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Problemstellung und Empfehlungen

Regionale Integration und Kooperation in Afrika siidlich der Sahara.
Synopse der Fallstudien EAC, ECOWAS und SADC

Die Forderung regionaler Kooperation und Integration in Afrika stidlich
der Sahara gehort zu den vorrangigen Zielen deutscher Afrikapolitik. In
den »lLeitlinien fiir die Entwicklungszusammenarbeit mit Afrika stidlich
der Sahara« und in einem Strategiepapier fiir die Politik gegeniiber dem
stidlichen Afrika betonen das Bundesministerium fiir wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) bzw. das Auswirtige Amt die
grofde Bedeutung dieses Forderansatzes. Der Cotonou-Vertrag zwischen EU
und den Lindern Afrikas, der Karibik und des Pazifik (AKP) riumt Regio-
nalorganisationen einen hohen Stellenwert ein. Parallel hierzu haben
afrikanische Regionalverbdnde ihre Integrationsbemithungen verstarkt.

Beide Entwicklungen waren Anlafl fiir die Durchfithrung eines For-
schungsprojekts »Regionale Integration und Kooperation in Afrika stidlich
der Sahara«, das vom BMZ finanziell unterstiitzt wurde. In drei Fallstudien
- East African Community (EAC), Economic Community of West African
States (ECOWAS) und Southern Africa Development Community (SADC) -
wurden folgende Punkte analysiert: Schwidchen und Stirken der jeweiligen
Regionalorganisation; Kompatibilitdt ihrer Ziele mit jenen der Bundes-
regierung bei der Forderung regionaler Kooperation und Integration; Ziele
und Interessen der jeweils zentralen Mitgliedslinder in bezug auf regio-
nale Kooperation und Integration; Vorstellungen zur Fortentwicklung der
Organisationen in den zentralen Mitgliedslindern und auf der Fihrungs-
ebene der Sekretariate; Kompatibilitit und Konkurrenz der einzelnen
Regionalorganisationen; Riickwirkungen des Cotonou-Vertrages; Empfeh-
lungen fiir die Forderung der jeweiligen Regionalorganisation.

Drei Kriterien bestimmten die Auswahl der Fallstudien: Entwicklungs-
potential, Erfolgsaussichten und mdglichst weitgehende rdumliche Ab-
deckung der Region Afrika siidlich der Sahara. Empirische Grundlage sind
Gesprdache und Recherchen im Rahmen von zwei- bis dreiwOchigen Feld-
aufenthalten in den Sekretariaten der Regionalorganisationen und den
Hauptstadten ihrer wichtigsten Mitgliedslinder. Die Ergebnisse dieser
Feldstudien werden jeweils einzeln in Teilstudien prdsentiert. Die vorlie-
gende Synopse der Teilstudienergebnisse wird durch grundsétzlichere Aus-
fiihrungen zur Ratio regionaler Integration und Kooperation in Afrika stid-
lich der Sahara erganzt.

Es gibt eine Reihe von Faktoren, die regionale Integration in Afrika sid-
lich der Sahara zu einem schwierigen Unterfangen machen. Sie behindern
den Erfolg regionaler Integration, erklidren jedoch nicht, warum die Inte-
grationsansdtze bisher weit hinter den Erwartungen zuriickgeblieben sind.
Diese logische Liicke wird hiufig mit dem Verweis auf den mangelnden
politischen Willen geschlossen. Hauptsidchlich kann der mangelnde Wille
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auf zwei Faktoren zuriickgefiihrt werden: Neopatrimonialismus und unzu-
reichende gesellschaftliche Formierung. Fiir neopatrimoniale Regime,
trotz Demokratisierung die in Afrika nach wie vor dominante Herrschafts-
form, bedeutet das Engagement in Regionalorganisationen Chance und
Gefahr zugleich. Die grofRte Gefahr besteht im Schrumpfen der nationalen
Verfiigungsmasse fiir Patronage. Die Ubertragung der Kontrolle iiber
knappe Ressourcen von der nationalen auf die regionale Ebene schrinkt
den Spielraum des obersten Patrons ein, Loyalitit zu entlohnen. Vor
diesem Hintergrund scheint ein Engagement in regionalen Organisationen
nicht besonders attraktiv — es sei denn, die Regionalverbiande bdten den
nationalen Patronen zusdtzliche Ressourcen, auf die sie ohne deren
Existenz keinen Zugriff hitten. Die anhaltende Dominanz des Neopatrimo-
nialismus ist aber nur eine Seite der politischen Realitdt in Afrika. Die
andere ist die zunehmende gesellschaftliche Formierung, vor allem in
Nichtregierungsorganisationen, aber auch in Interessengruppen. Die
Vertreter einer entstehenden Zivilgesellschaft haben ein grofies Interesse
an der Institutionalisierung und damit auch VerldR3lichkeit der politischen
Systeme, in denen sie sich bewegen - auch der regionalen. Nur dadurch
konnen sie Schutz und Freirdume fiir ihre Aktivititen gewinnen. Im
Verein mit dem Druck der internationalen Gebergemeinschaft haben sie
dabei auf nationaler Ebene durchaus betrdchtliche Fortschritte erzielt.

Prinzipiell gibt es zwei unterschiedliche Anséitze fiir die externe Forde-
rung regionaler Integration und Kooperation in Afrika siidlich der Sahara,
einen radikalen und einen konventionellen: die massive Umschichtung
der Mittel der Entwicklungszusammenarbeit zugunsten der Regionalorga-
nisationen und zu Lasten der bilateralen Hilfe; und die Beschrinkung der
Unterstiitzung auf Projekte regionaler Kooperation und auf die Verbesse-
rung der Managementkapazititen regionaler Organe. Die radikale
Variante scheint derzeit aus mehreren Griinden keinen gangbaren Weg zu
weisen. Der Rickgriff auf eher konventionelle Formen der Forderung
regionaler Integration und Kooperation muf allerdings in Kenntnis dessen
erfolgen, dald sie die Ursachen des bisherigen Versagens regionaler Integra-
tion nur sehr langfristig und indirekt bekimpfen kénnen. Der empfohlene
Ansatz umfafdt im einzelnen folgende Malinahmen: Férderung regionaler
Kooperationsprojekte insbesondere im Hinblick auf die allgemeinen ent-
wicklungspolitischen Ziele der Bundesregierung; Forderung ausgewdhlter
Organe der Regionalorganisationen, insbesondere des Sekretariats, regio-
naler Gerichtshofe und parlamentarischer Versammlungen, um die Insti-
tutionalisierung politischer Prozesse voranzutreiben; Verbesserung der
zwischenstaatlichen Beziehungen; Verbreiterung des auflen- und sicher-
heitspolitischen Diskurses in den Mitgliedslindern und in der Region;
Forderung regionaler Zusammenschliisse von Interessenverbdnden,
Medien und Nichtregierungsorganisationen; Forderung des Aufbaus von
nationalen Besteuerungssystemen; Forderung von Demokratie, Rechts-
staatlichkeit und good governance.
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Die Ratio regionaler Integration und
Kooperation in Afrika siidlich der Sahara

Einige Autoren sprechen von zwei Wellen der regionalen Integration in Integrationsbemthungen
Afrika stidlich der Sahara: die eine datierte kurz nach der Unabhingigkeit in zwei Wellen
der meisten afrikanischen Staaten Ende der 60er, Anfang der 70er Jahre

und die zweite Anfang der 90er Jahre, beginnend mit dem Vertrag von

Abuja 1991." Beide Wellen unterscheiden sich in ihrem Charakter mar-

kant. Die ersten Bemiihungen um regionale Integration wurden vor allem

von zwei Leitvorstellungen getragen: erstens die kiinstliche Trennung afri-

kanischer Voélker durch die koloniale Grenzziehung zu tiberwinden; und

zweitens die Abhdngigkeit der afrikanischen Staaten von ihren ehe-

maligen Kolonialmédchten und den »imperialistischen« USA zu mindern,

neokoloniale Ausbeutungsverhiltnisse zu beenden und durch regionale
Importsubstitution eine umfassende soziale und wirtschaftliche Entwick-

lung zu gewdhrleisten. Regionale Integration in den 60er und 70er Jahren

wurde getragen von den Ideen des Panafrikanismus und der Beendigung

der entwicklungshemmenden Abhidngigkeit Afrikas vom Handel mit den
Industrieldndern.

Dagegen steht die wirtschaftliche Ratio des neuen Regionalismus der Weltmarktorientierter
90er Jahre unter dem Paradigma der Weltmarktintegration. Ziel ist es, die ~Regionalismus
Region und die Linder, die ihr angehoren, fiir den Weltmarkt »fit zu
macheng, also ihre internationale Wettbewerbsfihigkeit und ihre Attrak-
tivitat als Investitionsstandort zu erhohen. Bestandteile dieser auf3enorien-
tierten Strategie sind Zollsenkungen, die Harmonisierung makrookonomi-
scher Politiken — insbesondere der Geld- und Fiskalpolitik -, die Standardi-
sierung von Normen und Verfahren, die Liberalisierung von Finanz- und
anderen Dienstleistungen, die Ausriumung von Hemmnissen grenziiber-
schreitender Investitionsstrome und eine Erhohung der Glaubwiirdigkeit
politischer Reformansitze. Von der Uberwindung der zu kleinen natio-
nalen Markte erhofft man sich:

O Skaleneffekte fiir die Unternehmen durch grofRere Méarkte und Speziali-

sierungseffekte durch regionale Arbeitsteilung,

O dynamische Lerneffekte durch intraregionalen Technologietransfer und

Informationsaustausch,

O Attraktivitit und Nutzung von spill-over-Effekten ausliandischer Direkt-
investitionen,

O Verbesserung der makrodkonomischen Rahmenbedingungen und er-
hohte Konvergenz in der Region,

O Kostendegression durch Verminderung von Risiken und verbesserte

Kommunikations- und Transportinfrastruktur.

Die volkswirtschaftliche Notwendigkeit, zu kleine Mirkte zu tberwin- Wirtschaftliche Griinde
den, bestand in Afrika siidlich der Sahara seit jeher. Warum dennoch mit der neuen Integrations-

dynamik
1 U.a. Walter Kennes, African Regional Economic Integration, in: Daniel Bach, Regionalisa-
tion in Africa. Integration and Disintegration, Oxford 1999, S. 27-40 (27).
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den 80er Jahren eine Dekade verstreichen multe, bis regionale Integration

eine neue Dynamisierung erfuhr, 143t sich vor allem durch drei Faktoren

erkldren: den wirtschaftlichen Niedergang Afrikas, das Ende des Ost-West-

Konflikts und die Globalisierung. Die Krise, die Afrika seit Mitte der 70er

Jahre erlebte, fiihrte zum einen dazu, daR sich die Staaten siidlich der

Sahara aufgrund ihrer hohen Verschuldung mehr und mehr den Vorgaben

der internationalen Finanzorganisationen beugen mulf$ten. Wirtschafts-

politisch bedeutete dies Deregulierung und Liberalisierung der afrikani-
schen Okonomien und Offnung der Mirkte. Zum anderen verdeutlichte
der wirtschaftliche Niedergang das Scheitern einer auf Importsubstitution

und Abschottung ausgerichteten Industrialisierungsstrategie — gerade im

Kontrast zu den Entwicklungserfolgen der auf Weltmarktintegration aus-

gerichteten asiatischen Tiger. Die wirtschaftliche Agonie bedeutete aber

auch, drittens, eine weitere weltwirtschaftliche Marginalisierung Afrikas.

Diese wurde von einem parallelen politischen Prozeld begleitet. Das
Ende des Ost-West-Konflikts lief3 die Bedeutung afrikanischer Staaten als
Stimmvolk in der Generalversammlung der Vereinten Nationen und als
Dominosteine sowjetischer oder westlicher Expansion rapide schwinden.
Dies hatte fiir Afrika durchaus Vorteile: ein Ende der Stellvertreterkriege
und der bedingungslosen Unterstiitzung afrikanischer Diktatoren durch
die jeweiligen Supermaichte und ihre Verbilindeten sowie das Verschwin-
den ideologisch und biindnispolitisch motivierter Konfrontationen
zwischen den Nachbarn. Gleichzeitig aber tendierte die Bereitschaft des
Nordens, gewaltsamen Konflikten in Afrika durch militdrische Interven-
tion oder diplomatische Vermittlung ein Ende zu setzen, gegen Null. Afri-
kaner wurden nun immer hiufiger darauf verwiesen, daR sie ihre Proble-
me selbst zu 16sen hétten.

Beides, wirtschaftliche und politische Marginalisierung, fiihrte wieder-
um dazu, daRk die Stimme Afrikas in der Debatte iber die Gestaltung der
fortschreitenden Globalisierung zusehends an Gewicht verlor. Afrika
spielte weder in den Verhandlungen zum GATT-Abkommen noch in
anderen Foren, die versuchten, Einflu® auf das Verhalten internationaler
Kapital- und Warenbewegungen zu nehmen, eine relevante Rolle. Statt
dessen muflten die Staaten Afrikas erleben, dal es neben der Supermacht
USA vor allem die Regionalverbdnde der EU und - wenngleich in viel
geringerem Malde — der ASEAN waren, die bedeutsamen Einfluf3 ausiibten.

Ende der 80er und Anfang der 90er Jahre kamen somit zu der seit jeher
bestehenden Ratio fiir die Schaffung grof3erer Mirkte in Afrika folgende,
regionale Integration und Kooperation begiinstigende Faktoren hinzu:

O eine gewisse Konvergenz der durch die internationalen Finanzorganisa-
tionen vorgegebenen nationalen Wirtschaftspolitiken in Richtung Dere-
gulierung und Markt6ffnung;

O die aus MiRerfolg resultierende Delegitimierung von auf Importsubsti-
tution und Abschottung ausgerichteten Wirtschaftspolitiken;

O das Verschwinden ideologischer Unterschiede zwischen den Regimen
der Region und deren politische Liberalisierung, die in der Regel auch
eine auRenpolitische Offnung bedeutete;
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O die Entdeckung der Regionalorganisationen als Rahmen fiir Pravention
und Bewiltigung zwischenstaatlicher und innerstaatlicher Konflikte
sowie als Institutionen, die durch Normsetzung zur Wahrung und Reali-
sierung von Demokratie, Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit bei-
tragen;

O und schlieRlich die Hoffnung auf mehr politisches Gewicht durch ver-
eintes Auftreten in internationalen Foren und Organisationen.

ECOWAS
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EAC, ECOWAS und SADC im Uberblick

Griindung

Der Vertrag zur Griindung der EAC, der formal jlingsten der untersuchten
Regionalorganisationen, wurde erst im Januar 2001 in Kraft gesetzt. [hm
ging eine achtjdhrige Phase voraus, in der auf der Basis von Regierungs-
abkommen Kooperationsprojekte abgewickelt und ein Gemeinschafts-
sekretariat etabliert worden waren. Die neue EAC kann durchaus in der
Tradition der alten EAC gesehen werden. Diese Regionalorganisation, 1967
gegriindet, galt lange Zeit als fortgeschrittenste und erfolgreichste Form
regionaler Integration im Stiden, bis sie 1977 nach erheblichen politischen
Differenzen zwischen den Mitgliedslindern zerbrach. Die Neugriindung
der EAC kann - abgesehen von den zuvor genannten allgemeingiiltigen
Griinden fiir verstirkte regionale Zusammenarbeit in Afrika — vor allem
auf zwei Faktoren zuriickgefithrt werden: auf die Furcht, durch verstiarkte
Integrationsanstrengungen im stidlichen Afrika noch mehr marginalisiert
zu werden, und auf das eingetretene Tauwetter in den Beziehungen
zwischen dem Présidenten Kenias, Daniel arap Moi, und jenem Ugandas,
Yoweri Museveni.

