Regeringskansliet
Faktapromemoria 2016/17:FPM71

EU:s relation med Afrika, Vastindien
och Stillahavsomradet efter Cotonou-
avtalet

i

2016/17:FPM71

Utrikesdepartementet

2017-03-01

Dokumentbeteckning
JOIN (2016) 52

Gemensamt meddelande: Ett fornyat partnerskap med ldnderna i Afrika,

Vistindien och Stillahavsomradet
Tidigare faktapromemorior i drendet:

2015/16:FPM14 Samarbete med AVS-ldnderna efter Cotonou-avtalet

Sammanfattning

Cotonou-avtalet undertecknades ar 2000 av EU:s medlemsstater och de si
kallade AVS-landerna (f.n. 79 ldnder i Afrika, Vistindien och Stillahavs-
omradet). Avtalet 16per ut ar 2020. Avtalet har en politisk dimension, en
utvecklingsdimension och en handelsdimension. Utvecklingssamarbetet, i
kombination med politisk dialog, utgér idag kdrnan i genomférandet. Den 22
november 2016 presenterade kommissionen och EEAS ett gemensamt
meddelande om ett fornyat partnerskap med lianderna i Afrika, Véstindien
och Stillahavsomréadet efter 2020. Kommissionen och EEAS foresprékar att
ett nytt avtal ska ingds med AVS-linderna, och att dven kommande
partnerskap ska forankras i ett legalt bindande avtal. Meddelandet foreslér att
ett okat fokus ska ldggas pa regionala samarbeten med Afrika, Vistindien
och Karibien. Meddelandet bygger pa Agenda 2030 och den globala strategin
for EU:s utrikes- och sdkerhetspolitik och anges vara i linje med
meddelandet om ett nytt europeiskt samforstand om utveckling. Meddelandet
Oppnar for att inkludera lander utanfor dagens AVS-grupp. Regeringen anser
att Cotonouavtalets utgang ger EU mojlighet att modernisera relationen
gentemot ldnder inom och utom AVS-gruppen. Regeringen ser att
dimensionerna av politisk dialog och bistaind inom dagens avtal ger ett
mervirde, men att AVS-avtalet, bland annat pd grund av de skilda



forutsittningarna i den geografiska sammansittningen av linder som AVS ~ 2016/17:FPM71
utgor, begriansar majligheten for EU att bedriva en sammanhéllen politik.

1 Forslaget

1.1  Arendets bakgrund

Cotonou-avtalet undertecknades ar 2000 av EU:s medlemsstater och de sa
kallade AVS-ldnderna (f.n. 79 ldnder i Afrika, Vistindien och Stillahavs-
omrédet). Avtalet 16per ut ar 2020.

EU:s relation med AVS-ldnderna har en historia som gér tillbaka till EEC:s
grundande. Nar Romfordraget utarbetades stdllde Frankrike som krav att
deras dévarande kolonier skulle omfattas av avtalet. En sdrskild bistandsfond
for utveckling av denna grupp lénder inrdttades. Det blev den forsta
europeiska utvecklingsfonden (EUF). Arrangemanget formaliserades senare i
Yaoundéavtalet (1963, forldngt 1969). Nar Storbritannien gick med i EU fick
ett antal tidigare brittiska kolonier samma stdllning som Frankrikes.
Yaoundéavtalet eftertriddes av fyra pa varandra foljande Lomé-avtal och
darefter av Cotonou-avtalet, vart och ett med sin EUF. Med Cotonou-avtalet
ar 2000 institutionaliserades den politiska dialogen (artikel 8).
Civilsamhiillets roll betonades och jamstélldhet blev ett genomgéaende tema.
Vid den forsta revisionen av Cotonou ar 2005 gjordes en hédnvisning till
millenniemélen. Bistandseffektivitet och principerna for &garskap,
anpasshing, harmonisering och ansvarsutkrivande blev del av avtalet. Ar
2004 inrattades Afrikanska Fredsfaciliteten (APF), med tillféllig finansiering
ur EUF. APF ér ett nyckelinstrument for genomforandet av det strategiska
partnerskapet mellan EU och Afrika for fred och sdkerhet. Dock har en
langsiktig  finansiering av APF inte inrédttats. Den europeiska
utvecklingsfonden EUF ér idag EU:s enskilt storsta bistdndsfond. EUF har
sedan 2015 varit en viktig kélla for att finansiera yttre atgdrder inom den
europeiska migrationsagendan, inklusive genomforandet av handlingsplanen
som antogs vid toppm&tet i Valletta 2015.

