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FREIHANDEL ALS SACKGASSE

DIE EU-HANDELSPOLITIK BEHINDERT EINE STRUKTURELLE
TRANSFORMATION IN DEN AFRIKANISCHEN LANDERN

Die Abhangigkeit von Rohstoffexporten kann nur durch eine strukturelle Transformation der inlandischen Wirtschaft tiber-
wunden werden. Die derzeitige europaische Handelspolitik flihrt aber zwangslaufig zu Entwicklungsblockaden. Obwohl
Kanzlerin Angela Merkel und Entwicklungsminister Gerd Miller die Handelsabkommen mit afrikanischen Staaten mittler-
weile als schadlich und «nicht richtig» bezeichnet haben,' beharren Deutschland und die Européische Union (EU) gegen-
Uber den meist rohstoffreichen Staaten Afrikas weiterhin auf dem Abschluss solcher Abkommen. Diese Handelsvertrage
zementieren die Rohstoffexportabhangigkeit und behindern eine grundlegende Veranderung der Wirtschaftsstruktur in
rohstoffreichen Landern, ohne die eine soziale und wirtschaftliche Entwicklung kaum moglich ist.

WARUM IST ROHSTOFFEXPORT-
ABHANGIGKEIT SCHADLICH?

Wahrend die meisten wohlhabenden Gesellschaften Indus-
triegUter herstellen und Dienstleistungen anbieten, ist ein
Grol3teil der weniger wohlhabenden Lander von Rohstoff-
exporten abhangig. Ins Auge fallt auch, dass Afrika als wirt-
schaftlich und sozial am wenigsten entwickelter Kontinent
46 rohstoffexportabhangige Staaten aufweist.?

Eine wichtige Ursache der ausbleibenden wirtschaftlichen
und sozialen Entwicklung rohstoffabhangiger Staaten sind
sinkende Skalenertrdge im Rohstoffsektor. Fallende Ertrage
bedeuten, dass rohstoffreiche Lander ab einem gewissen
Punkt in der Produktion flr jede zuséatzlich geforderte Tonne
eines Rohstoffs mehr Kosten aufwenden mussen als fir die
zuletzt geforderte. Denn es ist davon auszugehen, dass sie
die ertragreichsten und am einfachsten zuganglichen Roh-
stoffvorkommen als Erstes ausbeuten. Ein Beispiel: Wenn
Ghana mehr Gold exportieren will, muss es irgendwann auf
Vorkommen zurlckgreifen, die weniger Gold pro Tonne Ge-
stein enthalten. Die Forderung wird also weniger ertragreich.
Im Hinblick auf die gesamte Goldproduktion Ghanas heif$t
das, dass bei einer Ausweitung der Produktion die Kosten
zur Forderung einer Tonne Gold im Durchschnitt steigen. Die
Marge des Staates oder der Gold fordernden Unternehmen
sinkt also trotz Ausweitung der Produktion (was auch durch
technologischen Fortschritt kaum zu kompensieren ist und
worin sich die Gewinnung von Gold von der Herstellung von
Industriegltern unterscheidet) .

Eine Ausweitung der Produktion im Rohstoffsektor geht
haufig nicht mit einer steigenden Arbeitsproduktivitat ein-
her. Ganz im Gegenteil: Ab einem gewissen Punkt fuhrt

sie zu hoheren Kosten, da die Ertrage und somit die Ar-
beitsproduktivitat sinken. Dementsprechend wird der zwi-
schen den Arbeiterlnnen und Unternehmerlnnen zu vertei-
lende «Kuchen» kleiner und es besteht weniger Raum fur
Lohnerhohungen.* Ab einem gewissen Punkt der Produk-
tionsausweitung sind die Ertrage dann so stark gesunken,
dass sich zusatzliche Investitionen nicht mehr lohnen. Die-
ser Punkt ist bei Industriegltern mit ihren steigenden Ska-
lenertragen nicht in erster Linie durch den «Produktionsin-
put» beschrankt, sondern durch die Nachfrage, sodass er
erstviel spater erreicht wird. Zumal im Industriesektor durch
die steigenden Skalenertrage der zu verteilende Kuchen
kontinuierlich grofder wird® und somit mehr Spielraum fur
Lohnzuwachse vorhanden ist, was wiederum die Nachfra-
ge ankurbelt. In Bezug auf diesen Mechanismus besteht ein
grundlegender Gegensatz zwischen rohstoffproduzieren-
den Staaten und Industrienationen.

