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２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:
一项平等化方案?∗

简军波

　 　 内容提要:２１ 世纪以来ꎬ欧盟对非经贸政策调整经历了从«洛美协定»到«科托努协

定»再到“后科托努协定”的转变ꎮ 欧盟通过签署«科托努协定»以调整到期的«洛美协

定»ꎬ试图改变欧盟对非洲的单边优惠经贸关系ꎬ推动双方从“援助者—受援者”关系转向

完全“平等”的伙伴关系ꎬ其核心方案是推动双方“经济伙伴关系协定”的谈判与签署ꎬ

“后科托努协定”大体继承了这一经贸政策ꎮ 然而ꎬ近 ２０ 多年来欧盟对非经贸政策调整

可能给非洲带来潜在的负面冲击ꎬ包括对非洲初步工业化进程、财政资源和社会治理能

力、大陆经济一体化及对外关系多元化等造成不同程度的(可能的)损害ꎬ并最终加深非

洲对欧盟在经济和政治方面的依赖ꎮ 因此ꎬ欧盟对非经贸政策调整与其说是基于自由主

义方案的双边经贸关系平等化ꎬ不如说是欧盟以“平等”之名ꎬ使欧非关系朝着可能实质

上更加不平等的方向演进ꎮ 非洲需要加强自身对欧盟的谈判和交往能力ꎬ深入发展和新

兴经济体的全面关系ꎬ尽可能摆脱对欧盟的依赖ꎬ实现欧非间真正平等关系的发展ꎮ
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根据«洛美协定»及之前的相关协定ꎬ欧盟(欧共体)对非经贸政策基本涵盖在发

展援助政策框架内ꎮ 从 ２０００ 年«科托努协定»(正式名称为«欧盟与非加太伙伴关系

协定»)开始ꎬ经贸政策作为独立政策成为欧盟对非政策三大支柱之一ꎬ并主要通过开

展“经济伙伴关系协定”(ＥＰＡ)谈判来建构双方的“平等伙伴”关系ꎮ «科托努协定»

到期后ꎬ欧非在 ２０２１ 年重新签署了一份新的具有法律约束力的“伙伴关系协定”继续
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规范双边关系(以下统称“后科托努协定”)ꎮ① 鉴于欧非“经济伙伴关系协定”谈判并

未如期完成ꎬ为推动和巩固双方“平等伙伴”关系ꎬ欧盟将在“后科托努”时代继续依赖

独立的“经济伙伴关系协定”谈判来推动建立稳定与可持续的对非经贸政策ꎮ

自 ２１ 世纪初以来ꎬ欧盟的非洲经贸政策经历了一个持续调整过程ꎬ主要体现在两

方面:第一ꎬ将过去发展中框架内的经贸政策独立出来ꎬ确立“发展援助、经贸合作、政

治对话”三位一体的对非政策架构ꎬ并延续至今ꎻ第二ꎬ彻底改变过去“援助者－受援

者”关系ꎬ以互惠贸易取代单边优惠贸易ꎬ实现欧非间真正的“平等伙伴关系”ꎮ

鉴于此ꎬ本文将致力于回答以下三个问题:自 ２０００ 年以来ꎬ欧盟为何大幅调整其

对非经贸政策以实现所谓“平等伙伴关系”? 调整后的对非经贸政策主要包含哪些内

容? 这些政策调整是否会实现欧非间“平等”关系的发展? 在目前已有的研究成果

中ꎬ中文文献较多聚焦欧盟对非经贸政策调整原因和基本内容论述ꎬ②外文文献则侧

重分析政策调整对非洲的影响ꎮ③ 已有研究对上述问题的解答有所助益ꎬ但对 ２１ 世

纪初以来ꎬ欧盟对非经贸政策调整的动力、主要内容及其变化的系统性论述不足ꎬ尤其

对欧盟对非经贸政策能否实现双方“平等关系”目标的分析较少ꎮ 中文文献对近 ２０

年来欧非经贸关系不平等问题的关注不足ꎬ外文文献则一般强调互惠贸易的“平等”

形式ꎬ往往忽略潜在的“不平等”实质ꎬ即使有所涉及ꎬ也未进行系统性学理剖析ꎮ 故

本文将深入阐述 ２１ 世纪初以来欧盟对非经贸政策的内涵与实质ꎬ兼顾非洲视角ꎬ重点

分析上述政策无法实现欧非间真正平等关系的根本原因ꎬ以期全面概括和阐释 ２１ 世

纪初以来欧盟对非经贸政策调整的原因、内容和未来影响ꎮ

一　 对非经贸政策调整动力

在«科托努协定»签署后的近 ２０ 年内ꎬ全球秩序持续发生重构ꎮ 与此同时ꎬ欧盟
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对非经贸政策也持续调整ꎬ并最终实现向“后科托努”时代的转化ꎮ 欧盟这种政策调

整与转化的动力在于全球变局背景下ꎬ欧盟在非洲的利益受到外部竞争的严峻挑战ꎬ

且自身国际地位也需通过改革对外政策加以巩固和提升ꎮ 因此ꎬ欧盟只有通过加强与

非洲的战略联系来强化其在非利益ꎬ并通过强化欧非关系以提升其在全球范围内的地

缘政治竞争力ꎮ 此外ꎬ一些与功能性利益相关的因素ꎬ如非洲对欧洲的经济可持续性

发展和本土安全的重要意义ꎬ也促使欧盟调整对非政策ꎮ 世界贸易组织(ＷＴＯ)要求

欧盟调整一直未能实质性改变的对非单边优惠政策ꎬ也成为欧盟调整对非经贸政策的

重要动力ꎮ

(一)面临日益加剧的地缘政治竞争压力

２０００ 年前后ꎬ域外国家争相进入非洲大陆ꎬ这种情形一直延续至今ꎮ 这使欧洲近

２０ 年来在非洲一直面临日益增多的外部竞争压力ꎮ 故 ２１ 世纪初以来ꎬ地缘政治竞争

压力促使欧盟对非整体政策(包括经贸政策)从«科托努协定»时代开始就致力于“平

等化”改革、深化欧非关系ꎬ这一趋势亦体现在“后科托努协定”的政策调整之中ꎮ

从贸易角度看ꎬ２１ 世纪初以来ꎬ由于中国、印度、土耳其、日本和波斯湾国家等扩

大了与非洲的商品贸易ꎬ加上欧洲国家自身工业原材料进口的多样化ꎬ非洲对欧盟的

出口份额连续减少ꎬ而从欧洲的进口也呈现下降趋势ꎮ １９９０ 年ꎬ非洲从欧洲的进口占

总进口额的 ３.２％ꎬ而到 ２０１９ 年ꎬ这一比例已不足 １％ꎮ① ２０２０ 年ꎬ中国对东非共同体的

进口量占该地区总进口额的 ２１.６％ꎬ而欧盟只占 １０.７％ꎻ同期中国与南部非洲贸易额

占后者总进口总额的 １４.２％ꎬ而欧盟只占 １０.５％ꎮ② 再以投资为例ꎬ２００５ 年欧洲对非

直接投资占非洲外国直接投资存量的三分之二ꎬ虽之后绝对值有所增长ꎬ但 ２０１８ 年欧

盟对非投资占非洲外来投资比例降至 ５０％以下ꎬ取而代之的是来自亚洲的外国直接

投资在增加ꎬ其份额从 ２００２ 年的 ５％增长到 ２０１８ 年的 ２３％ꎮ③ 上述数据表明ꎬ２１ 世纪

以来ꎬ欧非贸易关系的紧密程度在相对意义上不断下降ꎬ主要原因是外部竞争者正持

续进入非洲参与竞争ꎮ 非洲不再单纯依赖欧洲ꎬ欧洲也不再是非洲地区唯一的重要玩
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家ꎮ①

当域外大国不断涌入非洲和欧洲竞争时ꎬ如果欧盟不迎头赶上参与竞争ꎬ就会

“失去”非洲ꎬ这不仅意味着欧洲在非洲的经贸利益或影响力下降ꎬ也意味着欧盟整体

实力及其在国际社会地位的变化ꎮ 通过建立欧非“平等伙伴关系”ꎬ加深欧非关系ꎬ牢

牢抓住非洲这一前“殖民地后院”ꎬ就成为欧盟调整对非政策(含经贸政策)的重要动

力ꎮ② 因此ꎬ欧盟从 ２１ 世纪初以来对非经贸政策的调整具有深刻的现实主义考虑ꎮ

(二)世界贸易组织规定和«科托努协定»到期的双重挑战

欧盟在 ２１ 世纪初期调整对非关系的一个不可回避的理由是ꎬ«洛美协定»确立的

欧非单边优惠经贸关系违背关贸总协定(ＧＡＴＴ)和后来的世界贸易组织的规定ꎮ 因

此ꎬ在世贸组织(关贸总协定)压力下ꎬ欧盟对非经贸政策不得不从«洛美协定»规定的

单边优惠向«科托努协定»下的互惠贸易模式转变ꎮ 但在«科托努协定»框架内ꎬ欧非

互惠贸易的发展并不理想ꎬ这就促使欧非双方在«科托努协定»到期后ꎬ将经贸关系过

渡到“后科托努”时代ꎬ以继续推进“互惠贸易”模式的建立ꎮ

历史地看ꎬ自 １９７５ 年以来ꎬ非加太(ＡＣＰ)国家一直“受益”于与欧洲签订的«洛美

协定»给予的单边优惠ꎬ据此ꎬ来自非加太国家商品可低税或免税进入欧共体(欧盟)

