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Der AU-EU Gipfel 2017
Neue Wege fiir die Investitions- und Handelspolitik?

Dr. Evita Schmieg, Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

Am 29. und 30. November wird in Abidjan,
Cote d’Ivoire, der 5. Gipfel zwischen der
Afrikanischen und der Europiischen Union
stattfinden. Bei dem Treffen werden Staatschefs
und Regierungen die Zukunft der Beziehungen
zwischen den beiden Kontinenten beraten
und konkrete Kooperationsprojekte fiir die
nachsten drei Jahre beschlieflen.

Die zentrale Rolle auf dem Gipfel wird das
Thema Investitionen und die Schaffung
von ausreichenden
Arbeitsplitzen vor allem
fir die schnell wachsende
junge Bevolkerung Afrikas
spielen. Die Bevolkerung
in Afrika wird sich bis
2050 etwa verdoppeln.
Migration und langfristige
Fluchtursachenbekdmpfung

sind ein wichtiger

politischer Kontext der MNovember 29 - 30,
Bemiihungen um steigende Abidjan,
Investitionen in  Afrika.

Die EU hat im Mai eine Kommunikation
verffentlicht, die als strategische Ziele fiir
die kiinftige Zusammenarbeit benennt: Ein
stirkeres gemeinsames Engagement in den
internationalen Beziehungen, Sicherheit und
der Kampf gegen transnationale Bedrohungen
sowie die nachhaltige wund inklusive
Entwicklung in Afrika.!

In Deutschland scheiden sich die Geister, ob es
zu hoffen oder zu befiirchten ist, dass die Wirt-
schaftspartnerschaftsabkommen  (Economic
Partnership Agreements, EPAs) zwischen der
EU und den afrikanischen Regionalorganisa-
tionen eine wichtige Rolle beim Afrikagipfel
spielen konnten. In vorhergegangenen Dekla-
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rationen, Strategien und Erklarungen wurde
das Thema Handel nie als Prioritat verankert,
doch bisher immer auch in den Gipfeldekla-
rationen behandelt. Auf dem letzten AU-EU
Gipfel 2014 in Briissel wurde das Ziel unter-
strichen, zukiinftige EPAs entwicklungsori-
entiert und WTO-kompatibel abzuschlief3en.
Dass das Thema Handelspolitik auf dem Gipfel
nicht konkreter behandelt wird liegt auch da-
rin begriindet, dass die AU keine Kompetenz
in Handelsfragen der Mitgliedstaaten besitzt.
Obwohl der AU-EU Gip-
fel daher selbstverstandlich
kein formelles Verhand-
lungsforum fir Handels-
fragen ist, kann er doch als
Diskussionsplattform  die-
nen.

Stand der EU - Afrika
Handelsbeziehungen

Afrika ist fir Europa mit
einem Anteil von nur 9%
an den europdischen Im-
und Exporten keine wichtige Handelsregion?,
auch wenn sich das Handelsvolumen seit
Anfang des Jahrtausends etwa verdreifacht
hat (auf Giber 150 Mrd. Euro). Der Anteil der
subsaharischen AKP-Staaten am Auflenhandel
der EU betrdagt sogar nur etwa 5%.° Dazu
kommt, dass der Grofiteil des Handels mit
wenigen afrikanischen Léndern erfolgt. So
sind die grofiten Absatzmérkte fiir europdische
Waren in Afrika sind Sudafrika (17%),
Algerien (14%), Agypten, Marokko, Tunesien
und Nigeria. Alle anderen Lander zusammen
machen nur 30% der EU-Importe aus Afrika
aus. Die Exporte Afrikas sind noch immer von
Rohstoffen dominiert. So machen Brennstoffe,
Erze und Metalle sowie Gold und Edelsteine
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im Jahr 2016 zusammen 55,4% der Exporte
aus (vgl. Schaubild 1).

Die Handelsstrome zwischen der EU und
Afrika  basieren auf unterschiedlichen

Schaubild 1: Struktur der Warenexporte Afrikas 2016 nach Produktgruppen in Prozent
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Quelle: Berechnungen nach UNCTADstat.

