its Member States, of the one part, and Cote d’Ivoire..., op. cit.,
Article 2(b), 2(c).
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final Economic Partnership Agreements, the aspect of regional

integration begins to lose its importance being replaced by the
African Union.'®

The eﬂ'ectiveness of the Economic Partnership Agreements

The ten years that have lapsed since the adoption of the Cotonou
Agreement, which re-evaluated the concept of aid to ACP countries,
and over ten years of continuing negotiations between the European
Union and countries of sub-Saharan Africa on the signing of com-
prehensive Economic Partnership Agreements, suffice to enable
assessment of the usefulness of the concept of support to regional
development as suggested by the European side. Unfortunately, the
assessment of the functioning of the Cotonou Agreement, and first
of all of the Economic Partnership Agreements is ambiguous, and
as noted by Darlan F. Marti, contains both negative and positive
elements.''® However, it should be remembered that it depends on the
adopted perspective, as noted by Christopher Stevens. In his opinion,
the debate on the purpose and legitimacy of the Economic Partnership
Agreements has been dominated by ideological elements and focuses
on a symbolic dimension of the negotiation process, asymmetries of
the potentials of negotiating parties and the legitimacy of African gov-
ernments to negotiate on behalf of the society as a whole.!'” Moreover,

15 The inclusion of provisions on support to integration at a level of the continent into
the revised Cotonou Agreement may serve as an example in this respect.

16 p.F. MARTI, Updating the Economic partnership agreements to match today’s
global challenges, "Trade Negotiations Insights”, vol. 9, issue 1, February 2010,
p. 8.

7 cH. STEVENS, Economic partnership agreements: the Symbol versus the Reality
[in:] Updating Economic partnership agreements to Todays Global Challenges, E. Jones,
D. F. Marti (ed.), The German Marshall Fund of the United States, Economic
Policy Paper Series 09, p. 71.
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most African states inflate costs of the signing of agreements, treating
them as a pretext for securing to themselves financial support as they
see how much Community negotiators want to conclude the relevant
agreements. Notwithstanding rare exceptions, few African states see
the agreements as effective instruments to promote economic activity
in the European market or an opportunity for claiming compensa-
tion in trade disputes, if necessary. This shows the importance of
mistrust on both sides of the process, due to which the agreements
are presented as an exclusively European point of view on trade and
regional integration, and as a result the negotiation positions are
not becoming any closer. An aspect which is particularly frequently
stressed is the fact that African markets may become dominated by
European products which have no competition in local markets, so as
a result European manufacturers are likely to gain a dominant posi-
tion. This argument, which is very popular in the media, and appeals
to colonial clichés, however, is not convincing when the actual analysis
of African countries’ capacities is considered. Firstly, only rarely are
European products a threat to local manufacturers, as generally their
prices do not weaken the capacity of the regional market. A much
more important threat to African countries’ economies are the grow-
ing imports from developing countries, such as India or China.!'®
Moreover, the abolition of customs does not result in the reduction
of imports, while the growing imports, with the existing collectability
of VAT, translates into a growth of the country’s revenues. Neither

are imports of European agricultural products a threat, as to a large

8 Goods from developing countries compete on the market with products from
African countries at several levels. First of all it concerns prices, due to which an
average citizen of Nigeria is able to acquire goods which were earlier unavailable
(such as TV sets or mobile phones). However, despite goods which will be man-
ufactured in African countries, local manufacturers (e.g. of textiles) will also be
pushed out of the market, so as a result the which the economies of African coun-
tries will be restricted within a single model of trade in low-processed goods.
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extent they meet another market demand which cannot be satisfied
by African manufacturers.’® In addition, as noted by some authors of
the German Marshall Fund report, which analyses the impact of the
Economic Partnership Agreements, these agreements only to a small
extent contribute to the emergence of new areas of economic activity
in African countries or to the growth of agricultural production.'®
When analysing the importance of EPAs as an instrument of foreign
policy, one should stress the ideological aspect of promoting this solution
on the African continent, where regional integration efforts are imple-
mented in a manner different from the ideas that European elites have.
The Commission’s pressure on a clearly regional character of agreements
in accordance with Article 2 of the Cotonou Agreement, can suggest
that it is an attempt at “exporting” the model of regional integration
which functions in Europe to a global level.’?! In this case the African
continent becomes a natural option, considering the existing relationship
between Europe and Africa, as well as similar legislative solutions that
exist in some African countries, being a legacy of French dominance in
the region. The recipe for development proposed by the European Union
combines the liberalisation of trade, the standardisation of requirements
concerning goods on the market with provisions that guarantee respect