市场ꎬ但这不符合关贸总协定“不歧视原则” (最惠国条款)和“互惠原则”ꎬ即利益和

让步的平等ꎮ 而欧非间长期单边优惠包含了对“非加太集团” (２０１９ 年成为“非加太

国家组织”)之外发展中国家的歧视待遇ꎮ 经过“优惠香蕉制度”等案例的诉讼和谈判

后ꎬ③最终世贸组织判定欧洲对非单边优惠违反规定ꎮ

在此背景下ꎬ经过世贸组织协助ꎬ欧盟于 ２０００ 年与非加太国家签订了为期 ２０ 年

的«科托努协定»ꎮ 但«科托努协定»签订后ꎬ欧盟无法快速扭转对非单边优惠政策的

现状ꎬ除了通过与最不发达国家维持“除武器外的一切” (ＥＢＡ)贸易模式外ꎬ自 ２００３

年始ꎬ欧盟与非加太国家谈判“经济伙伴关系协定”(ＥＰＡ)ꎬ试图改变欧盟对非单边优

惠而转向互惠ꎬ但因种种原因ꎬ这一协定的谈判并不顺利ꎮ 至今ꎬ欧盟只与部分非洲国

家签署了临时性“经济伙伴关系协定”ꎮ
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Ｉｂｉｄ.
１９９３ 年ꎬ欧盟开始实施香蕉进口制度ꎬ通过许可证制度、配额制度等对香蕉进口进行限制ꎮ 但是ꎬ给予

欧盟国家原来在非洲、加勒比和太平洋地区的殖民地国家以特殊优惠进口待遇ꎬ引起美国的强烈反对ꎬ并最终向
世贸组织(ＷＴＯ)申诉ꎬ遂引发世贸组织对欧盟对非加太国家贸易单边优惠制度(ｎｏｎ－ｒｅｃｉｐｒｏｃａｌ ｔｒａｄｅ ｐｒｅｆｅｒｅｎｃｅ)
的质疑ꎮ



这意味着欧非需要在 ２０２０ 年前签订新的双边协定ꎬ以及时取代«科托努协定»ꎬ

并积极推动双方经济伙伴关系协定的谈判进程ꎬ以实现单向优惠向互惠的转化ꎬ建立

真正意义上的战略上的“平等伙伴关系”ꎮ 因此ꎬ从 ２０１８ 年 ９ 月开始ꎬ欧非就新的关

系协定开展谈判ꎬ于«科托努协定»失效前完成“后科托努协定”的谈判ꎬ并继续区域性

“经济伙伴关系协定”的深入推进ꎮ

(三)维护从市场、移民到气候变化等领域的功能性利益的需要

自 ２０００ 年以来ꎬ随着内部稳定性增长和外部投资的增加ꎬ非洲经济整体发展较为

迅速ꎬ并成为大国竞相合作的国际市场ꎮ 与此同时ꎬ非洲在欧洲移民问题上也扮演着

越来越突出的角色ꎬ如何通过经济合作减少非洲对欧移民冲击成为欧盟对非关注焦

点ꎮ 此外ꎬ因为欧盟重视对外政策中嵌入气候变化议题ꎬ同时非洲也饱受气候变化之

苦ꎬ如何通过经贸合作实现欧盟气候治理领域的雄心ꎬ也成为其对非经贸政策考虑的

重点ꎮ 基于多维度的功能性利益需求ꎬ无论是«科托努协定»还是“后科托努协定”ꎬ欧

盟都致力于加强与非洲市场的联系、推动移民和气变领域合作进入对非经贸政策ꎬ鉴

于移民、气变等议题日益重要ꎬ欧盟在“后科托努协定”中ꎬ将其作为重要合作领域进

行重点阐述ꎮ

第一ꎬ欧盟需抓住非洲这一快速增长的市场ꎮ ２０００ 年以来ꎬ非洲是世界上经济增

长最快的地区之一ꎮ 据权威数据显示ꎬ２０００－２０１９ 年间ꎬ撒哈拉以南非洲国内生产总

值(ＧＤＰ)年均增长率达 ４.９％ꎬ而全球只有 ２.８％ꎮ① 在新冠肺炎疫情暴发前ꎬ据国际

货币基金组织估算ꎬ２０１９ 年全球经济增长最快的五个经济体都在非洲ꎬ它们是加纳

(８.７９％)、南苏丹(８.７８％)、卢旺达(７.８％)、埃塞俄比亚(７.７％)和科特迪瓦(７.４％)ꎮ②

同时ꎬ非洲也成为海外投资重要目的地ꎮ 据统计ꎬ非洲是世界上第二大最具吸引力的

投资目的地ꎮ 为促进区内贸易ꎬ非洲 ４４ 个国家在 ２０１８ 年签署了“非洲大陆自贸协

定”(ＡｆＣＦＴＡ)ꎬ旨在加强非洲人员、资本、货物和服务的自由流动ꎬ促进农业发展与粮

食安全、工业化和结构性经济转型ꎬ深化非洲经济一体化ꎮ 由于非洲日渐成为全球重

要新兴市场ꎬ欧盟原有的基于发展的经贸政策已不适应自身的利益需求ꎮ 因此ꎬ经贸

政策独立于发展ꎬ成为«科托努协定»的三大支柱之一ꎬ“后科托努协定”也继承了这一

安排ꎮ

第二ꎬ移民问题要求欧盟关注非洲本土经济发展ꎮ 在经济快速发展的同时ꎬ非洲

９８　 ２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:一项平等化方案?
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人口增长也十分迅速ꎮ 据联合国估计ꎬ到 ２０５０ 年非洲人口将翻一番ꎬ其中一半人口在

２５ 岁以下ꎮ 目前非洲拥有世界上 １４％的劳动人口ꎬ到 ２１００ 年ꎬ这一比率预计将增加

到 ４２％ꎮ① 然而ꎬ非洲急速的人口增长在一定程度上也意味着频繁的人口流动ꎮ 若非

洲经济发展和社会管理跟不上快速人口增长ꎬ欧洲将被迫面临未知的移民潮ꎬ这会严

重威胁本土安全和社会秩序ꎮ 事实上ꎬ非洲自 ２００５ 年以来ꎬ因内部战争、动荡、饥荒和

环境问题ꎬ大批移民陆续前往欧洲ꎬ对欧洲造成多方面冲击ꎬ包括恐怖袭击的增加与极

端右翼民粹势力的滋长等ꎮ② 在容克担任欧委会主席期间ꎬ欧盟就已将解决“移民危

机”的着力点放在非洲ꎬ试图通过资金援助、创造就业机会和加速经济增长来阻止非

洲向欧洲移民的增加ꎮ 随着移民问题的日益凸显ꎬ«科托努协定»到期后ꎬ移民议题就

成为“后科托努协定”的关注焦点之一ꎬ也成为与欧盟对非经贸政策相联系的重要议

题之一ꎮ

第三ꎬ气候变化问题促使欧盟提升欧非经贸关系的“绿化”水平ꎮ 因气候变化导

致的各地政治和经济后果日益引起各国担忧ꎮ 根据«里斯本条约»第 ４ 条ꎬ环境事务

是欧盟共同权限ꎬ这增加了根据«欧洲联盟运行条约»第 １１ 条将环境纳入所有欧盟政

策的义务ꎮ 因此ꎬ气候治理的需要也促使欧盟在«科托努协定»中施加影响ꎮ ２００５ 年ꎬ

该协定的修订版明确将气候变化议题纳入其中:“气候变化是一项严重的全球环境挑

战ꎬ是对实现千年发展目标的威胁ꎬ需要充分、可预测和及时的财政支持ꎮ”③随着气变

成为日益重要的国际议程ꎬ在“后科托努协定”中ꎬ欧非强化了双方在气变领域合作的

重要性ꎬ指出“缔约方应加强国家、社区和个人ꎬ尤其是弱势群体在面对与环境和气变

有关的挑战、经济冲击、冲突和政治危机以及地方流行病和全球性流行病时的复原

力”ꎮ④

为此ꎬ欧盟将“绿色协议”嵌入对非经贸政策中ꎮ 欧盟理事会于 ２０２１ 年 １ 月在

«气候和能源外交»的结论中确认要对外进一步加强国际气候融资动员ꎬ阻止对低收

入国家化石燃料部门的投资ꎬ使贸易政策与气候承诺保持一致ꎮ ２０２１ 年 ４ 月ꎬ欧委会
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主席冯德莱恩在“欧盟和非洲绿色投资论坛”上表示:“绿色转型不仅仅是应对气候变