Auch die SADC ist formal gesehen eine junge Organisation. Ihr Griin-
dungsvertrag datiert aus dem Jahr 1992. Die SADC ging aus der alten
Southern African Development Co-ordination Conference (SADCC) hervor,
wobei der Wegfall des zweiten »C« nicht nur eine kosmetische Anderung,
sondern eine Ausweitung der Zielsetzung bedeutete: statt ausschlieRlicher
Sektorkooperation stand nun Entwicklungsintegration im Vordergrund
der Anstrengungen. Die SADCC war 1980 mit starker Beteiligung der inter-
nationalen Gebergemeinschaft gegriindet worden, um die Abhéngigkeit
der sogenannten Frontlinienstaaten zu mildern. Dieselbe Uberlegung
beherrschte auch die Schaffung der SADC, wobei das Ende der Apartheid
im Neumitgliedsstaat Namibia der Hoffnung auf ein Ende der Minderhei-
tenherrschaft in Stidafrika Auftrieb verliehen hatte. Nachdem das inzwi-
schen mehrheitsregierte Siidafrika aufgenommen worden war, mulite
auch die Ratio der Integrationsanstrengungen angepalit werden: Nun-
mehr galt es, den potentiellen Hegemon einzubinden und damit auch zu
zihmen sowie seine Wirtschaftskraft und seine wirtschaftliche Dynamik
fiir die Mitgliedsldnder der SADC nutzbar zu machen.

Die ECOWAS besteht mittlerweile seit mehr als 25 Jahren. Allerdings
wire eine Beurteilung der Regionalorganisation gemessen an diesem
langen Zeitraum nicht fair, da der Verbund bis zu Beginn der 90er Jahre
ein Dornroschendasein pflegte. Die verstirkte Hinwendung der EU zur
SADC und die deutlich sptirbaren Bemiihungen der frankophonen Staaten
Westafrikas, ihre Integration voranzutreiben, diirften - zusétzlich zu den
im vorangehenden Kapitel genannten Faktoren — wesentlich zur Wieder-
belebung der ECOWAS beigetragen haben. Formalen Ausdruck fand diese



Wiederbelebung in der Unterzeichnung eines tiberarbeiteten Grindungs-
vertrags 1993. Dennoch hat sich die grundlegende Ratio der Existenz der
ECOWAS nicht entscheidend verdndert: Nach wie vor gilt sie als Versuch
Nigerias, seinem regionalen Vormachtstreben — in Konkurrenz zu Frank-
reich — einen institutionalisierten Rahmen zu geben. Etwas verdndert hat
sich bei einem Teil der ECOWAS-Mitglieder die Wahrnehmung dieses
Strebens: Nach den Biirgerkriegen in Westafrika, dem graduellen Riickzug
Frankreichs aus der Region und dem demokratischen Wandel in Nigeria
scheint es eine wachsende Neigung zur Akzeptanz einer nigerianischen
Fihrungsrolle zu geben.

Rahmenbedingungen

Wirtschaftlich

Wirtschaftlich prdsentiert sich der Integrationsraum der EAC als der ver-
gleichsweise schwdchste: ein kleiner Markt, ein geringes Volumen von fiir
den Weltmarkt attraktiven mineralischen Ressourcen und grofle Abhin-
gigkeit vom Export landwirtschaftlicher Produkte. Keines der EAC-Linder
besitzt derzeit das Potential, die Rolle der Wirtschaftslokomotive fiir die
anderen zu Ubernehmen. Die regionale Produktdiversitdt ist gering, allein
Kenia verfiigt iiber eine nennenswerte Kapital- und Konsumgiterproduk-
tion. Die regionale Wachstumsdynamik war in den 90er Jahren mit durch-
schnittlich 0,7%” maRig. Die Abstinde in der Wirtschaftskraft und im Ent-
wicklungsstand sind zu gering, als dal} eines der Mit- gliedslidnder zur
Unterstiitzung der anderen bereit wére. Die Erfahrung der Dominanz

Grafik 1:
Grof3e des regionalen Marktes, 1998 (in Mrd. US-Dollar)
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2 Gemessen am realen Zuwachs des BIP pro Kopf (Quelle: Weltbank).
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Kenias in der alten EAC hemmt insbesondere die Integrationsbereitschaft
Tansanias in der Nachfolgeorganisation. Der intraregionale Handel liegt
unter 10% des gesamten Aufdenhandels der Mitgliedsldnder und wird von
Exporten Kenias in die beiden Nachbarlinder beherrscht. Die Bevolke-
rungszentren der Region sind mit Infrastruktureinrichtungen verbunden,
deren Qualitit indes sehr zu wiinschen tibrig laf3t.

Grafik 2:
Anteil der drei wichtigsten Ausfuhrgiiter an den Gesamtexporten, 1998 (in %)
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Quelle: The World Bank.

ECOWAS Demgegeniiber sind die Ausgangsbedingungen in Westafrika ungleich
besser. Mit betrdachtlichen Vorkommen hochwertigen Erdols, international
bedeutsamen Gold-, Bauxit-, Eisenerz-, Uran- und Diamantenlagern ist die
Region selbst im internationalen Vergleich gut ausgestattet. Die Bevolke-
rung des regionalen Marktes ist grofR, wenngleich die Nachfrage privater
Haushalte aufgrund des niedrigen Einkommensniveaus relativ gering ist.
Der intraregionale Handel mit einem Anteil von ca. 6% am gesamten
AuRenhandel der Mitgliedslinder wird durch Ausfuhren Nigerias und
Cote d’Ivoires sowie — in geringerem Malfde — Ghanas und Senegals in die
kleineren Nachbarlinder und die Binnenstaaten dominiert. Alle vier
Linder verfiigen tiber eine begrenzte Produktion von Kapital- und Konsum-
giitern. Schmuggel ist ein zentraler Bestandteil der informellen Okonomie.
Die wirtschaftliche Abhidngigkeit der kleineren Staaten und der Binnen-
linder von den »Grof3en Vier« ist so grof3, daf3 sie sich gegen die Durchdrin-
gung ihrer Markte von den Exporten der vier kaum wehren konnen.
Zugleich gibt es aber eine gewisse Bereitschaft der Ausfuhrstaaten der
Region, fiir Einnahmeverluste und Handelsverschiebungen, die aus der
regionalen Integration resultieren, Kompensationszahlungen zu leisten.
Allerdings ist der hierfiir eingerichtete Fonds noch kaum funktionsfihig.
Das regionale Wirtschaftswachstum hat sich nach einer Boom-Phase Mitte
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Rahmenbedingungen

Grafik 3:
Anteil der weiterverarbeitenden Industrie am BIP, 1998 (in %)
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Grafik 4:
TeerstraRen, 1992 (in 1000 km)
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der 90er Jahre wieder deutlich abgeschwicht. Die Infrastruktur ist in den
Bevolkerungszentren der Region strukturell tiberlastet, das regionale
Verkehrswege-, Kommunikations- und Stromnetz durch Gewaltkonflikte
und mangelnde Instandhaltung an entscheidenden Stellen unterbrochen.

Das stidliche Afrika tbertrifft das Wirtschaftspotential Westafrikas bei SADC
weitem. Es verfiigt nicht nur tiber umfangreiche mineralische Rohstoffe -
Erdoél, Diamanten, Gold, Eisenerze, Kupfer, Uran — und ein weltweit her-
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Grafik 5:

Wachstum des BIP, 1990-1998 (in %)
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Ubersicht 1:

Agrarische Ressourcen
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Mineralische Ressourcen

WNIUONIIZ

WNIpeuep

uein

YISEEPOS

[93DIN

ueduey

J95dmny]

YO

11eqOY

‘soydwniziey

PIOD

19PIH

ZI9UoSTq

UaluewieI(

woIy)

JIxneg

uowrnuy

EAC

ECOWAS
SADC

SWP-Berlin

Synopse

Regionale Integration in Afrika

Juli 2001

14



Rahmenbedingungen

Grafik 6:
BIP pro Kopf, 1998 (in US-Dollar)
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Quelle: The World Bank.

ausragendes hydro-elektrisches Energiepotential, sondern auch tber eine
Volkswirtschaft, die international als einzige Afrikas zu den emerging
markets gerechnet wird: Siidafrika. Daneben weist auch Simbabwe einen
durchaus bedeutsamen Industriesektor auf. Auch wenn die wirtschaft-
lichen Probleme Stidafrikas grof3 sind, besteht doch berechtigte Hoffnung
auf eine Lokomotivfunktion. Eine solche Funktion bedingt allerdings auch,
dall der intraregionale Handel mit einem Anteil von 20% am Gesamthan-
del der Mitgliedsstaaten einseitig von siidafrikanischen Exporten in die
Region dominiert wird und die Nachbarlinder mehr und mehr von std-
afrikanischen Investoren penetriert werden. Die Folge sind wirtschaftliche
Abwehrreaktionen, insbesondere in Simbabwe, zusédtzlich gendhrt durch
die Weigerung Siidafrikas, den Gewinn aus den Exporten in die Region
durch Transferzahlungen zumindest teilweise zu kompensieren. Das regio-
nale Wirtschaftswachstum war in den 90er Jahren maRig. Eine relativ gut
ausgebaute und funktionierende physische Infrastruktur im Siiden der
Region steht dem fast volligen Verfall und der weitrdumigen Zerstorung
von Verkehrswegen, Kommunikationsverbindungen und der Energie-
versorgung im Norden gegentiber.

Soziokulturell

Alle drei Vergleichsregionen sind traditionell durch eine hohe Mobilitdt Ethnische Vermischung
ethnischer Gruppen und von Arbeitskriften gekennzeichnet, was wieder-
um eine intensive ethnische Vermischung zur Folge hatte. Wahrend Wan-
derungsbewegungen in vorkolonialen Zeiten vor allem der ErschlieRung
neuer lindlicher Lebensraume und dem Warenaustausch dienten, waren
sie in der Phase des Kolonialismus von der Arbeitsmigration aus eher
unterentwickelten Regionen in die Wirtschaftszentren geprigt. Siidafrika,
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Cote d’Ivoire, Nigeria, Senegal, Simbabwe und Ghana waren die priméiren
Aufnahmeldnder. In Ostafrika war dieser ProzefR weniger ausgeprigt. Hier
fand Arbeitsmigration vor allem innerhalb der Grenzen statt. Der Zustrom
von Arbeitssuchenden aus den Nachbarldndern hat in den Aufnahme-
lindern zu einem spiirbaren Anstieg xenophobischer Einstellungen ge-
fithrt, die sich immer hédufiger gewaltsam Bahn brechen. Dariiber hinaus
hat die koloniale Grenzziehung, insbesondere in West-, aber auch im std-
lichen Afrika, Volksgruppen zerschnitten. Unterdriickung von oder Aggres-
sionen gegen eine Volksgruppe in einem Staat mobilisieren zuweilen die
grenziiberschreitende Solidaritit der Volksgenossen, was wiederum zu
zwischenstaatlichen Konflikten und Spannungen fiihren kann. In allen
drei Regionen gibt es mit Franzosen und Libanesen in Westafrika bzw.
Indern in Ost- und im stdlichen Afrika zugewanderte Minderheiten, die
im regionalen Handel eine zentrale Rolle spielen.

Der kulturelle Austausch der autochthonen Volker der Regionen war in
der vorkolonialen Phase intensiv. Hervorzuheben sind vor allem die ethni-
schen Mischbevolkerungen in Westafrika, einer Region, die von der frag-
mentierenden Wirkung des Kolonialismus am nachhaltigsten betroffen
war. Die Spaltung der Region in franzdsische und englische Kolonialgebie-
te, die sich zudem ineinander verzahnten, liefd tiber die Jahrzehnte der
Kolonialherrschaft nicht nur unterschiedliche Staatsverstindnisse und
Sprachprobleme wachsen. Sie schlug sich auch in tiefgreifenden kogniti-
ven Dissonanzen nieder, die Ursache fiir ein profundes gegenseitiges Mil3-
trauen und eine nur schwach ausgeprigte wechselseitige Kooperations-
bereitschaft anglophoner und frankophoner Staaten der Region sind. Dem-
gegeniiber zeichnet sich die Elite Ostafrikas durch eine grofRe Interaktions-
dichte aus, die vor allem auf die gemeinsame akademische Sozialisation in
den Ausbildungszentren der Region zu Zeiten der alten EAC zuriickzufiih-
ren ist. Zudem erleichtern gemeinsame historische Erfahrungen und die
systemischen Vorgaben der britischen Kolonialherrschaft die Kooperation.
Auch im siidlichen Afrika hat die Vorherrschaft des britischen Kolonialis-
mus eine solide Basis fiir Zusammenarbeit geschaffen. Der Prozel3 regiona-
ler Vertrauensbildung wurde allerdings in der fiir einige Linder kurzen
nachkolonialen Zeit durch zwei Faktoren gestort: erstens die Prigung
Angolas und der DR Kongo durch die portugiesische bzw. belgische Kolo-
nialherrschaft - Mosambik ist mittlerweile weitgehend in den anglopho-
nen Block integriert -, die zudem nur geringe Aufbauleistungen erbrach-
ten; und zweitens die Unterwerfung Simbabwes, Namibias und Stidafrikas
unter die Apartheidherrschaft, deren Erbe Stidafrika auch nach dem Ende
der Minderheitsdiktatur den Zugang zu den Nachbarldndern der Region
noch immer erschwert. Andererseits forderte der gemeinsame Widerstand
gegen die Apartheidherrschaft eine gewisse Solidaritdt zwischen den natio-
nalen Befreiungsbewegungen.

Die Qualitdt der sozialen Infrastruktur hat in allen drei Regionen in den
vergangenen zehn Jahren abgenommen. Gesundheits- und Bildungswesen
haben unter der Einschriankung der Staatsausgaben generell und unter fal-
schen Prioritédten fiir den Einsatz der knappen 6ffentlichen Mittel gelitten.



Grafik 7:
Analphabetenrate, 1997 (in %)
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Grafik 8:
Human Development Index (Durchschnittswert 1998)
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Gemessen an Human Development Index (HDI), Analphabetenrate, Lebens-
erwartung und Anteil der absolut Armen an der Gesamtbevolkerung muf}
Westafrika als die unterentwickeltste Region gelten, gefolgt von Ostafrika.
Der relativ positive Wert im stidlichen Afrika wird durch den vergleichs-
weise hohen Entwicklungsstand Siidafrikas verzerrt, der wiederum das
erhebliche Niveaugefdlle zwischen Ober- und Unterschicht in der Kap-
republik nicht widerspiegelt.
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EAC, ECOWAS und SADC im Uberblick

Politisch

SADC In bezug auf die politischen Rahmenbedingungen sind sowohl Westafrika
als auch das siidliche Afrika gespalten, wobei die Extreme in letzterem
noch weiter auseinander liegen. Mit Siidafrika, Namibia, Botswana und
Mauritius befinden sich in der Region des stidlichen Afrika vier Staaten,
die als relativ stabil und demokratisch gefestigt gelten konnen. Die Fihig-
keit dieser Staaten, administrative, wirtschaftliche und soziale Prozesse zu
steuern, ist vergleichsweise grof3, auch wenn sie an der gesellschaftlichen
Peripherie schwicher wird. Gewalt als Mittel der Auseinandersetzung ist
auf wachsende Kriminalitdt und sich spontan entladende soziale Spannun-
gen beschrankt. Dagegen sind Angola und die DR Kongo am anderen Ende
des Spektrums von Gewaltherrschaft, Biirgerkrieg und Staatszerfall
gekennzeichnet. Der Biirgerkrieg in Angola hat mittlerweile das nordliche
Grenzgebiet Namibias destabilisiert. Seit dem Ende der Apartheid in Sid-
afrika ist die Region von zwischenstaatlichen bewaffneten Konflikten
verschont geblieben. Die periodisch wachsenden Spannungen zwischen
Namibia und Botswana sowie das traditionell sehr stark belastete Verhdilt-
nis zwischen Stidafrika und Simbabwe bergen kaum Potential fiir derarti-
ge Konflikte. Allerdings stellt das Mif3trauen Simbabwes und auch anderer
Staaten der Region gegeniiber unterstellten stidafrikanischen Hegemonial-
bestrebungen einen zentralen Hemmschuh fiir ein Fortschreiten des Inte-
grationsprozesses dar. Problematisch ist auch die hohe Abhingigkeit
einiger Linder der Region von Zolleinnahmen, besonders jener Linder, die
bisher noch nicht mit Stidafrika in einer Zollunion vereint sind.?

