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1. Einleitung

Die Ausgangslage ist duster, die Hoffnungen hingegen, die noch immer in die Mdglichkeiten
regionaler Integration gesetzt werden, sind grof3: Die Region sldliches Afrika, die im
Rahmen dieser Arbeit mit der Southern African Development Community (SADC)'
gleichgesetzt wird, ist eine Entwicklungsregion. Lediglich die Republik Stdafrika (RSA) und
Mauritius verfigen Uber nennenswerte Industrieansiedlungen, wahrend die anderen
Mitglieder Rohstoffe exportieren und Fertigwaren importieren. Armut und AIDS gehdren zu
den zentralen Entwicklungsproblemen in der Region. Krisen und Kriege in Angola,
Simbabwe und der Demokratischen Republik Kongo bremsen Entwicklung und regionale
Integration ebenso, wie die hohe wirtschaftliche Heterogenitat, der fehlende politische Wille
zur Integration und die mangelhafte Ubereinstimmung nationaler Wirtschaftspolitiken. Mit
anderen Worten: Die Prozesse regionaler Integration in SADC sind von grolen

Schwierigkeiten bestimmt.

Seit den Anfangen regionaler Zusammenarbeit im sudlichen Afrika spielt die Europaische
Union (EU) als wichtigster Wirtschaftspartner und gréRter Entwicklungshilfegeber der SADC?
eine zentrale Rolle im Integrationsprozess. Die EU hat die Regionalisierungsbestrebungen in
der Region stets im Sinne ihrer eigenen Interessen zu bestimmen versucht. Mit dem am 23.
Juni 2000 unterzeichneten Abkommen von Cotonou greift die EU erneut in die Prozesse
regionaler Integration im sudlichen Afrika ein. Regionalorganisationen kommt in dem
Abkommen von Cotonou, das zwischen der EU und der Gruppe der Afrikanisch-Karibisch-
Pazifischen Staaten (AKP) geschlossen wurde, der auch die Mitglieder der SADC®

angehoren, zentrale Bedeutung zu.

Das Verhaltnis zwischen EU und AKP ist durch vertraglich verankerte Hilfs- und
Handelsabkommen gekennzeichnet. Von 1975 bis 2000 wurden die Beziehungen zwischen
den beiden Staatengruppen durch den Vorgénger des Cotonou-Abkommens, die Lomeé-
Konventionen, bestimmt, die lange als Modell fur partnerschaftliche Nord-Sud-Beziehungen
galten, in der Summe aber erfolglos geblieben sind. Im Rahmen der Lomé-Konventionen
wurden die AKP-Staaten als Einheit behandelt, dass heil3t, fur alle Mitglieder galten
grundsatzlich die gleichen Bestimmungen. Fir die Handelspolitik bedeutete dies, dass alle
Mitglieder von nicht-reziproken Handelsvereinbarungen profitierten. Die Lomé-Konventionen

nahmen keinen direkten Einfluss auf die Prozesse regionaler Integration innerhalb der AKP.

' Die SADC wurde deshalb ausgewahlt, weil sie von den drei Regionalorganisationen in der Region nicht nur den
geographischen Raum des sudlichen Afrika am besten wiedergibt, sondern auch, weil sie Uber eine politische
Geschichte verfiigt, sich mit dem Ansatz der Entwicklungsintegration im Spannungsfeld politischer und
wirtschaftlicher Integration zu positionieren sucht und vor dem Hintergrund der zunehmenden Liberalisierung und
Globalisierung die groRten Anpassungsleistungen gezeigt hat.

2 Bis 1992 firmierte die SADC als Southern African Development Coordination Conference (SADCC).

8 Lediglich die Republik Sldafrika hat aufgrund ihres hohen Entwicklungsniveaus keine volle Mitgliedschaft,
sondern lediglich Beobachterstatus in den Verhandlungen (vgl. auch EG 2000: Protokoll Nr. 3 Uber den Status
Sldafrikas).



Dies hat sich mit dem Abschluss des Cotonou-Abkommens verandert: Das Abkommen greift
mit seinen handelspolitischen Bestimmungen auf die in der AKP-Gruppe existierenden
Regionalorganisationen — wie zum Beispiel die SADC — zurtck, um mit ihnen sogenannte
Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (WPA) zu verhandeln, die in Zukunft die Grundlage ftir
interregionale wirtschaftliche Zusammenarbeit sein sollen. Mit dem Ende der Lomé-
Konventionen wurde auch das Ende der nicht-reziproken Handelsvereinbarungen
beschlossen. WPA sind als Freihandelszonen zwischen der EU wund den
Regionalorganisationen des Sidens konzipiert und erfillen damit die WTO-Kriterien nach
Artikel XXIV GATT.

Damit verandert das Abkommen von Cotonou das Umfeld und die Bedingungen regionaler
Integration im sldlichen Afrika. Das Abkommen ist Ausdruck eines Paradigmenwechsel in
der Europaischen Entwicklungspolitik (EEP), der sich seit Ende der 1980er Jahre
angekindigt hatte. Seitdem ist die EEP durch zunehmende Liberalisierung und neue
regionale Schwerpunktsetzungen charakterisiert (Elgstrém 2000: 176, Holland 2002: 196).
Auch in Bezug auf regionale Integration kann die gewachsene Bedeutung der Liberalisierung
und zunehmende Okonomisierung von Entwicklungspolitik festgestellt werden. Dabei gleicht
sich die EEP immer starker an die Programme der internationalen Finanzinstitutionen an.
Seit dem Maastricht-Vertrag (1993) gelten die Malknahmen der EEP ,der Beseitigung der
Armut, der nachhaltigen Entwicklung und der schrittweisen Integration der AKP-Staaten in
die Weltwirtschaft® (EG 2000: Praambel).

Wahrend das Rahmenabkommen von Cotonou sich den interdependenten Fragen der
Forderung von Frieden und Sicherheit in einem stabilen und demokratischen, politischen
Umfeld im Sinne einer wirtschaftlichen, kulturellen und sozialen Entwicklung der AKP-
Staaten widmet (EG 2000: Art. 1), konzentrieren sich die WPA lediglich auf die
Handelsdimension. Sie sind zentraler Bestandteil der wirtschafts- und handelspolitischen
Bestimmungen des Abkommens. Die WPA basieren auf dem Ansatz der Marktintegration,
der in der neoklassischen Aulienhandelstheorie verankert ist und damit auf der
Grundannahme beruht, dass die Reduzierung der Rolle des Staates und eine Offnung der

Markte zu Entwicklung fuhrt.

Zugleich soll die interregionale wirtschaftliche Zusammenarbeit Hilfestellungen bei der
Lverwirklichung der Ziele und Prioritdten, die sich die AKP-Staaten im Rahmen der
regionalen und subregionalen Zusammenarbeit und Integration (...) selbst gesetzt haben®
(EG 2000: Art. 28) bieten, sowie die intraregionale Zusammenarbeit (EG 2000: Art. 20) und
die schrittweise Integration der AKP-Staaten in die Weltwirtschaft fordern (EG 2000: Art. 28,



Abs. a). Hier zeigt sich die Diskrepanz zwischen dem reduktionistischen Ansatz der
Marktintegration und den in ihn gesetzten Erwartungen.

Die Liberalisierung der EEP ist kein singuldares Phanomen. Das Vorgehen der EU,
Handelsliberalisierung als Entwicklungsstrategie auszugeben, ist Ausdruck des oben
genannten Paradigmenwechsels, in dessen Vollzug die EU ihre Entwicklungspolitik den
Leitlinien von Weltbank und Internationalem Wahrungsfonds (IWF) angeglichen hat*. Unter
dem wachsenden Einfluss dieser Akteure und der faktischen Bedeutung des Neoliberalismus
in der Entwicklungszusammenarbeit kommt es zu einer zunehmenden Konvergenz
Okonomischer Politikentwtrfe fir sich entwickelnde Markte (Mills 1998: ix). Entsprechend ist
das Abkommen von Cotonou nicht Produkt einer isolierten Entwicklung, sondern Kind seiner
Zeit. Das weltpolitische Klima ist von Globalisierung und Liberalisierung gepragt. Vor diesem
Hintergrund kommt es zur Liberalisierung der EEP, deren Produkt wiederum das Abkommen
von Cotonou mit seiner Konzentration auf Handelsliberalisierung ist. Die zunehmende
Prominenz der Handelsliberalisierung wird im Abkommen von Cotonou nirgends so deutlich

wie in den Bestimmungen der WPA.

Daher lautet die zentrale Fragestellung: Fordern die im Abkommen von Cotonou verankerten
WPA trotz ihrer ausschliefdlichen Ausrichtung auf Handelsliberalisierung - wie sie im Ansatz
der Marktintegration enthalten ist - die Prozesse regionaler Integration im sldlichen Afrika?
Deshalb gilt es zunachst zu klaren, ob der im Rahmen der Globalisierung vorherrschende
Ansatz der Marktintegration unter den Bedingungen der politisch wie wirtschaftlich
marginalisierten SADC funktionieren kann? Daruber hinaus muss untersucht werden,
inwieweit der Ansatz der Marktintegration mit dem Integrationsansatz der SADC
Ubereinstimmt? Diese Frage ist von Bedeutung, weil im Abkommen von Cotonou zugesichert
wird, dass die AKP-Staaten wirksame Hilfe bei der Verwirklichung der Ziele und Prioritaten,
die sich die Regionalorganisationen im Rahmen ihrer regionalen Integrationsbemihungen
selbst gesetzt haben, erhalten sollen (vgl. EG 2000: Art. 28).

Sind in der SADC die notwendigen politischen Rahmenbedingungen vorhanden, um
erfolgreiche Handelsliberalisierung durchzufihren? Das WPA soll zwischen der EU und der
SADC verhandelt werden. Aufgrund der herrschenden 6konomischen und politischen
Asymmetrie zwischen den Verhandlungspartnern, bleibt zu klaren, ob noch langer
gerechtfertigt werden kann, von einem Partnerschaftsabkommen zu sprechen? Es soll
gezeigt werden, dass die historisch bedingte Asymmetrie zwischen der EU und dem

sudlichen Afrika auch in der Vergangenheit stets zu Handelsvereinbarungen gefihrt hat, die

* Erstes Beispiel daftir war die Bereitstellung von Entwicklungshilfe fiir die Umsetzung der von Weltbank und IWF
angeregten Strukturanpassungsprogramme im Rahmen von Lomé |V. Fortgefuhrt wurde diese Entwicklung durch
die Angleichung der Entwicklungsziele der EU an die beiden genannten Organisationen in Art. 177 des Maastricht
Vertrages (vgl. zur Normkonvergenz Elgstrom 2000: 184).



den schwacheren Teil in der Summe Kklar Ubervorteilt haben. Auch in den laufenden
Verhandlungen mit der EU bestehen diese Asymmetrien fort und bedingen, dass die SADC-
Vertreter angesichts der existierenden Kapazitats- und Kompetenzunterschiede sich in einer

schwéacheren Position befinden.

Das Abkommen von Cotonou sieht vor, dass nur eine Regionalorganisation, die gleichzeitig
eine etablierte Freihandelszone oder Zollunion ist, ein WPA verhandeln kann. Bislang ist
SADC keine Freihandelszone. Die Implementierung der Southern African Free Trade Area
(SAFTA) ist aber geplant. Um dem Zeitplan des Abkommens bis Ende 2007 zu entsprechen,
hat sich die SADC entschlossen, die Implementierungsphase um vier Jahre zu verkirzen.
Unter Berlcksichtigung der Entwicklungshindernisse in der Region ist zu fragen, ob dies

erreicht werden kann?

Neben diesen grundlegenden handelspolitischen Fragen auf SADC-Ebene ist auch die
Betrachtung der Politik des internationalen Akteurs EU notwendig: Sind die in den WPA
gemachten Vorgaben in ausreichendem Male auf die Bedingungen in der Region
abgestimmt? Koénnen die vorgegebenen Entwicklungsstrategien die oben genannten Ziele
regionaler Integration erreichen? Oder gibt das Zurlckgreifen auf die ,entwicklungspolitische
Beschworungsformel” regionale Integration einem grundsatzlich neoliberalen Programm nur

einen wohlwollenden Anstrich?

In dieser Arbeit wird die bestehende Diskrepanz zwischen Mythos und Realitat der Begriffe,
Konzepte und Strategien regionaler Integration aufgezeigt. Der Unterschied zwischen den
mit regionaler Integration verbundenen Hoffnungen, dem Erreichten und dem moglich
Erscheinenden, ist ernlichternd (Mair/Kopfmdaller 1998: 6). Dennoch verfiigt der Begriff der
regionalen Integration in Nord und Sid gleichermalen Uber eine scheinbar unerschitterliche

positive Konnotation.

Bevor diese Diskrepanz in der vorliegenden Arbeit problematisiert wird, soll in Kapitel zwei
eine Definition der regionalen Integration gegeben werden und die Verwendung des Begriffs
der regionalen Integration problematisiert werden. AnschlieRend wird Uber die Darstellung
der zwei Wellen des Regionalismus der Wandel im internationalen System von der
dualistischen zur multipolaren Weltordnung dargestellt. Im Zuge dieses Wandels verandern
sich Zielsetzung und Programm regionaler Integrationsvorhaben hin zu Marktintegration. In
dieser bis heute andauernden Phase des Regionalismus kommt es erstmals zur Bildung
interregionaler Freihandelszonen, in denen Entwicklungs- und Industrielander verbunden
sind. Auf diesem Weg soll die Integration der marginalisierten Lander Afrikas in den

Weltmarkt erreicht werden. Die Impulse fiir diesen Schritt sind meist auf externen Einfluss —



entweder aus dem internationalen Umfeld oder einem darin agierenden externen Akteur, wie

zum Beispiel der EU — zuriickzufiihren.

Der zentrale Ansatz der zweiten Welle des Regionalismus, der auch den WPA zugrunde
liegt, ist Marktintegration, die dargestellt und im Folgenden durch die Kontrastierung mit dem
Ansatz der Entwicklungsintegration in ihrer Anwendbarkeit in Entwicklungsregionen
problematisiert wird. Uber die im Ansatz der Entwicklungsintegration enthaltene Kritik hinaus
werden die zunehmend Beachtung findenden nicht-traditionellen Wirkungen regionaler

Integration diskutiert.

In Kapitel drei wird die Region des sudlichen Afrika vorgestellt. In der Region zeigt sich der
Einfluss des globalen Umfelds und des Akteurs EU auf die Prozesse regionaler Integration.
Dieses Kapitel konzentriert sich allein auf die Darstellung der SADC ohne auf das
Abkommen von Cotonou einzugehen. Dies wird ganz bewusst getan, um die SADC und ihre
Entwicklungsprobleme ohne das Abkommen von Cotonou darzustellen. Damit wird die
Diskrepanz zwischen dem tatsachlichen Entwicklungsstand und den im Abkommen von

Cotonou gemachten Vorgaben herausgestellt.

Die Ausflhrungen zur Geschichte der SADC(C) verdeutlichen den Einfluss des
internationalen Umfeldes auf den Ansatz der regionalen Integration. Nach dem Ende der
Apartheid verliert die SADC(C) an Bedeutung und wechselt im Bestreben, die Gunst der
Entwicklungshilfegeber zu bewahren von der funktionalen Projektkooperation zur
Entwicklungsintegration, die obgleich starker differenziert, auf dem Ansatz der
Marktintegration basiert. Nach einer Bestandsaufnahme der politischen und wirtschaftlichen
Hindernisse im Prozess regionaler Integration werden die Auswirkungen der

Handelsliberalisierung auf die SADC untersucht.

In Kapitel vier wird zunachst das Abkommen von Cotonou mit seinem Vorganger, den Lomé-
Konventionen verglichen, um die Kontinuitat der herrschenden Asymmetrie zwischen der EU
und den AKP-Staaten zu zeigen. Aulerdem wird der Einfluss des Wandels im
internationalen System auf die EEP dargestellt. Dieser Einfluss zeigt sich vor allem in der
zunehmenden Ubereinstimmung der EEP mit den Programmen internationaler
Entwicklungsorganisationen sowie der parallel dazu verlaufenden Bedeutungszunahme
neoliberaler Programmatik. Die historische Darstellung der EEP belegt weiterhin die
hauptsachlich von wirtschaftlichen Interessen gepragte Entwicklungspolitik sowie die

zunehmende Asymmetrie zwischen der EU und den meisten afrikanischen Staaten.

Weiterhin fuhrt das Kapitel in die Bestimmungen zur regionalen Integration im Abkommen

von Cotonou ein. Im nachsten Abschnitt werden die WPA detailliert vorgestellt und ihre



alleinige Fokussierung auf die wirtschaftliche Dimension regionaler Integration in
Entwicklungsregionen problematisiert. Anschlieliend wird nach den Auswirkungen der WPA
auf die Prozesse regionaler Integration in der SADC gefragt. Dabei liegt der Schwerpunkt der
Betrachtung auf der Spaltung der SADC durch die Entscheidung Uber die geographische
Konfiguration. Dadurch, dass nur sieben der 13 Mitglieder unter der SADC-Konfiguration mit
der EU verhandeln, ist bereits eine faktische Spaltung der Regionalorganisation erfolgt. Die
Zukunft der SADC und der Fortbestand regionaler Integration im stdlichen Afrika hangt nun

im besonderen Malfde von den Ergebnissen der WPA-Verhandlungen ab.

2. Begriff, Probleme, theoretische Grundlagen und globaler Bezugsrahmen
regionaler Integration

Was ist regionale Integration? In welchen Diskursen wird regionale Integration diskutiert, und
wie hat sie sich im Wandel dieser Diskurse und des dazugehdrigen Umfelds verandert und
angepasst? Welche Unterschiede existieren zwischen den Bedingungen regionaler
Integration in Entwicklungs- und Industrielandern? In diesem Kapitel wird der Begriff der
regionalen Integration zunachst erlautert und in einem zweiten Schritt problematisiert. Zudem
werden die historische Entwicklung des Regionalismus, die volkswirtschaftlichen Grundlagen
und der neueste Forschungsstand zu Marktintegration in Entwicklungsregionen erlautert.
Damit liefert dieses die Buhne fur eine differenzierte Betrachtung der Prozesse regionaler
Integration im suddlichen Afrika unter den Bedingungen der WPA im Abkommen von
Cotonou. Wo es sinnvoll ist, werden erste Bezlige zum sudlichen Afrika und seinen

Beziehungen zur EU hergestellt.

2.1. Regionale Integration

Beim Versuch den Begriff der regionalen Integration zu definieren, stot man auf das
Problem, dass sich beide Bestandteile des Kompositums regionale Integration einer
eindeutigen Definition entziehen. So haben die Bemihungen um eine ,empirisch stichhaltige
Realdefinition* der internationalen Region® lediglich ,eine breite Palette oft widerspriichlicher
Ansatze hervorgebracht. Und Uber das Kriterium der geographischen Nahe hinaus besteht
nur wenig Einigkeit dariiber, was eine Region ausmacht® (Hanggi 1998: 165, vgl. Zimmerling
1991: 27). Auch fir den Begriff Integration gibt es lediglich die Minimaldefinition vom
»<LZusammenfigen von Teilen ... zu einem Ganzen® (Zimmerling 1991: 25). So ist es nicht
verwunderlich, dass auch flir den Begriff der regionalen Integration keine allgemeingultige
Definition vorliegt, was bei Verwendung und Instrumentalisierung des Begriffs zu Problemen
fuhrt.

® Im Rahmen der Arbeit wird Region nur als internationale Region verstanden, also als geographisch abgrenzbar
und aus mindestens zwei souveranen Staaten bestehend (vgl. Zimmerling 1991: 30).
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Das Kompositum regionale Integration ist mehr als seine zusammengefiigten Bestandteile.
Bereits der Begriff der Region enthalt integrative Aspekte, da auch das wertneutrale
Kriterium der geographischen Nahe Aspekte von Einheit aus anderen, nicht geographischen
Bereichen, einschliet. Bernhard Thibaut beschreibt Region ausgehend von der
geographischen Abgrenzbarkeit als einen Raum, der ,unter bestimmten (naturraumlichen,
wirtschaftlichen, ethnisch-sprachlichen, historisch-kulturellen, politisch-administrativen etc.)
Gesichtspunkten eine Einheit darstellt oder flir Zwecke der Politischen Planung geschaffen
wird” (Thibaut, 1998: 550)°. In den verschiedenen Aspekten, die eine Region ausmachen
kénnen, zeigt sich bereits die Zweckgebundenheit regionaler Integration. Welcher
Gesichtspunkt soll die Region definieren und beschreiben? Welcher Zweck wird in der Folge
mit regionaler Integration verfolgt? Schon der Akt des Definierens einer Region als Region
kann als Beginn von Integration verstanden werden, da Uber die Festlegung der die Einheit
bestimmenden Kriterien der Gehalt der Integration bestimmt wird. So wird deutlich, dass die
Bestandteile des Kompositums nicht eindeutig voneinander zu trennen sind. Die
Wahrnehmung und Bestimmung eines geographisch abgegrenzten Raumes als Region
enthdlt das Element der Einheit, womit bereits die Grundlage der Integration, das

Zusammenfugen von Teilen zu einem Ganzen erfullt ist (vgl. Zimmerling 1991: 25).

Ohne die Uberschneidungen von Region und Integration explizit zu machen, definiert Heiner
Hanggi die Region nach ,ihrer territorialen und funktionalen Bestimmung“. Funktionale
Bestimmung meint ,die je nach Sachbereich (Wirtschaft, Sicherheit, Kultur)* zugedachte
Aufgabe einer Region und enthalt damit die Frage nach den Zielen regionaler Integration.
Das Interessante an Hanggis Definition ist, dass sie erlaubt, die Offenheit und Dynamik
regionaler Integrationsprozesse zu bertcksichtigen, und damit die sich im Zeitverlauf
verandernden Motive regionaler Integration zu umschlieRen. Entsprechend ist die Region
durch ihren geographischen Zusammenhalt und den Zweck, der sich aus den Zielen, die sich
die Mitgliedsléander setzen, bestimmt. Im Zusammenhang von Entwicklungsregionen
beeinflussen dartber hinaus das externe Umfeld und externe Akteure die Ziele und damit

den Verlauf regionaler Integration.

Im Sinne einer ,vom Erkenntnisinteresse geleitete[n] und folglich von einer bestimmten
Fragestellung abhangige[n] Nominaldefinition® (Hanggi 1998: 166) soll regionale Integration

im Rahmen dieser Arbeit als Integration von Nationalstaaten verstanden werden. Es handelt

6 Regionen sind, so sehr sie auch auf geographischen, historischen oder anderen objektiven Grenzen beruhen,
doch auch immer Produkt einer politischen Entscheidung und Zielsetzung. Hurrel greift auf Andersons Konzept
der Nationen als “imagined communities” zuriick, wenn er schreibt: “As with nations, so regions can be seen as
imagined communities which rest on mental maps whose lines highlight some features whilst ignoring others.”
(Hurrel 1995: 41) Auch Peter J. Katzenstein argumentiert, dass Regionen weder real, naturlich noch essentiell
seien. “They are socially constructed and politically contested and thus open to change” (Katzenstein 1997: 7,
zitiert nach Mansfield/Milner 1999: 591).
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sich dabei um einen langfristigen, komplexen Prozess’, in dessen Verlauf ein wenigstens
partieller ,Transfer von Souveranitat, Autoritat und Identitat an eine dem Nationalstaat
Ubergeordnete Einheit stattfindet (Adelmann 2003: 9, vgl. Hansohm 2002: 2). Entsprechend
existieren regionale Instanzen in Form intergouvernementaler oder supranationaler
Institutionen®. Damit ist regionale Integration institutionalisiert und durch vélkerrechtliche
Vertrage verbindlich gemacht’. Zwischen Integration und den Institutionen regionaler
Integration besteht ein enger Zusammenhang, da die Schaffung und Existenz regionaler
Organisationen Ausdruck der Integration ist. Akteure regionaler Integration sind neben
nationalen und regionalen Regierungsvertretern die Mitglieder der Privatwirtschaft,
Wirtschafts- und Sozialpartner, die Zivilgesellschaft und externe Akteure. Mit dieser
Definition ist einiges Uber die Gestalt und institutionelle Ausformung regionaler Integration,
aber noch nichts Uber ihr Ziel gesagt. Im Verlauf der Arbeit wird deutlich werden, dass die
Zielsetzung regionaler Integrationsprojekte im Laufe der Zeit Veranderungen unterworfen ist.
Im Rahmen dieser Arbeit werden die politische und wirtschaftliche Dimension regionaler

Integration, ihre Wechselwirkungen und Abhangigkeiten naher beleuchtet.

Entlang der Fachergrenzen haben sich Politik- und Wirtschaftswissenschaft getrennt
voneinander mit dem Phanomen regionaler Integration beschaftigt. Gemeinsamer
Bezugspunkt fiir beide Disziplinen ist der Europdische Integrationsprozess'®. Die
Anwendbarkeit der Erkenntnisse aus der europaischen Integration auf Entwicklungslander
wird nicht nur durch diesen Fokus, sondern auch durch die klare Trennung zwischen
politischer und wirtschaftlicher Integration gestért. Im Verlauf der Arbeit wird deutlich werden,
dass die unterschiedlichen Ausgangsvoraussetzungen regionaler Integration in Europa und
dem sudlichen Afrika auch einen interdisziplinaren Ansatz unter der Berlcksichtigung
politischer und wirtschaftlicher Aspekte regionaler Integration in Entwicklungsregionen
erfordern wurden. Die wirtschaftichen wund politischen Rahmenbedingungen in
Entwicklungslandern unterscheiden sich stark von den Bedingungen in Industrielandern, die

jedoch den Bezugsrahmen der Integrationstheorien bilden. So wird besonders im

" Mit der Feststellung der Prozesshaftigkeit von Integration wird die von Etzioni vertretene Vorstellung, Integration
sei ein Endzustand, abgelehnt. Dennoch muss man darauf hinweisen, dass Integration ein Begriff mit process-
product ambiguity ist, dass also im Prozess des Integrierens Zwischenschritte und Zustande erreicht werden, die
Integration verkorpern. Es ist gerade die Feststellung dieser Doppeldeutigkeit, die es erlaubt, die prozesshafte
historische Entwicklung einer bestimmten Stufe regionaler Integration nachzuzeichnen, wie es in 2.2 geschieht.
Grundsatzlich erhdht die Annahme des Prozesscharakters regionaler Integration die empirische Relevanz des
Begriffs, da nur so erfasst werden kann, dass es Fortschritte, Stillstand und Ruckschritte im Prozess regionaler
Integration gibt.

8 Der Unterschied besteht darin, dass die supranationale Institution den nationalen Regierungen als den
urspringlichen Inhabern der delegierten Kompetenz Ubergeordnet und weisungsbefugt ist, wahrend die
intergouvernementale Institution den nationalen Regierungen untergeordnet bleibt.

o Integration unterscheidet sich von Kooperation, die weder institutionalisiert ist, noch den Transfer von
Souveranitatsrechten vorsieht.

1% Eine genuin eigene Integrationsforschung fur Entwicklungsregionen gibt es nicht. Die sich daraus ergebenden
Probleme bestimmen weitgehend die Uberlegungen dieser Arbeit und werden schwerpunktméRig in Abschnitt 2.4
behandelt.
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Entwicklungslanderkontext evident, dass das Ziel der wirtschaftlichen Integration nur unter
spezifischen politischen Gegebenheiten erreicht werden kann. Werden diese nicht

bertcksichtigt, ist der Erfolg des Integrationsprojektes gefahrdet (Burmann 2004).

Das vorherrschende Motiv fur regionale Integration in Entwicklungsregionen war nach
Erlangung der nationalstaatlichen Souveranitdt der Einzelstaaten vor allem die
Vervollstandigung ihrer Souveranitat durch wirtschaftliche Unabhangigkeit. Die meisten
regionalen Integrationsvorhaben in Afrika sind Wirtschaftsgemeinschaften. Darum soll der
Begriff der regionalen Integration wie er in den Wirtschaftswissenschaften verwandt wird
auch hier Beachtung finden: ,Wirtschaftliche Integration bezeichnet den Zusammenschluss
bislang getrennter Volkswirtschaften zu einem groéReren einheitlichen Wirtschaftsraum®
(Lang/Stange 1994: 141). Als trennend — im wirtschaftlichen Sinne - werden die nationalen
Aulenzolle identifiziert, was zur Annahme veranlasst, dass allein der Abbau der Zollmauern
einen einheitlichen Wirtschaftsraum entstehen lieRe." In den 1990er Jahren hat sich die
Einsicht durchgesetzt, dass der Erfolg regionaler Integration — insbesondere in
Entwicklungsregionen - von den politischen Rahmenbedingungen abhangt. Daraus resultiert,
dass jede Analyse, die diese Bedingungen vernachlassigt, der Gefahr ausgesetzt ist, zu
falschen Schlussfolgerungen zu gelangen (Mansfield/Milner 1999: 619). Wirtschaftliche
Integration ist gleichzeitig ein politischer und ein wirtschaftlicher Prozess, da die
Wirtschaftsintegration nicht nur politische Fragen aufwirft, sondern auch von politischen
Rahmenbedingungen abhangig ist (Gibb 1995: 216, Zimmerling 1991: 85). Der aktuelle
Forschungsstand zu regionaler Integration und Weltmarktintegration betont die hohen
institutionellen Anforderungen, die insbesondere eine aktive Weltmarktintegration an die

teiinehmenden Lander stellt.

Daraus ergibt sich — auch im Sinne der angesprochenen Komplexitat - fir den Begriff der
regionalen Integration, dass jede Beschrankung auf den einen oder anderen Aspekt eine
Verklrzung der Realitat mit sich bringen wirde. Unter regionaler Integration soll demnach
ein langfristiger, komplexer, politischer Prozess, der auf einem ebenso komplexen
Okonomischen Kern beruht, verstanden werden. Im Verlauf dieses Prozesses werden als
Ergebnis der politischen Steuerung Teilbereiche der Souveranitat an die Gemeinschaft

Ubertragen.

™ In Abschnitt 2.4 wird gezeigt, dass dies insbesondere in Entwicklungsregionen nicht der Fall ist.
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Kritische Anmerkungen zum Begriff der regionalen Integration und seiner
Instrumentalisierung in der Entwicklungszusammenarbeit

Seit den frihen 1990er Jahren ist regionale Integration weder aus den Konzeptpapieren und
Entwicklungsprogrammen der internationalen Gebergemeinschaft — allen voran IWF,
Weltbank und EU - noch aus Regierungserklarungen, Konferenzberichten oder
Verlautbarungen afrikanischer Staaten und Organisationen wegzudenken (Mair/Kopfmuiller
1998: 11). Der Begriff regionaler Integration ist dennoch unscharf geblieben. In der Folge
wird er ebenso oft wie ungenau verwandt (Clapham 2000: 59, Mattli 1999: 11). Dabei reicht
das Spektrum seiner Verwendung von den verschiedenen Formen der 6konomischen
Kooperation und Integration benachbarter Staaten Uber die politische Integration bis hin zur
mythischen Verklarung der darin fir die marginalisierten Staaten Afrikas enthaltenen
Méglichkeiten (Oestergaard 1993: 27). Die mythische Verklarung verhindert eine realistische
Bestandsaufnahme. Sie entlaf3t die politischen Akteure aus der Verpflichtung, auch auf die
Probleme des Integrationsprozesses in Entwicklungsregionen einzugehen, wenn regionale
Integration als Entwicklungsstrategie vorgeschlagen wird (vgl. Hofmeier 2004, Laporte 1995:
67, Mair/Kopfmiller 1998: 6). Analogien zum Panafrikanismus und zu den Ansatzen der
collective self-reliance'?, die eine bedeutende Rolle bei der Motivation zu regionaler
Integration in Afrika spielen, verstarken die Verklarung des Begriffs weiter. Damit erhalt der
Begriff eine starke positive Konnotation. Auch die irreflhrende Analogie zwischen
afrikanischer und europaischer Integration kreiert immer wieder Erwartungen, die sich nicht

erfillen lassen (vgl. Clapham 2000: 59).

Geber und Empfanger von Entwicklungshilfe greifen auf den Begriff zuriick, ohne genauere
Aussagen uber Bedingungen, Entwicklungsstrategien und Umsetzungschancen regionaler
Integration zu machen. Regionale Integration ist ein Schlagwort, mit dem Politiker und
Wissenschaftler innerhalb und aullerhalb Afrikas trotz vier Jahrzehnten enttduschend
geringer Fortschritte regionaler Integrationsprojekte in Afrika noch immer ,zahlreiche
Hoffnungen verbinden® (Mair/Kopfmuller 1998: 5; Oestergaard 1993, 27). Damit gehdrt
regionale Integration zum ,inneren Kern der entwicklungspolitischen Beschwdrungsformeln®
(Mair/Kopfmuller 1998: 5). Oft fehlt eine kritische Wirdigung dessen, was regionale
Integration insbesondere in Entwicklungsregionen leisten kann und welche politischen und
Okonomischen Voraussetzungen erflllt sein muissten, um die antizipierten positiven
Ergebnisse zu erreichen. So findet sich in der Literatur nur selten eine Erklarung dafiir,
warum regionale Integration etwas zur Losung afrikanischer Entwicklungsprobleme beitragen

konnte. In der Folge herrschen nicht kritische Integrationsansatze, die Probleme der

12 Entwicklungsstrategisches Konzept, das eine verstarkte Verhandlungsmacht gegenuber Industrieldndern und
transnationalen Konzernen aufzubauen helfen sollte, um die Entwicklungslander in Verhandlungen zur Neuen
Weltwirtschaftsordnung zu starken. Von einigen auch als Weg der Dissoziation verstanden, verbunden mit der
Idee, in den Siid-Suid-Beziehungen mehr Integration zu schaffen (Nohlen 2002: 165-6).
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Entwicklungsékonomien bertcksichtigen wulrden, vor, sondern ehrgeizige
Integrationsvorhaben, die meist mit ambitionierten Prinzipien verbunden sind und auf die
Realitaten kaum eingehen (Mair/Kopfmuller 1998: 6; Mills 1998: xii).

Eine Ursache dieses Mangels liegt neben der beschriebenen Verklarung auch in der
fehlenden Interdisziplinaritdt der wissenschaftlichen Behandlung regionaler Integration in
Wirtschafts- und Politikwissenschaft (Fawcett/Hurrel 1995:4). Diese Trennung wird scharf
kritisiert (Mattli 1999: 11): Marktintegration sei ebenso wenig ohne Bezug auf Institutionen zu
erklaren, wie sich Institutionen ohne die Bericksichtigung von Marktprozessen erschlielen
lieBen (Mattli 1999: 11). Fawcett und Hurrel fordern entsprechend einen interdisziplinaren
Ansatz, der in der Lage sein sollte, die politischen, 6konomischen, sozialen und die
zunehmend an Bedeutung gewinnenden sicherheitspolitischen Aspekte regionaler

Integration zu bertcksichtigen.

Ein weiteres Problem der wissenschaftlichen Behandlung regionaler Integration in
Entwicklungsregionen ist die Verankerung von Diskurs und Betrachtung in den europaischen
Theorien'. Die zahlreichen gescheiterten Integrationsversuche in Afrika zeigen aber, dass
die europaischen Integrationsansatze und Erklarungsmuster flir den Kontinent nur von
geringer Bedeutung sind, da viele der notwendigen Bedingungen erfolgreicher Integration in
den auf der europaischen Erfahrung aufbauenden Theorien als gegeben angesehen werden,
die in der afrikanischen Realitdt nicht existieren. Als Beleg soll hier vor allem die
Notwendigkeit funktionierender Rahmenbedingungen und damit die ,Heraushebung der
Rolle des Staates in den Entwicklungsregionen® genannt werden (Ferdowsi 2004: 18-9).
Wahrend regionale Integration in Europa auf vergleichbaren und etablierten Nationalstaaten
aufbauen konnte, sollen in Afrika nationale Konsolidierungsprozesse und regionale
Integrationsprozesse parallel zueinander stattfinden, obgleich der Regionalisierungsprozess
gefestigter nationaler Komponenten bedarf (Herbst/Mills 2003: 59, Gibb 1995: 258).
Wahrend es im Rahmen des europédischen Integrationsprozesses mdglich war die
politischen Rahmenbedingungen regionaler Integration zu vernachléssigen und die
Aufmerksamkeit zunachst auf die wirtschaftliche Integration zu richten, fuhrt dieses
Vorgehen in Afrika, wie Abschnitt 2.4 noch ausflhrlich zeigen wird, gerade durch die
Vernachlassigung der notwendigen politischen Rahmenbedingungen nicht zum Erfolg. Die
Analyse der gescheiterten Regionalorganisationen zeigt vielmehr, dass es sich nicht um ein

Nacheinander 6konomischer und politischer Prozesse handelt, sondern dass beide Faktoren

® Die aktuelle Integrationsforschung geht auf Uberlegungen zu Féderalismus und Funktionalismus zuriick
(Zimmerling 1991: 61). Ihr Erkenntnisinteresse ist die Erklarung des Europaischen Integrationsprozesses. lhre
Anwendbarkeit im Entwicklungsléanderkontext ist immer wieder hinterfragt worden, das europaische GerUst bleibt
aber Bezugsrahmen flr jede Arbeit Uber regionale Integration. Den europdischen Ansatzen fehlen im
afrikanischen Kontext bedeutende Variablen, wie zum Beispiel die Rolle des externen Einflusses auf Integration
in Entwicklungsregionen, die in 2.2.4 erlautert wird (vgl. Zimmerling 1991: 135).
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zu einem bestimmten Grad gleichzeitig existieren missen, um eine Konsolidierung der
Integrationsvorhaben zu ermdglichen. Die Fokussierung auf die dkonomischen Elemente
regionaler Integration verstellt den Blick auf andere wichtige Aspekte. Dieses Vorgehen hat
sich im Zuge der voran schreitenden Liberalisierung noch verstarkt. Im folgenden Abschnitt
soll die Verbindung zwischen der Bedeutungszunahme und Instrumentalisierung regionaler
Okonomischer Integration vor dem Hintergrund weltweiter wirtschaftlicher Liberalisierung

dargestellt werden.