Auch die im Rohstoffsektor bestehende Wettbewerbs-
situation schrankt die Entwicklungsperspektiven rohstoff-
reicher Lander ein. Ol, Gold, Kupfer und andere Rohstoffe
werden von einer Vielzahl von Landern produziert und un-
terscheiden sich in ihrer jeweiligen Beschaffenheit kaum
(im Gegensatz zu den Unterschieden zwischen einem Kom-
paktwagen und einem Sportauto). Dadurch konnen die Pro-
duzenten der Rohstoffe nicht den Preis bestimmen (wie es
etwa Apple oder Volkswagen mit ihren differenzierten Pro-
dukten tun kénnen). Die Rohstoffproduzenten konkurrieren
also nicht Uber Warenmerkmale, sondern uber den Preis.
Werden zudem mehr Rohstoffe gefordert, steigt das auf dem
Weltmarkt verfigbare Angebot und der Preis sinkt. Auch
hier zeigt sich wieder: Produktivitatsfortschritte werden Gber



sinkende Preise an die Kaufer weitergegeben statt an die Ar-
beiterlnnen in Form hoherer Lohne.

Die wirtschaftliche und soziale Entwicklung rohstoffex-
portabhangiger Lander wird ebenso durch die stark schwan-
kenden Weltmarktpreise fur Rohstoffe erschwert. In Phasen
steigender Preise erzielen rohstoffexportabhangige Lander
haufig Auflenhandelstberschisse. Wertmafig fuhren sie
dann weitaus mehr Glter aus, als sie importieren. Das hat
eine Aufwertung ihrer Wahrung zur Folge. Flr den Import
verarbeiteter Produkte aus dem rohstoffreichen Land muss
das Ausland also mehr Geld aufwenden. Die verarbeiteten
Produkte des rohstoffreichen Landes werden dementspre-
chend relativ teurer. Sie verlieren an Wettbewerbsfahigkeit
auf dem Weltmarkt, wohingegen der Import von verarbei-
teten Produkten aus dem Ausland aufgrund der Wahrungs-
aufwertung gunstiger wird. Haufig verkimmert dadurch
das verarbeitende Gewerbe des rohstoffreichen Landes. Die
Rohstoffexportabhangigkeit steigt also weiter. Die negativen
Auswirkungen einer Wahrungsaufwertung auf andere Wirt-
schaftssektoren sind zudem schwer wieder ruckgangig zu
machen, wenn die Wahrung wieder abwertet.

Eine Wahrungsaufwertung kann durch sogenannte Stabi-
lisierungsfonds verhindert werden. Dabei flieRen die Staats-
einnahmen nicht direkt in den Haushalt des rohstoffreichen
Landes, sondern werden beispielsweise in Staatsanleihen
anderer Staaten angelegt. Viele Lander des globalen Sudens
brauchen die Staatseinnahmen jedoch dringend fur pro-
duktive Investitionen und Sozialausgaben, sodass die Ein-
richtung von Stabilisierungsfonds nur schwer zu vermitteln
ist. Auch korrupte Entscheidungstragerinnen oder die Ver-
schwendung von Staatsgeldern stehen der Einrichtung sol-
cher Fonds entgegen.