ECOWAS In Westafrika ist eine demokratische Konsolidierung bisher nur Benin,
Senegal sowie - mit wesentlichen Einschrdnkungen - Ghana und Mali
gelungen. Angesichts der Historie der Region kann allerdings auch in
diesen Fillen nicht von einem hohen MaR an politischer Stabilitdt aus-
gegangen werden. Die Region weist seit der Unabhdngigkeit die im inter-
nationalen Vergleich hochste Anzahl von Staatsstreichen auf. Auch wih-
rend der Periode der Demokratisierung in den 90er Jahren gab es eine
Reihe von Riickschldgen in Form von Militdrputschen. In Sierra Leone halt
der Biirgerkrieg an — mit wesentlicher Beteiligung von Staaten der Region
auf beiden Seiten der Front. Das Verhdltnis zwischen Nigeria und Ghana
einerseits sowie zwischen Cote d’Ivoire und Burkina Faso andererseits ist
schwer gestort. Wesentliche Ursache ist der Widerstand der beiden franko-
phonen Staaten gegen eine regionale Fihrungsrolle Nigerias. Es bleibt
abzuwarten, ob der unerwartete Ausgang der Prdsidentenwahl in Cote
d’Ivoire entspannend wirkt. Dartiber hinaus gibt es zahlreiche weitere
Spannungen zwischen Nachbarlindern der Region, am heftigsten derzeit
zwischen Liberia und Guinea sowie zwischen Senegal und Guinea-Bissau.
In Liberia, Guinea, Guinea-Bissau, dem Stiden Senegals, dem Norden Malis
und Nigers konnen kriegerische Auseinandersetzungen jederzeit wieder-

3 In Stidafrika und Sambia liegt der Anteil der Zolleinnahmen an den Staatseinnahmen
bei unter 10%, in Botswana und Simbabwe um die 17%, in Malawi und Mosambik knapp
iiber 20%, in Tansania, Namibia und Mauritius um die 30% und auf den Seychellen, in
Lesotho und Swasiland betrdchtlich tiber 40% (Quelle: World Bank Africa Database).
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aufbrechen. Die sozialen Konflikte in Nigeria zwischen Volksgruppen und
Religionen werden immer hiufiger und massiver gewaltsam ausgetragen.
Die Steuerungsfahigkeit selbst der wirtschaftlich relativ entwickelten
Staaten ist méfig, in anderen reicht sie kaum tber die Hauptstadt hinaus.
Organisierte Kriminalitit und Schmuggel haben die Region weitgehend
durchdrungen, Kriegsherren sind in Teilrdumen an die Stelle staatlicher
Machttridger getreten. Die Abhdngigkeit der Staatshaushalte von Zoll-
einnahmen tibertrifft im Durchschnitt die der anderen beiden Regionen
bei weitem. Sie schwankt fiir die Mehrzahl der Mitglieder zwischen 30 und
50%.* Allerdings haben die Staaten der Union économique et monétaire
ouest-africaine (UEMOA) mit der Einfiihrung einer Zollunion bereits eine
wesentliche Vorleistung fiir die Minderung dieser Abhéngigkeit erbracht.

Grafik 9:
Bedeutung der Zolleinnahmen, 1998 (Anteil an Staatseinnahmen in %)

20
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Quelle: The World Bank.

Ostafrika ist die politisch homogenste der Vergleichsregionen. Kenia
und Tansania sind politisch relativ stabil — gleiches gilt seit Ende der 80er
Jahre selbst fiir Uganda. Gewaltkonflikte sind entweder auf Randgebiete
der Region beschrinkt oder flammen nur sporadisch auf. Die Linder
haben zwar ihre demokratische Transformation noch lange nicht abge-
schlossen, bewegen sich dabei aber zumindest auf einem dhnlichen
Niveau. Die Staaten der Region sind nach wie vor in der Lage, essentielle
administrative, wirtschaftliche und soziale Prozesse in ihren jeweiligen
wirtschaftlichen Zentren zu steuern. Die periodisch auftretenden Span-
nungen zwischen Uganda und Kenia storen die regionale Harmonie
zuweilen betrichtlich, bergen aber kaum das Potential fiir einen zwischen-
staatlichen Gewaltkonflikt. Die Abhédngigkeit der Staatshaushalte von den

4 Quelle: World Bank Africa Database.
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Zusammenfassung
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Zolleinnahmen variiert stark: in Uganda machen Zolle 10% der Staats-
einnahmen aus, in Kenia 15% und in Tansania 27%.’

Die unterschiedlichen Rahmenbedingungen in den drei Vergleichs-
regionen sind in Tabelle 1 noch einmal zusammengefalst. Dabei wurde
versucht, die Regionen anhand einzelner Faktoren zu reihen (1: beste
Position; 2: zweite, 3: dritte). Wer eine derartige Reihung vornimmt, lauft
natiirlich Gefahr, marginale Unterschiede zu {iberzeichnen und der Aus-
sage eine Bestimmtheit zu geben, die fiir die Realitit so nicht zutrifft. Sie
ist deshalb stets im Kontext der vorangegangenen Analyse zu betrachten.

Tabelle 1:
Wirtschaftliche, soziale und politische Rahmenbedingungen

8

ECOWAS

:

wirtschaftlich
MarktgroRRe
Ressourcenausstattung
Produktdiversitat
physische Infrastruktur

NN W W W W
N W N = NN
W R R R e R,

Wachstumsdynamik

sozial
HDI
soziale Infrastruktur
grenziliberschreitende Gruppenkonflikte

_ = NN =
W W W W W
N N R R

Regionale Identitit

politisch
politische Stabilitét
demokratische Staatsform
Homogenitédt der politischen Systeme
staatliche Steuerungsfihigkeit
Abhdngigkeit von Zolleinnahmen
bewaffnete Konflikte

_e NN = N = =
W W W W N W w w
N W R kR WL NN

zwischenstaatliche Dispute

Anm.: In einigen Féllen wurde von einer konsequenten linearen Abfolge abgewichen: wo die
Kluft zwischen den Regionalorganisationen zu grofy war oder wo sich aufgrund der schlech-
ten Ausgangsbedingungen keine Regionalorganisation fiir einen ersten Platz qualifizierte.

Ungeachtet dessen lassen sich mit Hilfe einer solchen Reihung die Ergeb-
nisse der Untersuchung noch einmal plastisch zusammenfassen. Dabei
ergibt sich folgendes Gesamtbild: Die wirtschaftlichen Rahmenbedingun-
gen sind fiir die SADC am positivsten. In bezug auf soziale Faktoren liegen
SADC und EAC auf gleicher Hohe vor der ECOWAS. Die politischen
Rahmenbedingungen regionaler Integration sind im Fall der EAC am viel-
versprechendsten, in der ECOWAS am schlechtesten.

5 Quelle: World Bank Africa Database.



Struktur

In der Struktur der drei Regionalorganisationen finden sich zahlreiche
Parallelen. Am deutlichsten sind sie bei den politischen Entscheidungs-
organen. Sowohl bei EAC und ECOWAS als auch bei der SADC kann allein
das jahrliche Gipfeltreffen der Staats- und Regierungschefs verbindliche
Entscheidungen treffen. Nach wie vor herrscht das Prinzip der Einstim-
migkeit. Entscheidungen mit Bindungswirkung fiir die Mitgliedslinder
bediirfen eines Protokolls, das wiederum von einem bestimmten Quorum
der Mitglieder ratifiziert werden mulf3, bevor es in Kraft treten kann.
Unterhalb der Gipfeltreffen ist ein Ministerrat fiir das politische Alltags-
geschift zustdndig. Bei der EAC und der ECOWAS nehmen hier die AufRen-
bzw. Regionalminister eine zentrale Rolle ein, im Fall der SADC dominie-
ren nach wie vor die Finanzminister. Diese Unterschiede in der Fachverant-
wortung sind keineswegs eine Marginalie, sie konnen in Richtung Fort-
schritt regionaler Integration erhebliche Wirkung entfalten. Im Vergleich
zu Aulden- und Regionalministern sind Finanzminister einerseits in der
Regel zogerlicher, zentrale Bereiche der Fiskalverantwortung auf regionale
Organisationen zu tibertragen und Mittel fiir regionale Kooperationspro-
jekte bereitzustellen. Andererseits verfiigen sie innerhalb der nationalen
Kabinette in der Regel iiber eine starkere Stellung, die es ihnen erlaubt, im
Ministerrat gefaf3te Beschliisse auch auf Landesebene durchzusetzen. Dem
Ministerrat stehen wiederum Fachausschiisse zur Seite, die im Fall der EAC
mit Staatssekretdren, im Fall der ECOWAS und der SADC in der Regel mit
niedrigrangigen Vertretern der Fachministerien besetzt sind.

In allen drei Regionalorganisationen besteht ein grofRes Machtgefille
zwischen dem obersten Entscheidungsorgan, dem Gipfeltreffen der Staats-
und Regierungschefs, und den untergeordneten Entscheidungsebenen.
Dieses Gefille spiegelt auf regionaler Ebene den nach wie vor gingigen
Neopatrimonialismus (vgl. S. 34) nationaler politischer Systeme in Afrika
wider. Es ist aus verschiedenen Griinden hochst problematisch. Erstens
besteht bei den Gipfeltreffen eine gewisse Tendenz zu wenig durchdachten
Ad-hoc-Entscheidungen. Die zum Teil fiir einige Staaten negativen Impli-
kationen mancher Entscheidung werden hdufig erst dann wahrgenom-
men, wenn ihre Umsetzung ansteht — was wiederum nicht zur Revision
der Entscheidung, sondern zur Blockade des Integrationsvorhabens fiihrt.
Zweitens hingt der Fortschritt regionaler Integration wesentlich von der
Bereitschaft der Staats- und Regierungschefs ab, sich an den Gipfeltreffen
zu beteiligen, und an ihrer Fihigkeit, sich miteinander zu verstindigen.
Vor allem im Fall der ECOWAS 4Rt die Beteiligung an regionalen Treffen
auf hochster Ebene, aber auch auf Ebene der Minister sehr zu wiinschen
iibrig. In allen drei Verbdnden sind personliche Animosititen zwischen
Priasidenten ein wesentliches Integrationshemmnis. Drittens werden die
dem Gipfeltreffen untergeordneten Organe demotiviert, da ihre Vorarbeit
hdufig ignoriert oder ihnen gar zuwidergehandelt wird.

Im Zuge der verstirkten Bemiihungen um regionale Konfliktprdavention
und -bewiltigung sowie um Uberwachung der Beachtung der vertraglich

Parallelen in der Struktur

Allmaéchtige Gipfeltreffen

Organe der Konflikt-
bewidltigung in der
SADC...
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EAC, ECOWAS und SADC im Uberblick

vereinbarten politischen Grundwerte - Demokratie, Menschenrechte und
Rechtsstaatlichkeit - haben ECOWAS und SADC spezielle Organe geschaf
fen. Von den sehr weitgehenden Plinen der EAC - bis hin zur Schaffung
einer regionalen Armee unter einheitlichem Oberbefehl - ist bis dato nur
die Entsendung von Liaison-Offizieren an das EAC-Sekretariat realisiert
worden. Die SADC richtete 1996 das Organ for Defence, Politics and
Security (OPDS) ein, dessen Funktionsfihigkeit allerdings von Beginn an
durch einen Streit zwischen Siidafrika und Simbabwe tiber die Regelung
des Vorsitzes beeintrdachtigt wurde. Nachdem Mugabe 1997 nicht bereit
war, seinen OPDS-Vorsitz vereinbarungsgemalf niederzulegen, wurde das
Gremium durch BeschluR des SADC-Gipfeltreffens suspendiert. Erst 2001
wurde das OPDS wieder aktiviert, nachdem ein Kompromif3 in der Frage
des Vorsitzes gefunden worden war.

..und in der ECOWAS Trotz des militirischen Eingreifens der ECOWAS in Liberia 1990 waren
deren Strukturen in bezug auf Konfliktpravention und -bewdltigung jahre-
lang sehr fluide. Erst 1999 schuf die ECOWAS auf Dringen der frankopho-
nen Staaten einen neunkodpfigen Sicherheitsrat, der Nigerias mifSbrauch-
liche Instrumentierung der ECOMOG zur Wahrung regionaler Machtinter-
essen einddmmen sollte. Der Sicherheitsrat ist mittlerweile in einen um-
fassenderen Mechanismus fiir Konfliktprivention, -bewdltigung und
-losung eingebettet, der Vermittlungsausschiisse und die ECOMOG als
schnelle Eingreiftruppe umfafit. Die Rolle des OPDS und des ECOWAS-
Mechanismus ist nicht nur auf die Prdavention und Losung von Konflikten
beschriankt, diese Organe sollen auch die Einhaltung von Demokratie,
Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechten in den Mitgliedslindern tber-
wachen. Damit werden sie automatisch zum zentralen Austragungsort
zwischenstaatlicher Meinungsverschiedenheiten, wie der Streit um die
Fihrung der OPDS eindrucksvoll bewiesen hat.

Die Zentralsekretariate: Alle drei Regionalorganisationen verfiigen iiber Zentralsekretariate, die

schwach,... jedoch zu schwach sind, um die ihnen zugedachten Aufgaben - Vorantrei-
ben und Umsetzen des Integrationsprozesses — erfolgreich zu erledigen.
Diese Bewertung ist vielleicht im Fall der EAC etwas voreilig, da die Orga-
nisation noch zu jung ist, um hier ein fundiertes Urteil abzugeben.
Dennoch 1af3t sich kaum absehen, wie das kleine und politisch eher unbe-
deutende Sekretariat eine zentrale Rolle im Integrationsprozeld spielen
soll. Die geplante Ubertragung von Kooperations- und Integrationsmalf-
nahmen auf Ad-hoc-Organe der EAC kann diese Schwiche nicht beseitigen.
Eher ist hieraus eine weitere Schwiachung des Sekretariats zu erwarten.

..ineffizient... Der Hauptgrund fiir die Schwiche des ECOWAS-Sekretariats ist nicht die
zu geringe Zahl von Mitarbeitern, sondern deren Zusammensetzung.
Gefiihrt von einem politisch weitgehend unbedeutenden Exekutivsekretir,
gleicht die Organisationshierarchie einem Wasserkopf, bei dem einer Viel-
zahl von Angestellten auf Leitungsebene nur eine geringe Zahl von Sach-
bearbeitern gegentibersteht. Das bis vor kurzem bei der Postenvergabe ver-
bindliche nationale Proporzsystem begiinstigte die Ausbreitung von
Inkompetenz und Demotivation. Schliellich steht dem ECOWAS-Sekre-
tariat iber seine Sach- und Personalmittel hinaus nur ein geringer Etat fiir
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operative MaRnahmen zur Verfiigung. Auch die auf der Ebene des Sekreta-
riats angesiedelte eigenstindige Verwaltung des ECOWAS-Regionalfonds
gilt als weitgehend ineffizient. Der Fonds soll regionale Projekte finan-
zieren, Entwicklungsunterschiede mindern helfen und Einnahmeausfille
von Mitgliedsstaaten kompensieren. Die Unterfinanzierung des Fonds und
die unzureichende Erfiillung von Zahlungsverpflichtungen schrianken
seine Funktionsfihigkeit drastisch ein.