Avtalets innehadll och tillimpning

Cotonou-avtalet har 100 artiklar samt ett antal bilagor och protokoll. Avtalet
har en politisk dimension, en utvecklingsdimension och en
handelsdimension, avsedda att utgéra en helhet. De ska samverka for att
uppfylla avtalets strategiska mal som é&r att utrota fattigdomen, astadkomma
en uthallig utveckling, samt gradvis integrering av AVS-ldnderna i
vérldsekonomin. Som viktiga komponenter for att uppna dessa mél namns i
avtalet ekonomisk tillvdxt, sysselséttning, investeringar, utveckling av
néringslivet och den privata sektorn, regionalt samarbete, institutionella
reformer, samt forstarkning av demokratin, miljo, klimat och hilsa. Handel



och ekonomiskt samarbete har ett eget kapitel. Utvecklingssamarbetet, i
kombination med politisk dialog, utgér idag i kdrnan i genomfdrandet av
avtalet. Andra komponenter dr idag inte i fokus eftersom det finns andra
internationella avtal och processer for flertalet omraden.

Den politiska dialogen

Den politiska dialogen grundar sig pé artiklarna 8, 9 och 96 i avtalet. De kan
sdgas vara avtalets vérderingspelare. Artikel 8 innebdr att en fordjupad
politisk dialog ska foras mellan parterna. Den ska kunna handla om allting
som bidrar till att 6ka forstaelsen for de principer som ligger till grund for
sjdlva avtalet. Exempel pa fragor som sérskilt ndmns &r klimat, migration,
terrorism, vapenhandel, fredlig losning av tvister, kriminalitet, droger,
jamstélldhet samt diskriminering pga. kon eller religion. I artikel 9 behandlas
sérskilt ménskliga réttigheter, de demokratiska principerna, réttsstaten och
god samhillsstyrning. Néra knuten till den politiska dialogen é&r artikel 96 i
avtalets proceduravsnitt, vilken kan utgdra grund for att infora restriktioner
mot ett land som omfattas av avtalet. I praktiken har artikel 96 enbart
tillimpats for att suspendera EU:s bistand till AVS-lédnderna, trots att den i
praktiken har en formulering som &ven skulle kunna tillimpas pad EU:s
medlemsstater.

Ekonomiskt samarbete och handel

Det centrala instrumentet pd handelsomradet har frén forsta borjan varit icke-
Omsesidiga tullpreferenser for AVS-linderna pd& EU-marknaden. Med
Cotonou-avtalet inleddes en ny fas i handelssamarbetet i och med avsikten
att byta de ensidiga preferenserna mot 6msesidiga frihandelsavtal (Economic
Partnership Agreements, EPA). Det omedelbara skilet till att forvandla
preferenssystem till frihandelsavtal var att preferenser sedan ldnge inte
ansetts forenliga med GATT:s och sedermera WTO:s regler. EPA-avtalen
gar dock utdver vanliga frihandelsavtal, da de fokuserar pa AVS-lindernas
utveckling och innehéller tydliga fordelar for AVS-ldnderna. Ett antal EPA-
avtal har hittills forhandlats fram i1 syfte att ticka Cotonouavtalets
handelsdimension. For ndrvarande tillimpas sju av dessa provisoriskt. EPA-
avtalen stdr pd egna ben i hogre grad &n de tidigare instrumenten pa
handelsomriddet och hanteras i processer atskilda fran Cotonou-avtalets.
EPA-avtalen refererar dock, i varierande grad, fortfarande till Cotonou-
avtalet nér det giller tillimpning av minskliga réttigheter i s métto att
handelsrestriktioner kan inféras om brott mot ménskliga réttigheter
konstateras (artikel 96).
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Bistdnd och utveckling

Cotonou-avtalets tredje kdrnomrade dr utvecklingssamarbete, vars centrala
del &r den Europeiska utvecklingsfonden, EUF. EU har dven flera andra
bistandsinstrument, fraimst Instrumentet for utvecklingssamarbete (DCI), och
det Europeiska grannskapsinstrumentet (ENI). EUF &r det enskilt storsta
instrumentet. Enligt Cotonouavtalet ska bistdndet finansieras genom EU:s
langtidsbudget. Dock ligger EUF utanfor Europeiska unionens budget och
omfattas inte av EU:s fordrag, vilket bl.a. gor att Europaparlamentet har ett
begrénsat inflytande 6ver EUF. For perioden 2014-2020 uppgér EUF, till
30,5 miljarder euro. Samtliga medlemsstater bidrar till EUF och den utgér en
tredjedel av EU:s samlade bistand (dvs. EUF och det bistdnd som férmedlas
genom den ordinarie EU-budgeten). I manga ar har det diskuterats om EUF
borde budgetiseras, d.v.s. bli del av EU:s allmidnna budget. Regeringen har
tagit stillning for ett sddant forslag 2003 i propositionen “Gemensamt
ansvar: Sveriges politik for global utveckling”.