2.2. Die zwei Wellen des Regionalismus

Regionalismus beschreibt das “politische Konzept®, das Prozesse der Regionalisierung
steuert (Dieter 1998: 209). Regionalismus und Regionalisierung lassen sich klar in den
politischen Prozess der Absprachen und die 6konomischen Austauschbeziehungen in oder
zwischen Regionen unterscheiden (Mansfield/Milner 1999: 591). Regionalismus™ ist ein
politisches Instrument, eine bewusste, politisch getragene Umsetzungsstrategie fiur Prozesse
regionaler Integration (Roloff 1999: 73, Wyatt-Walter 1995: 77). Nach ihrem zeitlichen Ablauf

werden zwei Wellen des Regionalismus'® unterschieden.

2.2.1. Die erste Welle des Regionalismus

Auf die erste Welle des Regionalismus soll in dieser Arbeit nur kurz eingegangen werden.
Sie begann in den 1950er Jahren und endete im Verlauf der 1980er Jahre. Die erste Welle
ist vor allem durch die Auseinandersetzung mit dem Prozess der europaischen Integration
gekennzeichnet. Bis heute bestimmt die europaische Integrationserfahrung die
Theoriedebatte in Politik- und Wirtschaftswissenschaft. Selbst Theorien und Ansatze, die fir
Entwicklungslander konzipiert wurden, beziehen sich auf oder grenzen sich von diesem
Theoriekomplex ab. Im Rahmen der regionalen Strategien der EEP verweist die EU auf ihre
regionale Kompetenz und Ausrichtung (Page 2003: 4). Zimmerling merkt zu Recht an, dass
eine ,Imitation keineswegs ein effektives Mittel ist, um tatsachlich Integrationsfortschritte* zu
erzielen, wie die Erfahrung regionaler Integration in Entwicklungsregionen in Abhangigkeit
von den Gegebenheiten unterschiedlich stark gezeigt hat (Zimmerling 1991: 155, vgl. auch
Gregg 1968: 310, zitiert in Zimmerling 1991: 155).

Die zweite Welle des Regionalismus zeichnet sich vor allem dadurch aus, dass die

Integrationsvorhaben der Zeit auf interregionale Bemihungen beschrankt blieben. Nach der

' Robson geht zu ungenau mit dem Begriff um, wenn er Regionalismus mit internationaler Wirtschaftsintegration
gleichsetzt (Robson 1998: 1).

°> Edward D. Mansfield und Helen V. Milner weisen darauf hin, dass insgesamt vier Wellen des Regionalismus
unterschieden werden kénnen. Zwei vor und zwei nach dem Zweiten Weltkrieg (Mansfield/Milner (1999: 595).
Gegenstand dieser Arbeit ist lediglich die Nachkriegszeit in der neu zu zahlen begonnen wurde, so dass hier von
der ersten und zweiten Welle die Rede ist, obgleich sie die dritte und vierte sind.
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Unabhéngigkeit griindeten die afrikanischen'® Nationalstaaten Regionalorganisationen oder
traten ihnen bei. lhre Motivation war die Einsicht, dass politische Unabhangigkeit nur durch

gleichzeitige wirtschaftliche Unabhangigkeit'’

von den ehemaligen Kolonialmachten erreicht
werden kénne'®. Regionale Wirtschaftsintegration schien geeignet, die Folgen kolonialer
Grenzziehungen zumindest teilweise zu mildern, flr die nach Bevdlkerungszahl und
wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit kleinen Lander grofiere Markte zu schaffen sowie
L<diversifizierte und integrierte Wirtschaftsstrukturen hervorzubringen und genug Attraktivitat

fur Auslandsinvestitionen zu entfalten* (Mair/Kopfmuller 1998: 5, Asante 1996: 5).

Die Regionalisierungsbemihungen zwischen Entwicklungsregionen werden durch bestimmte
Entwicklungshindernisse erschwert. Zu nennen sind vor allem eine geringe Binnennachfrage
und ,fehlende oder nur schwache rechtliche Sicherheit”, die Investoren ebenso abschreckte,
wie die hohen Transportkosten, als Folge unzureichender Infrastruktur, die auch den
Binnenhandel erschwerten (Ferdowsi 1998: 15, Marmora/Messner 1990: 513). Weitere
Grinde fur das Scheitern der ersten Welle regionaler Integration waren die Formulierung
Uberambitionierter Regionalabkommen, die die politischen, 6konomischen, sozialen und
sicherheitspolitischen Gegebenheiten vor Ort ignorierten und damit die Pramissen
erfolgreicher regionaler Integration missachteten. So ist es nicht gelungen positive politische
Rahmenbedingungen zu schaffen. Stattdessen haben sich Klientelismus und
Rentendkonomien ausgebreitet, die starker an nationalen Prioritaten denn an regionalen
ausgerichtet waren. Damit verbunden ist ein weiteres endogenes Entwicklungshindernis, der
mangelnde politische Wille zur regionalen Integration, der auf fehlende Anreizsysteme
zurlckgefuhrt werden kann. Noch auf dem SADC-Gipfel 2004 forderte der Vorsitzende
Benjamin William Mkapa: ,more policy coherence and greater political will within SADC in
order to lift the vision and focus from the national to the regional level” (SADC 2004: 1). So
gilt bis heute: ,Eine Uberwindung der engen nationalstaatlichen Interessen hatte sich
nirgendwo durchsetzen kdnnen. Insofern waren alle urspriinglichen Erwartungen — trotz
standig wiederholter Lippenbekenntnisse bei internationalen Zusammenkiinften — in Afrika

selbst und bei den Geberinstitutionen weitgehend enttauscht worden® (Hofmeier2004:190-1).

'® In der Wahl des Zeitpunkts liegt bereits ein wesentlicher Unterschied zwischen afrikanischer und europaischer
Integration. Wahrend die europaischen Staaten erst nach der Konsolidierung des Nationalstaates regional
integrieren, folgt regionale Integration im afrikanischen Kontext unmittelbar auf die Unabhéngigkeit der
Nationalstaaten.

' Dieses Streben nach Unabhangigkeit war jedoch von Anfang an in sich gespalten. So haben die Lander Afrikas
sich kurz nach Erlangung ihrer Unabhangigkeit oder noch wahrend der Unabhangigkeitsverhandlungen zur
Kooperation mit der EU verpflichtet. Daraus haben sich die Abkommen von Jaunde, Lomé und Cotonou
entwickelt. Uber den méglichen Zusammenhang zwischen dem Erfolg der Regionalorganisationen im Zentrum in
und den Misserfolgen an der Peripherie siehe die Uberlegungen der Weltsystemtheorie nach Immanuel
Wallerstein (Mistry 2000: 29).

Diesen Zusammenhang bezeichnet Kwame Nkrumah als Neokolonialismus. “Das Wesen des
Neokolonialismus, so Nkrumah, besteht darin, dass der neokolonialistisch beherrschte Staat theoretisch
unabhangig und mit allen Merkmalen eines unabhangigen Staates ausgestattet ist, in Wirklichkeit aber sein
Wirtschaftssystem und damit seine Politik von aufen gelenkt wird.” (Sturm 2002: 598)



17

Das externe Umfeld setzte positive und negative Anreize fur regionale Integration.
Entwicklungen wie die Olkrise der 1970er Jahre, der Volcker-Schock ansteigende
Staatsverschuldung und die Austragung sogenannter Stellvertreterkriege im Rahmen des
Kalten Krieges verschlechterten die Bedingungen fur regionale Integration in den
Entwicklungsregionen weiter (Bourenane 2002: 18). Geschicktes Mandévrieren im Umfeld der
Containment-Politik verlieh einigen Landern Afrikas wahrend des Kalten Krieges aber auch
eine Position der Starke, die es erlaubte eigene Standpunkte zu formulieren und sie in
internationalen Foren wie der Blockfreien Bewegung, der Gruppe der 77 oder bei den
Vereinten Nationen zu artikulieren. Diskussionen um die Neue Weltwirtschaftsordnung
(NWWO) gehoéren ebenfalls in diese Phase des Regionalismus. Die erste Welle des

Regionalismus in Entwicklungsregionen muss in der Summe als gescheitert gelten.

2.2.2. Die zweite Welle des Regionalismus

Der Grundstein fir den sogenannten neuen oder offenen Regionalismus wurde Anfang der
1980er Jahre mit einem Schwenk der US-Handelspolitik’ vom Multilateralismus®® zum
Regionalismus gelegt (Mansfield/Milner 1999: 601). Angespornt durch die Schaffung des
europaischen Binnenmarktes schuf die USA 1988 eine Freihandelszone mit Kanada, die
1994 mit dem Beitritt Mexikos zum North American Free Trade Agreement (NAFTA) wurde.
Doch erst die politischen und wirtschaftlichen Folgen, die durch das Ende des Ost-West-
Konflikts ausgeldst wurden, haben eine ,bewegliche Ordnung“ geschaffen, die sich im
Gegensatz zur Zeit vor 1989 nicht mehr durch Dualitdt, sondern durch Multipolaritat
auszeichnet (Roloff 1999: 95). Eine multipolare Ordnung impliziert mehr Offenheit, mehr
Austausch und groRRere Interdependenz. In der Folge politischer und wirtschaftlicher
Liberalisierung nehmen die Austauschbeziehungen und damit auch die Interdependenz von
Staaten und Mérkten zu. Dieser Prozess wird unter dem Begriff Globalisierung?' subsumiert.
Kennzeichen der Globalisierung ist ,die Offnung bisher verschlossener Markte“, verbunden
mit einer ,enormen geographischen Ausdehnung der Marktwirtschaft und der weltweiten
Durchsetzung der Prinzipien der Marktokonomie® (Messner 2000: 92f.; Mills 1999: ix). Vor

diesem Hintergrund ist es Nationalstaaten beinahe unmaoglich, sich dieser Entwicklung

19 Schiff und Winters sehen im Gegensatz zur Mehrheit der Autoren den Wandel nicht in der US-Handelspolitik,
sondern in den EU-Bemihungen fiir einen gemeinsamen Markt (Schiff/Winters 2003: 5). Baldwin fihrt den
Schwenk in der US-Handelspolitik auf die Verweigerung der EG im Jahr 1982, neue GATT-Verhandlungen zu
starten, zurtick. (Baldwin 1997: 875)

% Als Ursache fiir den Wandel der US-Handelspolitik werden in der Literatur vor allem die schwerfalligen und vom
Scheitern bedrohten Verhandlungen der Uruguay Runde genannt (vgl. Schiff/Winters 2003: 6). Gamble und
Payne weisen erganzend darauf hin, dass der Schwenk in der US-Politik auch auf den Verlust der
Hegemonialstellung der USA zuriickzufiihren sei (Gamble/Payne 1996: 249). Ahnlich argumentieren auch
Theodore Pelagidis und Harry Papasotiriou, wenn sie feststellen, dass die 6konomische Vorherrschaft der USA
heute geringer sei, als in den 1950er Jahren und noch weiter schrumpfen kénnte (Pelagidis/Papasotiriou 2002:
522). In diesem Zusammenhang ist auch die weitere Konsolidierung der europaischen Integration durch die
Unterzeichnung der Einheitlichen Europaischen Akte in 1986 zu nennen (van Reisen 1999: 10).

" Unter dem Stichwort Globalisierung werden “Tendenzen einer zunehmenden weltweiten wirtschaftlichen,
politischen und  kulturellen  Verflechtung beschrieben”, mit weitreichenden Veranderungen der
Rahmenbedingungen nationaler und internationaler Politik. (Windfuhr 2002: 332)



18

entgegen zu stellen (vgl. Herbst 1998: 33). Die Ausdehnung marktwirtschaftlicher Prinzipien
zeigt sich zum einen in der Ausdehnung der Markte und den Mdglichkeiten moderner
Kommunikations- und Transportwege. Sie zeigt sich zum anderen aber auch in
L-umfassenden und seit den 80er Jahren forcierten (wirtschafts-)politischen Reformen in
Richtung Liberalisierung internationaler  Transaktionen®, wie sie in den GATT-
Verhandlungen, der De-Regulierung internationaler Finanzmarkte sowie Liberalisierungen
auf nationaler Ebene zum Ausdruck kommen (Messner 2000: 94, vgl. Roloff 1999: 172;
Handley 1998: 4). Weiteres Merkmal der Globalisierung ist die wachsende Ubereinstimmung
okonomischer Politikentwirfe fir sich entwickelnde Markte (Mills 1998: ix). Mit zunehmender
Konvergenz formulieren die internationalen Geberorganisationen seit den spaten 1980er
Jahren Strategien fir wirtschaftliche Entwicklung. EU, Weltbank, Internationaler
Wahrungsfond und das United Nations Development Programme (UNDP) haben die
Formulierung gleichlautender Entwicklungsstrategien vereinbart (vgl. Bretherton/Vogler
1999: 109). Dazu gehodren: Eine aullenorientierte und international wettbewerbsfahige
Okonomie, konservative makrodkonomische Politken und die Liberalisierung der

Investitionen in einem grundsatzlich liberalen Umfeld (Handley 1998: 4).

Die beschriebenen Veranderungen des internationalen Systems sind in einen neoliberalen
Diskurs eingebettet, der vorgibt, die einzig mogliche Antwort auf die Herausforderungen der
Weltwirtschaft zu besitzen (Messner 2000: 95). Er beruht auf der Annahme, dass Wirtschaft
am besten funktioniere, wenn politische Eingriffe auf ein Minimum reduziert werden.
Entsprechend sind nationale Okonomien aufgefordert, ihnre Markte zu liberalisieren und die
Staatsaufgaben zu reduzieren, da allein die uneingeschrankten Marktkrafte die Position auf
dem Weltmarkt und damit die Wettbewerbsfahigkeit sichern konnten (Messner 2000: 95,
Murle 1997: 24, vgl. auch Bretherton/Vogler 1999 und Holland 2002).

Im Regionalismus heit diese Entwicklung, dass Liberalisierung zur Leitlinie regionaler
Integration wird. Entsprechend ist die zweite Welle regionaler Integration durch die
aullenorientierte, handelsfordernde Strategie der Marktintegration gekennzeichnet
(Schiff/Winters 2003: xi). Als Konsequenz aus Umfeld und Diskurs ergibt sich die
herrschende Meinung, dass Entwicklung am besten durch Freihandel und die daraus
resultierenden Impulse vom Weltmarkt erreicht werden koénne. Alternativen zur
Liberalisierung, die eine wichtige Rolle in der ersten Welle regionaler Integration gespielt

hatten, haben ihre Bedeutung verloren (vgl. Rodrik 2001: 3).
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Vor dem Hintergrund der tiefgreifenden Veranderungen im internationalen System und dem
diskursiven Wandel, der mit wachsender Ubereinstimmung 6konomischer Politikentwiirfe?
fur sich entwickelnde Markte einher geht, kommt es trotz der enttduschenden Ergebnisse der
ersten Welle regionaler Integration in Afrika zu einer Renaissance der
Integrationsbemiuhungen unter den Vorzeichen der Handelsliberalisierung. Nach der
sogenannten ,verlorenen Dekade“ der 1980er Jahre, die sich auch auf die
Integrationsbemihungen auswirkte, werden die mit regionaler Integration verbundenen
Hoffnrungen nach 1989  wiederbelebt. Der signifikante  Anstieg registrierter
Regionalorganisationen und die Tatsache, dass mehr als 50 Prozent des Welthandels in
oder zwischen Regionalorganisationen abgewickelt wird, ist Ausdruck dieser Wiedergeburt®®
(Schirm 2001: 99, vgl. De Melo/Panagariya 1992: 12, Mansfield/Milner 1999: 600). Nicht nur
die Entwicklungslander, sondern auch die Mitglieder der Triade (Europa, Japan und
Nordamerika) erleben die weltweite Liberalisierung als externe Herausforderung. Die Lander
des sudlichen Afrika mussten —so auch im Kontext der EU-AKP-Beziehungen — die meisten
Bedingungen schlicht akzeptieren (siehe 4.1.2). Die wachsende Angst vor Marginalisierung®
vor dem Hintergrund sinkender Handelsanteile, dem Verlust komparativer Kostenvorteile und
zunehmender Konvergenz der Entwicklungsprogramme hat die Suche nach Alternativen
zum Weltmarkt ad absurdum gefihrt (vgl. Handley 1998: 6), so dass heute nicht mehr die
Frage nach Abkopplung von der Weltwirtschaft, sondern vielmehr die ,Frage nach dem
effizientesten Weg in die Weltwirtschaft“ gestellt wird (Dieter 1998: 206).

Drei Aspekte sind hervorzuheben: Erstens findet die zweite Welle regionaler Integration in
einem stark veranderten wirtschaftlichen und politischen Umfeld statt. An die Stelle eines
relativ geschlossenen und dualistisch gegeneinander abgegrenzten Systems ist eine
multipolare, bewegliche Ordnung getreten, die durch Prozesse der Globalisierung und den
neoliberalen Diskurs gepragt ist. Zweitens prasentieren sich der politische und 6konomische
Kontext regionaler Integration sowie die damit verbundenen Reaktionsmoglichkeiten flr
Entwicklungs- und Industrielander sehr verschieden (vgl. Handley 1998: 6): Wahrend die

Industrielander in der Lage sind, regionale Integration gemaR ihrer Bedurfnisse zu gestalten

2 These seismic changes narrowed the range of economic strategies that developing countries could adopt,
ousting socialism, statism and import substitution as acceptable alternative options to neo-liberal capitalism. The
spread of neo-liberal economic orthodoxy and proselytisation by major western states, the World Bank and the
International Monetary Fund lead a growing number of developing countries to embrace privatisation and export
promotion strategies, to increase regional co-operation, and to formulate plans for integration” (Burgess 2000:
114).

B 7y Beginn wurde der neue Regionalismus als Gegenbewegung zur Globalisierung und als mégliches Ende des

Freihandels diskutiert. Mittlerweile herrscht die Uberzeugung, dass Regionalisierung ein Element der
Globalisierung sei.

4 Der Kontinent [Afrika] befindet sich heute in der paradoxen Situation, bei zunehmender Integration in die
Weltwirtschaft gleichzeitig immer starker von dieser abgekoppelt zu werden® (Adelmann 2003: 3). In Afrika ist der
international an Bedeutung verlierende primare Wirtschaftssektor, Landwirtschaft und Bergbau, noch immer
Zentrum 6konomischer Aktivitat. Kappel schreibt zur Marginalisierung der AKP-Staaten: ,Marginalisierung ist ein
ProzeR, in den die AKP-Staaten durch den Kolonialismus und auch die post-koloniale Phase weiter hineingeraten
sind“ (Kappel 1999: 248).
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und zur Verfolgung ihrer Interessen einzusetzen, scheinen die meisten Entwicklungslander
auf eine reaktive Position beschrankt - auch das ist eine Konsequenz aus dem Verlust der
strategischen Position afrikanischer Staaten nach dem Ende des Kalten Krieges (vgl.
Adelmann 2003: 2-3). Drittens kann konstatiert werden, dass der entscheidende Unterschied
zwischen der ersten und zweiten Welle des Regionalismus hauptsachlich im veranderten
globalen Umfeld liegt, wahrend die zentrale Strategie der neoklassischen Marktintegration
ungeachtet ihres Scheiterns in der ersten Phase wieder aufgegriffen wird. Dies scheint vor
allem Folge der Konvergenz zwischen den Zielsetzungen und Programmen des
Neoliberalismus und der Marktintegration zu sein. An den haufig unzureichenden politischen
Rahmenbedingungen in den Entwicklungslandern hat sich nur wenig geandert. Allerdings
erhalten die politischen Rahmenbedingungen flir wirtschaftliche Entwicklung ab der zweiten
Halfte der 1990er Jahre mehr Bedeutung (vgl. Weltentwicklungsbericht 1997).

2.2.3. Nord-Siid-Regionalismus und Interregionalismus

Nord-Sid-Regionalismus ist eines der zentralen Merkmale des neuen Regionalismus
(Fawcett/Hurrel 1995: 4). Die erste Welle des Regionalismus war durch
Regionalorganisationen bestimmt gewesen, deren Mitgliedschaft sich auf eine Region
beschrankt und die Abkopplung vom Weltmarkt zum Ziel gehabt hatte. Der neue
Regionalismus ist hingegen von Weltmarktoffenheit gekennzeichnet (DIE 2001: 13), die sich
im Nord-Siid-Regionalismus durch die Offnung gegentiber anderen Regionen zeigt. Damit ist
auch der Nord-Sud-Handel an die vorherrschenden Liberalisierungsbestrebungen
angepasst. Der Handel zwischen Entwicklungs- und Industrielandern und Regionen wird
forciert und in diesem Zusammenhang vor allem liberalisiert (Handley 1998: 2). Im sudlichen
Afrika gab es eine solche Verbindung zum ersten Mal 1999 mit der Unterzeichnung des
Trade, Development and Co-operation Agreement (TDCA) zwischen der EU und der
Republik Sudafrika (RSA) (vgl. Hofmeier 2004: 214). Die im Cotonou-Abkommen geplanten
WPA zwischen der EU und den Regionalorganisationen sind weitere Beispiele flr Nord-Sud-

Regionalismus im stdlichen Afrika.

Die erste Welle regionaler Integration hat gezeigt, dass intraregionaler Handel in
Entwicklungsregionen allein die Handelsstrome nicht verandert (Blomquist 1993: 52, Brandt
1996: 15). Dies gilt unabhangig von der verfolgten Strategie, denn selbst Exportférderung
(AuRenorientierung), betrieben in Form von Marktintegration, erzielt auf dem regionalen
Entwicklungslandermarkt keine Handelsschaffung, so dass auch intraregionale
Marktintegration Binnenmarktorientierung bleibt (Ray 1998: 675). Siud-Sud-Integration war
gemeinhin diskreditiert (de Melo/Panagariya 1992: 24). Sie hatte keine Veranderungen

bewirkt, sondern Entwicklungsriickstande eingeschlossen. Mit dem Nord-Siid-Regionalismus



21

wird die Hoffnung auf ein ,lock-in“ von Reformen verbunden. 1992 kamen Jaime de Melo

und Arvind Panagariya zu dem Schluss, dass Nord-Siid-Integration® vielversprechender sei:

‘Looking to the future, North-South integration holds much promise for
developing countries. Regional arrangements of this type can solidify past
reforms, guarantee future access to a large market, and stimulate growth via
increased direct foreign investment, more intense competition, and faster
technological diffusion” (de Melo/Panagariya 1992: 25).

Nord-Sud-Regionalismus scheint die geographischen und 6konomischen Trennlinien, die
zwischen Industrie- und Entwicklungslandern existieren zu Uberspringen, die herrschenden
Asymmetrien zwischen Nord und Sid bleiben bestehen und weiter wirksam. Nord-Sud-
Regionalismus gibt dem Welthandel und den Nord-Sid-Beziehungen eine neue Dimension
(De Melo/Panagariya 1992: 12, Robson 1998: 268).

Interregionalismus®® beschreibt ,die politisch gewollte und daher aktiv betriebene
Verdichtung der interregionalen Aktivitaten® (Roloff 1999: 99f.). Nord-Sid-Regionalismus ist
also ein Beispiel fir Interregionalismus. Interregionale Zusammenarbeit ist gerade in den
Nord-Siid-Beziehungen nicht neu. Vor allem die EU? hat sehr friilh mit anderen Gruppen
zusammengearbeitet und darliber auch die Formierung von Gruppen in anderen Regionen
vorangetrieben. Edwards und Regelsberger datieren den Beginn des ,group-to-group-
approaches“ zwischen der EU und den ehemaligen Kolonien der europaischen
Mitgliedslander auf das Jahr 1963, der Unterzeichnung von Jaunde %
(Edwards/Regelsberger  1990:5). Damit beginnt eine Epoche interregionaler
Zusammenarbeit, die sich vor allem der Legalisierung der Beziehungen zu den Ex-Kolonien
widmet. Auf Jaunde Il folgt 1975 das erste Lomé-Abkommen?. Allein fiir die Unterzeichnung
dieses praferentiellen Handelsabkommens mit starker entwicklungspolitischer Komponente
(von Stechow 1990: 161) wird die AKP-Gruppe gegriindet®. Interregionale Zusammenarbeit

ist weder fur die EU noch fur die AKP-Staaten neu.

% Das Konzept der aktiven Weltmarktintegration - in Abgrenzung zum reinen Rohstoffexport - (Fernando
Fajnzylber), nimmt an, dass durch den Verkauf von verarbeiteten Gutern auf dem Weltmarkt positive
Auswirkungen erzielt werden koénnen. Damit argumentiert die UN-Wirtschaftskommission fiir Lateinamerika,
CEPAL, bereits Ende der 1980er Jahre ahnlich (Maggi/Messner 2000: 201).

% 74 den verschiedenen, teilweise stark voneinander abweichenden Definitionen des Interregionalismus siehe
die Zusammenfassung des Forschungstandes bei Riland 2002: 2.

7 lts [EU] size, level of development, and now age have given the EU a particular role in relation to other
regions, not only as a model (or anti-model), but also as a trading partner and aid donor with a strong commitment
to a regional approach. The EU, as a region itself, takes a strong view that economic linkages should be, perhaps
need to be, reinforced by institutional linkages” (Page 2003: 4).

% Jaunde | ist das erste vertraglich vereinbarte Assoziierungsabkommen, das die EWG mit der Assoziation
Afrikanischer Staaten und Mauritius (AASM) geschlossen hat.

2 «7u den nicht offen artikulierten Anliegen der Lomé-Politik der siebziger Jahre zahlte es vor dem Hintergrund
des Ost-West-Konflikts und ausgedehnter UN-Debatten tber eine Neue Weltwirtschaftsordnung auch, eine grol3e
Zahl von Entwicklungslandern politisch und wirtschaftlich an die EU binden zu wollen” (Briine 2000: 298).

¥ Die AKP-Gruppe wurde mit dem Georgetown Agreement von 1975 gegriindet, das auch die Ausgestaltung von
Aufgaben und Institutionen festlegte.
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Neu sind allerdings die Veranderungen, die das Verhaltnis zwischen beiden Gruppen, das
aufgrund seiner Vertragsbasis und der Verbindung aus Handel und Hilfe stets als
aullergewOhnlich eingestuft wurde (Schmuck 1990: 54), in seiner Anpassung an die

veranderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen erfahren hat®’

. Wie gezeigt wurde,
besteht die gréfite Kontextveranderung aus Handelsliberalisierung und Globalisierung, zu
der parallel und komplementar eine Regionalisierung ablauft, die Kennzeichen der zweiten
Welle des Regionalismus ist. In Anpassung an dieses Umfeld befiirwortet die EU seit einigen

Jahren die Etablierung interregionaler Freihandelsabkommen (Page 2003: 5).

2.2.4. Externer Einfluss

Im folgenden Abschnitt soll auf das globale Umfeld und den externen Akteur in Prozessen
regionaler Integration eingegangen werden, weil beide besonders im Zusammenhang von
Entwicklungslénderintegration®? von Bedeutung sind (vgl. Zimmerling 1991: 139). Joseph
Nye halt fest, dass externer Einfluss in Entwicklungsregionen ein Katalysator fur die
Integration sein kann, dass die externe Anregung zur Integration gar notwendige Bedingung
fur Integration in Entwicklungsregionen sei (vgl. Zimmerling 1991: 135). Dabei misst er dem
.externen weltpolitischen Umfeld, in dem ein Integrationsprozess stattfindet®, besondere
Bedeutung bei, da ,jeder angemessene Ansatz die externen Umweltfaktoren der Weltpolitik
bertcksichtigen muf3“ (Nye 1968: 347-9). Unter Einfluss sollen hier jene Bedingungsfaktoren
verstanden werden, die vom Handeln oder Verhalten anderer Akteure bestimmt werden
(Zimmerling 1991: 55). Dabei kann Einfluss durch direktes Handeln oder Unterlassen von
Akteuren ausgelbt werden oder sich als Folge des externen Umfelds ergeben. Externer

Einfluss wird durch das globale Umfeld® und externe Akteure ausgeiibt**

. Akteure sind jene,
,die auch sonst im Bereich (...) der internationalen Beziehungen Einflu® auf die beteiligten
Entscheidungstrager ausiiben koénnen. In erster Linie ist dabei an Institutionen und
Organisationen verschiedener Art zu denken“ (Zimmerling 1991: 56). Sie konnen lokal,
national, regional, inter- oder transnational sein und politische, 6konomische, soziale oder
kulturelle Ziele verfolgen. Als extern gelten jene Akteure, die mit den internen Akteuren von
einem aullerhalb der internen Systeme gelegenen Entscheidungszentrum aus interagieren
(ebd.: 58). Zimmerling unterscheidet negative und positive ,externe zwingende Griinde“ (vgl.

Zimmerling 1991: 140ff.). Zwingende negative externe Griinde lassen sich unter den

¥ Interregionalismus wird in der Politikwissenschaft besonders im Zusammenhang mit der zunehmenden

Verknupfung innerhalb der Triade diskutiert (vgl. Roloff 1999, Schirm 2001)

% Der eurozentristischen Integrationstheorie fehlt die Variable externer Einfluss. So dass dieser Bereich als
unterforscht gelten kann (vgl. Zimmerling 1991: 55).

® Ernst B. Haas merkt bereits 1976 kritisch an, dass eine Beschrankung auf die Region nicht ausreichen kann,
wenn regionale Integrationsprozesse beschrieben und erklart werden sollen. Er weist damit bereits auf die sich
erst Mitte der 1990er Jahre durchsetzende Erkenntnis hin, dass Regionalisierung und Globalisierung parallel
zueinander ablaufen und sich entsprechend gegenseitig bedingen (Haas 1976: 137, zitiert nach Zimmerling 1991:
137).
% Da interne und externe Akteure gleichermaBen Akteure des globalen Umfeldes sind und dariiber auch den
globalen Kontext mitbestimmen, ergibt es sich, dass beide Prozesse interdependent zueinander sind.
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Schlagworten Herausforderung, Gefahr und Bedrohung zusammenfassen (ebd.). Sie
erlangen nur dann Bedeutung, wenn sie von den internen Mitgliedern als solche empfunden
werden (Zimmerling 1991: 140). Unter positiven ,externen zwingenden Grunden® wird die
gemeinsame Vorteilswahrung verstanden. Das aktuelle globale Umfeld regionaler Integration
beinhaltet interne und externe zwingende Grinde. Aufgrund der existierenden Asymmetrien
in den internationalen Beziehungen, aus denen sich entsprechende Abhangigkeiten
ergeben, beziehungsweise fortgeschrieben werden, scheint sich die Gestaltungsmaglichkeit

der Lander des sldlichen Afrika im Rahmen regionaler Integration verringert zu haben.

Es gibt mehrere Grinde, in einer Arbeit Uber die Forderungsmoglichkeiten regionaler
Integration im sudlichen Afrika die Kategorie externer Einfluss einzufihren. Erstens impliziert
bereits der Begriff der Forderung externe Einflussnahme auf einen zunachst geschlossen
erscheinenden Prozess. Zweitens gewinnt der externe Akteur unter den Bedingungen des
Nord-Siid-Regionalismus besondere Bedeutung, vor allem dann, wenn der externe Akteur,
wie im vorliegenden Fall, wirtschaftlich, politisch und militdrisch derart Uberlegen ist und seit
Jahrhunderten etablierte Abhangigkeitsstrukturen bestehen®. In der Folge sind die Prozesse
regionaler Integration in Entwicklungslandern sehr viel starker von nicht-regionalen
Interessen beeinflussbar, als dies fur entwickelte Lander der Fall ist (Collier/Gunning 1999:
91). Die Gestaltungsfahigkeit des externen Akteurs wachst mit zunehmender Asymmetrie

zwischen internen und externen Akteuren.

Externe Akteure regionaler Integration sind nicht Teil der Regionalorganisation (Zimmerling
1991: 55). Entsprechend kann die EU als externer Akteur regionaler Integration im sudlichen
Afrika bezeichnet werden. Im Fall der EU-AKP-Partnerschaft kann man von einer
beabsichtigten Forderung sprechen, die, wie Kapitel vier zeigt, im Abkommen von Cotonou
explizit gemacht wird. Das globale Umfeld ist heute — wie gezeigt wurde - von Globalisierung
und Liberalisierung gepragt. Die Ubereinstimmung &konomischer Politikentwirfe fir
Entwicklungsregionen, wie sie im weltpolitischen Kontext gewachsen ist, hat auch das
Spektrum der Integrationsansatze minimiert (Mills 1998: ix). Im Rahmen regionaler
Integration ist der Marktintegrationsansatz vorherrschend und Grundlage der WPA im
Abkommen von Cotonou. Marktintegration wird daher im folgenden Abschnitt erlautert, die
steigende Akzeptanz des Marktintegrationsansatzes im sidlichen Afrika - als Folge externen

Einflusses - wird anschlief3end in Kapitel drei behandelt.

*n Kapitel 4 wird naher auf die dominante Position der EU in der EU-AKP-Partnerschaft eingegangen.

% Der Begriff der Partnerschaftsabkommen muss unter diesen Bedingungen differenziert betrachtet werden, da
eine Partnerschaft generell mehr Gleichberechtigung impliziert, als es unter den gegebenen
Abhangigkeitsstrukturen, die in den folgenden Kapitel noch erlautert werden sollen, méglich ist (Seatini 2000).
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2.3. Marktintegration

Ziel dieses Abschnitts ist die Einfihrung in die theoretischen Grundlagen, Pramissen und
Wirkmechanismen von Marktintegration. Grundlage jeder theoretischen Behandlung von
Marktintegration ist bis heute die Zollunionstheorie®” Jacob Viners® aus dem Jahr 1950, die
in der neoklassischen® AuRenwirtschaftstheorie verankert ist (Longo/Sekkat 2001: 13). Die
Zollunionstheorie fragt nach den Wohlfahrtseffekten von Zollsenkungen (Miksell 1963: 205,
Meyn 2003: 10). (vgl. Wegener 1979:77, Gibb 1995: 223). Im Rahmen der Marktintegration
gelten Zollsenkungen als zentrale MalRinahme ,flir den Zusammenschluss bislang getrennter
Volkswirtschaften zu einem grolieren einheitlichen Wirtschaftsraum® (vgl. 2.1). Damit ist
Marktintegration Integration durch Handelsliberalisierung. Sie beruht auf der Grundannahme,

dass freier Handel*°

wohlstandsfordernd sei, obwohl Freihandelszonen*' und Zollunionen
eine Form des Protektionismus sind (Meyn 2003:9). Hauptvertreter der Zollunionstheorie
sind neben Viner J.E. Meade, R.G. Lipsey, M. Michaely und H.G. Johnson, die den
Vinerschen Ansatz in den 1960er und 1970er Jahren weiter entwickelten. Bela Balassa
(1961) hat den teleologischen, linearen Entwicklungspfad der Marktintegration beschrieben,
wonach jede neue Stufe*? der Integration eine Weiterentwicklung darstellt. Balassas
Stufenmodell spiegelt die traditionelle Sichtweise regionaler Integration, die wirtschaftliche
Integration und Harmonisierung an den Anfang stellt, auf die politische Aspekte erst in der
letzten Stufe folgen, wieder. Es muss hervorgehoben werden, dass alle Untersuchungen zur
Marktintegration sich auf entwickelte Okonomien beziehen und damit auf Okonomien, ,die
durch hochgradige Spezialisierung und Arbeitsteilung ...Wohlfahrtsgewinne fir alle

Beteiligten® erreichen kdnnen (Hofmeier 2004: 197). Der Ansatz der Marktintegration

¥ Obwohl im Zentrum dieser Arbeit die Schaffung von Freihandelszonen diskutiert wird, muss hier die
Zollunionstheorie behandelt werden, weil keine eigene Theorie der Freihandelszone existiert. ,Eine Darstellung
der zentralen Entwicklungslinien und des Standes der Theorie der Marktintegration stellt somit in erster Linie eine
Bestandsaufnahme der Zollunionstheorie dar” (Lang/Stange 1994: 167).