for democratic principles and human rights. In this case the Lomé

9 Cf. D.L. DEBUCQUET, Modeling the Economic partnership agreements:
Challenges and Lessons [in:] Updating Economic partnership agreements. .., op. cit.,
p- 82.

20 p.r. MART{, Updating the Economic partnership agreements..., gp. cit.

121 It should be noted that the revised Cotonou Agreement, signed on 23 June 2010
states that special stress will be laid on integration at a continental level which
is a significant change when compared with the previous wording of Article. 2,
Agreement amending for the second time the Partnership Agreement between the
Members of the African, Caribbean and Pacific group of States, of the one part,
and the European Community and its Member States, of the other part, signed
in Cotonou on 23 June 2000, as first amended in Luxembourg on 25 June 2005,
9565/10, DG E, 2010/0114 (NLE), 9565/10.
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Convention practice is almost completely abandoned, while European
decision makers are persuaded of the benefits African countries will
obtain when they adjust themselves to the European model.'*
Authors of contemporary works on development issues stress the
importance of aforementioned systemic constraints in African countries,
which constitute a much greater problem than trade barriers. G. Faber
and J. Orbie note that EPAs permit the overcoming of constraints result-
ing from, e.g. disadvantageous geographic situation or the influence of
climate on the country’s development, offering the EU an opportunity
of influence on both a regional and national level.'” The question that
should be raised when analysing the importance of EPAs to the European
Union policy should refer to what the purpose of the concluded agree-
ments is. The answer to this question is basically provided in Article 1 of
the Cotonou Agreement, which sets the framework of European policy,
defines the grounds and the purpose of policies, including the efforts to
establish EPAs. Thus, if the justification for the form of the Economic
Partnership Agreements were to be analysed, they must meet the needs
covered by Article 1, which states that the agreement was concluded
”in order to promote and expedite the economic, cultural and social
development of the ACP States, with a view to contributing to peace
and security and to promoting a stable and democratic political environ-
ment. The partnership shall be centred on the objective of reducing and
eventually eradicating poverty consistent with the objectives of sustain-
able development and the gradual integration of the ACP countries into
the world economy.” Similarly, EPA provisions must be accordant with
the Treaty on the functioning of the European Union. Its Article 208
provides that "Union development cooperation policy shall have as its

primary objective the reduction and, in the long term, the eradication

2 G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Affica [in:] Beyond market ac-
cess..., op. cit, p. 7.

13 Ibid., pp. 7-8.
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of poverty”. However, G. Faber and J. Orbie note that the provision on
incorporating developing countries into the world economy is no longer
present in the Treaty of Lisbon.'* This justifies the thesis that EPAs,
as a method of inclusion into the world economy are not a goal in itself
but an instrument to eradicate poverty. However, the analysis of provi-
sions of the revised Cotonou Agreement clearly shows that the idea of
using the Economic Partnership Agreements as a method to integrate
the countries of the South into the system of the world economy has
not been abandoned. Article 36 (2) of the revised Cotonou Agreement
provides that,”The Economic Partnership Agreements, as development
instruments, aim to foster smooth and gradual integration of the ACP
States into the world economy, especially by making full use of the po-
tential of regional integration and South-South trade”.

This Article is particularly important when compared with tenden-
cies in trade development in Africa and dynamics of change on that
continent. It is particularly visible in the case of the market of energy and
raw materials. When the text of the Lomé Convention was being negoti-
ated, the EU’s dependency on raw materials was clear and the issue was
visible during the negotiations with African countries, as Africa was the
most secure source of raw materials.'* Considering the fall in oil prices at
the end of the 20th century, this aspect was no longer important, hence a
completely different form of the Cotonou Agreement, in which energy
and raw materials policy was replaced by the issues of trade liberalisation,
democracy and the protection of human rights. However, the change in
the view of North-South trade relations resulting from the change in
Community preferences coincided with the rapid growth of economies
of states in the South such as India and China, where the demand for

raw materials has suddenly grown. As a result, southern states turned to

¥ G. FABER, J. ORBIE, EPAs between the EU and Africa. .., op. cit., p. 8.