Forberedelser infor post-Cotonou

Diskussioner om Europeiska unionens relation med Afrika, Viéstindien och
Stillahavsomradet efter Cotonou-avtalet har inletts. Den 22 november 2016
presenterade kommissionen och EEAS ett gemensamt meddelande som togs
upp vid radet for utrikes fragor den 28 november (utveckling) 2016.

1.2 Forslagets innehall

Meddelandet dr ett forslag fran kommissionen och EEAS om hur AVS-
avtalet kan fornyas. Kommissionen och EEAS fo6resprédkar att &dven
kommande partnerskap ska forankras i ett legalt bindande avtal.
Meddelandet foreslar att ett 6kat fokus ska lidggas pa regionala samarbeten
med Afrika, Vistindien och Stillahavsomradet. Meddelandet Gppnar for att
inkludera ldnder utanfor dagens AVS-grupp. Meddelandet bygger pa Agenda
2030, vilket utgdr universella mél, den globala strategin for EU:s utrikes- och
sdkerhetspolitik, samt anges vara i linje med meddelandet om EU:s
reviderade utvecklingspolicy (ofta kallat Konsensus).

Det gemensamma meddelandet anger att ett stort antal AVS-lidnder brottas
med betydande problem i samband med konflikter, fattigdom, arbetsloshet
och brist pd anstindigt arbete, 6kande ojamlikhet, krdnkningar av de
ménskliga réttigheterna, korruption, klimatfordndringarnas negativa effekter,
belastningar pa begrinsade naturresurser och forstérelse av ekosystem samt
ojamn integrering i den globala ekonomin. Extrem och kronisk fattigdom
koncentreras till instabila stater. Strukturella och aterkommande kriser &r
kéllan till allvarliga humanitidra nddldgen som anstringer motstandskraften
hos hela linder och samhéllen. Befolkningsméngden okar snabbare &n
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ekonomin i manga partnerlinder. Allt detta hdmmar den héllbara och
inkluderande tillvaxt och det jobbskapande som behovs for att skapa positiva
framtidsutsikter och verkliga mdjligheter i livet, i synnerhet for ungdomar
och de mest utsatta ménniskorna. Denna miljo utgdr dven en grogrund for
organiserad brottslighet, sisom ménnisko-, narkotika- och vapenhandel samt
it-brottslighet och for extremism och terrorism. Dessa ménster har negativa
spridningseffekter pa sikerheten och det ekonomiska vélstdndet for EU och
dess medborgare. Den skadliga miljén bidrar ocksé till grundorsakerna till
ofrivillig migration. Migrationsfragan ges i meddelandet storre utrymme 4n
vad som tillimpas i dagens Cotonou-avtal, och det foreslas att strategierna
ska ligga i linje med redan existerande initiativ pa omradet.

Meddelandet pekar samtidigt pa att det finns méanga positiva trender i
flertalet AVS-lander, avseende minskad fattigdom och en dkad integrering i
vérldsekonomin. Meddelandet pekar pad behovet av att bittre integrera
regionala organisationer, som exempelvis Afrikanska Unionen samt
regionala ekonomiska samarbetsorganisationer. Brist pa jamstilldhet tas inte
upp som ett grundldggande problem. Meddelandet stdller upp sex
prioriteringar;

1. Frimja fredliga och demokratiska sambhéllen, god samhillsstyrning,
réttsstatsprincipen och ménskliga rattigheter for alla

2. Frdmja en inkluderande och hallbar tillvdxt samt anstdndigt arbete for alla

3. Vinda migration och rorlighet till mojligheter och ta itu med utmaningar
tillsammans

4. Framja mansklig utveckling och vardighet
5. Skydda miljon och bekdmpa klimatférandringar
6. Arbeta tillsammans globalt pd omraden av gemensamt intresse

Meddelandet atfoljs av en tillbakablickande sammanstéllning ver uppnadda
resultat, dock utan att det gors en koppling till hur AVS-avtalet bidragit till
dessa. Den grundlidggande fragan om mervirdet med att ha ett framtida avtal
stélls inte i dokumentet. Fragan om ett inforlivande av EUF i den allminna
EU-budgeten berérs inte.

1.3 Gaéllande svenska regler och forslagets effekt pa dessa

Det gemensamma meddelandet har inga effekter pa svenska regler.

