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Mir A. Ferdowsi

Die europaische Entwicklungspolitik- Eine retrospektive
Betrachtung

1. Einleitung

Seit der Unterzeichnung des ersten Vertrages zwischen der EG und 46 Staaten des
afrikanischen, karibischen und pazifischen Raumes (AKP-Staaten) im Februar 1975 in
Lomé, der Hauptstadt von Togo, wurde dieser Vertrag nicht nur von EG-Staaten als ,die
bisher umfassendste und konkreteste Antwort auf Forderungen der Entwicklungslander im
Nord-Siid-Dialog“ bezeichnet." Auch seitens der Reprasentanten der AKP-Staaten wurde
der Vertrag als ,eine wichtige Etappe auf unserem Weg in die Richtung auf die Schaffung
einer weltweiten wirtschaftlichen Neuordnung* gepriesen.? Diese politisch wie publizistisch
hochgespielten Erwartungen waren allerdings auch begleitet von sehr kritischen Stimmen:
Sie reichten von der Bewertung des Vertrages als ,Alter Wein in neuen Schlauchen® oder
als ,ein Schluck Wasser, der die neokoloniale Pille besser runter schlucken lalt" bis hin zu
dem Vorwurf, bei dem Vertrag handele es sich ausschlief3lich um einen ,,Ubergang von

kolonialem Bilateralismus zum neokolonialen Multilateralismus®.

Im folgenden sollen zunachst die Vorldufer der Lomé-Vertrage schlaglichtartig skizziert
werden. In einem zweiten Abschnitt werden jene internationalen politischen
Rahmenbedingungen erlautert, die nicht unwesentlich zum Abschlul} des ersten Lomé-
Vertrages beigetragen haben. In einem dritten und abschlieRenden Teil sollen die

Schwerpunkte der bisherigen vier Abkommen kurz dargestellt werden.

2, Von Jaunde | zur Arusha Il - Die Politik der Assoziierung

Obgleich der Beginn einer gemeinschaftlichen Entwicklungspolitik gemeinhin erst spater
angesetzt wird, wurde die Zusammenarbeit zwischen der EWG und den ,lberseeischen
Landern® schon 1957 in der Praambel des EWG-Vertrages verankert und in sechs Artikeln
(131-136) grundsatzlich bestimmt.

Anlall war die Tatsache, dal} zu Beginn der Vertragsverhandlungen tber die Griindung
der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft die westeuropaisch-afrikanischen Beziehungen

von kolonialer Herrschaft und mehr oder weniger offen ausgetragenen Kampfen der

' So der damalige Bundesminister fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit, Rainer Offergeld, zitiert

nach Entwicklungspolitik. Materialien Nr. 66, Bonn 1980, S. 5.

So der senegalesische Ministerprasident Abdou Diouf, zitiert nach der Rede des
senegalesischen Finanz- und Wirtschaftsminister Babaca Ba, amtierender Prasident des
Ministerrates der AKP-Lander, am 28. Februar 1975 anlallich der Unterzeichnung des
Vertrages in Lomé, in: Entwicklungspolitik. Materialien Nr. 48, Bonn 1975, S. 72.



afrikanischen Kolonien um ihre politische Unabhangigkeit gekennzeichnet waren.?
Frankreich, Belgien, Italien und die Niederlande besalen noch Kolonien und
Treuhandgebiete. Der groRte Teil dieser Uberseeischen Gebiete waren allerdings
franzosische Kolonien, die von der Assoziierung mit Frankreich abhangig waren. Der
Okonomische Hintergrund bestand darin, daf® die Kolonien selbst die mit Frankreich
vereinbarten Aufwendungen fir Infrastruktur und Landwirtschaft nicht erbringen konnten,
so daR der franzdsische Staat die notwendigen Mittel bereitstellen muRte*. Die Kosten des
Kolonialhandels erwiesen sich allerdings als zu hoch fur das durch die Kolonialkriege in

Indochina und Algerien ohnehin stark belastete franzésische Budget.

Die Vorteile einer Assoziierung der afrikanischen Kolonien mit der EWG waren fur

Frankreich offenkundig einseitig, da

e mit der Einrichtung eines Europaischen Entwicklungsfonds zusatzliche

Finanzierungsmittel fur die Entwicklung der Uberseegebiete bereitgestellt wiirden;

e aus der Erweiterung der Absatzmarkte fir die kolonialen Rohstoffe und Agrarprodukte
ein hoheres Devisenaufkommen fir die Franc Zone, d.h. fir Frankreich resultieren
wurde und schliellich,

e weil die geschitzten Absatzmarkte der franzdsischen Industrien in  den
Uberseegebieten aufgrund ihrer guten kommerziellen und kulturellen Beziehungen fiir

die franzosische Industrie erhalten bleiben wirden.

Vor allem aus diesem Grunde standen insbesondere die Niederlande und die

Bundesrepublik diesem Vorschlag Frankreichs reserviert gegenuber:

e Die Niederlande, weil sie eine Diskriminierung der eigenen Kolonialgebiete

beflirchteten;

e Die Bundesrepublik, weil zum einen ihre Handelsprioritdten in der Dritten Welt bei
Lateinamerika und Asien lagen und zum anderen sie auch nur den Anschein einer
Unterstutzung der franzdsischen Kolonialpolitik zu vermeiden suchte. AuRerdem hatte
eine solche Regelung ihr damaliges Prinzip gefahrdet, die Vergabe von
Entwicklungshilfe gemal der Hallstein-Doktrin an politisches Wohlverhalten der
Empfangerlander in der Frage der deutschen Wiedervereinigung und der

Nichtanerkennung der DDR zu binden.

Ausfuhrlicher hierzu siehe u.a. Wolfgang Dietrich: Periphere Integration und Frieden im
Weltsystem. Ostafrika, Zentralamerika und Sidostasien im Vergleich, Wien 1998.

Siehe hierzu Stefan Brine: Die franzosische Afrikapolitik. Hegemonialinteressen und
Entwicklungsanspruch, Baden-Baden 1995.



Nur die Einigung der europaischen Regierungen dariber, dald den afrikanischen
Reformpolitikern der Ricken gestarkt und den Revolutionadren der Wind aus den Segeln
genommen werden sollte, liel letztlich die 6konomischen Erwagungen in den Hintergrund
treten. Als Ergebnis der Assoziierungsverhandlungen wurden Handelspraferenzen
vereinbart und ein europaischer Entwicklungsfonds eingerichtet. Uber das zukiinftige
Verhaltnis heifl3t es in Art. 131, Abs. 2,3:

.Ziel der Assoziierung ist die Forderung der wirtschaftlichen und sozialen
Entwicklung der Lander und Hoheitsgebiete und die Herstellung enger
Wirtschaftsbeziehungen zwischen ihnen und der gesamten Gemeinschaft.
Entsprechend den in der Praambel dieses Vertrages aufgestellten Grundsatzen
soll die Assoziierung in erster Linie den Interessen der Einwohner dieser Lander
und Hoheitsgebiete dienen und ihren Wohistand férdern, um sie der von ihnen
erstrebten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Entwicklung
entgegenzufiihren®.

Dieses Ziel sollte vornehmlich durch die Offnung des westeuropaischen Marktes sowie
durch finanzielle und technische Hilfeleistungen erreicht werden. Die einzelnen
Bestimmungen wurden am 25. Marz 1957 in einem Durchfihrungsabkommen
niedergelegt, das fur die Zeit zwischen dem 1. Januar 1958 und dem 31. Dezember 1962
gelten sollte. Als am 31. Dezember 1962 das Durchfuhrungsabkommen auslief, hatte sich
auch der politische Hintergrund erheblich verandert. Fast alle der EWG-assoziierten
Gebiete - die meisten lagen in Afrika - waren inzwischen unabhangige Staaten geworden.
Sie waren — abgesehen von Neuguinea - an einer Fortsetzung der Assoziierung

interessiert.

Auch unter den EWG-Staaten selbst bestand weitgehende Einigkeit Uber die Fortsetzung
der Assoziierungspolitik, wenn auch auf einer neuen vertraglichen Grundlage. Ein
Assoziierungsabkommen schien dabei die beste Mdglichkeit zu sein, die 6konomischen
Bindungen zu stabilisieren und den afrikanischen Staaten gleichzeitig die Gelegenheit zur
Bestatigung ihrer Souveranitat und Unabhangigkeit zu geben. Aus der Blickrichtung der
europaischen Gemeinschaft kam es nicht darauf an, neue EinfluRzonen zu schaffen,

sondern alte EinfluBbereiche ohne kiinftige politische Bevormundung bestehen zu lassen.

Die Verhandlungen Uber ein neues Assoziierungsabkommen hatten 1961 mit einer
Botschafter-Konferenz begonnen und endeten am 20. Juli 1963 in Jaunde (Kamerun), das
auch den Namen fir den Vertrag gab, der zwischen der EWG, Madagaskar und 18
afrikanischen Staaten (AASM-Staaten)® unterzeichnet wurde, am 1. Juni 1964 in Kraft trat

und fur 5 Jahre gelten sollte. Wie 1957 spielte Frankreich auch jetzt die dominierende

° Der ,Association of African States and Madagaskar* (AASM) gehérten folgende Staaten an:

Burundi, Dahomey, Demokratische Republik Kongo (Brazzaville), Elfenbeinkiste, Gabun,
Kamerun, Madagaskar, Mali, Mauretanien, Niger, Obervolta, Ruanda, Senegal, Somalia,
Togo, Tschad und die Zentralafrikanische Republik.



Rolle, was sich vor allem aus seiner dreifachen Funktion als Vertreter eigener Interessen,
inoffizieller Berater der Assoziierten sowie Vermittler zwischen den afrikanischen Staaten

und den anderen EWG-Mitgliedern erklaren 1aft.

Zur Forderung der wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung der assoziierten Staaten
wahrend der flnfjahrigen Laufzeit wurde ein Betrag von 730 Mio. Dollar zur Verfigung
gestellt: Davon sollten Uber den EEF 620 Mio. in Form nichtriickzahlbarer Zuschiisse, 46
Mio. in Form von Darlehen zu Sonderbedingungen und 64 Mio. in Form von Darlehen

durch die Europaischen Investitionsbank gewahrt werden.

Ein bedeutendes Merkmal des neuen Assoziierungsabkommens bestand darin, dal} diese
finanzielle Hilfe fir Malnahmen verwendet werden sollte, die direkt zur Verbesserung der
Wettbewerbsfahigkeit der Mitgliedstaaten beitragen sollte, z.B. die Finanzierung von
MafRnahmen, die der Rationalisierung dienen. Aufierdem sollten Vorschiisse geleistet

werden, um die Folgen von zeitweiligen Weltmarktpreisschwankungen auszugleichen.

Am 29. Juli 1969 wurde in Jaunde ein neues Abkommen zwischen der EWG und den 18
AASM-Staaten unterzeichnet (Jaunde Il). Sein Inkrafttreten verzdgerte sich bis zum 1.
Januar 1971. Als Ziel wird in den Leitlinien des Vertrages® von den Vertragsparteien

gefordert

e die Starkung der Eigenverantwortlichkeit ihrer Entwicklung,
e die Forderung der regionalen Zusammenarbeit in Afrika,
e die Einleitung von MalRnahmen zur Férderung des Handels und

e die Verbesserung und Stabilisierung der Regelungen zur Einfuhr von
Agrarerzeugnissen der AASM in die EWG.

Die EWG stellte den assoziierten Staaten fur die Laufzeit des Abkommens einen Betrag
von 900 Mio. Dollar zur Verfigung, davon 748 Mio. als Zuschisse, 80 Mio. als
Sonderdarlehen und zusatzlich 90 Mio. als Normaldarlehen des Europaischen

Investitionsbank.

Waren bei Jaunde | und Il vor allem die frankophonen Staaten Afrikas der EWG assoziiert
worden, begannen Mitte der 60er Jahre auch afrikanische, dem Commonwealth
angehdrende Staaten, sich um engere Beziehungen zur EWG zu bemihen. So kam es am
26. Juli 1968 in Arusha (Tanzania) zur Unterzeichnung eines Abkommens mit den drei
Staaten der afrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft Kenia, Tanzania und Uganda. Da es

zeitlich mit dem Jaunde ll-Vertrag gekoppelt war, mullten allerdings im Juli wieder neue

6 Abgedruckt in European Yearbook, Vol. XVII/1969, Den Haag 1971, S. 521-587.



Verhandlungen aufgenommen werden. Am 24. September 1969 kam es in Arusha erneut
zur Unterzeichnung eines Vertrages - Arusha Il -, der am 1. Januar 1971 in Kraft trat und

fur 5 Jahre gelten sollte.

Es wirde den Rahmen sprengen wollte man hier ausfihrlicher auf die inhaltliche
Ausgestaltung der Vertrage und deren Ergebnisse eingehen. Festzuhalten bleibt aber, dal}
die Bilanz dieser Vorlaufer der Lomé-Vertrage aus der Sicht der afrikanischen Lander eher

enttaduschend ausfiel:’

Weder hatten sich aufgrund der Vertrage die Exporte in die EWG-Staaten erhdht, noch
hatte sich an der Handelsstruktur zwischen den Staaten Westeuropas und Afrikas etwas

geandert.

Insgesamt konnten die Staaten zwar ihre Exporte in die EWG bis 1974 von 914 Mio. im
Jahr 1958 auf eine Summe von 3,3 Mrd. Dollar erhéhen, doch es muf3 berlcksichtigt
werden, dal} allein 50% der Exporte in die EWG aus Zaire und der Elfenbeinkiiste kamen,
wahrend Tschad, Obervolta und Mali zusammen insgesamt nur einen Anteil von 2% an

diesen Exporten aufweisen konnten.

Auch die gewahrten Zollpraferenzen fuhrten nicht zu einer Erhéhung der Importe der
assoziierten Staaten in die EWG, ganz im Gegenteil. Hatte deren Anteil im Jahr 1960 noch
12,6% betragen, so verringerte er sich 1972 auf 9,06% und betrug 1974 ganze 7,47%.

Auch die finanzielle und technische Zusammenarbeit hinsichtlich der Diversifikation der
Exportstruktur und Abbau von Monokulturen blieben ohne Folgen. Noch bis 1972 bestand
der Export der assoziierten Staaten bis zu 62,8% aus Agrarerzeugnissen, der Rest setzte

sich vor allem aus Kupfer, Eisenerz, Rohholz und Phosphaten zusammen.

Dasselbe gilt fur die handelspolitischen Effekte der gewahrleisteten Gegenpraferenzen fir
EWG-Waren. Zwar exportierte die EWG 1974 Waren im Wert von 2,178 Mrd. in die
afrikanischen Staaten, doch ging der Anteil dieser Staaten am Gesamtexport der EWG in
Entwicklungslander von 12% 1958 auf 8,4% 1974 zurlck.

Schon lange vor Ablauf der auf 5 Jahre befristeten Abkommen von Jaunde Il und Arusha II
waren innerhalb der EWG wiederum Entwicklungen eingetreten, die eine grindliche

Neuordnung der Assoziierungspolitik notwendig machten.

" Ausfiihrlicher hierzu siehe Hella Gerth-Wellmann: Die AKP-EG-Abkommen von Lomé. Bilanz

und Perspektiven, Minchen 1979, S. 107-117.



Am 22. Januar 1972 war die Gemeinschaft durch den Beitritt GroRbritanniens, Danemarks
und Irlands erweitert worden. Insbesondere der Beitritt Englands legte eine Neufassung
der Assoziierungspolitik nahe, da ein Kooperationsmodus fir die dem Commonwealth
angehorenden Entwicklungslander gefunden werden mufdte. Die rechtliche Grundlage
hierfir war das Protokoll 22 des Beitrittsvertrages der drei neuen Mitglieder, das weiteren
20 ehemaligen Kolonien GroRbritanniens in Afrika, in der Karibik und im Pazifik die
Aufnahme in das Assoziierungssystem der EWG grundsatzlich ermdglichte. So kam es,
dall bei der Aufnahme der Verhandlungen Uber eine Verlangerung von Jaunde- und
Arusha-Vertragen im Juli bzw. Oktober 1973 die Vertreter von 9 EG-Staaten 46 AKP-
Staaten gegenuber saflen. Doch der duflere Anschein trigt: Formal waren es nur zwei
Parteien, die miteinander verhandelten, da beide Seiten mit jeweils einheitlichen
Verhandlungspositionen auftraten. Das aber bedeutete, dal} parallel zu den
Hauptverhandlungen  beide  Seiten jeweils in  gesonderten Treffen ihre
Verhandlungsfuhrung abstimmen muf3ten - ein Problem vor allem flur die 46 AKP-Staaten,
die dafur zwischen Januar und Juli 1975 493 Sitzungen auf Botschafter- bzw.

Expertenebene bendtigten.?

So zeitraubend eine solche Prozedur auch war, sie hatte doch den Vorteil, dalR die
einzelnen AKP-Staaten nicht gegeneinander ausgespielt werden konnten. Allerdings war

das AKP-Lager keineswegs durch Einigkeit gepragt, sondern durch

e Bedenken der 18 afrikanischen Staaten und Madagaskar (Jaunde-Staaten), durch die

Vergroéferung der Assoziierung ihre ,Vorteile* einzubiRen;

e Vorbehalte einiger afrikanischer Commonwealth-Staaten gegen das ,neo-koloniale

Jaunde-Modell“ und

e Beflrchtungen einiger Staaten, infolge einer Sonderbeziehung zur EG den eigenen
politischen und wirtschaftlichen Spielraum einzuschranken und sich unsolidarisch dem

Rest der Entwicklungslander gegenlber zu verhalten.

Aufgrund diese Bedenken und der Interessendisharmonie innerhalb der AKP verliefen die
Verhandlungen schleppend, bis es am 25./26. Juli 1974 auf der gemeinsamen
Ministerkonferenz in Kingston (Jamaika) zum politischen Durchbruch und am 1. Februar
1975 zur endgultigen Einigung kam. Der Vertrag wurde am 28. Februar 1975 in Lomé

unterzeichnet.

Dal es den AKP-Staaten gelang, den EG-Staaten wichtige Zugestandnisse abzuringen,

lag nicht zuletzt an der allgemeinen internationalen Wetterlage, die sich Ende 1973 wieder

® Ausfiihrlicher hierzu siehe Peter J. Opitz: Die Vertrage von Lomé, in: Mir A. Ferdowsi

(Hrsg.): Die Vertrage von Lomé zwischen Modell und Mythos, Minchen 1983, S. 38-40.
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verscharft hatte. FUr eine solche Interpretation spricht, dal, wie der damalige
Staatsminister im Auswartigen Amt, Jirgen Wischnewski, in einer Rede am 12. Februar
1975 in Bonn beteuerte, ein solches Ergebnis wie es 1975 zustande kam, keineswegs von
Beginn an intendiert bzw. absehbar war. Denn zur Diskussion standen drei verschiedene

Méoglichkeiten:

e der Anschluf® der neuen Commonwealth Lander an die bestehende Assoziation a la

Jaunde;
e der Abschluf’ eines besonderen Assoziationsvertrages;

e oder schlicht ein Handelsvertrag. °

3. Die Krise der ,,Entwicklungspolitik“ und die Forderung nach der
Errichtung einer ,,Neuen Weltwirtschaftsordnung“

Eine Reihe von Indizien deutet darauf hin, dal} insbesondere die Verabschiedung der
Erklarung und des Aktionsprogramms zur Errichtung einer neuen Weltwirtschaftsordnung
durch die 6. Sondergeneralversammlung der Vereinten Nationen mit Stimmenmehrheit der
Dritt-Welt-Staaten — sie enthielt einige der fir eine Reorganisierung der Weltwirtschaft

' erheblich zum Umdenken hinsichtlich der vertraglichen

notwendigen Malnahmen -
Ausgestaltung der EU-AKP-Beziehungen beigetragen hat. Betrachtet man den
historischen Zusammenhang, in dem die Diskussion um die NWWO stattfand, so treten
die folgenden Faktoren deutlich hervor: Noch bei Erlangung der Unabhangigkeit herrschte
zunachst allenthalben der Glaube, dal® viele Probleme der jungen Staaten vornehmlich
eine Funktion ihrer bisherigen politischen Abhangigkeit gewesen waren und sich mit
Erreichen der Unabhangigkeit, der vollen Teilnahme an den internationalen
Wirtschaftsbeziehungen und mit Unterstitzung einer Reihe regionaler und internationaler
Entwicklungsprogramme die wirtschaftliche Situation rapide verbessern wirde. Am Ende

der sechziger Jahre hatten sich diese Hoffnungen zerschlagen.

Trotz der florierenden Weltwirtschaft sowie bi- und multinationaler Hilfsprogramme hatte
sich nicht nur das Wohlstandsgefélle zwischen den Industrieldndern und der Masse der
Entwicklungslander vertieft, die wirtschaftliche Lage der Entwicklungslander blieb weiterhin
katastrophal. Die regionalen und internationalen Entwicklungsprogramme und generell die

Mechanismen des internationalen Wirtschaftssystems hatten nicht das erreicht, was sie zu

®  Zitiert nach Entwicklungspolitik. Materialien Nr. 48, Bonn 1975, S. 60.

1% Ausfiihrlicher hierzu siehe u.a. Volker Matthies: Neue Weltwirtschaftsordnung. Hintergriinde
— Positionen — Argumente, Opladen 1980 sowie Mir A. Ferdowsi: Die Neue
Weltwirtschaftsordnung  (NWWO), in: Helmut Volger (Hrsg.): Lexikon der Vereinten
Nationen, Minchen 1999 (i.E.).
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versprechen schienen: Die 1961 mit hohen Erwartungen von der Generalversammlung der
Vereinten Nationen verkiindete erste Entwicklungsdekade erwies sich ebenso als
Fehlschlag wie die im August 1961 von der Kennedy-Administration mit grolRem
Enthusiasmus kreierte ,Allianz fir den Fortschritt zwischen den Vereinigten Staaten und
Lateinamerika. Die Handels- und Entwicklungskonferenz der Vereinten Nationen machte
nach einem vielversprechenden Anfang im Jahre 1964 wahrend der folgenden zweiten
Konferenz (1968) kaum Fortschritte und erhdéhte nur noch die Frustration der

Entwicklungslénder."