Auch die Wirtschaftsgeschichte zeigt, dass der VWWohlstand
einer Gesellschaft nicht auf ihrem Rohstoffreichtum basiert.
Mit Ausnahme kleiner «Erdol-Emirate» hat kein Land der
Welt anhaltende Wohlstandsgewinne durch einen alleinigen
Fokus auf den Rohstoffsektor zustande gebracht. Rohstoff-
reiche Lander wie die USA, Kanada oder Australien haben
die Probleme der Rohstoffabhangigkeit frihzeitig erkannt
und ihre Wirtschafts-, Industrie- und Handelspolitik auf die
Forderung und den (Ubergangsweisen) Schutz industrieller
Sektoren ausgerichtet. Die Industrielander haben einen Weg
verfolgt, der der heutigen Liberalisierungs- und Freihandels-
doktrin komplett entgegenlauft.®

WARUM VERHINDERT FREIHANDEL EINE
VERRINGERUNG DER ROHSTOFFEXPORT-
ABHANGIGKEIT?

Aufgrund der besonders hohen Rohstoffexportabhangig-
keit afrikanischer Lander werden im Folgenden die EU-
Afrika-Freihandelsabkommen genauer untersucht.” Die
EU verhandelt seit mittlerweile 15 Jahren Handelsvertrage
(Wirtschaftspartnerschaftsabkommen; engl. Economic Part-
nership Agreements — EPA) mit den afrikanischen Staaten.
Seitdem wurden ein EPA mit der SADC-Gruppe® und zehn
bilaterale EPAs abgeschlossen.® Inwiefern schranken die
EPAs™ die Anwendung industriepolitischer Instrumente zur
Uberwindung der Rohstoffexportabhéngigkeit ein?

Ein Instrument, die Rohstoffexportabhangigkeit zu verrin-
gern, stellen Steuern auf die Rohstoffausfuhr und/oder die
mengenmalige Beschrankung des Exports dar. Exportsteu-
ern fUhren dazu, dass die Ausfuhr der Rohstoffe teurer wird.
Wollen die Rohstoff fordernden Unternehmen beispielswei-

se Mineralien ausfihren, mussten sie eine Steuer zahlen.
Diese Kosten geben sie an die Importeure weiter. Deswegen
und weil die Exportsteuer innerhalb des rohstoffreichen Lan-
des nicht zu zahlen ist, wird der Rohstoff im Ursprungsland
gunstiger als im Ausland. Exportsteuern schaffen also Anrei-
ze, in die lokale Weiterverarbeitung der Rohstoffe zu inves-
tieren. Die einheimische Industrie wird durch den geringeren
Preis, den sie im Vergleich zur auslandischen Industrie zah-
len muss, indirekt subventioniert.

Wahrend eine Beschrankung der Exportmenge eines Roh-
stoffs auch durch Regeln der Welthandelsorganisation (WTO)
verboten ist, schranken die EPAs die Nutzung von Export-
steuern noch starker ein. Laut EPAs dirfen die unterzeichnen-
den Staaten Exportsteuern nur fur einen begrenzten Zeitraum
und fUr eine begrenzte Anzahl von Produkten einflihren. Das
SADC-EPA begrenzt zusatzlich die Hohe des Steuersatzes.™
Durch diese Beschrankungen droht das industriepolitische
Mittel der Exportsteuern nutzlos zu werden.

Die Anwendung von Exportsteuern beinhaltet allerdings
auch immer hohe Kosten und Risiken. Auf kurze Sicht bre-
chen Exporteinnahmen weg — wahrend die Rohstoffimpor-
teure ihren Bedarf oftmals auch in anderen Landern decken
konnen. Die rohstoffreichen Lander mussten sich nicht nur
gegen die EPAs wehren, sondern sich auch zu einer Art Roh-
stoff-OPEC zusammenschlief3en, damit Exportsteuern nicht
zu Einnahmertckgangen fuhren.