化的必要条件ꎬ也是我们这个时代最大的经济机遇ꎬ可以成为我们欧洲和非洲经济复

苏的引擎”ꎮ① 故欧盟试图通过将气候议程与促进创造就业和可持续增长的行动相结

合ꎬ以经济绿色转型推动欧非经贸合作ꎮ

总之ꎬ自 ２０００ 年左右开始ꎬ由于外部力量迅速进入非洲ꎬ欧盟在非洲面临的地缘

政治竞争压力急剧增加ꎬ欧盟试图通过签署«科托努协定»将欧非间“援助者—受援

者”不平等关系转向“平等”关系ꎬ以此拉住或控制非洲ꎮ 同时ꎬ非洲作为潜在新兴市

场的巨大前景ꎬ也是欧盟通过«科托努协定»促进欧盟对非贸易的重要动力ꎮ 且随着

近年来气候变化、移民问题和绿色发展成为欧盟重要议程ꎬ它又逐渐将这些议题补充

进对非经贸政策中ꎮ 此外ꎬ世贸组织对欧盟对非单边优惠贸易裁定为非法的压力ꎬ及

«科托努协定»下欧非“经济伙伴关系协定”谈判不如预期的现状ꎬ使欧盟在«科托努协

定»到期后ꎬ不得不推动“后科托努协定”ꎬ以继续推进对非经贸政策改革并适当调整

重点ꎮ

二　 ２１ 世纪欧盟对非经贸政策调整内容

冷战终结以来ꎬ欧盟对非经贸政策是多元的ꎮ 比如针对北非ꎬ将其纳入“泛欧洲

和地中海自由贸易区”框架内ꎬ针对撒哈拉以南非洲则商签“经济伙伴关系协定”ꎬ针

对非洲最不发达国家则可采取“除武器外的一切”贸易模式等ꎮ 由于欧盟对非经贸政

策重点是针对撒哈拉以南非洲实施经济伙伴关系协定ꎬ故本文主要探讨欧盟针对该地

区的经贸政策调整ꎮ 简言之ꎬ２１ 世纪初以来ꎬ欧非经贸关系经历了从«科托努协定»到

“后科托努协定”不同时期、不同阶段的政策调整ꎮ

(一)从«科托努协定»到“后科托努协定”的对非整体政策转变

欧盟对非政策的整体架构由«洛美协定» «科托努协定»和“后科托努协定”所规

定ꎮ ２０００ 年ꎬ为取代到期的«洛美协定»ꎬ欧盟与非加太国家签署«科托努协定»ꎮ 该

协定成为包括欧盟与非洲在内的欧盟与非加太 ７９ 国间政治、贸易和发展关系的法律

基础ꎬ为期 ２０ 年ꎮ 其中 ４９ 个非洲国家均来自撒哈拉以南非洲ꎬ４ 个北非国家(阿尔及

利亚、埃及、摩洛哥和突尼斯)则被欧洲“睦邻政策”所涵盖ꎮ

１９　 ２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:一项平等化方案?
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欧盟宣称ꎬ«科托努协定»旨在减少并最终消除非洲贫困ꎬ支持伙伴国家可持续经

济、文化和社会发展ꎬ促进非加太国家逐步融入世界经济ꎮ 其基本原则包括:平等伙伴

关系、非加太国家自我决定发展政策、主题的多样性、合作和优先事项因国家发展水平

而异等ꎮ① 该协定由三大支柱构成:发展援助、经贸合作与政治关系ꎮ «科托努协定»

在发展援助领域更加严苛的附加条件使它更具有超越欧非经贸关系的法律框架性质ꎮ

比如ꎬ«科托努协定»通过欧洲发展基金(ＥＤＦ)确保非洲受援国家对法治和基本权利

的尊重ꎬ在发生腐败或侵犯人权的情况下ꎬ按照新设的援助撤销程序(协定第 ９６ 和 ９７

条)进行干预ꎮ «科托努协定»的政治关系除了援助方面的政治附加条款外ꎬ还体现在

更为广泛的其他领域ꎬ包括善政、法治、和平建设、安全(反恐恐怖主义和反大规模杀

伤性武器)及移民问题等ꎮ② «科托努协定»于 ２００５ 年和 ２０１０ 年分别获得修订ꎬ增加

了有关政治合作、气变和环保及移民等领域的合作内容ꎮ 根据其第 ９５ 条ꎬ该协定应于

２０２０ 年 ２ 月 ２９ 日到期ꎮ

２０１８ 年始ꎬ欧非就«科托努协定»到期后的新协定进行谈判ꎬ就谈判方法、未来协

议地位及其总体结构达成一致ꎮ 第二轮技术性谈判于 ２０１９ 年 １ 月开始ꎬ讨论共同基

础的内容和一些战略优先事项ꎮ 与非加太三个区域的谈判于 ２０１９ 年 ４ 月启动ꎮ ２０２０

年底ꎬ欧非完成政治谈判ꎬ２０２１ 年 ４ 月签署了“后科托努协定”ꎬ接下来需等待欧盟和

非加太国家组织(ＯＡＣＰＳ)各成员内部法律认可手续的全部结束ꎬ这将花费数年时间ꎮ

从形式上看ꎬ“后科托努协定”与«科托努协定»的区别是:前者新设了“共同基

础”部分ꎬ规定了欧盟与“非加太”合作伙伴“共同认可”的价值观和原则及开展战略合

作重点领域ꎬ包括以人为本和以权利为基础的社会人权、民主和治理、和平与安全、人

类和社会发展、环境可持续性和气候变化、包容性可持续经济增长和发展、移民和人口

流动等ꎮ 在非洲国家的坚持下ꎬ分别与三个区域签署的“后科托努协定”被分为三份

有所差别的文本ꎬ以适应这些地区的需求、各自内部组织结构和发展情况的差异ꎮ 这

一包括新的区域重点和治理结构、根据每一地区需求量身定制的协定文本ꎬ是欧洲与

非加太国家四十多年合作关系中的首次ꎮ

从内容上讲ꎬ这一合作框架延续了«科托努协定»三大合作支柱ꎬ但各支柱的内涵

与合作原则发生了调整或改变ꎮ 如在援助方面ꎬ欧盟将对非援助工具“欧洲发展基

金”进行改革ꎬ经贸领域更加强调互惠性质等ꎮ 该协定具有明确的法律约束力ꎬ第 ９
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条提到签署国要“尊重所有人权和基本自由”和“基于法治的民主”ꎬ对违反这些原则

将进行惩罚ꎻ第 １０１ 条规定的争端解决机制比以往协定更加详细、更有约束力ꎻ在组织

架构上ꎬ成立了非加太和欧盟部长理事会、大使委员会和联合议会等ꎮ

从性质上看ꎬ“后科托努协定”将确定欧盟与包括撒哈拉以南非洲在内的非加太

发展中国家未来二十年的政治、经济和机构合作框架ꎬ是全面和具有法律约束力的南

北合作关系的新框架ꎮ 欧盟试图通过建立这一新的协定来完成与非洲关系的“平等

化”ꎬ从“捐助者—受援者”关系范式向欧非平等伙伴关系框架全面转变ꎮ

(二)２１ 世纪以来欧盟对非经贸政策的主要方案

在“科托努”时代ꎬ欧盟开始了对非“经济伙伴关系协定”的谈判ꎬ以期建立真正平

等的互惠经贸关系ꎮ 同时ꎬ从 ２１ 世纪初开始ꎬ欧盟在非洲实施“除武器外的一切”的

贸易模式ꎬ适用于非洲最不发达国家ꎮ 然而ꎬ无论是在“科托努时代”还是在“后科托

努”时代ꎬ通过建立“经济伙伴关系协定”以最终取代“除武器外的一切”的贸易模式是

欧盟对非经贸政策的主体方向ꎮ

第一ꎬ“除武器外的一切”ꎮ

从“科托努”时代至“后科托努”时代ꎬ“除武器外的一切”的贸易模式(以下简称

ＥＢＡ 模式)依然具有合法地位ꎮ 然而ꎬ该模式是在«科托努协定»下对尚未建立欧非互

惠自由贸易协定的替代和过渡方式ꎬ属于欧盟外贸普惠制(ＧＳＰ)中最优惠的一种贸易

模式ꎮ

历史地看ꎬ由于关贸总协定和后来的世贸组织均不赞同欧盟(欧共体)采取对非

加太国家单边优惠贸易举措ꎬ因为它并未给予非加太之外的发展中国家以相应优惠ꎬ

违背了普惠制和非歧视原则ꎮ 鉴于欧盟和非加太国家并不想放弃这一措施ꎬ１９９６ 年

在新加坡举行的世贸组织第一次部长级会议上ꎬ时任世贸组织总干事鲁杰罗敦促世贸

组织成员对来自最不发达国家(ＬＤＣ)进口产品提供免关税和免配额进入发达国家市

场ꎮ 这项倡议在 ２０００ 年得以落实ꎬ时任欧盟贸易专员帕斯卡尔􀅰拉米宣布打算对源

自最不发达国家的所有商品(武器及在过渡期内的香蕉、糖和大米除外)给予免税和

免配额准入ꎬ①这一被称为 ＥＢＡ 的贸易模式获得世贸组织认可ꎬ成为该组织具有法律

意义的授权条款ꎮ 最终ꎬ欧盟于 ２００１ 年 ２ 月与联合国承认的当时 ４８ 个最不发达国家

建立起 ＥＢＡ 贸易模式ꎮ

３９　 ２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:一项平等化方案?
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因欧非之间尚无一套完整的经济伙伴关系协定生效实施ꎬ撒哈拉以南非洲 ３２ 个