Nicht nur bei den jungen Staaten verbreitete sich die Einsicht, dall die internationalen
Mechanismen und Strukturen, durch die die Staaten der Dritten Welt mit den
Industrielandern verbunden waren, sich als unfahig erwiesen hatten, ihren spezifischen
Interessen gerecht zu werden. Insbesondere die sich verschlechternden
Austauschverhaltnisse infolge der stetig sinkenden Rohstoffpreise einerseits und
steigender Preise fur Industrieguter andererseits (terms of trade) weckten die Kritik am
bestehenden Weltwirtschaftssystem. Bei den neuen Staaten begann sich daher die
Ansicht zu verfestigen, dal} dieses System nicht fir, sondern gegen sie arbeitete oder sie

zumindest als die wirtschaftlich Schwacheren erheblich benachteiligte.

Die Folge war, daR die Forderungen nach grundlegenden Eingriffen und
Umstrukturierungen zugunsten der Entwicklungslander im Rahmen einer noch zu

schaffenden Neuen Weltwirtschaftsordnung immer vernehmbarer wurden.

Dem wachsenden Selbstbewul3tsein der Lander der Dritten Welt und der Durchsetzung
der Erklarung zur Errichtung einer NWWO im Rahmen der VN gingen allerdings eine
Reihe von politischen Entwicklungen und Gruppenbildungen innerhalb der Dritten Welt
voraus. Hierzu gehért sicherlich die Entstehung der ,Gruppe der 77¢'2, die in den

folgenden Jahren zum Wortfihrer dieser Forderungen avancierte.

lhren Forderungen schlo® sich Anfang der 70er Jahre auch die ,Bewegung der
Blockfreien“ an, die sich seit dem Treffen von Bandung 1955 und ihrer offiziellen Griindung
in Belgrad 1961 zu einer der einfluBreichsten Interessenvertretungen (pressure groups)

der Dritten Welt entwickelt hatte.™

" Siehe hierzu Mir A. Ferdowsi: UN-Konferenz fiir Handel und Entwicklung (UNCTAD), in:
Volger, (Anmerkung 10).

"2 Siehe hierzu Mir A. Ferdowsi: Die Gruppe der 77, in: Volger, (Anmerkung 10).

® Ausfiihrlicher hierzu siehe Volker Matthies: Die Blockfreien. Urspringe. Entwicklung.

Konzeption, Minchen 1985.
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Die hervorstechende Manifestierung dieses Wandels findet sich wohl in der , Erklarung

iber Blockfreiheit und wirtschaftlichen Fortschritt“™

der 3. Gipfelkonferenz der Staats- und
Regierungschefs der Blockfreienbewegung in Lusaka/Sambia 1970 und die Verpflichtung

der Teilnehmerstaaten

.(i) den Geist der Self-Reliance zu pflegen und zu diesem Zweck eine
entschiedene Politik zur Organisation des eigenen sozio-6konomischen Fortschritts
einzuschlagen und ihr den Rang eines vorrangigen Aktionsprogramms
einzuraumen; (ii) ihre Rechte zur Sicherung der bestmdglichen Ausnutzung der
natirlichen Ressourcen in ihren Hoheitsgebieten und den angrenzenden Meeren
voll auszuliben und ihre Verpflichtung dazu fur die Entwicklung ihrer Volker zu
erfullen; (iii) die wirtschaftlichen Beziehungen zu den anderen Nationen
auszubauen und zu diversifizieren, um so eine echte Interdependenz zu férdern®.
Ferner ,die gegenseitige Zusammenarbeit zwischen den Entwicklungslandern zu
fordern, um deren nationalen Bestrebungen um Starkung ihrer Unabhangigkeit
Kraft zu verleihen; ... Kooperations und Integrationsbewegung zwischen den
Entwicklungslédndern auf subregionaler und interreqionaler Ebene im
groRtmaglichen AusmaR, zu intensivieren und auszuweiten.“"®

Dal} es allerdings erst im Jahre 1974 zur Prasentation einer konzeptionell kompakten und
politisch massiven Forderung der Staaten der Dritten Welt nach einer Neuordnung der
Weltwirtschaft kam, hangt mit einer Reihe 06konomischen wie politischen Faktoren
zusammen, deren wesentlichster zum einen die Energiekrise 1973/74 und der Erfolg der
OPEC war, Erddl als Instrument zur Erlangung wirtschaftlicher und politischer Macht
einzusetzen. Zum anderen trug auch die Gewichtsverlagerung innerhalb der VN weg von
den Fragen des Ost-West-Konflikts hin zu der Nord-Sud-Problematik dazu bei. Denn im
Zuge der Dekolonisation weiter Teile Asiens und Afrikas in den sechziger Jahren traten
immer mehr junge Staaten der Dritten Welt den Vereinten Nationen bei und machten diese
in wachsendem MalRe zu einem politischen Forum, auf dem sie ihre spezifischen
Interessen und Anliegen diskutierten und verhandelten. Nach dem Prinzip des ,Ein Staat -
Eine Stimme* konnte insbesondere die VN-Vollversammlung im Laufe der Zeit von den

Staaten der Dritten Welt dominiert werden.

Ungeachtet der unterschiedlichen Bewertungen dieser Entwicklungen ist unbestreitbar,
dal die sogenannte ,Olkrise“ den Zeitpunkt fiir die Forderung nach einer NWWO
mitbestimmte. Denn im Gegenzug zu der von den USA fir Februar 1974 in Washington
einberufenen Energiekonferenz forderte der amtierende Prasident der Blockfreien
Bewegung, der algerische Staatschef Boumedienne die Einberufung einer
Sonderkonferenz der VN-Generalversammlung Uber Rohstoffe und Entwicklung, die dann
als 6. Sondergeneralversammlung der Vereinten Nationen vom 9. April bis 2. Mai 1974

abgehalten und bei der die Erklarung und das Aktionsprogramm zur Errichtung einer

" Abgedruckt in: Khan M.Khushi/Volker Matthies (Hrsg.): Collective Self-Reliance: Programme

und Perspektiven der Dritten Welt. Miinchen/London 1978, S. 77-88.
'® Ebd., S.78.
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neuen internationalen Wirtschaftsordnung® verabschiedet wurden. Die wesentlichsten
Forderungen der ,Erklarung® (E) und des ,Aktionsprogramms® (A) lassen sich wie folgt

zusammenfassen:

e ,souverane Gleichheit der Staaten, Selbstbestimmung aller Volker, Unzulassigkeit des
Gebietserwerbs durch Gewalt, territoriale Unversehrtheit und Nichteinmischung in die

inneren Angelegenheiten anderer Staaten® (E: 4 a);

e jedes Land hat das Recht, das wirtschaftliche und soziale System anzunehmen, das
es fur seine eigene Entwicklung als am besten geeignet erachtet; es darf deshalb nicht

diskriminiert werden® (E: 4 d);

e volle und standige Souveranitat jedes Staates Uber seine natirlichen Hilfsquellen ...
einschliel3lich des Rechts der Verstaatlichung ... oder der Eigentumsibertragung an

seine eigenen Staatsangehdrigen® (E: 4 e);

e ,Regelung und Uberwachung der Tatigkeit transnationaler Gesellschaften durch
MaRnahmen im Interesse der Volkswirtschaft der Lander, in denen derartige
Gesellschaften tatig sind, und zwar auf der Grundlage der uneingeschrankten
Souveranitat (E: 4 g; A: V, a-e);

e .gerechte und faire Relationen zwischen den Preisen von Rohstoffen ... die von
Entwicklungslandern ausgefuhrt werden und den Preisen von Rohstoffen, Grundstoffen

.... die von ihnen eingefiihrt werden“ (E: 4 j; A: 1.1.d);

e ,Ausdehnung der aktiven Hilfe an Entwicklungslander ... ohne irgendwelche politischen

oder militarischen Bedingungen® (E: 4 k);

e praferentielle und nicht auf Gegenseitigkeit beruhende Behandlung von

Entwicklungslandern® (E: 4 n);

e ,Zugang zu den Errungenschaften der modernen Technologie fir die
Entwicklungslander ... und Schaffung einer einheimischen Technologie ... nach

Verfahren, die ihren Volkswirtschaften entsprechen® (E: 4 p; A: IV. a-e);

o Starkung ... der wirtschaftlichen, kommerziellen, finanziellen und technischen
Zusammenarbeit der Entwicklungslander hauptsachlich auf der Grundlage von
Praferenzen® (E: 4 s; A:VII 1. a-h);

e Zulassung von Rohstofferzeugerkartellen® (E: 4 t; A: I.1.c);

e ,Beschleunigte Ausarbeitung von Grundstoffabkommen..., um die Weltmarkte flir Roh-

und Grundstoffe soweit erforderlich zu regulieren und zu stabilisieren (A: 1.1. a iii) und

' Abgedruckt in: Rainer Jonas/ Manfred Tietzel (Hrsg.): Die Neuordnung der Weltwirtschaft,

Bonn-Bad Godesberg 1976, S. 214-232.
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Ausarbeitung eines integrierten Gesamtprogramms fir eine umfassende Reihe von
Grundstoffen, an denen die Entwicklungslander ein Exportinteresse haben® (A: 1.3. a
iv);

.Errichtung von Marktausgleichslagern  (buffer stocks) im Rahmen von
Grundstoffabkommen... mit dem Ziel der Beglinstigung der erzeugenden und
verbrauchenden Entwicklungslander und der Leistung eines Beitrags zur Erweiterung

des Welthandels insgesamt® (A: 1.3. a xi);

Verbesserung des Zugangs zu den Markten in den entwickelten Landern durch
schrittweise Beseitigung von tarifaren und nicht-tarifaren Hemmnissen und restriktiven
Geschéaftspraktiken (A: 1.3. a ii);

Reform des Welternahrungssystems (A: Il. 1. a-i);

.Malknahmen zur Entwicklungsfinanzierung und zur Uberwindung  der

Zahlungsbilanzkrisen der Entwicklungslander ...“ (A: Il. 2. a-i);
Forderung der ,Industrialisierung der Entwicklungslander® (A: 1. a-d);

~otarkung der Rolle der Vereinten Nationen bei der internationalen wirtschaftlichen

“

Zusammenarbeit. ..., insbesondere der ,Tatigkeit der Konferenz der Vereinten

Nationen fur Handel und Entwicklung ... (A: IX 1-8).

LErklarung“ und ,Aktionsprogramm®“ enthalten ferner in einem Sonderprogramm (Teil X)

eine Reihe von Forderungen hinsichtlich der am wenigsten entwickelten (und am

schwersten betroffenen) Lander (LLDC) etwa die nach:

Warenhilfe einschlieRlich Nahrungsmittel (3.c);
langfristigen Lieferkrediten zu giinstigen Bedingungen (3.d);

Herstellung einer  Verbindung (link)  zwischen der  Schaffung  von

Sonderziehungsrechten und der Entwicklungshilfe (3.9);

Ubereinkinften tGiber Schuldenerlal®, Moratorien oder Umschuldung (3.i).

Die Forderung nach einer NWWO war fir die Industrielander zweifellos eine gewichtige

politische und wirtschaftliche Herausforderung, weil sie in Kern auf eine Anderung des

Uberkommenen Nord-Sid-Verhaltnisses zugunsten der Interessen der Entwicklungslander

abzielte und damit die althergebrachte Privilegien der Industrielander in Frage stellte.

Ohne hier naher auf die entwicklungspolitische und ©6konomische Soliditdt diese

Forderungen eingehen zu kénnen'’, 1aRt sich hinsichtlich der EG-Dritte-Welt-Beziehungen

17

Ausfuhrlicher hierzu siehe u.a. Johan Galtung: Arme Lander gegen reiche; arme Menschen
gegen reiche: Wem wird die Neue Weltwirtschaftsordnung niitzen? In: Dieter Senghaas
(Hrsg.): Kapitalistische Weltbkonomie. Kontroversen Uber ihren Ursprung und ihre



15

feststellen, dall die EG-Staaten versuchten, im Rahmen der bereits seit Juli 1973

laufenden eigenen Verhandlungen dieser Tendenz entgegen zu wirken, zugleich jedoch

den Forderungen der Dritten Welt ein wenig entgegen zu kommen. Ob dabei auch Motive

wie ,divide et impera“ eine Rolle gespielt haben, kann hier nicht diskutiert werden.®

Festzuhalten bleibt, dal das nach zweijahrigen Verhandlungen im Februar 1975

schlieBlich erzielte Ergebnis mit 46 AKP-Staaten - laut Praambel des Lomé |-Abkommens

»ein Schritt in die Richtung einer gerechteren Weltwirtschaftsordnung® - im wesentlichen in

Vereinbarungen Uber Handels-, industrielle und wirtschaftliche Zusammenarbeit bestand.

4. Die Vertrage von Lomé

4.1. Handelspolitische Zusammenarbeit

Angesichts der Tatsache, dal ein groRRer Teil der Exporte der AKP-Staaten in die EG geht,

sollten Uber handelspolitische Zusammenarbeit gemal der Vorstellung ,Hilfe durch

Handel® Entwicklungsimpulse gegeben werden. Diese Entwicklungsimpulse sollten durch

dreierlei MalRnahmen gewahrleistet werden:

Allen Produkten aus den AKP-Staaten, mit Ausnahme jener landwirtschaftlichen
Produkte, fur die die EG gemeinsame Marktordnungen beschlossen hatte (dies waren
Zucker, Bananen, Rum, Rindfleisch und Reis), wurde freier Zugang gewahrt.
Insgesamt kénnten nach Darstellungen der Kommission 99,4 bis 99,6% aller Exporte
aus den AKP-Staaten zoll- und kontingentfrei importiert werden. Hierbei wiirde auch
auf Gegenpraferenzen verzichtet; statt dessen galt das Prinzip der Meistbegtinstigung,
d.h. Handelsvereinbarungen der AKP-Staaten mit Dritten durften nicht glinstiger sein

als die Regelungen, die fir die Importe aus der EG bestanden;

Die zweite Mallnahme und neu gegentber den Jaunde-Vertragen war der sogenannte
kumulative Ursprung. Diese Malinahme sollte verschiedene Bearbeitungsstufen eines
Produkts in verschiedenen Staaten der AKP ermdglichen. Sie diente ferner zur
Forderung und Intensivierung der Siid-Sud-Beziehungen. Ferner gehdren hierzu eine
Reihe von MalRnahmen zur Ausbildung von Fachkraften fir den AuRenhandel, die
Verbreitung von Handelsinformationen sowie die Beteiligung der AKP-Staaten an
Fachausstellungen und Messen.

Entwicklungsdynamik. Frankfurt am Main 1979, S. 337-375 sowie Rainer Tetzlaff:
Perspektiven und Grenzen der Neuen Weltwirtschaftsordnung, in: Dieter Nohlen/Franz
Nuscheler (Hrsg.): Handbuch der Dritten Welt, Band 1: Unterentwicklung und Entwicklung:
Theorien — Strategien — Indikatoren. Hamburg 1982, S. 273-291.

Siehe hierzu Wolfgang Dietrich (Anmerkung 3, S. 43-94) der das Vertragswerk von Lomé als
,Enkel* der Berliner Konferenz“ ansieht.
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e Ein weiterer Schwerpunkt in diesem Bereich - von Beobachtern, aber auch von
Politikern, als Glanzstlck des Abkommens und zugleich als eine wesentliche Neuerung
in den Beziehungen zwischen Industrie- und Entwicklungslandern gewdrdigt- ist das
sog. System der Exporterldsstabilisierung (STABEX), das als Ersatz fir das als zu

dirigistisch empfundene Rohstoffprogramm der NWWO dienen sollte.

Wohl auf Drangen des tanzanischen Prasidenten Julius Nyerere gegenlber dem
deutschen Bundeskanzler Helmut Schmidt kam es zur Aufnahme eines weiteren Systems,
das die Sicherung der Exporterlése einiger Bergbauerzeugnisse - Kupfer, Phosphate,
Mangan, Bauxit, Aluminiumoxyd, Zinn, Schwefelkiesabbrande und Eisenerz - zur Aufgabe
hatte, kurz SISMIN oder MINEX genannt. Das System dient sowohl den
Versorgungsinteressen der Gemeinschaft wie auch jenen AKP-Staaten, die, wie etwa die
Kupferproduzenten Zaire und Sambia, besonders stark auf die Ausfuhr mineralischer

Rohstoffe angewiesen sind."

4.2. Industrielle Zusammenarbeit

Ziel der Zusammenarbeit im Industriebereich war, darauf hinzuwirken, den Anteil der AKP-
Staaten an der Weltindustrieproduktion von damals 7% auf 25% im Jahre 2000 zu
steigern.?® In diesem Bereich wurden fast alle Forderungen der Dritte-Welt-Staaten
innerhalb des Nord-Sid-Dialogs im Rahmen von UNCTAD und UNIDO mit aufgenommen
und in dem Vertrag als Grundlage der Zusammenarbeit festgeschrieben. Die Ziele

umschreibt Art. 26 wie folgt:
e Ausbau und Diversifizierung der Industrien der AKP-Staaten,

e Forderung neuer Beziehungen im industriellen Bereich,

e Ausbau der Verbindungen zwischen der Industrie und den Ubrigen

Wirtschaftsbereichen,

e Erleichterung des Technologietransfers und Hilfe bei der Entwicklung angepaliter

Technologien,
e Forderung der industriellen Exporte der AKP-Staaten auf die Auslandsmarkte.

Art. 66 des Vertrages enthielt ferner eine

.Erleichterung der allgemeinen industriellen Entwicklung der AKP-Staaten, vor
allem ihrer Fertigwarenprodukte, durch angemessene Berlcksichtigung ihres

' Ausfiihrlich zu beiden Systemen siehe den Beitrag von Kappel in diesem Band.

% Ausfiihrlicher hierzu siehe Hella Gerth-Wellmann/Dorothee Kayser: Die industrielle
Zusammenarbeit zwischen der EG und den AKP-Staaten im Rahmen der Lomé-Politik.
Empirische Analyse und Versuch einer Einschatzung, Kéln 1980.
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spezifischen Bedarfs bei der Formulierung der Politik zur Anpassung der
Industriestrukturen der Gemeinschaft an weltweite Veranderungen.”

4.3. Landwirtschaftliche Zusammenarbeit

Obgleich in allen AKP-Staaten der groflite Teil der Bevolkerung auf dem Lande lebt, und
insbesondere in den zahlreichen afrikanischen Staaten die Nahrungmittelversorgung
Uberaus prekar war, fand im Lomé |-Abkommen der landwirtschaftliche Bereich keine

spezielle Erwahnung.

Erst der Lomé II-Vertrag erhielt einen eigenen Titel Uber Ilandwirtschaftliche
Zusammenarbeit erhielt. Es scheint, dall die sich dramatisch verschlechternde
Ernahrungssituation in vielen Teilen der Welt ebenso wie die von Weltbankprasident
McNamara initiierte Diskussion Uber Grundbedirfnisse und integrierte landliche
Entwicklung auch in den EG-Staaten zu der Uberzeugung gefiihrt hatte, daR eine
langfristig erfolgreiche Entwicklung nur auf der Grundlage einer gesunden Landwirtschaft
moglich ist. Dieser Teil des Vertrages enthielt einen Katalog von MalRnahmen, die
insbesondere auf bauerliche Familienbetriebe und Genossenschaften abgestellt sein
sollten, und die Uber Bewasserungsvorhaben, Mallnahmen im Bereich der angewandten
Ackerbau- und Tierzuchtforschung bis hin zum Vorhaben zur Verbesserung der sozialen
Infrastruktur reichen (Art. 84). Ebenso wie bei der industriellen Zusammenarbeit wurde hier
auch die Errichtung eines technischen Zentrums flir Zusammenarbeit in der Landwirtschaft
und im landlichen Bereich vereinbart, das sich um die Verbreitung von Information sowie

um Forschung, Ausbildung und Innovation kiimmern soll.

4.4. Forderung von Menschenrechten

Obwohl bei den Verhandlungen zu Lomé Il besonders die Vertreter der Niederlande die
Menschenrechte als entwicklungspolitischen Aspekt in das Abkommen einbringen wollten,
scheiterte dieses Anliegen sowohl am Widerstand der auf ein Recht auf Entwicklung
fixierten AKP-Vertreter als auch am Desinteresse von Frankreich und Deutschlands, die
den Vertrag damals noch als reines Handelsabkommen formalisiert wissen wollten und
angesichts der permanenten Probleme bei der Interpretation und Quantifizierung von
Menschenrechtsverletzungen vorerst eine operative Menschenrechtsklausel ablehnten.
Die Diskussion Uber die Menschenrechte hatte beinahe zum Abbruch der Verhandlungen
geflihrt, weshalb das Thema letzlich ausgeklammert und erst im Rahmen der Lomé llI-
Verhandlungen (1985-1990:61 AKP-Staaten)”' zumindest in die Praambel des

?'" Zu einer umfassende kritische Analyse siehe Deutsche Welthungerhilfe (Hrsg.): Lome’lll.