12 E.R. GRILLI, The European community and the developing countries, Cambridge
University Press: Cambridge — New York 1993, p. 26.
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Africa which seemed an easy area for economic expansion. However, it is
the European Union which has been present in Africa for many years as a
trade partner and is the most important outlet for African states. Indeed,
the level of trade exchange between the region of sub-Saharan Africa and
the EU is relatively high but recent years have shown a major change in
the structure of exchange between African countries. Botswana, which
in 2005 was basically completely dependant on exports to European
markets, with 83.5% of goods exported to the EU, in 2008 still showed
positive dynamics in the growth of exports (a change of 10%), but the
structure of trade exchange was completely different: 60.4% of goods
went to the EU, 26.5% to Africa (an increase of 12.7%), 6.3% to East
Asia (an increase of 6.1%).1%° This is similar to other African countries,
which traditionally focused on European markets, such as Cameroon
(decrease from 66.1% to 59.9%, with growth in exports by 50%), the
Cape Verde Islands (decrease from 82.7% to 52.1%, with growth in
exports by 160%), the Central African Republic (decrease from 65.4% to
24.5%, with growth in exports by 93%).'*” Although the European Union
still remains the most important market for the countries of sub-Saharan
Africa, the EU’s share in total exports from African countries from the
mid-1980s to 2008 dropped from 55% to around 40%, despite the EU
enlargement and a growth in total exports from African countries.'?®
This was at a cost of increase in exchange with developing countries,
as well as an increased level of intra-African exchange (from USD 46
billion in 1995 to 115 USD billion in 2008). At the same time it should

be noted that, if in the case of non-African developing countries ca.

12 UNCTAD Handbook of Statistics. .., op. cit., p. 53.
27 [bid., pp. 53-62.

128 Economic Development in Africa Report 2010. South-South Cooperation: Africa and
the New Forms of Development Partnership, New York — Geneva 2010, UNCTAD/
ALDC/AFRICA/2010, p. 30. Recent data have shown that the level of exchange
of African countries with developing countries has exceeded the level of exchange

with the European Union, ibid., p. 31.
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90% of exports are raw materials and unprocessed materials (e.g. wood),
the intra-African trade has basically a different structure and over 1/3

129 This data shows how much

of exported goods are industrial goods.
change there has been on the African continent and how important the
presence in that region is.

The Economic Partnership Agreements as an economic instrument
may also help change the division of power that has functioned in African
countries for years, discriminating businesses except for a narrow circle
close to government circles. This is why, besides the importance of the
economic aspect of the shape of the Economic Partnership Agreement,
the effects of the functioning agreements both on a national and regional
level are more important. Three years have passed since the signing of the
first interim economic partnership agreement and it is still too early to
assess the economic effects of integration. However, at the present stage
they may be of secondary importance, because of much greater relevance
is the political aspect of regional agreements' and the fact that African
countries, which still function under an unstable regional system, were able
to develop a joint position. It is particularly important when considering
the fact that the countries in the region where the history of statehood is
relatively short, are reluctant to cede their rights to regional institutions,
and African politicians are suspicious of activities of neighbour countries,

as they see them as a threat to their own interests.” This largely results

129 Ibid., p. 38.
30 G. FABER, Economic partnership agreements and Regional Integration...,p. 93.

131 Some authors indicate that many regional organisations existing before 2000 serve
only to organise meetings and maintain contact while some others only to promote
the interests of the strongest states, while the integration element is marginalised
or simply nonexistent. This is who attempts the transfer of the European model on
the African continent?, with the use of theoretical framework of analysis of the in-
tegration model which has been developed for the purpose of European integration
are virtually impossible. J.K. MANBOAH-ROCKSON, Regionalism and Integration
in sub-Saharan Africa: A Review of Experiences, Issues and Realities at the Close of the
Twentieth Century, Innovations: Journal of Politics, 2000, vol. 3, no. 1, p. 58.
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from deficiencies of African countries, and the ensuing lack of political
will to share questionable power. This can be explained by the specificity
of the African political model, which can also be seen at a supra-national
level. Integration activities, somehow forced by EPAs, make it necessary
to take decisions according to the necessary compromise also as regards
national sovereignty at the regional level. This implies, de facto, readiness
for compromise at every level, including the local level, with the following
devolution of state authority which is still held by central government
officials. Articles 58 and 70 of the Cotonou Agreement provide that local
administration should be included in the development process, and thus
successive enforcement of the Economic Partnership Agreements will
allow, according to the Cotonou Agreement, for a greater involvement
of African countries in the implementation of state policy.