最不发达国家按理与欧盟的经贸关系依然可适用 ＥＢＡ 模式ꎬ尽管在原产地规则等方

面更加严格ꎮ① 但那些并未被联合国赋予最不发达国家身份的非洲国家无法进入

ＥＢＡ 模式ꎬ不得不面临欧非“经贸伙伴关系协定”谈判的压力ꎮ 这种压力从 ２００８ 年一

直持续到今天的“后科托努”时代ꎮ

第二ꎬ“经济伙伴关系协定”ꎮ

“经济伙伴关系协定”谈判最初始于«科托努协定»ꎬ经艰难谈判后ꎬ目前欧盟尚未

和作为区域整体的非洲签订正式“协定”ꎬ只是和个别非洲区域经济一体化组织和集

团中个别国家签署临时或垫脚石“协定”ꎮ 在“后科托努”时代ꎬ推进该“协定”谈判和

最终生效依然是欧盟对非经贸政策的主体与终极方案ꎮ

历史地看ꎬ根据«科托努协定»第 ３６ 条第 １ 款规定:欧盟与非加太国家同意缔结

新的与世贸组织兼容的贸易安排ꎬ逐步消除它们之间的贸易壁垒ꎬ由此启动“经济伙

伴关系协定”谈判进程ꎮ 而根据«协定»第 ３７ 条第 １ 款规定ꎬ世贸组织允许的最惠国

待遇准则将于 ２００７ 年底到期ꎬ故上述“协定”谈判应于 ２００８ 年 １ 月 １ 日前结束ꎮ

由于“经贸伙伴关系协定”是«科托努协定»规定未来处理欧非经贸关系的主要工

具ꎬ故其性质在欧盟看来“是一项贸易协定ꎬ而不是一项发展合作协定”ꎬ②当然也是促

进双方自贸区建设及放弃单边优惠、实现整体关系“平等”的经贸互惠协定ꎮ

从宏观角度而言ꎬ欧非“经济伙伴关系协定”规定双方贸易实施进出口产品零关

税及无限配额制度ꎮ 为此ꎬ非洲国家需在 １５－２５ 年内逐步淘汰约 ８０％的进口关税ꎬ其

中敏感产品被排除在降税范围之外ꎬ主要包括农产品、酒类、化学品、塑料、木质纸、纺

织品和服装、鞋类、陶瓷产品、玻璃器皿、贱金属制品和车辆等ꎮ 如果某些欧盟商品对

非洲出口增长过速ꎬ非洲国家可采取进口配额和重征关税等保障措施ꎬ但对原材料和

非加工食品的出口税有限制ꎬ非洲国家只有在通知欧盟后在有限时间内征收新的出口

关税ꎮ③

然而ꎬ由于非盟(ＡＵ)缺乏足够权威和权能与欧盟开展两大洲之间的自贸区谈判ꎬ

欧非间谈判最后不得不分为 ５ 个区域进行ꎬ即中部非洲(８ 个国家)、西部非洲(１６ 个

国家)、东南部非洲(１１ 个国家)、东非共同体(５ 个国家)和南部非洲发展共同体(６ 个
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国家)ꎮ

在谈判过程中ꎬ双方最主要的争议焦点之一是出口壁垒消除问题(包括关税)ꎬ一

些非洲国家主张对一些特定商品征收出口关税和进行限制ꎬ主要是农产品、渔业产品、

矿产和金属产品ꎬ以及皮革和皮革制品ꎮ 非洲国家对这类产品的出口实行限制ꎬ目的

在于鼓励国内公司加工这些产品ꎬ发展国内工业ꎬ以及制造和出口高附加值产品ꎮ①

由于重大利益和立场分歧ꎬ整个伙伴关系协定的谈判未在 ２００７ 年底如期完成ꎬ而

是在此后又花费了数年时间才取得进展ꎮ 在上述时间段内ꎬ欧盟与西非、东非和南部

非洲等若干国家陆续草签了被称为“临时”或“垫脚石”的协定ꎮ 签署协定的国家多数

不是联合国认定的最不发达国家ꎬ因为欧盟威胁不签署协定的国家将丧失 ＥＢＡ 模式

下的贸易优惠ꎮ 截至 ２０２２ 年初ꎬ非洲共有 ２８ 国草签临时“经济伙伴关系协定”ꎬ批准

的国家只有 １４ 国ꎮ

无论是从区域层面还是整体性来看ꎬ欧非离完成正式的“经济伙伴关系协定”的

谈判、签署和批准都距离遥远ꎬ故欧盟在与非洲签署的区域性“后科托努协定”第 １６

条第 ３ 款写道:“双方同意ꎬ贸易合作应主要建立在现有的优惠贸易安排和经济伙伴

关系协定(ＥＰＡ)的基础上”ꎮ② 因此在“后科托努”时代ꎬ欧非间就完成“经济伙伴关

系协定”的基本安排没有发生原则性改变ꎬ谈判并最终建成互惠的“自贸区”依然是欧

盟对非经贸政策核心ꎮ 今后ꎬ欧非经济伙伴关系协定还会在非洲五大区域层面进行谈

判ꎬ根据不同地区和国家特点在谈判进度、内容和重点方面都会有所差异ꎮ 例如 ２０２２

年 ２ 月ꎬ欧盟和肯尼亚启动了关于包含可持续性条款的临时经济伙伴关系协定谈判ꎬ

双方同意就具有约束力的贸易和可持续发展条款争端解决机制开展谈判ꎮ③

需要说明的是ꎬ对于那些不是联合国所认定的非洲最不发达国家ꎬ如尼日利亚ꎬ因

拒绝欧盟乃至邻国的威胁并拒绝签署临时经济伙伴关系协定ꎬ将无权享受 ＥＢＡ 模式

下的贸易优惠ꎬ只能在不是特别慷慨的一般普惠制(ＧＳＰ)下与欧盟进行贸易ꎮ④

第三ꎬ以发展援助促进欧非贸易ꎮ

５９　 ２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:一项平等化方案?
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在“科托努”时期ꎬ欧盟曾承诺提供更多的援助资金来解决因实施经济伙伴关系

协定导致非洲国家相关财政收入损失和能力建设亟须提高等相关问题ꎬ每年使用促贸

援助(ＡｆＴ)资金中的一半(１０ 亿欧元)以支持非加太国家ꎬ主要用于与贸易相关的有

形基础设施建设(如运输、存储、通信和能源生产及供应等)及能力建设ꎮ① 因此ꎬ经济

伙伴关系协定ꎬ并不仅是贸易协定ꎬ也应包含发展合作ꎬ以弥补非洲国家实施该协定进

程中的损失ꎬ诸如关税收入和为提升竞争力所做的努力等ꎮ

但经济伙伴关系协定谈判至今ꎬ欧盟对于通过发展基金进行与协定项目直接有关

的促贸援助的意愿并不高ꎮ 其中ꎬ西非地区是唯一通过谈判ꎬ获得欧盟为双方经济伙

伴关系协定项目提供援助的非洲地区ꎬ在这次援助中ꎬ欧盟承诺 ６５ 亿欧元用于 ２０１４

年至 ２０２０ 年期间与经济伙伴关系协定有关的发展项目ꎮ 欧盟通过建立“经济伙伴关

系发展计划”(ＥＰＡＤＰ)ꎬ以确保经济伙伴关系真正促进双边贸易和吸引对西非国家的

投资ꎮ② 南非地区(ＳＡＤＣ－ｍｉｎｕｓ)正在建立自己的经济伙伴关系协定发展基金ꎬ但欧

盟没有承诺具体的支持额度ꎮ

因此ꎬ“后科托努”时代ꎬ欧盟在经济伙伴关系协定中进行促进贸易的援助力度并

不大ꎬ但在非洲国家诉求下有可能成为谈判的一部分ꎬ比如它与东南非洲的谈判中ꎬ明

确指出“发展合作是其伙伴关系的一个关键因素ꎬ也是实现本协定目标的一个基本因

素􀆺􀆺”ꎻ与东非共同体经济伙伴关系协定中则强调了“能力建设ꎬ包括向东非共同体

伙伴国提供财政和技术援助”的重要性ꎮ 但欧盟如何利用改革后的欧洲发展基金(将

欧盟中长期预算外安排纳入预算内安排)及现有各种融资工具ꎬ通过各类贸易支持计

划ꎬ真正推动经济伙伴关系协定ꎬ并弥补非洲国家损失及促进经济繁荣ꎬ在“后科托

努”时代需要欧非双方做出新的探索ꎬ尤其是欧方应有此意愿ꎮ

三　 欧盟对非经贸政策面临严峻挑战

从科托努时代到后科托努时代ꎬ欧盟对非经贸政策主要以推动双方建立“经济伙

伴关系协定”为最终目标ꎮ 如今双方在临时“经济伙伴关系协定”基础上ꎬ继续推动建

立全面“经济伙伴关系协定”ꎮ 由于该协定在形式上是自由贸易协定ꎬ建立在经济自
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由主义理念之上ꎬ①因此从普遍的自由贸易理论来看ꎬ它可能在多个方面对非洲产生