Kritische Analysen zum Verhaltnis der Europaischen Gemeinschaft gegeniiber der Dritten
Welt, 2 Bande, Bonn 1984/85.
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Vertragswerkes aufgenommen wurde.? Ein eigenes Kapitel wurde der Achtung der
Menschenrechte erstmals in die Lomé IV-Vertrag (1990-2000:69 AKP-Staaten, mit der
Moglichkeit  einer  Halbzeitrevision) gewidmet. Es sah allerdings keinerlei
Sanktionsmoglichkeiten vor. Erst im Rahmen der am 4. November 1995 in Mauritius
unterzeichneten Halbzeitrevision des Lomé I[V-Abkommens wurde die Achtung der
Menschenrechte, der demokratischen Grundséatze und des Rechtsstaates als wesentliches
Element der EU-AKP-Beziehungen besonders gewdirdigt und zu einem essentiellen
Element des revidierten Abkommens erklart. Im neu eingefligten Artikel 366a Abs. 3 schuf
sich die EU darlber hinaus das Recht zur vollen Suspendierung der ,Zusammenarbeit” fir
den Fall, dal3 der politische Dialog mit einem diesbeziiglich unbotmaRigen AKP-Staat

ergebnislos blieben.

5. Ausblick

Die Staats- und Regierungschefs der damals zwolf Mitgliedstaaten der Europaischen
Gemeinschaft haben zwar im Februar 1992 im Vertrag von Maastricht der
~Entwicktungszusammenarbeit* einen eigenen Abschnitt (,Titel XVII*) gewidmet, in dem es

unter anderem heif3t:

LArt. 130 u [Ziele der Gemeinschaft] (1) Die Politik der Gemeinschaft auf dem
Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit, die eine Erganzung der entsprechenden
Politik der Mitgliedstaaten darstellt, fordert

» die nachhaltige wirtschaftliche und soziale Entwicklung der
Entwicklungslander, insbesondere der am meisten benachteiligten
Entwicklungslander;

» die harmonische, schrittweise Eingliederung der Entwicklungslander in die
Weltwirtschaft;

» die Bekampfung der Armut in den Entwicklungslandern.

(2) Die Politik der Gemeinschaft in diesem Bereich tragt dazu bei, das allgemeine
Ziel einer Fortentwicklung und Festigung der Demokratie und des Rechtsstaats
sowie das Ziel der Wahrung der Menschenrechte und Grundfreiheiten zu verfolgen

Art. 130 v [Ausstrahlung auf andere Politiken] Die Gemeinschaft berlcksichtigt die
Ziele des Artikels 130 u bei den von ihr verfolgten Politiken, welche die
Entwicklungslander berihren kénnen...

Art. 130 x[Abstimmung innerhalb der Gemeinschaft; internationale
Zusammenarbeit] (1) Die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten koordinieren ihre
Politik auf dem Gebiet der Entwicklungszusammenarbeit und stimmen ihre
Hilfsprogramme, auch in internationalen Organisationen und auf internationalen
Konferenzen, ab. Sie kénnen gemeinsame MalRnahmen ergreifen. Die

2 Ausfihrlicher hierzu siehe Gabriele Oestreich: Menschenrechte als Elemente der dritten

AKP-EWG-Konvention von Lomé, Berlin 1990.
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Mitgliedstaaten tragen erforderlichenfalls zur Durchfliihrung der Hilfsprogramme der
Gemeinschaft bei ...“?®

Doch bislang hat sich die Hoffnung, daR eine Europaisierung der Entwicklungspolitik®*

dazu beitragen koénnte, die AKP-Staaten in die Weltwirtschaft einzugliedern, nicht erfillt.

Ganz im Gegenteil: Angesichts der veranderten weltpolitischen Grol3wetterlage deuten

eine Reihe von Indizien darauf hin, dal die im September 1998 begonnenen

Verhandlungen fur die AKP-Staaten unter keinem besonders gunstigen Stern stehen.

So hat die EU-Kommission im Vorfeld der Verhandlungen zwischen der EU und 71 AKP-

Staaten (iber die Verlangerung der Lomé-Konvention 1996 in ihrem Griinbuch®® vier

Varianten vorgeschlagen:

ein Status quo Szenario: Dies wirde die Fortschreibung eines Globalabkommens mit
kleinen Anderungen bedeuten. Die entwicklungspolitischen Instrumente wiirden etwas
ausdifferenziert, so dal} etwa ,reiche” AKP-Staaten mit der Aufhebung der Praferenzen

zu rechnen hatten;

ein Globalabkommen, das durch bilaterale oder regionale Abkommen erganzt wird.
Das Globalabkommen hatte dabei nur den Charakter einer Rumpfkonvention fir

gemeinsame Entwicklungsziele;

die Auflésung des Lomé-Vertrags in einzelne Regionalabkommen und damit verbunden
die Regionalisierung der Entwicklungsinstrumente. Bei dieser Variante kénnten auch

neue Lander der jeweiligen Region miteinbezogen werden;

der Abschlul® eines auf die armsten Lander zugeschnittenen Abkommens, das
einseitige Handelspraferenzen erhalten, aber auch fir Lander Asiens und

Lateinamerikas gedffnet werden miite®.

Obgleich sich die Staats- und Regierungschefs der AKP-Staaten im November 1997 in

Liberville/Gabun nachdricklich fir den Fortbestand der AKP-Gruppe in ihrer aktuellen

Gestalt und auch fur eine Fortfihrung des bestehenden Lomé-Abkommens aussprachen,
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Thomas Laufer (Bearb.): Europaische Union — Europaische Gemeinschaft. Die Vertragstexte
von Maastricht, Bonn 1997, S. 218-219.

Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Die Politik der
Entwicklungszusammenarbeit bis zum Jahr 2000. Konsequenzen des Vertrages von
Maastricht, Brussel 1992; Wissenschaftlicher Beirat beim BMZ: Europaisierung der
Entwicklungszusammenarbeit, BMZ aktuell, Bonn 1993; Michael Dauderstadt/Christiane
Kesper: Zwischen Lomé und Maastricht: Neue Wege der EU-Siidpolitik, herausgegeben von
der Friedrich-Ebert-Stiftung (Eurokolleg 27), Bonn 1994.

Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Griinbuch Uber die Beziehungen zwischen
der Europaischen Union und den AKP-Staaten an der Schwelle zum 21. Jahrhundert —
Herausforderungen und Optionen fur eine neue Partnerschaft, Luxemburg 1996.

Zitiert nach Wolfried Telkamper, MdEP: EU und AKP auf der Kippe. Zur Reform des Lomé-
Vertrags, herausgegeben von ,Die Grinen im Europaischen Parlament®, Freiburg 1998, S.
18.
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praferierte die Kommission in ihren ,Orientierungslinien fur die Aushandlung neuer
Kooperationsabkommen mit den Landern in Afrika, im karibischen Raum und im
pazifischen Ozean (AKP)“ vom 29.10.1997 fir ein globales Abkommen ,mit differenzierten,
auf die regionalen Besonderheiten und die Integrationsperspektiven zugeschnittenen

Modalitaten“?’.

Es bleibt abzuwarten, in welcher Form und mit welchem Ergebnis die Verhandlungen zu
einem ,Post-Lomé-IV-Abkommens® zu Ende gehen werden. In jedem Fall haben sie in
vielfacher Hinsicht bereits heute jene Befiirchtungen und Angste bestétigt, die seit den
Lhistorischen Umwalzungen® in Mittel- und Osteuropa 1989, der Beendigung des Ost-
West-Konfliktes 1990 und nicht zuletzt dem Zerfall des Sowjetimperiums 1991 in den
Staaten der ,Dritten Welt“ geauliert wurde. Diese Entwicklungen kénnten namlich dazu

fUhren,

e dall Hilfsgelder sparlicher flieRen wund sie in einen ,haushaltspolitischen
Verdrangungswettbewerb“ mit jenen osteuropadischen Staaten treten mussen, deren
wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklung aus dem Entwicklungshilfeetat

bestritten wird;

e dall die ehemals ,sozialistischen® Industrielander zu Konkurrenten bei der
wirtschaftlichen Kooperation mit den westlichen Industrielandern werden. Daftir spricht
nicht nur die geographische Nahe dstlicher Nachbarlander, sondern auch die vertraute

Mentalitat, eine ahnliche Kultur und ihre bessere Ausbildung;

e dald durch den politischen Niedergang des ,real (nie) existierenden Sozialismus® der
Modellcharakter der westlichen Industriegesellschaft dominierend und sich ihr
Handlungsspielraum zur Entwicklung und Erprobung eigener Entwicklungswege

infolgedessen erheblich einengen wird;

e dall mit dem Ende des Ost-West-Konfliktes zwar fur die ,Geber” ein wesentliches Motiv
entfallt, aulRen- und sicherheitspolitische Interessen als entscheidende Triebkrafte in
der Entwicklungskooperation einzusetzen, doch dafy damit fir die ,Nehmer* zugleich
die Trumpfkarte an politischem Gewicht verliert, zur Durchsetzung ihrer Forderungen

die antagonistischen Blocke gegeneinander ausspielen zu kénnen.

Vor allem flr einen Uberwiegenden Teil der afrikanischen Staaten deutet einiges darauf
hin, dal} sie nicht nur durch die Beendigung des Ost-West-Konfliktes das geliebte taktische
Druckmittel der ideologischen Alternative, sondern vielmehr auch durch den

Globalisierungsprozel ihre Stellung als wesentliche Rohstoffquelle Europas verloren

# Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Mitteilung der Kommission an den Rat und

das Europaische Parlament, (Kom(97) 537 endg.), Brissel 1997.
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haben. Verbindet man das mit der Tatsache, dal® weite Teile Afrikas aufgrund der
geringen Kaufkraft im Vergleich zu Lateinamerika oder Sudostasien auch keine
potentiellen Markte zu bieten haben, auf denen die EU seinen Bedarf nach Absatz
industrieller Exportgiter stillen kdnnte, so geben die Zukunftsperspektiven hinsichtlich der
im Vertrag von Maastricht verankerten Zielsetzungen der Entwicklungszusammenarbeit

keineswegs Anlall zum Optimismus.
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Robert Kappel

Die Entwicklungskooperation zwischen Europa und den AKP-
Staaten — Eine Bewertung der entwicklungspolitischen Folgen
des Lomé-Modells

1. Einleitung

Die Tatsache, dal® nach Jahrzehnten internationaler Zusammenarbeit immer noch
mehrere hundert Millionen Menschen nicht die Mindestanforderungen fiir das tagliche
Uberleben decken kénnen, machte in den letzten Jahren Armutsbekampfung in nationalen
und internationalen Strategien der Entwicklungspolitik zu einer der wichtigsten
Zielsetzungen. Auch die Europaische Union (EU) hat sich zu Beginn der Kooperation mit
den AKP-Landern diesem Ziel verpflichtet. Uber einen sehr langen Zeitraum hatte sie die
Ziele der Kooperation jedoch offenbar aus strategisch-politischen und 6konomischen

Griunden aus den Augen verloren.

In diesem Beitrag soll eine Bewertung der im Rahmen der Lomé-Kooperation eingesetzten
Instrumente insbesondere in Bezug auf die wirtschaftliche Entwicklung und Armutsbe-
kampfung erfolgen, wahrend die Fragen von Menschenrechten, Zivilgesellschaft und De-
mokratie nicht weiter diskutiert werden. Ausgeklammert werden auch die Fragen von Par-
tizipation und dezentraler Kooperation, die wichtige Bausteine der Lomé-Kooperation dar-
stellen.?® Die Analyse konzentriert sich vor allem auf die Makro-Ebene und behandelt die
Folgen der dkonomischen Steuerung im Kooperationsmodell. Dieses Modell gilt vielen
Beobachtern immer noch als Vorzeigemodell. Vor allem von Nicht-Regierungsorganisa-
tionen werden die Vorzige der Kooperation zwischen der EU und den AKP-Staaten
betont.?® In den letzten Jahren haben jedoch zahlreiche Experten aus unterschiedlichen
Motiven fur eine Veranderung des Modells pladiert. Einige sehen in der Lomé-Konvention
eine Verfestigung einer post-kolonialen Kooperation, die lediglich den Interessen der EU
diene, andere sehen zu viele planerische Elemente, die dringend einer Liberalisierung
bedilrfen. Insgesamt ist das Modell jedoch in eine Krise hineingeraten, weil die AKP-
Lander an Gberkommenen Ausgleichsmalinahmen festhalten und die EU durch die neuen
Herausforderungen in Osteuropa, im Mittelmeer sowie vor allem im Globalisierungsprozef3
neue Handlungsspielrdaume erschlieRen mochte. Die AKP-Lander sind trotz aller
Kooperations-Rhetorik zu einem lastigen Partner flr die EU geworden. Lastig, weil diese

Lander, von wenigen Ausnahmen abgesehen, nur geringe wirtschaftliche Fortschritte

2 Vgl. hierzu Peter Ay/ Robert Kappel: Armutsbekdmpfung in der Europaischen
Entwicklungspolitik (unv. Gutachten), Bonn 1999.

2 Vgl. etwa Jean Bossuyt: The future of EU-African development cooperation. With or without

the Lomé Convention?, ECDPM Working Paper 95-2, Maastricht 1995.
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gemacht haben, und die Armutsbekdmpfung nicht vorangekommen ist. Insbesondere
Afrika befindet sich in einer Spirale von Gewalt und Unterentwicklung, ohne daf} positive
Perspektiven — auch bei verstarkten Kooperationsanstrengungen — abzusehen sind.*
Dazu hat die EU nicht zuletzt, so die These dieses Beitrages, durch ihre falschen

Weichenstellungen selbst beigetragen.

2. Grundlegende Entwicklungsprobleme in AKP-Staaten

Bevor wir eine Analyse der derzeitigen EU-Entwicklungskooperation vornehmen, soll
versucht werden, die grundlegenden wirtschaftlichen Probleme der AKP-Lander zu
beschreiben. Dabei werden wir uns auf zentrale Aspekte der Unterentwicklung und Armut

in Afrika konzentrieren. Diese lassen sich folgendermalien zusammenfassen:

o Afrika wird im internationalen Handel weiter marginalisiert:

Afrikas Okonomien sind meistens durch einen hohen Anteil der Exporte und Importe
am Bruttoinlandsprodukt (BIP) gekennzeichnet. Aber dieser Anteil hat sich in den
letzten dreil3ig Jahren aufgrund hoher Protektion durch Zélle und nicht-tarifare
Handelshemmnisse sowie durch Terms-of-Trade-Verluste verringert.>' 1960 war die
Einbindung Afrikas in den Weltmarkt groRer als 1998. Durch die
Liberalisierungsmalnahmen stieg der Anteil des Au3enhandels am BIP wieder an
(1997: 32%), aber Afrikas Bedeutung im Welthandel geht weiter zurtick (1990: 2% und
1997: 1,6%).

o Afrikas Aus- und Einfuhrstruktur hat sich kaum diversifiziert:

Afrikas Okonomien sind durch einseitige Aus- und Einfuhrstrukturen, die nach wie vor
das typische koloniale Spezialisierungsmuster aufweisen, gekennzeichnet. Die Struktur
der Importe ist seit vielen Jahrzehnten relativ konstant geblieben. Von herausragender
Bedeutung sind Fertigwaren, Investitionsgiiter, Ol und Nahrungsmittel. Bei der Ausfuhr
dominieren landwirtschaftliche, mineralische und fossile Rohstoffe. Zahlreiche
strukturelle Benachteiligungen existieren gerade bei dieser Exportstruktur. Nur wenige
Lander konnten die Dutch Disease vermeiden bzw. verringern. Fast kein afrikanisches
Land ist in globale Wertschopfungsketten eingebunden. Einige haben in Nischen

redssiert. Die Lomé-Konvention hat einseitige strukturelle Abhangigkeiten durch

%0 Vgl. Robert Kappel: Ursachen der afrikanischen Entwicklungskrisen und Chancen der

Wirtschaftsreformen, in: Mir A. Ferdowsi (Hrsg.): Afrika zwischen Agonie und Aufbruch,
Munchen 1998, S. 79-121 sowie derselbe: Stabex et fluctuations des marchés mondiaux.
Politique commerciale et politique d’aide, in GEMDEV (Hrsg.): La Convention de Lomé en
question, Paris 1998, S. 183-216 und ders.: Die anhaltende Unterentwicklung Afrikas, in:
Internationale Politik und Gesellschaft, 1/1999, S. 38-55.

Vgl. Dirk Hansohm/ Robert Kappel: Schwarz-weile Mythen. Afrika und der
entwicklungspolitische Diskurs, Minster/ Hamburg 1994.
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Subventionsfonds fur landwirtschaftliche Produkte und Rohstoffe vertieft. Dennoch
weisen einige Staaten positive Wachstumsraten in der verarbeitenden Industrie auf.
Der AuRenhandel wird vor allem mit Landern der Europaischen Union abgewickelt.
Dieser Anteil ist sogar noch gestiegen (1993: 58%). Die EG liefert seit 1975 mehr als
zwei Drittel der Importe. Die Erweiterung der EU auf 15 Mitgliedstaaten ist nur zu
einem geringen Teil an diesem Anstieg beteiligt. Der Anteil des regionalen
Handelsaustausches am GesamtaufRenhandel ist nach wie vor sehr niedrig (weit unter
10%). Die Wachstumspotentiale regionaler Integration sind zwar nicht ausgeschdpft,

aber sie sind auch nicht zu hoch zu bewerten.

o Die Liberalisierung des Welthandels marginalisiert die meisten Lander Afrikas noch

weiter:

Berlcksichtigt man die Effekte der Liberalisierung der WTO und die der Lomé-
Handelsbeschlisse, die Liberalisierung der Meistbeglnstigungstarife, die Senkung der
Praferenzen und die Reduktion von Subventionen, sowie die Agrarliberalisierung und
auch die Beendigung des Multifaserabkommens (Abschaffung der Quoten) wahrend
der nachsten zehn Jahre, so zeigt sich, dalk die Handelsperspektiven fir die meisten
Lander nicht sehr positiv zu bewerten sind. Die Beschlisse der Uruguay-Runde heben
die asymmetrischen Entwicklungstendenzen kurz- und mittelfristig nicht auf. Erst durch
grolte Anpassungsanstrengungen lieRen sich die meist negativen Folgen verringern.
Einige Lander, die Emerging African Economies (EAE) — Cbte d’lvoire, Mauritius,
Botswana, Siidafrika, Senegal und Ghana®* werden méglicherweise profitieren. Als
Kriterien fr deren Wirtschafts- und auch AuRenhandelserfolg lassen sich
Strukturfaktoren wie eine niedrige Inflationsrate, ein niedriges Budgetdefizit/BIP, die
Nichtabweichung von offiziellem Wechselkurs und Parallelwechselkurs und der Grad

der Anpassung an auslandische Konkurrenz heranziehen.

o Die Terms-of-Trade-Schocks stellen ein ungiinstiges makro-6konmisches Umfeld

flir wirtschaftliche Entwicklung und Armutsbekdmpfung dar:

Besonders deutlich wird die Krise der auf3enwirtschaftlichen Beziehungen Afrikas an
der Entwicklung der gesunkenen bzw. stark schwankenden Commaodity Terms-of-
Trade (TOT) und der Income TOT. Oft gingen sinkende Preise fir die Rohstoffe einher
mit sinkenden Gesamtausfuhren (von 1980-1994). Bis 1993 lagen die Ein- und

Ausfuhren unterhalb des Niveaus von 1980, was u.a. auf den Olpreisverfall und die

%2 vgl. Patrick Guillaumont/ Sylviane Guillaumont Jeanneney/ Aristoméne Varoudakis:
Economic policy reform and growth prospects in emerging African economies, OECD
Development Centre Technical Papers 145, Paris 1999 sowie David F. Gordon/ David C.
Miller/ Howard Wolpe: The United States and Africa. A post-war perspective, New York/
London 1998.
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sinkenden Oleinnahmen  zuriickzufiihren ist. Lander mit hohen Anteile an
Rohstoffexporten und landwirtschaftlichen Produkten werden auch zuktinftig von TOT-
Schocks betroffen sein. Die TOT-Schocks® tragen zu erheblichen Beeintrachtigungen
des Wachstums bei. Der damit haufig verbundene Rickgang der Exporte korreliert in
vielen Landern mit einer massiven Reduzierung der Importe, was
Produktionsengpasse verursachte. Da Afrika aufgrund nicht vorhandener
Kapitalguterproduktion auf die Importe von Maschinen, Fabriken, Vorprodukten etc.
angewiesen ist, sind sinkende TOT besonders gravierend. Exporte kbnnen unter
solchen Umstanden nur dann ausgedehnt werden, wenn die entsprechenden Importe
finanziert werden kdnnen. Zur Kapazitatserweiterung und Expansion der
Exportsektoren sind Devisen zu erwirtschaften, die zum Erwerb von Kapitalgultern, die
nicht lokal produziert werden kénnen, dienen. Auswirkungen dieser Schocks zeigen
sich auch in den Schwankungen des BIP und damit des Pro-Kopf-Einkommens der
Bevolkerung. Die Wachstum und Entwicklung behindernden Commodity TOT sind
nicht nur Ausdruck einer von Afrika kaum beeinfluBbaren Preisbildung, sie beruhen auf
fehlgeleiteten Handelspolitiken, die Exporte besteuerten und Exportdiversifizierung
nicht gerade stimulierten. Industrieunternehmer und Farmer wurden durch die
Besteuerung ihrer Produkte, durch die Uberbewertung der Wahrungen und auch durch
staatliche Aufkauf- und Exportmonopole daran gehindert, sich den Anforderungen des

Weltmarktes anzupassen.

e Ausléndische Direktinvestitionen und Portfolioinvestitionen meiden Afrika mehr

oder weniger:

Dal fast alle afrikanischen Lander weltwirtschaftlich gesehen weiter isoliert sind, zeigt
sich insbesondere am niedrigen Niveau interner und Auslandsinvestitionen. Die
durchschnittliche Investitionsquote betragt gerade 15%. In den letzten Jahren haben
die Zuflusse in die Entwicklungslander insgesamt erheblich zugenommen, Afrika aber
hat davon kaum profitiert. So ist die Entwicklungshilfe mit ca. 18 Mrd. Dollar im Jahr
(1990-1996) ungleich hdher als die durchschnittlichen privaten Kapitalzuflisse mit ca.
3 Mrd. Dollar (ohne Stdafrika). Zwar hat es in den letzten Jahren einen gewissen
Aufschwung an Portfolio-Investitionen in Afrika gegeben, dieser ist aber vor allem auf
die Anlegerinteressen in Sudafrika zurtickzufuhren (d.h. ca. 90% der Portfolio-
Investitionen in Afrika). Die auslandischen Investitionen konzentrierten sich auf die

Olexportierenden Lander Angola, Kongo, Kamerun, Gabun und Nigeria. Von den als

% Paul Collier/ Jan Willem Gunning: Explaining economic performance, Centre for the Study of
African Economies WPS/97-2, Oxford 1997; vgl. auch World Bank: Global economic
prospects and the developing countries, Washington D.C. 1999, S. 172.
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am wenigsten entwickelten eingestuften Landern (32 von 48) haben zahlreiche

Uberhaupt keine auslandischen Direktinvestitionen zu verzeichnen.

e Geringe Kommunikationsentwicklung und hohe Transportkosten verhindern

Entwicklung:

Afrika ist tendenziell vom Weltmarkt auch deshalb ausgegrenzt, weil Kommunikation
und Information sowie eine Transportinfrastruktur nur in unzureichendem Ausmal}
vorhanden sind. Es st teuer, relevante Informationen zu erhalten und Giter zu
transportieren. Was die moderne Kommunikationstechnologie betrifft, hat Afrika einen
sehr hohen Rickstand gegenlber allen anderen Weltregionen zu verzeichnen. Dieser
lakt sich kaum aufholen, denn mangelnde technische Kompetenz und wenig innovative
Regierungen stellen eine strukturelle Barriere dar, die auch durch das Uberspringen
von Technologiestufen (zum Beispiel Satellitentelefon anstatt Kabel) nicht zu

Uberwinden sind.

e Grundlegende strukturelle Faktoren der Unterentwicklung behindern die

Entwicklung. Folgende Probleme sind zu nennen:

1. Die schwache industrielle Basis ist eine unglinstige Voraussetzung fir Afrikas

Weltmarktintegration und fur regionalen Handelsaustausch.