Die Fiihrung des Zentralsekretariats der SADC besitzt ebenso wie die der
anderen beiden Verbdnde nur geringes politisches Gewicht. Der Exekutiv-
sekretir wird von den Ministern in der Regel nicht als Gleicher unter
Gleichen wahrgenommen, der aus eigener Kraft Integrationsprozesse
vorantreiben konnte. Sehr viel mehr noch wird seine Funktionsfahigkeit
durch die dezentrale Verwaltungsstruktur der SADC beeintrichtigt. Jedem
Mitgliedsland wurde die Verantwortlichkeit fiir einen oder zwei Koopera-
tionssektoren tibertragen. Die Sektoreinheiten sind in dem jeweils verant-
wortlichen Mitgliedsland angesiedelt, ihr Mitarbeiterstab wird in der Regel
aus dem jeweils zustindigen nationalen Ministerium rekrutiert. Die
Sektoreinheiten haben nicht nur Berichtspflicht gegeniiber den zentralen
SADC-Organen, sondern auch gegeniiber dem fiir sie verantwortlichen
nationalen Ministerium. Die daraus resultierenden unklaren Verantwort-
lichkeiten bringen zahlreiche Abstimmungsprobleme mit sich. Noch
schwerwiegender fiir die Integration der SADC ist jedoch, daf$ die nationa-
len Zustdndigkeiten malfdgeblich iiber die Effizienz und das Tempo von
Fortschritten in bestimmten Sektoren entscheiden. Nicht die Bedeutung
eines Sektors fiir die regionale Integration ist ausschlaggebend, sondern
die Fihigkeit eines Mitgliedslandes, die Sektoreinheiten kompetent zu
besetzen. Reformanstrengungen der SADC laufen auf eine Biindelung der
Sektorverantwortlichkeiten und die Anbindung der Einheiten an das Zen-
tralsekretariat hinaus. Ob die Umsetzung entsprechender Beschliisse
gelingt, bleibt abzuwarten.

EAC, ECOWAS und SADC streben gleichermafRen die Schaffung nicht-
exekutiver Kontroll- und Beratungsorgane an. Dazu gehoren ein regionaler
Gerichtshof bzw. ein Tribunal, eine regionale parlamentarische Vertretung
und ein Forum zur Abstimmung mit Interessenverbinden und Nichtregie-
rungsorganisationen. Bei der Ausgestaltung dieser Organe schlagen die
drei Regionalverbdnde allerdings unterschiedliche Wege ein. Noch am
ehesten dhneln sich die jeweiligen Organe der Rechtsprechung und Streit-
beilegung. Hauptsichlich zustindig sind sie fiir die Uberwachung der
rechtlichen Umsetzung von Vertrdgen und Protokollen und fiir die Streit-
beilegung zwischen Mitgliedslindern sowie zwischen Mitgliedsland und
regionalen Organen. Keiner der drei Regionalverbdnde verfiigt bislang
iiber voll funktionsfihige Gerichtshofe. EAC und ECOWAS haben wesent-
liche Schritte zur Schaffung von regionalen Gerichtshéfen getan. Die
sieben Richter fiir den ECOWAS-Gerichtshof wurden bereits eingeschwo-
ren. Im Fall der SADC wurde nach langen Kontroversen erst kiirzlich die
Entscheidung fiir die Einrichtung eines Tribunals gefillt.

Struktur

..und ohne Kompetenzen

Unzureichende Kontroll-

und Beratungsorgane:
Gerichtshofe
und Tribunal,...

SWP-Berlin
Synopse

Regionale Integration in Afrika

Juli 2001

23



EAC, ECOWAS und SADC im Uberblick

..parlamentarische
Vertretungen...

..und regionale Interes-
senverbdnde und Nicht-
regierungsorganisationen
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Eine dhnlich groRe Diskrepanz zwischen ehrgeizigen Zielsetzungen in
den Grindungsvertrigen und der Realitit besteht bei den regionalen
parlamentarischen Versammlungen. Auch hier haben EAC und ECOWAS
einen erheblichen Vorsprung gegentiber der SADC. Die ECOWAS hat
soeben ein 120kopfiges Regionalparlament eingesetzt, die EAC strebt die
Schaffung eines solchen Organs bis Ende 2001 an. In der EAC stellt jedes
Land gleich viele — von den Parlamenten der Mitgliedslinder gewdhlte -
Abgeordnete. Bei der ECOWAS stellen die grofRen Mitgliedsldnder tber ein
Grundquorum hinaus zusdtzliche Abgeordnete. Auch sie werden von den
nationalen Parlamenten — im Unterschied zur EAC - aus den eigenen
Reihen gewihlt. Die indirekte Wahl der Mitglieder der Regionalparla-
mente schwicht ihre demokratische Legitimation, ihre geringe Zahl
erlaubt ihnen kaum eine kompetente Erfiillung ihrer Aufgaben. Innerhalb
der SADC hat sich bisher nur auf Initiative der nationalen Parlamente ein
parlamentarisches Forum gebildet, das nicht als offizielles SADC-Organ
gilt. Jede nationale Volksvertretung entsendet die gleiche Zahl von Abge-
ordneten in das Forum. Seine Tétigkeit erschopfte sich bisher weitgehend
in der Entsendung von Wahlbeobachtern. Die fiir die anderen beiden
Regionalparlamente geplante Beratung der Exekutivorgane und die
Debatte regionaler Fragestellungen haben im parlamentarischen Forum
bisher nicht stattgefunden.

Selbst wenn diese Aufgaben wahrgenommen werden kénnten, gingen
die Kompetenzen des Regionalparlaments kaum iiber das hinaus, was in
den Grindungsvertridgen der Regionalorganisationen Interessenverbinden
und Nichtregierungsorganisationen zugestanden wird. Die ECOWAS strebt
fiir deren beratende Teilnahme am Integrationsprozel3 die Schaffung eines
Economic and Social Council an - ein Vorhaben, das bisher nicht einmal
ansatzweise umgesetzt wurde. EAC, ECOWAS und SADC sehen gleicher-
malden die Registrierung von regionalen Dachverbdnden bei der Regional-
organisation vor, die jenen bei Gipfeltreffen Beobachterstatus und auf
technischer Ebene Beteiligung an Beratungsprozessen gewdhrt. Dal
letzteres in der Praxis zuweilen diirftig ausfillt, ist nicht nur Ausdruck
mangelnder Bereitschaft der Staatsprdsidenten der Region und der Zen-
tralsekretariate, nichtstaatliche Akteure zu konsultieren, sondern auch
Ausdruck der Unfihigkeit dieser Organisationen, eine solche Aufgabe aus-
zufiillen. Diese Schwiche duRert sich vor allem in den frankophonen Mit-
gliedsstaaten Westafrikas und den gesellschaftlich wenig ausdifferenzier-
ten unterentwickelten Lindern West- und des siidlichen Afrikas. Dagegen
haben Nichtregierungsorganisationen und wirtschaftliche Interessen-
gruppen der ostafrikanischen Staaten, Siidafrikas, Simbabwes, Namibias,
Nigerias, Ghanas und Sambias durchaus nennenswerten Einflufy auf die
Gestaltung regionaler Integrationsprozesse gewonnen.

EAC und SADC sehen zur Finanzierung der Aktivititen der Regional-
organe jeweils gleiche Beitrdge der Mitgliedslander vor. In beiden Fillen
reichen diese Zuwendungen aber bei weitem nicht aus, um grenziiber-
schreitende Entwicklungsprojekte zu finanzieren. Deren Kosten werden
vor allem durch Zuschiisse der internationalen Gebergemeinschaft bestrit-
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ten. Die jdhrlichen Beitrdge der Mitgliedslinder zur Finanzierung der
ECOWAS errechnen sich auf der Basis eines Koeffizienten aus Brutto-
inlandsprodukt und Pro-KopfEinkommen. Derselbe Schliissel bestimmt
die Zahlungen der Mitglieder an den Kompensationsfonds. Die ECOWAS
erhielt bisher nur in geringem Umfang Zuschiisse von der internationalen
Gebergemeinschaft. Die Zahlungsmoral gilt in allen drei Regionalorgani-
sationen als schlecht, am schlechtesten ist sie in der ECOWAS. Hier erreich-
ten die tatsdchlichen jdhrlichen Beitrige nie mehr als 50% der Verpflich-
tungen. Die Mitgliedslinder wenden aber insgesamt immer noch mehr
Mittel auf als jene der SADC und der EAC, wenn auch der Prozentualwert
der eingehaltenen Zahlungsverpflichtungen bei der SADC hoher sein
diirfte. Genaue Zahlen sind jedoch nicht verfiigbar. Zu berticksichtigen ist
auch, dal} die individuellen Belastungen der Mitgliedslinder niedriger
sind als die der ECOWAS-Mitglieder. Das gilt auch fiir die Mitgliedslinder
der EAC, die dennoch immer héufiger ihren geringen Zahlungsverpflich-
tungen nicht fristgerecht nachkommen.

Tabelle 2 falt die Ergebnisse der Strukturanalyse mittels einer Reihung Zusammenfassung
zusammen. Hier hat die ECOWAS leichte Vorteile vor der SADC und der
EAC. Das Gefille zwischen den drei Regionalorganisationen ist jedoch bei
weitem nicht so ausgeprigt wie jeweils bei den wirtschaftlichen, sozialen
und politischen Rahmenbedingungen.

Tabelle 2:
Strukturindikatoren

EAC  ECOWAS SADC
Effizienz der Entscheidungsorgane 1 3 2
Effizienz der Sekretariate 2 3 2
Effizienz des Konfliktld6sungsmechanismus 3 1 2
Kompetenzen nicht-exekutiver Organe 2 1 3
Beteiligung der Zivilgesellschaft 2 3 1
Eigenstidndige Finanzierung 3 1 2

Anm.: In einigen Fillen wurde von einer konsequenten linearen Abfolge abgewichen: wo die
Kluft zwischen den Regionalorganisationen zu grof$ war oder wo sich aufgrund der schlech-
ten Ausgangsbedingungen keine Regionalorganisation fiir einen ersten Platz qualifizierte.

Stand der Integration und Kooperation

Wirtschaftliche Integration

EAC, ECOWAS und SADC zielen auf wirtschaftliche Integration. Die beab- ECOWAS
sichtigte Abfolge orientiert sich an dem klassischen Muster: Freihandels-
zone, Zollunion, Wirtschafts- und Wahrungsunion. Den ehrgeizigsten Zeit-
plan hat sich die ECOWAS gesetzt: der sogenannte Trade Liberalisation
Scheme (TLS) sollte, beginnend am 1. Januar 1990, innerhalb von zehn
Jahren zu einer volligen Liberalisierung des intraregionalen Handels, also
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zur Errichtung einer Freihandelszone fithren. Ab 1. Januar 2000 sollte die
ECOWAS eine Zollunion bilden, die Wirtschafts- und Wéahrungsunion im
Jahr 2005 Realitdt werden. Nachdem 1999 endgiiltig feststand, daRR die
ECOWAS bereits in der Umsetzung des TLS weit hinter den urspriinglich
gesetzten Fristen zurticklag, wurde der Zeitplan gestreckt. Gleichzeitig ver-
einbarten Ghana und Nigeria mit Billigung der tibrigen Mitgliedslinder
den Start einer Fast-track-Initiative, die bis zum Jahr 2003 zur Bildung einer
zweiten Wdhrungsunion innerhalb des Integrationsraums fithren soll.
Diese Wahrungsunion soll ein Jahr spdter mit dem Wahrungsverbund der
UEMOA-Staaten verschmelzen. Unter den drei Regionalorganisationen
sieht allein die ECOWAS einen finanziellen Ausgleich fiir die Kosten vor,
die den einzelnen Mitgliedern aus der Regionalintegration erwachsen.

EAC und SADC Die Mitgliedslander der EAC ringen noch um die Aushandlung eines
Freihandelsprotokolls. Umstritten sind nach wie vor die Durchfiihrungs-
bestimmungen, wobei vor allem Tansania auf eine asymmetrische Umset-
zung driangt, die ihm befristete Zollaufschlige auf Importe aus Kenia
erlauben wiirde. Die Ubergangsperiode bis zur Errichtung der ostafrikani-
schen Freihandelszone diirfte ca. fiinf Jahre in Anspruch nehmen. Zeitvor-
gaben fiir die Umsetzung weiterer Integrationsschritte wurden bisher
nicht gemacht. Auch die SADC hat lange um die Vereinbarung eines Frei-
handelsprotokolls gerungen, préziser: um dessen Durchfiihrungsbestim-
mungen. Im Jahr 2000 trat das Protokoll schlieRlich in Kraft. Demnach soll
bis 2008 der intraregionale Handel vollkommen liberalisiert werden. Siid-
afrika gesteht in der Ubergangsphase jenen Mitgliedsstaaten, die nicht der
Southern African Customs Union (SACU) angehoéren, einseitige Handels-
priaferenzen zu. Im Gegenzug konnte sich Stidafrika mit seinen Vorstellun-
gen bei den Ursprungsregeln und beziiglich gesonderter Vereinbarungen
fiir die Textil- und Schuhindustrie durchsetzen.

Liberalisierung des Parallel zum Warenverkehr soll in allen drei Regionalorganisationen

Personenverkehrs auch der Personenverkehr liberalisiert werden - Endziel ist die vollige
Niederlassungsfreiheit. Erste Schritte sind die Abschaffung der Visum-
pflicht, die Vereinfachung der Einreisebestimmungen und eine gegeniiber
dem herkdmmlichen Verfahren erweiterte Genehmigung zum Aufenthalt
in ECOWAS und EAC. Entsprechende Fortschritte in der SADC scheitern
noch immer an der restriktiven Einwanderungspolitik Siidafrikas.

Formale Integrations- In puncto wirtschaftlicher Integration weist die ECOWAS formal das

fortschritte hochste Niveau auf. Dies mag angesichts der gingigen gegensdtzlichen Per-
zeption iberraschen, griindet jedoch auf der teilweisen Umsetzung des
Trade Liberalisation Scheme und auf rudimentdren Schritten zur Erleich-
terung des Personenverkehrs — zu einem Zeitpunkt, an dem EAC und SADC
eben erst Vereinbarungen zur Errichtung einer Freihandelszone aushan-
deln bzw. getroffen haben. MiRt man allerdings diesen Erfolg der ECOWAS
an dem dafiir benétigten Zeitraum und der Nichteinhaltung von Fristen,
bleibt nur die Hoffnung, dall der vollig ineffiziente und aullerordentlich
schleppende Umsetzungsprozel3 fiir die beiden anderen Verbdnde nicht
beispielgebend wirkt.
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Innerhalb aller drei Regionalorganisationen gehen indes die realen Inte- Reale Integrations-
grationsfortschritte weit iiber die offiziell dokumentierten Anstrengungen fortschritte
hinaus. Dabei sind zwei Ebenen zu unterscheiden: die informelle und die
privatwirtschaftliche Integration. Insbesondere in Westafrika, aber auch in
den anderen beiden Vergleichsregionen hat der informelle Handel zur
wechselseitigen Durchdringung der nationalen Mirkte gefiihrt. Vor allem
werden Rohstoffe von den unterentwickelten in die wirtschaftlich fort-
geschritteneren Linder geschmuggelt, Konsumgiiter aus den halbwegs
industrialisierten Okonomien in die vom Primirsektor geprigten. Auch
beziiglich des freien Personenverkehrs wurden insbesondere die Mitglieds-
linder der ECOWAS und der SADC schon liangst von der Wirklichkeit tiber-
holt. Die schwer zu kontrollierende Einwanderung geht qualitativ weit
iiber das Niveau hinaus, das die Regierungen auf dem Papier zu vereinba-
ren bereit sind. Wihrend in Westafrika die informelle Integration iiber-
wiegt, macht im siidlichen Afrika die privatwirtschaftliche Integration
groRRe Fortschritte. Sie beruht vor allem auf der erheblich gesteigerten
Investitionstitigkeit stidafrikanischer Unternehmer in den Nachbarlin-
dern. Grundlage hierfiir sind allerdings weniger SADC-Vereinbarungen, als
vielmehr bilateral geschlossene Investitionsschutzabkommen. Auch in
West- und Ostafrika tibersteigen die tatsdchlichen, wechselseitig getitigten
Investitionen in den Mitgliedslindern deutlich die offiziell belegten
Zahlen. Die Investitionen werden entweder im informellen Sektor oder
uber Strohménner getitigt, wobei die Netzwerke der libanesischen und
indischen Minderheiten aullerordentlich hilfreich sind.