%8 Robson weist zurecht darauf hin, dass auch de Beers (1941) und Byé (1950) wichtige Beitrage geliefert haben.
% “Das urspriingliche Grundmodell Viners ist unter den sehr einschrankenden Préamissen der neoklassischen
Auflenhandelstheorie entwickelt worden (hier: Vollbeschaftigung aller Produktionsfaktoren, vollstandige
Konkurrenz, véllig elastisches Angebot, konstante Grenzkosten, preisunelastische Nachfrage)“ (Clapham 1992:
27).

0 “Nach der Freihandelslehre fiihrt der freie, internationale Giiteraustausch ohne Beschrankungen von Zdllen der
Kontingenten sowie die Durchsetzung des freien Wettbewerbs zu einer internationalen Arbeitsteilung mit
optimaler Produktion, was zu groftmoglichem Wohistand fiihrt.” Theoretische Grundlage ist das Theorem
komparativer Kosten und damit verbundene relative Wettbewerbsvorteile. (Meyn 2003: 9)

" Eine eigene Theorie fir die Freihandelszone existiert nicht, so dass die Erkenntnisse der Zollunion auf
Freihandelszonen ausgedehnt wird (vgl. Lange/Stark 1994). Dieses Vorgehen erscheint deshalb
unproblematisch, weil sich die beiden Integrationsformen nur in ihrem Diskriminierungsausmaf’ gegenuber Dritten
unterscheiden (Vorbach 1979: 51f., zitiert nach Meyn 2003: 10). Ein zentraler Unterschied liegt allerdings in der
Praktikabilitat der beiden Mdoglichkeiten. Wahrend die Zollunion durch den gemeinsamen AufRenzoll ein héheres
Mafy an Koordination und Absprache erfordert, Uberfordert die Freihandelszone die Zollverwaltungen in den
meisten Entwicklungslandern durch komplexe Ursprungsregeln.

2 Folgende Stufen der Marktintegration werden unterschieden: Praferentielles Handelsgebiet (selektive
Herabsetzung von Handelszdllen); Freihandelszone (alle Handelszdlle werden abgeschafft, Zolle gegentber
Dritten werden aufrecht erhalten und liegen weiter im Entscheidungsbereich der Nationalstaaten); Zollunion
(Abschaffung der Binnenzélle plus gemeinsames System der Aullenzélle); Gemeinsamer Markt (Freizlgigkeit
von Arbeit und Kapital; erste handelspolitische Harmonisierung); Wirtschafts- und Wahrungsunion (weitere
Harmonisierung und Vertiefung verschiedener Politikbereiche, bis zur Einfihrung einer gemeinsamen Wahrung);
Politische Union.
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beherrscht die Diskussion um Integrationsansatze und wird gleichermalien auf intra- und
interregionale Integration — auch bei Beteiligung von Entwicklungsléandern - angewandt
(Szepesi 2004:1).

Bis zu Viners Veroffentlichung waren Zollunionen stets positiv beurteilt worden. Viner konnte
zeigen, dass die durch Zollsenkungen veranderten Wettbewerbsbedingungen zu einer
Neuausrichtung der Handelsstrome flihren, die entweder als Handelsschaffung43 oder
Handelsumlenkung** bezeichnet werden. Handelsschaffende Effekte werden von Viner als
positiv und wlnschenswert angesehen, weil sie zur optimalen Faktorallokation flUhrten,
wahrend er Handelsumlenkungen als ineffektiv betrachtet. Er vergleicht interne
Effizienzeffekte mit externen Diskriminierungseffekten. (vgl. Langhammer 2002: 1) Viner
bezieht sich in seiner Analyse auf “einmalige Handelseffekte” im Augenblick der Zollsenkung
(statische Betrachtung).

Viners Uberlegungen beruhen auf folgenden Pramissen: Vollstandige Konkurrenz auf Faktor-
und Gutermarkten, Faktormobilitat innerhalb, aber nicht zwischen den Mitgliedslandern, Zélle
sind einzige Handelsbeschrankung, die Preise decken die Opportunitatskosten der
Produktion ab, der Handel ist bei vollstandigem Ressourceneinsatz ausgeglichen,
Transportkosten spielen keine Rolle (Robson 1998: 17). Diese Restriktionen sind Bestandteil

der neoklassischen AuRenhandelstheorie.

Welche Bedingungen missen erflillt sein, damit eine Zollunion erfolgreich, im Sinne der
Vinerschen Analyse also handelsschaffend sein kann? Vor Grindung der Zollunion sollten
die spateren Mitgliedslander bereits grolie Teile ihres Handels untereinander abwickeln und
tiber ausreichend groRe Markte*® verfiigen. Der Anteil ihres AuRenhandels* sollte vor der
Integration nur einem kleinen Teil ihrer gesamten Warenproduktion entsprechen, das
allgemeine Zollniveau sollte hoch sein (vgl. Viner 1950: 155, Robson 1998: 270). Aul3erdem
sollten die Mitglieder Uber komplementare Produktionsstrukturen verfigen. Die
Transportkosten sollten gering sein. Diese Bedingungen sind plausibel: Ist der Aulienhandel
im Verhaltnis zur gesamten Produktion noch gering, erhdht dies das Potenzial einer
Zollunion. Komplementéare, ausdifferenzierte Produktionsstrukturen in den Mitgliedslandern
setzen Handelsanreize. Fir das Zollniveau gilt, je hdher der Ausgangszoll, desto groRer ist

der positive Effekt beim Absenken der Zolle.

*3 Handelsschaffung: “Teure heimische Produkte werden durch konkurrenzfahigere Produkt aus einem
Partnerland ersetzt. Die daraus folgende Freisetzung von Ressourcen, sinkende Preise und eine groRere
Auswahl fur den Konsumenten wirken wohlfahrtssteigernd.” (Adelmann 2003: 77f.)

4 Handelsumlenkung: “Konkurrenzfahige Produkte aus Drittlandern werden durch weniger konkurrenzfahige
Produkte eines Partnerlandes ersetzt, da diese zollfreien Marktzugang genief3en.” (Adelmann 2003: 78)

*5 Das Kriterium des ausreichend grofen Marktes bemisst sich nicht nur nach der Anzahl der in ihm lebenden
potentiellen Nachfrager, sondern auch nach der Kaufkraft.

“8 Viner bezieht sich auf Industrielander und deren Produktions- und Handelsstruktur. Sein Ausgangspunkt war
die Suche nach neuen Absatzmarkten fiir Industrieguter.
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2.4. Kritik am Ansatz der Marktintegration

Nach der Einflhrung in die Grundlagen der konventionellen Marktintegrationstheorie soll nun
nach ihrer Relevanz fur Entwicklungslander gefragt werden. Dabei geht es im Wesentlichen
darum, ob Marktintegration tatsachlich das sinnvollste Modell regionaler Integration in
Entwicklungsregionen darstellt, ob die Erkenntnisse der Marktintegration fir
Entwicklungslander relevant und auf sie Ubertragbar sind. Entspricht die Konzentration des
Marktintegrationsansatzes auf Zollsenkungen dem aktuellen Forschungsstand? Kann
Marktintegration Entwicklungslander unterstitzen, im Weltmarkt kompetitiver zu werden?
Kann Regionalismus unter den Bedingungen der Marktintegration Mittel flir Entwicklung
sein? (Schiff/Winters 2003: xi)

2.4.1. Der Ansatz der Entwicklungsintegration

Wie in Abschnitt 2.3 gezeigt, orientieren sich die Betrachtungen der neoklassischen
Zollunionstheorie an den Bedingungen in Industrielandern. Grundsatzlich ist also die
Ubertragbarkeit des Marktintegrationsansatzes auf Entwicklungslander in Frage zu stellen,
weil jede realistische Betrachtung der Moglichkeiten regionaler Integration die Bedingungen
in den Mitgliedslandern beriicksichtigen muss. Jede Empfehlung ist sonst ,auf Sand gebaut®.
(Clapham 1987: 578f., zitiert nach Fawcett 1995: 32). Entsprechend gilt:

»A realistic approach to economic integration in Africa must start with the
reognition that African countries lack most of the prerequisites that are
considered necessary for successful economic integration to take place.”

(Asante 1997: 20)*'

Ausgehend von dieser These sollen im Folgenden zunachst die allgemeinen Bedingungen in
Entwicklungsregionen dargestellt werden, aus denen heraus der Ansatz der
Entwicklungsintegration entwickelt wurde. Die Bedingungen in afrikanischen Staaten
unterscheiden sich vom europédischen Kontext, die Voraussetzungen fur erfolgreiche
wirtschaftliche Integration nach MalRgabe der Zollunionstheorie sind nicht gegeben (vgl.
Asante 1997: 63). Grund hierflr sind strukturelle Faktoren wie der kompetitive Charakter der
Uberwiegend  Primarglter  produzierenden Lander, die nur einen geringen
Industrialisierungsgrad aufweisen, schwache Finanzsektoren haben, sowie Uber eine
schlechte Transport- und Kommunikationsinfrastruktur verfligen (McCarthy 1999: 21,
Handley 1998: 11).

Der geringe Industrialisierungsgrad fuhrt dazu, dass nur wenige handelbare Guter in der
Region zur Verfiugung stehen (Handley 1998: 10). Der geringe Anteil des intraregionalen

Handels bei gleichzeitig hoher AuRenorientierung weist auf eine Produktions- und

" Auf die konkreten Diskrepanzen im sudlichen Afrika soll in Kapitel drei eingegangen werden.
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Handelsstruktur hin, die noch immer in kolonialen Mustern verhaftet ist. Landwirtschaftliche
und mineralische Rohstoffe werden exportiert und Industriegiter importiert. So ist das
Hauptproblem, mit dem sich Entwicklungsregionen bei der intraregionalen Liberalisierung
ihres Handels konfrontiert sehen, die fehlende Komplementaritat inrer Produktionsstrukturen
(Ray 1998: 740, Axline 1984: 87). Die schwache Binnennachfrage behindert positive
Auswirkungen intraregionaler Handelsliberalisierung (Ray: ebd., Mair/Kopfmuller 1998: 7). In
diesem Zusammenhang ist weiter problematisch, dass Marktintegration nicht geeignet ist,
die existierenden Handelsbeziehungen zu verandern, sondern Ungleichgewichte noch
verstarkt (Brandt 1996: |, Hofmeier 2004: 199). Handelt es sich wie zum Beispiel im
sudlichen Afrika um eine heterogene Region, zeigt sich, dass die Annahme
selbstregulierender Mechanismen der Neoklassik nicht zutrifft (McCarthy 1999: 28). Vielmehr
ist das Gegenteil der Fall. Gunnar Myrdal hat bereits in den 1950er Jahren darauf
hingewiesen, dass sich die Integrationsgewinne nicht gleichmaRig auf die teilnehmenden
Lander verteilen werden (Myrdal 1957, Cooks 1973: 32, Robson 1998: 270). Er beschreibt
dies als ,Backwash effects®. Gemeint ist damit die Wanderung von Real- und Humankapital,
Industrieansiedlungen und auslandischer Direktinvestitionen in das industrialisierte Zentrum.
Peter Cooks geht davon aus, dass Integrationsbemihungen, die im neoklassischen Konzept
verankert sind, der Schaffung von Wachstum und Wohlistand nur weiter im Weg stehen
werden, da regionale und nationale Einkommensunterschiede durch die Liberalisierung noch
starker betont werden (Cooks 1973: 33, Venables 1999, zitiert nach Longo/Sekkat 2001: 9).

Die unterschiedlichen Bedingungen in Entwicklungs- und Industrieldndern grinden sich nicht

nur auf wirtschaftliche, sondern auch auf politisch-institutionelle Faktoren.

.Bei kaum einer anderen Region wie Afrika werden die unterschwelligen
Pramissen, die den Vorstellungen wirtschaftlicher und/oder politischer Integration
zugrunde liegen, so deutlich: Daly Integration namlich eine Vielzahl von
bekannten wie noch nicht hinreichend erfal3ten Faktoren zur Voraussetzung hat,
die den Erfolgsgrad entsprechender Versuche bestimmen und die simplifizierte
Ubertragbarkeitsvorstellungen sofort in Frage stellen (Heinz 1983: 13).

Die der Marktintegration eigene Konzentration auf Handelsschranken versperrt den Blick auf
die anderen Faktoren regionaler Integration. Regionale Integration in Entwicklungsregionen
ist nicht ein primares Problem von Zolltarifen und das Absenken von Zéllen allein, I6st weder
die Probleme fehlender Industrie und den Mangel an Waren noch schafft es die notwendigen
politischen Rahmenbedingungen (Diouf 1984: 35, zitiert in Zimmerling 1991: 78). Die
Bedingungen in Industrie- und Entwicklungslandern fallen weit auseinander, so dass die der
Marktintegration eigenen Pramissen in Entwicklungslandern nicht erfillt sind (vg. Axline
1977: 83).
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Der Ansatz der Entwicklungsintegration versucht diesen Probleme zu begegnen, indem er
auf dem Marktintegrationsansatz aufbauend versucht, die Ziele der Integration entsprechend
den Notwendigkeiten in afrikanischen Volkswirtschaften anzupassen. Dazu gehdrt zunachst,
die Zielsetzung des Integrationsprozesses neu zu definieren. An die Stelle der
Handelsausweitung tritt eine regionale Industrialisierungsstrategie mit gemeinsamer
Industrieplanung, um mit regional produzierten handelbaren Gltern eine Basis flr regionalen
Handel zu schaffen. Damit setzt Entwicklungsintegration an dem zentralen Mangel
afrikanischer Volkswirtschaften, der fehlenden Industrie, an. Durch gemeinsame Planung
und den Aufbau industrieller Produktion sollen die in der Region vorhandenen Ressourcen
besser genutzt werden und die Rohstoffe der Region auch der Region zu Gute kommen. In
Einklang mit einer abgestimmten Zollpolitik soll der Aufbau wettbewerbsfahiger Industrien
ermoglicht werden. Damit greift die Entwicklungsintegration auf ISI zurlick und betont die
Notwendigkeit staatlicher Steuerung. Die Forderung nach staatlichen Eingriffen in das
Wirtschaftsgeschehen bedeutet, die alleinige Steuerungsfahigkeit des Marktes, wie sie im

neoliberalen Diskurs betont wird, abzulehnen.

In der Notwendigkeit staatlicher Steuerung liegen Problem und Lésung eng beieinander.
,Das Problem der Entwicklungsintegration liegt darin, dass gemeinsame Industrieplanung ein
hohes Maly an politischer Kooperation voraussetzt, dass in den meisten Fallen nicht
gegeben ist (Adelmann 2003: 85). Dartber hinaus erfordert regionale industrielle Planung
die nationale Koordination durch Regierungsvertreter und Privatwirtschaft sowie die Kontrolle
und Umsetzung regional vereinbarter Vorgehensweisen, die Gefahr laufen nationalen
Partikularinteressen zu widersprechen (vgl. Haarlov 1997: 71). In der Folge scheitert die

regional koordinierte Produktion zu oft an Verweigerung oder Umgehung der Plane.

Der Entwicklungsintegrationsansatz berucksichtigt die Notwendigkeit, nationale und
regionale Unterschiede auszugleichen. Um die oben beschriebenen Allokationseffekte zu
verhindern, sollen regionale Ausgleichsfonds*® geschaffen werden. Hier liegt das Problem
vor allem in der Dichotomie von Effizienz und Ausgleich. Ausgleichsfonds sind kurzfristig
nicht effizient (Haarlov 1997: 31), daher gilt es, einen Ausgleich zwischen ékonomischen und
politischen Anforderungen zu finden. Das generelle Problem ist, dass weder die politischen
noch die wirtschaftlichen Voraussetzungen fir Entwicklungs- oder Marktintegration in
Entwicklungsregionen gegeben zu sein scheinen. Die Analyse, die dem
Entwicklungsintegrationsansatz zugrunde liegt, weist auf die grundlegenden Probleme hin:
Marktintegration oder Handelsliberalisierung werden ohne positive Auswirkungen bleiben,

wenn die fur den Handel notwendigen komplementaren Guiter fehlen. Ein reiner

*8 Haarlov unterscheidet in rein fiskalischen Ausgleich, verbesserte Bedingungen fiir Entwicklung, Anregungen fiir
ein verandertes Produktionsmuster und die Verteilung von Produktionsstatten in den Landern (Haarlov 1997: 32).
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Marktintegrationsansatz wird kaum entwicklungsfordernd wirken. In einer heterogenen
Region wird es zu Polarisierungen kommen, die in der Folge entwicklungshemmend sein
kénnen. So ist sind der Ansatz der Entwicklungsintegration, ebenso wie die Marktintegration,
auf die die Entwicklungsintegration aufbaut mit zahlreichen Problemen belastet, flr die keine

einfachen Lésungen zur Verfligung stehen.

2.4.2. Uber die Entwicklungsintegration hinaus

Die Entwicklungsintegration ist ein erster Schritt, die statischen Wohlfahrtseffekte des
Vinerschen Ansatzes und ihre Bedeutung fir Entwicklungslander zu hinterfragen. Auf
Grundlage dieser Kritik hat sich mit der Konzentration auf die dynamischen und nicht-

traditionellen Gewinne eine neue Form der Betrachtung von Integrationsgewinnen entwickelt.

Besonders in Entwicklungsregionen liefern die dynamischen und externen Effekte “die
zentralen 6konomischen Vorteile der Integration” (Lange/Stark 1994: 144). Mit anderen
Worten: Die Relevanz der statischen Effekte in Entwicklungsregionen ist im besten Falle
irrelevant und im schlechtesten negativ (Robson 1998: 270). Die neuere Forschung zu
regionaler Integration in Entwicklungsregionen unterscheidet die Folgen einer
Freihandelszone in traditionelle und nicht-traditionelle Auswirkungen (Longo/Sekkat 2001: 9).
Zu der Gruppe der traditionellen Effekte gehoren die statischen und dynamischen
Auswirkungen. Zu den dynamischen  Wirkungen zahlen eine verbesserte
Unternehmenseffizienz, die Realisierung von Skalenertrdgen und externer Effekte infolge der
Marktvergroferung, eine Verstarkung des Handels und der Investitionstatigkeit aufgrund
verringerter Unsicherheitsmomente, Risiken grenzuberschreitender Transaktionen und die
Forcierung des technischen Fortschritts (Lange/Stark 1994: 148). Paul Krugman nennt
dariber hinaus Lern- und  Technologieeffekte, = Wachstumsforderung  durch
Industriekonzentration und das in einer Zollunion oder Freihandelszone unter Umstanden

erhdhte Potenzial, auslandische Direktinvestitionen®® anzuziehen (vgl. Meyn 2003: 15f.).

Seit der zweiten Halfte der 1990er Jahre wurde die Betrachtung statischer und dynamischer
Effekte von Marktintegration, die auch als traditionelle Wirkungen regionaler Integration
bezeichnet werden, um die so genannten nicht-traditionellen positiven Wirkungen erganzt.
Dazu zahlen: verbesserte Sicherheit, Verbesserung der Verhandlungsmacht in multi- und
plurilateralen Verhandlungen, Reformabschlisse und die Erh6hung der Glaubwurdigkeit von
Institutionen (Longo/Sekkat 1998: 14; Burmann 2004: 9). Innerhalb der traditionellen
Auswirkungen von Marktintegration hatte die verstarkte Konzentration auf die dynamischen

Effekte bereits eine Abkehr von der Fixierung auf wirtschaftliche Gewinne als alleiniger

49 peter Nunnenkamp gibt zu bedenken, dass der Zustrom von Direktinvestitionen sich nicht automatisch in
Wirtschaftswachstum Ubersetzt, positive Auswirkungen hangen vielmehr von zeitlichen und regionalen Faktoren
ab. (vgl. Nunnenkamp 2000: 204)
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Bestimmungsfaktor flr Erfolg oder Misserfolg regionaler Integration bedeutet. Die nicht-
traditionellen Effekte lenken die Aufmerksamkeit auf die politischen Potenziale regionaler
Integration. Dahinter steckt der Gedanke, dass die wirtschaftlichen Erfolge regionaler
Integration in Afrika noch lange auf sich warten lassen werden, da die
Ausgangsbedingungen erfolgreicher Wirtschaftskooperation nicht existieren und auch nicht
kurzfristig geschaffen werden kdénnen. Mit anderen Worten: Es hat eine Umdeutung der
Méglichkeiten regionaler Wirtschaftsintegration stattgefunden in deren Folge der Fokus nicht
mehr auf statischen Wohlfahrtsgewinnen liegt. Nach der mehr oder weniger vernichtenden
Bilanz des Marktintegrationsansatzes in Entwicklungsregionen ist die Forschung zu dem
Schluss gekommen, dass Handelsschaffung kurzfristig in keiner Entwicklungsregion erreicht
werden wird. Die groRten Vorteile, so scheint es, liegen in den Nebeneffekten, den ,side-
effects® regionaler Integration, wie verbesserter intra- und extraregionaler Sicherheit,
grolerer regionaler Verhandlungsmacht und erhohter Glaubwirdigkeit nationaler und
regionaler Politikentwlrfe und damit in den politischen Mdglichkeiten (Longo/Sekkat 1998:
14). Weitere Moglichkeiten liegen in der gemeinsamen Nutzung und Erhaltung von
Transportwegen, gemeinsamen MalRnahmen zur Ressourcensicherung und -verteilung wie
zum Beispiel bei Wasser und Energie, im Bereich der Nahrungsmittelsicherheit und der
Bildung. Damit beginnt sich die Zielsetzung regionaler Integration zu verandern. Integration
wird nicht mehr einzig als Reduktion oder Eliminierung von Zdllen verstanden, die Region
wird nicht mehr einzig als zu schaffender Wirtschaftsraum (vgl. 2.1), sondern auch als
politischer Raum aufgefasst, in dem gemeinsame Interessen in den Bereichen Infrastruktur,
Ressourcensicherung, Nahrungsmittelsicherheit und Bildung eine Rolle spielen. Diese
Aspekte waren stets Teil der regionalen Integrationsprogramme. Der Fokus lag jedoch auf
den wirtschaftlichen Aspekten regionaler Integration. Die Interdependenzen zwischen

wirtschaftlichen und politischen Aspekten der Integration wurden aber nicht beachtet.

Erfolgreiche Integration beruht zudem auf mehr als auf den haufig genannten
wirtschaftlichen Pramissen. Wie Heinz bemerkt, erlangen - gerade in Afrika — die politischen
Rahmenbedingungen, die haufig aus der Analyse gestrichen werden, Bedeutung (ders.
1983: 14). Es wird Uberdeutlich, dass nicht die wirtschaftlichen Bedingungen allein
ausschlaggebend fiir den Erfolg regionaler Integrationsprojekte sind, sondern dass ein Netz
aus politischen und wirtschaftlichen Bedingungen, eingebettet in einen positiven globalen
Rahmen, gegeben sein muss, damit regionale Integration erfolgreich sein kann. Dabei
scheint das Denken in linearen Abfolgen irrefiihrend zu sein. Es ist Entwicklungslandern
gerade nicht méglich, sich zunachst auf die wirtschaftlichen Indikatoren zu konzentrieren und
erst in einem zweiten Schritt die politischen Probleme zu behandeln, da zentrale

Rahmenbedingungen fehlen. Klassische Marktintegration ist flr Entwicklungslander
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ungeeignet, weil die Problemldsungen, die sie anbietet, nicht auf die Bedingungen der

Entwicklungslander zugeschnitten sind.

2.5. Zusammenfassung

Dieses Kapitel hat eine kritische Betrachtung des Begriffs regionale Integration und eine
EinflUhrung in den fUhrenden Ansatz der Marktintegration geliefert. AuRerdem wurde die
historische Entwicklung des Regionalismus und sein Wandel mit dem internationalen System
in Beziehung gesetzt. Es wurde gezeigt, dass beide Wellen des Regionalismus ihren
Ursprung in der industrialisierten Welt haben. Der theoretische Rahmen der Marktintegration
ist fir Entwicklungslander unzureichend, weil er auf die Bedingungen europaischer
Integration zugeschnitten ist. Die Ubertragbarkeit des eurozentrischen Ansatzes auf
Entwicklungsregionen wurde entsprechend hinterfragt. Des weiteren wurde eine Erganzung
zur Marktintegration prasentiert. Sie ist ein erster Schritt der neueren Forschung, in der die
statischen Aspekte, die in der neoklassischen AuRenhandelstheorie verankert sind,
vernachlassigt und dynamische und nicht-traditionelle Effekte regionaler Integration in den
Blick genommen werden. Mit dieser neuen Art hat eine Abkehr von der rein wirtschaftlichen
Betrachtung regionaler Integration begonnen. Neuerdings werden die positiven Nebeneffekte
regionaler Integration hervorgehoben, die sehr viel stérker auf die politische Seite regionaler
Integration verweisen. So scheint sich schlie3lich die Einsicht durchzusetzen, dass regionale

Integration mehr ist als das Absenken von Handelszéllen.

Auf der internationalen Ebene hat sich im Zuge eines neoliberalen Diskurses, der sich in der
Entwicklungspolitik seit Anfang der 1980er Jahre mit der Durchsetzung der SAP Bahn bricht,
eine Okonomisierung durchgesetzt, die der starkeren Betonung sozialer und politischer
Aspekte regionaler Integration wieder Einhalt gebieten kdnnte. Es ist gezeigt worden, dass
sich die wirtschaftspolitischen Leitlinien vereinheitlichen und immer starker an
Liberalisierungsforderungen orientieren. Das hat zur  Folge, dass  der
Marktintegrationsansatz, der einer Handelsliberalisierung entspricht, noch immer der
dominante Ansatz ist. Dies geschieht ungeachtet der Tatsache, dass erfolgreiche regionale
Integration — wie auch die Erfahrung der EU zeigt - nicht allein auf wirtschaftlichen
Uberlegungen beruht und auch nicht allein durch Wirtschaftspolitiken zu bewerkstelligen ist.
Wahrend die europaische Erfahrung lange Jahre den zentralen Bezugsrahmen auch fiir auf
regionale Integration aufbauende Entwicklungsstrategien lieferte, wurde der zentrale Aspekt
der Verknlpfung wirtschaftlicher und politischer Ziele und MaRnahmen zur Erreichung dieser

Ziele aus der Ubertragung vom Industrie- auf den Entwicklungslanderkontext ausgeblendet.

Mit der Darstellung der Kontextabhangigkeit des Regionalismus sollte verdeutlicht werden,

wie sehr der neue Regionalismus Teil von Globalisierung und Regionalisierung ist, die
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gleichzeitig und komplementar zueinander ablaufen, und welch deutliche Spuren er von der
seit den 1980er Jahren anhaltenden Liberalisierung tragt. Im Gesamtzusammenhang der
Arbeit ist die ausflhrliche Kontextdarstellung aus zwei Griinden gerechtfertigt: Erstens wird
damit deutlich gemacht, welche Rolle gerade im Zusammenhang mit der Integration von
Entwicklungslandern — diese sind in ihren Politikentscheidungen deutlich starker von Umfeld
und Entwicklungshilfe-,Partnern® abhangig — das internationale Umfeld fur die Ausgestaltung
der Integrationsprogramme hat. Dazu gehéren Veranderungen wie die sich Uber die Jahre
abzeichnende Liberalisierung der EEP, die im Abkommen von Cotonou ihren deutlichsten
Niederschlag gefunden hat. Zweitens macht der Kontext deutlich, dass einzig der
Marktintegrationsansatz in diese Zeit passt. So verwundert es auch nicht, wie Kapitel vier
zeigen wird, dass auch das Abkommen von Cotonou diesem Zeitgeist entspricht. Bevor in
Kapitel vier die Konzentration der WPA auf Handelsliberalisierung dargestellt wird, soll im
folgenden Kapitel zunachst der Zustand regionaler Integration in der SADC erlautert werden.
Kapitel drei ist chronologisch aufgebaut. Dieses Vorgehen erlaubt es, die Entwicklung der
SADC, die als afrikanische Regionalorganisation in Bezug zum Cotonou-Abkommen steht,
mit den in diesem Kapitel beschriebenen globalen Entwicklungen der zunehmenden

Liberalisierung in Verbindung zu bringen.

3. Die Suidafrikanische Entwicklungsgemeinschaft und ihr Weg regionaler Integration

Entsprechend des in Kapitel zwei vorgestellten theoretischen Rahmens und der daraus
gebildeten Kategorien soll im Folgenden die Southern African Development Community
(SADC) vorgestellt werden. Dabei wird zunachst der historische Entwicklungspfad der SADC
von der regionalen Projektkooperation Uber Entwicklungsintegration und beginnender
Akzeptanz der Marktintegration vor dem Hintergrund globaler Prozesse dargestellt. Auf die
Entwicklung des Begriffs der regionalen Integration in der SADC soll in diesem
Zusammenhang ebenso wie auf die Bedeutung von Interregionalismus und externem
Einfluss flr die Prozesse in der SADC eingegangen werden. Nach Erlauterung der
Handelsstruktur  sollen die Herausforderungen der Marktintegration fir die

Entwicklungsgemeinschaft dargestellt werden.

Die SADC wurde im Rahmen dieser Arbeit den beiden anderen Regionalorganisationen® im
sudlichen Afrika vorgezogen, weil sie am besten dem geographischen Raum stdliches Afrika

entspricht®’. Dem lassen sich weitere Griinde hinzufiigen, insbesondere die politisch-

% COMESA und SACU. Mohabe Nyirabu nennt weiter die East African Community (EAC) und die die Rand
Monetary Authority (RMA), die aber noch weniger der Region des Sidlichen Afrika entsprechen. Zur
Mitgliedschaft vergleiche die Ubersicht in Hofmeier 2004: 194.

*1 Dies ist der Fall, obwohl seit dem Beitritt der DR Kongo und den Seychellen in 1997 die Mitgliedschaft Gber die
engere geographische Region hinausgeht. Zudem sind die Seychellen im Sommer 2004 wieder ausgetreten und
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motivierte Geschichte, welche die SADC im Spannungsfeld politischer und wirtschaftlicher
Regionalisierung besonders interessant macht. Lange Zeit war die SADCC® trotz ihrer
starken Abhangigkeit von Fordergeldern in der Lage gewesen, eigene Integrationswege zu
beschreiten. Erst im Rahmen der zweiten Welle des Regionalismus und vor dem Hintergrund
des veranderten globalen Umfelds bekennt sich nun auch die SADC zum neoliberalen
Programm, wenn sie offiziell auch noch am Ansatz der Entwicklungsintegration festhalt.
Damit lasst sich am Beispiel der SADC die in Kapitel zwei gezeigte zunehmende
Konvergenz der Entwicklungsstrategien der internationalen Geber und der davon
ausgehende Druck auf Entwicklungslander zeigen. Darlber hinaus ist die SADC der
bedeutendste Wirtschaftsraum im SSA. Dieses Kapitel ist somit als das fur die Beantwortung
der zentralen Fragestellung notwendige empirische Scharnier zwischen den allgemeinen
Entwicklungen der Regionalen Integration und den Bestimmungen des Abkommens von
Cotonou zu verstehen. Bewusst verzichtet wird dabei auf Beziige zum Abkommen von
Cotonou, um eine unverzerrte Darstellung zu geben, und die Diskrepanz zwischen den real
existierenden Bedingungen und den Bestimmungen des Abkommens von Cotonou

deutlicher hervor treten zu lassen.

3.1. Vergangenheit und Gegenwart regionaler Integration in SADC

Die SADC besteht aus 13 Mitgliedslandern®, in denen insgesamt rund 210 Millionen
Menschen leben (SADC 2003: 12). Sie ist heute eine internationale Organisation von
intergouvernementalem® Charakter (Nhara 2003: 6). SADC wurde im April 1980 unter dem
Namen Southern African Development Coordination Conference (SADCC) in Lusaka,
Sambia, gegrindet. Das Grindungsdokument von Lusaka tragt den Titel Southern Africa:
Toward Economic Liberation (Mdllers: 2003 1, SADC 2003: 1). Zentrale Akteure dieser
Grindung waren die funf Frontstaaten®® Angola, Botswana, Mosambik, Tansania und
Sambia®. Ziel der Organisation war, wie der Titel der Grindungsurkunde hervorhebt, die
wirtschaftliche Befreiung — vor allem von Sidafrika - aber auch von den ehemaligen
Kolonialméchten. Die SADCC knipfte damit an die Uberzeugungen, das Selbstverstandnis

und die gesammelten positiven Kooperationserfahrungen der Frontstaaten an, die um

die Mitgliedschaft der DR Kongo kann aufgrund der instabilen Lage in dem Land ohnehin nur eingeschrankt
wahrgenommen werden (vgl. Hofmeier 2004: 215).

2 Von 1980 bis 1992 firmierte die SADC als Southern African Development Coordination Conference.
5 Madagaskar hat einen Aufnahmeantrag gestellt und hat nun fur ein Jahr einen Kandidatenstatus (SADC 2004:
43).
> Intergouvernemental: Der Begriff beschreibt die “formelle oder informelle Koordination von Regierungen”
verschiedener Staaten. Der Begriff wird hier in Abgrenzung zur supranationalen Organisation verwandt, wobei
das zentrale Unterscheidungsmerkmal die Fahigkeit der internationalen Organisation ist, fir ihre Mitglieder
blndende Entscheidungen zu formulieren (Schmidt 1995: 439; 948-9).

® Die Frontstaaten kampften gegen Kolonialismus, Rassismus und wei3e Minderheitenregierungen und haben
den Unabhangigkeitskampf in Simbabwe und Namibia unterstutzt. Ihr Ziel war das Ende der Apartheid.

® Zu den anderen Grundungsmitgliedern der SADCC zahlen Lesotho, Malawi, Swasiland und Simbabwe, das im
Grundungsmonat der SADCC nach einem Blrgerkrieg, in dem die Frontstaaten die Unabhangigkeitskampfer
unterstitzt hatten ,seine Unabhangigkeit erlangte.
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politische Freiheit kdmpften, und erganzte deren Ziele um die wirtschaftliche Dimension. Flr
den damaligen mosambikanischen Staatsprasidenten Samora Machel ist das wirtschaftliche
Befreiungsstreben logische Folge der politischen Unabhangigkeit: ,The first day of our
political independence is the first day of the longer and harder struggle for economic
independence” (zitiert nach Adelmann 2003: 25-6). Im Rahmen funktionaler
Projektkooperation sollten die Bereiche Transport und Kommunikation, Ernahrung und
Landwirtschaft, Industrie, Humankapitalbildung und der Energiesektor der einzelnen Staaten

aufeinander abgestimmt werden, um die Abhangigkeit®’

von Sudafrika durch Kooperation zu
reduzieren. Damit spielte auch fur SADCC das in Kapitel zwei beschriebene Streben nach
wirtschaftlicher Selbststandigkeit zur Vollendung politischer Unabhangigkeit eine Rolle. Im
besonderen Fall der SADCC war die politische Abgrenzung, die durch wirtschaftliche
Eigenstandigkeit erreicht werden sollte, nicht nur gegen die ehemaligen Kolonialméachte,
sondern auch gegen den Nachbarn Sidafrika gerichtet. ,Die Grindung der SADCC war in
erster Linie politisch motiviert* (Peters-Berries 2001: 9-10). Der Versuch der wirtschaftlichen
Abgrenzung von Sudafrika lag in der Ablehnung der Apartheid, der Abwehr der gezielt gegen
die schwarzen Mehrheitsregierungen in der Region gerichteten Destabilisierungsversuche®
des weillen Regimes in Pretoria und der Minimierung des Erpressungspotentials Stdafrikas

begriindet.

Angeregt und unterstitzt wurden die Abgrenzungsbestrebungen der freien Staaten in der
Region auch von aufRen. Seit 1977 hatten die EU und die skandinavischen Lander angeregt,
.eine wirtschaftlich ausgerichtete Regionalgemeinschaft ins Leben zu rufen, Uber die
Entwicklungshilfe an die verwundbaren Staaten im sudlichen Afrika geleitet werden konnte*
(Peters-Berries 2001: 9). 1979 schufen die Aulenminister der Frontstaaten ein Liaison
Committee in London, das vor allem Kontakte zur EU aufbauen sollte. Die SADCC war —
gerade von der Gebergemeinschaft, allen voran von der EU - als

Koordinierungsinstrument®

fur  Entwicklungshilfe in die Region im moralisch
unterstitzenswirdigen Kampf gegen die Apartheid auserkoren worden. Der externe Einfluss

auf die Griindung der SADCC war evident (vgl. von der Ropp 2003: 80). Uber das Ziel der

" Die Abhangigkeiten von Sudafrika bestanden vor allem in den Bereichen der Handelsbeziehungen, der
Nahrungsmittelsicherheit und der Arbeitsmigration (vgl. Peters-Berries 2001: 10). Stidafrika war und ist bis heute
regionaler Hegemon (Handley 1998: 12).