潜在利好ꎮ

第一ꎬ它有助于非洲国家获得一个稳定的出口市场和贸易伙伴ꎮ 欧洲本身是国际

经济体系中最稳定的市场之一ꎬ而伙伴关系协定会让非洲产品(除武器及其装备外)

永久获得可免税和免配额进入欧洲市场的机会ꎮ 第二ꎬ它有利于非洲民众生活水平与

生产工具质量的提高ꎮ 由于从欧盟进口商品关税减免ꎬ非洲将获得更多物美价廉的生

活用品ꎬ也能部分获得原本更昂贵的欧洲制成品用于工农业生产ꎮ 第三ꎬ它能促进双

边贸易量的增长ꎬ而这有利于促进非洲地区就业水平的提高ꎮ 第四ꎬ它有利于带动投

资ꎮ 欧非互惠和稳定的贸易规则有利于营造较稳定的非洲经商环境ꎬ能刺激在非投

资ꎬ扩大对欧加工产品出口ꎮ 第五ꎬ相对灵活的“原产地规则”会鼓励非洲与那些和欧

盟签订过经济伙伴关系协定的加勒比和太平洋岛国开展国际贸易ꎮ② 第六ꎬ它有助于

加大欧洲进口商品的开放ꎬ促进非洲社会现代化水平提高ꎬ等等ꎮ

然而ꎬ上述从理论上阐述的部分对非利好需欧非双方符合理论的预设条件ꎬ即完

全自由贸易的双方都应有大致相等的社会治理能力和发展水平ꎬ而欧非双方显然不具

备对等的条件ꎮ 根据世界银行的指标数据显示ꎬ在政府问责制、政治稳定性、政府有效

性、监管质量、法治和腐败控制等领域ꎬ大多数撒哈拉以南非洲国家的得分相当低ꎮ 总

之ꎬ若一国达不到特定治理和发展水平ꎬ则很难从自由贸易中获益ꎮ③ 基于此ꎬ在“后

科托努”时代ꎬ欧盟如果继续推进与非洲国家“经济伙伴关系协定”的谈判ꎬ不但可能

无法给非洲带来相应的好处ꎬ还可能给非洲国家带来如下严峻挑战ꎮ

(一)削弱非洲工业化进程

长期以来ꎬ非洲国家受惠于欧盟单边关税减免ꎬ但对来自欧洲的产品征收高低不

等的关税ꎬ这为保护非洲刚刚起步的工业和孱弱市场具有不可替代的作用ꎮ 如今ꎬ经

贸伙伴关系所构建的自贸协定为欧洲商品进入非洲提供了逐步免税的法律依据ꎬ这意

味着非洲要承受巨大的新的外部冲击ꎮ 换言之ꎬ经贸伙伴关系协定在非洲基本权益不

变情况下ꎬ将一种全新关税义务加之于非洲ꎬ面临此前通过关税而被抵挡在国境之外

的欧洲商品的涌入ꎮ 据“经济伙伴关系协定”安排ꎬ除农产品等敏感产品免于关税减
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除外ꎬ欧洲 ８０％商品将不受关税制约进入非洲ꎬ在非洲工业尚未形成也未有基本能力

保护孱弱的工业生产能力前ꎬ欧非经贸交流在宏观层面将维持非洲提供原材料和初级

产品、欧盟提供制成品的旧有模式ꎮ 故经济伙伴关系协定一方面在维持且正加速深化

固有的不利于非洲的双边经贸交流模式ꎬ另一方面却在促使非洲工业化方面鲜有作

为ꎮ

举例而言ꎬ东非经济共同体中的肯尼亚与欧盟签署了临时经济伙伴关系协定ꎬ但

该协定并没有促进肯尼亚奶制品对欧出口ꎬ尽管也没有来自欧盟的大量奶制品冲击肯

尼亚市场ꎬ但在奶制品加工和附加价值的生产上ꎬ欧洲在肯尼亚掌握主动权ꎮ 这是因

为肯尼亚所在的东非经济共同体创造的内部自由贸易使其奶制品在区域内获得足够

市场ꎬ而在技术标准和运输距离限制下ꎬ肯尼亚奶制品即使免税进入欧洲也不能在欧

洲市场获得竞争优势ꎮ 目前ꎬ东非经济共同体对欧洲奶制品征收 １０％的关税ꎬ这使欧

洲奶制品对肯尼亚的冲击没有想象中严重ꎮ 然而与肯尼亚奶制品相关两大类产品

“机械(如挤奶机、制乳机械、乳品加工用冰箱)和饲料”在欧盟对非出口优惠清单中ꎬ

如欧盟对非出口的动物饲料作为中间产品将在 １５ 年内逐步取消关税ꎮ① 因此ꎬ尽管

肯尼亚有机会通过更低价格获得欧盟更好的奶制品相关设备和饲料ꎬ但若无其他条件

支持ꎬ该国自身生产与奶制品相关的工业产品的能力将受到严重限制ꎮ 考虑到肯尼亚

每年需从欧盟进口大量饲料和相关机械以支持其奶制品生产ꎬ尽管奶制品本身未受到

欧盟的强烈冲击ꎬ但其进一步的发展却受制于欧盟制造业ꎬ或者说在为欧洲奶制品制

造业提供血液ꎮ

再以加入了与欧盟临时经济伙伴关系协定的加纳家禽业为例ꎬ协定生效后ꎬ加纳

市场充斥着来自德国等欧盟成员国的冷冻鸡肉ꎬ当地养殖户直言:“将会有更多鸡肉

进口ꎬ加纳的家禽养殖场将关闭􀆺􀆺我们的餐馆里到处都是来自欧洲的鸡􀆺􀆺它真的

扼杀了我们的家禽业”ꎬ这种情况也发生在与欧盟签署了临时经济伙伴关系协定的喀

麦隆等国家ꎮ②

由此可见ꎬ尽管欧盟声称经济伙伴关系协定会考虑对非洲农产品和初级工业品的

保护ꎬ但实际上在产品分类上没有考虑到许多不受关税制约的欧洲商品会造成对非洲
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农业及与之相关的初级工业品和加工业的负面冲击ꎮ 虽然欧盟也承诺在欧洲商品对

非洲工业化造成冲击时采用止损机制ꎬ①但冗长的官僚申请机制———非洲国家相应生

产商可向欧盟提出保护申请ꎬ以重新向欧盟商品加征关税———导致止损的目标并不容

易实现ꎮ 另外ꎬ欧盟为减少非洲国家因欧盟商品带来的冲击ꎬ承诺为非洲国家提供融

资服务以提升整个经济应对外部冲击的能力或弥补受到的损失ꎬ但承诺并不总能到

位ꎮ 以西非为例ꎬ临时经济伙伴关系协定下欧盟承诺为西非伙伴国家提供过渡成本和

提高生产力的相关资金约 ９５ 亿欧元ꎬ但事实上ꎬ欧盟最后只承诺 ３０ 亿欧元的援助ꎬ且

实际到位多少尚未公布ꎮ② 坦桑尼亚前总统穆科帕(Ｂｅｎｊａｍｉｎ Ｗｉｌｌｉａｍ Ｍｋａｐａ)曾撰文

写道:“若经济伙伴关系协定得以实施ꎬ我们目前生产的 ９８３ 种产品中有 ３３５ 种将在协

定‘敏感清单’中受到保护ꎬ但有 ６４８ 个税目将免税ꎬ这 ６４８ 个关税细目上的现有产业

将不得不在没有关税保护情况下与欧盟进口产品竞争􀆺􀆺欧盟已做出许多承诺ꎬ即该

协定将伴随发展援助􀆺􀆺目前欧盟已承诺提供微不足道的 ３４９ 万美元ꎬ相当于所需资

金总额的 ０.００５％! 这也与该地区面临的每年 ２.５１ 亿美元关税收入损失相去甚远ꎮ”③

因此ꎬ欧盟关于经济伙伴关系协定能促进非洲工业化的发展更像是一个不可靠的愿

景ꎬ它在很大程度上被欧盟巧妙的关税安排和微薄的发展承诺所冲淡ꎮ

(二)弱化非洲国家财政收入并影响行政能力

对非洲国家而言ꎬ对进口商品课税是获得政府财政收入的重要来源ꎮ 欧非经济伙

伴关系协定中的商品互惠免税措施会对财政收入来源较为单一或对进口关税较为倚

重的非洲国家产生较大冲击ꎮ 比如ꎬ因进口关税取消ꎬ西非国家的海关收入将大幅下

降ꎬ这一数字约占政府财政预算的 ２０％ꎮ 在整个非洲ꎬ“中非经济共同体” (ＣＥＭＡＣ)

国家和“东南非共同市场” (ＣＯＭＥＳＡ)国家对欧盟进口商品采取的平均关税税率最

高ꎬ分别达到 １３.５％和 １２％ꎬ“东部和南部非洲”和“南部非洲发展共同体”(ＳＡＤＣ)国

家对欧进口平均关税税率相对最低ꎬ但也分别达到 ７.１％和 ８.１％ꎮ 因此ꎬ关税收入是

很多非洲国家的财政来源ꎬ经济伙伴关系协定将造成非洲国家财政收入大量损失ꎮ 根

据有关模型估算ꎬ在欧非经贸自由化进程中ꎬ西非经共体的关税损失达到 ３１.８２ 亿欧
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自 ２０１４ 年起ꎬ欧盟已停止对所有出口至 ＥＰＡ 国家的产品进行出口补贴ꎮ 欧盟已将生产和贸易扭曲措
施降至最低ꎮ 如果当地工业因来自欧洲的进口激增而受到威胁ꎬＥＰＡ 允许采取措施保护工业部门和新兴工业ꎮ
ＥＰＡ—Ｅａｓｔｅｒｎ ａｎｄ Ｓｏｕｔｈｅｒｎ Ａｆｒｉｃａꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｔｒａｄｅ. ｅｃ. ｅｕｒｏｐａ. ｅｕ / ａｃｃｅｓｓ － ｔｏ － ｍａｒｋｅｔｓ / ｅｎ / ｃｏｎｔｅｎｔ / ｅｐａ － ｅａｓｔｅｒｎ － ａｎｄ －
ｓｏｕｔｈｅｒｎ－ａｆｒｉｃａ.