2. Die Verschuldungssituation der meisten afrikanischen Lander ist weiterhin prekar.
Die Gesamtschulden Afrikas sudlich der Sahara sind auf ca. 260 Mrd. Dollar (Ende

1997) angewachsen.

3. Niedrige Produktivitaten stellen schon seit Jahrzehnten ein besonderes Problem
afrikanischer Okonomien dar. In vielen Léandern ist die Arbeitsproduktivitat gesunken
und der Abstand zu Landern in Asien und Lateinamerika grof3er geworden. Das
Wachstum der totalen Faktorproduktivitaten (TFP) ist im Durchschnitt der letzten 25
Jahre sogar negativ. Allerdings gibt es auch Lander mit Fortschritten in der
Produktivitdtsentwicklung wie Mauritius und Botswana. Niedrige Arbeitsproduktivitaten
und TFP machen deutlich, weshalb immer noch behauptet werden kann, Afrika sei
eine der teuersten Produktionsregionen der Welt, obwohl die Lohnkosten niedrig sind.
Afrika fungiert bis heute aufgrund niedriger Produktivitaten sowie hoher Kosten flr
Kommunikation und Transport weder als ausgelagerte Werkbank noch als Standort

einer internationalen Wertschépfungskette.

4. Das extrem niedrige Niveau der ,human resources“ist ein zentrales Hindernis fir
Entwicklung und Armutsbekampfung. Insbesondere der sehr starke Rickstand bei
ausgebildeten Ingenieuren und technologischer Kompetenz zeigt, dall ein Take-Off nur

sehr schwer moglich ist. Wenn Afrika Wachstum und Entwicklung langfristig vertiefen
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und Armut beseitigen will, mul3 es verstarkte Anstrengungen zur Hebung der Qualitat,
der technischen Ausbildung und Forschung und auch der beruflichen Bildung
unternehmen. Hier kommt es vor allem auf ein Umdenken der Entscheidungstrager

aber auch der internationalen Gebergemeinschaft an.

5. Braindrain und Kapitalflucht haben negative Auswirkungen. Ingenieure, Arzte,
Professoren, Handwerker, Lehrer und viele Kulturschaffende haben Afrika den Ricken
gekehrt und sind nun vor allem in Europa, in den Olférderlandern des Nahen Ostens
und den USA tatig. Diese kdnnten im Lande zu verbesserten Anpassungsleistungen
beitragen, sie wahlen aber statt dessen die Exit-Option, wodurch die

Innovationsfahigkeit afrikanischer Gesellschaften weiter geschwacht wird.

Grundlegende Variablen fir Wachstum und Entwicklung sind in Afrika, mit Ausnahme

t.3* Diese Erkenntnisse werden durch

der EAE, negativ bzw. nur schwach ausgeprag
neue theoretische Diskussionen untermauert, etwa durch die neue Raumtheorie und
die endogenen Wachstumstheorien. Sie sehen in der Wissensakkumulation und
Innovation, in der Humankapitalbildung, in der Arbeitskraftespezialisierung und im
Arbeitskraftewachstum entscheidende Determinanten fir Wachstum. Technische
Kompetenz ist derzeit in Afrika kaum existent (Ausnahme Sidafrika). Unterentwicklung

kommt auch durch mangelnde Ausschopfung von Wissenspotentialen zustande.

Afrika hat im Globalisierungsprozel® gréfiere Probleme zu bewaltigen als je zuvor in seiner
Geschichte. Globalisierung férdert die doppelte Denationalisierung des Staates, die
Schwachung von staatlichen Institutionen und damit der Potentiale eines
Entwicklungsstaates. Schwache Institutionen, Rentenorientierung der Staatseliten,
politische Instabilitat und ,informelle Wertemuster” vereiteln flexible Anpassungsstrategien.
Hohe Transaktionskosten entstehen. Die Folgen dieser Schwachen zeigen sich in
Informalitat, lllegalitat und Kriminalitat. Die Strukturanpassungsprogramme verstarken
diese Prozesse auf der einen Seite durch die Schwachung des Rentenstaates, auf der
anderen Seite jedoch tragen sie zu einem Prozel} der schnellen Veranderung - mit neuen
Wachstumspotentialen - bei. Der Anpassungsdruck auf Afrika wachst, aber es besteht nur
geringe Hoffnung auf tiefgreifende Veranderung. Krisenverstarkende wie krisenmildernde
Entwicklungen kristallisieren sich heraus. Aus wachstumstheoretischer Sicht &Rt sich
begrinden, dall die meisten Lander Afrikas nicht vor einem Take-Off stehen.
Entwicklungszusammenarbeit wird also einspringen, um bestenfalls einige negative

Folgen abzumildern - falls keine gravierenden Fehler gemacht werden.*® Aus

4 Vgl. Kappel: Die anhaltende Unterentwicklung Afrikas (Anmerkung 3).

% Wie die Studie der Weltbank zur Entwicklungshilfe darlegt, hat diese jedoch haufig

gravierende Schwachen, vgl. World Bank: Assessing Aid, Oxford/ New York 1999.
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raumtheoretischer und auch aus handelstheoretischer Sicht a3t sich die weitere
Marginalisierung Afrikas ableiten. Es fehlt die Nahe zu den OECD-Markten, es fehlt die
Produktpalette, und hohe Transport- und Kommunikationskosten lassen eine verbesserte
Weltmarktintegration Afrikas als mittelfristig aussichtslos erscheinen. Komparative Vorteile
bestehen bei den traditionellen Export- und einigen Nischenprodukten. Positive Wirkungen
fur das Wirtschaftswachstum durch Auslandsdirektinvestitionen transnationaler Konzerne,
Portfolioinvestitionen und verbesserte Information und Kommunikation erweisen sich bei
naherem Hinsehen als ftrigerische Hoffnungen. Eher wird sich eine weitere
Marginalisierung einstellen. Wachstumseffekte entstehen kaum. Afrikas Okonomien sind
insgesamt durch strukturelle Faktoren, exogene Schocks und Informalitat von Staat und
Gesellschaft derzeit kaum in der Lage, im Globalisierungsprozel} flexibel zu reagieren und
sich im Wandel anzupassen. Liberalisierung und Strukturanpassungsmafnahmen haben
bislang nur wenigen Landern AnstoRe geben koénnen. Entwicklungshilfe beglnstigt die
Rentenaneignung und scheint vielfach eher die Informalitat von Staat und Gesellschaft zu

starken als abzumildern. Die Lomé-Kooperation bildet keine Ausnahme.*

3. Europas Kooperation mit den AKP-Landern

3.1. Vom romischen Vertrag zum Grinbuch
Die Entwicklungskooperation der Europaischen Gemeinschaft (EG) bzw. der EU ist mit
Ausnahme Deutschlands aus dem kolonialen Nachlal® der einzelnen EG-Staaten
entstanden. Insbesondere Frankreich spielt in der postkolonialen Phase eine Rolle als
Verfechter der Kooperation mit den afrikanischen Staaten im eigenen Interesse. Aus
dieser Zeit stammen beispielsweise die spater im Lomé-Vertrag angewendeten
Preisstabilisierungsfonds.®” Das Jahr 1957 markiert den Beginn der Europaischen
Wirtschaftsgemeinschaft, die am 25.3.1957 in Rom den EWG-Vertrag schlof3. In diesem
Vertrag wurde bereits das Grundkonzept der Entwicklungskooperation festgeschrieben.
Teil IV des Romischen Vertrages, Artikel 131, behandelt die Assoziierung der
Uberseeischen Gebiete der Mitgliedstaaten und sieht ,die Férderung der wirtschaftlichen
und sozialen Entwicklung der Lander und Hoheitsgebiete und die Herstellung enger

Wirtschaftsbeziehungen zwischen ihnen und der gesamten Gemeinschaft® vor.

Der EWG-Vertrag von 1957 ging noch von abhangigen Landern aus, die mit der EWG

assoziiert wurden. Von achtzehn auf3ereuropaischen Landern und Hoheitsgebieten waren

% vgl. Louk Box/ Joachim von Braun/ Jean-Jacques Gabas: Was kommt nach Lomé IV? Die
Politik muf sich noch starker an der Praxis orientieren, Maastricht 1999.

37 Vgl. Stefan Briine: Die franzdsische Afrikapolitik, Baden-Baden 1995.
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vierzehn ehemals franzdsisch, und wurden als AASM (Assoziierte Afrikanische Staaten
und Madagaskar) bezeichnet. 1961 war das Geburtsjahr des Europaischen
Entwicklungsfonds (EEF), der aus der Diskussion zwischen den EWG-Landern entstand.
Die Finanzierung der EEF wird bis heute aus den nationalen Beitragen gespeist. Formal
werden die Mittel des EEF als nicht zuriickzahlende Zuschisse, als Beteiligungskapital
oder als Darlehen vergeben. Nicht zurlickzahlende Zuschiisse waren die ausschlieldliche
Finanzierungsform wahrend des ersten EEF. In den nachfolgenden EEF gab es
Beteiligungskapital (Darlehen der EIB) und rickzahlbare Zuschisse, wobei es sich vor
allem um ,soft loans“ handelte (Laufzeit bis zu 40 Jahren, tilgungsfreie Zeit von 10 Jahren
und ermaligter Zinssatz). Dazu kamen Mittel flir Stabilisierungskassen, um Preis-
schwankungen auf dem Weltmarkt abfedern zu kénnen. Sie wurden auf den Betrag der
rickzahlbaren Zuschiisse angerechnet. Die Finanzhilfen wurden zur Verbesserung der
wirtschaftlichen und sozialen Infrastruktur sowie zur Produktions- und Diversifizierungshilfe

eingesetzt.

Das von der EWG und den AASM am 20.7.1963 unterzeichnete Jaunde I-Abkommen war
ein bedeutender Schritt in Richtung einer europaischen Entwicklungspolitik, die zwdlf
Jahre spater in die Lomé-Konvention mindete (28. Februar 1975 das erste Abkommen
von Lomé ). 1975 waren 46 AKP-Lander (1999: 71) und neun EG-Lander (1999: 15 EU-
Léander) beteiligt. Es ist damit das groRte und am langsten existierende
Kooperationsmodell zwischen Nord und Sid. Der Abschluf® des Vertrages wurde von den
Vertragsparteien euphorisch als Wendepunkt in den internationalen Beziehungen
bezeichnet. Der ,Geist von Lomé* verband die Partner in der ,gemeinsamen Suche nach
einem Hochstmall an Zusammenarbeit® und in dem Wunsch, etwas ,zu der schwierigen
Genese einer neuen internationalen Wirtschaftsordnung beizutragen® (Kommission). Lomé
sollte ,ein neues Modell fir die Beziehungen zwischen entwickelten Staaten und Ent-
wicklungsstaaten“ (so die Praambel des Lomé-I-Vertrages) werden. Ein Konzept zur

Bekampfung der Armut war nicht vorgesehen.

Das Lomé-Modell entwickelte sich entgegen der urspringlichen Absichten immer mehr zu
einem Entwicklungshilfemodell. Der Anteil der Entwicklungshilfe aus der EG am
Bruttosozialprodukt bzw. an den Exporten stieg an. Das Pisani-Memorandum von 1982
unterstrich die Notwendigkeit der Ernahrungssicherung der Bevolkerung und des Kampfes
gegen die Armut. Landwirtschaftliche Entwicklung sollte zu einem sektoralen Schwerpunkt
werden. Lomé lll hatte aber auler der Projekthilfe noch eine andere entscheidende
Veranderung erfahren. Unter der Leitlinie ,Politikdialog® wurde vom Prinzip der
Eigenverantwortung der AKP-Staaten abgegangen; Konditionalitdten wurden eingefuhrt

(politische Konditionalitdt und wirtschaftliche Strukturanpassungsprogramme). Beide
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wurden im Lomé IV-Abkommen fixiert. Die Verhandlungen zu Lomé IV wurden von der EG
mit dem Ziel eingeleitet, eine ,3-K-Politik® - im Politik-Dialog mit den AKP-Staaten
durchzufuhren: Koordinierung der EG-Entwicklungshilfe mit der bilateralen Hilfe; Koharenz
der Entwicklungspolitik und der Instrumente; Konzentration der Mittel auf wesentliche

Sektoren.

Die entwicklungspolitische Diskussion in der Europaischen Union (EU) hat sich seit 1989
gewandelt. Als am 15. Dezember 1989 das vierte Lomé-Abkommen geschlossen wurde,
hatten sich die weltpolitischen Bedingungen bereits erheblich verandert. Mit den
Verhandlungen fir die Fortsetzung der Kooperation 1998 sind die Konturen einer neuen
Entwicklungspolitik deutlich auszumachen. Verfahren wird nach den Maastrichter-
Vertragen, die in Artikel 130 u bis 130 y die Kooperationsziele umreien: (a) Die
Demokratie solle gefordert werden - (b) Die Dritte Welt solle harmonisch in die
Weltwirtschaft integriert werden - (c) Die Armut solle vorrangig bekampft werden -
(d) Nachhaltige wirtschaftliche Entwicklung sei erforderlich. Im ,Griinbuch“ von 19963
werden zahlreiche Optionen fur den Verhandlungsdialog mit den AKP-Staaten vorgelegt.
Da die Kooperation mit den AKP-Staaten als nicht sehr erfolgreich angesehen wird, wird
ein grundlegender Wandel empfohlen.*® Das neue Verhandlungsmandat stellt
Uberlegungen zu den Rahmenbedingungen in den Mittelpunkt. Sie folgt damit neueren
Erkenntnissen, wonach die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen (Good Governance,
Institutionelle Reformen, sowie wirtschaftliche Liberalisierung) entscheidende Parameter
fur eine Neuordnung auch der Entwicklungszusammenarbeit darstellen. Die
wirtschaftlichen und politischen Rahmenbedingungen sollen dazu dienen, dal}
Wirtschaftsakteure, politische Organisationen und gesellschaftiche Gruppen die
geschaffenen Handlungsspielraume nutzen, um Entwicklung herbeizufihren und Armut zu
beseitigen. Flihren Lander miteinander Krieg, wie zahlreiche Lander in Afrika, sind dies
ungunstige Bedingungen flr Entwicklung. Frieden stellt also eine erste grundlegende
Kategorie fur Entwicklung dar. Naturlich ist dies nur eine der Voraussetzungen, die erfullt
sein missen, damit wirtschaftliche und soziale Entwicklung Uberhaupt mdglich ist.
Weitestgehend folgt die EU den Gedanken der Weltbank, die in zahlreichen Dokumenten
deutlich macht, welche Rolle die Rahmenbedingungen fiir Entwicklung spielen.*

Ausgehend von zu schaffenden positiven Rahmenbedingungen konnen auch die

% Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Griinbuch iiber die Beziehungen zwischen

der Europaischen Union und den AKP-Staaten an der Schwelle zum 21. Jahrhundert —
Herausforderungen und Optionen fur eine neue Partnerschaft, Luxemburg 1996.

%9 Vgl. insgesamt GEMDEV: La convention de Lome en question, Paris 1998 und GEMDEV:
Quel espace ce cooperation entre I'Europe et les pays ACP, Paris 1999.

0" World Bank 1998, (Anmerkung 8).
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Instrumente der Entwicklungszusammenarbeit eingesetzt werden. Dabei verfolgt die EU

drei Prinzipien:

1. Der Partnerschaftsgedanke betont, daf® nur Giber gemeinsame Abstimmungen der
Politik sowie Uber das Commitment und ,Ownership" der AKP-Regierung positiv
agiert werden kann. Der Partnerschaftsgedanke schlagt sich auch in einer
verstarkten Einbindung des Konzepts der dezentralisierten Kooperation (KDK)

nieder.

2. Uber die Rationalisierung der Instrumente soll eine langfristige
Programmierungsfazilitdt bei Zusammenfassung aller Instrumente des EEF
geschaffen werden. Ziel ist es, die Mittel des Nationalen Indikativplans (NIP) in
einem Base-Case festzulegen. Fur Lander mit Commitment werden die Mittel
erhoht (High-Case). Unter den High Case fallen auch Mittel aus Stabex, sobald
Probleme bei den Exporterldsen auftreten. Zusatzlich kann auch Nothilfe gegeben
werden. Die Investitionsfazilitat soll Uber die Europaische Investitionsbank

koordiniert werden.

Was den Handelsbereich betrifft, strebt die EU ein Rahmenabkommen an, das auf ein
Freihandelsabkommen hinauslauft. Als Zwischenschritt werden REPA (Regionale
okonomische Partnerschaftsabkommen) mit vier Regionen in Afrika und je einer Region in

der Karibik und im Pazifik empfohlen.*’

In allen Landern soll alle zwei Jahre eine Uberpriifung der Leistungsfahigkeit erfolgen.
Prinzipien wie Commitment, Good Governance und Ownership, werden von der EU als

zentral angesehen.

3.2. Die Lomé-Instrumente und ihre Wirkungen
3.2.1. Makro-Ebene

Im folgenden wird auf einige besonders wichtige Ergebnisse der Entwicklungskooperation

der Makro-Ebene eingegangen:

Handel: Die Zollregelung, die seit 1975 in Kraft ist, begunstigt Waren mit Ursprung in den
AKP-Landern durch Zoll- und Abgabenfreiheit. Trotz des praferentiellen Zollsystems ist der
Anteil der Importe aus den AKP-Landern an den EU-Gesamtimporten zurlickgegangen.

Freiwillige Exportbeschrankungen und die Ursprungsregeln behindern die Diversifizierung

*1' Matthew McQueen: The impact studies on effects of REPAs between the ACP and the EU,
ECDPM Discussion Paper No. 3, Maastricht 1999.
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der AKP-Staaten. Das Handelspraferenzabkommen ist der Veranderung der Produktions-
und Exportstruktur in Richtung Diversifizierung der industriellen Produktion und der
Exporte nicht férderlich gewesen. Verschiedene Vorschlage zur Beglnstigung der Ex-
portdiversifizierung wurden unterbreitet, wie Verbesserung der tarifaren Praferenzen,
Aussetzen von Importquoten und zusatzliche Entwicklungshilfe zur
Produktionsdiversifizierung. Diese Instrumente werden den Diversifizierungsprozef jedoch
nicht beschleunigen koénnen, weil das Problem der AKP-Produzenten nicht der
Marktzugang ist, sondern die zu teure Produktion, zu niedrige Produktivitat, die
unzureichenden Kenntnisse der Nachfragemarkte, die schwach entwickelte Produktpalette
und die Behinderung der exportorientierten verarbeitenden Industrie durch reformunfahige
Staaten. Nur bei wenigen Produkten (abgesehen von den Rohstoffen) haben Unternehmer
aus den AKP-Staaten komparative Wettbewerbsvorteile erzielen kénnen (z.B. Kleidung,
Kunstgewerbe). Die Beschliisse der Uruguay-Runde und der WTO haben die Weltmarkte
noch weiter liberalisiert, so dal® die meisten Lomé-Lander im Handel noch weiter Anteile
verlieren werden (Ausnahme EAE). Das Praferenzabkommen ist umstritten, zum einen
weil es die Diversifizierung behindert hat, zum anderen weil es den WTO-Beschlussen
widerspricht. Uber kurz oder lang wird das Lomé-Praferenzabkommen Gegenstand
erneuter Beratungen zwischen WTO und der EU sein. Das Praferenzmodell erweist sich
heute als eines der zentralen Entwicklungshemmnisse der meisten AKP-Staaten. Die
Strategie, Armut Uber praferentiellen Handel zu beseitigen, hat ihr Ziel verfehlt. Die von

der EU préaferierten REPA sind indes kaum geeignet, die Exportfahigkeit zu verbessern.