Der Anteil von Fertigwaren an den Exporten
betrigt dabei immerhin 26,6% (2016) - fir
Subsahara-Afrika (SSA) aber nur 21%* Die
Mirkte von EU, China und USA haben dabei
fiir SSA als Absatzmarkt von Fertigwaren sehr
unterschiedliche Bedeutung. So betrdgt der
Fertigwarenanteil bei Exporten nach China
nur 7,8%, Exporten in die USA aber sogar
25,5%°

Die traditionelle Dominanz der EU als
Abnehmerin afrikanischer Exporte nimmt seit
der Jahrtausendwende ab. Zwar ist sie noch
immer der wichtigste Abnehmer afrikanischer
Exporte (41,2% in 2016 im Vergleich zu
52% im Jahr 2000). Stark riickgéngig ist der
prozentuale Anteil an Exporten aus Afrika
in die USA (2016: 8,2% von 18,3% in 2000).
Einige asiatische Lander konnten ihren Anteil
erheblich ausweiten; China und Indien haben
inzwischen einen Anteil von 19,3% an den
afrikanischen Exporten (vgl. Schaubild 2).6

Interessant — aber nicht iiberraschend - ist,
dass der Anteil Europas an den Warenexporten
Subsahara-Afrikas niedriger liegt (31,2%)
als fiir Gesamtafrika.  Intra-Subsaharische
Exporte haben seit der Jahrtausendwende
(1,9%) erheblich an Bedeutung gewonnen
(21% in 2016).

346,9 Mrd. USD

2016
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rechtlichen Rahmenwerken. Mit Nordafrika
ist Europa iiber die Européische-Mediterrane
Partnerschaft verbunden mit dem Ziel
der Bildung einer Freihandelszone. Im
Rahmen dieser Partnerschaft Dbestehen
mit allen Mittelmeerldndern aufler Syrien
und Libyen Freihandelsabkommen oder
werden verhandelt” Sie beschrinken sich
allerdings im Wesentlichen auf den Handel
mit Industriegiitern, tiber eine Ausdehnung
auf andere Bereiche wie Landwirtschaft oder
Dienstleistungen wird verhandelt bzw. sind
Verhandlungen vorgesehen.

Fiir die afrikanischen Staaten gelten im Rah-
men von Wirtschaftspartnerschaftsabkom-
men (EPAs) erheblich bessere Marktzugangs-
bedingungen in der EU - namlich vollstindig
freier Marktzugang fiir siamtliche Warenex-
porte (also einschliellich Landwirtschaft). 13
AKP-Staaten in Afrika setzen inzwischen ein
Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit der
EU um, so Botswana, Lesotho, Mosambik, Na-
mibia, Siidafrika und Swasiland (SADC),
Madagaskar, Mauritius, Seychellen
und Simbabwe (ESA), Kamerun (als
einziges Land in Zentralafrika) sowie die
Elfenbeinkiiste und Ghana als Teil der
Westafrikanischen = Wirtschaftsgemeinschaft
ECOWAS. In West- und Ostafrika wird die
2
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Quelle: Berechnungen nach UNCTADstat.

Situation uniibersichtlich, dadurch, dass
die Regionalorganisationen ECOWAS (16
Lander) sowie Ostafrikanische Gemeinschaft
EAC (5 Lander) zwar ein EPA abgeschlossen
haben, doch zdgern Nigeria und Tansania, die
paraphierten EPAs zu unterzeichnen. Dadie EU
im Rahmen des Allgemeinen Préferenzsystems
allen am wenigsten entwickelten Landern
ebenfalls zollfreien Marktzugang gewdhrt, ist
der Anreiz fir Lander wie Tansania gering,
sich an den EPAs zu beteiligen. Ihre Motivation
miisste sein, einerseits die regionale Integration
durch verschiedene Handelssysteme mit der
EU nicht zu verkomplizieren. Offensichtlich
ist die regionale Solidaritdt dafiir nicht stark
genug. Ein zweiter Anreiz fiir wenig entwickelte
afrikanische Lander die EPAs abzuschlieflen,
besteht darin, dass nur ein EPA den freien
Marktzugang langfristig sichert - ein Land,
das zum Mitteleinkommensland aufsteigt,
verliert die Zollfreiheit fiir Least Developed
Countries (LDC) unter dem Allgemeinen
Priferenzsystem.