Ｍａｒｋ Ｌａｎｇａｎꎬ “Ｗｈｙ Ｅｕｒｏｐｅ ｕｒｇｅｎｔｌｙ Ｎｅｅｄｓ ｔｏ Ｒｅｔｈｉｎｋ Ｉｔｓ Ｕｎｆａｉｒ Ｔｒａｄｅ Ｄｅａｌｓ ｗｉｔｈ Ａｆｒｉｃａ” .
Ｂｅｎｊａｍｉｎ Ｗｉｌｌｉａｍ Ｍｋａｐａꎬ “Ｗｈｙ ｔｈｅ ＥＰＡ Ｉｓ ｎｏｔ Ｂｅｎｅｆｉｃｉａｌ ｔｏ Ｔａｎｚａｎｉａꎬ” Ｄａｉｌｙ Ｎｅｗｓ ｏｆ Ｔａｎｚａｎｉａꎬ ２８ Ｊｕｌｙ

２０１６ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｓｏｕｔｈｃｅｎｔｒｅ.ｉｎｔ / ｑｕｅｓｔｉｏｎ / ｗｈｙ－ｔｈｅ－ｅｐａ－ｉｓ－ｎｏｔ－ｂｅｎｅｆｉｃｉａｌ－ｔｏ－ｔａｎｚａｎｉａ / .



元ꎬ降低 ２９.２％ꎬ其中尼日利亚将损失 １８.９８ 亿欧元ꎬ下降 ２８.３％ꎬ贝宁降低 ７.５％ꎬ布基

纳法索降低 ２５.８％ꎮ① 在社会财富并不丰裕的情况下ꎬ关税收入下降导致财政收入的

大量减少ꎬ会影响非洲国家政府为公共服务筹资的能力ꎬ从而促使这些国家重新调整

内部税收结构ꎬ或采取提高税率、降低税基等措施ꎬ或改变针对与其他国际伙伴进口贸

易的关税水平ꎮ 而这些重大调整与改变并不容易实现ꎬ甚至可能带来内部动荡的风

险ꎮ 若通过从外部借贷或援助来充实减少的财政收入ꎬ又会导致本国对外金融依赖的

脆弱性ꎮ

另外ꎬ关税对一个国家的外贸多样性具有重要意义ꎬ非洲国家可通过调整关税水

平改变对外贸易的来源地或商品多寡与种类ꎬ甚至可以成为表达或施加对外政治影响

的工具ꎮ 但与欧盟的互惠自由贸易使得非洲国家在面对欧盟的政治影响或经济冲击

时ꎬ缺乏有效制约手段ꎬ也会降低非洲国家实现对外经贸关系多样化和多元化的能力ꎮ

非洲国家在无法找到切实可行的财政收入替代来源时ꎬ其行政能力也会受到严重

影响ꎬ并可能因此减少社会公共开支ꎬ而这一支出是非洲在初步工业化发展阶段非常

重要的条件ꎬ是一国维护教育资源、基础设施建设和社会团结的重要物质基础ꎮ

(三)加重非洲对欧洲的经济依赖

第一ꎬ欧盟可通过投资ꎬ继续实现对非洲农业的控制ꎮ 非洲拥有广阔的肥沃土地ꎬ

适合农业种植ꎮ 农业也是非洲的主要产业之一ꎬ小农业主约占非洲所有农场主数量的

９０％ꎬ提供约 ９０％的非洲农用种子ꎮ② 在经济伙伴关系协定下ꎬ尽管农产品被定为敏

感商品受到保护ꎬ且欧洲农产品对非出口补贴从 ２０１４ 年起已取消ꎬ但非洲农业依然会

受到欧洲产品潜在的严重冲击ꎮ

一方面ꎬ尽管欧盟取消了对非洲农产品出口特定补贴ꎬ但欧洲农业本身通过“绿

箱”工具所获得的补贴非常可观ꎬ并得到世贸组织的许可ꎮ 比如在 ２０１９ 年ꎬ欧盟直接

支付给农民 ３８２ 亿欧元ꎬ另有 １３８ 亿欧元用于农村发展ꎬ２４ 亿欧元支持农产品市场ꎮ③

巨量的农业补贴和先进技术的运用ꎬ使欧盟农产品和食品在国际市场拥有巨大优势ꎮ

而且ꎬ尽管谷物、小麦等产品受到非洲关税控制ꎬ但农业加工品不在控制范围内ꎬ这为
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欧洲控制非洲农业生产过程提供了便利ꎮ 因此ꎬ在自由贸易协定下ꎬ非洲农产品、农业

和与农业相关初级加工业都会受到欧盟的冲击ꎮ 德国籍欧洲议会议员瓦根内特

(Ｓａｈｒａ Ｗａｇｅｎｋｎｅｃｈｔ)认为ꎬ非洲农业部门因欧非伙伴关系协定而受到负面影响ꎬ并认

为欧洲最终需要停止掠夺非洲的原材料ꎬ而不是通过强化双边自由贸易ꎬ为非洲向欧

洲移民提供更多的理由ꎮ①

另一方面ꎬ非洲农产品对欧出口免关税政策ꎬ为欧洲资本进入非洲农业领域提供

了良机ꎮ 在没有农业技术转让的条件下ꎬ欧洲对非农业投资很可能不是为了提升非洲

粮食自给水平ꎬ而是谋求利用非洲肥沃土地和廉价劳动力生产向欧洲出口粮食或其他

经济作物ꎮ 这将导致非洲自身小农经济受到欧洲农业的冲击ꎬ非但不能实现粮食等农

产品自给ꎬ反而受制于欧洲资本ꎮ 以肯尼亚为例ꎬ在签署与欧盟的经济伙伴关系协定

后ꎬ该国利润丰厚的花卉出口行业被少数富有的外国农民和公司所控制ꎮ 由于对欧出

口免税ꎬ这些肯尼亚花卉出口获得的巨额利润被外国公司攫取ꎬ很难惠及当地人民ꎮ②

因此ꎬ欧非经济伙伴关系协定将有助于欧洲的农产品和加工品进入欧洲ꎬ冲击非

洲本地农业及其加工业发展ꎬ并为欧洲资本进入非洲ꎬ使以出口为导向的经济作物在

非洲占据主导地位ꎬ为欧洲掠夺非洲土地资源提供了机会ꎮ③ 尼日利亚前总统穆罕默

德􀅰布哈里(Ｍｕｈａｍｍａｄｕ Ｂｕｈａｒｉ)如此总结:尽管非洲拥有世界上最未充分利用的耕

地ꎬ却仍是粮食净进口国ꎮ④

由于受保护的农业领域都能为欧洲商业和资本提供控制非洲的机会ꎬ那么在互惠

制度下ꎬ在缺乏技术转让、严格的非洲初级工业发展保护和较完善的专业人才培养机

制下ꎬ欧非的整体经贸关系将被日益固化成非洲提供原材料、欧洲提供工业制成品这

种长期以来形成的依附模式ꎬ从而可能造成欧盟对非洲产业的全面控制ꎬ非洲许多国

家将会被继续固定在“香蕉共和国”的地位上ꎬ继续严重依赖欧洲前宗主国ꎮ

第二ꎬ严格的出口商品行业标准ꎬ使非洲对欧产品被限制在原材料上ꎬ可能加剧工

业上的对欧依赖ꎮ 欧非经济伙伴关系协定是包含高标准行业生产要求的自贸协定ꎬ签

署该协定意味着工业和产品必须严格遵守欧洲标准才能获准出口到欧盟ꎮ 而非洲国

家现有加工和制造领域商品要达到欧盟标准相当困难(即使普通的棕榈油或鱼产品
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失 ５ 亿美元ꎮ
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也须满足某些标准ꎬ包括卫生和植物检疫措施等)ꎬ其结果就是非洲将只能通过出口