Finanzielle und technische Kooperation: Angesichts von Armut und Unterentwicklung
spielen Entwicklungshilfegelder der EU neben den nationalen Malnahmen in den
einzelnen EU-Staaten grundsatzlich eine sehr wichtige Rolle. Die Entwicklungshilfe der EU
im Rahmen der Lomé-Vereinbarungen wurde seit 1975 stark ausgeweitet. Die gesamte
Finanzhilfe der EU*? umfaRte in Lomé IV/2 (1995-2000) ein Volumen von 14,8 Mrd. ECU.
Seit dem siebten EEF werden die Mittel ausschlieBlich als nicht-rickzahlbare Zuschisse
vergeben. Lediglich fir die Mittel der Europaischen Investitionsbank (EIB) treten
Zinsbelastungen auf, so dal der ZuschuRanteil des 7. EEF bei ca. 92% lag. Die
Auszahlungen aus dem EEF sind seit 1994 ricklaufig, was vor allem mit der spaten
Ratifizierung des 8. EEF durch die EU- und AKP-Mitgliedstaaten zu tun hat. Der 8. EEF
trat erst am 1.6.1998 in Kraft, obwohl die Laufzeit die Jahre 1995 bis 2000 abdeckt. Wie

stark die Verausgabung der Mittel verschoben ist, zeigen auch die Auszahlungen des 6.

2" Hinzu kommen die bilateralen Mittel der einzelnen EU-Staaten.
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und 7. EEF (1985-1995), von denen ca. 4,5 Mrd. ECU bislang nicht in Anspruch

genommen wurden.*?

Regional verteilt sich die gesamte EU-Hilfe (Mittel aus der bilateralen Entwicklungshilfe
plus EEF) zu 45% auf Afrika (1980 ca. 60%) und 26% auf den Nahen Osten (1980 noch
ca. 12%). Es ist somit eine eindeutige Gewichtsverschiebung zuungunsten Afrikas und der
AKP-Staaten festzustellen. Der Anteil des EEF am Gesamtvolumen ist von 50% (1990) auf
ca. 39% (1993) gefallen. Die Auszahlungen von 1997 beliefen sich gerade auf knapp 15%,
sie werden sich jedoch bereits 1999 wieder stark erhdhen, wenn die entsprechenden
Vertrage des 8. EEF zwischen der EU und den AKP-Staaten unterzeichnet werden und
der Mittelabfluld moglich ist.

Die EU unterscheidet in ihrer Entwicklungshilfe grundsatzlich zwischen Programmhilfe und
nicht-programmierbarer Hilfe. Die Mittel der Programmhilfe werden zu Beginn des Lomé-
Abkommens zwischen den EU-Mitgliedsstaaten, dem entsprechenden AKP-Staat und der
EU ausgehandelt und im sog. nationalen Richtprogramm (bzw. Nationales
Indikativprogramm, NIP) festgehalten. Die Programmbhilfe umfaldt
Entwicklungshilfeprojekte, die Forderung der regionalen Zusammenarbeit fur sieben
Regionen in den AKP-Staaten, Programme in den Bereichen Gesundheit und Aids-
Bekadmpfung, Hilfe flr Mikroprojekte, industrielle Zusammenarbeit, Entwicklung des
Handels und des Fremdenverkehrs, kulturelle Zusammenarbeit, Bildung und Ausbildung
und Strukturanpassungsprogramme. Der Anwendungsbereich der programmierten
finanziellen und technischen Zusammenarbeit erstreckt sich auf alle genannten
wirtschaftspolitisch relevanten Bereiche. Dazu kommen ferner sektorale Entwicklungs- und
Einfuhrprogramme. Hierbei handelt es sich zumeist um indirekte Budgethilfen, die den
Landern Deviseneinsparungen bei notwendigen Importen ermdglichen. Die nicht-
programmierbare Hilfe beinhaltet die Mittel fir Sonderdarlehen, Risikokapital, STABEX
und SYSMIN. Sie betrifft alle Ausgaben, die zu Beginn der Kooperation nicht geplant
werden koénnen. Der Stabilisierungsfonds fir landwirtschaftliche Exportprodukte (STABEX-
System) und der Sonderfonds flir Bergbauerzeugnisse (SYSMIN) sind wesentliche

Bausteine des Kooperationsabkommens zwischen der EG und den AKP-Landern.

Das STABEX-System umfalt im Lomé IV-Abkommen 51 landwirtschaftliche Rohstoffe
(Lomé 1. 29 Produkte; Lomé Ill: 48 Produkte) und soll Mindereinnahmen bei den
Exporterlésen (z.B. infolge von Preissenkungen) in gewissen Umfang ausgleichen (vgl.
Kasten 1). Die Mittel betrugen in Lomé 1V/2 1,8 Mrd. ECU. Die EU hat in Lomé IV eine

starkere Kontrolle Gber die Verwendung der Mittel durchgesetzt, wobei diese insbesondere

3 Vgl. NDGO-EU Liaison Committee 1998, S. 6.



34

zur Diversifizierung eingesetzt werden sollen. Bis 1990 wurden die ausgezahlten Mittel
teilweise flir andere Zwecke als die vorgesehenen ausgegeben. Den Bauern kamen sie
nicht zugute. Die hauptsachlich beglnstigten Lander waren 1991: Cote d'lvoire (18% der
Mittel), Kamerun (18%), Athiopien (12%), Uganda (9%), Sudan (8%), Papua-Neuguinea
(4%) und Madagaskar (4%).

Kasten 1: Anwendung von STABEX

1. Die STABEX-Regelung kann fur Waren in Anspruch genommen werden, auf die im
Jahr vor der Inanspruchnahme des Systems 5% der vom jeweiligen Land im
Exportgeschaft mit samtlichen Bestimmungslandern insgesamt erwirtschafteten

Ausfuhrerldse fallen (4% im Falle von Sisal).

2. Jedes Land kann die Stabex-Regelung in Anspruch nehmen, in dem gemessen am
Durchschnitt der sechs dem Jahr der Inanspruchnahme des Systems
vorausgegangenen Jahre ein Rickgang der Ausfuhrerldse um mindestens von
4,5% festgestellt wird, wobei weder der niedrigste noch der hdchste Jahreswert

bertcksichtigt wird (fir die am wenigsten entwickelten AKP-Staaten sowie die AKP-

Binnen- und AKP-Inselstaaten ist der Anteil in beiden Fallen auf 1% festgelegt).

Obwohl das STABEX-Subventionssystem einen Beitrag zum Ausgleich von
Erldsminderungen leistet und damit auf den ersten Blick als sinnvolles Instrument
angesehen werden kdnnte, sind die langfristigen Wirkungen eher negativ, zumal es auch
einige wesentliche Schwachen hat: a) Die Gesamtzahlungen sind auf bestimmte Plafonds
begrenzt, so dall extreme Erldssenkungen nicht aufgefangen werden konnten. 1993
wurden beispielsweise Transferanspriche in Hoéhe von 473 Mio. ECU gestellt, jedoch
standen nur Mittel in Hohe von 285 Mio. ECU zur Verfugung. b) Die Zahl der
einbezogenen Produkte ist begrenzt, es fehlen die Agrarprodukte, die durch die EG-
Marktordnungen gestitzt werden. c) Durch die Festlegung einer Abhangigkeitsgrenze
(5%) besteht kaum ein Anreiz zur Diversifizierung. Die von STABEX begunstigten Lander
konzentrieren sich noch starker auf die Produktion der STABEX-Glter und verfestigen
damit monokulturelle Strukturen. Lander, die die Abhangigkeitsschwelle durch die
Diversifizierung ihrer Produktpalette unterschreiten, werden faktisch bestraft. d) Die
Auszahlung der Mittel ist zum Teil sehr schleppend, weil zwischen den AKP-Landern und
der EU zunachst eine Rahmenvereinbarung der gegenseitigen Verpflichtung geschlossen
werden mul3. e) STABEX-Transfers stellen einen Einkommenstransfer an die Regierung
dar, sie sind Entwicklungshilfe ohne Lieferbindung. Sie sind in den AKP-Landern beson-
ders willkommen, weil sie nicht konditioniert sind. Insgesamt sind die Wirkungen von

STABEX-Zahlungen eher schwach und beglinstigt nur wenige Lander, die zumeist eher zu
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den Middle Income Countries (Landern mit hoéheren durchschnittlichen Pro-Kopf-
Einkommen) gehdren. Da STABEX sich an Waren ausrichtet und nicht an den Kriterien fur
Unterentwicklung, wie etwa dem Pro-Kopf-Einkommen des jeweiligen Landes, ist die
Lomé-IV-Reform eher ein Beitrag zur Verbesserung der Lage der Lander mit mittleren

Einkommen.

Erstmals kam es im Rahmen von Lomé Il zur Errichtung eines Sonderfonds fir
Bergbauerzeugnisse (SYSMIN). Lander, die hauptsachlich mineralische Rohstoffe
exportieren (wie Zaire, Zambia, Mauretanien, Liberia, Jamaika, Papua-Neuguinea) waren
vom Ausgleichssystem ausgeschlossen. Die Einrichtung des Fonds geht vor allem auf das
Interesse der EU zurlick, eine mdglichst reibungslose Zufuhr an Rohstoffen zu sichern. Er
stellt im Lomé IV/2-Abkommen bei Erl6sausféallen fir neun mineralische Rohstoffe 575
Mio. ECU zur Verfugung. Die SYSMIN-Mittel stellen ein Anreizsystem fiir hohere Produk-
tion von SYSMIN-Produkten dar. Sie wirken somit nicht in Richtung Diversifizierung (siehe
Kasten 2).

STABEX und SYSMIN wurden bislang als heilige Kihe der Kooperation angesehen,
bedurfen aber einer grundlegenden Reform. Kritische Bewertungen legen sogar die
Streichung dieser Instrumente nahe, da die positiven Auswirkungen fur relativ wenige
Lander, die von dem Instrument Gebrauch machen kdénnen, die langfristig negativen

Wirkungen nicht aufheben kénnen.*

* Vgl. Kappel: Stabex et fluctuations des marchés mondiaux (Anmerkung 3) sowie ders.:
Europaische Entwicklungspolitik im Wandel, INEF-Report 17, Duisburg 1996.
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Kasten 2: Anwendung von SYSMIN

Die Fazilitat dient dazu, die nachteiligen Auswirkungen vortibergehender schwerer
Storungen des Bergbausektors auf die Einnahmen dieser Lander abzufangen. Ein
Land kann einen Antrag auf Inanspruchnahme von SYSMIN stellen, wenn der Anteil
der fraglichen Erzeugnisse an den Gesamtausfuhren vier Jahre in Folge im Schnitt
mehr als 15% (10% im Falle der am wenigsten entwickelten Lander) oder der Anteil
der Ausfuhrerldse fur samtliche Bergbauerzeugnisse 20% oder mehr ausmacht (12%
im Falle der am wenigsten entwickelten Lander sowie der Binnen- und Inselstaaten).
Seit Lomé IV werden nicht-rickzahlbare Zuschisse vergeben. SYSMIN ist im
Unterschied zu STABEX kein System zur Erl6sstabilisierung, obwohl
Erlédsminderungen ausgeglichen werden. SYSMIN verfolgt den Zweck, die Zufuhr von
Rohstoffen fur die rohstoffarme EG zu sichern. SYSMIN-Gelder werden zur Verfiigung
gestellt, um der Gefahr von Stillegungen der Bergbauproduktion durch sinkende
Rohstofferlése zu entgehen. Diversifizierungsmallnahmen sind nicht vorgesehen. Vier
Lander, Sambia, Zaire, Guinea und Guyana, erhielten von 1980-1990 mehr als zwei
Drittel aller zur Verfigung stehenden Mittel (siehe Tabelle 6). SYSMIN ist durch
strenge Konditionalitat gepragt. Die EU beteiligt sich an den Modernisierungs- und

RehabilitationsmaRnahmen und nimmt Einflu auf die effiziente Verwendung der Mittel.

Industrieférderung: In Artikel 17 des Lomé-IV-Vertrages wird als Ziel der
Industrialisierung ein sich selbst-tragendes Wachstum und eine ausgewogene und
vielfaltige Entwicklung genannt. Insbesondere unterstitzt werden soll die vertikale und
horizontale Diversifizierung der Volkswirtschaften. Fur diese Zielsetzung werden
jedoch immer weniger Mittel zur Verfugung gestellt. Die Kooperation konzentriert sich
konzeptionell auf den modernen Sektor. Daran andern auch die Mittel fir
Mikroprojekte, die zum Teil in die Férderung der Klein- und Mittelindustrie gehen, nur

wenig.

Regionale Kooperation: Die Unterstlitzung der regionalen Kooperation spielte bereits
seit Lomé-I eine grofe - und wachsende - Rolle. In Lomé-IV wurden 1,25 Mrd. ECU fir
regionale Kooperation zur Verfiigung gestellt. Das Schwergewicht der
Forderprogramme liegt in der Verbesserung der Infrastruktur. Fir die sieben Regionen
innerhalb der AKP-Staatengemeinschaft stehen regionale Indikativprogramme zur
Verfligung, die landertbergreifende Programme und Projekte finanzieren. Trotz einiger
Fortschritte durch die Férdermallinahmen im Rahmen von Lomé ist die regionale
Kooperation zu wenig auf konkrete Forderung gerichtet, weil vor allem ein traditioneller

Projektansatz verfolgt wird.
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Strukturanpassungsprogramme: Die EU reagierte auf die
Strukturanpassungsprogramme (SAP) mit einem Sonderprogramm zugunsten
hochverschuldeter und armer AKP-Lander. Dieses Programm finanzierte seit 1988
rasch auszahlbare und nicht projektgebundene Hilfen. Die Inanspruchnahme von
Mitteln des EU-Sonderprogramms ist an die Bedingung geknupft, dald SAP
durchgefiihrt werden. Die Mittel werden in enger Abstimmung mit der Weltbank und
dem IWF vergeben. Insgesamt zielen die Mittel auf weniger drastische SAP mit gewis-
ser Berlicksichtigung sozialer Komponenten. Zudem sollen sie auf regionaler Ebene
koordiniert werden, um den Handel zwischen den AKP-Staaten zu vergroRern. Die im
Rahmen der EU-SAP gebildeten Gegenwertmittel (siehe Kasten 3) sollen schrittweise
in die makro-6konomische Konzeption der betreffenden Lander integriert werden. Der
Einsatz der Gegenwertmittel reicht aber bei weitem nicht zur Kompensation der

negativen Folgen der SAP aus.

Kasten 3: Ziele der Strukturanpassung der Lomé-Konvention

GemalR den Leitlinien der EntschlieBung des Rates vom Mai 1992 verfolgt die EU

zusammen mit den Bretton Woods-Institutionen folgende vier Ziele:

1. SAP-MalRnahmen zur Absicherung langfristiger Entwicklung, Anpassung des
Tempos der Reformen an die politischen und sozialen Sachzwange und
Kapazitaten der einzelnen Lander und Bericksichtigung der regionalen und

sozialen Dimensionen der Strukturanpassung.
2. Koharenz mit anderen Lomé-Instrumenten (Nahrungsmittelhilfe und STABEX).

3. Einblick in die 6ffentlichen Finanzen der AKP-Lander, um die Aufstellung und
Verwaltung des Haushaltes zu unterstiitzen und um zu gewahrleisten, dal} die
AKP-Staaten ihren Haushaltsverpflichtungen nachkommen und die Hilfe

zweckbestimmt eingesetzt wird.

4. Engere Koordinierung mit anderen Gebern (IWF, Weltbank und Mitgliedstaaten der
EU). Insgesamt stehen in Lomé 1V/2 1,8 Mrd. ECU fur die EU-SAP zur Verfugung.

Die EU-SAP werden in Form von allgemeinen Einfuhrprogrammen gewahrt, so daf®
den Wirtschaftsbeteiligten Devisen zur Verfligung stehen. Im Rahmen der SAP werden
Gegenwertmittel gebildet. Die Gegenwertmittel werden zur Deckung der &ffentlichen
Ausgaben flr Verwaltung und/oder Investitionen in den wichtigsten Sozialleistungen

und der wirtschaftlichen und sozialen Infrastrukturen eingesetzt.
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Die AKP-Lander und die EU pflegen eine historisch gewachsene Netzwerkbildung, die
allerdings strukturelle Heterogenitaten, Asymmetrien und Blockierungen geférdert hat. Die
Kooperation sollte sich zum Ziel setzen, das Abgleiten der AKP-Staaten in die weitere
Marginalisierung zu verhindern. Dies ist mit den Instrumenten der Makro-Ebene der Lomé-
Kooperation nicht gelungen, weil die Instrumente nur eine eingeschrankte Wirkung hatten.
Wo sie griffen, wurden teilweise falsche Signale und Anreize gegeben, die zur
Verfestigung von Asymmetrien und struktureller Heterogenitaten beitrugen. Die selbst-
gesteckten Ziele - Beseitigung der Armut, Beglnstigung sich-selbst-tragender
Wirtschaftsstrukturen und Beférderung von demokratischen Strukturen - wurden
bestenfalls ansatzweise avisiert. Zwar haben einzelne Projekte und Programme und in
extremen Krisensituationen Nothilfe- und Nahrungsmittelhilfe sowie auch die
Stabilisierungsfonds zur Linderung von Problemen beigetragen, dies rechtfertigt jedoch
nicht die Fortsetzung der derzeitigen Lomé-Konvention. Zu sehr spielen in der
Entwicklungskooperation im Rahmen von Lomé klientelistische Beziehungen, strategische
und wirtschaftliche Interessen hinein, die dem Entwicklungskonzept, der
Armutsbekdmpfung, der Begunstigung von Industrialisierungsprozessen und der

Herstellung koharenter Strukturen entgegenstehen.

3.2.2 Armutsbekampfung im Lomé-Vertrag
Unterschiedliche Quellen geben einen unterschiedlichen Anteil der in die
Armutsbekdmpfung gehenden Mittel der EU an. Manche vermuten ca. 15%, andere
meinen, es seien ca. 25%. Die Lomé-Konventionen enthalten verstreut vorzufindende
Hinweise auf Armutsbekampfung. Insgesamt jedoch existiert bis heute kein koharentes
und konsistentes Armutsbekampfungskonzept. Erst mit dem Maastricht-Vertrag von 1992
wird Armutsbekdmpfung als zentrale Malinahme anerkannt. Danach gibt es einige
Dokumente, die die Rolle der Armutsbekdmpfung starker bertcksichtigen. Ausgehend von
einer Mitteilung der Kommission** wird in der am 2.12.1993 angenommenen Europarat-
EntschlieBung zur Armutsbekampfung in den Entwicklungsléandern dieses Thema als
prioritar definiert. Dies schlagt sich auch in der besonderen Berlicksichtigung der Frauen in
den FoérdermalRnahmen nieder, denn ,der Anteil der Frauen an der armen Bevolkerung
(ist) unverhaltnismaRig hoch."*® Die Uberwindung der ungleichen M®églichkeiten fiir

Geschlechter wird als zentral angesehen. In einer weiteren EntschlieRung des Rates der

5 Kommission der Europaischen Gemeinschaften: Horizont 2000: Ermittlung der prioritaren

Bereiche flr die Koordinierung der Politik der Entwicklungszusammenarbeit zwischen der
Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten anhand einer Uberprifung der vom Entwicklungsrat
seit 1991 verabschiedeten Texte, Kom(93) 123 endg., Brussel 24. Marz 1993.

Europaische Union. Der Rat: Mitteilung der Kommission an den Rat und das Europaische
Parlament — Mikrofinanzierung und Armutsbekampfung, Kom(98) 527 endg., Brissel
5.10.1998, S. 4.

46
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EU Uber menschengerechte und soziale Entwicklung wird dann erneut die Notwendigkeit
bekraftigt, die Themenbereiche Armut und Gleichstellung der Geschlechter in die
allgemeine Entwicklungspolitik zu integrieren. 1997 erfolgte eine weitere Mitteilung der
Kommission an den Rat* in der die Bedeutung von arbeitsplatzschaffendem
Wirtschaftswachstum, Armutsbekampfung und Integration der Entwicklungslander in die
Weltwirtschaft bekraftigt wird. Als wichtigste Aktionsbereiche der Verringerung von Armut
nennt die Kommission der EU: Unterstitzung des Sozialsektors, Programme fir
Mikroprojekte, Nahrungsmittelhilfe , Mikrofinanzierung, Frauenférderung, Umweltschutz
und Dezentralisierte ~ Kooperation,  einschlieBlich  der  Kofinanzierung  von

Nichtregierungsorganisationen.

Das Grinbuch betont Armutsbekampfung durch Wirtschaftswachstum. Dieses miisse
mindestens 5% betragen, damit Armut nicht weiter steigt. Erganzend sei erforderlich, den
Zugang zu Basissozialdiensten zu erweitern und die Rolle der Frauen starker zu betonen.
Zudem sei es notwendig, ,den Zugang zu den Produktivressourcen (Bildung, Ausbildung,
Landbesitz, Vermdgen und Kredit usw.)* zu sichern. Interessant ist der Hinweis auf den
.informellen Sektor", der nach Ansicht des Grlinbuchs zwar ,erstaunlich dynamisch" (S.
35) sei, doch kdnne er nicht zu einer dauerhaften Verbesserung der Lebensumstande der

Menschen beitragen.