Zahlreiche Herausforderungen im Bereich von
Handels- und Investitionspolitik

Vor dem Hintergrund der wachsenden
afrikanischen Bevolkerung und angesichts
der Migrationsbewegungen der letzten Jahre
wird die gegenwdrtige Diskussion iiber
Afrika dominiert von der Herausforderung,
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Schaubild 2: Absatzmarkte fiir die Warenexporte Afrikas 2016 in Prozent
(ohne Intra-Afrika Exporte, 21%)
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zu Diversifizierung, Investitionen und der
Schaffung von Arbeitsplitzen und langfristig
nachhaltiger =~ Entwicklung in  Afrika
beizutragen, auch mit dem Instrument der
Handelspolitik. Diesem Ziel dient auch der von
der EU vorgeschlagene ,European External
Investment Plan“ (EEIP) der mit zunachst 4,1
Mrd. Euro aus dem EU Haushalt ausgestattet
ist, mit denen aber durch Hebelung privater
Mittel ein Investitionsvolumen von insgesamt
bis zu 44 Mrd. Euro mobilisiert werden
soll und der auf dem Gipfel eine wichtige
Rolle spielen wird. Er soll durch bi- und
multilaterale Instrumente, wie auch den G20
~Compact with Africa“ erganzt werden. Der
Marshallplan mit Afrika konnte ein weiteres
Element einer solchen Initiative werden. Das
Verfassen von Plinen und die Bereitstellung
von Mitteln werden aber nicht automatisch zu
nachhaltigem Wachstum und Beschiftigung
in Afrika fithren. Dafiir muss jedes Land und
die es beratenden Geber und Institutionen
eine Reihe von Themen analysieren, koharente
Entwicklungs- und Handelsstrategien
entwerfen  und  die  entsprechenden
Rahmenbedingungen schaffen.

Eine zentrale Frage dabei ist, welchen
Beitrag die Handelspolitik zur nachhaltigen
Entwicklung Afrikas leisten kann. Als Ende

des letzten Jahrtausends die Europdischen
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Wirtschaftspartnerschaftsabkommen (EPAs)
entwickelt wurden, war die Bedeutung von
Zollenim internationalen Handel noch sehr viel
hoher. Von 1995 bis 2013 sind die weltweiten
angewandten Durchschnittszolle um 15%
auf heute 9% gesunken, in Industrielindern
auf unter 5%.° Fir Afrika bedeutet dies,
dass sich der Konkurrenzvorteil auf Grund
der EU-Handelspraferenzen erheblich
verringert hat (sog.  Priferenzerosion).
Dieser Trend wird sich  angesichts
laufender Verhandlungen zu bilateralen
und  regionalen  Freihandelsabkommen
fortsetzen. Handelspriferenzen fiir Waren -
auf welche die afrikanischen Ldnder in den
EPA-Verhandlungen ausschliellich setzten —
sind ein Instrument der Vergangenheit. Die
karibische Region hat dies klar erkannt und
hatte in den EPA-Verhandlungen mit der
EU vor allem darauf gedriangt, neue Themen
aufzunehmen, die zusitzliche Priferenzen
in neuen Bereichen schaffen. Das sind vor
allem der Dienstleistungssektor, die kulturelle
Kooperation und die Kooperation bei nicht-
tarifiren = Handelshemmnissen. Um die
Priferenzen zu nutzen, so lange sie noch von
Wertsind, istesisthochsteZeit,sicheineraktiven
und entwicklungsorientierten =~ Umsetzung
der EPAs zuzuwenden. Zukunftsgerichtete
Handelsverhandlungen - tber EPA, mit
anderen Regionen oder innerhalb der CFTA -
miissen sich mit Zukunftsthemen beschiftigen,
wie Dienstleistungen, Handelserleichterungen,
Nachhaltigkeit oder Wettbewerbspolitik.

Eine besonders grofle Rolle kommt internen
und externen Investitionen zu, um fir die
wachsende Bevolkerung Afrikas Arbeitsplétze
zu schaffen - daher wird dies auch das
Hauptthema auf dem AU-EU Gipfel sein.
Letztendlich wird von Handelsabkommen
wie den EPA erhofft, dass sie tiber wachsende
Handelsstrome  auch  zu  zusitzlichen
Investitionen fithren. Allerdings miissen sich
heute alle Investitionsinitiativen zugleich
daran messen lassen, ob die so generierten
Investitionen zu nachhaltiger Entwicklung
im Sinne der SDG beitragen. In ihrer
Kommunikation zum AU-EU Gipfel weist

die EU-Kommission darauf hin, dass sie
gemeinsam mitder AU, Investitionsprinzipien®
tiir verantwortliches Investieren erarbeiten
mochte. Die UNCTAD hat mit dem UNCTAD
Investment Policy Framework for Sustainable
Investment umfangreiche Vorarbeiten geleistet.
Auf dem Gipfel soll iiber solche Prinzipien fiir
nachhaltige Investitionen diskutiert werden.
Eine moderne Investitionspolitik muss sich
an stetig zu verbessernden &kologischen
und sozialen Standards orientieren und auch
Verpflichtungen fiir Investoren in diesem
Sinne vorsehen. Das EU-Karibik-EPA hat
derartige Elemente bereits aufgenommen.