% Als Reaktion auf die zunehmenden Unabhangigkeitsbestrebungen in der Region plante Sudafrika die
Einrichtung einer Constellation of Southern African States (CONSAS), ein Staatenbund, der von Sudafrika
kontrolliert weitere politische Veranderungen in der Region verhindern helfen sollte. SADCC kann auch als
Reaktion auf diesen “kooperationsféordernden AuRendruck” verstanden werden (Mdllers 2003: 1). Die Errichtung
von CONSAS sollte den Befreiungsbewegungen South West African Peoples” Organisation (SWAPQ), African
National Congress (ANC) und Pan African Congress (PAC) operative Stltzpunkte in der Region nehmen (Peters-
Berries 2001: 11). Besonders destabilisierend wirkte Sudafrikas Politik in Mosambik. Trotz eines verhandelten
Nichtangriffspakts unterstiitzte die sidafrikanische Armee die Rebellen der RENAMO; in Angola wurde die UNITA
unterstltzt, was den Burgerkrieg verlangerte.

% Die zentrale Bedeutung, die die Geber der Hilfe und damit auch sich selbst im Gestaltungsprozess der SADCC
gaben, zeigt sich auch in den ersten Uberlegungen SADCC SAACC zu nennen. Das A sollte fiir Aid anstelle von
D wie Development stehen (Rabitsch 1999: 12).
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externen Forderung waren sich die Staats- und Regierungschefs des sudlichen Afrika im
Klaren. Machel merkt im Rahmen der SADCC Grindung 1980 an: ,There is neither help nor
charity, and we do not want them. What exists are interests. It is economic interest which
moves different countries® (Rabitsch 1999: 1). Die Interessen der Geber gingen Uber
Okonomische Zielsetzungen hinaus. Die finanzielle Unterstlitzung der SADCC kam einer
offiziellen Verurteilung der Apartheid gleich, ohne dass die Geber selber aktiv werden
mussten. Die EU-Mitgliedsstaaten waren flir ihre Geschaftsbeziehungen mit dem
Apartheidregime international in die Kritik geraten, so dass die Zusammenarbeit mit den
Frontstaaten auch als Folge dieser Kritik gewertet werden kann (vgl. Edwards/Regelsberger
1990: 5). Die Geschafte mit dem Regime in Sudafrika liefen dennoch weiter. Unterstiitzung
und Anregung der SADCC waren damit auch moralisches Feigenblatt fir das eigene
Geschaftsgebaren (vgl. Rabbitsch 1999: 8). Weiter bestand wirtschaftliches Interesse am
Ausbau der Infrastruktur, um Rohstofflieferungen aufrecht halten zu kénnen® (ebd.).
SchlieBlich ging es auch darum, die Westbindung der Lander in Zeiten des Kalten Krieges zu
wahren®'. Der externe Akteur EU spielte mit seiner Unterstiitzung der SADCC ein doppeltes
Spiel. Offiziell férderte er die Abgrenzung gegeniber einem unrechtmalligen Staatssystem,
mit dem er an anderer Stelle weiterhin Geschafte machte. Diese Doppelstrategie hat es der
EU erméglicht, sich in der gréRten Okonomie des Kontinents und der SADCC gleichermalien
als einflussreichster Partner zu positionieren. Fur die EU und die skandinavischen Lander
erfillte die Entwicklungskonferenz mehrere Aufgaben. Sie war Koordinierungsinstrument fir
das Feigenblatt Entwicklungshilfe, Rohstofflieferant und bot Sicherheit gegen eine
Ausbreitung der Sowijetinteressen in der Region. Die SADC(C) war von ihrer Grundung bis
heute in hohem MalRRe von dem externen Akteur EU abhangig. Mit 85 Prozent
Aulenfinanzierung kann nicht von Abkopplung gesprochen werden, vielmehr wurde das Ziel
von Beginn an torpediert und ad absurdum gefihrt. (vgl. Adelmann 2003, Peters-Berries
2001). Die Verringerung ,der Abhangigkeit von der industrialisierten Welt* im Zuge
vermehrter collective self-reliance wurde ,nur teilweise oder gar nicht erreicht” (Adelmann
2003: 27). Als Folge von 6konomischem Niedergang, politischer Schwache und dem, was
euphemistisch als ,destructive engagement* Siidafrikas®® in Mosambik, Angola und andere
Staaten umschrieben wurde, vergrofierte die Abhangigkeit der SADCC von Sudafrika und
dem Westen im Vergleich zu der Zeit vor 1979 (Burgess 2000: 117, vgl. Peters-Berries
2001: 11). Eine Veranderung der bestehenden Nord-Sid-Handelsstrome hat SADC(C) nicht

erreicht. Die Handelsbeziehungen zu den ehemaligen Kolonialmachten blieben von der

€0 Zuvor waren die meisten Lieferungen Uber die Hafen in Stdafrika abgewickelt worden.

" Die Westbindung konnte in keinem Fall als gesichert gelten. Angola und Mosambik wurden in ihrem
Befreiungskampf von der Sowjetunion unterstitzt, Tansania hatte unter Julius Nyerere ein eigenes
Sozialismusmodell entwickelt.

%2 Die Studie South African destabilisation: The economic cost of frontline resistance to apartheid, 1989 von der
UNECA vorgelegt, halt fest: “The war and destabilisation policies caused terrible loss of human life, displaced
persons and material loss estimated at US$62.45 billion” (Nyirabu 2004: 23).
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wirtschaftlichen Befreiungsstrategie — bis heute — beinahe unberthrt (vgl. ebd., Hofmeier
2004: 215).

Durch die starke finanzielle Bindung der SADCC hatte die EU sicher gestellt, auch nach der
Unabhangigkeit der meisten Staaten des Sddlichen Afrika wichtigster Partner in
wirtschaftlichen und politischen Fragen zu bleiben. Die Grindungsgeschichte der SADCC
zeigt sehr deutlich das Ausmaly externer Einflusse auf die regionale Zusammenarbeit im
Sidlichen Afrika. Trotz der bestehenden Abhangigkeit versteht es die SADCC zunachst, die

Forderung nach 6konomischer Integration zu moderieren.

Im Rahmen der ersten Welle des Regionalismus nimmt SADCC eine Sonderrolle ein,
sondern auch, weil sich die Mitglieder zunachst gegen den herrschenden Ansatz der
Marktintegration aussprechen. Obwohl die Gebergemeinschaft 1977 die Errichtung einer
~wirtschaftlich ausgerichteten Regionalorganisation® angeregt hatte, ist SADCC dieser
Forderung nicht nachgekommen. Handelsliberalisierung und das neoklassische
Marktintegrationsmodell lehnte die SADCC in ihrem Grindungsdokument der Lusaka
Declaration strikt ab (vgl. Adelmann 2003: 26-7). Noch 1988 erlauterte ihr damaliger

Exekutivsekretar Simba Makoni:

,Our approach to trade in the region is not based on orthodox trade liberalization
strategies (...) the reduction or even elimination of tariffs and other barriers to
trade does not always yield increased trade, in the absence of tradable goods”
(Makoni 1988, zitiert nach Gibb 1995: 223).

Abgeschreckt durch das Scheitern der Zentralafrikanischen Féderation (1953-1963) und der
Ostafrikanischen  Gemeinschaft (1967-1977), beides ehrgeizige Versuche der
Wirtschaftsintegration, an denen spatere SADCC-Mitglieder beteiligt gewesen waren, folgte
die SADCC ihren eigenen Zielsetzungen - die Reduzierung wirtschaftlicher Abhangigkeit von
Sldafrika und den Kolonialmachten, ohne hochgreifende Integrationsziele und ohne die
Aufgabe von Souveranitat durch die Nationalstaaten (Burgess 2000: 166, Gibb 1995:; 222,
Peters-Berries 2001: 9-10). Diese Strategie entspricht der funktionalen Projektkoordination.
Die konsequente Ablehnung des neoklassischen Modells zeigt zweierlei. Zum einen das
Beharren auf nationale Souveranitat, die auch in wirtschaftlichen Fragen erreicht werden
sollte, und zweitens die realistische Einschatzung, dass allein das Absenken der Zélle noch
nicht das Problem fehlender Waren, Markte und Kaufer beheben wiirde. SADCC fiel mit ihrer
Grundung 1980 in den spateren Teil der ersten Welle des Regionalismus, sie ibernahm, den
herrschenden Ansatz der Marktintegration zunachst nicht. Stattdessen wurde ein

pragmatische Ansatz verfolgt, der zusammen mit dem politischen Motiv vom Kampf gegen
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die Apartheid der SADCC lange eine Sonderrolle im Kreis der afrikanischen

Regionalorganisationen verlieh.

3.1.1. Organisationsstruktur der SADCC

In den Jahren 1980 bis 1992 war die Organisationsstruktur der SADCC war durch
Dezentralisierung von Verantwortlichkeit und einen lockeren®®, intergouvernementalen
Aufbau gekennzeichnet (Adelmann 2003: 26). Grundlage der Koordinierungskonferenz war
ein Memorandum of Understanding, das aber nicht den Status eines formal-rechtlichen
Vertrages hatte, so dass SADCC keine Rechtspersonlichkeit besall. Die jahrliche
Gipfelkonferenz der Staats- und Regierungschefs trug die Verantwortung fir Ausrichtung
und Kontrolle der Entwicklungskonferenz. Der Gipfel war oberstes Entscheidungsorgan,
Beschlisse wurden nach dem Konsensprinzip gefasst. Der Ministerrat koordinierte die Politik
der standigen Ausschiisse und war damit eigentlicher Motor der Kooperation (vgl. Mdllers
2003: 2). Das Sekretariat mit Sitz in Gaborone (Botswana) fungierte als zentraler Anlauf- und
Koordinierungspunkt und reprasentierte die SADCC nach innen und aul’en, war aber nur
schwach besetzt®. 12 der damals 14°° Mitgliedslander hatten Sektorkommissionen fiir die
insgesamt 21 Sektoren eingerichtet, flr die sie souveran zustandig waren. Obwohl SADCC
regionale Entwicklungskonferenz war, hatten 80 Prozent der rund 470 Projekte Uberwiegend
nationalen Charakter. Bis 1992 konzentrierte sich die Zusammenarbeit auf Bereiche, die
allen Mitgliedsstaaten einen Vorteil boten, ohne ein Land zu benachteiligen oder
Souveranitatsverzichte einzufordern (vgl. Adelmann 2003: 27). So kann SADCC in diesen
frihen Jahren nur bedingt als Regionalorganisation klassifiziert werden kann. Entsprechend
gering sind der regionale Charakter und die Identifizierung mit der Organisation zu beurteilen

(Isaksen/Tjonnemann 2001: 7)%.

Die lockere Organisationsstruktur hatte lange als Vorteil der SADCC gegolten, weil sie das
Gegenteil aufgeblahter, Gberdimensionierter Vergleichsorganisationen darstellte. Mit der Zeit
traten aber die Probleme der Dezentralitat in den Vordergrund. Auf der Organisationsebene
zeigte sich immer deutlicher, dass dem Sekretariat Macht, Autoritat und die notwendigen
Ressourcen fehlten, um den Schritt von regionaler Kooperation zu regionaler Integration zu
machen (Isaksen/Tjonnemann 2001: vii). Ein zentrales Exekutivorgan mit weiterreichenden
Kompetenzen fehlte. Das Sekretariat war im Verhaltnis zu den Staats- und Regierungschefs
schwach positioniert. Die Arbeit in den 21 Sektorkoordinierungseinheiten der Mitgliedslander

war von sehr unterschiedlicher Qualitat. Vor allem aber fehlte es an einer klaren regionalen

% In der lockeren Organisationsstruktur zeigt sich die Nahe zu den Frontstaaten, auch diese hatten sich auf
Konferenzen getroffen, um ihre Projekte zu koordinieren.

% Vor der Reform von 2001 hatte das Sekretariat 30 Mitarbeiter.

% |m Sommer 2004 sind die Seychellen aus der SADC ausgetreten.

% Bis heute gilt, dass die ,Verankerung bei der Bevdlkerung der Mitgliedslander generell ausgesprochen schwach
ist* (Hofmeier 2004: 199).
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Ausrichtung (ebd.). Abstimmungsprobleme zwischen nationalen und regionalen Interessen
fuhrten zu Konflikten unter den Mitgliedern. Politische Konflikte verscharften sich.
Weiterfiihrende Fragen nach der Gestaltung von Regierungsfiihrung, Frieden und Sicherheit
konnten nicht in ausreichendem Male diskutiert werden, obgleich kriegerische
Auseinandersetzungen die Region weiter destabilisieren, und damit eine Behandlung dieser

Themen nétig gemacht hatte. Die Umsetzung der Beschllisse zog sich oft Gber Jahre hin.

3.1.2. Der Wandel von SADCC zu SADC

Ende der 1980er Jahre sah sich SADCC mit zahlreichen Problemen konfrontiert. Intra- und
extraregionale Veranderungen und die lockere Organisationsstruktur, die immer ineffizienter
wurde, sowie der flr eine Regionalorganisation extrem hohe Anteil nationaler Projekte
schienen Reformen unumganglich zu machen. Vor dem Hintergrund der international
wachsenden Bedeutung regionaler Integration und der angesprochenen organisatorischen
Defizite stieg die Notwendigkeit, eine effektive Struktur und eigene Rechtspersonlichkeit zu
schaffen, um regionale Kooperation zu vertiefen. Ab 1988 wurden erste Vorbereitungen fur

eine Umstrukturierung getroffen (vgl. Isaksen/Tjonneland 2001: 1).

In der Region vollzog sich ein tiefgreifender politischer Wandel. Mit der Unabhangigkeit
Namibias 1990 endete der Kampf gegen den Kolonialismus in der Region und die
Freilassung Nelson Mandelas im Februar desselben Jahres deutete das Ende der Apartheid
an (vgl. RISDP 2003: 2). Extraregional hatte das Ende des Ost-West Konflikts und eine
entsprechend veranderte Geopolitik®” die strategische Bedeutung der Lénder des Siidlichen
Afrika vermindert®®. In der Folge ging die Zahlungsbereitschaft® fiir den Siiden zuriick (van
Reisen 1999: 13; von der Ropp 2003: 78). Das Ende des Kalten Krieges hat zu einer
Verschiebung in der Europaischen Entwicklungspolitik (EEP) gefuhrt. Wahrend der friihere

Regionalschwerpunkt AKP-Staaten™ eindeutig an Bedeutung verloren’" hat, sind Osteuropa

7 Mit dem Ende des Ost-West-Konflikts veranderten sich die globalen Akteurskonstellationen. Es kam zu einer
Verschiebung von der politischen zur wirtschaftlichen Dimension, in deren Folge es einen Wandel von der Geo-
Politik zur Geotkonomie mit den Eckpfeilern Globalisierung und Regionalisierung gab (Roh 2001 2-7).
® Die Gefahr der Sowjetisierung existierte mit dem Ende des Ost-West-Konflikts nicht mehr, wirtschaftliche
Interessen richteten sich nun auf die Lander Osteuropas.
o Spatestens seit 1985 hat sich unter den Geberlandern Desillusionierung Uber die Maoglichkeiten von
Entwicklungshilfe verbunden mit wahrgenommener Ineffektivitdt ausgebreitet. Im Rahmen dieser Entwicklung
sinkt das generelle Interesse an den vergleichsweise armen AKP-Staaten (Gruppe mit dem hdchsten Anteil an
LDCs). Die Bedeutung des Handels mit den AKP-Staaten (gemessen an den Im- und Exportanteilen) hat seitdem
stark abgenommen. Wahrend der 1980er Jahre war SADCC - aufgrund der politischen Konstellationen in der
Region — noch von diesem Bedeutungsverlust ausgenommen, der aber mit dem Ende der Apartheid ebenso die
SADC erreichte (vgl. Hofmeier 2004: 202).
" Benedikt halt fest, dass es mit voranschreitender Europaischer Integration zu einer ,tendenziell geringeren
Rucksichtnahme auf ehemalige Kolonialbeziehungen europaischer Nationalstaaten, und zu einer starkeren
Beriicksichtigung geopolitischer Interessen der Europaischen Union als Gesamtheit* komme (Benedikt 2002:
122).
" Der Bedeutungsverlust zeigt sich auch in der Verteilung des Europaischen Entwicklungsfonds (EEF). 1992 lag
der Anteil der AKP-Staaten noch bei 45 Prozent, finf Jahre spéter erhielt die AKP-Gruppe nur noch 14 Prozent,
wahrend der Anteil osteuropaischer Staaten von 33 auf 45 Prozent und jener fur die mediterranen Landen von 9
auf 25 Prozent stieg (von Reisen: 13).
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und der Mittelmeerraum aufgewertet worden. Die Versicherung der Europaischen
Kommission, ,dass diese neue Zusammenarbeit nicht auf Kosten der AKP-Region
stattfinden durfe, hat sich in der neuen Aufschlisselung ihrer Aufgaben nicht bestatigt”
(Benedikt 2002: 121). Der allgemeine Bedeutungsverlust der AKP-Staaten betraf auch
SADCC. Hinzu kam, dass das nahe Ende der Apartheid der Organisation nicht nur ihre
Bestimmung, sondern auch die finanzielle Grundlage’? nahm. Eines der SADCC- Ziele — das

Ende der Apartheid war erreicht —-wodurch SADCC fiir ihre Geldgeber”® an Bedeutung verlor:

~With the demise of apartheid, the political justification for SADCC’s original
objectives will fall away, and more rational trade patterns can and will emerge.
Member-states will have more freedom to act in their own national interests
regarding South Africa, basing economic decisions on economic rather than
political considerations. As a result [the countries of the region] could develop
into a closely knit economic zone. (...) SADCC will eventually evolve into a
regional trading bloc or common market along the lines of the European
Economic Community” (Arnold 1995: 194, zitiert nach Burgess 2000: 117).

In dieser Zeit des Wandels, die durch die Folgen des Ende des Kalten Krieges und der
Apartheid hervorgerufen worden war, wirkten sich die Veranderungen, wie sie in der zweiten
Welle des Regionalismus zum Ausdruck kommen, besonders stark aus. Wie in Kapitel 2
dargestellt, hatte die Globalisierung zusammen mit der weltweiten Durchsetzung der
Prinzipien der Marktékonomie, den seit den 1980er Jahren betriebenen
(wirtschafts)politischen Reformen, dem erfolgreichen Abschluss der GATT-Verhandlungen
und der Formulierung zunehmend vereinheitlichter Entwicklungsprogramme - alles
eingebettet in einen neoliberalen Diskurs - zu Programmen der Aufenorientierung und
Handelsliberalisierung gefluhrt. Auch SADCC Mitglieder hatten
Strukturanpassungsprogramme’® (SAP) durchgefiihrt. Die Liberalisierung des nationalen
Handels bewirkte intraregional, dass die Nationalstaaten auch regional zur Liberalisierung
drangten. So wirkten sich die ,neoliberalen wirtschafts- und finanzpolitischen
Kurskorrekturen“ auch regional aus (Nuscheler 2002: 744). Vor dem Hintergrund der
globalen Welle aus Liberalisierung, Globalisierung und Regionalisierung gab die SADCC zu
Beginn der 1990er Jahre ihre rigorose Ablehnung der Handelsliberalisierung als
Integrationsziel auf und akzeptierte Aspekte von Freihandel und Liberalisierung (Gibb 1995:
225). Die Organisation reagierte damit auf internen’® und externen Druck (Burgess 2000:
115). Nach dem Bedeutungsverlust der Regionalorganisation, ausgeldst durch das Ende der

Apartheid, war ihr Gestaltungsraum stark eingeschrankt, eine Anpassung an die allgemein

72 85 Prozent des SADCC-Etats kamen von der internationalen Gemeinschaft.
" Folgen wir Hawkins in seiner Behauptung, dass die SADCC iiberhaupt nur im Geldersammeln erfolgreich
94ewesen sei, offenbart sich die Gebermudigkeit auch als Zielverfehlung.

Alle Lander der Region haben SAPs durchgefuhrt (Tekere 2002: xxv).
® In den Folgejahren spielte hier vor allem die Republik Stdafrika mit ihrer klaren kapitalistischen Ausrichtung
eine Rolle.
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glltigen 6konomischen Entwicklungsprogramme schien unumganglich geworden zu sein
(vgl. Kap. 2.2). Mit der Anpassung an die vereinheitlichten Entwicklungsprogramme
wechselte SADCC die Unterstltzungsgrundlage. Von 1980 bis 1992 trat die Organisation der
internationalen Gebergemeinschaft selbstbewusst entgegen. Mit dem Ende der Apartheid
verlor die Organisation Aufgabe und Identitat. Um sich weiter fir den Empfang von
Entwicklungshilfe zu qualifizieren, hat sich SADC(C) den herrschenden Programmen der

zweiten Welle des Regionalismus angepasst.

3.1.3. SADC

1992 wurde der SADC-Vertrag in Windhuk (Namibia) unterzeichnet. Die Southern African
Development Coordination Conference wurde zur Southern African Development Community
(SADC). Formalrechtlich wurde die SADCC mit der Umwandlung eine internationale
Organisation’®, blieb aber intergouvernemental organisiert (Adelmann 2003: 76). Der Begriff
der Entwicklungsgemeinschaft weist auf zwei Aspekte hin: Zum einen auf die Formalisierung
der Koordinierungskonferenz als Entwicklungsgemeinschaft, zum anderen auf den Ansatz
der Entwicklungsintegration”’, der wiederum auf die Annahme liberaler Handelspolitiken

deutet.

Im Gegensatz zum Grundungsdokument von 1980, das wirtschaftliche Befreiung gefordert
hatte, tragt der SADC-Vertrag den Titel SADC: Towards Economic Integration. So ist die
veranderte Zielrichtung, hin zu Integration, in der der ,Handelssektor als integrativer
Transmissionsriemen® fungiert, definiert (Peters-Berriers 2001: 13). Begriff und Inhalt der
regionalen Zusammenarbeit haben sich mit der Unterzeichnung verandert und sind
andererseits doch gleich geblieben. So vollzog sich zwar der Wandel von funktionaler
Projektkooperation zu regionaler Integration formal in einem Schritt. Die tatsachliche
Umsetzung wurde aber hinausgezogert, so dass sich bis auf einige formale Kriterien wie
Name, Rechtsposition und Zielsetzung wenig anderte (ebd.: 16). Zum Beispiel wurde die
Organisationsstruktur’® bis zur Reform im Marz 2001 beinahe unverandert beibehalten.
Obwohl dies den in 1992 formulierten Zielen nicht gerecht wurde. Die sogenannten SADC-

Pessimisten (Burgess 2000: 117) stellen fest, dass die Staats- und Regierungschefs des

76 “SADC shall be an international organisation, and shall have legal personality with capacity and power to enter
into contract, acquire, own or dispose of movable or immovable property and to sue and be sued” (SADC 2001:
Art, 3).

T Mit der Entwicklungsintegration betreibt SADC indirekt Marktintegration, da der Entwicklungsintegrationsansatz
auf der Marktintegration aufbaut. Adelmann merkt an, dass die Politik der SADC der Marktintegration naher
komme, als der Entwicklungsintegration: ,De facto steuert die Region seit einigen Jahren jedoch einen
Marktintegrationskurs® (Adelmann 2003: 76). Auch Aussagen und Verhalten neueren Datums lassen Zweifel an
der Eindeutigkeit des Entwicklungsintegrationsansatzes aufkommen (vgl. Ramsamy 2004).

"8 Der einzig festzustellende Wandel im Organisationssystem der SADC war die Schaffung des Organ for Politics,
Defence and Security (ODPS) in 1996. ,Von Beginn an blieb das Verhaltnis des ODPS zur SADC unklar” (ders.:
18). Daraus entstanden zahlreiche Konflikte, erst durch die Reform von 2001 wurde das ODPS offizieller
Bestandteil der SADC.
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Sldlichen Afrika ihre staatszentrierten Strategien beibehalten haben und weiterreichende
Kooperation und Integration verhindern, weil dies ihren Interessen entspreche und
unterstellen damit ein generelles Desinteresse der Verantwortlichen an regionaler Integration
(vgl. ebd.: 118). Tatsachlich deutet vieles darauf hin, dass auch SADC zu einer Organisation
der Lippenbekenntnisse geworden ist. Mit dem Verlust der identitatsstiftenden Zielsetzung
(dem Kampf gegen die Apartheid) verlor die SADC ihre Sonderrolle, die ihr bis dahin ein
eigenes Profil und die Mdéglichkeit zur eigenen Position ermdglicht hatte und passt sich in

der Folge den Forderungen der Geber an.

1994 trat Sidafrika der SADC bei. Damit veranderte sich die Komposition der
Regionalorganisation unter zwei Aspekten. Erstens war der urspriingliche Gegner jetzt

t’°. Zweitens veranderte der

Mitglied und der urspringliche Auftrag der SADCC beende
Beitritt Stdafrikas die Krafteverhaltnisse in der Region. Sldafrika erwirtschaftet rund 75
Prozent des regionalen BIP und ist damit die gréRte Okonomie in Afrika (Nyirabu 2004: 29).
Sldafrika verfligt Uber mehr politische, 6konomische und militdrische Macht als alle anderen
SADC-Mitglieder zusammen (Adelmann 2003: 63). Mit dem Beitritt der RSA stieg der

intraregionale Handel stark an.

Wie eingangs bereits erwahnt wurde, hatte sich die Organisationsstruktur mit der
Formalisierung der SADC 1992 nicht verandert und war daher in hochstem Male inadaquat,
um auf die veranderten internen und externen Bedingungen reagieren zu kdénnen. Im Jahr
2000 legte eine SADC Kommission den Bericht Review of Operations of SADC Institutions
vor, in dem sie weitreichende Reformen der Organisationsstruktur vorschlug
(Isaksen/Tjonneland 2001: vii). Der Gipfel nahm die Veranderungen an, die Umsetzung
begann im August 2001. Die Sektorkoordinierungseinheiten wurden abgeschafft, an ihrer
Stelle wurden vier Direktorate mit den Aufgabenbereichen Handel, Industrie und
Investitionen, Infrastruktur und Dienstleistungen, Erndhrung, Landwirtschaft und natirliche
Ressource sowie Soziale und Menschliche Entwicklung und Sonderprogramme eingerichtet.
Das ODPS (gegrundet 1996) wurde in die SADC-Struktur integriert. In den Mitgliedslandern
sollen Nationalkomitees eingerichtet werden, deren Aufgabe es sein soll, nationale
Zielvorstellungen gegenuber der SADC zu formulieren und daflr zu sorgen, dass regionale
Politiken national umgesetzt werden. Fur die Operationalisierung der neuen Struktur wurde
der Regional Indicative Strategic Development Plan (RISDP) formuliert, ein Fahrplan zur
regionalen Integration, der mit seiner 15-jahrigen Laufzeit Prioritadtensetzung, Politikentwirfe
und Strategieformulierung leisten soll. Er wurde 2003 vom Gipfel angenommen (Isaksen

2003: v). Auch die vier Direktorate wurden 2003 eingerichtet, im Sommer 2004 wurden die

" Das demokratisch regierte “neue” Sudafrika hatte auf den ersten Blick nur noch wenig mit der alten Republik
gemein. Misstrauen und Vorsicht gegenlber Sidafrika werden innerhalb der Region auch aufgrund seiner
Vormachtstellung aber weiter getbt.
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Direktoren berufen (ebd). Im August 2004 wurde der strategische Indikativplan (SIPO) fir
das ODPS vorgelegt, womit ein weiterer Schritt zur Vertiefung regionaler Integration gemacht
wurde. Allerdings gilt weiterhin, dass die Umsetzung nur schleppend vorankommt. Die
Berufung der Direktoren hat sehr viel Zeit in Anspruch genommen, die Nationalkomitees
funktionieren noch nicht.

Seit 1992 gilt zunehmend: ,Die SADC hat keine explizit politischen, sondern vornehmlich
wirtschaftliche Zielsetzungen formuliert (Peters-Berries 2001: 49). Die Bildung einer
politischen Foderation oder Union ist nicht vorgesehen. Die ,SADC vision® ist die einer
gemeinsamen Zukunft innerhalb einer Regionalgemeinschaft (SADC 2003: 5). Das ,SADC

Mission Statement” lautet:

,10 promote sustainable and equitable economic growth and socio-economic
development through efficient productive systems, deeper co-operation and
integration, good governance, and durable peace and security, so that the region
emerges as a competitive and effective player in international relations and the
world economy” (SADC 2003: 5).

Wirtschaftliche und entwicklungspolitische Ziele haben in der SADC an Bedeutung verloren.
Die politischen Grindungsmotive spielen nur noch eine untergeordnete Rolle (vgl.
Mair/Kopfmaller 1998: 6, Peters-Berries 2001: 49-52).

Es ist noch zu frih, um etwas Uber die Auswirkungen und den Erfolg der jingsten Reformen
zu sagen. Man kann die Umstrukturierung der ganzen Organisation, dieRe-Etablierung des
Sicherheitsorgans®® und die Verabschiedung des SIPO, um nur einige der Entwicklungen zu
nennen, als positive Zeichen dafiir werten, dass die Mitglieder an einer vertieften Integration
interessiert sind. Zugleich steht die SADC erst am Anfang einer weitreichenden Neu- und
Umgestaltung, die zahlreiche Ressourcen binden und zu Verunsicherungen flihren wird. Ob
SADC den Aufgaben, die sich selber stellt, gewachsen ist, beziehungsweise ob ihre

Mitglieder zur Umsetzung dieser Plane bereit sein werden, wird sich zeigen mussen.

3.2. Die Lage in der Region

Der folgende Abschnitt soll die internen Hindernisse der Regionalorganisation aufzeigen. Es
ist bereits angedeutet worden, dass es den SADC-Mitgliedern haufig an politischem Willen
fehlt. Dies war nicht nur im Ubergang von SADCC zu SADC zu spiren, sondern gehért auch
heute noch zu den wichtigsten endogenen Entwicklungshemmnissen, so dass auch 2004 auf
dem Gipfel zu verstarkter politischer Koharenz und mehr politischem Willen aufgerufen
wurde, um die Zielsetzung der SADC zu verwirklichen (SADC 2004: 4). Zugleich soll mit dem

Zustandsbericht der SADC aber auch verdeutlicht werden, dass viele der beschriebenen

8 peters-Berries weist darauf hin, dass eine Unterabteilung des ODPS  zwei erfolgreiche regionale
Militarmandver durchgefiihrt hat, an denen Streitkrafte aus Sidafrika, Simbabwe, Botswana und Mosambik
teilnahmen (Peters-Beries 2001: 19).
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Probleme regionalen Charakter haben und damit regional besser gelést®' werden kénnen als
national. Zu diesen Problemen gehoéren: Der Ausbau der physischen Infrastruktur,
Durrebekampfung und Nahrungsmittelknappheit, der Kampf gegen AIDS,
Energieversorgung, Bildung und die Steuerung von Migration ebenso wie die
Aufrechterhaltung regionaler Sicherheit und die Schaffung stabiler politischer
Rahmenbedingungen (Mair/Kopfmuller 1998: 7, Peters-Berries 2001: 59 f.). In den
Ausfihrungen wird nur eine Auswahl der Indikatoren vorgestellt, die dazu beitragen soll, die

Lage in der Region nachzuzeichnen.

3.2.1. Die sozio6konomische Situation in der SADC-Region

Mit der Unabhangigkeit Namibias und dem Ende der Apartheid in Sudafrika endete im
sudlichen Afrika die politische Konfrontation. Die Folgen der mehr als 30 Jahre wahrenden
Konflikte sind aber ebenso wenig beseitigt, wie die problembelastete post-koloniale
Regierungsfiihrung®. Wahrend sich die Situation in Angola zu stabilisieren scheint,
verscharfen sich die Probleme in Simbabwe und die Lage in der Demokratischen Republik
Kongo bleibt kritisch. Folglich ist die SADC-Region auch nach dem Ende von Apartheid und

Kolonialismus noch immer von Krieg und Konflikt gekennzeichnet.

Die Mehrheit der SADC-Staaten stiitzt sich auf demokratische Verfassungen®. Die
Regierungssysteme in der Region sind einander angeglichen®. Obwohl ,alle Staaten klare
Bekenntnisse zu Demokratie und Einhaltung der Menschenrechte abgegeben® haben, ist die
Realitat vieler Staaten von autokratischen Systemen gepragt (Peters-Berries 2001: 52). Eine
langjahrige Demokratietradition haben nur Mauritius und Botswana. Fur die anderen Staaten
gilt: ,Die Prasidenten der meisten SADC-Staaten neigen dazu, Aullenpolitik eigenmachtig
und oft ohne jegliche gesellschaftliche Rickkopplung durchzufliihren“ (Peters-Berries 2001:
52). Die Wahrung der eigenen Souveranitat ist fur die meisten Lander nach wie vor zentral,
und macht sie damit zu zurlckhaltenden Partnern regionaler Integration (vgl. Handley 1998:
7). Hiermit sind die zentralen endogenen Entwicklungshemmnisse, die auch als
.Fassadendemokratie® und ,’hybride Regime’, die von der spezifisch afrikanischen

Koexistenz der formalen demokratischen und rechtsstaatlichen Strukturen mit informellen

8 ..SADC countries may come to the conclusion that the disadvantages of integration are greater than the
disadvantages of non-integration” (Dieter/Melber 2000: 21).

82 UngelOste Probleme dieser Zeit zeigen sich zum Beispiel in der Implementierung der Landreform in Simbabwe,
Slidafrika und Namibia.

8 Zehn Staaten sind Préasidiale Republik, darunter auch Simbabwe und die Demokratische Republik Kongo,
Lander denen demokratische Prinzipien abgesprochen werden missen. Lesotho ist eine konstitutionelle
Monarchie, Swasiland eine absolute Monarchie, Tansania ist prasidiale foéderative Republik und Mauritus
Republik (vgl.Harenberg 2003).

8 Die Staaten der Region sind nach dem Ende des Ost-West-Konflikts nicht mehr in sozialistische und
kapitalistische Staaten getrennt, sondern bekennen sich zu marktwirtschaftlichen Regierungsformen.
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Netzwerken personlicher Beziehungen gepragt sind“, benannt. Sie sind nicht an der
Etablierung und/oder Konsolidierung des Gemeinwohls interessiert (Jakobeit 2004: 89-90).
Cord Jakobeit argumentiert, dass unter diesen Bedingungen ,weder die politische noch die
Okonomische Entwicklung in Gang® komme (ebd.: 90). So fehlen institutionelle
Voraussetzungen flr wirtschaftliches Wachstum. Konkret: ,Politische Stabilitat, die Garantie
von Eigentumsrechten, ein unabhangiges Justizwesen, das Zurlickdrangen der Korruption,
funktionierende Landnutzungssystem etc.“ fehlen, oder anders gesagt, die mit dem Begriff
der Good Governance umschriebenen politischen Rahmenbedingungen von Wachstums-
und Entwicklungsprozessen sind in vielen Mitgliedsstaaten der SADC nicht existent (vgl.
Jakobeit 2004: 90). Ein effektiver Staat und die Rahmenbedingen, die er schafft, sind nicht
nur fur die Entwicklung der nationalen Gesellschaften von entscheidender Bedeutung,
sondern bestimmen auch den Erfolg regionaler Integration (vgl. Weltentwicklungsbericht
1997: 1, zitiert nach Ferdowsi 2004: 18, Gibb 1995: 256). Eine erfolgreiche Bekampfung der
Aids Pandemie im sudlichen Afrika erfordert nationale und regionale Antworten. Die

Auswirkungen von Armut und Aids bedrohen das Voranschreiten regionaler Integration.

3.2.1.1. Armut und Aids

Armut ist das zentrale Entwicklungsproblem der Region. Rund 70 Prozent der Bevdlkerung
leben von weniger als zwei Dollar pro Tag (vgl. RISDP: 12) Insgesamt 40 Prozent oder 84
Millionen Menschen leben von nur einem Dollar pro Tag. In den Mitgliedslandern Mosambik
und Sambia liegt der Anteil der Menschen, die in extremer Armut leben gar bei 80 Prozent.
Der Human Development Index (HDI)® hat sich in den vergangenen Jahren verschlechtert,
was vor allem auf den negativen Einfluss der AIDS Pandemie® und das damit verbundene
Absinken von Lebenserwartung und Wirtschaftswachstum zurickzufihren ist (vgl. RISDP
2004: 12). Das sudliche Afrika ist weltweit am starksten von AIDS betroffen (vgl. Ferdowsi
2004: 13) In sieben Mitgliedslandern herrscht eine Infektionsrate von Uber 20 Prozent
(Chhiba 2003: 71). Die Vereinten Nationen schatzen, dass Infektionsraten Gber 20 Prozent
einen BIP-Riickgang von rund 2,6 Prozent®” zur Folge haben. AIDS bedeutet nicht nur eine
menschliche Katastrophe, sondern auch hohe volkswirtschaftliche Verluste. Besonders
betroffen ist die Gruppe der Erwerbstatigen im Alter von 15-49 Jahren, zugleich aber auch
die von ihr Abhangigen, die zu den so genannten ,vulnerable groups® gehdren — Familien,

deren Haushaltsvorstand Rentner oder Kinder sind. Es wird deutlich, dass AIDS jeden

% Der HDI misst im Gegensatz zum rein 6konomischen Pro-Kopf —Einkommen (PKE) als Bestimmungsgrundlage
von Entwicklung Lebenserwartung, Wissen und Lebensstandard.