SchlieBlich meint die EU-Kommission im Grinbuch, daf3 ,Armutsbekdmpfung ... bereits ein
Kernelement der derzeitigen Kooperationspolitik" sei (S. 67) und entsprechende
Orientierungen gegeben worden seien. Es komme aber darauf an, dal3 die EU und die
AKP-Partnerlander eingehend erdrtern, ,wie die Kooperationspolitik der Gemeinschaft in
Zukunft noch wirksamer zur Armutsbekampfung beitragen koénnte" (S. 68). Ein indirektes
Eingestandnis, dald die Armutsbekampfung weder konzeptionell noch in der konkreten
Umsetzung koharent gewesen ist, zeigt auch der Hinweis des Griinbuchs, wonach die
Kommission fir ein ,strategischeres Vorgehen" pladiere (S. 68). Dazu gehdéren folgende

MafRnahmen:
e Zugang zu produktiven Ressourcen, Beschaftigung und Humanressourcen durch
Aktionen in folgenden Bereichen:

e Verbesserung der Fahigkeit zur Analyse und Erarbeitung strategischer Konzepte

fur die Schaffung von Arbeitsplatzen im Produktionssektor

*" European Commission: Guidelines for the negotiation of new cooperation agreements with

the African, Caribbean and Pacific (ACP) countries, EU-COM(97)537 final, 29.X.97, Brissel
1997.
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e Unterstliitzung von Reformen, die den Zugang zu den produktiven Ressourcen
erleichtern (Bildung, berufliche Bildung, Kredite, Landbesitz) und damit

Einkommensmadglichkeiten schaffen helfen

e Unterstitzung von Arbeitsmarktpolitiken zur Férderung der Qualifikation, Mobilitat

und Motivation der Arbeitskrafte.

e Unterstitzung der Sozialpolitik. Ziel ist es, eine allgemeine Strategie zu entwickeln, die
die Projekthilfe ersetzt und schlielich auch eine groRere Effizienz der Hilfe

gewabhrleisten soll. Sinnvoll seien:
e Ein Dialog Uber Sozialpolitik, um Prioritaten festzulegen

e Finanzielle Hilfe zur Abdeckung der laufenden Ausgaben in den prioritaren
Sektoren - in enger Abstimmung mit den Strukturanpassungsmallnahmen.
Indirekt wendet sich die EU gegen die 20:20-Regelung, sie empfiehlt eher ein
globales und flexibles Konzept. Bei der Vergabe von Mitteln soll
"verantwortungsvolle Staatsfihrung" ("Good Governance") als Konditionalitat

eingebunden sein. "Selektivere Vergabe der Hilfe" (S. 69) sei notwendig.

Damit ist prinzipiell durchaus ein Wandel in der Armutskonzeption zu konstatieren, denn
bislang haben sich europaische Agenturen in ihrem Fokus auf die Armut auf Ad-hoc-
Projekte, die die Masse der Mittel absorbierten, gestitzt: ,European agencies were

weakest in their efforts to understand the country-poverty situation."*®

In dem Verhandlungsmandat der EU mit den AKP-Landern tauchen diese neuen Ansatze
starker fokussiert auf. Sie nimmt die Ideen der Konferenzen von Kopenhagen, des Human
Development Reports und auch neue Konzepte der Weltbank auf, ohne allerdings deren
Konsistenz erreichen zu kdénnen. Im Mandat der EU (vom 29.10.1997) werden die
Konturen der Armutsbekampfung an verschiedenen Stellen herausgestellt. So wird als
zweiter Baustein erklart, dal® Armutsbekampfung zum Meilenstein der neuen Partnerschaft
zwischen EU und AKP werden misse. Notwendig sei eine Wachstumsstrategie, die den
lokalen Markten, der Region und der Integration in den Weltmarkt neuen Schwung gibt.
Das private Unternehmertum misse entwickelt werden. Unternehmen im formellen und
informellen Sektor (,the poor people's economy") seien essentiell fir Wachstum und
Beschaftigung (und damit Armutsbekampfung). Dies kénne am besten funktionieren, wenn
die Markte entwickelt wirden und wenn institutionelle und regulatorische Hemmnisse
abgebaut werden. Diese hatten sich in der Vergangenheit oft als groRtes Handikap von
Entwicklung erwiesen und Investitionen behindert. Notwendig sei auch die Einbindung und

Partizipation der gesellschaftlichen Gruppen, damit deren Kapazititen besser genitzt

8 Aidan Cox/ John Healey: Promises to the Poor: the Record of European Development

Agencies, in: ODI Poverty Briefing 1, November 1998.
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werden koénnten. Insbesondere wird auch auf die wichtige Rolle der Frauen im
Entwicklungsprozel verwiesen. Als Voraussetzung fur erfolgreiche Armutsbekampfung sei
zudem Frieden notwendig. Deshalb soll der Konfliktpravention groRere Prioritat

eingeraumt werden.

Die EU sieht auch in den von ihr mit zu verantwortenden internationalen
Rahmenbedingungen Handlungsbedarf. Die Lomé-Zusammenarbeit bedirfe einer
konsistenten Fischerei- und Agrarpolitik, die in den letzten Jahren von Seiten der
Nichtregierungsorganisationen, aber auch von Institutionen innerhalb der EU-Staaten, auf
Kritik gestolen war. Allerdings bleibt das Verhandlungsmandat insgesamt ziemlich vage,
und es steht zu beflrchten, da es kaum Fortschritte geben wird. Ein Indiz daflir sind die
Verhandlungen mit Sudafrika, in denen eine ziemlich eigennitzige EU-Position vertreten

wird.*®

4. Vorschlage fur eine neue Reform der EU-Entwicklungspolitik

Reformvorschlage sollten grundsatzlich mit einbeziehen, dafy uber
Entwicklungskooperation allein Armutsbekampfung und Entwicklung nicht zu erreichen ist.
Kooperation kann einen positiven aber auch einen negativen Beitrag leisten. Es geht bei
den Reformvorschlagen vor allem darum, die Negativeinflisse zu reduzieren und die
Instrumente und aktive Umsetzung der Entwicklungszusammenarbeit mdglichst so zu
reformieren, dall sie ihre positive Kraft entfalten kénnen. Die Erfahrungen der
Schwellenlander machen deutlich, dal Entwicklungskooperation die eigenen
Anstrengungen nicht ersetzen kann. Aus der Marginalisierung der AKP-Staaten in der
Weltwirtschaft werden die AKP-Lander nur durch eigene Anstrengungen herausfinden
konnen. In den Lomé-Verhandlungen setzten die AKP-Staaten auf hohere Hilfeleistungen
und zusatzliche Praferenzen. Die Vorschlage der EU fur eine Reform sind von starkerer
Konditionalitat gepragt. Wir gehen im folgenden von einem grundlegenden Reformbedarf
aus. Insgesamt geht es darum, Tendenzen der Asymmetrie aufzuheben und die Reform
so zu gestalten, dal die Lomé-Kooperation positiv im Sinne von Entwicklung und

Armutsbekampfung wirken kann.

Im Interesse langfristiger Entwicklung und Armutsbekdmpfung sollten alle Anstrengungen
Uber die EU auch Hand in Hand mit bilateraler Entwicklungskooperation gehen. Die

Entwicklung endogener Potentiale sollte als Leitidee flr die Beseitigung von Armut und

9" Christopher Stevens/ Jane Kennan: Areas of Potential Competition Between South Africa
and the ACP and EU Member States, Brighton 1995.
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Unterentwicklung dienen. Der Ansatz besteht darin, da® die AKP-Staaten nur Uber
eigenes Entwicklungsengagement (Commitment) aus der Krise herausfinden kénnen.
Entwicklungskooperation kann nur unterstutzend wirken. Deshalb sollten kontraproduktive
Instrumente neu konzipiert bzw. abgeschafft werden. Folgende

Umsteuerungsmalinahmen werden auf der Makro-Ebene empfohlen:

e Die Subventionssysteme SYSMIN und STABEX sollten abgeschafft werden:
Ausgehend von der Tatsache, dal} die Transfers tendenziell zur Verfestigung von
einseitigen Produktionsstrukturen beitragen und nicht der Diversifizierung der
Produktion dienen, sollten die Subventionen reduziert werden. Bei einer
Nachfrageelastizitdt von kleiner 1 der meisten von Afrika gehandelten Exporte im
Stabex- und Sysmin-Regime, ist eine weitere Subventionierung nicht zu vertreten. Nur
Uber die Entwicklung einer Diversifizierungsstrategie, insbesondere aber durch die
Entfaltung endogener industrieller Strukturen in den AKP-Landern, lassen sich neue

wirtschaftliche Perspektiven gewinnen.

e Weitaus erhdhte Mittel sollten speziell in einen Fonds zur Férderung des Privatsektors
(unter Einschlul® der Aktivititen des CDI und der EIB), wobei insbesondere die
Landwirtschaft und die Klein- und Mittelindustrie geférdert werden sollten, einfliel3en.
Durch die Entwicklung der arbeitsintensiven Landwirtschaft und der Unternehmen des
informellen Sektors waren am effektivsten Beschaftigung zu sichern und auch die
Einkommen zu steigern. Damit wirde auch ein Beitrag zur Armutsbekampfung geleistet

werden.

e Die Aktivitaiten des CDI und der EIB sollten in Kooperation mit den regionalen
Entwicklungsbanken, der African Development Bank und nationalstaatlichen
Wirtschaftsfordereinrichtungen und Banken ihre Aktivitdten dezentralisieren und
lokalisieren. CDI kann so besser einen Beitrag zur Industrialisierung und zur
industriellen Entwicklung leisten. Die Aktivitaten von CDI waren bislang aufgrund der
aulerst bescheidenen Mittel sehr eingegrenzt. Hier ist dringend Abhilfe notwendig. CDI
konnte vor allem auch beim Aufbau, der Vermittlung von Expertise zum Aufbau

nationaler und regionaler Industrieférderkonzepte tatig werden.

e FEin Neues Handelsregime ist noétig. Eine grundlegende Reform ist fUr das
Handelspraferenzabkommen vorzunehmen. Dies ist zum einen aufgrund der
Beschlisse der World Trade Organisation sowieso notwendig. Zum anderen auch
deshalb, weil die Praferenzen weiter erodieren. Lediglich fir LLDCs wird es noch
Sonderregelungen geben. Diese sogenannte Waiver-Systeme sind mittelfristig nur
noch fir LLDCs durchsetzbar. Aber da der wirtschaftliche Aufstieg nach allen
Erfahrungen nicht tber Praferenzabkommen und Sonderbehandlungen erfolgt, sollten

die AKP-Staaten nicht langer auf das Waiver-System setzen. Die nicht-reziproken
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Handelsbeziehungen haben die Erosion beispielsweise des afrikanischen Handels
nicht verhindern kénnen. Die Asymmetrie ist im Gegenteil noch starker geworden. Die
nicht-reziproke Handelskooperation der AKP-Lander mit Europa ist derzeit unilateral
von der EU abhangig. Hier liegt das Hauptproblem des Handels. Die existierende
Diskriminierung anderer Staaten durch den Lomé-Vertrag ist einerseits abgebaut
worden, andererseits werden die Kooperationsbeziehungen zwischen der EU und
Staatengruppen in der Dritten Welt vertieft. Diese Tendenzen bergen groRe Gefahren
fur die Handelsperspektiven. Wenn die EU ihr Interesse an der AKP-Staatengruppe
verliert, verliert diese nicht nur ihren gegenwartigen Praferenzstatus sondern auch den
Rahmen flr reziproke Handelsbeziehungen. Fir die meisten Lander hingegen besteht
das Problem nicht in zu geringen Praferenzen sondern in zu niedrigen Produktivitaten
und einer, von wenigen Ausnahmen abgesehen, nicht wettbewerbsfahigen
Produktpalette. Die Herausbildung einer international wettbewerbsfahigen Industrie und
Landwirtschaft wurde im U(brigen in den CFA-Landern durch die bestandig
Uberbewertete Wahrung (bis 1994, und seit 1998 wiederum) strukturell behindert bzw.
unmoglich gemacht. Langfristig sollte die Bildung einer Freihandelszone zwischen EU

und AKP-Staaten avisiert werden.

Welche Konsequenzen sollten die AKP-Lander daraus ziehen?

Neuorientierung der Entwicklungskooperation mit der EU auf reziproker Basis, d.h.
Liberalisierung  afrikanischer Markte. Die Reduzierung der quantitativen
Importbeschréankungen und der Ubergang zu einem System moderater Zolle gehért
ebenso dazu wie eine weitergehende Zollreform und die Liberalisierung der

Devisenmarkte.

Als zweite Stufe sollten afrikanische, karibische und pazifische Staaten jeweils eine

gemeinsame Zollunion auf den Weg bringen, die schliel3lich

eine Zollunion (Freihandelszone) mit der EU bildet. Die Grindung der REPA scheint

hingegen wenig sinnvoll zu sein.

Institutionelle Regelungen zwischen der EU und den AKP-Landern sollten gemeinsam

festgelegt werden. Vier Vorteile hatte die EU-AKP-Freihandelszone: 1. Die Beteiligung

daran ist vollkommen freiwillig. 2. Die institutionellen Regelungen werden regional

festgelegt und nicht von aulRen auferlegt. 3. Die Glaubwirdigkeit der AKP-Handelspolitik

(und damit auch der Investitionspolitik) wirde sich erhéhen. 4. Als Vorbild der Zollunion

konnte das Modell der CFA-Zone dienen. Eine (freiwillige) Anbindung an den starkeren

Handelspartner EU (wie sie beispielsweise auch von EFTA-Landern und einigen Landern

Osteuropas praktiziert wird) erfolgt.
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Reziproke Handelsbeziehungen und die Schaffung einer afrikanischen (bzw. karibischen
und pazifischen) Zollunion sind zwar eine notwendige aber noch keine hinreichende
Voraussetzung fur afrikanische (bzw. karibische und pazifische) Wege aus der
Entwicklungssackgasse. Je nach Entwicklungsstand, je nach Fortschritt in den
Wirtschaftsreformen, je nach Industrialisierungsgrad sind unterschiedliche national-
staatliche Entwicklungswege zu beschreiten. Siidafrika wird eine starker exportorientierte
und regionale Strategie mit Lokomotivfunktion fir das sldliche Afrika einschlagen. Die
rohstoff-exportierenden Lander werden ihre komparativen Vorteile weiter verfolgen. Fr
fast alle Lander gilt, da® sie nur Uber die systematische Steigerung der Produktivitat der
Landwirtschaft, der landlichen Industrialisierung und der Diversifizierung der Produktion,

der Klein- und Mittelindustrie ihre endogenen Potentiale entwickeln kénnen.



45

Gerhard Grohs

Die Europaische Union und die Menschenrechte in Afrika

1. Einleitung
Die Mitgliedstaaten der EU sind gleichzeitig Mitglieder der Vereinten Nationen. Sie
erkennen deshalb die UN-Erklarung der Menschenrechte von 1948 an, als Unterzeichner
unterstitzen sie auRerdem die europaische Menschenrechtskonvention von 1950 sowie

die beiden internationalen Menschenrechtspakte von 1966.

Man sollte denken, daf} eine so klare Stellungnahme fir die Menschenrechte auch in den
Lomé-Vertragen mit den Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifik, den AKP-Staaten,
ihren Niederschlag finden wirde. Tatsachlich ist es so, dal’ diese Vertrage bisher als reine
Wirtschaftsabkommen angesehen und deshalb die Menschenrechte nicht bertcksichtigt

wurden.

2. Die Verankerung der Menschenrechte in den Lomé-Konventionen
Mit der Uberwindung des Ost-West-Gegensatzes, aber auch des einseitig technisch-
wirtschaftlichen Verstandnisses von Entwicklungspolitik hat sich die Auffassung Uber die
Lomé-Vertrage verandert. Es ist nicht mehr moéglich, soziale und politische Aspekte aus
dem Entwicklungsbegriff auszuklammern. Dies schlug sich zunachst in dem Begriff
Lpolitischer Dialog“ nieder, der schon in den Vorbereitungen des dritten Lomé-Vertrages
auftauchte. Man wollte damit sagen, dal} die Partner des Vertrages nicht nur ber streng
wirtschaftliche Probleme diskutieren dirfen, sondern auch Uber Fragen der
Demokratisierung, der Sozialpolitik, des Rechtswesens, da alle diese Faktoren Einflul auf
die wirtschaftliche Entwicklung eines Landes haben. Zentral in diesem politischen Dialog
zwischen den Partnern tauchten die Menschenrechte auf, da deren Verletzung in einigen
Vertragsstaaten, wie z.B. Nigeria, Liberia, Ruanda und Burundi, ein weltweites
Medienecho finden und nicht nur im europaischen Parlament immer wieder zu der Frage
veranlafdte, ob man einem Land, das fortlaufend eklatant die Menschenrechte verletzt,
noch im Rahmen des Lomé-Vertrages Hilfe leisten sollte. Das fuhrte nach hartem Ringen
dazu, daB} in das Lomé-Illl-Abkommen (1985-1990) in die Praambel, ,der Glaube an die
Grundrechte des Menschen® eingebracht wurde. Es hatte zwar zunachst keine praktischen

Konsequenzen, ebnete aber den Weg zu praziseren Formulierungen.*

' G. Oestreich: Menschenrechte als Element der Dritten AKP-EWG Konvention von Lomé,
Berlin 1990.
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Die Folge dieser Diskussion war es, daf endlich in den Text des Lomé IV-Abkommens
von 1990 ein Artikel aufgenommen wurde, der ausdricklich die Menschenrechte erwahnt.

In Artikel V des Vertrages heildt es u.a.:

,Die Zusammenarbeit soll auf Entwicklung gerichtet sein, die sich auf den
Menschen konzentriert, den Hauptvertreter und NutznieRer von Entwicklung, was
somit den Respekt und die Férderung aller Menschenrechte einschlie3t*. ,AKP —
EU — Zusammenarbeit soll dazu helfen die Hindernisse, die Individuen und Volker
daran hindern, voll ihre wirtschaftlichen, sozialen, politischen und kulturellen
Rechte zu geniel3en, abzuschaffen.” ,Praktische Schritte, ob 6ffentlich oder privat,
Menschenrechte und Demokratie, besonders im juristischen Bereich, kdnnen mit
Organisationen, die international anerkannten Sachverstand auf diesem Gebiete
besitzen, unternommen werden."

Am 29. Juni 1991 beschlo3 der Europarat eine Menschenrechtserklarung, in der die
Menschenrechte zum grundlegenden Prinzip fur alle zukunftig von der Gemeinschaft oder
der Mitgliedsstaaten abgeschlossenen Vertrage gemacht wurden. Dem folgte am
28.11.1991 eine Entschliefung des Europaischen Rates und seiner Mitgliedsstaaten Gber
.Menschenrechte, Demokratie und Entwicklung®. In dieser Erklarung werden
Rechtsstaatlichkeit, Beachtung der Menschenrechte und politische Institutionen, die der
Offentlichkeit rechenschaftspflichtig sind und demokratische Legitimitdt geniefen,
gefordert (§ 1). Weiterhin werden reprasentative Demokratie, soziale Gerechtigkeit und
»,good government herausgestellt. Im Falle ,schwerer und anhaltender Verstofle gegen
die Menschenrechte oder einer bedenklichen Unterbrechung des Demokratieprozesses”
kénnen ,angemessene Reaktionen“ erwogen werden (§ 6). Artikel 367 der Lomé-
Konvention sieht aulerdem vor, dall die Konvention durch jeden EU- oder AKP-Staat mit

einer sechsmonatigen Frist geklndigt werden kann.

Sehr umstritten ist, ob man wegen Menschenrechtsverletzungen oder einer bedenklichen
Unterbrechung des Demokratisierungprozesses Entwicklungshilfe kirzen darf. Ich bin mit
Franz  Nuscheler der Meinung, dal® es durchaus legitim ist, wegen
Menschenrechtsverletzung eine solche Kirzung vorzunehmen, da die Menschenrechte
klar definiert und universal gultig sind. Allerdings ist das bei einer ,Unterbrechung des
Demokratisierungsprozesses® kaum madglich, da die Definition von ,Demokratie” umstritten
ist, und Demokratie nicht durch direkte Interventionen von auf3en geférdert werden kann,
sondern sich im Lande entwickeln muf3. So formuliert die ,Stockholm-Initiative flr globale
Sicherheit und Weltordnung“:®" ,Demokratie entwickelt sich nicht auf Befehl von auRen,
sondern muf} sich infolge einer internen "Nachfrage™ herausbilden. Demokratie wird nicht

von oben nach unten verordnet, sondern muf} sich von der Basis aus entwickeln“. Wenn

" Gemeinsame Verantwortung in den 90er Jahren. Die Stockholmer Initiative fur globale

Sicherheit und Weltordnung. Die deutsche Fassung ist abgedruckt in: Blatter fiir deutsche
und internationale Politik, Heft 6 und 7/ 1991, S. 743-756 und 883-893.
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das richtig ist, ist Nuschelers Vorschlag zu folgen: ,Es ware klliger und glaubwurdiger, die
Kriterien der politischen Konditionalitdt enger zu fassen (d.h. auf menschenrechtliche
Kernbestande zu verdichten), aber konsequenter anzuwenden.“? Es ware allerdings zu
fragen, was unter ,menschenrechtlichen Kernbestadnden“ zu verstehen ist. Im Westen
werden traditionell darunter die bulrgerlichen und politischen Rechte verstanden, also
Religionsfreiheit, Pressefreiheit, Schutz des Eigentums, Schutz vor Folter, willkirliche
Verhaftung usw. Im Osten und in der Dritten Welt wurde der Akzent auf die sozialen und
kulturellen Rechte gelegt. Inzwischen ist jedoch auch im Westen bei den Vdlkerrechtlern
das Verstandnis daflir gewachsen, dall das Recht auf Erndhrung, Sicherheit, Schulbildung
und Gesundheitsversorgung sowie auf eine Wohnung Rechte sind, die nicht einfach als

Lnicht justiziabel“ ausgeklammert werden kénnen.