大量自身生产的较易满足标准的原材料和矿物等来获利ꎮ 最后ꎬ非洲国家被限定为欧

洲生产花卉、可可、棉花、菜豆和咖啡、矿石ꎬ却进口大量免关税的欧洲制成品ꎮ①

２０１９ 年ꎬ欧盟通过“绿色协议”(Ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｇｒｅｅｎ Ｄｅａｌ)ꎬ从非洲出口到欧盟的

商品也将受到单位碳排放的控制ꎬ这将导致非洲要么放弃对欧制成品的出口ꎬ要么降

低制成品的单位碳排放ꎮ 在非洲缺乏技术和财政资源以支持绿色产业发展的情况下ꎬ

非洲的对欧出口将在很大程度上依赖于欧盟绿色技术ꎬ并受制于欧盟技术转让时施加

的苛刻条件ꎮ

第三ꎬ原产地制度和最惠国待遇ꎬ使非洲对外经济开放程度受限ꎬ不得不加深对欧

经贸依赖ꎮ “原产地制度”是欧非经济伙伴关系协定谈判期间双方关注的焦点ꎮ 谈判

初期ꎬ欧盟坚持严格的原产地制度ꎬ令非洲国家难以接受ꎮ 在谈判后期ꎬ双方协商出新

的原产地制度ꎬ规定与欧盟签署经济伙伴关系协定的成员国ꎬ其产品若有一个生产阶

段发生在经济伙伴关系协定伙伴国(地区)ꎬ该商品就能免税进入欧盟ꎮ 这意味着与

欧盟签署有经济伙伴关系协定的非洲国家如能证明其产品原料虽来自其他国家ꎬ但在

本国加工过ꎬ或其产品是从其他与欧盟签署过经济伙伴关系协定的国家进口ꎬ再转口

到欧盟ꎬ这些产品都能免关税进入欧盟ꎮ 这确实为非洲国家开展区内贸易和内部产品

加工提供了机会ꎬ也为非洲和加勒比地区和太平洋岛国开展贸易提供了新的动力ꎬ但

其不良后果在于限制非洲与“非加太”国家之外国家的贸易发展潜力ꎮ

为了巩固和扩大对欧产品出口和提升产品加工能力ꎬ非洲国家只能选择欧盟经济

伙伴关系协定内的伙伴开展经贸合作(对用非加太以外国家的原料进行加工的产品ꎬ

其加工含量达不到特定价值标准就不符合免税的原产地规则②)ꎬ也就是说ꎬ只有在非

加太国家和地区内部进行对欧输出产品的贸易才可能获得对欧出口机会ꎮ 这表明ꎬ该

协定并不鼓励非洲与新兴国家等其他广大发展中国家开展更高水平经贸合作ꎮ

另外ꎬ伙伴关系协定中的“最惠国待遇”条款ꎬ同样会导致非洲国家在深化与广大
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①

②

２０１５－２０１６ 年ꎬ欧盟出口增长最多的是大米(８０％)、糖(８８％)和油籽(１００％)ꎮ 就撒哈拉以南地区的出
口而言ꎬ大豆(８５％)和棕榈油(２７３％)的出口大幅增长ꎮ 欧盟的咖啡、茶、可可酱和可可粉的出口呈上升趋势ꎬ这
表明撒哈拉以南国家从欧盟进口较多加工食品ꎮ 此外ꎬ显而易见的是ꎬ欧盟对非出口增长较快商品如糖或油籽ꎬ
负面冲击了非洲出口ꎬ撒哈拉以南的糖或油籽出口分别下降了 ２０％ꎮ 这表明ꎬ欧盟出口正在某些领域排挤非洲出
口的假设可能符合事实ꎮ Ｉｏａｎａ Ｌｕｎｇｕꎬ “Ｎｅｏｃｏｌｏｎｉａｌｉｓｍ ｏｒ Ｂａｌａｎｃｅｄ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ? Ｒｅｆｒａｍｉｎｇ Ａｇｒｉｃｕｌｔｕｒａｌ Ｒｅｌａｔｉｏｎｓ Ｂｅ￣
ｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ＥＵ ａｎｄ Ａｆｒｉｃａꎬ” Ｆｌａｓｈ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ.１０ꎬ ２０１７ꎬ Ｐｏｌｉｃｙ Ｃｒｏｓｓｏｖｅｒ Ｃｅｎｔｅｒꎬ Ｖｉｅｎｎａ.

Ａｘｕｄ.ｂ.４(２０１７) ３２５３４１５ Ｇｕｉｄｅ ｔｏ ｔｈｅ Ｐｒｏｔｏｃｏｌ ｏｎ Ｒｕｌｅｓ ｏｆ Ｏｒｉｇｉｎ ｏｆ ｔｈｅ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ
(ＥＰＡ) ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｕｎｉｏｎ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｍｅｍｂｅｒ Ｓｔａｔｅｓꎬ ｏｆ ｔｈｅ Ｏｎｅ Ｐａｒｔꎬ ａｎｄ ｔｈｅ ＳＡＤＣ[１] ＥＰＡ Ｓｔａｔｅｓꎬ ｏｆ ｔｈｅ ｏｔｈｅｒ
Ｐａｒｔꎬ ｈｔｔｐｓ:/ / ｗｗｗ.ｔｒａｌａｃ.ｏｒｇ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｒｅｓｏｕｒｃｅｓ / ｓａｄｃ / ｅｐａ / ３８２５－ｇｕｉｄｅ－ｔｏ－ｔｈｅ－ｐｒｏｔｏｃｏｌ－ｏｎ－ｒｕｌｅｓ－ｏｆ－ｏｒｉｇｉｎ－ｏｆ－ｔｈｅ－ｅｕ－
ｓａｄｃ－ｅｐａ－２０１７/ ｆｉｌｅ.ｈｔｍｌ.



新兴国家和其他发展中国家的自由贸易时缺乏强劲的动力ꎮ 欧非经济伙伴关系协定

中的最惠国待遇条款要求非洲国家将来给予欧盟以外“发达经济体”和“主要发展中

经济体”的任何更优惠待遇同样需要给予欧盟(当然欧盟也有义务同样对待非洲国

家ꎬ但考虑到欧盟的对非优惠已是最高等级ꎬ欧盟外国家难以超越ꎬ因此最惠国条款主

要是向非洲提出的义务)ꎮ 这就意味着ꎬ譬如非洲国家向巴西这样的国家提供进入非

洲的商品(如汽车)的免关税待遇ꎬ将同样适用于从欧盟出口到非洲的汽车ꎮ 因此ꎬ作

为“主要发展中经济体”的巴西的商品在非洲市场上不会享有比欧盟商品更优惠的待

遇ꎬ这就使欧盟与其他新兴国家在争夺非洲市场时具备竞争优势ꎬ导致新兴经济体没

有动力寻求与非洲的相互让利措施ꎮ 因为这些措施最终会被欧盟而不是本国出口商

利用ꎬ最终导致南南贸易受阻ꎬ不利于非洲国家对外经贸关系的多样化ꎬ不利于非洲将

来开展与中国、美国和其他发达经济体及新兴发展中经济体的贸易自由化谈判ꎬ而只

能主要将进出口市场绑定在欧盟身上ꎬ形成对欧盟市场的长期依赖ꎮ①

(四)损害非洲一体化进程

欧盟本身的对非政策是由多个协定和政策综合构成ꎮ 尽管“后科托努协定”及

“经济伙伴关系协定”代表欧盟对非政策的主体ꎬ但实际上它们只包括撒哈拉以南非

洲ꎬ北非被涵盖在欧盟的地中海邻国政策中ꎮ 此外ꎬ欧盟还专门针对索马里、西非等地

区设有各自独立的特殊政策框架ꎮ 因此ꎬ与欧盟经常所宣称的“一个非洲”口号相反ꎬ

实际上它通过“欧洲和地中海协议”为北非制定了一项制度ꎬ为签署了临时经济伙伴

关系协定的非洲国家制定了另一种制度ꎬ对尚未加入该协定的非洲国家准备了一般普

惠制制度ꎬ而对最不发达国家依然确保“除武器外的一切”的 ＥＢＡ 模式的有效性ꎮ②

这种根据非洲国家不同情况制定政策的做法原则上没有问题ꎬ但在现实中ꎬ当非

洲不能真正平等、自主地开展对欧关系时ꎬ欧盟对非互不相同的次区域政策框架ꎬ就会

使非洲内部一体化和团结的难度增大ꎮ

事实上ꎬ经济伙伴关系协定的谈判方式会损害非洲一体化ꎮ 由于欧盟未能在预定

时间(２００７ 年底)达成和非洲统一的“经济伙伴关系协定”ꎬ而不得不选择与非洲地区

经济一体化组织进行谈判ꎬ并与部分国家签署“临时”经济伙伴关系协定ꎮ 当然这与
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①

②

“Ｔｈｅ Ｍｏｓｔ Ｆａｖｏｕｒｅｄ－Ｎａｔｉｏｎ Ｐｒｏｖｉｓｉｏｎ ｉｎ ｔｈｅ ＥＣ－ＥＡＣ ＥＰＡ ａｎｄ Ｉｔｓ Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓꎬ” ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｃｕｔｓ－ｇｅｎｅｖａ.
ｏｒｇ / ｐｄｆ / ＢＩＥＡＣ－ＢＰ０９－ＥＣ－ＥＡＣ＿ＥＰＡ＿ａｎｄ＿ｉｔｓ＿Ｉｍｐｌｉｃａｔｉｏｎｓ.ｐｄｆ.