Um einheimische Industrien zu fordern, die den Rohstoff-
sektor mit Waren und Dienstleistungen beliefern, kann der
Staat Vorgaben fur den Bezug einheimischer Produkte ma-
chen. Forderfirmen kdnnen dann nicht mehr alle Werkzeuge,
Dienstleistungen und andere Inputs importieren, sondern
mussten sie auch lokal einkaufen. In Nigeria haben diese
Vorgaben zur Schaffung von 30.000 Arbeitsplatzen und zur
Erhohung des Anteils lokal produzierter Investitionsguter im
Ol- und Gassektor von fiinf (2000) auf 40 Prozent (2012) bei-
getragen. Zudem hat sich die Anzahl lokaler Zulieferfirmen
zwischen 2004 und 2008 von funf auf 60 verzwolffacht. In
Anbetracht der Grofde des Landes sind diese Erfolge zwar
bei Weitem nicht ausreichend, um ein breitenwirksames
Wachstum in Gang zu bringen. Dennoch zeigt das nigeria-
nische Beispiel, dass eine Industriepolitik, die auf Klauseln
Uber den Bezug einheimischer Produkte setzt, durchaus er-
folgreich sein kann.

Vorgaben uber den Bezug einheimischer Vorprodukte sind
in Afrika mittlerweile Ublich. Der Text der EPAs schrankt die
Anwendung dieser Vorgaben stark ein.” Inwiefern die EU
die EPA-Staaten auch faktisch zu einer Einschrankung ihrer
Vorgaben zum Bezug einheimischer Produkte zwingen wird,
bleibt abzuwarten. Im Rahmen der WTO scheint diese Politik
bisher geduldet worden zu sein, obwohl die WTO-Richtlini-
en sie auch schon stark einschranken. Bisher gab es noch
keine Klagen vor dem WTO-Streitschlichtungsgericht gegen
Vorgaben Uber den Bezug einheimischer Produkte. Die Zu-
kunft wird zeigen, ob die EU die EPA-Staaten unter Druck
setzen wird, wenn sie gegen die EPA-Vereinbarung versto-
3en. SchlieRlich hatten die EU-Staaten dies auch schon im
Rahmen der WTO machen konnen. Expertinnen mutmafien,
dass die EU afrikanische Staaten eher nicht verklagen wird,
da Letztere das «Entwicklungs»-Argument nutzen wurden.
Die EU werde zudem kaum die negative offentliche Auf-
merksamkeit riskieren. Vor allem auch, da Investoren Staa-
ten theoretisch schon im Rahmen von bilateralen Investiti-
onsschutzabkommen verklagen konnen.™



Zentraler Bestandteil der EPAs ist der stufenweise Abbau
von Zo6llen. Entwicklungspolitisch problematisch dabei ist:
Bisher haben schon viele afrikanische Staaten einen zollfrei-
en Zugang zum EU-Markt. Mit den EPAs behalten sie diesen
Zugang zwar, mussen aber im Gegenzug rund 80 Prozent ih-
res Marktes flr europaische Guter 6ffnen, das heifdt, schritt-
weise Zolle senken und Mengenbeschrankungen bei den
Importen abschaffen. Der Abbau von Zollen fihrt dazu, dass
sie ihre Industrien nicht mehr vor der europaischen Konkur-
renz schitzen kdnnen. Dies ist aufdert problematisch, da die
Lander Afrikas (je nach Region) nur bei 15 bis 35 Prozent der
Produkte wettbewerbsfahig sind.™ Zwar konnen die afrika-
nischen Staaten auch unter den EPAs noch etwa 20 Prozent
aller Produktlinien durch Zolle schitzen. Doch sie mussen
schon bei den Verhandlungen zum EPA festlegen, welche
Produktlinien das sein sollen. Diese Festlegung schrankt den
Handlungsspielraum flr zukinftige Industriepolitiken mas-
siv ein. Denn sollen in 10 oder 20 Jahren Industriesektoren
gefordert werden, die nicht unter die 20 Prozent fallen, ist ein
Zollschutz nachtraglich eigentlich nicht mehr moglich, so-
dass die Sektoren vom ersten Tag an mit europaischen Un-
ternehmen konkurrieren mussten.