Michael Windfuhr hat in einer verdienstvollen Studie auf diese Veranderung der
internationalen Diskussionslage hingewiesen.>® Er schlagt vor, daR das Komitee fiir
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Menschenrechte der UN die Berichte der Staaten
daraufhin Uberprift, inwiefern die Erfolge oder Defizite im Bereich der Menschenrechte

Grundlage fur Politikdialog und Konditionalitatsiberlegungen sein kénnen.
In dem Beschlul® vom 28.11.1991 verpflichten sich die Mitgliedsstaaten:

e in alle Kooperationsabkommen Menschenrechtsklauseln aufzunehmen

e im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit regelmalige Gesprache Uber
Menschenrechte und Demokratie zu flihren (§ 10) und einen Jahresbericht tber die
Umsetzung der EntschlieBung der Menschenrechte Demokratie und Entwicklung

vorzulegen.®*

Sowohl Artikel V des Lomé-IllI-Vertrages als auch die EntschlieBung von 1991 haben zu
zahlreichen Aktivitaten geflihrt, die Robert Kappel in einem 1996 erschienenen Artikel

aufgezahlt hat:*°

e Stellungnahme des europdischen Parlaments und des Ministerrates zu

Menschenrechtsvorlagen in Afrika und anderen Regionen.

*2 Franz Nuscheler: Menschenrechtsschutz durch Konditionierung der Entwicklungshilfe?, in:

Lothar Brock (Hrsg.): Menschenrechte und Entwicklung, Hannover/Frankfurt 1996.

% Michael Windfuhr: Soziale Menschenrechte in der Entwicklungszusammenarbeit. Eine

Herausforderung fur die Kirchen, Hamburg 1997.
* Wolfgang Heinz: Demokratie und Menschenrechte, in: E + Z 3/1996, S. 79f.

> Robert Kappel: Europas Entwicklungspolitik im Wandel, in: Nord-Siid Aktuell, 2/1996, S.
268-274.
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e Offene Diskussion Uber Menschenrechte in ,The Courier” und anderen Publikationen
der EU

e Reduzierung der Hilfe fir den Sudan aus menschenrechtlichen Griinden
e Unterstlitzung von nationalen Konferenzen
e Kooperation mit Menschenrechtsorganisationen und Nichtregierungsorganisationen.

Auch die Unterstitzung der Wahlen durch technische Hilfe und Wahlbeobachter
insbesondere in afrikanischen Landern gehdért zu den Malnahmen, die die
Demokratisierung und die Beachtung der Menschenrechte férdern sollen. Es wurden, was
wichtig ist, auch die Mittel fir die Unterstiitzung von Demokratie und Menschenrechten zur
Verflgung gestellt: Im Jahr 1992 14 Mio., 1993 16 Mio. und 1994 14 Mio. ECU. Allerdings
kann man nicht sagen, daf die Beachtung der Menschenrechte in gleichem Male von den
Partnerlandern erwartet wird. So wird immer wieder kritisiert, dal® Lander mit grofiem
politischem Gewicht und geopolitischer Bedeutsamkeit wie China oder die asiatischen
Schwellenlander nicht in gleichem Male zur Beachtung der Menschenrechte gedrangt
werden wie kleinere, weniger bedeutendere Lander. Der Sudan wurde konsequent wegen
seiner Menschenrechtsverletzungen sanktioniert. Sehr viel weniger geschah das im Falle
von Nigeria, da dieses Land als wichtiger Ollieferant fiir Europa von groRer Bedeutung ist.
Ebenso wurde die milde Politik gegenuber Indonesien immer wieder im Europaischen
Parlament kritisiert. Franz Nuscheler hat mit Recht von einem ,Doppelstandard“ der
Menschenrechtspolitik gesprochen.®® Auch die AKP-Lander sehen die neue
Menschenrechtspolitik der EU kritisch, allerdings aus entgegengesetzten Grinden als das
Europaische Parlament. Sie betonen in einem Memorandum von 1994, dal} es ihnen vor
allem auf héhere Entwicklungshilfe und bessere Zusammenarbeit im Handel und weniger
auf Demokratie und Menschenrechte ankommt. Sie lehnen auch Kirzungen wegen
Menschenrechtsverletzungen ab und schlagen statt dessen einen effektiven

Mechanismus der Konfliktlésung® vor.

Robert Kappel hat in dem schon zitierten Aufsatz davor gewarnt, der lllusion einer
schnellen nachholenden Demokratisierung anzuhangen.®” Er regt an, in den Dialog mit der
AKP-Gruppe auch die Nichtregierungsorganisationen aus Europa und den AKP-Landern
einzubeziehen. Das scheint Sinn zu machen, da es die Nichtregierungsorganisationen
waren, die auf den Weltkonferenzen fir Umwelt (1992), fur Bevolkerung- und Entwicklung
(1994), aber auch flir Menschenrechte (1993), dafiir gesorgt haben, dal} alte Positionen

verlassen und neue Ziele verfolgt werden. Kappel fragt zurecht, wie eigentlich

% Franz Nuscheler: Menschenrechtliche Doppelstandards in der Menschenrechtspolitik, in:
Rainer Tezlaff (Hrsg.): Menschenrechte und Entwicklung, Bonn 1993.

" Kappel, (Anmerkung 6), S. 286.
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Menschenrechtsverletzungen und der Stand der Durchsetzung der Menschenrechte in

einem Lande ohne die Hilfe der Nichtregierungsorganisationen bewertet werden sollen.

3. Die Afrikanische Menschenrechts-Charta

Diese Fragen fuhren zu der Anregung, daf® man die 1986 in Kraft getretene ,Afrikanische
Charta der Menschenrechte und Rechte der Vélker* sehr viel starker in die Uberlegungen
einbeziehen sollte, als das bisher der Fall war. Man hat manchmal den Eindruck, daf
diese bewul3t sowohl von den Vertretern der AKP-Staaten als auch von den

Reprasentanten der EU ausgeklammert wird. Warum das so ist, ist unklar.

Das Besondere der Afrikanischen Charta ist, dal3 sie nicht nur die burgerlichen und die
politischen Rechte, sondern auch die sozialen und wirtschaftlichen Rechte und dariber
hinaus die Gruppenrechte und Pflichten der einzelnen Birger enthalt. Damit beantwortet

sie die Frage nach dem Umfang der Menschenrechte in einem weiten Sinne.

Im Artikel 1 der Charta verpflichten sich die Staaten, ,gesetzgeberische oder auch andere
MaRnahmen zur Anwendung der Pflichten und Rechte der Charta zu ergreifen®. Artikel 2
enthalt ein allgemeines Diskriminierungsverbot, das sowohl die Diskriminierung von
Ethnien als auch die der Frauen verbietet. Beides hat weitreichende Folgen, wie noch an
einigen Fallen erlautert wird. Im Artikel 3, Pkt. 5 wird der Gleichheitsgrundsatz, die
Unverletzlichkeit der Person, Recht auf Leben, Verbot der Folter, der Sklaverei und
unmenschlicher und erniedrigenderer Strafen festgelegt. Gegen diese Grundsatze ist
immer wieder, nicht nur in der Kolonialzeit, verstoRen worden. Allerdings ist die
Todesstrafe nicht in Artikel 4 verboten worden. Artikel 6 ist sehr schwach formuliert: In ihm
heillt es, dall niemanden die Freiheit entzogen werden darf ,au’er aus Grinden und
Bedingungen, die vorher gesetzlich bestimmt waren“®® Ebenso schwach formuliert ist das
Recht auf ein faires Gerichtsverfahren (Artikel 7). Die  Afrikanischen
Menschenrechtskommission hat 1992 eine Liste von Bestimmungen aufgestellt, die noch
bertcksichtigt werden muRten, wie etwa das Recht schnell vor einen Richter zu kommen,
das Recht auf kostenlose Zurverfligungstellung eines Ubersetzers, sowie Informationen
Uber Anklagepunkte und Haftgrinde usw.. All diese Rechte werden in Afrika immer wieder

verletzt.>®

%% Vgl. Wolfgang Benedek: The African Charter and Commission on Human rights and Peoples
Rights: How to make it more effective, in: Netherlands Quarterly of Human Rights, 1/1993, S.
26.

% vVgl. Michael Graf: Die Afrikanische Menschenrechts-Charta und ihre Bedeutung fiir
einschlagiges innerstaatliches Recht am Beispiel Tanzanias, Hamburg 1997.
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Auch die Meinungsfreiheit wird in Artikel 9 nur ,im Rahmen von Recht und Gesetz*
gewahrt. Das Recht auf Eigentum (Artikel 14) ist nicht ndher bestimmt, da in Afrika das
individuelle Eigentumsrecht traditionell nicht sehr stark ausgebildet ist. Eine Entschadigung
fur Enteignung, die nach Artikel 14 mdglich sind, ist nicht vorgesehen. Interessanterweise
folgen dann gleich die wirtschaftlichen und sozialen und kulturellen Rechte, also das Recht
auf Arbeit (Artikel 15), auf Gesundheit (Artikel 16), auf Bildung (Artikel 17). Manche
afrikanische Juristen, die sich mit der Charta beschaftigt haben, sind der Ansicht, dal}

diese Rechte nicht so justiziabel seien wie die individuellen Rechte.®®

Die Rechte von Vélkern, die in der Afrikanischen Charta aufgefihrt sind, sind eine
volkerrechtliche Neuerung und deshalb hochst umstritten, da beflirchtet wird, dal sie auf
Kosten der Individualrechte wirken kénnten. Sie gehéren zu den Rechten der ,dritten
Generation®, wenn man die Individualrechte als erste Generation, die wirtschaftlichen und
sozialen Rechte als zweite Generation ansieht. Leider wird in der Charta nicht definiert,
was unter ,Volkern“ verstanden wird. Die allgemeine Ansicht der Juristen ist, dal} es sich
um die nationale Gemeinschaft insgesamt handelt, nicht um Ethnien oder andere

Gruppen.

Michael Graf bezieht sich auf eine Differenzierung des Begriffes, die der nigerianische
Jurist Richard N. Kiwanuka vorgenommen hat und die dann auf verschiedene Rechte zu

beziehen ist. Demnach sind vier Begriffe denkbar:

1. Alle Personen innerhalb einer politischen Einheit, die noch nicht die

Unabhangigkeit erreicht hat,

2 jede Bevolkerungsgruppe mit bestimmten gemeinsamen Eigenschaften (z.B.
Sprache, Religion), die in einem Gebiet wie in Ziffer 1 oder in einem Staat als

Minderheit leben
3 Staat und Volk als Synonyme betrachtet und

4  alle Personen innerhalb eines Staates.®’ Das Recht auf Selbstbestimmung konnte
dann von einem Volk gemaf Ziffer 1, das Recht auf saubere Umwelt vom Volk im

Sinne von Ziffer 3 wahrgenommen werden. Allerdings ist eine Sezession einer

€0 Vgl. Obinna Okere: The Protection of Human Rights in Africa and the African Charter on

Human and Peoples Rights, in: Human Rights Quarterly, 6 /1984, S. 141-159; Wolfgang
Benedek: Durchsetzung von Rechten der Menschen und Volker Afrikas auf regionaler und
nationaler Ebene, in: Zeitschrift fir Auslandisches und Offentliches Recht und Vélkerrecht,
54/1994, S. 172.

Richard N. Kowanuka: The Meaning of ,People” in the African Charter on Human and
Peoples Rights, in: American Journal of International Law, 80 /1998, S. 100ff.

61



51

Ethnie aus einem Staate nicht mdglich. Sie verstdf3t schon gegen die Satzung der
OAU, die die Menschenrechts-Charta formuliert hat.

Eine sehr umstrittene Neuerung ist auch das Recht auf Entwicklung, das durch
verschiedene UN-Resolutionen anerkannt wurde. Es ist bis heute unklar, gegen wen es
sich richtet, wer dieses Recht in Anspruch nehmen kann, und welchen Inhalt es hat.
Wolfgang Benedek ist der Ansicht, dall auf nationaler Ebene das Recht von
vernachlassigten Regionen und Bevolkerungen gegeniber dem Staat in Anspruch
genommen werden konnte und auf internationaler Ebene von den armen Landern
gegeniiber den reichen Landern.®> Bisher gibt es auf internationaler Ebene keine
Durchsetzungsmaglichkeiten dieses Rechts. Auch auf nationaler Ebene mufite sich das

erst noch herausstellen, hier kdnnte es allerdings sinnvolle Ansatze dafur geben.

Das in Artikel 24 verankerte Recht auf eine saubere Umwelt hat eine unmittelbare
Beziehung zum Recht auf Leben (Artikel 4) und zum Recht auf Gesundheit (Artikel 16).
Dieses Recht ist bereits justiziabel, z. B. bei der Verhinderung der Abladung von
toxischem Mull aus Industriestaaten in Afrika. Einige Staaten haben bereits entsprechende
Gesetze beschlossen. Unterentwickelt ist noch die Mdglichkeit, dieses Recht gegeniber
der eigenen Regierung einzuklagen. Die in der Charta vorgesehenen Pflichten der Blrger
sind in Artikel 27 (Pflichten gegenuber der Familie, Gesellschaft, dem Staate, der
internationalen Gemeinschaft), Artikel 28 (Pflicht zur Toleranz gegenlber den

Mitmenschen) und besonders in Artikel 29 geregelt. Er listet folgende Pflichten auf:
e Die Pflicht, der nationalen Gemeinschaft kérperlich und geistig zu dienen (Abs. 2),
e die Sicherheit des Staates nicht zu gefahrden (Abs. 3),

e die gesellschaftliche und nationale Solidaritat zu schitzen (Abs. 4),

e die nationale Unabhangigkeit und territoriale Integritat des Staates zu schitzen und zur

Landesverteidigung beizutragen (Abs. 5),
¢ im Rahmen seiner Mdglichkeiten zu arbeiten und Steuern zu bezahlen (Abs. 6),

Michael Graf und andere sehen in diesem Pflichtenkatalog die Gefahr, ,daf®
Individualbeschwerden Uber Rechtsverletzungen durch den Staat durch diesen gekontert
werden mit dem Hinweis auf Pflichten, die der einzelne mdglicherweise verletzt hat" (Ziffer
8). Auf einer Juristenkonferenz 1985 wurde einstimmig die Ansicht vertreten, daf3, wenn

ein Individuum seine Pflichten verletzt habe, kein Verfahren vor der Kommission moglich

62 Wolfgang Benedek, in: Konrad Ginther und W. Benedek (Hrsg.): New Perspectives and

Conceptions of International Law, Wien/New York 1983, S. 147-161; vgl. auch Armin
Barthel: Entwicklung und Menschenrechte. Das Recht auf Entwicklung als Menschenrecht,
Aachen 1986.
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sei, weil diese sich nur mit Verletzungen durch Staaten zu beschaftigen habe.®® Damit

kommen wir zu den Aufgaben der Afrikanischen Menschenrechtskommission.

4. Die Afrikanische Kommission der Rechte der Menschen und Volker als
Instrument zur Durchsetzung der in der Charta formulierten Rechte

Artikel 30 bestimmt, daR eine afrikanische Kommission flir die Menschenrechte und
Rechte der Vélker eingerichtet werden soll, ,um die Menschenrechte und die Rechte der

Volker zu fordern und ihren Schutz in Afrika zu gewahrleisten®.

Im Jahre 1987 wurden die elf Mitglieder der Afrikanischen Menschenrechtskommission
von der Vollversammlung der OAU gewahlt. Erst 1993 wurde auch eine Frau in die
Kommission gewahlt. Sitz der Kommission ist Banjul (Gabun). Sie ist jedoch finanziell
vollstandig von der OAU und ihrem Generalsekretar abhangig. Dieser hat nach der
Geschaftsordnung der Kommission auch weitreichende Rechte. Er kann die vorlaufige
Tagesordnung der Kommission festsetzen, den Sekretdr der Kommission ernennen und
mufll die Kommuniqués der Kommission verdffentlichen. Die Kommission hat vier

Aufgaben:

—

Forderung der Rechte der Menschen und Volker
2. Schutz dieser Rechte
3. Interpretation der Charta

4. Weitere Aufgaben, die ihr von der OAU Ubertragen werden kénnen. Die
Kommission kann nur Empfehlungen geben. Die Vollversammlung der OAU
entscheidet auch dariber, ob Berichte der Kommission veroffentlicht werden oder
nicht. Die Kommission kann nicht von sich aus Untersuchungen tGber
Menschenrechtsverletzungen einleiten, wohl aber aufgrund der Beschwerde eines
Staates, eines Individuums oder einer Gruppe. Es gibt keinen
Menschenrechtsgerichtshof wie im europaischen und amerikanischen
Menschenrechtsschutz. Dartber wird aber zur Zeit heftig diskutiert und ein

Expertentreffen, das 1995 in Kapstadt organisiert wurde, hat vorgeschlagen, durch

% Michael Graf, (Anmerkung 10), S. 45; vgl. auch Philip Amoah: The African Charter on
Human Rights — an Effective Weapon for Human Rights?, in: Revue Africaine de Droit
International et comparé, 4/1992, S. 226-240.



53

einen Zusatz im Protokoll einen afrikanischen Menschenrechtsgerichtshof

einzusetzen.®

Solange es diesen Gerichtshof aber nicht gibt, ist die Kommission das einzige
Durchsetzungsinstrument in der Charta. Vor ihr kdnnen nach Artikel 47- 49 die Staaten
Beschwerden einlegen. Entweder wendet sich der beschwerdeflihrende Staat direkt an
einen anderen Staat und informiert den Generalsekretar der OAU oder er wendet sich
direkt an die Kommission. Wenn sich im ersten Fall die Staaten nicht innerhalb von drei
Monaten einigen, kommt die Beschwerde vor die Kommission. Nach Artikel 50 der Charta
mufd aber der innerstaatliche Weg erschopft sein, was in diktatorischen Staaten kaum
mdglich ist. Deshalb kann die Kommission auch bei unangemessener Lange des
Verfahrens oder Fehlens von Rechtsmitteln eingreifen. Bis 1995 gab es aber noch keine
Staatenbeschwerde. Das trifft Gbrigens auch auf die europaische und amerikanische

Staatenbeschwerde zu.®®

Individualbeschwerden sind nicht ausdrucklich in der Charta geregelt, werden aber in
Artikel 55 zugelassen, der von ,anderen Mitteilungen, die nicht von Vertragsstaaten der
Charta ausgehen® spricht. Es konnen also auch Nichtregierungsorganisationen fur
Individuen Beschwerden einlegen. Bis Juni 1997 hat die Kommission 200 solche
Mitteilungen empfangen und 119 endgiiltig entschieden.®® Es gibt eine Diskussion dariiber,
wie weit die Kommission gehen kann, um die Individualbeschwerden zu bertcksichtigen.
Wolfgang Benedek sieht wenige Mdglichkeiten.®” Odinkalu und Christensen legen die
entsprechenden Bedingungen der Charta sehr viel extensiver aus und berufen sich dabei
auf die Artikel 45,46, 56 und 57 der Charta.®®

Schlielich muf} die Kommission alle zwei Jahre aufgrund von Berichten der Staaten Gber
die MalRnahmen zum Schutz der in der Charta enthaltenen Rechte und Pflichten berichten.
Daflir hat die Kommission ,Guidelines” entwickelt, in denen die Rechte auch interpretiert
werden. So wird z. B. Artikel 17,1, der das Recht auf Bildung regelt als Recht auf

~compulsery and free primary education® prazisiert. Es gibt leider keine Sanktionen, wenn

® Report of the Governments Experts Meeting on the Establishment of an African Court on

Human and Peoples Rights 6 — 12. September 1995, Cape Town S.A., OAU Dokument.; vgl.
auch: Michael Graf, (Anmerkung 10), S. 173.

Henning Boekle: Die Vereinten Nationen und der Internationale Schutz der Menschenrechte,
in: Aus Politik und Zeitgeschichet, B 46-47/1998, S. 5.

Vgl. Chidi Anselm Odinkalu/ Camilla Christensen: The African Commission on Human Rights
and Peoples Rights: The Development of Non-State Communication Procedures, in: Human
Rights Quarterly, 20 /1998, S. 335-280.

Wolfgang Benedek: The African Charter and Commission on Human and Peoples Rights, in:
Netherlands Quarterly of Human Rights 1/1997, S. 25-40.

®  Odinkalu/ Christensen, (Anmerkung 17), S. 239ff.
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Staaten ihrer Berichtspflicht nicht nachkommen. Michael Graf schlagt vor, wenigstens auf

einer Liste zu veroéffentlichen, welche Staaten ihren Berichtspflichten nachgekommen sind.

Fir die Durchsetzung der Menschenrechte in Afrika sind die Individualbeschwerden von
besonderer Bedeutung. Doch die Kommissionen haben bisher noch vergleichsweise

wenige erreicht. Die Griinde sind vielfaltig:

e Das Verfahren dauert zu lange. Von der Einreichung bis zur Kommissionsentscheidung

vergeht mindestens ein Jahr.
e Es fehlt den Beschwerdefiihrern meistens an finanziellen Mitteln.

e Die Mdoglichkeit, eine Beschwerde an die Kommission zu richten, ist in den meisten

Landern Uberhaupt nicht bekannt.

e Die Bulrgerrechtstradition in Afrika ist zu wenig entwickelt und die Vertraulichkeit des
Verfahrens verhindert, daR die Offentlichkeit einen Beschwerdefiihrer schiitzt.
Allerdings kann die Kommission die Regierung um einen Aufschub von Malinahmen

gegen die Beschwerdefiihrer bitten, was sie schon einige Male mit Erfolg getan hat.®®

Von besonderer Bedeutung ist die Rolle der Nichtregierungsorganisationen. Sie kdnnen
nach Artikel 55 und 56 der Charta Mitteilung an die Kommission richten. Dieses Recht wird
ihnen in der Geschaftsordnung Artikel 114 ausdricklich zugebilligt. 1995 gab es 153
NGOs, denen Beobachterstatus eingerdumt wurde, d. h. sie kdénnen auch an den
offentlichen Sitzungen der Kommission teilnehmen. Dazu gehdren nicht nur internationale
Organisationen wie Amnesty International und die Internationale Juristenkommission in
Genf, sondern auch afrikanische Menschenrechtsorganisationen. Claude E. Welch, der
sich schon seit vielen Jahren mit den Menschenrechten in Afrika befallt, hat mit Recht
darauf hingewiesen, dall zwar die Arbeit von Amnesty International, Afrika Watch und der
internationalen Juristenkommission unerlaldlich ist, da} aber die Hauptarbeit flr den

Menschenrechtsschutz in Afrika von Afrikanern selbst geleistet werden muR.”