Eine wesentliche Vorbedingung fiir die Wirtschaftsintegration ist die Harmonisierung von
Harmonisierung der Wirtschafts- und Finanzpolitik. Obwohl alle Staaten Wirtschafts- und
der Regionalverbinde bis auf wenige Ausnahmen den Konditionalititen Finanzpolitik
von IWF und Weltbank unterworfen sind, bestehen sowohl im Tempo als
auch in der Intensitit von Privatisierung und Deregulierung erhebliche
Unterschiede. Insbesondere die Privatisierung von Staatsunternehmen
hinkt in zahlreichen Staaten weit hinter dem Zeitplan her. Auch die
Deregulierung von Finanzkontrollen und die Freigabe von Wechselkursen
sind bisher so unvollstindig erfolgt, dall nur wenige Wiahrungen inner-
halb der drei Integrationsraume voll konvertibel sind. Schlief3lich deuten
zentrale makrookonomische Daten (Wachstums- und Inflationsraten)
sowie Kennzahlen staatlicher Haushaltsfiihrung (Schuldenniveau und
jahrliche Neuverschuldung) nicht auf eine signifikante Konvergenz hin.

Politische Integration bzw. Kooperation

Von den drei Regionalverbanden bekennt sich allein die EAC zum Ziel der Ziele
Errichtung einer politischen Fdderation. Die anderen beiden Verbinde
verpflichten sich explizit nur zu politischer Kooperation, wobei die
vertraglich vereinbarten Prinzipien dieser Zusammenarbeit jedoch durch-
aus darauf schlieflen lassen, dal} eine politische Union als Kronung der
Integrationsbemiithungen nicht ausgeschlossen wird. Die politische Koope-
ration zielt im wesentlichen auf zwei Idealzustdnde ab: die Garantie von
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Frieden und Sicherheit in der Region sowie die Konsolidierung von Demo-
kratie, Rechtsstaatlichkeit und Menschenrechtsschutz in den Mitglieds-
lindern. Dabei gelten nach wie vor nationale Souverdnitit und Gleich-
berechtigung der Mitgliedsldnder als oberste Prinzipien. Diese Prinzipien
setzen der Intervention im Falle einer Verletzung vereinbarter Normen
enge Grenzen. Als weiteres Kooperationsziel gilt in allen drei Regional-
verbinden die Vertretung gemeinsamer Interessen in internationalen Gre-
mien und gegentiber Drittstaaten.

ECOWAS Keiner der drei Regionalverbdnde hat bisher nennenswerte Schritte in
Richtung einer politischen Foderation unternommen, auch nicht die EAC,
die dieses Ziel explizit anstrebt. In bezug auf politische Kooperation
bestehen zwischen den Verbdnden erhebliche Unterschiede. Erneut weist
die ECOWAS die grofRten Fortschritte auf. Sie hat in Liberia, Sierra Leone
und Guinea-Bissau militdrisch interveniert, um Frieden und Sicherheit
wiederherzustellen — auch wenn dies im Falle der ersten beiden Interven-
tionen gegen den erheblichen Widerstand eines Teils der Mitglieder
geschehen ist. Die von Nigeria gefiihrten Interventionen in Liberia und
Sierra Leone wurden von Cote d’Ivoire und Burkina Faso als Mittel zur
Wahrung hegemonialer Interessen interpretiert. Beide Linder unterstiitz-
ten jene Biirgerkriegskrifte, gegen die die Intervention der ECOMOG
gerichtet war. Diese gegensidtzlichen Interessen waren ausschlaggebend
fiir den relativen MiRerfolg beider ECOMOG-Interventionen. Die Einbet-
tung der ECOMOG in den neuen Konfliktmechanismus verspricht zumin-
dest einen abgestimmteren Einsatz des Instruments. Der — noch nicht voll-
zogene — BeschluR des Sicherheitrats, die Eingreiftruppe in das Dreildnder-
eck Sierra Leone-Guinea-Liberia zu entsenden, mag hierfiir als Beispiel
dienen. Die ECOWAS darf sich allerdings rithmen, seit dem Ende der Mili-
tdrdiktatur in Nigeria als relativ entschlossener Anwalt von Demokratie,
Menschenrechten und Rechtsstaatlichkeit aufgetreten zu sein. Zwar gab es
zuvor schon Verurteilungen von Militdrputschen in Sierra Leone, Niger
und Gambia. Der Lackmustest war jedoch die militdrische Machtiiber-
nahme in Cote d’Ivoire, wo die ECOWAS durch ihre eindeutige Front-
stellung gegen die Putschisten mit zu deren Scheitern beigetragen hat.

SADC Den analogen Lackmustest hat die SADC nicht bestanden. Die langan-
haltende Sprachlosigkeit gegentiiber der Zerstdorung rechtsstaatlicher
Verhiltnisse in Simbabwe, die letztendlich durch eine implizite Legitimie-
rung des Handelns der Regierung Mugabe beendet wurde, hat dem
Anspruch der SADC, eine politische Wertegemeinschaft zu sein, grofden
Schaden zugefiigt. An diesem Befund &ndert auch die Intervention
Botswanas und Stidafrikas zur Wahrung von Demokratie und Rechtsstaat-
lichkeit in Lesotho wenig, zumal das Eingreifen auch unter den Demokra-
ten Lesothos dulRerst umstritten war. Die Bilanz wird zusdtzlich durch die
Uneinigkeit der SADC in der Haltung zum Biirgerkrieg in der DR Kongo
verschlechtert. Hier haben zwar Angola, Namibia und Simbabwe im
Namen der SADC militdrisch interveniert, allerdings auf einer rechtlich
kaum haltbaren Grundlage und gegen den anfinglich erbitterten Wider-
stand Stidafrikas. SchlieRlich hat die SADC bisher keinen signifikanten
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Beitrag zur Losung des angolanischen Biirgerkriegs geleistet. Der grofdte
Erfolg ihrer Bemithungen um politische Kooperation besteht zweifelsohne
in der Positionierung der SADC als weltweit privilegierter Gesprachs- und
Verhandlungspartner der EU - ein Erfolg, der aufgrund des Versagens der
SADC, die Selbstverpflichtung zur Einhaltung hehrer politischer Normen
einzuldsen, mehr und mehr unterminiert wird.

Die EAC ist wohl noch zu jung, um den erreichten Stand politischer EAC
Kooperation gerecht bewerten zu konnen. Dariiber hinaus bestehen in
bezug auf Demokratie, Menschenrechte und Rechtsstaatlichkeit keine
derart markanten Niveauunterschiede, dall ein Eingreifen eines oder
zweiler Mitgliedslander in einem Nachbarland im Rahmen der politischen
Normendurchsetzung gerechtfertigt wire. Zudem gibt es zwischen den
Mitgliedslindern oder innerhalb von ihnen keine grof3eren militdrischen
Konflikte, die der Regelung bediirften. Die EAC ist bisher aber auch nicht
als Akteur in jenen Konflikten in Erscheinung getreten, von denen ihre
Mitgliedslinder indirekt oder direkt vehement betroffen sind: im Konflikt
an den GroRen Seen, im Biirgerkrieg im Sudan und im Grenzkrieg
zwischen Athiopien und Eritrea.

Die Bereitschaft der Mitgliedslinder der drei Regionalorganisationen, Regionale Macht-
politisch zu kooperieren, in die politischen Belange eines Partnerlandes konfigurationen
einzugreifen oder einen solchen Eingriff zu dulden, hingt wesentlich von
der regionalen Machtkonfiguration, ihrer realen Ausprigung und ihrer
Perzeption durch die Staatsfiihrer ab. Im Mittelpunkt des Interesses stehen
insbesondere regionale Fiihrungsmichte. Sie kénnen durch Ubernahme
von Fihrungsverantwortung zum Motor der Integration werden. Eine
derart aktive Rolle kann jedoch den Widerstand konkurrierender Staaten
wecken. Es gibt kaum Zweifel daran, daf® Nigeria und Stdafrika innerhalb
der ECOWAS bzw. der SADC eine politisch und wirtschaftlich dominante
Stellung einnehmen. Cote d’Ivoire und Simbabwe fillt es hingegen aus
unterschiedlichen Griinden aulerordentlich schwer, eine regionale
Fihrungsrolle dieser beiden Staaten zu akzeptieren. Sie haben wiederholt
versucht, im Verbund mit anderen Partnerlindern oder Drittstaaten eine
Gegenmacht gegen den Hegemon aufzubauen, und damit entscheidend
zur Blockade von Integrationsfortschritten beigetragen. Andererseits wére
das gegenwdrtige Integrationsniveau der ECOWAS ohne das Engagement
der Fiihrungsmacht Nigeria wohl kaum erreicht worden. Die Stagnation
der SADC wird zu einem Grofteil durch die Unentschlossenheit Siidafrikas
beziiglich der Ziele ihrer Regionalpolitik verursacht. Im Falle der EAC
scheint das Fehlen einer eindeutigen Fithrungsmacht eine der Ursachen
fiir die mangelnde Integrationsdynamik zu sein.

Entscheidend fiir den Erfolg regionaler Integration ist, wie die regionale Erfolgsbedingungen
Vormacht ihre Fihrungsrolle austibt: Nimmt sie auf die Interessen und
Angste kleinerer Staaten Riicksicht? Stimmt sie sich mit anderen gewich-
tigen Mitgliedslindern ab oder versucht sie, Integrationsfortschritte im
Alleingang zu erreichen? Bemiiht sie sich um Konsenslésungen oder iibt
sie Druck aus? Ist sie sich tber die eigenen Integrationsziele im klaren
oder in dieser Hinsicht orientierungslos? Wird die Fithrungsrolle von einer
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demokratisch legitimierten Regierung oder einem autoritiren Regime
ausgeiibt? Viel hdangt auch von den personlichen Fiahigkeiten und Charak-
tereigenschaften der Staatsfiithrer ab (vgl. hierzu S. 33ff).

Sektorkooperation

Schwerpunkte Die Regionalverbdnde verpflichten sich in ihren Griindungsvertrigen zur
Kooperation in zahlreichen Politikfeldern. Beim Umfang der diesbeziig-
lichen Zielvorgaben bestehen jedoch erhebliche Unterschiede. Im Falle der
EAC und der SADC nehmen die entsprechenden Ziele einen prominenten
Platz und weiten Raum ein, im Falle der ECOWAS werden sie eher als
Randaspekt behandelt. Fiir die SADC kommt hinzu, dal eben die Sektor-
kooperation die alleinige Ratio der Vorgingerorganisation SADCC war.
Regionale Integration wurde erst 1992 zwischen den Mitgliedslindern
vereinbart, nachdem die Sektorkooperation bereits zwolf Jahre lang
gepflegt worden war. Gemeinsam ist allen drei Regionalverbidnden, daR sie
zumindest in ihren Grundlagenvertrigen eine explizite Priorititen- und
Schwerpunktsetzung in der umfangreichen Liste der Kooperationsfelder
verweigern. Faktisch ist aber durchaus erkennbar, dal} der Schwerpunkt
bei der Errichtung eines regionalen Straflennetzes, einer regionalen
Telekommunikationsinfrastruktur und bei der regionalen Energieversor-
gung liegt. Dafiir existieren jedenfalls detailliert ausgearbeitete Pline.

EAC Alle drei Regionalverbinde nehmen fiir sich in Anspruch, erhebliche
Fortschritte bei der Umsetzung dieser Pldne erzielt zu haben, wobei sich
die noch junge EAC bisher auf den Telekommunikationssektor beschrankt.
Dartiber hinaus ist auch die StraRenverbindung zwischen dem Wirt-
schaftszentrum Kenias und jenem Tansanias deutlich verbessert worden.
Dies liegt allerdings am nationalen Ausbauprogramm des tansanischen
StraRennetzes, das von der internationalen Gebergemeinschaft finanziert
wird. Dagegen hailt die Hauptverbindungsachse zwischen Uganda und
Kenia dem Anwachsen des StralRenverkehrs kaum noch stand. Sie gilt als
eine der unfalltrdchtigsten Transitrouten in Afrika siidlich der Sahara.

ECOWAS Die ECOWAS wurde in ihren Bemiihungen um die Errichtung eines
regionalen Stralennetzes durch die Biirgerkriege in Sierra Leone, Liberia
und Guinea-Bissau sowie die Instabilitit der Lage in Guinea und im
Stdsenegal um Jahre zurtickgeworfen. Die Anstrengungen zur Verbesse-
rung der regionalen Telekommunikationsverbindungen haben noch nicht
zu einer bedeutsamen Erhéhung des Qualitdtsniveaus gefiihrt. Die Erfolge
beim Aufbau eines regionalen Energienetzes beschrianken sich auf Teil-
regionen.

SADC Die SADC-Staaten profitieren nach wie vor von den Infrastrukturinvesti-
tionen der britischen Kolonialherren in das Stralen- und Schienennetz
sowie von den Ausbauleistungen des stidafrikanischen Apartheidstaates
vor seinem Beitritt zur SADC. Allerdings ist auch die Erhaltung dieser
Netze ein keineswegs unbedeutendes Verdienst. Wie bei der ECOWAS ist
der Ausbau des regionalen Energieverbundes bisher auf Teilregionen
beschriankt. Die Bemiihungen des siidafrikanischen Energieversorgers
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ESKOM um die Eroberung der Nachbarmairkte diirften eher zum ge-
wiinschten Ziel fithren als die staatlichen Kooperationsanstrengungen. Ein
Erfolg der jlingsten Zeit war der Wiederaufbau der mosambikanischen
Infrastruktur mittels SADC-Projekten. Auch in der regionalen Nahrungs-
mittelsicherheit hat das siidliche Afrika ein Niveau erreicht, von dem die
Staaten sowohl der ECOWAS als auch der EAC noch weit entfernt sind.
Tabelle 3 bewertet den erreichten Stand der regionalen Integration und Zusammenfassung

Kooperation in den untersuchten Regionalorganisationen. Eine Bewertung
des tatsdchlichen Standes hitte informelle Integrationsprozesse — illegale
Migration und Schmuggel - berticksichtigen miissen, die jedoch kaum
melbar sind und auch nicht das Ergebnis staatlicher Integrationsanstren-
gungen darstellen. Gerade letztere sollen aber hier erfaf3t werden. Sie
ergeben entgegen gingiger Perzeption ein leichtes Plus zugunsten der
ECOWAS gegentuiber der SADC und - in etwas grollerem Abstand — der EAC.
Wie bereits an anderer Stelle betont, mag eine vergleichende Einschdtzung
der Integrations- und Kooperationsanstrengungen zum jetzigen Zeitpunkt
der noch jungen EAC nicht gerecht werden. Das ist sicherlich bei der End-
bewertung zu berticksichtigen.

Tabelle 3:
Zielerreichung

EAC  ECOWAS SADC
freier Warenverkehr 3 1 2
freier Personenverkehr 2 1 3
grenziiberschreitende Investitionen 2 3 1
Konvergenz der Wirtschafts- und Fiskalpolitik 1 3 2
Konfliktlésung 3 1 2
politische Normendurchsetzung 3 1 2
Sektorkooperation 2 3 1

Verhailtnis zu anderen Regionalorganisationen und zur EU

EAC, ECOWAS und SADC sind nicht die einzigen Organisationen, die in ECOWAS und UEMOA
ihren jeweiligen Regionen Integration und Kooperation anstreben. Der
grofRten Herausforderung sieht sich die ECOWAS ausgesetzt: Die fast
ausschlieRlich aus frankophonen Staaten Westafrikas bestehende Union
économique et monétaire ouest-africaine (UEMOA) wetteifert mit ihr um
die knappen regionalen Ressourcen Personaleinsatz und Finanzausstat-
tung und ist ihr zudem in wichtigen Integrationsfeldern mehr als einen
Schritt voraus. Die UEMOA bildet eine, wenn auch von auflen gesteuerte,
Widhrungs- und Zollunion. Thre Kommission gilt bis hinauf in die politi-
sche Leitungsebene als effizient und kompetent besetzt. Solange die
frankophone Fiihrungsmacht der Region, Cote d’Ivoire, mit Unterstiitzung
Frankreichs ihre regionale Rolle vor allem in Konkurrenz zu Nigeria defi-
niert, wird die UEMOA ein wesentliches Integrationshindernis fiir die

SWP-Berlin

Synopse
Regionale Integration in Afrika
Juli 2001

31



EAC, ECOWAS und SADC im Uberblick

EAC, SADC, COMESA

und IGAD

SADC, EAC, COMESA

und SACU

EU und REPA

SWP-Berlin
Synopse

Regionale Integration in Afrika

32

Juli 2001

ECOWAS bleiben. Sie spaltet die ECOWAS in ein Lager der UEMOA-
Mitglieder und ein Lager der tibrigen Staaten. Die Fast-track-Initiative von
Nigeria und Ghana diirfte diese Spaltung kurzfristig noch vertiefen. Aller-
dings dirften die politischen Turbulenzen in Céte d’Ivoire sowie der ten-
denzielle Riickzug Frankreichs aus der Region es der ivorischen Regierung
immer schwerer machen, das frankophone Lager zusammenzuhalten.