Die Frage nach den Schwerpunkten in der
Handels- und Investitionspolitik afrikanischer
Lander geht aber noch tiefer. Es ist den
wenigsten afrikanischen Lander gelungen, sich
in globale Wertschopfungsketten (WSK) zu
integrieren, die die Warenproduktion heute
dominieren (60-67% des globalen Handels),
wobei seit der Wirtschafts- und Finanzkrise
2008 die Bedeutungvon WSK wiederabnimmt.’
Die zunehmende Kapitalmobilitit seit den
80er Jahren des letzten Jahrhunderts fihrte
zu Produktionsverlagerungen in Regionen
mit den geringsten Kosten. Dabei sind die
Produktionsstiickkosten Ausschlag gebend,
nicht die Lohnhohe. Fiir viele afrikanische
Lander, die zwar niedrige Lohne aufweisen,
in denen aber sonstige Produktionskosten
(Transport, Energie etc.) einen moglichen
Lohnkostenvorteil tiberkompensieren, erwies
sich dies als grofdes Problem.

Globale, regionale und lokale Produktion

Themen wie Verkehrsinfrastruktur, die
Verfiigbarkeit kostengiinstiger Inputs
(einschlieSlich  Telekommunikation  oder

Energie) und sonstiger Handelskosten (wie
etwa die Abfertigung in Hafen, Infrastruktur
oder Biurokratieabbau) haben dadurch
erheblich an Bedeutung gewonnen. Allgemeine
Reformen und wirtschaftliche und rechtliche
Rahmenbedingungensindheutenochwichtiger
als friher fiir die Wettbewerbsfihigkeit
eines Landes. Handelskosten zu verringern,
Biirokratie und Korruption abzubauen und
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Infrastruktur auszubauen kann daher die
Wettbewerbsfahigkeit ~ der  afrikanischen
Lander steigern und die Integration in globale,
regionale oder lokale Wertschopfungsketten
grundsatzlich erleichtern. Bei Investitionen in
Infrastruktur kann es allerdings Zielkonflikte

geben zwischen den Bediirfnissen des
regionalen = Handels  (bspw.  Ausbau
grenziiberschreitender innerafrikanischer
Straflen) und denen des internationalen

Handels (bspw. Hafenausbau).

Afrikanische Linder miissen deshalb klar
analysieren, wie ihre Ausgangssituation ist
und sich iiber ihre Priorititen klar werden. So
stellt sich aber fiir Lander oder Regionen, die
heute noch nicht in globale WSK integriert
sind, die Frage, inwieweit sie darauf noch
abzielen sollen, nehmen doch seit der
Wirtschafts- und Finanzkrise 2008 WSK eher
an Bedeutung ab. Die Integration in regionale
Wertschopfungsketten kann beispielsweise
fir manche Regionen leichter und
gewinnbringender sein. Dies gilt insbesondere
angesichts der starken Rolle von Fertigwaren im
innerafrikanischen Handel. Fertigwaren hatten
2016 einen Anteil von 45,8% am regionalen
Handel innerhalb Subsahara-Afrikas, im
Vergleich zu den rohstoffdominierten
Exporten auflerhalb  Afrikas (14,7%),"
trotz extrem hoher innerafrikanischer
Zollbelastung (Durchschnittszoll von 13,3%).
Beides zusammen weist darauf hin, dass es
im afrikanischen Regionalhandel ein grofles
Potential fiir die Schaffung von Wertschopfung
und Arbeitsplatzen gibt, das viel stiarker genutzt
werden konnte.

Die  Verhandlungen zur kontinentalen
Freihandelszone (Continental Free Trade Area,
CFTA) sind deshalb ein wichtiges politisches
Projekt. Angesichts der Probleme, die sich bei
Liberalisierungsprozesses in den afrikanischen
Regionalorganisationen schon stellen - wo
hiufig die Sorge vor wettbewerbsfihigeren
Nachbarn wie Siidafrika oder Kenia oft
schon die  Umsetzung  beschlossener
Abkommen verzogert - ist nicht vorstellbar,
dass in absehbarer Zeit eine weit reichende

Handelsliberalisierung  auf  kontinentaler
Ebene moglich sein konnte. Die CFTA ist
daher als langfristiges Projekt zu sehen. Bis
dahin muss zunéchst die weitere Integration
innerhalb  der kleineren afrikanischen
Regionalorganisationen vorangetrieben
werden — was schon herausfordernd genug ist.
Eine Konzentration der Verhandlungskrifte
auf prioritdire Bereiche ist insbesondere
angesichts knapper Humanressourcen der
meisten afrikanischen Lander notwendig.