5. Einflisse der Afrikanischen Menschenrechts-Charta auf die staatliche
Gesetzgebung.

Da es wenig sinnvoll ist, den EinfluR der Charta auf Staaten zu schildern, die sich als
Einparteiendiktatur oder als Militdrregime ohnehin nicht um Menschenrechte kiimmern,

soll am Beispiel Tanzanias, eines Landes, das seit kurzem eine Mehrparteiendemokratie

% Michael Graf, (Anmerkung 10), S. 96.

" Claude E. Welch: The African Commission on Human and Peoples Rights: A Five Year
Report and Assessment, in: Human Rights Quarterly, 14/1992, S. 43-61.
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eingefiihrt hat und schon unter dem Prasidenten Julius Nyerere einen vergleichsweise
guten Ruf in Menschenrechtsfragen genol3, gezeigt werden, welchen Einflu die Charta
auf die staatliche Gesetzgebung haben kann. Tanzania hat 1985 eine Bill of Rights in die
Verfassung aufgenommen, die Nyerere seinerzeit als Uberflissig abgelehnt hatte. Das ist
sicher auf die Existenz der Afrikanischen Menschenrechts-Charta zurtickzuflihren, aus der
verschiedene Bestimmungen Ubernommen wurden. Urspringlich wollte man vor der
Anwendung der Bill of Rights alle Gesetze daraufhin Uberprifen, ob sie mit ihr und der
Afrikanischen Charta Ubereinstimmen. Es erwies sich aber als so aufwendig, dal} die
Regierung es vorzog, diese Uberpriifung den Gerichten von Fall zu Fall zu Uberlassen.
Dies wurde von den Gerichten - wenn auch widerwillig- akzeptiert. So wurde die
Deportation von 156 Personen aufgrund eines Gesetzes aus dem Jahre 1921 vom High
Court als verfassungswidrig und das Gesetz fiir null und nichtig erklart.”" Ein anderes
Gesetz war der Government Proceeding Act von 1967, der vorsah, dal} eine Klage gegen
die Regierung nur zuldssig ist, wenn der Generalstaatsanwalt dem zustimmt. Das ist ein
klarer Verstol gegen Artikel 7, 1 a der Afrikanischen Charta. Zwei solcher Falle kamen vor
den High Court Tanzanias: Ein Burger Tanzanias war von einem Polizisten festgenommen
und schwer miflhandelt und verletzt worden und wollte den Staat auf Schadenersatz
verklagen. Im zweiten Fall wollte ein Lehrer den Direktor seiner Schule verklagen, weil
dieser ihn beschuldigte Geld von Schiilern gestohlen zu haben. In beiden Fallen™
begriindete der Generalstaatsanwalt seine Ablehnung mit Artikel 30, Abs. 1 und 2 der Bill
of Rights, da die Klage gegen das o6ffentliche Interesse verstolRe. Dieser Artikel 30 wurde
von Juristen als ,Horrorkatalog“ bezeichnet, da nach ihm dann kein Widerspruch zu den

Rechten und Freiheiten der Bill of Rights besteht, wenn die Mallnahmen oder das Gesetz

e sicherstellt, dal® die Rechte anderer oder das offentliche Interesse durch MilRbrauch der

individuellen Rechte und Freiheiten nicht beeintrachtigt werden;

e den Verteidigungsinteressen, der offentlichen Sicherheit, der 6ffentlichen Ordnung, der
offentlichen Moral, der oOffentlichen Gesundheit, der landlichen und stadtischen
Entwicklung und Nutzung der mineralogischen Ressourcen oder der Entwicklung oder
Nutzung jeglichen anderen Eigentums dient, in einer Weise, die den offentlichen

Nutzen fordert;

e die Ausfihrung eines Kriegsurteils oder einer gerichtlichen Anweisung, die in

Zivilrechts- oder Strafverfahren getroffen oder gegeben wurde, sicherstellt;

e den Ruf, die Rechte und Freiheiten anderer oder das Privatleben von Personen

schitzt, welche an jedwedem Gerichtsverfahren beteiligt sind; die Enthillung von

""" Michael Graf, (Anmerkung 10), S. 120.
”? Ebd., S. 135.
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vertraulichen Informationen verbietet oder die Wiirde, Autoritat und Unabhangigkeit der
Gerichte bewahrt;

e der Errichtung, Leitung und Arbeitsweise von Vereinigungen und privaten

Unternehmungen im Land Einschrankung auferlegt, sie Gberwacht und kontrolliert;

e die Ausflhrung jeder anderen Angelegenheit ermdglicht, welche allgemein das

nationale Interesse fordert, steigert oder schiitzt.”

Trotz dieses Katalogs erkannte der Richter die Berufung auf das 6ffentliche Interesse nicht
an und wies auf Artikel 17 Abs.1 der Afrikanischen Menschenrechts-Charta hin, in der
keine Einschrankung des Zugangs zu Gerichten vorgesehen ist. Aul3erdem sei in einem
Teil Tanzanias, in Sansibar, diese Einschrankung nicht vorgesehen und deshalb ein
ungleiches Recht in Tanzania mdglich, wenn man dem Einspruch des

Generalstaatsanwaltes nachgebe.

Sehr wichtig ist die Afrikanische Menschenrechts-Charta fur die Rechte der Frauen
geworden. Hier stehen die traditionellen Rechtsauffassungen, die besonders auf dem
Lande noch herrschen, dem Diskriminierungsverbot von Artikel 18 Abs. 3 der
Afrikanischen Menschenrechts-Charta entgegen, das auch von der tanzanischen Bill of

Rights in Artikel 13 Gbernommen wurde.

Im Haya Customary Law von 1963, das staatlich anerkannt wurde, heil3t es: ,Women can
inherit, except for clan land, which they may receive in usufruct but may not sell.“ In einem
vom Gericht verhandelten Fall ging es um eine alte Frau, die 1988 das von ihrem Vater
geerbte Land verkaufte und dadurch in einen Rechtsstreit mit den Clan-Mitgliedern geriet.
Der Richter erklarte diese Bestimmung des Haya-Rechts fiir verfassungswidrig, da sie
gegen Artikel 18, Abs. 2 der Afrikanischen Charta und Artikel 13, Abs. 4 der Bill of Rights
Tanzanias verstoRe.”

Florence Buteywa hat in einem 1994 erschienenen Artikel darauf hingewiesen, daf} in
vielen afrikanischen Landern die Witwen vom Erbe des Mannes ausgeschlossen sind oder
nur dann erben, wenn der Mann ausdricklich ein Testament in diesem Sinne gemacht hat.

Das geschieht jedoch in den seltensten Fallen.”

Auch das Recht der Frauen, gegen Gewalt in der Ehe zu klagen, ist aul3erst beschrankt.

Die Gerichte halten sich streng an das Erfordernis, Zeugen zu benennen, die die

3 Ebd., S. 151f.
" Epd.

® Florence Buteywa: Using the African Charter on Human and Peoples Rights to secure
Women'’s Access to Land in Africa, in: Rebecca J. Cook (Hrsg.): Human Rights of Women,
Philadelphia 1994, S. 495.
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Behauptung der Klagerin unterstiutzen. Sexualverbrechen werden in Tanzania au3erdem
offentlich verhandelt. Das verstof3t zwar nicht gegen die Afrikanische Menschenrechts-
Charta, ware aber sicherlich eine zu Uberprifende Regelung im Lichte des
Menschenrechtsverstandnisses. In allen diesen Fallen stehen die Richter vor der Wahl
entweder auf die afrikanischen Traditionen zu rekurrieren (Art. 18,1 und 2) oder Art. 60/61
zu zitieren, die die UN-Menschenrechtserklarung und die UN-Konventionen zur Leitlinie
machen.”® Artikel 60 lautet:

.Die Kommission [aRt sich leiten vom internationalen Recht auf dem Gebiet der
Menschenrechte und Rechte der Volker, insbesondere von den Bestimmungen der
verschiedenen afrikanischen Dokumente Uber Menschenrechte und Rechte der
Volker, ebenso von der Charta der Vereinten Nationen, der Charta der OAU, den
Allgemeinen Erklarungen der Menschenrechte und anderer von den Vereinten
Nationen und von afrikanischen Staaten verwandten Dokumenten auf dem Gebiet
der Menschenrechte und Rechte der Vélker sowie von den Bestimmungen der
verschiedenen UN-Sonderorganisationen, bei denen die Vertragsstaaten dieser
Charta Mitglieder sind.”

Dieser Artikel kann als eine Generalklausel angesehen werden, die die Charta flr das
,Humanitare Volkerrecht“ 6ffnet und so wirken kdnnte wie die salvatorische Klausel bei der
Ubernahme des rémischen Rechts in Deutschland, die im Zweifel das romische und nicht

das deutsche Recht wirksam werden liel}.

6. Zusammenfassung und Ausblick
Blickt man zurick auf die Geschichte der Afrikanischen Menschenrechts-Charta und die
Schwierigkeit ihrer Anwendung, so zeigt sich zunachst ein Widerspruch: Einerseits hat die
Charta mit dem Recht auf Entwicklung, Art. 22, auf eine saubere Umwelt Art. 24 und auf
Asyl Art. 12 und 23 Abs. 2 Neuland beschritten, andererseits hat sie viele Rechte nicht
oder nur eingeschrankt berucksichtigt, die andere Menschenrechtsregelungen
anerkennen. Fatsah Ouguergouz, ein algerischer Jurist, hat das umfassendste Werk in
franzdsischer Sprache (ber die Afrikanische Menschenrechts-Charta vorgelegt.”” Darin
zahlt er die Rechte auf, die die Charta nicht geregelt hat, obwohl sie sie hatte regeln

kénnen und sollen:’®

e Das Recht auf den Schutz des Privatlebens;

e Das Recht, den Ehepartner auszusuchen;

" Uwe Tonndorf: Menschenrechte in Afrika, Freiburg 1997, S. 122 ff.

7 Fatsag Ougouergouz: La Chartre Africaine des Droits de 'Homme et des Peuples, Paris

1993.
® Ebd., S. 128.
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e Das Recht des Kindes auf Namen und Nationalitat;

e Das Recht auf soziale Sicherheit;

e Das Recht der Frau und des Kindes auf besonderen Schutz;
e Das Recht auf einen Mindestlebensstandard;

Ob die in der Charta gegebenen Rechte mehr eingeschrankt werden als in anderen
Menschenrechts-Katalogen ist umstritten. In einem Vergleich mit den beiden anderen
Menschenrechtskonventionen kommt Michael Graf zu dem Ergebnis, dall die
Einschrankung in der Afrikanischen Menschenrechts-Charta nicht grof3er sind als in den

anderen Menschenrechtsregelungen.”

Sehr viel gravierender fur die Praxis ist allerdings die schlechte Ausstattung der
afrikanischen Menschenrechtskommission mit Personal- und Sachmitteln, die vielfach
beklagte Abhangigkeit von der OAU und die bisher geringe Zahl von
Individualbeschwerden und Staatsbeschwerden, die bei der Kommission eingehen. Hier
muflte die Kommission vor allem die in Artikel 45, 1 a gegebenen Mdaglichkeiten

ausschopfen:

.Die Kommission hat die Aufgabe, .... Dokumente zu sammeln, Studien und
Untersuchungen uUber afrikanische Probleme auf dem Gebiete der Rechte der
Menschen und der Vélker durchzufihren, Seminare, Kolloquien und Konferenzen
zu veranstalten, Informationen zu verbreiten, Einrichtungen, die sich auf nationaler
und lokaler Ebene mit den Rechten der Menschen und der Vélker befassen, zu
ermutigen und ggf. gegeniiber den Regierungsstellungnahmen abzugeben und
Empfehlungen auszusprechen.”

Das alles kann sie nur in enger Zusammenarbeit mit den Kraften in Afrika tun, die sich seit
langem flr die Menschenrechte einsetzen. Das sind Schriftsteller, Journalisten,
Rechtsanwalte und ihre Verbande, Studenten, Frauen und ihre Verbande und die
christlichen Kirchen. Die Unterstiitzung auslandischer NGOs wie Amnesty International
und die Internationale Juristenkommission ist positiv zu bewerten und wichtig, aber auch
gleichzeitig bedenklich, da daraus Abhangigkeiten entstehen kénnen. Wolfgang Benedek
stellte fest, da® von den 46 bis zur 14. Sitzung von der Kommission abgeschlossenen
Mitteilungen 29 von NGOs kamen, davon 17 von internationalen oder regionalen NGOs,
von denen wiederum die meisten von Anmesty International, Pen International und die

Internationale Juristenkommission verfalt wurden.®

" Michael Graf, (Anmerkung 10), S. 49 und Anhang Ill, S. 223.

80 Vgl. Wolfgang Benedek: Durchsetzung von Rechten der Menschen und Volker in Afrika auf
regionaler und nationaler Ebene, in: Zeitschrift fur auslandisches o6ffentliches Recht und
Volkerrecht, 1/ 1994, S. 165.
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Besonders wichtig sind vor diesem Hintergrund offentlichkeitswirksame Aktionen: Die
Friedrich Ebert Stiftung unterstitzte in Tanzania zum Beispiel ein Projekt, bei dem die fur
die Frauen wichtigen Artikel der Afrikanischen Charta in die einheimischen Sprachen
Ubersetzt und den Frauen in den Stadten und auf dem Lande erlautert wurden. Man hat
aullerdem Rechtsanwaltinnen zur Verfligung gestellt, die den Frauen helfen, Klagen zu
formulieren. Auch in Burkina Faso und Senegal setzen sich Frauenverbande und

Organisationen von Rechtsanwalten fir solche Projekte ein.

Doch muBR der Menschenrechtsschutz auch dadurch gestiarkt werden, daB ein
Menschenrechtsgerichtshof, wie ihn die europaische Menschenrechts-Charta
vorsieht, eingerichtet wird. Die Stimmen in Afrika, die das fordern mehren sich, so
insbesondere die Menschenrechtskonferenz von Gabarone, die 1993 stattfand und
an der Vertreter aus den SADC-Staaten und Siidafrika teilnahmen und die schon
erwahnte Konferenz in Kapstadt 1995 und die Konferenz in Nouakschott
(Mauretanien) 1997. Diese Diskussion zeigt, daR die Existenz der Afrikanischen
Menschenrechts-Charta zu weitreichenden Diskussionen AnlaR gegeben hat. Sie
darf nicht als AbschluBR eines Prozesses angesehen werden, sondern als sein

Beginn.

Nimmt man die Afrikanische Menschenrechts-Kommission so ernst wie hier vorgeschlagen

wurde, so sollte sich die Menschenrechtspolitik der EU an folgenden Punkten orientieren:

e Direkte und indirekte Unterstitzung der Menschenrechts-Kommission der
Afrikanischen Charta. Das ist moglich durch Bereitstellung von Informationen,
Finanzierung der technischen Ausstattung der Kommission und Unterstiitzung der von

der Kommission anerkannten und zugelassenen NGOs.

e Unterstlitzung aller Bemihungen, einen afrikanischen Menschenrechtsgerichtshof

einzurichten.

e Berlcksichtigung der Staaten-Berichte, die der Afrikanischen
Menschenrechtskommission Gbergeben werden. Dafir ist es notwendig die OAU zu
Uberzeugen, daf die Vertraulichkeit der Berichte insofern aufgehoben wird, als sie den

Gremien der EU-AKP-Konvention zur Verfligung gestellt werden.

e Finanzielle Unterstitzung der in Artikel 45 der Charta vorgesehenen Aufgaben der
Menschenrechtskonvention, Bildungsprogramme zur Menschenrechtspraxis und
Ausbildungsprogramme fir Verwaltung, Justiz, Polizei und Militdr zu initiieren und

anzubieten. Allerdings gentigt die Ausbildung von Richtern nicht, wenn der politische
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Wille fehlt, eine unabhangige Justiz aufzubauen. In diesen Fallen missen NGOs

unterstiitzt werden, die die Rechtsprechung kritisieren.®’

e Qualitative Analyse aller Berichte Uber die Einhaltung der Menschenrechte, die die
Vereinten Nationen, regionale Menschenrechtskommissionen, Amnesty International,
das US-Aulienministerium, die US-Menschenrechtsorganisation und vor allem die
Afrikanischen Menschenrechtsorganisationen vorlegen. Das ist eine Hauptforderung,
die Wolfgang S. Heinz in seinem Bericht: ,Positive MalRnahmen zur Forderung von
Demokratie und Menschenrechten als Aufgabe der Entwicklungszusammenarbeit"

stellte.®

e Unterstitzung der von einigen afrikanischen Regierungen, wie Uganda, Marokko und
Kenia durchgefluhrten Griindung von nationalen Menschenrechtskommissionen, an die
sich die Burger mit Beschwerden werden koénnen. Es ist interessant, daf} ein von der
DFG geférdertes Forschungsprojekt®® zu dem Ergebnis kommt, daR die Wirkung der
Zusammenarbeit von nationalen und internationalen Nichtregierungsorganisationen mit
der nationalen Opposition dazu fUhren kann, dal widerstrebende Regierungen wie in
Marokko, Uganda und Kenia dazu gebracht werden kénnen, Menschenrechtsstandards
zu akzeptieren, auch wenn kein Wirtschaftswachstum und keine Liberalisierung zu
beobachten ist. Das widerlegt die von einigen Autoren, wie Lipset und kurzlich Rainer
Tetzlaff vertretene Auffassung, dall ein notwendiger Zusammenhang zwischen
anhaltendem Wirtschaftswachstum, der Entwicklung stadtischer Mittelschichten und

politischen Transitionsprozessen besteht.?

Zuletzt noch ein Wort zu dem in der Erklarung des Europaischen Rates vom 28.11.1991
vorgesehen Sanktionen bei schweren und anhaltenden Verstoflen gegen die
Menschenrechte. Eines der Ergebnisse des eben zitierten DFG-Projektes ist, dal}
Sanktionen dann, wenn repressive Regierungen noch Uber hinreichende
innergesellschaftliche Legitimation verfigen, zu nationalistischen Gegenreaktionen flhren
kénnen. Dagegen koénnen diese dann, wenn die innenpolitische Opposition bereits
mobilisiert ist, oft einen entscheidenden Beitrag dazu leisten, dal® das Regime zur ersten
taktischen Zugestandnissen gezwungen wird. Der Druck von unten verstarkt die

Zwangsmalinahmen von oben und die Mdglichkeit in einem internationalen Dialog z.B. mit

8 Ppeter Waller: Positivmafnahmen und politische Konditionalitat, in: E + Z 3/ 1996, S. 77.

82 Wolfgang S. Heinz: Positive MaRnahmen zur Forderung von Demokratie und

Menschenrechten als Aufgabe der Entwicklungszusammenarbeit, Berlin 1994, S. 53.

8 Hans-Peter Schulz/ Anja Jetschke/ Thomas Risse: Die Macht der Menschenrechte. Zur

innenpolitischen Durchsetzung internationaler Normen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B
46-47/1998, S. 43-53.

Seymour M. Lipset: The social requisits of Democracy revisited, in: American Sociological
review, 59/1994, S. 1 - 22; vgl. auch Rainer Tetzlaff: Demokratisierung unter
Armutsbedingungen, in: Der Blrger im Staat, 46/ 1996, S. 201.
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der EU einzutreten wird groRRer, da die Regierung an der Beendigung der internationalen

Kritik einerseits und der innenpolitischen Konflikte andererseits interessiert sein wird

Die zukinftige Politik der EU gegentber den AKP-Staaten mul}, so &Rt sich resiimierend

feststellen, zwei Aspekte in den Mittelpunkt stellen:

e Die Einbeziehung der  Afrikanischen Menschenrechts-Charta in die
Menschenrechtspolitik der EU steht bisher noch aus und bietet viele

Ansatzmaoglichkeiten, aus der bisher noch unklaren Situation heraus zu kommen.

e Sowohl die Menschenrechtspolitik der EU als auch die der europaischen
Mitgliedsstaaten ist Teil der internationalen Menschenrechtspolitik und kann ohne die
Einbeziehung nationaler und internationaler Nichtregierungsorganisationen und
internationaler Menschenrechtsinstrumente, wie sie die UN-Konventionen bieten, nicht
zum Erfolg fGhren. Hier ist eine starkere Vernetzung notwendig. Die Besonderheit jeder
Menschenrechtspolitik besteht darin, dal® sie nicht auf die Regierung setzen kann,
sondern auf die Menschen, die fir ihre Rechte oft gegen die Regierung kampfen
missen. Paul Valery hat einmal gesagt: ,Politik ist die Kunst, die Leute daran zu
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hindern, sich um das zu kimmern, was sie angeh Menschenrechtspolitik — und das

ist ihre Paradoxie — mul® das Gegenteil sein.

8 paul Valery: Windstriche, Stuttgart 1959, S. 32.