Ebenso ist die Effektivitat der in den EPAs enthaltenen
Ausnahmeklauseln zum Aufbau einheimischer Industrien
zweifelhaft. Sie erlauben zwar zusatzliche Schutzzolle, be-
schranken den Schutz aber auf acht bis zwolf Jahre. Es ist
aulderst fraglich, ob junge Industrien in oft schwierigen Um-
feldern (instabile Energieversorgung, Infrastrukturmangel)
nach dieser kurzen Frist schon eine ausreichend hohe Wett-
bewerbsfahigkeit auf dem Weltmarkt erreichen konnen. Da-
mit die Ausnahmeklausel angewandt werden darf, muss
der betreffende Staat zudem nachweisen, dass der Aufbau
eines neuen Industriezweigs durch erhohte Einfuhren aus
der EU erschwert wird. Kritikerlnnen fordern hier eine Be-
weislastumkehr. Dann musste die EU nachweisen, dass ihre
Subventionen oder andere marktverzerrende MalRnahmen
keinen negativen Einfluss auf afrikanische Produzenten ha-
ben. Die Ausnahmeklausel hat zudem zwei «logische Feh-
ler»: Erstens darf sie nur im Anschluss an eine Zollsenkung
angewandt werden. Dann konnen einheimische Industrien
durch Importe allerdings schon geschadigt und verdrangt
worden sein. Zweitens: Wenn die Z6lle nach den Uber-
gangsfristen ganz abgebaut sind, kann es, rein logisch ge-
sehen, gar keinen Fall mehr geben, in dem ein Schaden «im
Anschluss an eine Zollsenkung» entstehen kann. Nach dem
Abbau der Zdlle wird die Anwendung der Schutzklausel also
unmaoglich.

Zudem machen Zolleinnahmen heute teilweise bis zu zehn
Prozent der gesamten Einnahmen afrikanischer Staaten aus.
Ohne diese Einnahmen verringert sich der Spielraum, neue
Industrien durch Subventionen, die Verbesserung der Infra-
struktur oder die Ausbildung junger Menschen zu fordern.
Die rohstoffreichen Lander werden so noch abhangiger von
den Einnahmen aus dem Rohstoffexport.

WELCHE ZUKUNFT HAT DIE EU-AFRIKA-
PARTNERSCHAFT?

Ein Umlenken in Sachen Handelspolitik ist von der EU kaum
zu erwarten. Ende 2017 veroffentlichte die EU-Kommission
erste Vorschlage zur Neuverhandlung des AKP-EU-Vertrags™
far die Zeit nach 2020." Diese Abkommen werden in unre-
gelmaligen Abstanden ausgehandelt und formulieren die
Leitlinien der Zusammenarbeit in den Feldern der Entwick-

lungs- und Handelspolitik sowie bei der politischen und kul-
turellen Kooperation.

In ihrem ersten Entwurf eines Verhandlungskonzepts zielt
die EU darauf ab, die EPAs sogar noch zu vertiefen und auf
den Investitionsschutz, die Wettbewerbspolitik und das The-
ma geistiges Eigentum auszuweiten.™

Die afrikanischen Partnerlander lehnen Zugestandnisse in
diesen Bereichen seit Langem ab. Denn noch strengere In-
vestitionsschutzregeln wirden es auslandischen Konzernen
noch mehr erleichtern, die Gastlander bei Gesetzeséanderun-
gen oder politischen Mafinahmen zur Forderung der lokalen
Weiterverarbeitung von Rohstoffen vor Schiedsgerichten zu
verklagen.” Eine Ausweitung des Schutzes geistigen Eigen-
tums waurde es fur afrikanische Unternehmen zusatzlich er-
schweren, sich Innovationen und technologische Fortschrit-
te europaischer Konzerne abzuschauen (wie es historisch
alle erfolgreichen Lander getan haben). Die EU-Forderungen
wurden also den Handlungsspielraum zur Diversifizierung
der Wirtschaft weiter einschranken.