Ｍｅｌａｋｕ Ｇｅｂｏｙｅ Ｄｅｓｔａꎬ “ Ｔｈｅ Ｎｏｒｍａｔｉｖｅ Ｍｅｓｓ Ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ Ａｆｒｉｃａ－ＥＵ Ｔｒａｄｅ Ｒｅｌａｔｉｏｎ Ｇｒａｎｔｅｄ ａ Ｎｅｗ Ｌｅａｓｅ ｏｆ
Ｌｉｆｅ: Ｐｒｅｌｉｍｉｎａｒｙ Ｒｅｆｌｅｃｔｉｏｎｓ ｏｎ ｔｈｅ Ｔｒａｄｅ－Ｒｅｌａｔｅｄ Ａｓｐｅｃｔｓ ｏｆ ｔｈｅ Ｎｅｇｏｔｉａｔｅｄ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ｂｅｔｗｅｅｎ ｔｈｅ ＥＵ ａｎｄ ＯＡＣＰＳꎬ”
Ｖöｌｋｅｒｒｅｃｈｔｓｂｌｏｇꎬ １６.１１.２０２１ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｖｏｅｌｋｅｒｒｅｃｈｔｓｂｌｏｇ.ｏｒｇ / ｔｈｅ－ｎｏｒｍａｔｉｖｅ－ｍｅｓｓ－ｇｏｖｅｒｎｉｎｇ－ａｆｒｉｃａ－ｅｕ－ｔｒａｄｅ－ｒｅｌａｔｉｏｎ－
ｇｒａｎｔｅｄ－ａ－ｎｅｗ－ｌｅａｓｅ－ｏｆ－ｌｉｆｅ / .



“非盟”缺乏代表所有撒哈拉以南非洲国家与欧盟谈判的权威有关ꎬ也与不同非洲国

家在谈判中立场差异较大以及非洲国家对该协定持有的怀疑态度有关ꎬ还与欧盟后来

放言对不签署经济伙伴关系协定就终止固有贸易优惠的威胁有关ꎮ 总之ꎬ欧盟后来与

非洲不同的经济一体化组织开展谈判ꎬ并与个别国家签署临时经济伙伴关系协定ꎬ已

经引发非洲次区域一体化的内部矛盾ꎮ 一体化组织内部签署和没有签署的国家相互

指责并相互竞争ꎮ 比如在西非ꎬ加入了临时经济伙伴关系协定的加纳等与西非国家经

济共同体(ＥＣＯＷＡＳ)其他尚未加入协定的成员存在争夺欧洲市场的竞争ꎻ又如南部

非洲关税联盟(ＳＡＣＵ)中的五个成员ꎬ有三个成员国(博茨瓦纳、莱索托和斯威士兰)

签署了与欧盟的临时经济伙伴关系协定ꎬ可能会撕裂非洲大陆最古老的关税同盟ꎮ 上

述种种将对非洲的次区域一体化产生负面冲击ꎬ而这些次区域一体化是推动非洲更广

泛的一体化的初步进程ꎮ①

２０１３ 年ꎬ在非盟主导下ꎬ与会非洲国家着手制定“２０６３ 年议程”ꎬ其中一项重要措

施是倡议«非洲大陆自由贸易协定» (ＡｆＣＦＴＡ)ꎬ赞同在非洲建立自由贸易区ꎬ降低内

部 ９０％的关税细目(非洲最不发达国家为期 １０ 年ꎬ非最不发达国家为 ５ 年)ꎮ 目前ꎬ

非盟 ５５ 个成员国中有 ３６ 个国家批准了上述议程ꎮ 如果 ５５ 个成员国最终批准加入该

协定ꎬ将形成世界上最大的自贸区ꎮ 然而ꎬ非洲自贸区建设未取得初步成功前ꎬ其自贸

区成员与欧盟签署的自贸协定会对其产生严重冲击ꎮ 目前ꎬ非洲内部贸易约占非洲总

体贸易的 １２％－１５％ꎬ远低于其他大陆的内部贸易ꎮ② 当对外设立关税控制时ꎬ它会鼓

励内部贸易的展开ꎻ相反ꎬ欧非自由贸易则会导致贸易转移ꎬ增加的欧非贸易将减少非

洲内部贸易ꎮ③

尽管欧盟长期以来主张让欧非经贸伙伴关系协定正向激励非洲一体化ꎬ就如

２００７ 年欧非里斯本峰会和 ２０１０ 年欧非基加利贸易部长会议重申的那样ꎬ④但事实上ꎬ

欧非经济伙伴关系协定目前依然对非洲经济一体化起到了不可低估的负面刺激作

用ꎮ⑤
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①

②

③

④
⑤

Ｊａｍｅｓ Ａｎｙａｎｚｗａꎬ “ＥＰＡ: Ｔｅｓｔ ｏｆ Ｕｎｉｔｙ ａｓ Ｋｅｎｙａ Ｂｒｅａｋｓ Ａｗａｙꎬ” Ｔｈｅ Ｅａｓｔ Ａｆｒｉｃａｎꎬ ２８ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / /
ｗｗｗ.ｔｈｅｅａｓｔａｆｒｉｃａｎ.ｃｏ.ｋｅ / ｔｅａ / ｂｕｓｉｎｅｓｓ / ｅｐａ－ｔｅｓｔ－ｏｆ－ｕｎｉｔｙ－ａｓ－ｋｅｎｙａ－ｂｒｅａｋｓ－ａｗａｙ－－１４１１２３２.

Ｊｅａｎ Ｎａｎｇａꎬ “Ｔｈｅ Ａｆｒｉｃａｎ Ｃｏｎｔｉｎｅｎｔａｌ Ｆｒｅｅ Ｔｒａｄｅ Ａｒｅａ: Ｗｈａｔ Ｋｉｎｄ ｏｆ Ｐａｎ－Ａｆｒｉｃａｎｉｓｍ?” Ｅｕｒｏｐｅ Ｓｏｌｉｄａｉｒｅ Ｓａｎｓ
Ｆｒｏｎｔｉèｒｅｓꎬ ２１ Ｊａｎｕａｒｙ ２０１９.

Ｊａｍｅｓ Ｔｈｕｏ Ｇａｔｈｉｉꎬ Ｔｈｅ Ｃｏｔｏｎｏｕ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔ ａｎｄ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ｐａｒｔｎｅｒｓｈｉｐ Ａｇｒｅｅｍｅｎｔｓꎬ Ｒｅａｌｉｚｉｎｇ ｔｈｅ Ｒｉｇｈｔ ｔｏ Ｄｅｖｅｌ￣
ｏｐｍｅｎｔꎬ ＵＮ－ｅｌｉｂｒａｒｙꎬ Ｄｅｃｅｍｂｅｒ ２０１３.
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结语:欧非“平等”关系应从形式走向实质

根据上述分析可知ꎬ欧盟自 ２１ 世纪初以来所实施的对非经贸政策及适时调整ꎬ使

欧非经贸关系在较大程度上朝着形式上的最大平等化持续迈进ꎬ即实现关税和配额的

互免这种自由主义贸易互惠模式ꎬ并由此推进了其他形式的平等化ꎬ包括谈判中的平

等政治地位和文本措辞上的平等化叙述等ꎮ 然而ꎬ这一形式平等的自由贸易模式存在

潜在的对非冲击ꎬ主要体现为非洲在与欧盟的经贸关系中将处于依然如故的弱势地

位———出口附加值低的农矿产品ꎬ进口欧盟制成品ꎬ损害独立自强的潜力ꎬ并受制于带

有改革条款的欧盟发展援助ꎮ

因此ꎬ尽管欧盟从«科托努协定»开始宣称通过“经济伙伴关系协定”来改变原来

的“援助—被援助”的不平等关系ꎬ但贯穿于从“科托努时代”到“后科托努时代”的自

由主义经贸关系调整进程表明ꎬ即使在形式上推动双方逐步实现了平等化ꎬ但在实质

上存在强化非洲对欧盟的政治和经济依赖的潜在巨大风险ꎮ

为此ꎬ从非洲方面而言ꎬ它必须通过强化自我能力建设以加强抵御来自欧盟潜在

巨大冲击的能力ꎬ包括提高非盟(ＡＵ)权威性和对欧谈判能力ꎬ推进非洲大陆经济一体

化进程ꎬ提升本土政府管理和社会治理水平ꎬ并在对非谈判中争取有利自身的条款等ꎮ

与此同时ꎬ非洲国家应充分利用与中国等新兴国家的经贸关系ꎬ实现非洲对外经贸关

系多元化ꎬ对冲欧盟潜在的对非洲经济的控制ꎬ为实现非欧之间真正平等的伙伴关系

注入新的动力ꎮ

(作者简介:简军波ꎬ复旦大学中欧关系研究中心副教授ꎻ责任编辑:张海洋)

５０１　 ２１ 世纪欧盟的非洲经贸政策:一项平等化方案?