1.4  Budgetdra konsekvenser / konsekvensanalys

Det gemensamma meddelandet har inga budgetdra konsekvenser. Eventuella
inbetalningar till EUF eller andra bistandsinstrument kommer att diskuteras
separat vid ett senare tillfdlle, men kan komma att paverkas av de beslut som
fattas utifrdn meddelandet.
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2 Standpunkter

2.1  Preliminér svensk stdndpunkt

Meddelandet om EU:s relation med Afrika, Vistindien och
Stillahavsomradet efter Cotonou-avtalet bor ses i relation till EU:s
overgripande utvecklings- och utrikespolitik. Regeringen anser att
Cotonouavtalets utgdng ger EU mgjlighet att modernisera relationen
gentemot lander inom och utom AVS-gruppen. Regeringen bedomer att
dimensionerna av politisk dialog och bistaind inom dagens avtal ger ett
mervirde, men att AVS-avtalet, bland annat pd grund av de skilda
forutsédttningarna i den geografiska sammanséttningen av linder som AVS
utgor, begransar mdjligheten for EU att bedriva en sammanhallen politik.
Forutsittningarna behdver starkas for att mal om bl.a. fattigdomsminskning
och kvinnors rittigheter ska genomforas post-Cotonou och regeringen vill
dérfor se ett tydligare genomslag for EU:s reviderade utvecklingspolicy (se
Faktapromemoria 2016/17:FPMS51). Regeringen forhéller sig darfor tveksam
till meddelandet som helhet.

Regeringen anser att EU bor undvika en sdrbehandling av AVS-ldnder
jamfort med andra utvecklingslinder med liknande fOrutséttningar.
Regeringen efterstrivar ddrfor en mer enhetlig hantering av samarbete med
olika ldander och regioner. Regeringen vill bevara mdjligheten till
regelbunden politisk dialog och, nir sd anses nddvéndigt, till restriktiva
atgérder fran EU:s sida ocksé efter Cotonou-avtalets utgang.

Regeringen bedomer att EU:s relation till Afrika kommer att fordjupas och
intensifieras i termer av bade utmaningar och mdjligheter, och att den
framtida utvecklingen i Afrika kommer ha vésentlig paverkan pd EU. EU:s
struktur och utrikespolitiska instrument bor anpassas utifrdn behovet av att
ha en sammanhallen relation mellan Afrika och EU. Regeringen anser dérfor
att diskussionen om post-Cotonou bor ses som en del i en bredare kontext dér
dven forviantat kommande meddelande om framtida relation mellan EU och
Afrika, partnerskapsramen samt nidstkommande flerdriga budgetram
behandlas.

Regeringen vilkomnar ett Okat regionalt fokus i EU:s samarbete med
utvecklingslander, och ser positivt pa ett nirmare samarbete mellan EU och
regionala aktorer som AU, de regionala ekonomiska organisationerna i
Afrika, samt andra regionala aktdrer, for att driva utvecklingsagendan.

Ur regeringens perspektiv dr samarbete med landerna i Véstindien och i
Stillahavsomradet viktigt, men i behov av modernisering. Lénderna i
Vistindien har utvecklats i skilda riktningar, och utmaningarna &r idag
mycket olika. Stillahavsomradet kénnetecknas av svdra effekter av
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klimatforéndringar, vilket sdrskilt paverkar de allra fattigaste ménniskorna.
Regeringen anser att regionalt samarbete med landerna i dessa bada regioner
ar fortsatt visentligt. Cotonou-avtalets upphorande utgor en god mojlighet att
uppdatera EU:s radande samarbete med regionerna och 6ka den politiska
dialogen i prioriterade fragor. EU bor ha utvecklingssamarbete endast i de
fall det finns en fattigdomsproblematik, och bdr nér relevant bidra till
hantering av utmaningar inom miljé- och klimat samt naturresurser.

Regeringen vill se att fattigdoms- och rittighetsperspektiven forblir
vigledande, inklusive dimensionerna av social utveckling, att omradena
klimat, demokratisk samhéllstyrning samt kvinnors réttigheter ska vara
tydligt aterspeglade, samt att OECD-DAC:s kriterier avseende ODA och
bistandseffektivitet ska respekteras.

Regeringen anser att EU behover langsiktiga instrument for att stérka
migrationens utvecklingseffekter och for att minska grundorsakerna till
irreguljdr migration. Regeringen vill dirfoér arbeta for 6kad transparens
avseende finansiering rorande migrationsfragor.