% SADC ist die am starksten von der Pandemie betroffene Weltregion. Seit 1980 sind rund 20 Millionen
Menschen in der SADC-Region an den Folgen von AIDS gestorben. Die Lebenserwartung ist auf 40-50 Jahre
abgesunken. All dies bedeutet eine extreme Bedrohung des Humankapitals und einen Anstieg der sozialen
Spannungen in allen Bereichen.

8 Ein derart starkter Rickgang in nationalen BIP einiger Mitgliedsstaaten wird auch regional starke Auswirkungen
haben (vgl. Longo/Sekkat 2001:8).
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Bereich der Gesellschaft durchdringt und starke sozio-6konomische Folgen hat. ,By 2005
Zimbabwe will have lost 19% of its workforce to AIDS, South Africa 11% and Botswana 17%”
(ebd.). Aids und Armut sind die zentralen Bedrohungen fur menschliche Entwicklung in der

Region.®

3.2.1.2. Politische Hindernisse regionaler Integration in SADC

Neben den extremen sozialen Herausforderungen wie AIDS und Armut galt die institutionelle
Schwache des Sekretariats lange als bedeutendes Hindernis auf dem Weg von funktionaler
Projektkoordination zu Entwicklungsintegration in SADC. Im Zuge der Reform hat das
Sekretariat ,eine deutliche Starkung zu Lasten der Einzelstaaten erhalten“ (Mollers 2003: 2).
Die vier Direktorate sind beim Sekretariat angesiedelt und werden von einem

t89

Planungsdezernat™ koordiniert. Damit scheint die organisatorische Schwache der SADC

zumindest adaquat erkannt. Prognosen sind allerdings noch nicht maoglich, weil der
Umstrukturierungsprozess noch nicht lange genug in Kraft ist™.

Ein zentrales Probleme regionaler Integration in SADC ist der mangelnde politische Wille der
Mitglieder bei der Umsetzung der sich aus regionaler Integration ergebenden
Verpflichtungen. Es existiert eine grof3e Diskrepanz zwischen den auf der Ebene der Staats-
und Regierungschefs unterzeichneten Vereinbarungen und ihrer nationalen Umsetzung.
Durch die fehlende Verankerung regionaler Projekte in den nationalen Zivilgesellschaften
und der unzureichenden Informationen, aber auch durch das geringe Interesse Uber und an
regionaler Integration fehlt es an nationalstaatlich verankerter Kontrolle, der noch haufig
ohne parlamentarische Rucksprache regional agierenden Staatschefs (vgl. Nyirabu 2004:23,
Peters-Berries 2001: 52). Im RISDP heilt es dazu: Akzeptanz, Vertrauen und aufrichtige
Bereitschaft der Mitgliedsstaaten seien entscheidend fir die effektive Umsetzung des RISDP
(SADC 2003: 118). Mit der Formulierung, Verabschiedung und Umsetzung des RISDP, der
als strategisches Rahmenprogramm verstanden werden kann, hat die SADC begonnen, sich
ihren integrationsspezifischen Problemen zu stellen. Die alte, noch auf die
Koordinierungskonferenz verweisende, Struktur der 21 Sektoren wurde aufgegeben. Damit
wird dem 1992 begonnenen Wandlungsprozess nun auch organisatorisch Rechnung
getragen. Die Zasuren der SADC-Geschichte von der Grindung 1980, zur ersten Reform
1992 bis zur erneuten Reform 2001 bedeuten auch einen Wandel im Integrationsbegriff.

1980 ging es nicht um Integration, sondern um funktionale Projektkooperation. Im Lauf der

8 Allein fiir 2001 werden von UNAIDS eine Million Aidstote geschatzt. In der Folge der Pandemie ist die
Lebenserwartung in der Region auf 40 bis 50 Jahre gesunken. ,Es muf} davon ausgegangen werden, dass in den
nachsten Jahren ein betrachtlicher Teil der wirtschaftlichen, politischen und kulturellen Eliten in Landern wie
Botswana, Lesotho, Malawi, Sambia, Simbabwe, Swasiland, Tansania aber auch Sidafrika stirbt. Die
Folgekosten sind kaum abzuschéatzen® (Peters-Berries 2001: 60).

89 Department of Strategic Planning, Gender and Policy Harmonisation

% Jan Isaksen merkt aber an, das der Reformprozess kraftvoll genug sei und nicht davon bedroht sei zu
versickern (NEPRU 2003).
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Zeit und als Ausdruck der Anpassung an das internationale Umfeld, das immer starker von
einheitlichen Entwicklungsprogrammen gepragt ist, hat die SADC nach dem Verlust ihrer
politischen Identitdt den Ansatz der Entwicklungsintegration tGbernommen, der auf dem

neoklassischen Modell der Marktintegration aufbaut.

Die Umsetzung regional beschlossener Programme wird hdufig auf der nationalen Ebene
behindert oder gar verhindert. Nationale Politiker sind oft zu sehr auf kurzfristige Erfolge, ihr
Bild in der Offentlichkeit, Macht, Klientelismus, die Wahrung nationalstaatlicher Souveranitat,
Eigennutz und damit auf kurzfristige Vorteilserlangung aus und zu wenig auf die langfristigen
Méglichkeiten regionaler Integration konzentriert (vgl. Nyirabu 2004: 23). Dieser Sachverhalt
ist von besonderer Bedeutung, weil viele Integrationsvorhaben (iber Protokolle®’ geregelt
werden, die auf der nationalen Ebene beschlossen und umgesetzt werden muissen. Die
Lésung zahlreicher regionaler Umsetzungsprobleme, ist damit auf der nationalen Ebene zu
suchen (Gibb, 1995:258, Nyirabu 2004: 26). Gibb betont, dass jedes regionale
Integrationsprojekt immer nur so stark sein kdnne, wie seine nationalen Bestandteile. So
schwachen nationale Krisen und Kriege nicht nur die involvierten Nationalstaaten, sondern
wirken sich negativ auf regionale Projekte und deren Umsetzung aus. Das gréRte Hindernis
fur regionale Integration sind die anhaltenden offenen und latenten Konflikte in der Region, in
die zahlreiche Mitglieder verwickelt sind (Andresen u.a. 2000: 10). Nicht nur die direkten
Kriegshandlungen wirken sich negativ aus, sondern auch die daraus resultierende

»-mangelnde innere Stabilitat” (von der Ropp 2003:84).

Zusammenfassend kann man festhalten, dass regionale Integration in SADC nur langsam
voran kommt. Haupthemmnis ist fehlender politischer Wille, der oft aus den
Interessenkonflikten zwischen nationaler und regionaler Ebene gespeist wird. Die zentrale
Frage, die sich daraus fur externe Foérderung regionaler Integration ergibt, ist, warum der
politische Wille fehlt, welche Anreize — im Sinne Nyes — welche Katalysatoren von auf3en in
die Prozesse eingebaut werden kénnen, um den politischen Willen zu fordern. Neben der
Forderung des politischen Willens sind vor allem stabile politische Rahmenbedingungen
ndtig, um die nationale wie regionale Konsolidierung voranzutreiben und wirtschaftliche

Entwicklung zu férdern.

3.2.1.3. Wirtschaftliche Hindernisse regionaler Integration in SADC

Auf den ersten Blick steht SADC im innerafrikanischen Vergleich wirtschaftlich gut da: lhr
regionales BIP ist in etwa doppelt so hoch, wie das der Economic Community of West Africa
(ECOWAS) und der Wirtschaftsraum SADC erwirtschaftet mehr als die Halfte des

" Protokolle sind rechtliche Instrumente, die die Mitglieder verpflichten, ihr Vorgehen zu koordinieren und zu
kooperieren (vgl. Isaksen/Tjonneland 2001: 2).
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aggregierten BIP des gesamten sub-saharischen Raums. Das durchschnittliche
Prokopfeinkommen (PKE) in SADC ist héher als im Rest von SSA (ebd.). Einschrankend
muss man aber festhalten, dass RSA allein fur grofl3e Teile dieses Handels verantwortlich ist.
Auch sagen diese Zahlen noch nichts Uber die regionale oder innerstaatliche Verteilung des
Wohlstands. Die ungleiche Verteilung und der hohe Anteil an extremer Armut sowie die
daraus resultierenden Entwicklungsprobleme Unterernahrung, Analphabetismus und
Migration, um nur einige zu nennen, behindern die Entwicklung weiter. Im Folgenden sollen
mittels ausgewahlter wirtschaftlicher Integrationshemmnisse die Grenzen und Méglichkeiten

regionaler Wirtschaftsintegration in der SADC dargestellt werden.

Seit dem Beitritt Stdafrikas 1994 weist SADC eine hohe wirtschaftliche Heterogenitat auf.
Entsprechend unterschiedlich fallen die Entwicklungsindikatoren aus (SADC 2003: 9).
Angola, die Demokratische Republik Kongo, Lesotho, Madagaskar, Malawi, Mosambik und
Tansania werden als LDC klassifiziert (EG 2000: Anhang VI). ,Selbst in der SADC Region
kénnen sie sich kaum behaupten und haben gegenlber Sidafrika stark defizitare
Handelsbilanzen® (von der Ropp 2003: 81-2). Rund 70 Prozent des regionalen
Bruttoinlandsprodukts (BIP) werden von Sudafrika erwirtschaftet. Stdafrika ist den anderen
Mitgliedern der SADC nicht nur 6konomisch, sondern auch militarisch und politisch

Uberlegen.

Die Hoffnung darauf, dass Sldafrika sich nach dem Beitritt zur SADC als “powerhouse” der
Region fir die Prozesse regionaler Integration einsetzen wiirde oder die Schaffung von
regionalen Ausgleichsmechanismen, wie sie im Rahmen der SACU existieren, vorantreiben
wurde, haben sich nicht erflllt. Vielmehr wird RSA fiir seine merkantilistische Handelspolitik
kritisiert (Dieter/Melber: 2000:6). 1999 hat Sidafrika das Abkommen Uber Handel,
Entwicklung und Zusammenarbeit (AHEZ) mit der EU unterzeichnet. Das AHEZ ist ein
bilaterales Freihandelsabkommen, von dem auch die BNLS-Staaten im Rahmen der SACU-
Zollunion betroffen sind. , The obvious priority of the South African government to negotiate
and finally conclude the Free Trade Agreement with the European Union has already been a
clear indication that the country’s trade interests lie outside of the region” (Dieter/Melber
2000: 14-5). Die Unterzeichnung des AHEZ verdeutlicht die Liberalisierungsbestrebungen®
Sudafrikas ebenso, wie das herrschende Desinteresse an dem regionalen
Integrationsprozess. Dieter und Melber fiihren den schleppenden Integrationsprozess auch
auf die fehlende Bereitschaft Stdafrikas zurlick, Verantwortung fir den Integrationsprozess
zu Ubernehmen (dies: 2000: 25) .

%2 Auch fiir relativ stabile und industrialisierte Siidafrika hat die Liberalisierung bislang nur geringe bescheidene
Erfolge hervorgebracht. ,Trotz liberaler Wirtschaftspolitk und einer Offnung zum Weltmarkt sind die
Wachstumsraten bescheiden geblieben und wurden die Hoffnungen auf einen rasanten Anstieg der
auslandischen Direktinvestitionen enttauscht” (Jakobeit 2004: 93).
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Die Produktions- und Handelsstruktur der SADC entspricht den Charakteristika einer
Entwicklungsregion. Landwirtschaft und Rohstoffgewinnung sind die grofdten Quellen
wirtschaftlicher Produktion, sie machen im Durchschnitt 50 Prozent des regionalen BIP aus
(RISDP 2003: 11). Nur Mauritus und Sudafrika verfligen Uber einen angemessen grofen
Industriesektor®. Fiir alle anderen Lander in der Region gilt: ,[They] are largely producers
and exporters of primary products. They have very small industrial base, which relies heavily
on imported machinery and equipment“ (Pamacheche 2004 a: 4). In allen anderen Staaten
herrscht ein groRe Abhangigkeit von Landwirtschaft, Bergbau und Dienstleistungen vor. Der
unterentwickelte Industriesektor, zusammen mit der daraus resultierenden Produktbreite
wirkt sich negativ auf den regionalen Handel aus, weil die Mitgliedslander eine sehr ahnliche
Produktpalette® anbieten, wodurch nur geringe Anreize fiir regionalen Handel gesetzt
werden (Hofmeier 2004: 197, RISDP 2003: 12). Die meisten Lander der Region sind vom
Export einiger Primargiiter®® abhangig, wahrend sie ihren Bedarf an industriellen Produkten
durch Importe decken (SAPRN 2003: 6). Die Lander der Region sind unterschiedlich stark
von ihrer geographischen Lage®, dem Klima und den daraus resultierenden
Produktionsmaoglichkeiten und —risiken beeintrachtigt (ebd.).

Der intraregionale Handel liegt bei 20 Prozent oder funf Milliarden USD (Jebauer-Nirschl
2004). Im afrikanischen Vergleich ist auch das ein hoher Wert. ,Ein genauerer Blick relativiert
jedoch den positiven Gesamteindruck: Die Dynamik des interregionalen Austausches ist
Uberwiegend dem AuRenhandel Sudafrikas zuzurechnen® (ebd.). Dies zeigt sich auch, wenn
man die Entwicklung des intraregionalen Handels seit 1994, dem Beitrittsjahr Sudafrikas,
betrachtet. Der intraregionale Handel hat sich in dieser Zeit fast verdoppelt (ebd.). Ohne RSA

ware der Anteil des intraregionalen Handels am Gesamthandel gering.

Der intraregionale Handel wird von Sidafrika dominiert. Die Kap-Republik ist fur die meisten
SADC-Staaten wichtigster Handelspartner. ,Umgekehrt braucht Siidafrika die Region. Uber
40 % seiner Exporte gehen in die SADC-Zone* (Jebauer-Nirschl 2004). Dabei exportiert RSA
deutlich mehr in die Region als es im Gegenzug aus der Region kauft. Dabei ist der Anteil
der Agrarprodukte in den letzten Jahren gestiegen (SAPRN 2003: 7). Dies legt die

Vermutung nahe, dass RSA Nahrungsmittel und Agrarprodukte zuerst aus der Region

% In friiheren Jahren gehorte auch Simbabwe zum Kreis der zumindest teilweise industrialisierten Staaten in der
Region. Als Folge der politischen Krise, ist auch die Wirtschaft zum Erliegen gekommen. Dieses Beispiel zeigt auf
eindrucksvolle Weise, welche Bedeutung politische Stabilitat fur wirtschaftliches Wachstum hat.

% Die regional produzierte Produktpalette umfasst eine Reihe von Lebensmitteln, Getranken, Tabak, Textilien,
Kleidung und Schuhwaren, Stdafrika und Simbabwe verfiigen auRerdem Uber Bergbauindustrie.

% Fiir die SADC waren dies in 2003 im Handel mit der EU: ,5 products accounted for more than 86% of the total
exported. Precious stones and metals (diamonds, gold) made up 47,3% of exports from the SADC Group in 2003.
Oil is the second most exported product to the EU (19,1%). This is followed by aluminium (10,4%) and fisheries
products (10%). The majority of the SADC Group exports to the EU are primary goods 73,2% of exports to the
EU), of which 17% are agricultural produtcs” (Europa 2004).

% Zu den Landern ohne Zugang zum Meer gehéren: Malawi, Sambia, Simbabwe und Botswana, wahrend
Tansania, Mosambik, die Demokratische Republik Kongo, Angola, Namibia und RSA Uber einen Zugang
verfugen. Von Durren sind insbesondere Namibia, Botswana, Simbabwe und Sambia betroffen.
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importiert, und sie im Anschluss wieder in die Region re-exportiert. ,The fact that South
Africa imports from other SADC member countries for reexporting shows lack of capacity of
domestic entrepreneurs to export and weak manufacturing base (ebd.)”. Erklart werden kann
der Re-export mit fehlender Unternehmerschaft. Vor allem den Klein- und Mittelstandischen
Unternehmen (KMU) mangelt es an Informationen Uber Markte und Strukturen der
Nachbarlander und den regionalen Markt im Allgemeinen (Jebauer-Nirschl 2004).
Grundlegende Kenntnisse Uber Marktstrukturen, MarktgréRe, Angebot und Nachfrage und
das Wissen Uber internationale Handelsregeln sind in der Region nur eingeschrankt
vorhanden (SAPRN 2003: 12). Unsicherheit und fehlende Lernbereitschaft im intra- und
interregionalen Handel herrschen vor (ebd.). Die Produzenten wickeln deshalb ihre
Geschafte Uber Vermittler ab und liefern nicht selbst auf den Exportmarkt. Das flhrt dazu,
dass die Gewinne aus internationalem Handel mit steigender Zahl der Mittelmanner
abnimmt, da jeder Mittelsmann an dem Geschaft verdient, damit werden nicht nur die

Gewinne, sondern auch die Anreize zu vermehrtem Handel minimiert (ebd. 9).

Mit der Ratifizierung des Handelsprotokolls in 2000 (Unterzeichnung 1996) ist SADC in eine
neue Phase der Handelsliberalisierung eingetreten. Urspringlich sollten 85 Prozent aller
handelbaren Glter bis 2008 frei gehandelt und die Freihandelszone 2012 komplettiert sein.
Die Fast Track Reform sieht vor, die Freihandelszone bis 2008 zu vervollstandigen und bis
2010 eine Zollunion einzurichten. Bislang kommt die Umsetzung des Protokolls aber nur
langsam voran. Zu den zentralen Problemen der Umsetzung regionaler Vereinbarungen
gehort neben mangelndem politischem Willen, der sich in diesem Fall klar aus den zu
erwartenden Einnahmerlckgangen ableitet (vgl. Ndyeshobola 2003) auch die aus den
Ursprungsregeln entspringenden Probleme, die in dieser Arbeit spater noch naher erlautert
werden. In einer Presseerklarung der SADC wird aullerdem das Problem des informellen
Handels”, der in den letzten Jahren stetig angestiegen ist, bei der Handelsliberalisierung
angesprochen (Pamacheche 2004 a: 4). Der informelle Grenzhandel profitiert von den
existierenden Zoéllen. Fallen diese weg, entfallt ebenfalls der Gewinn aus dem informellen
Handel. Aufgrund seiner gestiegenen Bedeutung in den letzten Jahren, miuissen
Auffangmechanismen fiir Betroffene® gefunden werden (vgl. Longo/Sekkat 2001: 7). Die
Implementierung der Freihandelszone wiirde zunachst zur Angleichung der bislang national
stark divergierenden Zolle fihren. Die Hohe der AuRenzélle, die gegenliber einem anderen
SADC-Mitglied erhoben werden, variiert von 20 bis zu 94 Prozent (Nydeshobola 2003:6).

»Currently, import protection rates vary greatly by sector and source of imports” (ebd.). Nicht

o Longo und Sekkat merken in ihrer Untersuchung zum intraregionalen Handel in Afrika an, dass der informelle

Handel eine grof3e Rolle spielt, aber sich gemaR seiner Definition der Quantifizierung entzieht.

9% »The informal trade, in which women are the main actors, is viewed as having a potential to transform the lives
of many social groups in the region, if the necessary facilitatory mechanisms were put in place* (Pamacheche
2004 a: 4).
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nur die Zélle, sondern auch die Handelspolitiken divergieren deutlich. Haufig fehlt es an klar
formulierter nationaler Wirtschafts- und Handelspolitik. Viele Lander leiten ihre Politik von
regionalen und internationalen Vorschriften ab (ebd.: 5). Konsistente Politikentwirfe gibt es
in kaum einem der Mitgliedslander. Auch dies ist ein Beleg flr unzureichende
Rahmenbedingungen (Goldberg : 1998: 212, vgl. Jakobeit 2004).

Uber die Frage nach den Potenzialen wirtschaftlicher Integration in SADC herrscht wenig
Einigkeit™. Nach der Linder Hypothese gilt, dass Lander von &hnlichem Entwicklungsstand
mehr Handel untereinander abwickeln, im Ruckschluss bedeutet dies fur eine sehr
heterogene Region, wie die SADC keine positive Prognose. Nach Schatzung des
International Trade Centre (ITC) liegt das bislang ungenutzte Potenzial von regionalem
Handel bei rund 750 Millionen USD. Das ITC sieht das Potenzial bei Genuf3- und
Nahrungsmitteln. Davon wirden vor allem Simbabwe, Mosambik, Tansania und Mauritius
profitieren'®
UNCTAD'""-Bericht 1998 und attestiert SACU und SADC Potenzial zur Ausweitung des

Handels mit ,Rohstoffen wie Fleisch, tropische Getranke, Baumwolle, Diamanten und

(vgl. Peters-Berries 2001: 38). Zu einem ahnlichen Ergebnis kam auch der

Buntmetalle®, aber auch flr einige verarbeitete Produkte wie Baumwollgarn, Zement und
Gewebe (Burmann 2004: 9). Die SAPRN-Studie zieht die unterschiedliche Beschaffenheit
der Boden und das divergierende Klima in der Region als mdglichen Ausloser fur Potenzial
im Handel mit agrarischen Produkten und Lebensmitteln heran (Jebauer-Nirschl 2004,
SAPRN 2003: 6). Andere Autoren gehen davon aus, dass das Potenzial fur
Handelsschaffung augrund der schlechten Infrastruktur und der Ahnlichkeit der

Exportstrukturen eher gering sei (vgl. Andresen et. al. 2000: 10).

Wie in Kapitel zwei gezeigt wurde, hat die Bedeutung nicht-tarifarer Handelshemmnisse in
den letzten Jahren deutlich an Bedeutung gewonnen. Im Folgenden werden die wichtigsten
nicht-tarifaren Handelshemmnisse in der Region vorgestellt. Die Infrastruktur verringert das
Potenzial fur Handelsschaffung durch schlechte, teuere und sehr langsame Handels- und
Transportwege (Andresen 2000: 10, Herbert 2003: 12). Christian Peters-Berries halt dieser

negativen Einschatzung entgegen:

,Die Region verfligt Uber ein im afrikanischen Kontext recht — in Sddafrika,
Namibia und Simbabwe sogar sehr - gutes Transport- und
Kommunikationssystem, das funktionsfahige Strallen- und teilweise auch
Eisenbahnverbindungen zwischen allen Mitgliedsstaaten aufweist (Ausnahmen
Angola und der Uberwiegende Teil des Kongo). Sie besitzt aulRerdem ein alle
Lander verbindendes Stromnetz (SAPP). In der SADC-Region gibt es eine

9 Longo und Sekkat halten flr den afrikanischen Kontinent fest, dass weder Theorie noch Empirie eindeutige
Aussagen uber die Wirkungen regionaler Wirtschaftsintegration liefern (Longo/Sekkat 2001: 14).

1% pies zeigt erneut, dass nicht alle Lander in gleichem Mafe von einer Liberalisierung profitieren.

1% United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD)
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Reihe von recht effizienten Seehéafen, die mit Ausnahme der in Angola an das
Transportnetz der Region angeschlossen und fir den Auflenhandel der
Binnenlander wichtig sind” (Peters-Berries 2001: 55).

Das differenzierte Bild, dass Peters-Berries von der SADC-Infrastruktur zeichnet, zeigt, dass
die SADC auch in diesem Bereich Potenzial hat und vor allem in den vergangenen Dekaden

dazu in der Lage war, eine verbesserte Infrastruktur aufzubauen'®.

Zu den nicht-tarifaren Handelshemmnissen gehdren ferner Zoll- und Grenzkontrollen. 1999
wurde das Sub-Committee on Customs Cooperation gegrindet, die formalen
Lizenzanforderungen und Abwicklungsvorgange bleiben aber weiter sehr komplex und

langwierig und allzu oft auf die Erlangung von Renten ausgerichtet:

.Many cumbersome border procedures are driven by a focus on collecting all
possible revenue rather than by a trade facilitation philosophy. However, the
poor quality of customs administration means that corruption frequently subverts
the goal of revenue collection® (Herbert 2003: 13).

Damit sind nicht nur die Nationalstaaten am Erhalt ihrer Haupteinnahmequelle weiter
interessiert und verzdgern den Prozess der Zollsenkungen, sondern auch korrupte Beamte
erschweren den Handel unnétig. In diesem Zusammenhang missen auch die als
Schutzmechanismus gedachten Ursprungsregeln der Freihandelszone genannt werden.
Auch sie sind letztlich nichts anderes als unnétige Handelshemmnisse (Herbert 2003: 21).
Die SADC Ursprungsregeln, die Teil der bis 2008 zu etablierenden Freihandelszone und
damit im Handelsprotokoll verankert sind, werden den intraregionalen Handel in jedem Fall

behindern:

+~SADC rules of origin will hinder regional economic integration and, at best
have no impact on global competitiveness of regional producers. They will
make SADC irrelevant for the most dynamic, internationally competitive
manufacturers in the region. In many cases rules of origin have been designed
to undo the trade creating effects of tariff liberalisation” (Herbert 2003: 21).

Dies ist ein vernichtendes Urteil, demzufolge mogliche Vorteile der Marktintegration bereits
durch die Formulierung des Handelsprotokolls zunichte gemacht werden. Heribert Dieter und
Henning Melber vertreten eine ganz ahnliche Position und halten fest, dass die Erfahrung
erfolgreicher Integrationsprojekte aus anderen Regionen zeigen, dass Freihandelszonen
insbesondere in der sogenannten Dritten Welt in der Anwendung zu kompliziert seien und
die Zollverwaltungen nur unnétig weiter belasteten (Dieter/Melber 2000: 24). Sie schlagen
stattdessen die Errichtung einer Zollunion vor. Diese biete die bessere Losung, obgleich sie

ein hoheres Mall an Bereitschaft und Engagement im Integrationsprozess erfordere. Die

192 bie Infrastrukturentwicklung gehérte zu den erfolgreichsten Projekten der SADCC (vgl. Adelmann 2003: 57)
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Vorteile einer Zollunion sind die einfachere Verwaltung und bessere Verteilung der
Integrationsgewinne. Mit Bezug auf SADC stellen sie allerdings fest, dass die fur eine
Zollunion notwendige Bereitschaft fehle, so dass sie der Organisation nur eine geringe

Chance auf Erfolg einrdumen.

Die genannten Umstande behindern den regionalen wie auch den internationalen Handel.
Auch Jahrzehnte nach dem Ende der Kolonialzeit macht der intraregionale Handel nur einen
sehr geringen Anteil des Gesamthandels aus. Die Handelsbeziehungen der Region
konzentrieren sich noch immer auf die ehemaligen Kolonialmachte und die Europaische
Union'® (Burmann 2004:3). ,SADC exports are mainly primary and unfinished goods (about
90% of SADC exports comprise of mineral and agricultural goods), and its imports are mainly
capital and intermediate goods” (SADC 2003: 31). Haupthandelspartner der Region ist die
EU. ,The EU is the main exporter to the SADC Group. In 2002, 32% of SADC Group imports
came from the EU compared to only 9% from the USA” (Europa 2004). Die Hauptexportguter
sind mineralische und agrarische Rohstoffe. SADC importiert vor allem Maschinen,
Transportmaterialen, und Maschinen flr die Nahrungsmittel- und Getrankeindustrie, Metalle

und chemische Erzeugnisse (ebd.).

3.3. Auswirkungen der Marktintegration fiir SADC

Unter Anwendung der in Kapitel zwei vorgestellten Bedingungen von Marktintegration soll im
Folgenden gefragt werden, inwiefern Marktintegration — also intraregionale
Handelsliberalisierung — regionale Integration in SADC férdern kann. Um dies zu Uberprufen,
ist zunachst zu fragen, ob Marktintegration helfen kann, die Zielsetzung der SADC zu
erfillen. Es ist gezeigt worden, dass die Zielsetzung der SADC(C) sich im Zeitablauf stark
verandert hat. In der Phase von 1980 bis 1992 ist die Organisation dem Ansatz der
funktionalen Projektkooperation gefolgt und war damit kein Integrationsprojekt. Trotzdem ist
es wichtig noch einmal daran zu erinnern, dass die Zielsetzung der SADCC in jener Phase
politisch war (Peters-Berries 2001: 9-10). Noch vor Unterzeichnung des SADC-Vertrages
1992 modifizierte die SADCC ihre Ablehnung des Freihandels als Reaktion auf internen und
externen Druck (Burgess 2000: 115). Die zunehmende Bedeutung externer Einflisse ist
Produkt eines schleichenden Bedeutungsverlustes, ausgeldst durch das Ende der Apartheid
und des Ost-West-Konflikts. Im Rahmen der zweiten Welle des Regionalismus und der damit
verbundenen Praferenz flr handelsliberale Politikentwirfe in Entwicklungsregionen bekennt
sich die Organisation zur Entwicklungsintegration und nimmt damit auch die
zugrundeliegende Freihandelsstruktur an. Damit veranderte die Organisation ihre

Zielsetzung grundlegend: Politische Motive wurden durch 6konomische Uberlagert . Mit dem

198 |n Kapitel vier wird gezeigt, dass auch die lange als fortschrittliche geltenden Lomé-Konventionen der EU eher
zur Beibehaltung kolonialer Handelsstrukturen beigetragen haben als zum Aufbau eigener Industrien.
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1996 unterzeichneten und am 1. September 2000 in Kraft getretenen Handelsprotokoll
begann die Etablierung der Southern African Free Trade Area (SAFTA). Im RISDP heilt es
entsprechend: ,The RISDP focuses on promoting trade, economic liberalisation and

development as a means of facilitating trade and financial liberalization” (SADC 2003: ix).

Als Nachstes werden die zu erwartenden Auswirkungen einer Freihandelszone auf SADC
untersucht. Zunachst muss festgestellt werden, dass die von Viner zugrunde gelegten
Pramissen fur SADC - wie fur die meisten regionalen Zusammenschlisse und
Nationaldkonomien - nicht erfillt sind. Vollstandige Konkurrenz herrscht weder auf Faktor-
noch auf Gultermarkten in der Region. Vielmehr fehlen grundlegende Kenntnisse Uber
Marktstrukturen, MarktgroRe, Angebot und Nachfrage. Die Kenntnisse Uber internationale
Handelsregeln sind meist unzureichend (Jebauer-Nirschl 2004, SAPRN 2003: 12). Die
Faktormobilitat ist in den einzelnen Mitgliedstaaten unterschiedlich gut. Stdafrika, Namibia
und Simbabwe haben im afrikanischen Kontext ein sehr gutes Transportsystem, in einigen
anderen Landern ist die Lage weniger zufriedenstellend, so dass die Pramisse der
Faktormobilitat nur bedingt erflllt ist. Zolle stellen nicht die einzige Handelsbeschrankung dar
und sind aus Griinden der fortschreitenden Liberalisierung'® im Rahmen der WTO und der
zunehmenden Bedeutung von Produkt- und Qualitatsstandards nicht mehr das wirksamste
Handelshemmnis (Herbst 1998: 33, Nuscheler 1996: 288, Schiff/Winters 2003: 2). Die
Bedeutung nicht-tarifarer Handelshemmnisse im intra- und extraregionalen Handel der
Region ist dargestellt worden. Damit ist die Pramisse von Zdllen als einzigem
Handelshemmnis nicht erfullt. Zur Preisstruktur und der Pramisse von Preisen, die die
Opportunitatskosten der Produktion abdecken, liegen keine Informationen vor, so dass
daruber keine Aussagen gemacht werden koénnen. Der SADC-Handel ist weder
ausgeglichen, noch liegt vollstandiger Ressourceneinsatz vor. Vielmehr erreicht die

Arbeitslosigkeit'®

in vielen Mitgliedslandern Werte von bis zu 60%, so dass das
Humankapital nur unzureichend eingesetzt werden kann. Auf die Kosten der Infrastruktur ist
im vorangegangen Abschnitt ausfuhrlich eingegangen worden. Die Transportkosten auf Null

zu setzen bedeutet, in SADC ein wichtiges Handelshemmnis zu ignorieren.

Aus den Pramissen ergeben sich weitere Bedingungen, die wenigstens teilweise erfilllt sein
mussten, um von erfolgreicher Marktintegration — im Sinne Viners also von
Handelsschaffung - zu sprechen. Um dies zu erreichen, sollten die Mitgliedslander grofie
Teile ihres Handels untereinander abwickeln oder der Anteil am AuRRenhandel sollte gering

sein. SADC weist jedoch eine hohe AufRenhandelsabhangigkeit auf, nur 20 Prozent ihres

1% Multilateral trade negotiations and unilateral liberalization processes have already largely reduced the margins

for regional preferences among developing countries, bilateral agreements® (Andresen et.al. 2000: 11).
1% |n RSA liegt die Arbeitslosigkeit bei 37, in Namibia bei 31, in Botswana bei 15,6, in Simbabwe zwischen 50
und 60 Prozent. Fir Angola und die DRK liegen keine Daten vor.
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gesamten Handels ist intraregional, da die Handelsbeziehungen noch immer dem kolonialen
Extraktionsmuster entsprechen. Der regionale Markt ist gemessen an der Einwohnerzahl mit
210 Millionen Menschen relativ grof3, das Nachfragepotential liefert aber keine ausreichende
Basis fUr die Entwicklung von Angebotsvielfalt (Mair/Kopfmuller 1998: 8). Das Zollniveau in
der Region, ist wie gezeigt wurde, sehr unterschiedlich. Grundsatzlich gilt, dass die Staaten
Afrikas ihre Okonomien in der letzten Dekade bereits stark liberalisiert haben. Fir 1990
wurden noch 75 Prozent der Lander in SSA als Lander mit restriktiven Handelspolitiken
klassifiziert. In 2003 galt dies nur noch fir 14 Prozent. Zusammenfassend kann man
feststellen, dass Pramissen einer erfolgreichen Marktintegration in SADC nicht gegeben
sind. Dieter und Melber kommen fir die Region zu dem Ergebnis, dass regionale Integration
aus 6konomischen Uberlegungen nur wenig Sinn mache (Dieter/Melber 2000: 6). Auch die
durchgefiihrte  Wahrscheinlichkeitsprifung fir erfolgreiche Marktintegration unter den
existierenden Bedingungen konnte keine endogenen Anreize flr die Etablierung einer
Freihandelszone in SADC nachweisen. Wie gezeigt wurde, ist das politische Interesse an
der Etablierung einer Freihandelszone gering, dies ist nicht allein durch die unzureichenden
Prognosemdglichkeiten zu erklaren, sondern vor allem durch die Angst vor nationalen

Verlusten.

3.4 Zusammenfassung

Die chronologische Darstellung der SADC(C) Geschichte erlaubt es, die Veranderungen in
der SADC mit dem internationalen Rahmen in Beziehung zu setzen. Es ist gezeigt worden,
dass die SADC als Beispiel fur die zweite Welle des Regionalismus gelten kann. Im Kontext
vereinheitlichter Entwicklungsstrategien muss auch SADCC den Anforderungen von
Globalisierung und Liberalisierung folgen. In diesem Zusammenhang verandert sich die
SADC(C) Programmatik von wirtschaftlicher Befreiung zu wirtschaftlicher Liberalisierung. Mit
der veranderten Programmatik ist aber lange Zeit kein Wandel in der Organisationsstruktur
verbunden, was darauf hindeutet, dass die Veranderungen im Bereich der
Lippenbekenntnisse anzusiedeln sind. Damit zeigt sich zugleich die ambivalente
Wirkungstiefe des externen Einflusses: Zum einen ist er stark genug, die Programmatik zu
verandern, zum anderen reichte er zunachst nicht aus, die neue Programmatik auch
umzusetzen. So dass sich zum Beispiel der notwendige organisatorische Wandel erst mit

groler zeitlicher Verzdgerung vollzog.