Die EAC sieht sich von drei Regionalorganisationen herausgefordert, in
der ein bzw. zwei Linder des Dreierbundes Mitglieder sind: Tansania in der
SADC, Uganda und Kenia in der Intergovernmental Authority on Develop-
ment (IGAD) sowie in dem Common Market for Eastern and Southern
Africa (COMESA). Von diesen Doppelmitgliedschaften stellt aber allein die
Mitgliedschaft Tansanias in der SADC ein wirkliches Problem dar, da die
Integrationsaussichten der anderen beiden Regionalverbinde begrenzt
sind. Fir die EAC und die SADC sind die Chancen, in absehbarer Zukunft
eine Zollunion zu bilden, durchaus real, wodurch Tansania vor einem
Unvereinbarkeitsproblem stiinde. Zudem behindert die tansanische Dop-
pelmitgliedschaft die regionale Vertrauensbildung. Kenia und Uganda
verddchtigen Tansania zurecht, sich solange wie moglich jede Integrations-
option offenzuhalten, und zweifeln deshalb an der Ernsthaftigkeit der
Integrationsanstrengungen des Nachbarn innerhalb der EAC. Dieses
Grundproblem lief3e sich durch einen Austritt Tansanias aus der SADC
16sen. Alternativ wire auch der Beitritt Kenias und Ugandas zur SADC
vorstellbar — ein Gedanke, der Ende des Jahres 2000 erstmals offiziell vom
ugandischen Regionalminister aufgegriffen wurde.

Die EAC wiirde damit zu einer weiteren Kernzone innerhalb der SADC,
wie sie die Zollunion der SACU bereits darstellt. Im Vergleich zu EAC und
ECOWAS sind die Herausforderungen der SADC durch konkurrierende
Regionalorganisationen gering. Aufler Sambia betrachtet keines der in
Frage kommenden SADC-Mitglieder seine Mitgliedschaft in der COMESA
als prioritdr. Das EAC-SADC-Doppelmitglied Tansania ist innerhalb der
SADC eher ein Randakteur, dessen regionale Priorititensetzungen nur
geringen Einflufd auf den Integrationsprozefd der SADC haben werden.

Viel entscheidender fiir die Zukunft der SADC, aber auch fiir die der
anderen beiden Regionalverbdande wird die Gestaltung ihrer Handelsbezie-
hungen zur EU sein. Der anstehende Prozef3 der Aushandlung von
Regional Economic Partnership Agreements (REPA) wird die Solidaritét der
Mitgliedslinder grofden Belastungen aussetzen. Ursdchlich hierfiir ist die
durch WTO-Vorgaben bedingte Ungleichbehandlung von least developed
countries (LDC) der Regionalverbdnde und den wenigen anderen Staaten,
die nicht in diese Kategorie fallen. Die WTO-Regeln erlauben nur fiir die
LDC unbefristete nichtreziproke Handelspridferenzen. Bei der Aushand-
lung von REPA mit den bestehenden Regionalorganisationen hiefRe das fiir
die LDC, daf sie im Interesse der regionalen Integration auf einseitige Ver-
glinstigungen verzichten muften. Die Alternative wiirde sein, dafk die Mit-
glieder einer Regionalorganisation in Gruppen getrennt mit der EU regio-
nale Handelsvereinbarungen treffen. Dies wiirde die Errichtung einer
regionalen Freihandelszone auferordentlich erschweren und die Schaf
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fung einer Zollunion praktisch unmoglich machen. Studien der EU sehen

fiir die ECOWAS und die SADC explizit eine Teilung des Integrationsraums

in zwei bis drei Zonen mit einer entsprechenden Zahl regionaler Handels-

abkommen vor.

Die Belastungen, denen die Solidaritdat und Einheit der Mitgliedslinder Zusammenfassung

der jeweiligen Regionalorganisationen durch konkurrierende Verbdnde

und durch kiinftige Handelsvereinbarungen mit der EU ausgesetzt sind,

sind fiir die ECOWAS am hochsten und fiir die EAC am geringsten (siehe

Tabelle 4).

Tabelle 4:
Verhiltnis zu anderen Regionalorganisationen

EAC  ECOWAS SADC
Regionale Vorrangstellung 2
Konsequenzen einer REPA 1 3

Anm.: In einem Fall wurde von einer konsequenten linearen Abfolge abgewichen: wo die
Kluft zwischen den Regionalorganisationen zu grof} war, um eine solche vorzunehmen.

Der politische Wille zur regionalen Integration und Kooperation

Eine Reihe von Faktoren machen die regionale Integration in Afrika siid- Hemmnisse regionaler
lich der Sahara zu einem schwierigen Unterfangen: Integration
O regionale Markte, deren Nachfrage zu klein ist, um Skaleneffekte und

Produktdiversifizierung zu stimulieren sowie Auslandsinvestoren anzu-

ziehen;

O ein unzureichendes regionales Verkehrswege- und Kommunikations-
netz;

O eine ungentiigende wirtschaftliche Basis;

O zwischenstaatliche Spannungen;

O politische Instabilititen und Gewaltkonflikte;

O die Inhomogenitdt politischer Systeme;

O die geringe staatliche Steuerungsfahigkeit;

O die Abhdngigkeit des Staatshaushalts von Zolleinnahmen.

Diese ungiinstigen Bedingungen treten je nach Regionalorganisation in Die black box
unterschiedlicher Form und Zusammensetzung auf. Sie werden, zusam- >politischer Wille«
men mit den defizitdren Strukturen der Regionalorganisationen, tiblicher-
weise als erklirende Variable fiir die diirftigen Erfolge regionaler Inte-
gration in Afrika zitiert - eine Erklirung, die ein erhebliches Maf} logi-
scher Inkonsequenz offenbart: sind es doch eben diese entwicklungshem-
menden Faktoren, die Ausgangspunkt fiir die Forderung nach verstirkter
regionaler Integration sind. Anders ausgedriickt: Man beklagt die unzu-
reichende GroRRe nationaler Mirkte und deren zu geringe Ressourcen-
ausstattung, die Vielzahl gewaltsamer Konflikte und die geringe Steue-
rungsfdhigkeit afrikanischer Staaten. Daraus leitet man die Forderung
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regionaler Zusammenschliisse ab, die diese Defizite beseitigen sollen, um
dann wieder mit einer Klage tiber zu kleine regionale Mairkte, unzurei-
chende regionale Ressourcenausstattung und regionale Instabilititen zu
enden. Ungiinstige Bedingungen behindern zwar den Erfolg regionaler
Integration, sie erkldaren aber nicht, warum die Integrationsansitze bisher
weit hinter den Erwartungen zuriickgeblieben sind. Diese logische Liicke
wird in zahlreichen Publikationen mit dem Verweis auf mangelnden poli-
tischen Willen geschlossen - ohne auszufithren, warum dieser Mangel
besteht. Hauptsdchlich kann er auf zwei Faktoren zurtickgefiihrt werden:
Neopatrimonialismus und unzureichende gesellschaftliche Formierung.

Neopatrimonialismus

»Beim Neopatrimonialismus handelt es sich um eine Mischform von Herrschaft; es
ist die moderne Form eines traditionellen Herrschaftstyps: des Patrimonialismus. Im
Neopatrimonialismus existieren Elemente patrimonialer und rational-biirokrati-
scher Herrschaft nebeneinander, teilweise sind sie miteinander verwoben. Im Patri-
monialismus sind alle Herrschaftsbeziehungen, politische wie administrative, per-
sénliche Beziehungen. Eine Unterscheidung zwischen Privatem und Offentlichem
existiert nicht. Im Neopatrimonialismus ist hingegen diese Unterscheidung von
Privatem und Offentlichem (zumindest formal) vorhanden und anerkannt, und es
kann daher 6ffentlich auf sie bezug genommen werden. Neopatrimoniale Herrschaft
findet im Rahmen und unter dem Anspruch moderner, rational-legaler Staatlichkeit
statt, wie sie nicht zuletzt auch als Ausweis zur Anerkennung im internationalen
Staatensystem notwendig ist. Allerdings werden in der Praxis die Sphéren des
Privaten und Offentlichen oft nicht getrennt. So existieren zwei Systeme neben-
einander: das patrimoniale der personlichen Beziehungen und das legal-rationale
der Biirokratie. De facto koexistieren sie nicht isoliert voneinander, durchdringen
sich, beziehungsweise dringt das patrimoniale in das legal-rationale System ein und
deformiert seine Funktionslogik und Wirkung.«

Gero Erdmann, Neopatrimoniale Herrschaft — oder: Warum es in Afrika so viele
Hybridregime gibt, in: Petra Bendel/Aurel Croissant/Friedbert W. Riib (Hg.), Zwischen
Demokratie und Diktatur. Zur Konzeption und Empirie demokratischer Grauzonen,
Opladen 2001 (im Druck).

Neopatrimonialismus Mit der Ausnahme Stidafrikas ist das dominante Strukturelement der
politischen Systeme afrikanischer Staaten nach wie vor der Klientelismus.
Er ist auch im Zuge der Demokratisierungsprozesse der 90er Jahre nicht
verschwunden, wenn er durch sie auch eine qualitative Anpassung und
eine quantitative Schwichung erfuhr. Das Grundprinzip ist nach wie vor
das gleiche: Politische Fiihrer verteilen in einem hierarchisch gegliederten
System knappe Ressourcen und Privilegien an ihre Gefolgschaft im Aus-
tausch gegen politische Loyalitit und Unterstiitzung. Da sie sich dabei
explizit der Strukturen des postkolonialen Staates bedienen, bezeichnen
manche diese Form des politischen Austauschs als neopatrimoniale Herr-
schaft - in Modifizierung des von Max Weber beschriebenen Idealtypus des
Patrimonialismus (siehe Kasten). Die aufgrund gekiirzter internationaler
Entwicklungszusammenarbeit, staatlicher MiRwirtschaft und Deregulie-
rung schrumpfende Verfiigungsmasse zur Entlohnung von Loyalitit erfor-
derte eine stirkere Konzentration von Mitteln auf eine kleinere Gruppe.

Demokratisierung und Diese Konzentration war ein wesentlicher Grund fiir die Massenunter-
Staatszerfall stiitzung, den die Demokratisierungsbewegungen in Afrika Anfang der
SWP-Berlin
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90er Jahre erhielten. Die Abhaltung von Wahlen dnderte die Strategien des
Machterhalts jedoch nicht grundlegend: Diejenigen Parteien, die sich an
der Macht halten konnten, verdankten dies zum Grof3teil dem manipula-
tiven Einsatz staatlicher Mittel im Wahlkampf; die wenigen, die durch die
Demokratisierungsbewegungen an die Macht gelangten, gingen schnell
dazu tber, ihre Gefolgschaft durch staatliche Mittel abzusichern - nicht
zuletzt mit den Zuschiissen, die sie als neue Demokraten von der inter-
nationalen Gebergemeinschaft zusitzlich empfingen. Von dieser Regel
gibt es zweifellos einige positive Ausnahmen, wie es auch eine Reihe von
negativen gibt, die in zwei eng verwandte Kategorien fallen: jene Staaten,
die unter den neuen Bedingungen ginzlich unfihig waren, das nétige Min-
destmal? von Klientelbeziehungen aufrechtzuerhalten, und faktisch vollig
in EinfluRgebiete von Kriegsherren zerfielen; und solche, in denen Regie-
rungen verstirkt dazu tibergehen, sich die nétigen Ressourcen fiir die Auf
rechterhaltung von Klientelsystemen auf informellen oder gar kriminellen
Wegen zu beschaffen.

Im Lichte dieses Herrschaftsprinzips bedeutet das Engagement in Regio- Neopatrimonialismus

nalorganisationen fiir die obersten politischen Fiihrer eine Chance und und regionale
eine Gefahr zugleich. Die groRte Gefahr besteht im Schrumpfen der natio- tegration:
nalen Verfligungsmasse fiir Patronage. Sie ist durch die Auflagen der Gefdhrdungen..
Strukturanpassungsprogramme zu Deregulierung und Privatisierung
ohnehin bereits kleiner geworden. Unmittelbar am stirksten zu spiiren ist
dies bei den zuriickgehenden Zolleinnahmen, eine fiir fast alle Staaten
Afrikas zentrale und vor allem leicht zu erschlieffende Einnahmequelle.
Nicht umsonst steht die Frage des Zollabbaus im Mittelpunkt der Ausein-
andersetzungen um die Vertiefung regionaler Integration. Dariiber hinaus
droht die Schliefung nicht konkurrenzfihiger Staatsunternehmen oder
von Betrieben, die sich im Privatbesitz von Vertretern der politischen Elite
befanden und nur aufgrund hoher Zollhiirden und privilegierter Lizenz-
vergabe Gewinne abwarfen. Aber nicht nur die Ressourcenbasis schrumpft
durch regionale Integration. Die Ubertragung der Kontrolle iiber knappe
Ressourcen von der nationalen auf die regionale Ebene schriankt den Spiel-
raum des obersten Patrons ein, Loyalitit zu entlohnen. Der Einsatz regio-
naler Mittel fiir die Regulierung des nationalen Patronagesystems erfor-
dert mithsame Abstimmungen mit anderen gleichrangigen Patronen.
Hinzu kommt in einer wachsenden Zahl von Staaten ein weiterer Faktor:
Beim Versuch, die Ressourcenbasis zu verbreitern, beteiligen sich immer
mehr politische Fihrer an halblegalen oder illegalen Unternehmungen.
Schmuggel, Waffen- und Drogenhandel sowie Geldwdsche bediirfen der
Existenz von Grenzen als Conditio sine qua non. Schmuggel wird durch
Grenzen erst lukrativ. Denn wenn sie fehlen, 1413t sich die Herkunft von
Drogen, Waffen und schmutzigem Geld nicht verschleiern.