Fir eine nachhaltige Entwicklung des
afrikanischen Kontinents ist es dariiber hinaus
wichtig, ein besonderes Augenmerk auf
Wertschopfungund Arbeitspldtze in landlichen
Regionen zu legen. Die sich entwickelnden

afrikanischen Megastddte werden nicht
ausreichend  die wachsende Bevolkerung
aufnehmen und integrieren  konnen,

insbesondere da in vielen Féllen Urbanisierung
leider nicht mit Industrialisierung einher
ging." In diesem Zusammenhang ist es sehr
positiv zu bewerten, dass es seit dem Jahr
2000 vielen afrikanischen Landern gelungen
ist, die Produktivitit in vielen landlichen
Regionen maf3geblich zu erhéhen. So konnten
beispielsweise Kamerun, Ghana und Sambia
die Produktivitét ihrer landlichen Regionen in
diesem Zeitraum um ca. 50% steigern.'” Die
Handelsstrategien afrikanischer Lander sollten
an diesen Erfahrungen ankniipfen.

Gerade im Landwirtschaftssektor haben die
Wirtschaftspartnerschaftsabkommen mit der
EU noch den groflten Wert fiir die afrikanischen
Staaten, da der Zugang zum europdischen
Markt fiir diesen Sektor normalerweise mit
hohen Zollen verbunden ist. Die durch die
EPAs eingerdumten Handelspréferenzen
(zoll- und quotenfreier Marktzugang) sind
fir die afrikanischen Lénder daher noch
sehr  nutzbringend. Tatsdchlich ist dieser
unbeschriankte europdische Marktzugang fir
Landwirtschaftsprodukte zur Zeit der grofite
Anreiz fir die afrikanischen Lander ohne
LDC Status die EPAs zu implementieren
und die Schaffung neuer Handelsstrome und
Investitionen sollte in diesem Sektor moglich
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sein - unterstiitzt auch mit Mitteln der
Entwicklungspolitik.

Schlussfolgerungen

Angesichts so vieler realer Probleme und
echter Herausforderungen ist zu hoffen,
dass die Staatschefs auf dem AU-EU Gipfel
und in den kommenden Monaten ihre Zeit
nicht mit unfruchtbaren Diskussionen iiber
ein riickwirtsgewandtes Thema verbringen
- denn das sind die afrikanischen EPAs mit
ihrer Begrenzung auf Handelspriferenzen fiir
Waren, die ja zudem auch schon ausverhandelt
sind - sondern sich konstruktiv den
Herausforderungen von heute und morgen
stellen. Die EPAs miissen ihrem Ziel gerecht
werden und zu nachhaltiger Entwicklung
beitragen. Die Umsetzung von Abkommen
muss iberpriift (Monitoring) und begleitet
werden, damit Chancen auch realisiert und
Risiken rechtzeitig erkannt werden. Die
Instrumente hierfiir stehen in den Abkommen
bereit. Entwicklungsgelder miissen dazu
beitragen, dass die Abkommen ihr Potential
entfalten, Wertschopfung und Investitionen zu
steigern und Arbeitsplitze zu schaffen.

Fiir eine langfristig nachhaltige Entwicklung
ist es aber zentral, das Thema nachhaltiger
Investitionen breiter anzugehen. Der externe
Investitionsplan der EU, genau wie der G20
Compact with Africa verbinden daher zu Recht
die Idee zusitzlicher externe Investitionen mit
notwendigen internen Reformen zu verkniipfen.
Die, in Verbindung mit einer angemessenen
Rolle fiir den landlichen Raum, aber auch eine
aktivere, weniger defensive Herangehensweise
an die Handelspolitik insbesondere auch im
Rahmen der regionalen Integration, bergen die
grofiten Chancen. Dabei muss die Uberpriifung
der EPA-Umsetzung auch im Auge haben, dass
sich diese Abkommenalsletztendlich forderlich
auf die gesamtafrikanische Integration
auswirken. Ein AU-EU Rahmenwerk, dass
verantwortliches ~ Unternehmertum  und
hohe soziale und 6kologische Standards fiir
Investitionen fordert, ist im Sinne der SDG
notwendiges Begleitwerk aller kiinftigen
Investitionsinitiativen.

Dr. Evita Schmieg ist Wissenschaftlerin an
der Stiftung Wissenschaft und Politik (SWP)

und leitet das vom Bundesministerium
fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit
und  Entwicklung  geforderte  Projekt

»AufSenwirtschaft und Entwicklungslander im
Lichte der Ziele zur nachhaltigen Entwicklung”.
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