Therefore, the most important problem which emerges after the
analysis of the negotiation process, is the lack of a real impact on
regional integration, and even, in some cases, the weakening of inte-
gration trends in view of the need to sign the agreement in a specific
form. It is particularly well seen in the region of Eastern Africa, where
political decisions about a certain formula of negotiations were not
in line with integration processes in the region. It may seem that the
inflexibility of the Community side is one of the important barriers
resulting from the specific European negotiating culture, where an
important element is not returning to the issues that have already been
agreed upon. The complexity of the African countries’ structure of
membership in regional organisations, as well as their dynamics and
rather loose institutional ties, do not fit in with the European vision
of regional agreement, which is frustrating for European negotiators.
However, as a result of a rigid negotiation position, no comprehensive
position on agreements has been achieved during over eight years; in
endless debates concerning technical issues the most important element

of agreements, that is support of development, has disappeared. This is
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why some of the authors have argued that the Economic Partnership
Agreements are not necessarily an instrument to meet challenges and
problems of sub-Saharan African countries.’*> Moreover, interim
Economic Partnership Agreements have been signed with individual
states rather than regional blocks and many member states of these
organisations have not signed the agreements and benefit from trade
facilitation under the EBA or GSP. Thus, the scope of the Economic
Partnership Agreements does not overlap with the membership of
regional organisations, while some states are parties to customs unions,

which makes the situation ever more complicated.

Conclusions

Promoting regional integration — as an area of the European Union’s
external activity — is undoubtedly an example of the implementation of a
certain vision of international relations. It is an important element of the
EU’s external identity, used not only as an instrument of development
and trade policy, but largely as a key element of the goals of the EU
foreign policy. The case of sub-Saharan Africa clearly indicates the dual
nature of the European integration concept, which is understood as an
instrument of support for developing countries, as well as an overarching
idea which sometimes distorts the process of negotiation, as can be seen
on the example of the negotiations of the economic partnership agree-
ments. In the first decade of the 20" century, the firm position of the
EU based on important experience drawn upon integration processes in
Europe, was a key stimulus for integration activities in Africa, which with
time have assumed the dimension of attempts to bring about continental

integration under the African Union.

132 G. FABER, Economic partnership agreements and Regional Integration... op. cit.

157



ECONOMIC PARTNERSHIP AGREEMENTS AS AN INSTRUMENT...

The multidimensionality of integration and its positive political,
economic and social aspects are indisputable, but excessive trust in the
effectiveness of integration theories, with no in-depth analysis of proc-
esses which take place on the African continent, can have the opposite
effect to the one expected. The process of integration in sub-Saharan
Africa supported by the European Union can be compared with the
process of European integration supported by the Marshall Plan and
economic pressure of the United States after WWII. However, in the
case of sub-Saharan Africa economic incentives are insufficient. This
is why one should be very cautious when formulating the theses about
economic aspects of integration in the sub-Saharan Africa region and
display reservation with regard to integration effects of the economic
partnership agreements, in particular because the present situation is
rather similar to the 1960s, when trade exchange with African states
was based on bilateral free trade agreements. As noted by G. Faber
and J. Orbie, it did not have a positive influence on the process of re-
gional integration in Africa.’ The following conclusions can be drawn
from the assessment of the progress of integration and the situation
of African countries as well as of the position of the European Union
in the region:

Firstly, the recent decade has shown that the European Union has
ceased to be the key trade partner in the region and therefore the at-
tractiveness of its model of participation in international relations, as well
as the very idea of regional integration, is waning.