Der Abschnitt Uber die Lage in der Region hat gezeigt, mit welchen Entwicklungsproblemen
die Region zu kampfen hat und wie weit sie in der Folge von den Pramissen erfolgreicher
Marktintegration entfernt ist. In dem nachsten Schritt wurde gezeigt, dass auch fur SADC gilt,

was schon in Kapitel zwei allgemein gezeigt wurde: Die Errichtung einer Freihandelszone in
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heterogenen Entwicklungsregionen kann nicht mit zu erwartenden 6konomischen Vorteilen
begrindet werden. Dieter und Melber stellen fir SADC fest, dass regionale Integration
Okonomisch nur wenig Sinn mache. Auch die in Abschnitt 3.3 durchgefiihrte Betrachtung der
Pramissen kommt zu diesem Ergebnis. Die Wirkung des intraregionalen Handels in Afrika
sind 6konomisch betrachtet entweder uninteressant oder negativ (Robson 1998: 270). Dies
bedeutet aber auch, dass die Vorteile regionaler Integration in SADC nicht mit den statischen
Kategorien der Handelsschaffung oder Handelsumlenkung zu erfassen sind, da die
grundlegenden Voraussetzungen hierfiir in den meisten Okonomien der SADC nicht
gegeben sind. Die Region ist von hoher wirtschaftlicher Heterogenitat bestimmt, neben
Sldafrika verfuigt nur noch Mauritius Gber nennenswerte Industrieansiedlungen. Sieben der
13 Mitglieder sind LDCs. SADC ist eine Entwicklungsregion mit der flr Entwicklungslander
typischen Ausrichtung auf Landwirtschaft und Rohstoffextraktion. Eine komplementare
Produktstruktur fehlt in den meisten Landern. Tarifare und nicht-tarifare Handelshemmnisse

schranken den Handel weiter ein.

So dass auch fur die SADC bestatig werden kann, dass die Bedeutung nicht-traditioneller
Wirkungen regionaler Handelsabkommen in Entwicklungsregionen wichtiger ist also die der
traditionellen. Damit wird die Aufmerksamkeit von der wirtschaftlichen auf die politische
Dimension regionaler Integration gelenkt. Dazu gehéren verbesserte Sicherheit, das ,lock-in*
von Reformen, mehr Glaubwirdigkeit fur regionale Institutionen, und die Verbesserung der
Verhandlungsposition in internationalen Gremien. Fir die externe Forderung regionaler
Integration heil3t das, der Forderung der politischen Dimension mehr Gewicht zu geben. Da
die politische Dimension im Rahmen eines Handelsabkommens auch Uber die Setzung
wirtschaftlicher Anreize geférdert werden kann, erscheint die Foérderung regionaler

Ausgleichsmechanismen, auch um soziale Harten aufzufangen, sinnvoll.

Ziel dieses Kapitels war eine differenzierte Darstellung der interdependenten politischen und
wirtschaftichen  Probleme der SADC, die eine einfache Umsetzung der
Marktintegrationsstrategie unmoglich erscheinen lassen. Die endogenen und exogenen
Faktoren, die ein Fortschreiten des Integrationsprozesses behindern, wurden diskutiert. Es
ist gezeigt worden, dass das Bekenntnis zur regionalen Integration nicht von den
Mitgliedsstaaten selbst entwickelt wurde, sondern in groRen Teilen den sich verandernden
Bedingungen der Entwicklungszusammenarbeit auf regionaler und globaler Ebene
entsprach. Das Bekenntnis zur Marktintegration ist groftenteils exogenen Vorgaben
geschuldet. Diese Tatsache hemmt den Integrationsprozess und bietet eine Erklarung fir
den mangelnden politischen Willen in der Region, da die mdglichen Vorteile regionaler

Integration fir die regionalen Akteure nicht evident sind.
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Das Nachzeichnen der historischen Entwicklung der SADC hat es ermdglicht, die
Interdependenz zwischen den globalen und regionalen Entwicklungen darzustellen und die
These von der Kontextabhangigkeit regionaler Integration in Entwicklungsregionen zu
bestatigen. Im folgenden Kapitel ist im Anschluss an diese These zu fragen, welche
Katalysatorfunktion das Abkommen von Cotonou auf die ohnehin belasteten

Integrationsprozesse in SADC haben wird.

4. Regionale Integration im Abkommen von Cotonou

Das Abkommen von Cotonou bedeutet eine ,deutliche Abkehr vom bisherigen Lomé-Modell®.
Diese Aussage gilt besonders flir die Bestimmungen zur regionalen Integration. Die
Regelungen des Abkommens zur Regionalen Integration beruhen auf dem Grundprinzip der
Differenzierung und Regionalisierung und sieht vor, die bislang als Einheit geltende AKP-
Gruppe gemal ihres Entwicklungsstandes gesonderten Handelsvereinbarungen zu
unterziehen. In diesem Spaltungsprozess greift die EU auf die im AKP-Raum bestehenden
Regionalorganisationen, wie zum Beispiel die SADC, zurlck. Das Abkommen sieht die
Errichtung interregionaler Freihandelszonen (WPA) zwischen daflir geeigneten
Regionalorganisationen aus den AKP-Staaten und der EU vor. Damit gehort das im Jahr
2000 unterzeichnete Abkommen zeitlich und als Beispiel fir Nord-Sud-Regionalismus zur
zweiten Welle des Regionalismus. Entsprechend liegt den Freihandelszonen die
neoklassische Aufienhandelstheorie und das Konzept der Marktintegration zugrunde. Damit
bildet das Abkommen von Cotonou den Hohepunkt im seit den spaten 1980er Jahren
fortschreitenden Liberalisierungs- und Konvergenzprozess der EEP. Das Abkommen folgt
auf die Lomé-Konventionen, die wahrend ihrer 25-jahrigen Laufzeit wegen der ,Grundsatze
von Gleichheit, Partnerschaft und gemeinsamen Entscheidungsverfahren“ als ,Modell fir
partnerschaftliche’® Nord-Siid-Beziehungen® galten (Europdische Kommission 1997: 6,
Kappel 1996: 8, Kramer 1976: 147, Nuscheler 2002: 215). Die schon immer vorhandene

aufgrund ihrer Konzeption und Ausgestaltung jedoch erfolglos blieben.

4.1. Der Weg nach Cotonou: Hintergriinde und Grundlagen

In diesem Abschnitt soll durch die chronologische Darstellung der EEP der zunehmende
Bedeutungsverlust der AKP-Staaten verdeutlicht werden. Es wird argumentiert, dass jedes
im Rahmen der EEP gemachte Zugestandnis Ausdruck einer bestimmten Zeit und eines
bestimmten Umfeldes war. Als Konsequenz haben die Notwendigkeiten und Erfordernisse in
den AKP-Staaten stets eine untergeordnete Rolle bei der Formulierung und Aushandlung der

Abkommen gespielt. Im Zusammenhang mit den Veranderungen des internationalen

1% Kernelement aller seit 1975 zwischen der EU und den AKP-Staaten geschlossenen Lomé-Abkommen ist das
Partnerschaftsprinzip® (Europaische Kommission 1997: 6).
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Umfelds und den sich daraus ergebenden Zwangen hat sich nicht nur der
Handlungsspielraum fir die AKP-Staaten verringert. Die Position der AKP-Staaten in
Verhandlungen mit der EU wird durch die herrschende Asymmetrie und spatestens seit den
1980er Jahren durch die zunehmende politische und 6konomische Marginalisierung vor
allem der Staaten Afrikas bestimmt (Adelmann 2003: 2-5, Kappel 1999: 275). Mit dem Ende
des Ost-West-Konflikts und der zunehmenden Relevanz 6konomischer Kriterien hat die
strategische Bedeutung der AKP-Staaten fiir die EU weiter abgenommen. Zudem wirkt sich
fehlende  Erfahrung in internationalen  Handelsgesprachen negativ auf die
Verhandlungskompetenz der AKP-Staaten aus. In der Folge haben sie der personell und
fachlich versierten Kommission nichts entgegenzusetzen. So liefert die Kommission noch vor
Gesprachsbeginn ein komplexes und intern abgestimmtes Verhandlungsmandat, das in der
Regel das Ergebnis vorweg nimmt. Den AKP-Institutionen wie denen der
Regionalorganisationen fehlt es an der notwendigen Organisationstiefe, um der EU als

gleichberechtigte Verhandlungspartner entgegen zu treten.

Als Folge dessen entspricht das neue Abkommen mehr der zunehmenden Konvergenz
zwischen den Programmen der EEP und den internationalen Finanzinstitutionen sowie den
wirtschaftlichen Interessen der EU, denn den Entwicklungserfordernissen in den AKP-
Staaten. Der Rahmen flir regionale Integration wurde auf die handelsliberale Programmatik

verengt.

4.1.1. Die Anfange der Europaischen Entwicklungspolitik

Grundlage der existierenden Beziehungen zwischen der EU' und den heutigen AKP-
Staaten ist die Kolonialgeschichte'® der Griindungsmitglieder der EU'® allen voran
Frankreichs''® (Bretherton/Vogler 1999: 111, Elgstrém 2000: 183, Grilli 1993:1). In den
Verhandlungen zur Grundung der EWG hat Frankreich, unterstitzt von Belgien, das auch
noch koloniale Ambitionen in Afrika hatte, die Assoziierung seiner Kolonien gefordert. Die
EEP ist von Beginn an durch ,die Interessen der jeweiligen Mitgliedsstaaten® gepragt (FES

2001), die wiederum von den nationalen Bedingungen und dem internationalen Umfeld

197 Die Politik der EU gegeniber den AKP-Staaten knlpft an ihre Aufgabe und Identitat ,als urspriinglich reine

Wirtschaftsgemeinschaft an. Handel und Hilfe wurde in den Vereinbarungen mit den afrikanischen Landern
kombiniert* (Grilli 2003: 77).

1% Grimm und Elgstrom betonen gleichermafien die Bedeutung der Kolonialgeschichte fur das Selbstbild des
europaischen Akteurs (Elgstrém 2000: 175, 183, Grimm 2003: 76).

1% “Frankreich war neben — und in Rivalitdt zu — GroRbritannien die groRte europaische Kolonialmacht in Afrika"
(Grimm 2003: 76). Frankreich gehort zu den Grindungsmitgliedern der EWG, wahrend GroRbritannien erst 1973
beitritt.

Frankreich hatte das groRte Kolonialreich der EWG-Griinderstaaten. Die Niederlande hatten Indonesien
bereits 1949 aufgegeben, kontrollierten aber noch amerikanischen Gebiete (Surinam und die Antillen). Belgien
hatte Zentralafrika und damit ein Gebiet von der GréRe Westeuropas unter Kontrolle. Deutschland hatte sein
Kolonialreich mit dem Ende des Ersten Weltkrieges verloren, Italien den Grofiteil seiner Gebiete (Eritrea und
Somalia) nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges, es verfligte aber noch iber Mandatsmacht in Somalia. Nur
Luxemburg hatte als einziges EWG-Griindungsmitglied keine Kolonialgeschichte (Grilli 1993:7).
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abhangig sind. In der Folge spielen die Notwendigkeiten in den AKP-Staaten bei der
Formulierung der EEP nur eine untergeordnete Rolle. Diese Diskrepanz zwischen offizieller
Zielsetzung und Umsetzung ist nicht verwunderlich, denn ,Entwicklungspolitik ist
Interessenpolitik. Sie verfolgt strategische und altruistische Ziele, sie pflegt auRenpolitische,
aullenwirtschaftliche und auch Klientelbeziehungen, die der Erhaltung bzw. der Erweiterung
der Macht dienen® (Kappel 1996: 45). Es wird zu zeigen sein, dass die Positionen der AKP-
Staaten in der jahrzehntelangen Zusammenarbeit stets von untergeordneter Bedeutung
waren. Bislang ist argumentiert worden, dass Umfeld und externe Akteure Einfluss auf die
regionale Integration in Entwicklungsregionen haben. In diesem Abschnitt, der die
Entwicklung der EEP hin zum Cotonou-Abkommen beschreibt, wird die zunehmende
Ubereinstimmung der EEP mit den Entwicklungsleitlinien der internationalen
Finanzinstitutionen seit Ende der 1980er Jahre aufgezeigt. Dabei wird diese Entwicklung in
dem Sinne als Ausdruck der Globalisierung gedeutet, dass nun auch die EEP das Ziel der
Weltmarktintegration verfolgt. Mit dem Abkommen von Cotonou wird diese Zielsetzung auch
auf die AKP-Staaten und damit auf das sudliche Afrika Ubertragen und beeinflusst damit dort

die Forderungsmaoglichkeiten regionaler Integration.

Bei Grindung der Europaischen Wirtschaftsgemeinschaft (EWG) im Jahr 1957 waren vier
der sechs Mitglieder noch Kolonialmachte. Frankreich drangte aus wirtschaftlichen
Interessen auf die Assoziierung seiner Kolonien. Das Land blieb bis in die 1990er Jahre
bestimmende Kraft der EEP'"". Zunachst wurden 31 Uberseeische Lander und Gebiete
(ULG) mit der Gemeinschaft assoziiert'’?. Die Bestimmungen sahen ,Handelspraferenzen,
reziproke Zollsenkungen und Nichtdiskriminierungsklauseln® vor, durch die der Import von
Rohstoffen und tropischen Agrarprodukten aus den assoziierten Staaten fast vollstadndig von
tarifaren Hindernissen befreit'"® war (Meyer zu Natrup 1988: 45). Die Mittel aus dem
Europaischen Entwicklungsfonds (EEF) wurden groRtenteils als Zuschisse zur Finanzierung
von Auftragen an europaische Unternehmer verwendet (ebd.). Damit wird deutlich, dass die
Anfange der EEP an den wirtschaftlichen Interessen der Kolonialmachte ausgerichtet waren.
Die Fortschreibung kolonialer Extraktionsmuster durch die Vergabe von Handelspraferenzen

setzt sich bis zu den Lomé-Konventionen fort.

Nach der Unabhangigkeit der ULG trat im Juli 1964 das erste Abkommen von Jaunde in

Kraft. Es wurde zwischen der EWG und 18 souveranen Staaten der Assoziation

" Wahrend innerhalb der Grindungsmitglieder der EWG lebhafte Diskussionen Uber Sinn und Zweck einer

Assoziierung der Kolonien gestritten wurde, wurden die “Partner” der spateren Vereinbarung nicht in die
Verhandlungen einbezogen (vgl. Grimm 2003: 79-82). Dieses Verhalten spielt bis heute eine Rolle im Umgang
der EU mit den AKP-Staaten (vgl. Elgstrém 2000: 176).

"2 Die rechtlichen Grundlagen finden sich in Artikel 131-136 der Rémischen Vertrage und den Bestimmungen der
EWG Handelspolitik.

"% Diese Verteilung der Praferenzen fordert die Beibehaltung kolonialer Extraktionsmuster.
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Afrikanischer Staaten und Madagaskar geschlossen (AASM) (ebd.). Zum ersten Mal in den
Beziehungen zwischen der EU und den ehemaligen Kolonien wurden paritatisch besetzte
Institutionen geschaffen, deren Bedeutung durch fehlende Entscheidungskompetenz
eingeschrankt wurde (ebd.). Das Abkommen von Jaunde war nicht Produkt gemeinsamer

Verhandlungen, sondern von der EWG auf ,acceptance or rejection basis''*

vorgelegt
worden (Gruhn 1976: 246, zitiert nach Grimm 2003: 83). Die Gruppe der AASM akzeptierte
den Rickschritt zu reziproken Handelsbeziehungen, obwohl dies im Vergleich zur ersten
Assoziierung eine Verschlechterung bedeutete (Grimm 2003: 83). Grilli bezeichnet die Zeit
von Jaunde auch als passive Phase, in der die ehemaligen Kolonien trotz politischer
Unabhéngigkeit''® keine Forderungen stellten, sondern Vertrdge akzeptierten. Dieses
reaktive Akzeptieren vorgelegter Vertrage ist unter Berlcksichtigung der existierenden
Abhangigkeiten von europaischen Kapitalflissen und dem europaischem Absatzmarkt keine
Uberraschung (vgl. Grilli 1993: 15-20, Grimm 2003: 84). Jaunde wurde einmal verlangert,

und lief bis zum 31.07.1976 (Brune 2001: 342).

4.1.2. Von Lomé nach Cotonou

Der Beginn der Lomé-Konventionen'"® 1975 steht fiir verstarkte Institutionalisierung'’ der
Nord-Sud-Beziehungen auf vertraglicher Basis, die Schaffung der AKP-Gruppe sowie
eigener AKP- und paritatischer EU-AKP-Institutionen. Die AKP-Gruppe wurde gegriindet, um
die Umsetzung der Lomé-Konventionen sicher zu stellen'™® und die Aktivititen der AKP-
Staaten zu koordinieren. Sie war allein fur die Zusammenarbeit zwischen beiden Regionen
gegrundet worden, worin sich die Bedeutung der Beziehungen zur EWG flr die AKP-Staaten
ausdrickt (ACP 1992: Art. 2). Heute hat die AKP 77 Mitglieder darunter auch alle SADC-
Staaten, lediglich Sidafrika ist wegen seines hohen Entwicklungsniveaus nicht zugelassen
worden, hat aber Beobachterstatus''®. Die Lomé-Konventionen waren ein Hilfs- und

Handelspaket. Die Handelspolitk war durch die Rickkehr'® zu nicht-reziproken

"4 Edwards und Regelsberger merken im Zusammenhang mit dem &konomischen Ungleichgewicht, das

zwischen den Gruppen existiert, an: ,Though inter-regional cooperation is officially designed to foster relations
base on equality between sovereign states and mutual respect’, these economic factors [die Asymmetrie der
wirtschaftlichen Starke, N.Z.] may not only have an impact on the climate and atmosphere of the relations, but on
the final shape of a dialogue as well“ (Edwards/Regelsberger 1990: 13).

"5 Auch hier zeigt sich der in Kapitel drei thematisierte Zusammenhang, dass volle politische Unabhangigkeit
wirtschaftlicher Unabhangigkeit beddirfe.

"8 Lomé I-lll liefen fur jeweils funf Jahre, Lomé IV hatte eine Laufzeit von zehn Jahren mit einer
Halbzeittuberprifung in 1995.

"7 Edwards und Regelsberger argumentieren, dass die EU in den Beziehungen zur Gruppe ihrer ehemaligen
Kolonien erste Erfahrungen mit interregionalen Beziehungen sammelte und diese Art der AuRenpolitik tUber die
Jahre verfeinerte (Edwards/Regelsberger 1990).

"8 Das Georgetown Agreement sah aber auch die Konsolidierung und Starkung der bestehenden Solidaritat der
AKP-Gruppe und die Forderung und Entwicklung der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Beziehungen der
AKP-Staaten vor. Auch die Férderung regionaler Integration und AKP interner Zusammenarbeit war vorgesehen
gACP 1992: Preamble).

¥ Da mit der Mitgliedschaft in der AKP-Gruppe auch der Beitritt zu den Lomé-Konventionen verbunden gewesen
waére, hat die EU das Gesuch Sildafrikas mit Verweis auf seinen Entwicklungsstand abgelehnt (ACP 1992: Art. 1).
120 «Dje Zollvorteile, welche die AASM den EWG-Landern gemal des Abkommens von Jaunde zu gewahren
hatten, waren von Anfang an angegriffen worden, und zwar vor allem durch die Lander, die mit der EWG auf den
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Handelspraferenzen fur die AKP-Staaten gekennzeichnet (Kramer 1976: 151). Lomé
beglnstigte Waren mit Ursprung in den AKP-Landern und war das privilegierteste
Handelsabkommen, das die EU gewahrte (Kappel 1996: 3, 17). Neuerungen im Bereich
Entwicklungshilfe waren der Stabilisierungsfonds fur landwirtschaftliche Exportprodukte
(STABEX), der mit Lomé | eingefihrt wurde und der Sonderfonds fir Bergbauerzeugnisse
(SYSMIN) (Lomé II).

Die EU-AKP-Beziehungen waren stets durch einen hohen Grad an Asymmetrie, die sich aus
der unterschiedlichen dkonomischen Position ergibt, gekennzeichnet. Die Lomé-
Konventionen haben diese Situation nicht gedndert, sondern noch verscharft (DIE 2001: 16).
So waren die AKP-Staaten zu keinem Zeitpunkt in der Lage, Verhandlungsverlauf oder —
ergebnis grundlegend zu beeinflussen. Verflgten sie Uber ein starke Verhandlungsposition
ergab sich diese aus der weltpolitischen Lage oder der Ressourcenausstattung der Lander,
aber nicht aus ihrer wirtschaftlichen Starke. Seit dem Ende der Blockkonfrontation sind viele
AKP-Staaten von wachsendem Bedeutungsverlust betroffen, da sie zum einen ihre
strategische Position verloren haben. Zum anderen wurden die wirtschaftlich marginalisierten
Staaten mit der zunehmenden Bedeutung der wirtschaftlichen Dimension in den
Aulenbeziehungen weiter isoliert. Die Grinde ,fur eine Unterstlitzung aus ideologischen
Motiven® entfielen mit dem Ende der Ost-West-Rivalitat (Europaische Kommission 1997: 2).

Die EEP wendete sich verstarkt Osteuropa zu.

Die Zeit der NWWO wird oft mit einer besseren Ausgangslage fir Verhandlungen zwischen
Nord und Sudd assoziiert. In der Konsequenz wird angenommen, dass das
Verhandlungsergebnis von Lomé |, das zunachst als sehr fortschrittlich galt, auf diesen
Kontext zurtickzufuhren sei. Tatsachlich hatte sich auch in den 1970er Jahren nichts an der
herrschenden Asymmetrie zwischen AKP und EU, und damit zwischen Ex-Kolonien und Ex-
Kolonialmachten verandert (Elgstrom 2000: 177). Es handelte sich nach wie vor um
,vertikale Kooperation, d.h. Kooperation von wirtschaftlich schwachen Staaten mit starken
Staaten* (Kappel 1996: 8). Der generelle Befund der Klientelbeziehung'?' blieb bis heute
bestehen. Lediglich die Wahrnehmung der Machtverhaltnisse hatte sich verandert (Elgstrom
2000: 179). Kunibert Raffner interpretiert das Verhandlungsergebnis von Lomé | als Strategie
der EWG, um den weitreichenderen Forderungen der NWWO auszuweichen (Raffner 2002:
179). AuRerdem verfolgte die EWG konkrete, politische Ziele, als sie die AKP-Staaten erneut

an sich band:

Markten der AASM konkurrieren. Sie stiitzten sich rechtlich auf das Argument, die Praferenzen verstielen gegen
die Vorschriften des GATT, weil die Assoziation entgegen der Behauptung ihrer Mitgliedstaaten keine
Freihandelszone sei* (Kramer 1976: 151).

121 Robert Kappel definiert sie ale eine Beziehung, in der ,der Klient (abhangiger Akteur oder Gruppe von
abhangigen Akteuren) in einem Abhangigkeitsverhaltnis zum Patron steht (dominierender Akteur, Gruppe von
dominierenden Akteuren)®. Im Fall der EU-AKP-Beziehungen handelt es sich entsprechend um kollektiven
Klientelismus (Kappel 1996: 8, Ravenhill 1985, zitiert nach Elgstrom 2000: 178).
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“Zu den nicht offen artikulierten Anliegen der Lomé-Politik der siebziger Jahre
zahlte es vor dem Hintergrund des Ost-West-Konflikts und ausgedehnter UN-
Debatten Uber eine Neue Weltwirtschaftsordnung auch, eine gro3e Zahl von
Entwicklungslandern politisch und wirtschaftlich an die EU binden zu wollen”
(Briine 2000: 298).
Neben den Interessen, die sich aus dem weltpolitischen Umfeld ableiteten, gab es weitere
externe Grlnde, die Reziprozitat von Jaunde aufzugeben. Die Abkommen von Jaunde waren
fur die den EWG-Landern eingerdumten Gegenpraferenzen besonders von den Landern
kritisiert worden, ,die mit der EWG auf den Markten der AASM konkurrieren® (Kramer 1976:
151). Bei Raffner findet sich ein ahnlicher Hinweis. Der Autor vertritt die Meinung, dass
Druck der USA'® dazu gefiihrt habe, die Praxis reziproker Handelsbeziehungen mit der
Unterzeichnung von Lomé wieder zu beenden. Zusammenfassend kann festgehalten
werden, dass die Rlckkehr zu nicht-reziproken Handelsvereinbarungen nicht allein dem
politischen Klima der frihen 1970er Jahre oder der Verhandlungsmacht der AKP
zugeschrieben werden kann, sondern die Interessen und der ausgelbte Druck anderer
internationaler Akteure eine bedeutendere Rolle gespielt haben (Elgstrom 2000: 176). Damit
wird bestatigt, dass das internationale Umfeld eine gréf3ere Rolle als die Positionen der AKP-
Staaten spielt, die asymmetrischen Machtbeziechungen auch unter positiven
Rahmenbedingungen bestehen bleiben und die starkere Seite stets interessengeleitet
handelt. Bis 1989 konnten die AKP-Staaten von der weltpolitischen Situation profitieren. Bei
den Lomé-Verhandlungen galt der ,foot-in-the-door” den meisten Staaten als Grundlage, um

den Status-Quo von Lomé zu sichern (Elgstrom 2000: 183).

Wie bereits erwahnt, leitete das Ende des Ost-West-Konflikts einen drastischen
Bedeutungsverlust fur Afrika ein: ,Prior to 1989, Europe’s development policy had been
exclusively focused on the “traditional” Third World” (Holland 2003: 162). 1990 entfielen noch
52 Prozent der EU-Entwicklungshilfe auf die AKP-Staaten. 2000 hatte sich der Anteil mehr
als halbiert (Holland 2003: 162). Nach 1989 o6ffnete sich die EU nach Osten und verandert
ihren entwicklungspolitischen Wirkungsradius (Elgstrém 2000: 179). Im Grunde anderte sich

das gesamte Umfeld der EEP:

»1he end of the Cold War, the creation of the World Trade Organization (WTO), a
stronger emphasis on privatization, liberalization and on the need to allow for full
participation of non-State actors in development (cooperation) processes, the
challenges posed by the concept of sustainable development, and the outburst of
armed conflict and humanitarian crises in a considerable number of ACP
countries drastically changed the (largely external) environment within which
ACP-EU cooperation found itself” (Arts 2003: 96).

22 The informal ‘Casey-Soames understanding” committting the EEC not to insist on reverse trade preferences
any longer paved the way for Lomé I” (Raffer 2002: 171).
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Holland schlie3t sich diesem Urteil an und argumentiert, dass die Bestimmungen der Lomé-
Konventionen im Widerspruch zu diesen internationalen Entwicklungen stand (Holland 2003:
162). Auch Dearden und Salama betonen die unterschiedlichen Auswirkungen der
Globalisierung auf Afrika und die industrialisierte Welt: ,The world was becoming more
globalized and interdependent but the developing countries, especially in Africa, appeared to
be the main losers in the process, with a declining share of world trade, investment and
production” (Dearden/Salama 2002: 899).

Anfang der 1980er Jahre hatten IWF und Weltbank ihre Strukturanpassungsprogramme’?®
vorgelegt, die auch in den AKP-Staaten angewendet wurden. 1987 beschaftigte sich die EG
intensiv mit den SAP und legte ein Sonderprogramm zugunsten hochverschuldeter und
armer Lander auf, um ,weniger drastische SAP mit gewisser Berlcksichtigung sozialer
Komponenten“ zu ermdéglichen (Kappel 1996: 17). Das im Dezember 1989 unterzeichnete
und im darauf folgenden Jahr in Kraft getretene vierte und letzte Abkommen von Lomé
.enthielt erstmals eine Vereinbarung zur Strukturanpassung“ (ebd.). Damit hat die EG die
grundsatzliche Ausrichtung der SAP akzeptiert und die IWF/Weltbank-Positionen nur in

wenigen Fallen revidiert (vgl. ebd.). Elgstrom schreibt dazu:

LAid for structural adjustment was introduced as a major new feature. The
underlying idea was that a sound macroeconomic environment is a precondition
for economic development. In doing so, the EU chose 'to accept the World Bank
and IMF formulae’. This is a clear ideational diffusion from IGOs to other actors"
(ders.: 184).

Aus heutiger Sicht ist die Unterstlitzung der SAP der Beginn der Anlehnung an die von
,wesentlichen bilateralen Gebern formulierten Grundsatze“ der EEP. Diese lassen sich in
der Zielformulierung des Maastricht Vertrages'®* (Art. 130 u, heute Art. 177, Vertrag von
Amsterdam), dem Verhandlungsmandat flir das Abkommen Uber Handel, Entwicklung und
Zusammenarbeit (AHEZ) mit RSA im Jahr 1994, der Halbzeitiberprifung von Lomé IV
(1995), dem 1996 vorgelegten Grinbuch und schlieBlich der Unterzeichnung des

Abkommens von Cotonou bis heute nachvollziehen.

Die Ausfuhrungen sollten deutlich machen, dass sich die politische Bedeutung der AKP-
Staaten mit dem Ende des Ost-West-Konflikts drastisch verringert hat. In der Folge

verschlechterte sich ihre Verhandlungsposition auch fir das Lomé-Nachfolgeabkommen

2 Die geringen Erfolge der bisherigen Strukturanpassungsprogramme fiir afrikanische Lander haben

tiefgehende strukturelle Defizite hervortreten lassen, die eine dynamische wirtschaftliche Entwicklung und
Diversifizierung der Produktions- und Exportstruktur behindern® (DIE 2001: 16).

124 Arts argumentiert, dass vor allem mit der Formulierung von Artikel 130 u des Maastricht Vertrages der Wandel
in der EEP angekiindigt wurde (Arts 2003: 97).
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weiter. Die folgenden Ausfiihrungen zeigen, dass bereits die Malnahmen der Lomé-

Konventionen nicht an den Erfordernissen der AKP-Staaten orientiert waren.

Trotz des praferentiellen Marktzugangs ,ist der Anteil der Importe aus den AKP-Landern an
den EU-Gesamtimporten zurickgegangen® (Kappel 1996: 17). Die Diversifizierung der AKP-
Staaten wurde durch freiwillige Exportbeschrankungen und komplexe Ursprungsregein
behindert (ebd.). Wie schon im Rahmen der ersten Assoziierung (1957) setzte auch Lomé
.Rohstoffimporten die geringsten Handelsbarrieren entgegen, ,wahrend weiterverarbeitete
Produkte auf steigende Zolle und nichttarifare Handelshemmnisse® trafen (DIE 2001: 16).
Neben den von der EU eingerdumten Praferenzen wurde der notwendige
Diversifizierungsprozess auch durch ,die zu teure Produktion, die unzureichenden
Kenntnisse der Nachfragemarkte, die schwach entwickelte Produktpalette und die
Behinderung der exportorientierten verarbeitenden Industrie durch reformunfahige Staaten®
gebremst (Kappel 1996: 19). In der Summe haben ,die Lomé-Abkommen den Zielen nach
sich selbsttragenden wirtschaftlichen Strukturen nicht entsprochen® (Kappel 1996: 18).
Vielmehr haben die Vereinbarungen der Lomé-Konventionen die Diversifizierung der

regionalen Industrien verhindert (Fraser/Kachingwe 2002: 58).

Die Exportstabilisierungsprogramme STABEX und SYSMIN'?®> waren entwickelt worden, um
Exportpreisschwankungen auszugleichen. Tatsachlich entbanden die Programme die AKP-
Staaten aus der Verantwortung, durch Produktdiversifizierung oder die Bildung regionaler
Markte ihre Einnahmen zu stabilisieren und beglnstigten so ,die Fixierung afrikanischer
Lander auf Rohstoffexporte® (ebd.: 31, DIE 2001: 16). Die Verwendung der
Ausgleichszahlungen war nicht immer sicher gestellt, so dass bezweifelt werden muss, ob
die Produzenten auch Nutznielier dieser Gelder wurden (Kappel 1996: 34). Damit waren
STABEX und SYSMIN ,Mittel zur Verfestigung von Aufienhandelsstrukturen® wie auch
.Instrumente zur Absicherung des kollektiven Klientelismus® (ebd.). Obwohl das
Stabilisierungsprogramm an der richtigen Stelle anzusetzen schien, blieb die

Operationalisierung mangelhaft (Brigaldino1994: 33).

Lomé konnte die ,zunehmende De-Investition in den meisten AKP-Landern“ weder
verhindern noch aufhalten (ders.: 37). Der moderne Sektor war seit Anfang der 1980er Jahre
in der Krise. Importe und Kapitalimporte fehlten und in ihrer Folge auch Investitionen.
Kapitalflucht war und ist in einigen Landern verbreitet, die Beschaftigung im formellen Sektor
riicklaufig, so dass ,der informelle Sektor und der Uberlebens- bzw. Armutssektor wuchsen

(ebd.). Industrieférderung hatte unter Lomé keine Prioritat. Der Anteil an Industrieférderung

125 Stabilisierungsfonds  fur landwirtschaftliche  Exportprodukte (STABEX) wund Sonderfonds fur
Bergbauerzeugnisse (SYSMIN). STABEX ist seit Lomé | Bestandteil der Abkommen und wurde in Lomé Il durch
SYSMIN erganzt.
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sank im Zeitverlauf von 25 auf 10 Prozent. Dies reflektiert den De-Industrialisierungsprozess
in vielen Landern. Die Programme waren nicht in der Lage diesen Prozess aufzuhalten oder

abzumindern.

Dabei sollten die Europaische Investitionsbank (EIB) und das Centre for the Development of
Industry (CDI) genau dort ansetzen. Doch MafRnahmen waren nur unzureichend auf die
AKP-Staaten — obwohl fir sie konzipiert - ausgerichtet. Die EIB konzentrierte sich auf die
Finanzierung von grofden Unternehmen, war ,nicht direkt in den AKP-Staaten prasent und
tatig und auch nicht auf die Klein- und Mittelindustrie oder den informellen Sektor
ausgerichtet (ders.: 40). Das CDI sollte die ,Entwicklung und Diversifizierung der Industrie
fordern®, doch seine Ressourcenausstattung war inadaquat, die Vergabe der Gelder fand in
Brussel statt. Das Zentrum war nicht mit anderen Instrumenten verknipft. “ACP’s share in
the total imports for the European Community dropped dramatically from 6.7% in 1976 to
2.8% in 1999” (Arts 2003: 96, Dearden/Salama 2002: 905). Viele der AKP-Staaten gehdren
zu den armsten Landern der Welt. Kappel resumiert resigniert: ,Die Erfolge sind mager®
(ders.: 41). Die Lomé-Konventionen haben die existierenden Unterschiede weiter gefestigt,

anstatt sie zu verringern.

1995 wurde die Halbzeitiberprifung von Lomé [V durchgefihrt. Das Abkommen zur
Anderung von Lomé IV beinhaltete die Verstarkung des politischen Dialogs (vgl. Art. 30) und
nahm besonders auf die Verschlechterung der Handelsleistungen der AKP-Staaten Bezug.
Handel wurde als ,grundlegendes Element einer selbsttragenden Entwicklung“ definiert
(AKP-EG-Ministerrat 1995: 15) Entsprechend heil3t es in dem eingefiigten Artikel 6 a: ,Die
Gemeinschaft und die AKP-Staaten kommen darin Uberein, der Entwicklung des Handels
eine hohe Prioritat einzuraumen® (AKP-EG-Ministerrat 1995:Art. 6a). In der revidierten
Fassung von Lomé IV wurde mehr Gewicht auf den interregionalen Handel mit der EU und
weniger auf den intra-regionalen Handel gelegt, eine Differenzierung nach
Entwicklungsstand wurde angeregt (Europaische Kommission 1997: 32). ,Die
entwicklungspolitischen Diskussionen im Zusammenhang mit der Halbzeitprifung von Lomé
IV haben bereits wesentlich zur Einleitung der Debatte Uber die Perspektiven der EU-AKP-

Beziehungen beigetragen® (Brigaldino 1994: 35).

Wie erwahnt, spielten die Positionen der AKP-Staaten in den Verhandlungen mit der EU nur
eine untergeordnete Rolle. Das war 1957 so gewesen, als die Lander noch Kolonien einiger
Grundungsmitglieder der Gemeinschaft gewesen waren, setzte sich mit der acceptance-or-
rejection basis in der Zeit von Jaunde fort und anderte sich auch unter den lange mythisch-

verklarten Lomé-Konventionen (vgl. Ferdowsi 1983) nicht.
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Wenn die Inhalte der Abkommen jedoch nicht vornehmlich Ergebnis gemeinsamer
Verhandlungen sind, wodurch und von wem werden sie dann bestimmt? Elgstrom erklart,
dass die EU gerade in asymmetrischen Verhandlungssituationen zunachst eine klare interne
Position festlegt, die sie dann nach aullen prasentiert. Die EU gewinnt so noch an
Verhandlungsmacht. Von dem Ergebnis der internen Abstimmung kann aufgrund seiner
Komplexitat in den Verhandlungen mit der anderen Seite nur geringfligig abgewichen
werden. ,The result is that the outsiders, in this case the ACP states, are faced with a "take-
it-or-leave-it” like situation. As the hands of the EU negotiator are tied by the internal

agreement, the power of the Union increases” (Elgstrom 2000: 180).