2.2 Medlemsstaternas standpunkter

En grupp ldnder vill bevara grundstrukturen i AVS-avtalet. Det faktum att
EU har mojlighet att dven fortsatt ha ett avtal med ett stort antal lander, f. n.
79, ses som en fordel som bor bevaras. Andra lander vill se en fordndring i
riktning mot mer en mer samstimmig utrikespolicy for EU. Flera
medlemsstater har inte tagit tydligt stillning till vilka sakfragor man vill
inkludera i samarbetet, och inte heller till vilka strukturer eller avtalsformer
man vill se. De andra nordiska ldanderna har en position pa flera punkter i
linje med Sveriges.

2.3 Institutionernas stdndpunkter

Europaparlamentet utfirdade en resolution den 4 oktober 2016, dvs. innan
meddelandet om ett fornyat partnerskap med ldanderna i Afrika, Vistindien
och Stillahavsomradet publicerades. Parlamentet betonar att det vergripande
avtalet, liksom de regionala avtalen, bor vara rittsligt bindande, och att det
bor vara mojligt for andra lénder, t.ex. nordafrikanska l4dnder, att ansluta sig
till avtalen. Parlamentet 6nskar se kampen mot fattigdom och ojamlikhet,
liksom frimjandet av héllbar utveckling, som de &vergripande mélen for
AVS-EU-samarbetet. Parlamentet betonar att om samarbetet ska kunna
goras mer effektivt och anpassas till nya utmaningar maéste en ny struktur
antas som bibehaller karaktdren hos de delar av AVS—EU-regelverket som &r
universella, sdsom ett atagande for minskliga réttigheter, jamstélldhet,
ménsklig  utveckling, goda styrelseformer och demokrati samt
rittsstatsprincipen, samtidigt som huvuddelen av arbetet méste ske i
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regionala avtal. Parlamentet drar slutsatsen att EU-AVS-samarbetet har gett
otillrackliga resultat pa viktiga omrdden som fattigdomsminskning,
klimatforédndringar, migration, fred och sdkerhet (sdsom kampen mot
terrorism, extremism och internationell brottslighet). Parlamentet anser
vidare att respekt for internationellt Overenskomna principer for
bistandseffektivitet dr avgorande for att malen i 2030-agendan ska kunna
uppnads, och anser att ett framtida avtal bor innehalla en hianvisning till dessa.
Parlamentet insisterar pa att ett nytt avtal i forsta hand méste vara ett politiskt
projekt som tydligt ldmnar givar-mottagar-mentaliteten bakom sig.
Europaparlamentet menar att det faktum att Cotonouavtalet och unionens
flerariga budgetram 16per ut samtidigt ger en mojlighet att fatta beslut om att
inforliva EUF i EU:s budget. Dock ses risk att en integrering av EUF i
budgeten skulle kunna &dventyra finansieringen av den fredsbevarande
resursen i Afrika om inte ett sérskilt instrument for finansiering av
sdkerhetsutgifter i samband med utvecklingssamarbete inréttas. Parlamentet
stoder idén om att inrdtta ett sddant instrument. Parlamentet begir att EU:s
utvecklingsbistdnd inte ska dventyras och att migrationsrelaterade initiativ
ska finansieras med nya anslag.

2.4 Remissinstansernas stindpunkter

Meddelandet har inte sénts pa remiss.

3 Forslagets forutsdttningar

3.1  Raittslig grund och beslutsforfarande

Inte aktuellt d& det ror sig om ett meddelande.

3.2 Subsidiaritets- och proportionalitetsprincipen

Inte aktuellt d& det ror sig om ett meddelande.

4 Ovrigt

4.1 Fortsatt behandling av drendet

Dialog med AVS-landerna genomfors av tre tidigare EU-kommissiondrer pa
kommissionens och EEAS uppdrag. Under tiden pagar fortsatta diskussioner
i AVS-radsarbetsgruppen. Fragan forutses komma upp pad dagordningen for
radet for utrikes fragor den 19 maj (utveckling). Senare under 2017 forutses
att kommissionen och EEAS ska ldgga ett forsta forslag till
forhandlingsmandat, vilket dérefter ska forhandlas i AVS-radsarbetsgruppen.
Arendet #r ndra linkat till pigdende diskussion om EU:s reviderade
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utvecklingspolicy (se Faktapromemoria 2016/17:FPMS51), vilket dr EU:s
overgripande styrdokument for bistdnd, samt med kommissonens och EEAS
kommande meddelande om framtida relation mellan EU och Afrika.

4.2 Fackuttryck / termer

ODA = Official Development Assistance, den definition som
overenskommits inom OECD/DAC om vad som far rdknas som bistand.
OECD/DAC:s ODA-kriterier specificerar vilka aktiviteter som kan réknas
som bistand och DAC:s listor ver ldnder och organisationer specificerar till
vilka aktorer bistdnd kan ges.
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