Secondly, the features of the concept of statehood in sub-Saharan
Africa is distinctly different from the Weberian conception of the state,
and consequently regional integration follows completely different paths,

a fact that is not often correctly understood by the European Union.

33 G. FABER, J. ORBIE, Of potholes and roadblocks [in:] Beyond Market Access for
Economic Development, G. Faber, J. Orbie (ed.), Routledge: London-New York,
2009, p. 372.
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Thirdly, the lack of immediate effects of regional integration, con-
sidering the cost of implementing norms and laws negotiated in the
economic partnership agreements, clearly discourages African countries
from any integration effort and thus the impact of economic partnership
agreements on regional integration may turn out to be minimal.

Fourthly, due to the activity of other stakeholders of international
relations in the region, who clearly stress the bilateral nature of the agree-
ments enhancing the sovereignty of African countries, the vision of the
transfer of jurisdiction over the most important area of the state opera-
tion, that is the economy, to regional bodies which can be potentially
dominated by the strongest country in the region, fails when confronted
with the concept of development of their own statehood.

Fifthly, despite the theoretically partnership character of the eco-
nomic partnership agreements, they generally come down to the protec-
tion of European consumers and manufacturers, and less to meeting the
needs of African societies, which are much more sensitive to economic
fluctuations.

Sixthly, the vision of integration with Community standards — with-
out an option to integrate with the European Union — is insufficient, as
the very concept of regional integration is too progressive, considering
the level of advancement of political systems in African countries.

The above conclusions might suggest that regional integration pro-
moted by the European Union via economic partnership agreements is
a failure, and expectations which were raised some ten years ago proved
unjustified. But this is not so, and the functioning interim agreements
which will offer the basis for permanent agreements, have many positive
elements which, when properly understood, show the consistency of an
EU vision, while preserving the principle of partnership.

Firstly, the existence of a permanent and consistent vision of eco-
nomic development of sub-Saharan Africa pursued in the Economic

Partnership Agreements, combined with the development of civic society,
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support of democracy and actual participation in the system of the world
economy — is an element which distinguishes the European Union from
other participants of international relations.

Secondly, the Economic Partnership Agreements offer to African
states opportunities for a transitional period before they reach the level of
economic integration which is now in Europe, and as a result may speed
up actual development, both in the regional and national dimension.

Thirdly, the Economic Partnership Agreements bring about stability
and predictability of parties involved, which fosters support for economic
development in a much longer perspective than before.

Fourthly, the conclusion of agreements at a regional level reduces the
threat that weaker states will be omitted in case of larger agreements,
while at the same time allows for application of a relatively consistent
criterion in relations with the countries of the region, without favouring
any specific state.

Fifthly, Economic Partnership Agreements are an opportunity for
those countries that earlier took efforts for integration to reduce integra-
tion costs with true genuine from the European Union.

Sixthly, due to reduced costs of regional trade combined with eco-
nomic growth and infrastructure support, African countries will really be
able to abandon a single model of the economy and to free themselves
from dependency on the European Union and other countries influenc-
ing the regional economy.

In conclusion, the Economic Partnership Agreements, despite objec-
tions on the part of representatives of African states, offer an important
and serious chance for the change of the existing pattern of international
exchange. Criticism of solutions proposed by the European Union origi-
nates largely from countries with weak democracies whose leaders have
got used to unconditional aid from the EU; in most cases aid reaches a
narrow social group while other citizens have to bear the costs of the lack

of a systemic change. Hence, such an important role is to be played by
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the people in African countries, who thanks to Community support to
local activity, through, inter alia, programmes financed by the 10* EDF,
have an opportunity to build the foundations of productive economy
on their own. As opposed to previous agreements, this form of sup-
port, though certainly containing a vision of the world promoted by the
European Union, helps overcome the weaknesses of African states which
are too weak to effectively support their citizens, yet at the same time too
strong to release their potential. This is why the Economic Partnership
Agreements need to be assessed not only in terms of economic effects
but also, or perhaps above all, with regard to political goals and the set
of ideas articulated by the European Union. However, the experience
from the process of negotiations which ended with the conclusion of the
existing Economic Partnership Agreements does not induce optimism,
as the goals, that is the support of regional integration and integration

with the system of the world economy, have not been accomplished. ®
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