Das Ende des Ost-West-Konflikts hat nicht nur extern Wirkung gezeigt, sondern wie
Elgstrom darlegt auch Veranderungen innerhalb der EU bewirkt, die in hohem Male
Einfluss auf die internen Abstimmungen haben. Elgstrom argumentiert, dass es zu einer
internen Normverschiebung gekommen sei. So wurde die seit den 1960er und 70er Jahren
gepflegte Partneridentitat, die auf einen ‘sense of obligation”, aber auch auf Interesse an
afrikanischen Rohstoffen beruhte, mit den Jahren durch die ,ideologische Sorge“ um
Menschenrechte, Demokratie und verantwortungsvolle Regierungsfiihrung ersetzt (Elgstrom
2000: 185). Auch die Konformitat mit WTO-Regeln wird zu einem der zentralen Ziele der
EEP. ,The spread of new, powerful transnational norms has eroded traditional ideals and
thoroughly changed the ideological basis for the EU’s negotiation approach” (Elgstrom 2000:
184).

Im Kontext der Globalisierung haben die existierenden Asymmetrien wieder an Bedeutung
gewonnen (Elgstrdm 2000: 179). Die Konzepte von Partnerschaft'®® und Verpflichtungen
gegenuber ehemaligen Kolonien sind in den Hintergrund getreten oder durch die
zunehmende Bedeutung von Liberalisierung und Demokratisierung verdrangt worden (ders.:
176). Fur die mittlerweile auf 25 Staaten angewachsene EU gilt auRerdem, dass mit jedem
neuen Mitglied die Ausrichtung auf die Ex-Kolonien sinkt. In der Folge haben sich die
Positionen innerhalb der EU verschoben. War die Haltung gegenuber den ehemaligen
Kolonien in den 1970er und friilhen 1980er Jahren noch von genereller Ubereinstimmung
gepragt gewesen, anderte sich die Lage bereits mit dem Beitritt Spaniens und Portugals
(1986), die eine starkere Ausrichtung auf Sidamerika in die Gemeinschaft brachten und ihr

Desinteresse an den AKP-Staaten offen ausdriickten.

Elgstrom diskutiert fir die Post-Lomé-Verhandlungen die EU-interne Spaltung zwischen
Traditionalisten, die den ,Geist von Lomé*“ bewahren wollten, und den Revisionisten. Ferner

macht er deutlich, dass Kommission und Parlament sich jeweils in Freihdndler und

126 «The partner identity had been eroded — even if fragments remained and were still important enough to make
any total dissolution of the Lomé system a difficult decision (Elgstrom 2000: 184).
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Handelskeptiker trennen lassen. Diese internen Positionen geben Auskunft Gber die Griinde
fur die zum Teil widersprichlichen Regelungen von Cotonou. ,The normative basis for EU
policy towards the Third World has been thoroughly reshaped. The result is the introduction
of World Trade Organization (WTO)-compatible free trade rules and stricter conditionality”
(ebd.).

Einen ersten Anlauf zur Neugestaltung der EU-AKP-Beziehungen unternahm die
Kommission mit der Veroffentlichung des Griunbuchs im November 1996. Es lieferte die
bedeutendste Vorlage flir das Abkommen von Cotonou. Das Grinbuch war, wie oben
beschrieben, in EU-internen Verhandlungen entstanden und offiziell als ,think piece*
konzipiert. Es fungierte zugleich als Versuchsballon, um herauszufinden, welche ,heiligen
Kihe der Kooperation® auf dem Weg zu einem neuen Abkommen geopfert werden koénnten
(Elgstrom 2000: 185, Kappel 1996: 25). Das Griinbuch zeichnet sich durch eine sehr offene
und direkte Problem- und Interessenbenennung aus, und dominiert die Diskussionen und die
grundlegenden Positionen des Lomé-Nachfolgeabkommens. Im Folgenden werden die

zentralen Bestimmungen des Griinbuchs dargestellt, um den Wandel zu verdeutlichen.

Aus der weltpolitischen Situation Mitte der 1990er Jahre wird im Griinbuch die Notwendigkeit
einer veranderten EEP abgeleitet. In den Verhandlungen Uber die kinftigen EU-AKP-
Beziehungen sollen ,als erstes die neuen globalen Gegebenheiten berticksichtigt werden®, in
deren Rahmen ,die Europaische Union ihre politischen Ziele und ihre Sicherheitsinteressen
neu definiert* (Europaische Kommission 1997: Vf). Als Griinde fir die Notwendigkeit einer
veranderten EEP werden der ,Vormarsch der Marktwirtschaft®, der Abschluss der Uruguay-
Runde und die Veranderungen im ,multilateralen Kontext, die die Globalisierung der
Wirtschaft — Folge der technologischen Neuerungen und der in den achtziger Jahren
eingeleiteten Liberalisierung (Hervorhebung im Original) der Wirtschaftspolitik -

beschleunigt®, (Europaische Kommission 1997: V) genannt.

Das Grlnbuch stellte den Partnerschaftscharakter der EU-AKP-Beziehungen ebenso wie die
Existenz der AKP-Gruppe selbst in Frage'’. Politischer Dialog und politische Konditionalitat,
die schon zur Halbzeitliberprifung 1995 gestarkt worden waren, gewannen zusammen mit
anderen internationalen Entwicklungsleitlinien weitere Bedeutung. Im Grinbuch werden

weitreichende Veranderungen der ,Partnerschaft'® angeregt. Dieser Wandel wird unter

127 It [the Green Paper] introduced the revolutionary idea, that future relations should perhaps be based on
reciprocity, and the almost heretical notion that the ACP group was perhaps not an ideal partner to cooperate with
in corpore; perhaps it should be broken up and new agreements signed with smaller groups of LDCs. In brief, the
GP called for what the French call a banalisation of the EU-ACP speciale relationship, excluding the special
properties of the Lomé agreements that the ACP states had praised and changing the terms to conform to WTO
norms” (Elgstrom 2000: 185).

128 “Das Partnerschaftsprinzip hat an Substanz verloren und wurde nur teilweise in die Praxis umgesetzt. Die
Beziehungen zwischen den Partnern wurden im Laufe der Zeit immer starker dominiert durch die Abhangigkeit
von der Hilfe, kurzfristige Erfordernisse und Krisenmanagement® (Europaische Kommission: 1997: VII).
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Einbeziehung der multipolaren Welt, in der die Union in allen Regionen ihre Prasenz mittels
einer ,effizienten und differenzierten Entwicklungszusammenarbeit und einer multilateralen
Handelspolitik, die auf eine Offnung der Markte und die Einhaltung der vereinbarten
gemeinsamen Regeln hinarbeitet®, angestrebt (Europaische Kommission 1997: Ill). Im
Rahmen dieser an Liberalisierung orientierten Vorgaben soll auch die EU-AKP-

Zusammenarbeit belebt werden.

Im Griinbuch wird erstmals das Prinzip der Differenzierung genannt, auf dem die Spaltung
der AKP in Regionen beruht. Die Geschlossenheit der AKP-Gruppe'® wird von der

Kommission'°

in Frage gestellt, da die gesamte AKP-Gruppe der EU nicht mehr als
adaquater Partner erscheint. Die Notwendigkeit zur Differenzierung wird mit dem
heterogenen Entwicklungsstand innerhalb der AKP begrindet. Fir die afrikanischen
Mitglieder stellt die EU generell die Chance auf Entwicklung in Frage (Europaische
Kommission 1997: 28). Die Kommission kommt zu dem Schluss, dass eine ,Differenzierung
der entwicklungspolitischen Strategien und Modalitaten® unter solchen Gesichtspunkten
unerlasslich werde (Europaische Kommission 1997: 1X ). Der im Grinbuch vorgegebene
Rahmen wurde in groRen Teilen in das Abkommen von Cotonou ubernommen. Das
Grinbuch verankerte die Veranderungen der EEP in Bezug auf die AKP-Staaten klar im
veranderten weltpolitischen Kontext in dem Regionalismus eine zunehmend wichtige Rolle
spielt. Der folgende Abschnitt befasst sich mit den Bestimmungen zur regionalen Integration
im Abkommen von Cotonou und zeigt wie die existierenden Regionalorganisationen im AKP-

Raum fur die Ziele der Handelsliberalisierung und Differenzierung benutzt werden.

4.2. Regionale Integration und das Abkommen von Cotonou

Das Abkommen von Cotonou wurde am 23. Juni 2000 zwischen der EU und 77 AKP-Staaten
geschlossen und trat am 1. April 2003 in Kraft™'. Das Abkommen basiert auf drei
miteinander verknlpften Komponenten: Politischer Dialog, Handel und Investitionen sowie
Entwicklungszusammenarbeit (EG 2000: Praambel, vgl. Europa 2004 a). Die Schaffung
regionaler Freihandelszonen, so genannter Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (WPA), die
den Anforderungen der WTO genligen sollen, nimmt eine prominente Stellung im
Abkommen ein. Das Konzept der WPA sieht vor, interregionale Freihandelszonen zwischen
der EU und den Regionalorganisationen des Siidens zu etablieren. Die WPA beinhalten zwei

zentrale Anderungen in den EU-AKP-Beziehungen. Erstens sehen sie die Einflhrung von

129 “Djg Gruppe der AKP-Staaten ist weder ein politischer Zusammenschluss noch eine wirtschaftliche Einheit im

eigentlichen Sinne, sondern existiert als Landergruppe im wesentlichen aus historischen Griinden nur in
Beziehung zur EU (Europaische Kommission 1997: 1X).
%0 Die Bedeutung, die das von der Europaischen Kommission vorgelegte Griinbuch firr die Weiterentwicklung der
EEP erlangte, wird auch als Beleg fur die Bedeutungszunahme der Kommission in der Entwicklungsplanung
%(?deutet (Elgstrém 2000: 185).

Das Cotonou-Abkommen wurde als Folgeabkommen zu den Lomé-Abkommen bereits seit August 2000 in
Teilen vorlaufig angewandt® (Europa 2004 a).
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Reziprozitat vor, zweitens wird die AKP-Gruppe, gemal des Grundsatzes der
Differenzierung entlang der Grenzen der Regionalorganisationen gespalten. Im Folgenden

werden die Bestimmungen zur regionalen Integration im Abkommen von Cotonou vorgestellit.

4.2.1. Allgemeine Bestimmungen zur regionalen Integration

Das Abkommen von Cotonou ist in funf Teile gegliedert. Nach den allgemeinen und den
institutionellen Bestimmungen folgen im dritten die Kooperationsstrategien, die im Rahmen
dieser Arbeit von besonderem Interesse sind, weil sie die Bestimmungen zu regionaler
Integration enthalten. Die Kooperationsstrategien sind zweigeteilt. Sie beruhen ,auf den
Entwicklungsstrategien und auf der wirtschaftlichen und handelspolitischen Zusammenarbeit,
die in engem Zusammenhang stehen und einander erganzen“ sollen (EG 2000: Art. 18).

2 eine

Wihrend die Férderung regionaler Integration bereits in den Lomé-Konventionen
Rolle gespielt hat, erkennt das neue Abkommen ,erstmalig die handelspolitische Rolle
regionaler Integrationsprozesse an und will die laufenden Vorhaben unterstitzen®
(Qualmann/Rojahn 2002: 1). Wie in den nachsten Abschnitten gezeigt wird, betont das

Abkommen die wirtschaftliche Dimension regionaler Integration.

Zunachst gehdrt regionale Integration zu den Entwicklungsstrategien, die ebenso wie das
gesamte Abkommen die in Artikel 177 des EU-Vertrages festgeschriebenen Ziele der EEP
als Grundlage haben. Eine Entwicklungsstrategie im Sinne des Abkommens ist eine
integrierte  Strategie, die wirtschaftliche, soziale, kulturelle, umweltpolitische und
institutionelle Elemente umfasst — mit anderen Worten, komplex ist (vgl. ebd.: Art. 20). Bei
der Unterstltzung der wirtschaftlichen Entwicklung der AKP-Staaten wird die Forderung der
regionalen Zusammenarbeit und Integration angestrebt, die im Zusammenhang mit der
Gesamtwirtschaftspolitik und Strukturreform zur Integration regionaler Handelspolitiken'®
beitragen soll (ebd.: Art. 22). Artikel 22 verweist darlber hinaus auf ein Kompendium, ,das
praktische Leitlinien“ sowie ,die Ziele und Strategien der Entwicklungszusammenarbeit,
insbesondere die sektorbezogene Politik und die sektorbezogenen Strategien®, enthalten soll
(ebd.). Abschnitt drei von Teil zwei tragt die Zwischenuberschrift ,Regionale
Zusammenarbeit und Integration®. Darin geht es erneut um die Unterstlitzung und Férderung
regionaler Vorhaben: ,Die Vertragsparteien leisten mit ihrer Zusammenarbeit wirksam Hilfe
bei der Verwirklichung der Ziele und Prioritaten, die sich die AKP-Staaten im Rahmen der
regionalen (...) Zusammenarbeit und Integration (...) selbst gesetzt haben® (ebd.: Art. 28).
Die Unterstitzung verfolgt das Ziel, die schrittweise Integration der AKP-Staaten in die

Weltwirtschaft zu fordern, sowie wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung in und

32 Zuvor lag der Fokus der Foérderung regionaler Integration auf Programmen zur Infrastrukturverbesserung

gKappeI 1999: 254).
% Wie in Kapitel drei gezeigt wurde, fehlt in den meisten SADC-Staaten eine Handelspolitik.
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zwischen den Regionen zu beschleunigen (ebd.). AulRerdem gilt es ,die Diversifizierung der
Wirtschaft der AKP-Staaten und die Koordinierung und Harmonisierung der regionalen und
subregionalen Kooperationspolitik zu beschleunigen; den Handel zwischen und in den AKP-
Staaten (...) zu férdern und auszuweiten® (ebd.). Artikel 29 befasst sich explizit mit regionaler
Wirtschaftsintegration. Die Kapazitaten der Regionalorganisationen wie auch der nationalen
Regierungen und Parlamente sollen mit Blick auf die regionalen Erfordernisse entwickelt und
ausgebaut werden. Ferner soll die ,Beteiligung der am wenigsten entwickelten AKP-Staaten
am Aufbau regionaler Markte“ gestarkt, die Liberalisierung von Handel und Zahlungen sowie
,die Durchfihrung einer sektorbezogenen Reformpolitik auf regionaler Ebene” unterstitzt
werden (ebd.: Art. 29). Artikel 30 hebt die Unterstitzung regionaler Zusammenarbeit wieder
auf die in Artikel 20 vorbereitete Komplexitatsstufe: ,Die Vertragsparteien unterstiitzen mit
ihrer Zusammenarbeit im Bereich der regionalen Zusammenarbeit ein breites Spektrum
funktioneller und thematischer Bereiche, in denen gemeinsame Probleme zu lésen sind®
(ebd.: Art. 30). Genannt werden: Verkehrs- und Kommunikationsinfrastruktur, Umwelt,
Verwaltung knapper Ressourcen, Gesundheit, Bildung und Ausbildung, Forschung und
Entwicklung, Katastrophenschutz, Rustungs- und Drogenkontrolle, Kampf gegen Korruption
und das organisierte Verbrechen (vgl. Art. 30) Ferner verweist der Artikel erneut auf die
Unterstutzung von ,Programmen und Initiativen flr die Zusammenarbeit zwischen und in den
AKP-Staaten® (ebd.: Art. 30 (2)).

Mit der Definition der Entwicklungsstrategie wird die Interdependenz der einzelnen Elemente
und Dimensionen regionaler Integration angesprochen, doch bereits in Artikel 22 ist der
Begriff der regionalen Integration auf seine wirtschaftliche Komponente reduziert worden.
Obwohl die Zusammenarbeit sich an den selbstgesetzten Zielen der Regionalorganisationen
orientieren soll, wird das Ziel der schrittweisen Integration in die Weltwirtschaft vorgegeben.
Hier deutet sich bereits die angestrebte WTO-Kompatibilitdt der WPA an, die in Artikel 34
gefordert wird. Der wirtschafts- und handelspolitische Teil beginnt nominal erst mit Artikel 34,
doch bereits die vorgeblich komplexen, alle gesellschaftlichen Bereiche abdeckenden
Entwicklungsstrategien sind klar auf die Okonomische Seite regionaler Integration
konzentriert (vgl. Art. 22,28 und 29). So ergibt sich ein widersprichliches Bild: Die
Komplexitat regionaler Integration wird in Artikel 20 angesprochen, die konkreten Ziele
bleiben aber auf die wirtschaftliche Seite konzentriert. Hierin zeigt sich die grundsatzliche
Annahme des Neoliberalismus, dass die anderen Dimensionen der Entwicklung sich wie
automatisch aus den wirtschaftlichen Komponenten ergeben werden. Dass dies zum einen
allgemein bezweifelt werden kann, aber ganz sicher fir die Aspekte der regionalen
Integration im sudlichen Afrika nicht zutrifft, ist in den vorangegangenen Kapiteln bereits

gezeigt worden.
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Der zweite Teil der Kooperationsstrategien widmet sich der wirtschaftlichen und
handelspolitischen Zusammenarbeit. In diesem Segment des Abkommens werden die
Grundlagen und Verfahren der Wirtschaftspartnerschaftsabkommen geregelt. Nach Artikel
34 ist ,Ziel der wirtschaftlichen und handelspolitischen Zusammenarbeit (...), die
harmonische und schrittweise Integration der AKP-Staaten in die Weltwirtschaft unter
gebihrender Bericksichtigung ihrer politischen Entscheidungen und Entwicklungsprioritaten
zu fordern® (ebd.: Art. 34). Das Fernziel besteht darin, ,die AKP-Staaten in die Lage zu
versetzen, in vollem Umfang am Welthandel teilzunehmen® (ebd.) Es besteht die besondere
Notwendigkeit, an multilateralen Handelsverhandlungen teilzunehmen. Die wirtschaftliche
und handelspolitische Zusammenarbeit soll ,es den AKP-Staaten ermoglichen, die
Herausforderungen der Globalisierung zu bewaltigen und sich schrittweise den neuen
Bedingungen des Welthandels anzupassen und auf diese Weise ihre Eingliederung in die
liberalisierte Weltwirtschaft erleichtern® (ebd.). In diesem Zusammenhang sollen Produktions-
, Liefer- und Handelskapazitaten geférdert, und die AKP-Staaten fur Auslandsinvestitionen
attraktiver gemacht werden. Die AKP-Staaten sollen samtliche handelsrelevanten Bereiche
verbessern. Die Zusammenarbeit ,wird in vollem Einklang mit den WTO-Bestimmungen,
einschliel8lich der besonderen und differenzierten Behandlung® stattfinden (ebd.: Art. 34 (3)).
In Artikel 35 werden die Grundsatze der wirtschaftlichen und handelspolitischen
Zusammenarbeit genannt. In Absatz zwei heit es zur regionalen Integration: ,In dem
Bewusstsein, dass die regionale Integration eines der wichtigsten Instrumente fir die
Integration der AKP-Staaten in die Weltwirtschaft ist, baut die wirtschaftliche und
handelspolitische Zusammenarbeit auf den Initiativen der AKP-Staaten zur regionalen
Integration auf* — wie zum Beispiel der SADC (ebd. Art. 35 (2)). Artikel 36 enthalt die
Bestimmungen zu den WPA (Ebd.: Art. 36 (1)). Artikel 37 legt den Fortgang des Verfahrens
fest. Danach wird die Ubergangsfrist als Vorbereitungszeitraum™* fiir das neue
Handelsregime genutzt und soll am 31. Dezember 2007 oder friher enden (ebd.: Art. 37 (1)).
Dabei sollen die ,Verhandlungen Uber die Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (...) unter
Berlcksichtigung des Prozesses der regionalen Integration der AKP-Staaten mit denjenigen
AKP-Staaten geflihrt [werden], die sich dazu in der Lage sehen, auf der von ihnen fir
geeignet erachteten Ebene und nach den von der AKP-Gruppe vereinbarten Verfahren*
(ebd.: (5)). In diesem Teil wird noch einmal deutlicher, was bereits fir die
Entwicklungsstrategien festgehalten wurde. Namlich, dass regionale Integration im
Abkommen von Cotonou nicht in ihrer Komplexitat behandelt, sondern auf die 6konomische

Dimension reduziert wird und ,weiter verstandene Integrations- und Entwicklungsziele wie

¥ m Vorbereitungszeitraum laufen die einseitigen Handelspraferenzen von Lomé [V weiter. Im

Vorbereitungszeitraum (max. sechs Jahre und sechs Monate ab Unterzeichnung) soll ferner zum Ausbau der
Kapazitaten im o6ffentlichen und privaten Sektor, MaRnahmen zur Erhéhung der Wettbewerbsfahigkeit, zur
Starkung der regionalen Organisationen und fir die Unterstlitzung der Integration des Regionalhandels genutzt
werden.



71

politische Stabilitdt und friedliche Konfliktbearbeitung in den Regionen angesichts der
Prioritdten, die die EPA-Verhandlungen setzen, hinter rein handels- und wirtschaftspolitische
Ziele zurucktreten® (Qualmann/Rojahn 2002: 3). Damit entspricht der im Abkommen

verwendete Integrationsbegriff dem der Marktintegration.

Fir das Abkommen von Cotonou trifft zu, was bereits fir die Lomé-Konventionen galt:
Erstens fehlt es den Zielformulierungen an einer angemessenen Operationalisierung. Das in
Artikel 22 erwahnte Kompendium enthalt keine praktischen Leitlinien. Es fallt besonders auf,
dass auch in Cotonou der Industrialisierung nur wenig Aufmerksamkeit geschenkt wird,
obwohl das Abkommen in bisher nicht bekannter Form die Einbindung der AKP-Staaten in
Weltmarkt und Welthandel fordert, die wie in Kapitel zwei gezeigt wurde nicht auf Rohstoffen,
sondern zu 70 Prozent auf dem Handel mit Fertigwaren basieren. Eine ausreichende
Industrialisierungsstrategie fehlt, obwohl bereits das Grinbuch — in vielen Aspekten
Lvordenker‘ des Abkommens - von den AKP Staaten ,eine Diversifizierung ihrer Produktion
und ihrer Absatzmarkte® gefordert hatte (Europaische Kommission 1997: 1). Zweitens
verzichtet auch das Abkommen von Cotonou auf eine angemessene Bericksichtigung
bestehender Entwicklungserfordernisse. Wie in Abschnitt 4.1 gezeigt wurde, spielen die
Positionen der AKP-Staaten in den Verhandlungen mit der EU eine zunehmend
untergeordnete Rolle. Vielmehr verengen sich der Handlungsspielraum flr die
Regionalorganisationen und das Spektrum mdglicher Entwicklungsprogramme weiter. Dieser
Aspekt zeigt sich besonders in den WPA. Sie greifen auf das Grundprinzip der
Differenzierung und Regionalisierung, der Handelsliberalisierung und der regionalen
Integration zurtick. Im Folgenden sollen die mit den WPA verbundenen Moglichkeiten kritisch

beleuchtet werden.

4.2.2. Die Wirtschaftspartnerschaftsabkommen

WPA sind ,WTO-kompatible Freihandelszonen'® zwischen der EU und regionalen
Gruppierungen in Afrika, der Karibik und dem pazifischen Raum*“ (Qualmann/Rojahn 2002:
1) Die Implementierungsphase flir den Freihandel beginnt im Jahr 2008. Bis dahin gelten die
nicht-reziproken Vereinbarungen der Lomé-Konventionen weiter. Ein WTO-Waiver wurde
erteilt (Arts 2003: 105, ebd.). Die Ubergangsfrist zu reziprokem Freihandel soll rund 10

'35 Freihandelszonen erfiillen das Kriterium der WTO-Kompatibilitéat, wenn sie ,annahernd allen Handel“ erfassen
— gemeint sind damit mindestens 90 Prozent des Handels. Dearden und Salama merken in diesem
Zusammenhang an, dass die genaue Interpretation dieser Klausel aus Art. XXIV des GATT noch nicht geklart sei.
Die Interpretation der Uruguay Handelsrunde sieht vor, dass jedes regionale Freihandelsabkommen, das einen
der Haupthandelssektoren ausschlief3t, nicht mehr als kompatibel gilt. Dies wiederum wirde bedeuten, dass der
Agrarsektor der EU liberalisiert werden misste, um WTO-Kompatibilitat zu gewahrleisten (Dearden/Salama 2002:
903). Es ist unwahrscheinlich, dass die EU sich von ihren eigenen Verhandlungsmodellen zur Offnung ihres
Agrarmarktes drangen lassen wird. Dartber hinaus haben die beiden Gruppen vereinbart, ,bei der Ermittlung und
Forderung ihrer gemeinsamen Interessen in der internationalen wirtschaftlichen und handelspolitischen
Zusammenarbeit und vor allem in der WTO eng zusammenzuarbeiten* (EG 2000: Art. 39). In der Folge besteht
nur wenig Wahrscheinlichkeit fiir eine erzwungene Offnung des EU-Agrarmarktes.
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Jahre betragen und entsprechend 2018 enden. Die Laufzeit des Abkommens endet 2020.
Die WPA basieren auf dem Grundprinzip der Differenzierung und Regionalisierung, das in

Artikel zwei des Abkommens verankert ist. Dort heif3t es:

,Die Modalitaten und Prioritaten der Zusammenarbeit richten sich nach dem
Entwicklungsstand des jeweiligen Partners, seinen Bedurfnissen, seiner Leistung
und seiner langfristigen Entwicklungsstrategie. Die besondere Aufmerksamkeit
gilt der regionalen Dimension® (EG 2000: Art. 2).

Artikel zwei ist Grundlage fur die Aufteilung der AKP-Gruppe entlang der Grenzen von
Regionalorganisationen in Freihandelszonen. Die Vorschriften des Cotonou-Abkommens
teilen die AKP-Staaten in drei Gruppen ein: Diejenigen die ein WPA verhandeln, die LDCs
und solche, die kein WPA abschlieBen wollen. Das bedeutet, dass lediglich die LDCs sich
ihrer zukunftigen Handelsvereinbarungen sicher sein kdnnen, wenn sie sich gegen die
Mitgliedschaft in einer Regionalorganisation entscheiden, wahrend alle anderen Staaten von

den Verhandlungsergebnissen abhangig sind.

Obwohl die EU in den vergangenen Jahren zahlreiche bilaterale Handelsabkommen
geschlossen hat, ist die geplante Ausgestaltung der WPA bisher ohne Beispiel. Die WPA
umfassen nicht nur den Handel mit Gutern (GATT) und Dienstleistungen (GATS), und die
Bestimmungen Uber handelsrelevante Aspekte geistigen Eigentums (TRIPS), sondern auch
die als ,Singapur-Themen® bekannten Aspekte von JInvestitionen'®,  Wettbewerb,
Transparenz des Offentlichen Beschaffungswesens, Handelserleichterungen  und
Datenschutz® (CONCORD 2004: 1, EG 2000: Art. 36, Raffer 2002: 175, Szepesi 2004: 4).
Die WPA spiegeln damit das gesamte Spektrum internationaler Handelsvereinbarungen und
sollen in Teilen sogar dartiber hinaus gehen. So wurde im Rahmen der WTO noch keine
Regelung fir die oben genannten ,Singapur Themen® gefunden. Zugleich werden die WPA
den Verhandlungsfortschritten in der WTO angepasst, so dass sie in jedem Fall dem

aktuellen Stand internationaler Handelsvereinbarungen entsprechen.

Das Abkommen von Cotonou bricht den Status Quo der Lomé-Konventionen in vielen
Bereichen, am deutlichsten aber im Handelsbereich (Arts 2003: 98). Der Schritt von Lomé
nach Cotonou bedeutet mehr als nur die Einfihrung von nicht-reziproken
Handelsbeziehungen. Die Einfihrung des Freihandels wird mit bestehenden regionalen
Integrationsprozessen wie zum Beispiel der SADC verknipft. WPA sollen auf bestehenden
Regionalorganisationen aufbauen (Art. 37). Die Verknlpfung aus regionaler Integration und
Freihandel basiert auf dem Ansatz der Marktintegration. In der Konsequenz greifen WPA

nicht nur in die Handelspolitik der AKP-Staaten, sondern auch in die Prozesse regionaler

1% Damit sollen auch die so genannten Singapur-Themen, die auf WTO-Ebene stark umstritten sind, Bestandteil
der WPA-Verhandlungen sein .
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Integration ein. Um ein WPA verhandeln zu kénnen, muss die Regionalorganisation den
Status einer Freihandelszone oder Zollunion haben (Tekere u.a. 2002: 5). ,Die Definition von
Eignungskriterien orientierte sich dabei bemerkenswerter Weise ausschliefllich an
okonomischen Integrationsfortschritten® (Qualmann/Rojahn 2002: 3). Die EU setzt voraus,

dass die Regionalorganisationen des AKP-Raumes bereits funktionierende'’

regionale
Wirtschaftsgemeinschaften sind, die noch dazu eine AuRenorientierung’® verfolgen. Mit der
Schaffung einer interregionalen Freihandelszone zwischen der EU und einer Organisation
wie der SADC, wird die ,schrittweise Integration der AKP-Staaten in die Weltwirtschaft®
angestrebt (EG 2000: Art. 28). Weltmarktintegration soll die ,politischen Entscheidungen und
Entwicklungsprioritaten® der AKP-Staaten fordern (ebd.: Art. 34). Trotz des Verweises auf die
notwendige Komplexitat von Entwicklungsstrategien in Artikel 20 des Abkommens, wird
regionale Integration im Abkommen von Cotonou auf die handels- und wirtschaftspolitische

Dimension regionaler Integration reduziert.

WPA sind dabei nicht annahernd so unproblematisch, wie die EU dies darstellt. In Kapitel
drei wurde am Beispiel der SADC gezeigt, dass Integrationsprozesse in Afrika unter vielen
Aspekten noch am Anfang stehen und weder die wirtschaftlichen noch die politischen
Bedingungen und Voraussetzungen fir Marktintegration erflillen. Die Verhandlungen und
Konsequenzen der WPA ,konnen die Integrationsprozesse wirtschaftlich und auch politisch
stark belasten (Qualmann/Rojahn 2002: 1). Es ist zu beflirchten, dass die Anforderungen
und Auswirkungen der WPA ,den begonnenen Integrationsprozessen moglicherweise

zuwider laufen und einige Lander unter erheblichen Handlungsdruck setzen® (ebd.: 3).

Auch Dearden und Salma stehen den Prognosen der EU kritisch gegentiber:

.However the EU’s enthusiasm for the regional integration model of economic
development may prove a little unrealistic. As they are heavily dependent upon
important duties for tax revenues, movements towards regional free trade may
have important public finance implications for many ACPs. There is also a failure
to sufficiently recognize the distributional implications from economic integration”
(Dearden/Salama 2002: 906).

Damit ist der Ausfall von Staatsausgaben in Folge der Zollsenkungen und die zu erwartende
Polarisierung  der  Entwicklung angesprochen. Solange keine ausreichenden
Kompensationsmechanismen fur die Verlierer der Liberalisierung im Rahmen einer
Freihandelszone oder Zollunion existieren, werden die Versuche einer Etablierung scheitern
(Dearden/Salama 2002: 906).

37 In vielen afrikanischen Staaten kann die Existenz einer funktionierenden Regionalorganisation nicht einfach

vorausgesetzt werden.

%8 Kapitel zwei wurde gezeigt, dass regionale Integration entweder eine nach innen gerichtete Politik, meist in
Form der Importsubstitution verfolgen kann, oder seit Beginn der zweiten Welle des Regionalismus besonders
prominente Marktintegration verfolgen kann.
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So existieren groRe Diskrepanzen zwischen den Entwicklungschancen, die im Abkommen
postuliert werden, und den tatsachlichen Mdéglichkeiten der Lander. Daruber hinaus finden
sich Widerspruche in den Vorgaben und Zielsetzungen des Abkommens. So soll zum
Beispiel die ,Beteiligung der am wenigsten entwickelten AKP-Staaten am Aufbau regionaler
Markte® gestarkt werden (EG 2000: Art. 29). Zugleich werden die LDCs vor die Wahl gestellt:
Grundsatzlich haben sie aufgrund ihres Entwicklungsstandes auch nach 2008 Recht auf
nicht-reziproken Zugang zum EU-Markt. LDCs, die allerdings ein WPA abschliefen wollen
und sich damit am ,Aufbau regionaler Markte“ beteiligen, verlieren ihren nicht-reziproken
Marktzugang (Dearden/Salama 2002: 906). Das widerspricht klar dem Ziel der ,Forderung
der Beteiligung der am wenigsten entwickelten AKP-Staaten am Aufbau regionaler Markte*
aus Artikel 29 (b) des Abkommens von Cotonou. Im folgenden Abschnitt wird nach den
Auswirkungen der Wirtschaftspartnerschaftsabkommen auf die Prozesse regionaler

Integration im sldlichen Afrika gefragt.

4.3. Auswirkungen der Wirtschaftspartnerschaftsabkommen auf die Prozesse
regionaler Integration im siidlichen Afrika

Die Frage nach den Auswirkungen der WPA auf die Prozesse regionaler Integration im

stidlichen Afrika soll auf verschiedenen Ebenen beantwortet™ werden. Zunéchst sollen die

Auswirkungen der geographischen Konfiguration, unter der die SADC-Staaten mit der EU

verhandeln wollen, und die gemeinsamen Verhandlungsrichtlinien der Regionalorganisation

dargestellt werden. Darauf folgt die Darstellung der 6konomischen Auswirkungen.

Die Verhandlungen zum Abkommen von Cotonou sind in zwei Phasen eingeteilt. Nach
Abschluss der ersten Phase, die auf EU-AKP-Ebene stattgefunden hatte, haben nun die
Verhandlungen mit den Regionalorganisationen zur Gestaltung der WPA begonnen. Die
SADC-EU-Verhandlungen wurden am 8. Juli 2004 offiziell in Windhuk, Namibia, erdffnet. Die
Entscheidung Uber die geographische Konfiguration hat sich im sidlichen Afrika aufgrund
der in der Region vorherrschenden Mehrfachmitgliedschaften der Lander in den
Regionalorganisationen SADC, COMESA und SACU herausgezdgert. Die Forderung der
Staaten aus Siud- und Ostafrika, die Verhandlungen wieder auf die AKP-Ebene zu heben, ist
von der Kommission abgelehnt worden (vgl. Arts 2003: 107).

Von den 13 Mitgliedern der SADC verhandeln sieben unter der SADC-Konfiguration mit der
EU. Dies sind die vier BNLS-Staaten Botswana, Namibia, Lesotho und Swasiland sowie die
drei LDCs Angola, Mosambik und Tansania, auch Lesotho gehort zu der Gruppe der LDCs.

Botswana und Swasiland gehoren zur Gruppe der Binnenstaaten und qualifizieren sich damit

"% Eine Antwort im Sinne eines abschliefenden Urteils kann noch nicht gegeben werden, da die Verhandlungen
auf regionaler Ebene gerade erst begonnen haben. Es lassen sich aber erste Tendenzen feststellen, und
Prognosen auf Grundlage der in Cotonou gewahlten Konzepte abgeben.
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fur spezifische MalRnahmen nach Artikel zwei, Anhang VI des Abkommens. Daraus folgt,
dass nur Namibia keinen Sonderstatus in der Gruppe der SADC-7 hat. Stdafrika, das nie
vollstandiges Mitglied der AKP-Staaten war, hat bei den Verhandlungen Beobachterstatus.
RSA hat bereits 1999 ein bilaterales Freihandelsabkommen mit der EU unterzeichnet. Die
anderen Mitglieder der SADC verhandeln unter der so genannten ESA-Konfiguration', die
wiederum Teile der COMESA umschlief3t. Obgleich das Abkommen die Férderung regionaler
Integrationsprozesse vorsieht, wurde die Regionalorganisation durch die Bestimmungen des

Abkommens gespalten.

Das zentrale Ziel der Verhandlungspartner ist — nach den gemeinsamem
Verhandlungsleitlinien - die nachhaltige Entwicklung der SADC-Staaten, die schrittweise
Integration der Mitglieder in die Weltwirtschaft sowie Eindammung und schliellich
Beseitigung der Armut. (SADC-EC 2004: 1). Damit entspricht die Zielsetzung den
Bestimmungen der EEP, wie sie erstmals in Artikel 130 u des Maastricht Vertrages
verbindlich gemacht wurden. Zusatzlich haben die Verhandlungen nachhaltiges
Wirtschaftswachstum, die Verbesserung von Produktions- und Lieferkapazitaten im Rahmen
eines strukturellen Umbaus der SADC Okonomien und ihre Diversifizierung sowie die

Unterstlitzung regionaler Integrationsvorhaben der SADC zum Ziel.