Uberraschend ist, wie unverbliimt die EU ihr Interesse an
einem freien Zugang zu den afrikanischen Rohstoffen kund-
tut. So ist die Rede von einem «fairen, nachhaltigen und un-
verzerrten Zugang zu den Rohstoffen, der die Souveranitat
der rohstoffreichen Lander vollstandig anerkennt».?’ Das ist
jedoch ein Widerspruch zu den EPAs, denn diese nehmen
den rohstoffreichen Staaten durch die Einschrankung von
politischem Handlungsspielraum die Souveranitat, Gber den
Zugang zu ihren Rohstoffen selbst zu entscheiden.

SCHLUSSBEMERKUNGEN

Die EPAs und die so durchgesetzte Freihandelsdoktrin stel-
len eine (weitere) Hurde zur Uberwindung der Rohstoff-
exportabhangigkeit dar. Lander wie Tansania und Nigeria
lehnen die EPAs deswegen ab: Nigerias Prasident Buhari
farchtet «negative Folgen fur Nigerias Industrialisierung»;
der tansanische Parlamentsprasident Job Ndugai sagt, «man
musse verrlckt sein, das Abkommen [...] zu ratifizieren»,
und Tansanias Prasident Magufuli spricht von einer weiteren
Form des Kolonialismus und halt die Abkommen fir schlecht
farsein Land.”

Wie aufgezeigt, wird die EU ihre Handelspolitik mittel-
fristig nicht andern. Dies liegt auch an der Rohstoffimport-
abhangigkeit der europaischen Lander. So ist Deutschland
beispielsweise bei Metallrohstoffen zu nahezu 100 Prozent
importabhangig. Die deutsche Industrie, aber auch wir Bur-
gerlnnen leben auf Kosten anderer, die nicht nur den «Fluch»
der Rohstoffexportabhangigkeit, sondern auch die men-
schenrechtlichen, Umwelt- und Klimakosten zu tragen ha-
ben. Deutschland und die EU-Staaten haben aufgrund dieser
Rohstoffimportabhangigkeit ein Interesse an der Beibehal-
tung des Status quo: dem freien Zugang zu Rohstoffvor-
kommen.

Die Befurchtung europaischer Regierungen ist, dass die
Weltmarktpreise steigen und es bei einigen Rohstoffen gar
zu Angebotsverknappungen kommen konnte, sollten die
rohstoffreichen Lander einen Teil ihrer Rohstoffe selbst ver-
arbeiten. Es werden Deindustrialisierung, Arbeitslosigkeit
und Wohlstandsverlust beftrchtet. Um solchen Beflirchtun-
gen entgegenzuwirken, werden restriktive Freihandelsab-
kommen wie die EPAs abgeschlossen, wobei die EU nicht
davor zuruckschreckt, mit dem Entzug von Entwicklungs-
hilfe und anderen Vorteilen zu drohen.?? Dieses Machtun-
gleichgewicht zwischen rohstoffexportabhangigen Landern



und -importabhangigen Landern steht einer selbstbestimm-
ten wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung rohstoffrei-
cher Staaten im Weg. Das kann nur Uberwunden werden,
wenn die afrikanischen Regierungen ihre Interessen bun-
deln und sich gemeinsam mehr politischen Handlungsspiel-
raum erkampfen.

Fakt ist jedoch auch: Ein Aufholprozess anderer Weltregi-
onen ist kein Nullsummenspiel, bei dem die eine Seite ge-
winnt und die andere verliert. Eine breitere wirtschaftliche
und soziale Entwicklung in den Landern Afrikas wirde auch
die Nachfrage nach deutschen Gutern erhohen. Gleichwonhl
wdrde eine Industrialisierung in afrikanischen Staaten zu ei-
ner Art Strukturwandel in einigen deutschen Industriebe-
reichen fUhren, da arbeitsintensive Industrien eine hohere
Weltmarktkonkurrenz hatten. Das darf aber kein Grund sein,
die Industrialisierung Afrikas zu verhindern. Im Gegenteil: Es
braucht eine innovative, deutsche Industriepolitik, um diese
Folgen abzufangen.
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