Vor diesem Hintergrund erscheint ein Engagement in regionalen Orga- ..und Anreize
nisationen nicht besonders attraktiv - es sei denn, die Regionalverbdnde
boten den nationalen Patronen zusdtzliche Ressourcen, auf die sie ohne
deren Existenz keinen Zugriff hitten. Und solche Ressourcen gibt es. Sie
bestehen in Entwicklungshilfe, die allein Regionalorganisationen zur
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Verfiigung steht, in einem regionalen Finanzausgleich zwischen den wirt-
schaftlich leistungsfihigeren und den schwicheren Staaten, in der Ver-
gabe von gutdotierten und wohlklingenden, aber politisch einfluRlosen
Posten an zu versorgende oder abzuschiebende Gefolgsleute. Je nachdem
wie das individuelle Interessenkalkiil bei der Abwidgung dieser Vor- und
Nachteile aussieht, wird die Entscheidung tiber die jeweiligen Integrations-
schritte ausfallen. Damit setzt sich auf regionaler Ebene fort, was auf
nationaler Ebene Standard ist: Die politischen Entscheidungstrager haben
kein Interesse an der Schaffung von Institutionen, die ihre Entscheidungs-
freiheit einschrianken oder ihre Fihigkeit zum gezielten Einsatz knapper
Ressourcen fiir ihren Machterhalt beeintriachtigen kénnten.
Kosten-Nutzen-Kalkiil Im Sinne dieses Kalkiils verhdlt sich rational, wer sich an moglichst
vielen regionalen Initiativen beteiligt, um Zugang zu zusitzlichen Ressour-
cen zu erhalten, dabei aber die Ubertragung nationaler Finanz- und Kon-
trollmittel weitgehend verweigert. Andererseits kann die Allmacht afrika-
nischer Priasidenten Integrationsprozesse unerwartet beschleunigen, wenn
sich daraus Vorteile fiir das individuelle Kosten-Nutzen-Kalkiil ergeben
oder zumindest solche Vorteile unterstellt werden. Dies erklirt die Viel-
zahl weitreichender Ad-hoc-Beschliisse. Allerdings scheint die Dynamik der
personlichen Interaktionen bei Gipfeltreffen hdufig zu individuellen Fehl-
einschdtzungen zu fithren. Zuriickgekehrt in die eigene Hauptstadt, reali-
sieren die Staats- und Regierungschefs hiufig erst ihre Fehler. Fiir eine
Revision der Entscheidung ist es dann zu spdt. Was bleibt, ist die Verweige-
rung oder die Behinderung ihrer Umsetzung. Regionale Integration steht
damit vor den gleichen Problemen wie wirtschaftliche Strukturanpassung,
die nach den Bemiihungen von fast zwei Jahrzehnten in den meisten
Staaten zu unzureichenden Ergebnissen gefiihrt hat.
Gesellschaftliche Die anhaltende Dominanz des Neopatrimonialismus ist aber nur eine
Formierung und Seite der politischen Realitit in Afrika. Die andere ist die zunehmende
Autonomie staatlicher gesellschaftliche Formierung, vor allem in Nichtregierungsorganisationen,
Institutionen aber auch in Interessengruppen — nachdriicklich unterstiitzt von der inter-
nationalen Gebergemeinschaft. Das neopatrimoniale System - so erfolg-
reich es bei der Manipulation von Demokratisierungsprozessen in vielen
Staaten Afrikas war - befindet sich aufgrund zunehmend verschéirfter
Ressourcenknappheit in einer tiefgreifenden Krise. Diese Krise kann im
Staatskollaps oder in einer umfassenden Demokratisierung enden. Poli-
tische Liberalisierung, Meinungsvielfalt, die Existenz von Parteien sowie
die Kraft und Vielfalt zivilgesellschaftlicher Organisationen in einer Reihe
afrikanischer Staaten dokumentieren, daR eine Konsolidierung afrika-
nischer Demokratien nach wie vor moglich ist. Dartiber hinaus haben sich
in mehreren afrikanischen Staaten bestimmte staatliche Institutionen
trotz der Manipulationsversuche der obersten Patrone ein erstaunliches
MafR an Autonomie und an legal-rationalem Handeln bewahrt. Dies gilt vor
allem fiir die Rechtsprechung in zahlreichen anglophonen Staaten, aber
auch fiir Teile der Administration. Im Verlauf des Demokratisierungs-
prozesses haben ebenfalls zahlreiche Parlamente ihre Autonomie teilweise
wiederhergestellt.
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Die Vertreter einer entstehenden Zivilgesellschaft haben ein grofles Zivilgesellschaft und
Interesse an der Institutionalisierung und damit auch VerliRlichkeit der regionale Integration
politischen Systeme, in denen sie sich bewegen - einschlief3lich der
regionalen. Nur wenn fiir beides gesorgt ist, konnen sie Schutz und Frei-
rdume fiir ihre Aktivititen erwarten. Flankiert von dem Druck der inter-
nationalen Gebergemeinschaft haben sie durchaus betrichtliche Fort-
schritte erzielt. Bisher haben sie ihren wachsenden Einfluf$ allerdings vor
allem zur Umgestaltung des inneren politischen Systems genutzt. Bei der
Gestaltung der AuRen- und Regionalpolitik haben sie ihn noch kaum
geltend gemacht — und wenn sie dies taten, dann in hiufig negativer Form
zur Wahrung partikularer Interessen: so zum Beispiel der tansanische
Industrieverband beim massiven Widerstand gegen den ersten EAC-
Vertragsentwurf und die siidafrikanischen Unternehmerverbinde bei der
Verhartung der Verhandlungsposition ihrer Regierung im Zuge der Aus-
handlung des SADC-Freihandelsabkommens. Vor allem in den halbwegs
industrialisierten Staaten der Regionalorganisationen sind die Mitglieder
der Industrieverbinde mit dem erreichten Stand der legalen oder illegalen
Durchdringung benachbarter Mérkte zufrieden und nicht bereit, um den
Preis langfristig niedrigerer Zo6lle kurzfristig Wettbewerbsnachteile in Kauf
zu nehmen. Eine derartige, oft kurzsichtige Strategie der Verfolgung von
Partikularinteressen kann nur durch eine breitere Mobilisierung tiiber-
wunden werden.

Tabelle 5:
Neopatrimonialismus und Zivilgesellschaft

EAC  ECOWAS SADC
Schwéche neopatrimonialer Strukturen 2
Autonomie staatlicher Institutionen
Zivilgesellschaftliche Formierung 2

Anm.: In einem Fall wurde von einer konsequenten linearen Abfolge abgewichen: wo sich
aufgrund der schlechten Ausgangsbedingungen keine Regionalorganisation fiir einen ersten
Platz qualifizierte.

Die Dominanz neopatrimonialer Strukturen, der EinfluR zivilgesell- Situation in der EAC,
schaftlicher Organisationen und die Autonomie staatlicher Institutionen ECOWAS und SADC
sind in den Mitgliedslindern der drei Regionalorganisationen sehr unter-
schiedlich ausgeprigt. Generell ist der Neopatrimonialismus in der
ECOWAS-Region am stéirksten, die Zivilgesellschaft dort am schwéchsten.

Das liegt am volligen Verfall staatlicher Strukturen in zahlreichen Mit-
gliedslindern, am Etatismus der frankophonen Mitgliedsstaaten - der
wiederum bedingt, daf} selbst in den wirtschaftlich und sozial fortgeschrit-
teneren Staaten, wie Cote d’Ivoire und Senegal, Interessengruppen nur
geringe Autonomie geniefRen — und an der Uberlagerung horizontaler Dif-
ferenzierungen durch ethnische und religiose Gruppenformierungen in
Nigeria. Demgegeniiber hat die Zivilgesellschaft in den EAC-Mitglieds-
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staaten in den vergangenen Jahren eine betrdchtliche Stirkung erfahren,
insbesondere in Kenia. Andererseits dominieren in allen drei Lindern nach
wie vor neopatrimoniale Strukturen. Am relativ giinstigsten stellt sich das
Bild innerhalb der EAC- und der SADC-Region dar; bei letzterer iibertiincht
allerdings der Durchschnittsbefund die grofen Diskrepanzen zwischen
den Mitgliedslindern. Das eine Extrem bildet Stidafrika mit einer lebhaf
ten Zivilgesellschaft und einem Regime, das noch am ehesten dem Ideal-
bild legal-rationaler Herrschaft (siehe Kasten, S. 34) entspricht. Das andere
Extrem ist Angola mit einem vollig gegensdtzlichen Befund.
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Externe Férderung

Die Forderung regionaler Integration und Kooperation kann kein Selbst- Forderung regionaler
zweck der Entwicklungspolitik sein. Sie unterstellt, daR Regionalorganisa- Integration und
tionen eher als staatliche oder lokale Einheiten in der Lage sind, grund- Kooperationals
legende Entwicklungsziele zu realisieren. Anders ist die Ausgangslage fiir Selbstzweck?
die Aufden-, Sicherheits- und Auflenwirtschaftspolitik. Die zunehmende
Vergemeinschaftung der europdischen AufRen- und Sicherheitspolitik

bedingt ein wachsendes Interesse an der Formierung dhnlich strukturier-

ter Partnerregionen. Hierfiir sind der Lomé-Prozeld und die Kooperation

mit den Mittelmeeranrainern deutliche Indizien. Mit Regionalorganisatio-

nen wird auch die Hoffnung auf gréflere regionale Stabilitit verbunden.

Schlielich ist es fir die Aullenwirtschaftspolitik attraktiver, mit einem

einheitlich agierenden Verbund und grofRen regionalen Mirkten zu inter-

agieren als mit einer Vielzahl staatlicher Einheiten und fragmentierter

Mairkte.

Prinzipiell gibt es zwei unterschiedliche Ansdtze fiir die externe Forde- Zwei Ansitze
rung regionaler Integration und Kooperation in Afrika siidlich der Sahara, der Forderung
einen radikalen und einen konventionellen:

O die massive Umschichtung personeller und materieller Mittel der Ent-
wicklungszusammenarbeit zugunsten der Regionalorganisationen und

zu Lasten der bilateralen Hilfe;

O die Beschrankung der Unterstiitzung auf Projekte regionaler Koopera-

tion und auf die Verbesserung der Managementkapazititen regionaler

Organe, verbunden mit einer Unterstiitzung des Differenzierungs-

prozesses innerhalb der Regionalorganisationen.

Die radikale Losung tragt der Tatsache Rechnung, dalR eine grofer Der radikale Ansatz...
werdende Zahl von Staaten nicht mehr in der Lage ist, wirtschaftliche und
gesellschaftliche Prozesse zu steuern und die Entwicklung zu foérdern. Sie
basiert zudem auf der Annahme, dafR bestehende Grenzen entscheidende
Entwicklungshemmnisse sind. Belege lassen sich vor allem in weiten
Teilen der ECOWAS-Region und in der nérdlichen Hélfte der SADC-Region
finden. Diesem Losungskonzept zufolge wiirden die Regionalorganisatio-
nen mittelfristig zum zentralen Entwicklungsagenten, der nicht nur
grenziiberschreitende, sondern auch lokale Projekte durchfiihrt und lang-
fristig zum Suprastaat wird. Entsprechende Tendenzen gibt es im Bereich
Konfliktmanagement sowohl in der ECOWAS als auch in der SADC, wo Mit-
gliedslinder in zerfallenden Nachbarstaaten eine Art regionales Gewalt-
monopol ausiiben. Die Realisierung des radikalen Konzepts wiirde umfang-
reiche Entwicklungszusammenarbeit mit den Regionalverbinden und
massive Beteiligung an regionalen Kompensationsfonds erfordern, um das
Kosten-Nutzen-Kalkiil neopatrimonialer Herrscher in bezug auf Regional-
integration umfassend zu verdndern — verbunden mit der Auflage, effek-
tive und kompetente regionale Institutionen der politischen Partizipation
und Kontrolle zu schaffen. Im Falle der UEMOA hat Frankreich zusammen
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mit der EU einen wesentlichen Schritt in diese Richtung getan, allerdings
auf Auflagen hinsichtlich Partizipation und checks and balances verzichtet.

Ein solcher Ansatz der Férderung regionaler Integration setzt eine kon-
zertierte Aktion aller bi- und multilateralen Geber voraus. Schon allein aus
diesem Grund mufl er zumindest zum gegenwdirtigen Zeitpunkt als
undurchfiihrbar gelten. Er wiirde zudem bedeuten, da die EU bedin-
gungslos auf die Vereinbarung von REPA mit den bestehenden Regional-
verbdnden setzen miiflte, selbst dort, wo es — wie im Falle der ECOWAS
und SADC - gute Griinde fiir die Union zu geben scheint, Abkommen mit
regionalen Subgruppen zu favorisieren. Der Ansatz basiert tiberdies auf
der Annahme, dafy auf der Ebene der Regionalorganisationen gelingen
konnte, was auf nationaler Ebene weitgehend milllungen ist: effizientes
Ressourcenmanagement, Gewdhrleistung von good governance, Zurick-
dringen neopatrimonialer Herrschaft, Funktionieren der exekutiven, legis-
lativen und judikativen Institutionen. SchlieRlich wiirde ein solcher
Ansatz zumindest kurzfristig zivilgesellschaftliche Gruppen in ihren
Bemiithungen entmutigen, auf nationaler Ebene demokratische Institutio-
nen und Beteiligungsformen zu schaffen und die Willkiir neopatrimonia-
ler Herrschaft zuriickzudringen. Die Ubertragung staatlicher Kompeten-
zen und Ressourcen auf Regionalorganisationen, die gegenwdrtig noch
Moglichkeiten demokratischer Partizipation entbehren, ist fiir Staaten
und Gesellschaften kontraproduktiv, die sich in einer Phase demokrati-
scher Transition oder gar Konsolidierung befinden.

Aus diesen Griinden ist wohl doch der Riickgriff auf eher konventionelle
Formen der Forderung regionaler Integration und Kooperation ange-
bracht, auch wenn sie die Ursachen des bisherigen Versagens regionaler
Integration nur sehr langfristig und indirekt bekdmpfen kénnen. Der kon-
ventionelle Ansatz beinhaltet im wesentlichen eine Konzentration auf die
Unterstiitzung regionaler Kooperation in ausgewdhlten Politikfeldern. Die
Forderung regionaler Integrationsprozesse beschriankt sich darauf, regio-
nale Organe in die Lage zu versetzen, Kooperationsprojekte eigenstandig
zu planen und effizient durchzufiihren. Dariiber hinaus erfahren Fast-track-
Initiativen, die auf ein Vorantreiben der Integrationsprozesse innerhalb
einer subregionalen Staatengruppe abzielen, besondere Aufmerksamkeit.
Das wire auch mit der Strategie der EU kompatibel, REPA nicht notwendi-
gerweise mit einem gesamten Regionalverband, sondern mit Teilgruppen
auszuhandeln. Dieser Ansatz umfafit schlief3lich die Férderung staatlicher
Institutionenbildung und Demokratisierungsprozesse sowie zivilgesell-
schaftlicher Partizipation mit besonderer Betonung der aufien- und regio-
nalpolitischen Komponente. Er bedeutet einen weitgehenden Verzicht auf
die finanzielle Beteiligung an Kompensationsfonds, da diese Fonds in der
gegenwdrtigen Lage zur Stabilisierung neopatrimonialer Herrschafts-
ausiibung mifRbraucht zu werden drohen. Im einzelnen beinhaltet der
konventionelle Ansatz folgende Mafdnahmen:

1. Forderung regionaler Kooperationsprojekte, insbesondere im Blick auf
die allgemeinen entwicklungspolitischen Ziele der Bundesregierung;
2. Forderung ausgewdhlter Organe der Regionalorganisationen, insbeson-
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dere des Sekretariats, regionaler Gerichtshéfe und parlamentarischer
Versammlungen, um die Institutionalisierung politischer Prozesse
voranzutreiben;
3. Verbesserung der zwischenstaatlichen Beziehungen;
4. Verbreiterung des aullen- und sicherheitspolitischen Diskurses in den
Mitgliedslindern und in der Region;
5. Forderung regionaler Zusammenschliisse von Interessenverbdanden,
Medien und Nichtregierungsorganisationen;
6. Forderung des Aufbaus von nationalen Besteuerungssystemen;
7. Forderung von Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und good governance.
ad 1. Deutsche Entwicklungszusammenarbeit ist folgenden vier Ziel- Forderung regionaler
dimensionen verpflichtet: (1) der Férderung von Menschenrechten und Kooperation
demokratischen Grundprinzipien, der friedlichen Konfliktbearbeitung
sowie der Gleichstellung beider Geschlechter; (2) der Schaffung menschen-
wirdiger Lebensbedingungen und der Minderung der Armut; (3)der
Forderung des okologischen Gleichgewichts, der Bewahrung natirlicher
Lebensgrundlagen; und (4) der wirtschaftlichen Entwicklung und der
Zusammenarbeit mit den Partnerlindern. Die Realisierung dieser Ziele
muld auch fiir die Forderung von Regionalorganisationen Leitprinzip sein.
Die in der Analyse niher betrachteten Regionalorganisationen vernachlas-
sigen allesamt die Elemente der zweiten und dritten Zieldimension,
besonders eklatant im Falle der ECOWAS. Dabei sollten hier, wie auch im
Falle der anderen beiden Organisationen, die Schwerpunkte bei der Unter-
stiitzung lokaler Maf3nahmen in den Grenzregionen gesetzt werden. Die
ECOWAS bietet derzeit im Hinblick auf das Ziel der friedlichen Konflikt-
bearbeitung sowie der Forderung von Demokratie und Menschenrechten
die attraktivsten Ansatzpunkte. Das Ziel der wirtschaftlichen Entwicklung
und Zusammenarbeit der Partnerlinder kann in vielfiltiger Weise opera-
tionalisiert werden. Nach der in den Regionalorganisationen gingigen
Interpretation ist die Kooperation bei regionalen Infrastrukturprojekten
Voraussetzung fiir wirtschaftliche Entwicklung. Die selektive Férderung
solcher Projekte durch die Bundesregierung bedingt eine eindeutige, nach-
vollziehbare Schwerpunktsetzung seitens der Regionalorganisationen und
einen Konsens tiber die Aufteilung der Instandhaltungskosten.
ad 2. Die Sekretariate der untersuchten Regionalverbdnde leiden unter Foérderung ausgewéihlter
unzureichender Personalausstattung, zu geringen Kompetenzen sowie Tegionaler Organe
Ineffizienz. Das Mischungsverhdltnis dieser Hemmfaktoren ist jeweils
unterschiedlich. Sowohl das Sekretariat der SADC als auch das der EAC
bediirfen einer besseren Ausstattung mit Personal und Kompetenzen. Im
Falle der SADC ist eine — nun auch vom Verband selbst angestrebte -
bessere Koordinierung der Arbeit der Sektoreinheiten notwendig. Bei der
ECOWAS scheint das Problem weniger in der Quantitét als vielmehr in der
Qualitdt des Mitarbeiterstabes zu liegen. Regionale Gerichtshofe und Parla-
mentarierversammlungen konnen nicht nur eine zentrale Rolle bei der
Uberwachung der Arbeit der Sekretariate, sondern auch als Gegengewichte
zur Allmacht und Entscheidungswillkiir der Gipfeltreffen spielen. Nach
gegenwadrtiger Planung werden sie allerdings in allen drei Regionalorgani-
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sationen nicht tiber die hierfiir nétigen Kompetenzen verfiigen. Ungeach-
tet dessen erscheint eine Unterstiitzung dieser Organe mit Expertise und
Ressourcen sinnvoll, um sie in Relation zu anderen zu stirken. Hier bietet
erneut die ECOWAS die besten Ansatzpunkte, gefolgt von der EAC. Die
ECOWAS verfiigt auch als einzige der betrachteten Regionalverbdnde tiber
funktionierende Organe zur Konfliktbewdltigung. Sie sollten ebenfalls
Partner von Kooperationsmallnahmen sein. FEine Forderung des OPDS
sollte dann vorgenommen werden, wenn das Organ die Folgen seiner vier-
jahrigen Suspendierung tiberwunden hat.

ad 3. Von Mifstrauen und wechselseitigen Unterstellungen gekennzeich-
nete zwischenstaatliche Beziehungen sind ein zentrales Integrations- und
Kooperationshemmnis in allen drei Regionalorganisationen. Hervorzu-
heben sind hier vor allem die gestorten Beziehungen zwischen Nigeria
und Coéte d’Ivoire, zwischen Siidafrika und Simbabwe sowie zwischen
Kenia und Uganda. In den ersten beiden Konfliktkonstellationen sind es
vor allem die tatsdachlichen oder perzipierten regionalen Machtstrategien
der Vormaichte Nigeria und Sitidafrika, die das Mifstrauen und den Wider-
stand Cote d’Ivoires bzw. Simbabwes mobilisieren. Im Fall Kenias und
Ugandas ist es deren Konkurrenz um eben diese Vormachtposition. Inner-
halb der ECOWAS wird die Lage durch das Einwirken Frankreichs verkom-
pliziert, das auf eine Unterminierung der Vormachtstellung Nigerias hin-
auslief. Regionalpolitische Regierungsberatung erscheint notwendig, um
einerseits bei den regionalen Vorméachten auf die Erarbeitung auf3enpoliti-
scher Strategien hinzuwirken, die von den Nachbarn akzeptiert werden,
und um andererseits zur Korrektur von Fehlperzeptionen der Konkur-
renten beizutragen. Dariiber hinaus besteht besonderer Bedarf an Entwick-
lung regionalpolitischer Expertise bei den relativ schwachen Mitglieds-
staaten. Zahlreiche Widerstinde gegen die Vertiefung der regionalen Inte-
gration resultieren aus ihrer Wahrnehmung, bei der Aushandlung dieser
Prozesse der Verhandlungsmacht groRer Staaten hoffnungslos unterlegen
zu sein. Schliellich ist eine Intensivierung der Auseinandersetzung mit
Frankreich innerhalb der EU iiber die Ziele der franzdsischen Westafrika-
Politik dringend geboten.

ad 4. Eine grundlegende Neugestaltung der zwischenstaatlichen Verhilt-
nisse — weg von einer durch die personlichen Beziehungen zwischen den
Staatschefs geprigten Ad-hoc-Politik, hin zu einer von nationalen Interes-
sen und gemeinsamen Werten bestimmten schliissigen Regionalpolitik -
wird langfristig nur moglich sein, wenn eine Verbreiterung des nationalen
wie auch des regionalen aullen- und sicherheitspolitischen Diskurses
gelingt. Es gilt an der alleinigen Definitionsmacht afrikanischer Prisiden-
ten bei der Gestaltung der dufleren Beziehungen zu riitteln. Parlamente,
Interessenverbdnde, Nichtregierungsorganisationen, Medien und die Wis-
senschaft bediirfen der Unterstiitzung, damit sie aullen- und sicherheits-
politische Expertise aufbauen und geltend machen kénnen. Auf nationaler
Ebene bieten sicherlich Siidafrika, Nigeria, Kenia, Simbabwe und Ghana
die besten Ansitze, gefolgt von Cote d’Ivoire, Senegal, Uganda und Bots-
wana. Im regionalen Vergleich hat die EAC den groflen Vorteil einer
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gemeinsamen Verkehrs- und Amtssprache, die den grenziiberschreitenden

Diskurs erleichtert. Das gilt auch fiir die stidliche Hilfte der SADC. Eine

Reihe von Zeitungen und Zeitschriften mit regionalem Fokus belegt dies.

ad 5. Der Widerstand einiger nationaler Interessenverbdnde gegen eine Forderung regionaler
regionale Integration kann nur durch Aufzeigen des langfristigen Nutzens Zusammenschlisse von
dieses Prozesses und durch den intensivierten Austausch zwischen den [Rteressenverbinden und
Verbdnden der Mitgliedslinder iiberwunden werden. Verbandspartner- ?;;:Esiiess:fs_
schaften und Austauschprogramme sind sicherlich hilfreich, auch ein

Transfer der Erfahrungen deutscher Verbinde mit dem Integrationsprozel}

innerhalb der EU. Eine solche Form der Unterstiitzung darf aber nicht

dariiber hinwegsehen, daR es in wirtschaftlichen Teilbereichen tatsdchlich

grundlegende Interessenkonflikte gibt. Hier sollte das Augenmerk auf die

Vermittlung von Strategien der Konfliktaustragung, insbesondere Ver-
handlungsstrategien, gerichtet werden. Die Ausgangsbedingungen fiir

solche Formen der Kooperation sind in den entwickelteren Lindern der
Regionalorganisationen relativ giinstig. Eine alleinige Konzentration auf

diese Linder ware allerdings kontraproduktiv. Statt dessen gilt es vorran-

gig die Interessenvertretungen in den schwicheren Staaten zu stirken.

Dies ist Voraussetzung fiir eine erfolgreiche Einfluf3nahme regionaler

Netzwerke von Interessenverbdnden und Nichtregierungsorganisationen

auf die Entscheidungen der Regionalorgane. Bis auf wenige Ausnahmen in

der SADC und der EAC sind deren Legitimitdt und Effektivitit in der Regel

gering. Nur dort, wo die Zusammensetzung derartiger regionaler Zusam-

menschliisse auf eine gewisse nationale Représentativitit schlieRen 14Rt,

hat eine externe Unterstiitzung Sinn.

ad 6. Ein entscheidendes Hindernis fiir die Umsetzung von Freihandels- Forderung des Aufbaus
vereinbarungen ist die Abhingigkeit der Mitgliedsstaaten der Regional- Vvon nationalen
organisationen von Zolleinnahmen. Deren Reduzierung ist nur verant- DBesteuerungssystemen
wortbar, wenn den Staatshaushalten gleichzeitig andere Einnahmequellen

erschlossen werden. In Afrika besteht ein grofRer Bedarf an effizienten und

fairen Steuersystemen. Nicht nur das Gelingen der Regionalintegration

erfordert einen leistungsfihigen, liquiden Staat, auch das Gelingen sozio-

O0konomischer Entwicklung generell. Angesichts der Schwierigkeiten, eine

Einkommensteuer zu erheben, liegt gegenwirtig der Schwerpunkt auf der

Entwicklung und Effektivierung eines Mehrwertsteuersystems. Es existiert

bereits in den meisten Staaten des siidlichen, Ost- und Westafrikas, ist

allerdings nur in wenigen leistungsfihig. Die ECOWAS-Mitglieder haben

sich selbst zum Ziel gesetzt, binnen weniger Jahre indirekte Steuern zur

maldgeblichen staatlichen Einnahmequelle zu machen.

ad 7. Eine gemeinwohlorientierte Verwendung des Steuereinkommens Foérderung von Demo-
und eine ebenso notwendige Verbesserung der Steuermoral sind aber nur kratie, Rechtsstaatlichkeit
zu erwarten, wenn den Prinzipien Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und und good governance
good governance Geltung verschafft wird. Fortfiihrung und Ausweitung ent-

sprechender Forderprogramme auf nationaler Ebene sind schon allein aus

diesen Griinden unverzichtbar. Ohne eine Uberfiihrung neopatrimonialer

Herrschaftssysteme in demokratische Systeme bliebe auch regionale Inte-

gration eine Schimadre, da sie von den Machterhaltungsstrategien der
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nationalen Patrone usurpiert wiirde. Bei der Forderung von Demokratie,
Rechtsstaatlichkeit und good governance gibt es zwei Schwerpunkte der
Unterstiitzung: zum einen die Konzentration auf demokratische, insbe-
sondere die parlamentarische und staatliche Rechenschaftspflicht verstar-
kende (z.B. Rechnungshofe) Institutionen in jenen wenigen Staaten, in
denen Fortschritte bei der demokratischen Konsolidierung zu verzeichnen
sind; zum anderen Hilfe fiir zivilgesellschaftliche Gruppen in jenen
Staaten, in denen der Transitionsprozefd blockiert oder noch nicht voll-
endet ist.

Gemessen an den Ausgangsbedingungen erscheint eine Konzentration
dieser regionalpolitischen Forderansitze auf drei Regionen sinnvoll: auf
die EAC als Ganzes und auf jeweils eine Kerngruppe innerhalb der SADC
und der ECOWAS. Die Kerngruppe der SADC umfaf$t Stidafrika, Namibia,
Botswana, Lesotho, Swasiland, Simbabwe, Mosambik, Malawi und Sambia.
Aufgrund der Birgerkriegssituation, der begrenzten staatlichen Steue-
rungsfihigkeit und der geringen demokratischen Legitimitit kénnen
Angola und die DR Kongo keine vorrangigen Adressaten regionalpoliti-
scher Fordermafinahmen sein. Mauritius und die Seychellen sind zu abge-
legen, als dal sie eine gewichtige Rolle im Integrationsprozefd spielen
konnten. Tansania sollte zu einer Abkehr von der SADC und zur Hinwen-
dung zur EAC ermutigt werden. Die Kerngruppe innerhalb der ECOWAS
besteht aus Nigeria, Ghana, Togo und Benin - je nach regionalpolitischer
Positionierung des neuen Prdsidenten in Abidjan auch aus Codte d’Ivoire,
Burkina Faso und Mali. Ein derartig abgegrenzter Raum koénnte nicht nur
auf bestehenden wirtschaftlichen Verflechtungen aufbauen, sondern auch
einen entscheidenden Beitrag zur Uberwindung des Gegensatzes zwischen
frankophonen und anglophonen Staaten leisten. Erneut ist es eine
Mischung aus Birgerkriegssituation, geringer staatlicher Steuerungs-
fahigkeit und unzureichender demokratischer Legitimitit, die den iibri-
gen Mitgliedsstaaten der ECOWAS die Zugehorigkeit zu einer solchen
Kerngruppe verwehren. Eine Sonderrolle spielt Senegal. Politisch erfiillt es
die Bedingungen fiir die Ubernahme einer gewichtigen Rolle bei der Inte-
gration innerhalb der ECOWAS. Wirtschaftlich und infrastrukturell ist es
allerdings von der Kerngruppe in einem MaRe abgekoppelt, dafR seine per-
manente Einbeziehung in Integrations- und Kooperationsbemiihungen
hohe Kosten verursacht. Bei der regionalpolitisch orientierten Forderung
Senegals sollte deshalb auf besondere Selektivitit geachtet werden.

Die Forderung von regionalen Organisationen kann natiirlich nicht jene
Kriterien ignorieren, die fiir die Entwicklungszusammenarbeit auf bilate-
raler Ebene als verbindlich deklariert werden: Schutz der Menschenrechte,
Partizipation, Rechtsstaatlichkeit, Entwicklungsorientierung staatlichen
Handelns und marktorientierte Wirtschaftsordnung. Regionale Organisa-
tionen miissen daran gemessen werden, wie sie diesen Kriterien institu-
tionell und operational gerecht werden. Nach diesem MafRstab ist der Vor-
sprung der SADC gegentiber den anderen beiden Organisationen eindeutig
geschmolzen, in dem einen oder anderen Punkt ist sie sogar hinter
ECOWAS und EAC deutlich zuriickgefallen. Dagegen kann die ECOWAS



gewisse Fortschritte bei der Erfiillung politischer Konditionalitit fiir sich
reklamieren.

Doch nicht nur die politische Konditionalitat ist eine wichtige Variable
fiir die Kooperation mit Regionalorganisationen, sondern auch die seit
kurzem vorgenommene explizite Schwerpunktsetzung bei der Auswahl
bevorzugter Partnerldnder durch das BMZ. Der Zusammenarbeit mit Regio-
nalorganisationen fehlt die nationale Basis, wenn nur wenige der Mit-
gliedslinder diesen privilegierten Status genielRen — es sei denn, regionale
Zusammenarbeit wiirde implizit als Kompensation fiir reduzierte nationa-
le Programme eingesetzt. Damit wiirde aber das Ziel der Schwerpunktset-
zung konterkariert werden.

Grafik 10
Kooperationsniveaus (Zahl der Lander)
18
16
0 Ubrige
14 1 m Potentielle Kooperationslander
12 m Partnerlander
i @ Schwerpunktpartnerlander

10

8

6

4

2 .

0 i

EAC ECOWAS SADC

Quelle: BMZ.
Abkiirzungen
AKP (Lander) Afrikas, der Karibik und des Pazifik
ASEAN Association of South-East Asian Nations
BIP Bruttoinlandsprodukt
BMZ Bundesministerium fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
COMESA Common Market for Eastern and Southern Africa
EAC East African Community
ECOMOG ECOWAS-Monitoring Group
ECOWAS Economic Community of West African States
EU Europdische Union
GATT General Agreement on Tariffs and Trade
HDI Human Development Index
IGAD Intergovernmental Authority on Development
IWF Internationaler Wihrungsfonds
LDC Least Developed Country
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OPDS
REPA
SACU
SADC
SADCC
TLS
UEMOA
UNDP

Organ for Defence, Politics and Security

Regional Economic Partnership Agreements

Southern African Customs Union

Southern Africa Development Community

Southern African Development Co-ordination Conference
Trade Liberalisation Scheme

Union économique et monétaire ouest-africaine

United Nations Development Program

World Trade Organization