In erster Linie soll das SADC-WPA ein Instrument fir Entwicklung sein und zur Erreichung
der interdependenten Ziele nach Artikel 130 u beitragen. Um dies zu erreichen, muss das
WPA die spezielle 6konomische und soziale Situation wie auch die Lage der Natur und die
strukturellen Hindernisse in den Lander und der Region berlcksichtigen. Dabei gilt der
Fahigkeit der SADC-Okonomien, in dem Prozess der Handelsliberalisierung zu bestehen,
besondere Aufmerksamkeit (ebd.: 1). In diesem Zusammenhang sollen auch die
interdependenten Ziele des RISDP, das auf den Ansatz der Entwicklungsintegration aufbaut,
berlcksichtigt werden. Die Vereinbarungen sollten eine kontinuierliche Forderung des
regionalen Integrationsprozesses der SADC ermdglichen (Madziwa 2004). In diesem
Zusammenhang soll sich das WPA nach den Regeln des SADC-Handelsprotokolls richten,
so dass nicht das Handelsprotokoll das WPA erganzt, sondern das WPA die Bestimmungen
der mit dem Handelsprotokoll zu grindenden SAFTA flankiert (ebd). Exekutivsekretar Prega
Ramsamy betont, dass SADCs Zielsetzung einem ,integrated development approach®
entspreche (Ramsamy 2004). In diesem Sinne gilt: ,There is a broad consensus that ACP
countries will only be able to reap the potential opportunities to be brought about by the

EPAs if the appropriate flanking policies and development strategies are in place” (ebd.).

40 ESA steht fiir East and Southern African Countries und umfasst Lander der COMESA und der SADC. Von der
SADC verhandeln die Demokratische Republik Kongo, Malawi, Mauritius, Sambia und Simbabwe unter dieser
Konfiguration mit der EU.
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Die SADC-7 fordert Marktzugang zu LDC-Bedingungen. Und begriindet diese Forderung mit
einem Verweis auf die Zusammensetzung der Gruppe, die aus vier LDCs, zwei
Binnenstaaten und einem Entwicklungsland besteht. Entsprechend soll jede Form der
Differenzierung gemafl Entwicklungsstand zwischen den verbleibenden Mitgliedern
ausgeschlossen werden. Auch bei der vorgesehenen Reziprozitat will die Gruppe keine
Zugestandnisse machen (EU-SADC 2004: 2; personliches Gesprach). Durch die Ablehnung
der Differenzierung koénnte eine weitere Spaltung der Gruppe entlang von
Handelsregelungen verhindert werden. Salopp formuliert lautet die Zielsetzung der SADC in
den Verhandlungen: Keine Zugestandnisse, keine Gegenseitigkeit! (Quelle: personliches
Gesprach mit Regine Qualmann). Denn Marktzugang zu LDC-Konditionen bedeutet, dass es
nicht zur Errichtung einer SADC-EU-Freihandelszone kommen wirde. In diesem Sinne
fordert die SADC-Seite in den Verhandlungen, die positiven Wirkungen zu maximieren und
die Anpassungskosten auf ein 6konomisch und sozial vertragliches Maf zu minimieren (EU-
SADC 2004: 2). Um die Spaltung der Region nicht noch auszuweiten, sind enge
Abstimmungen mit der ESA-Gruppe vorgesehen, um sicherzustellen, dass existierende
Handelsbeziehungen zwischen SADC-7 und der ESA-Konfiguration aufrecht erhalten
werden kénnen. Dies entspricht der widersprichlichen EU-Position, die auf der einen Seite
fordert, WPA so ahnlich wie moglich zu gestalten, auf der anderen Seite aber das Prinzip der

Differenzierung nach Entwicklungsstand gewahrt wissen méchte (Arts 2003: 107).
Die SADC-Mitarbeiterin Qualmann formuliert die Anforderungen an WPA so:

.,EPAs must therefore define a holistic approach to incorporate both trade and
development, one that addresses the weakness in a more meaningful way than
under the Lomé Conventions, so as to help SADC economies build a more
competitive and diversified production basis and overcome their numerous
supply-side constraints” (Qualmann 2004: 4).

Damit ist noch einmal deutlich gemacht, welche Bedingungen erfiillt sein mussten, damit das
SADC-WPA erfolgreich sein kann. Industrialisierung und Diversifizierung sowie eine bessere
Verknupfung von Handel und Entwicklung sind nétig. Da diese Verknipfung von
liberalisiertem Handel und Entwicklung sich nicht automatisch ergibt, argumentiert die SADC
unter Ruckgriff auf den Ansatz der Entwicklungsintegration fir die Implementierung
politischer Steuerungsmechanismen.

Um die Eingangsvoraussetzung zur Etablierung eines WPA zu erflllen, muss SADC wie
bereits erwahnt zur Freihandelszone werden. Die dazu notwendige Beschleunigung der
bereits geplanten Errichtung der SAFTA wird nicht nur die knappen Ressourcen der Region
weiter binden, sondern stellt den ohnehin ehrgeizigen Zeitplan auf die Probe. Im Rahmen der
durch die WPA notwendig gewordenen Bedingungen hat die SADC ein Fast-Track-

Programm aufgelegt, wonach der freie Handel zum 1.1. 2008, zeitgleich mit den WPA in
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Kraft treten soll. Urspriinglich sollte SAFTA 2012 implementiert sein, was angesichts der
zdgerlichen Umsetzungspraxis der SADC-Protokolle auf nationaler Ebene bezweifelt werden
muss. Auch die mit der Freihandelszone verbundenen Ursprungsregelungen sowie die mit
der Handesliberalisierung verbundenen nationalen Einnahmeeinbul’en werden den

Implementierungsprozess behindern.

Weiter stehen die geringen Kenntnisse des Fast-Track-Programms in den
Handelsministerien der Mitgliedsstaaten der Umsetzung im Wege (Quelle: persdnliches

Gesprach mit Regine Qualmann).

Die generellen Probleme des intraregionalen Freihandels in SADC sind bereits in Kapitel drei
dargestellt worden. Es wurde gezeigt, dass die notwendigen Bedingungen erfolgreicher
Marktintegration in SADC nicht gegeben sind. Die bestehenden Hindernisse bedurfen
vielmehr einer langfristigen Bearbeitung. Bis die Region von den 6konomischen Wirkungen
der Marktintegration profitieren kann, gilt es dber Ausgleichsmechanismen und
Entwicklungsplane die  dynamischen und nicht-traditionellen ~ Wirkungen  der
Handelsliberalisierung zu sichern. Wie gezeigt wurde erscheint regionale Integration aus

dkonomischen Uberlegungen aufgrund fehlender Strukturmerkmale sinnlos.

Die SADC lehnt den Ansatz der Marktintegration'" nicht génzlich ab, sondern ist gemaR der
Entwicklungsintegration darum bemuht, die strukturellen Hindernisse auszurdumen und die
sozialen Folgen des Freihandels zu bericksichtigen und aufzufangen. Im Zusammenhang
mit WPA heil3t dies: ,Given the current level of development and the importance of the
poverty eradication objective in the SADC region the ultimate aim of EPAs can only lie in
their contribution to this goal” (Qualmann 2004: 4). Damit ist der grundsatzliche Widerspruch
zwischen dem Hauptziel des Cotonou-Abkommens - der Armutsreduzierung - und den

getroffenen Malinahmen in den WPA angesprochen.

Die zweite Dimension der 6konomischen Auswirkungen des WPA auf die SADC bezieht sich
auf den interregionalen Handel. Obwohl die SADC-7 die Position vertritt, dass sie aufgrund
ihrer sozidkonomischen Lage im Handel mit der EU weiterhin LDC-Konditionen erhalten
sollte, werden die Auswirkungen einer EU-SADC-7 Freihandelszone auch deshalb diskutiert,
weil die Verhandlungen noch lange nicht abgeschlossen sind. Was in dem Abschnitt Gber die
generellen Asymmetrien zwischen AKP-Staaten und der EU gesagt wurde gilt im gleichen
Male fur die SADC. Daraus folgt, dass die Gruppe der SADC-7 ihrem Verhandlungspartner

EU in den zentralen Belangen unterlegen ist.

1 “And while the view is generally accepted that trade liberalization has its role to play in achieving this goal

[poverty eradication], stakeholders throughout the region are equally convinced that, given the structural
weaknesses of the SADC economies, trade liberalization will by no means translate automatically into growth and
sustainable development (Qualmann 2004: 4).
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»With the exception of South Africa, SADC Member States have not yet gathered
much experience in multilateral trade negotiations. For most countries in the
region trade has not ranked high among national priority objectives, and the
resource base of trade ministries is still weak. Regional integration processes are
not yet consolidated (...) parallel to the preparation of EPA negotiations all
countries are involved in ongoing discussions at the regional of bilateral level
concerning the implementation of free trade areas”

(Qualmann 2004: 4).

Eine der zentralen Chancen fir die SADC aus der Liberalisierung des interregionalen
Handels liegt in der Erlangung freien Marktzugangs fur die Produkte, fur die ein komparativer
Kostenvorteil besteht. Hierzu gehdren vor allem landwirtschaftliche Produkte und
Textilwaren. Es ist zu Beginn des Kapitels bereits als Problem der Lomé-Konvention
beschrieben worden, dass sie die Nutzung mdglicher ,komparativer Vorteile afrikanischer
Lander fur Exporte auch nichttropischer Agrarguter (...) durch den rigiden Aufienschutz der
Gemeinsamen Agrarpolitik nicht nur nicht beglnstigt, sondern durch subventionierte Exporte
europaischer Agrariberschisse wissentlich untergraben® hat (DIE 2001: 17). Der Erfolg des
Cotonou-Abkommens hangt entscheidend davon ab, ob es gelingt, diese Restriktionen in der
Etablierung des WPA zu eliminieren. Ein freier Marktzugang wirde es den SADC-Staaten
ermoglichen, sich in den Weltmarkt zu integrieren. Selbst wenn es gelingt, den rigiden
tarifaren AuRenschutz der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) zu brechen, bleibt die
Méglichkeit der nicht-tarifaren Handelshemmnisse weiter bestehen. Gerade im
Zusammenhang mit landwirtschaftlichen Produkten greift das Ubereinkommen Uber die
Anwendung gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtlicher MalRnahmen (EG 2000:
Art. 48), wonach jede Vertragspartei das Recht hat, solche MalRnahmen zu treffen und
durchzusetzen. Interregionaler Freihandel zwischen der EU und SAFTA ware Freihandel
zwischen dem groRten Wirtschaftsblock der Welt und einer Entwicklungsregion.
Entsprechend deutlich ist, dass sich die beiden in ihrer 6konomischen Leistungsfahigkeit
stark unterscheiden. Dass sich diese 6konomische Asymmetrie auch in Asymmetrie in
anderen Bereichen Ubertragen |Ilasst, ist bereits im Zusammenhang mit der
Verhandlungsposition der SADC-7 erwahnt worden. Bei nicht-tarifaren Handelshindernissen
greift die Asymmetrie in dem Sinne, dass die SADC-Staaten oft genug nicht Uber die
notwendige technische Ausstattung verfligen, um die Einfuhrkriterien zu erflllen. Die
Schlussfolgerung muss also lauten, dass die Chance auf einen freien, fairen Marktzugang fur

Agrarprodukte aus den SADC-Staaten sich auch in Zukunft nicht verwirklichen lassen wird.

Ein Problem, das in den meisten Untersuchungen genannt wird, ist der Einnahmeverlust flr
die Staatshaushalte durch den Wegfall der Zdlle, der sich aus der schrittweisen Eliminierung
tarifarer Handelshemmnisse mit dem groRten Handelspartner der SADC ergibt und sich

entsprechen negativ auf die Finanzausstattung auswirken wird (Meyn 2004: 1, Tekere 2002:
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ix). Ein weiteres Problem ist, dass die SADC-Staaten nach Errichtung einer Freihandelszone
auch auf heimischen Markten mit den Produkten der EU konkurrieren missten. Es scheint
unwahrscheinlich, dass die SADC-Staaten in einer solchen Situation in der Lage waren, ihre
Okonomien, die bis auf die von Slidafrika und Mauritius noch immer auf Landwirtschaft und
Rohstoffgewinnung konzentriert sind, zu industrialisieren. Die ohnehin schwierig
umzusetzende Madoglichkeit der sogenannten infant industry protection ist nicht mehr

gegeben, wenn die EU freien Marktzugang hat (Meyn 2004: 4).

Der interregionale Freihandel ist auch aus anderen Grinden erschwert: Die EU hat in den
letzten Jahren nicht nur mit den AKP-Staaten Freihandelszonen geschlossen, sondern auch
mit Stdafrika, dem MERCOSUR, Chile, Marroko, der Tlrkei und anderen (Meyn 2004: 10).
Die Konsequenz dieser Vereinbarungen fir die SADC- und die AKP-Staaten insgesamt ist,
dass ihre Produkte, nachdem sie die nicht-tarifaren Handelshemmnisse tUberwunden haben
mit den Produkten aus anderen Billiglohnregionen oder —landern, die einen hdheren

Entwicklungsstand aufweisen, konkurrieren werden missen.

4.4. Zusammenfassung

Zu Beginn dieses Kapitels wurde die Entwicklung der Beziehung zwischen EU und AKP-
Staaten dargestellt, um zunachst die Zasur, die das Abkommen von Cotonou im Vergleich zu
den Lomé Konventionen bedeutet, darzustellen, und diesen Wandel in der EEP in den
Kontext von Liberalisierung und Globalisierung einzuordnen. So kann das Abkommen von
Cotonou als ein weiteres Beispiel fur die zunehmende internationale Konvergenz von
Entwicklungsstrategien gelten. Zu den Kriterien, die eine solche Einordnung rechtfertigen,
gehort auch, wie wir in Kapitel zwei gesehen haben, der verstarkte Ruckgriff auf regionale
Integration als Entwicklungsstrategie. Dabei folgt die EEP in ihrer Férderung regionaler
Integration dem Marktintegrationsansatz und treibt damit die Handelsliberalisierung weiter

voran. Zugleich wird Marktintegration als Entwicklungsstrategie ausgegeben.

Die Betrachtung der historisch gewachsenen Beziehungen zwischen der EU und den AKP-
Staaten sowie der SADC im besonderen haben die 6konomischen und politischen
Asymmetrien zwischen den jeweiligen Landergruppen deutlich gemacht. Daraus hat sich bis
heute eine Ubervorteilung der Lander des sudlichen Afrikas ergeben, die auch durch den
Abschluss als modellhaft geltender Partnerschaftsabkommen nicht Gberwunden werden
konnte: Keines der Abkommen zwischen den beiden Staaten-Gruppen hat bislang die
anvisierten Entwicklungsziele erreicht. Die Ausfliihrungen in diesem Kapitel legen nahe, dass
dies auch mit dem Partnerschaftsabkommen von Cotonou nicht gelingen wird. Dies scheint

auch deshalb der Fall zu sein, weil sich die strategische Situation der AKP-Staaten
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insgesamt und auch der SADC mit dem Ende des Ost-West-Konflikts und der Apartheid

verschlechtert hat.

Die EU fuhrt an, dass sie sich durch die weltpolitischen Veranderungen seit dem Ende des
Ost-West-Konflikts gezwungen sieht, ihr Engagement in der AKP-Region umzustrukturieren.
Dazu gehért neben der Einfuhrung politischer Konditionalitdt auch die noch einmal betont
hervortretende Angleichung an internationale Entwicklungsprogramme, die sich in der
intensivierten Armutsbekampfung, aber auch in der WTO-Kompatibilitdt der im Abkommen
verankerten Handelsvereinbarungen zeigt. Die Herstellung der WTO-Kompatibilitat in den
bislang von Nicht-Reziprozitat bestimmten Handelsbeziehungen zwischen der EU und den
AKP-Staaten, soll durch die Errichtung regionaler WPA gesichert werden. Die WPA
entsprechen ferner dem erstmals in einem EU-AKP-Handelsabkommen festgeschriebenen
Grundprinzip der Differenzierung und Regionalisierung. Danach greifen die WPA auf die in
der AKP-Gruppe existierenden Regionalorganisationen zurtick, um eine Freihandelszone
zwischen der EU und den jeweiligen Regionalorganisationen wie zum Beispiel der SADC zu
errichten. Die so verhandelten WPA spalten wie gezeigt wurde die AKP-Gruppe entlang der
Grenzen der Regionalorganisationen. Durch die Einfilhrung der Reziprozitat, die der Offnung

der SADC-Markte entspricht, wird das grundlegende Ziel der Armutsreduzierung verfehlt.

Fur die Region des sudlichen Afrikas konnte nachgewiesen werden, dass Uber die generelle
Aufteilung der AKP-Gruppe hinaus auch die Spaltung der SADC, in SADC-7 und ESA-
Region, Konsequenz der beginnenden WPA-Implementierung ist. Eine weitere Spaltung
droht der Regionalorganisation durch die LDC-Regelungen: Das Abkommen von Cotonou
stellt die am wenigsten entwickelten Lander vor die Wahl, zwischen dem nicht-reziproken
Marktzugang, der ihnen aufgrund ihrer sozio-6konomischen Lage eingeraumt wird, und der
Verhandlung eines gemeinsamen WPA mit ihrer Regionalorganisation.

Als Entwicklungsregion ist SADC in ihrem Bemuhen um regionale Integration bereits mit
Schwierigkeiten konfrontiert, die die Handelsliberalisierung erschweren und in der
Vergangenheit auch verzdgert haben. Um die Eingangkriterien zur Bildung einer WPA
gemal des Zeitplans im Abkommen von Cotonou zu gewabhrleisten, ist die SADC trotz ihrer
strukturellen Probleme gezwungen, den Implementierungsprozess der SAFTA zu
beschleunigen. Damit setzen die WPA-Bestimmungen die ohnehin schwierigen Prozesse
regionaler Integration im sudlichen Afrika weiter unter Druck. Eine Berlcksichtigung sozialer
und wirtschaftlicher Folgen aus der beschleunigten Liberalisierung werden bislang nicht
bertcksichtigt, die EU-Vorgaben konzentrieren sich alleine auf die wirtschaftlichen
Voraussetzungen regionaler Integration und vernachlassigen damit die Erfahrungen mit
vergangenen Integrationsbemihungen. Die im Abkommen von Cotonou getroffenen

Bestimmungen flir die Ausgestaltung der WPA sowie die darauf aufbauenden EU-
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Verhandlungsmandate berlcksichtigen die  Probleme regionaler Integration in
Entwicklungsregionen nicht, so dass die Auswirkungen der WPA auf die Prozesse regionaler

Integration negativ beurteilt werden mussen.

5. Fazit

Das Abkommen von Cotonou hat die Bedingungen regionaler Integration im stdlichen Afrika
verandert. In dieser Arbeit wurde aufgezeigt, dass die Bestimmungen zu den WPA, die das
Kernstiick der wirtschaftspolitischen Zusammenarbeit zwischen der EU und den
Regionalorganisationen der AKP-Staaten bilden, Ausdruck einer veranderten EEP sind.
Dabei ist die EEP ihrerseits Bestandteil eines internationalen Konvergierungsprozesses
entwicklungspolitischer Leitsatze hin zu Handelsliberalisierung im Kontext der
Globalisierung. So dass die Veranderung der EEP vor dem Hintergrund globalen Wandels,
wie er mit dem Ende des Ost-West-Konflikts begonnen hat, verstanden werden muss. Mit
dem Ende des Ost-West-Konflikts kam es auch zu einer Wiederbelebung regionaler
Integrationsvorhaben, insbesondere unter dem Konzept der Marktintegration, die mit den
generellen Vorstellungen der Liberalisierung Ubereinstimmt. Damit gelten die EEP und das
Abkommen von Cotonou als prominente Beispiele flr die Ausbreitung von Globalisierung
und Liberalisierung. Entsprechend wurde das Abkommen von Cotonou als Kind seiner Zeit
bezeichnet, wozu insbesondere die Ausgestaltung der WPA Anlass gibt. Die WPA sind als
interregionale Freihandelszone, die inter- und intraregional auf die Methode der
Marktintegration bauen, Ausdruck des Nord-Sid-Regionalismus und gehdéren damit in die
zweite Welle des Regionalismus. Diese Zuordnung gilt auch deshalb, weil das den WPA zu
Grunde liegende Konzept dem in der zweiten Welle des Regionalismus vorherrschenden
Ansatz der Marktintegration entspricht. Damit ist das Abkommen durch seine Nahe zu den
Entwicklungsrichtlinien der internationalen Finanzinstitutionen auch Beispiel flr die
wachsende Ubereinstimmung dkonomischer Politikentwiirfe fiir Entwicklungslander. Mit der
gestiegenen Konvergenz wird immer deutlicher, dass es gerade den marginalisierten
Staaten Afrikas nicht mehr moglich ist, sich dem weltweiten Liberalisierungsdruck, der
verstarkt als Entwicklungsstrategie behandelt wird, zu entziehen oder ihm eigene

Entwicklungsstrategien entgegen zu setzen.

Grundlage der WPA ist die Marktintegration. Es ist gezeigt worden, dass dieser Ansatz
neben seinen expliziten Pramissen auf impliziten Annahmen beruht, die im sldlichen Afrika
nicht erfillt sind. Im Kontext von Entwicklungsregionen wie dem suldlichen Afrika fehlt es als
Konsequenz aus der spaten Konsolidierung der Nationalstaaten und der alsbald erfolgten
Grindung von Regionalorganisationen vor allem an den politischen Rahmenbedingungen flr

regionale Integration. Als Folge der Mangel der Marktintegration ist der Ansatz der
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Entwicklungsintegration konzipiert worden. Dieser baut auf dem Ansatz der Marktintegration
auf, fordert jedoch politische Steuerungsleistungen wie zum Beispiel die Errichtung
regionaler Ausgleichsfonds. Daruber hinaus berucksichtigt er die grundsatzlich
verschiedenen Ausgangsbedingungen zwischen Entwicklungs- und Industrielandern. So
versucht der Ansatz der Entwicklungsintegration vor allem, der fehlenden oder
unzureichenden Industrialisierung in Entwicklungslandern mit Hilfe von regionaler
Industrieplanung zu begegnen. Dabei wird auch auf die infrastrukturellen Probleme und die
in Entwicklungsregionen verbreitete unzureichende Humankapitalbildung eingegangen.
Dieser Ansatz erfordert allerdings hohe planerische Kompetenzen, die die beteiligten
Nationalstaaten meist nicht leisten kdnnen. In der Folge erweisen sich bislang sowohl der

Ansatz der Markt- als auch der Entwicklungsintegration in der Umsetzung als problematisch.

Im dem international gefiihrten entwicklungspolitischen Diskurs wird der Mangel an
nationalstaatlicher Steuerungs- und Durchfiihrungskompetenz vieler Entwicklungslander
unter dem Stichwort ,Institutions matter! seit den 1990er Jahren benannt. Die
Berlcksichtigung nationaler und regionaler Rahmenbedingungen fehlt bislang. Rein
okonomische Entwicklungsstrategien wie die Marktintegration vernachlassigen die fehlenden
Rahmenbedingungen noch immer. Damit bleibt die Interdependenz der politischen und
wirtschaftlichen Dimension regionaler Integration unberlcksichtigt, was negativ auf die
Erfolgschancen regionaler Integration wirkt. Wahrend also allgemein anerkannt wurde, dass
stabile Rahmenbedingungen eine Grundvoraussetzung fur wirtschaftliches Wachstum sind,
werden bei der Implementierung der handelspolitischen Programme nicht nur der fehlende
politische Rahmen, sondern auch die Rickwirkungen von Handelsliberalisierung auf die
politischen und sozialen Dimensionen und damit auch auf die Stabilitdt der politischen
Rahmenbedingungen missachtet. Mit der Folge, dass die durch den externen Akteur EU
angeregte Handelsliberalisierung die Voraussetzungen erfolgreicher regionaler Integration

weiter untergrabt.

Regionale Integration als Marktintegration zu verstehen, ist eine eingeengte Perspektive auf
regionale Integration, die in dieser Arbeit auch flir das Abkommen von Cotonou festgestellt
worden ist, da es sich mit den WPA allein auf die wirtschaftliche Dimension regionaler
Integration konzentriert. Dies steht sowohl im Gegensatz zu dem von der SADC verfolgten
Ansatz der Entwicklungsintegration als auch der generellen Komplexitat erfolgreicher
regionaler Integration und Entwicklung, die an anderen Stellen im Abkommen von Cotonou
durchaus bertcksichtigt wird. Damit widersprechen die WPA dem grundsatzlich integrierten
Konzept der im Abkommen von Cotonou formulierten Entwicklungsstrategien und
vernachlassigen die politische, soziale, kulturelle und Okologische Dimension regionaler

Integration. Daher muss dem Abkommen von Cotonou ein inharenter Widerspruch attestiert
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werden. Das Rahmenabkommen sieht einen ganzheitlichen Entwicklungsansatz vor,
wahrend die tatsachlich zu operationalisierenden WPA den Blick allein auf die Handelsebene

wirtschaftlicher Integration richten.

Im Rahmen dieser Arbeit wurde nach den Auswirkungen des Abkommens von Cotonou auf
die Prozesse regionaler Integration im sidlichen Afrika gefragt. Die Betrachtung der SADC
hat gezeigt, dass sowohl die politische als auch die wirtschaftlichen und sozialen
Rahmenbedingungen erfolgreicher Integration in der Region nicht vorhanden sind.Es ist
deutlich geworden, dass es der SADC vor allem an den notwendigen Anreizsystemen zur
regionalen Integration fehl. Hier kdnnte ein flr die Region bedeutender externer Akteur wie
die EU eine positive Rolle spielen. Die Entwicklung der SADC hat aber gezeigt, dass die EU
diese Rolle in der Vergangenheit nicht ausflillen konnte. Die Behandlung des Cotonou-
Abkommens hat gezeigt, dass auch dieses Abkommen mit einer Laufzeit von 20 Jahren
nicht dazu geeignet ist, entsprechende Anreizsysteme zu setzen. Damit muss die Politik des
externen Akteurs EU im Prozess der regionalen Integration im sildlichen Afrika mit

besonderer Skepsis betrachtet werden.

Neben den politischen Hindernissen regionaler Integration sind in dieser Arbeit auch die
O0konomischen Hindernisse diskutiert worden. Hier ist vor allem die hohe wirtschaftliche
Heterogenitat in der Region — 7 der 13 Mitglieder sind LDCs - zu nennen. Die Heterogenitat
hat sich mit dem Beitritt Sildafrikas 1994 noch verscharft. Die merkantilistische
Handelspolitik der Kap-Republik, aber auch die interessengeleitete Politik der EU, die die
RSA mit dem AHEZ bereits in 1999 durch ein weiteres Freihandelsabkommen an sich
gebunden hat, sind als weitere Hindernisse zu nennen. Somit ist klar, dass die RSA nicht wie
lange erhofft als Motor regionaler Integration im stdlichen Afrika zur Verfligung steht. Mit
Blick auf die wirtschaftlichen Hindernisse regionaler Integration, die weitlaufig bekannt sind,
zeigt sich eine weitere Unzulanglichkeit des Abkommens von Cotonou, denn es geht in
seinen Bestimmungen bislang nicht auf diese Bedingungen ein. Hier bleibt abzuwarten, zu
welchem Ergebnis, die auf regionaler Ebene zu fuhrenden Verhandlungen zwischen der EU

und SADC, kommen werden.

Die fehlende Komplementaritat der regionalen Produktion fiihrt zusammen mit hohen
Transaktionskosten zu einer geringen Auspragung des intraregionalen Handels im stdlichen
Afrika. Um also die Bedingungen fur erfolgreiche regionale Wirtschaftsintegration zu
schaffen, ist es unabdingbar, die Produktdiversifizierung voranzutreiben. Noch ist die Region
zu sehr von Rohstoffexporten abhangig, die wie gezeigt wurde auf dem Weltmarkt nur noch
eine untergeordnete Rolle spielen. Eine solche Produktionsstruktur macht die im Abkommen

von Cotonou geforderte und mit den WPA vermeintlich gefdrderte schrittweise aktive
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Integration in die Weltwirtschaft auf lange Sicht unmdglich. Um dies zu verhindern, missten
die WPA einen sehr vielen starkeren Schwerpunkt als bisher vorgesehen auf die
Industrieférderung legen. Nur so kdnnte das Ziel der langfristigen Weltmarktintegration
erreicht werden. Auch dieser Aspekt ist einer der zu behandelnden Punkte in den EU-SADC

Verhandlungen.

Dadurch, dass das Abkommen von Cotonou regionale Integration im Sinne von
Marktintegration als Vorbedingung flir die angestrebte Weltmarktintegration sieht, wurde auf
SADC-Ebene die Implementierungsphase der SAFTA verklrzt. Wie gezeigt wurde herrschen
grundsatzliche Umsetzungsprobleme fiir das Handelsprotokoll vor. Zu nennen sind der aus
den zu erwartenden nationalen Einnahmerickgangen resultierende mangelnde politische
Wille, die einer Freihandelszone eigenen komplexen Ursprungsregeln, fur die im Fall der
SADC gilt, dass sie den Handel eher behindern denn férdern und die Tatsache, dass ein
wachsender Anteil des regionalen Handels informell abgewickelt wird. Alle diese Probleme
zeigen kombiniert mit der weitverbreiteten, zogerlichen Ratifizierungs- und
Umsetzungspraxis, dass eine durch externen Druck ausgeldste Beschleunigung der
Liberalisierung die Umsetzung der Liberalisierung mehr erschwert denn erleichtert. Damit
zeigt sich auch hier die bereits an zahlreichen anderen Stellen angemerkte Mdglichkeit zur
Kritik am Vorgehen der EEP. Offensichtlich sind die in den Entwicklungsregionen
existierenden Entwicklungshemmnisse bei der EU-internen Ausarbeitung des Abkommens

von Cotonou nicht berlcksichtigt worden.

Bei der Analyse der europaischen Verhandlungsfiihrung mit unterentwickelten Regionen
zeigt sich ein grundlegendes Problem der europaischen Verhandlungspraxis, dass sich
negativ auf die interregionalen Ziele, wie auch auf die intraregionalen Ziele des schwacheren
Verhandlungspartners auswirken. Wie dargelegt wurde, bereitet sich die EU auf
asymmetrische Verhandlungen wie mit der AKP-Gruppe durch einen langfristigen, internen
Abstimmungsprozess vor. Das Ergebnis dieses europaischen intraregionalen Prozesses ist
am Ende so verhandlungsbestimmend, dass die interregionalen wie auch die Zielsetzungen
der anderen Region nur noch am Rande berucksichtigt werden kdnnen. Es werden also nicht
die Interessen der durch die EEP zu férdernden Lander berlcksichtigt, sondern den

Interessen der EU-Mitgliedsstaaten Vorrang eingeraumt.

Zu einer derart asymmetrischen Verhandlungsposition, in die die EU, bereits mit einem fertig
geschnirten Paket geht, kommt es, weil die EU im Gegensatz zur SADC Uber eine
wohlfunktionierende Burokratie sowie Uber zahlreiche gut ausgebildete Verhandlungsfihrer
verfugt, diese Kapazitadten und Kompetenzen fehlen auf AKP- und SADC-Ebene fast vdllig.

Das Ungleichgewicht der Krafte stellt den Partnerschaftscharakter des Abkommens von
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Cotonou grundsatzlich in Frage und deutet daraufhin, dass die EU in ihrer
Entwicklungspolitik geschickt auf positiv besetzte Begriffe wie Partnerschaftsabkommen,
Forderung der Entwicklung und regionale Integration zuriickgreift. Es besteht die Gefahr,
dass der Ruckgriff auf die positiven Konnotationen, die tatsachlichen Auswirkungen der
Umsetzung verdeckt. Daran hat aber nicht nur die EU, sondern in meisten Fallen auch die
politische Elite in den Entwicklungslandern ein grofRes Interesse, da die Bezugnahme auf
entwicklungspolitische Beschworungsformeln die politischen Verantwortungstrager sowohl
von langfristigen Zugestandnissen sowie einer realen Bestandsaufnahme der Grenzen und

Méglichkeiten regionaler Integration im stdlichen Afrika entbindet.

Diese negativen Aspekte sollten jedoch nicht ganzlich den Blick auf die existierenden
Méglichkeiten zur Férderung regionaler Integration im sudlichen Afrika verstellen. Wenn es
gelingen wirde, die Zusammenarbeit auf die in dieser Arbeit angesprochenen
Entwicklungshemmnisse im sidlichen Afrika zu konzentrieren, ware es eventuell mdglich,
die im Konzept der regionalen Integration enthaltenen positiven Wirkungen auf die
Entwicklung in der Region auszuschopfen. Diese liegen fir Entwicklungsregionen zunachst
nicht in 6konomischen Gewinnen, sondern in verbesserter Sicherheit, einen gestarkten
Macht in multi- und plurilateralen Verhandlungen, der Erhéhung der Glaubwitrdigkeit und
regionalen Reformabschlissen. Sollte regionale Integration tatsachlich gelingen, kénnten
Kriege und Krisen minimiert werden, wodurch erreichte Entwicklungsziele nicht wieder
zerstort werden wuirden. Eine daraus folgende Stabilisierung der politischen

Rahmenbedingungen kdnnte auch positive 6konomische Auswirkungen zur Folge haben.

Fur die Beantwortung der zentralen Fragestellung dieser Arbeit bedeutet dies, dass die
Méoglichkeiten zur Forderung regionaler Integration im stdlichen Afrika nur dann bestehen,
wenn regionale Integration in ihrer Komplexitat verstanden wird, und nicht langer auf die
Handelsdimension beschrankt wird. Die Grenzen der Forderung regionaler Integration
zeigen sich besonders in der Gefahr, dass die SADC nach der bereits erfolgten Spaltung in
die SADC-7 und die Mitglieder der ESA-Konfiguration, unter dem Druck der WPA-
Verhandlungen weiter entscheidend an politischer Entscheidungsgewalt verliert und

regionale Integration im sudlichen Afrika langfristig stagniert.

Am Anfang der Arbeit heil’t es, die Ausgangslage regionaler Integration im sudlichen Afrika
sei duster, die Hoffnungen hingegen noch immer grof3. Zum Abschluss der Arbeit kann man
festhalten, dass nicht nur die Ausgangslage die Moglichkeiten regionaler Integration im
sudlichen Afrika beeintrachtigt, sondern auch die Politik der EU, wie sie im Rahmen des
Abkommens von Cotonou unter dem Aspekt der regionalen Integration in dieser Arbeit

untersucht wurde, negative Auswirkungen zeigt. Nur ein wirkliches Zusammenspiel innerhalb
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der EU, innerhalb der SADC und zwischen beiden Regionen wird es eventuell moglich
machen, die positiven Aspekte regionaler Integration zu verwirklichen. Und damit die
entwicklungspolitische Beschwdrungsformel aus dem Reich der Utopie in die Realitat zu

Ubertragen.
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Abkiirzungsverzeichnis

AASM Assoziation Afrikanischer Staaten und Madagaskar

ACP African, Caribbean, Pacific

AKP Afrikanisch-Karibisch-Pazifisch

APS Allgemeines Praferenzsystem

AU Afrikanische Union oder African Union

BIP Bruttoinlandsprodukt

BNLS-Staaten Botswana, Namibia, Lesotho und Swasiland; neben Siidafrika die vier
anderen Mitglieder der SACU

COMESA Common Market for Eastern and Southern Africa

CSR Collective Self-Reliance

EBA Everything-but-Arms

EC European Community, EG

ECA Economic Commission for Africa (auch: UNECA)

ECOWAS Economic Community of West African States

EDF European Development Fund, EEF

EEC European Economic Community, EWG

EEF Europaischer Entwicklungsfonds, EDF

EEP Europaische Entwicklungspolitik

EG Europaische Gemeinschaft, EC

EIB Europaische Investitionsbank

EP Europaisches Parlament

EPA Economic Partnership Agreement

EU Europaische Union

EWG Europaische Wirtschaftsgemeinschaft, EEC

GASP Gemeinsame AulRen- und Sicherheitspolitik, CSFP

GATT General Agreement on Tariffs and Trade

GSP Generalised System of Preferences, APS

ISI Import Substitution Industrialisation

IWF Internationaler Wahrungsfonds

LDC Least Developed Country

LPA Lagos Plan of Action, 1980

MDGs Millenium Development Goals

NAFTA North American Free Trade Agreement

NIC Newly Industrialized Country

NIP National Indicative Programme

NRO Nichtregierungsorganisation



NWWO
OAU

ODA
ODPS
OECD
OPEC
RSA
SACU
SADC
SADCC
SAFT
SIPO

SSA
TDCA
UNCTAD
UNDP
WPA
WTO
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Neue Weltwirtschaftsordnung
Organisation for African Unity (heute: AU)

Official Development Assistance

Organ on Politics, Defence and Security
Organization for Economic Cooperation and Development
Organization of Petroleum Exporting Countries

Republik Stdafrika

Southern African Customs Union

Southern African Development Community

Southern African Development Coordination Conference
Southern African Free Trade Area

Strategic Indicative Plan for the Organ on Politics, Defence and
Security

Sub-Saharan Africa oder Sub-saharisches Afrika

Trade Development and Co-operation Agreement

United Nations Conference on Trade and Development
United Nations Development Programme
Wirtschaftspartnerschaftsabkommen

World Trade Organisation



