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Wacklige ,,Bausteine” und schwache
,Maurer“: Die Afrikanische Union
hat ein Integrationsproblem

Christian von Soest

Am 1. Februar wurde der Aufienminister Gabuns, Jean Ping, zum neuen Kommissions-
vorsitzenden der Afrikanischen Union (AU) gewdhlt. Die Anforderungen an ihn sind
betrachtlich: Er soll die regionale Integration des Kontinents vorantreiben, wahrend
sich gleichzeitig die 6konomische Spaltung zwischen den Regionalorganisationen Afri-
kas zu vertiefen droht.

Analyse:

Die von Libyens Revolutionsfithrer Gaddafi propagierte Griindung der ,Vereinigten
Staaten von Afrika” ist vollig unrealistisch und lenkt von den tatsachlichen Herausfor-
derungen ab:

B Die wirtschaftliche Integration des Kontinents wird nur stockend umgesetzt. Das
Verhailtnis zwischen der AU und den zahlreichen Regionalorganisationen bleibt un-
geklart.

B  Mehrfachmitgliedschaften einzelner Staaten in verschiedenen Regionalorganisati-
onen behindern den afrikanischen Integrationsprozess massiv. Bislang sind keine
Erfolge bei der beschlossenen Reduzierung der Mehrfachmitgliedschaften ersicht-
lich, vielmehr gehen einzelne Staaten sogar neue Mitgliedschaften ein.

B Die Economic Partnership Agreements (EPAs) der Europadischen Union (EU) erschwe-
ren den Integrationsprozess zusatzlich, da die EPA-Landergruppen nicht identisch
mit den Regionalorganisationen sind.

B Nur einige wenige Regionalorganisationen sollten in Zukunft als , Bausteine” der
wirtschaftlichen Integration Afrikas dienen. Der AU-Kommission kommt dabei als
Koordinatorin eine zentrale Rolle zu. Fiir Geber gilt es, auf Anfrage hin die Organi-
sationen und die Kommission in ihren operativen Fahigkeiten zu unterstiitzen, die
regionale Integration zu vertiefen.

Schlagworter: African Union (AU), regionale Integration, Economic Partnership Agreements
(EPAs), wirtschaftliche Entwicklung
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1. Wirtschaftliche Integration Afrikas

Die wirtschaftliche Integration durch Freihandels-
zonen und Zollunionen ist von entscheidender Be-
deutung fiir die Zukunft Afrikas, da grofere Mark-
te bedeutende Wohlfahrtseffekte schaffen konnen.
Viele afrikanische Staaten verfiigen {iiber lediglich
kleine Binnenmaérkte — von den 53 Staaten des Kon-
tinents haben 39 weniger als 15 Millionen Einwoh-
ner und 21 weniger als fiinf Millionen, und 15 afri-
kanische Lander sind Binnenstaaten ohne direkten
Zugang zum Meer.

Dementsprechend ist die wirtschaftliche Inte-
gration eines der Hauptziele der im Juli 2002 ge-
griindeten Afrikanischen Union (AU). In Artikel 3
des Griindungsvertrages der Organisation heif3t es:

. Die Ziele der Union sind: grofiere Einheit und Soli-
daritit zwischen den afrikanischen Lindern und Volkern
[...], schnellere politische und soziookonomische Inte-
gration des Kontinents [...], Koordinierung und Har-
monisierung der Politiken zwischen existierenden und
zukiinftigen regionalen Wirtschaftsgemeinschaften.”

Bereits 1991 war nach dem Vorbild der Européi-
schen Wirtschaftsunion die African Economic Com-
munity (AEC) gegriindet worden, die 1994 in Kraft
trat und schlieilich in die AU integriert wurde.
In ihrem Griindungsvertrag sieht die AEC einen
sechsstufigen Fahrplan zur Entwicklung einer
gesamtafrikanischen Wirtschaftsgemeinschaft bis
2028 vor:*

1. Bis 1999: Starkung der bestehenden regionalen
Wirtschaftsgemeinschaften (Regional Economic
Community — REC) und Griindung neuer in Re-
gionen, in denen noch keine vorhanden sind.

2. Bis 2007: Verstarkung der Integration, Koordinie-
rung und Harmonisierung innerhalb der REC.

3. Bis 2017: Bildung von Freihandelszonen und
Zollunionen innerhalb der REC.

4. Bis 2019: Harmonisierung der Zodlle zwischen
den einzelnen Gemeinschaften mit dem Ziel, ei-
ne kontinentale Zollunion zu bilden.

5. Bis 2023: Bildung eines gemeinsamen afrika-
nischen Marktes durch Abstimmung der Wah-
rungspolitik und freien Personenverkehr.

6. Bis 2028: Konsolidierung des gemeinsamen
Marktes, Bildung einer Wirtschafts- und Wah-
rungsunion sowie Einfiihrung einer gemein-
samen Wahrung.

—_

Treaty Establishing the African Economic Community, Abuja
1991, S.10f.
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Nach diesem Fahrplan ist die Bildung eines gemein-
samen Marktes von den Integrationsfortschritten
der Regionalorganisationen als , Bausteine” eines
zukiinftigen afrikanischen Wirtschaftsraumes ab-
héngig. Dies unterstreicht ihre besondere Rolle im
Prozess der Integration des Kontinents. Tatsachlich
ist es aber so, dass in Afrika eine Fiille in ihrer Struk-
tur vollig unterschiedlicher Regionalorganisationen
besteht, deren Divergenzen den Integrationspro-
zess erschweren. Eine Aufstellung der UN Economic
Commission for Africa (ECA) und der AU kommt auf
insgesamt 14 Gemeinschaften, von denen acht von
der Union anerkannt sind (siehe Tabelle 1).

Tabelle 1: Regionale Organisationen in Afrika

Abkiirzung Regionalorganisation Mitglieder

Communauté Economique des
EEA! 1

C ¢ Etats de l'Afrique Centrale 0

Communauté Economique et
EMA

¢ c Monétaire de I’ Afrique Centrale 6

CEN-SAD Economic Community of Sahel- 25
Saharan States

CEPCL Communauté Economique des Pays 3
des Grands Lacs
Common Market for Eastern and

ESA

COMES Southern Africa 9

EAC East African Community 5
Economic Community of West

ECOWAS African States 15

IGAD Inter-Governmental Authority on "
Development

10C Indian Ocean Commission 5

MRU Mano River Union 3

SACU Southern African Customs Union 5

SADC Southern .Afrzcan Development 14
Community
Union Economique et Monétaire

UEMOA Ouest Africaine 8

UMA L'Union du Maghreb arabe 5

Fettdruck = von der African Union anerkannte Regional-
organisationen.

Quelle: ECA/AU 2006; Zahl der Mitgliedsstaaten von
Internetseiten der Organisationen (Zugriff am
19.3.2008).

Allein zwischen den acht von der AU anerkannten
Regionalorganisationen gibt es erhebliche Unter-
schiede bei der Marktintegration. Bislang sind le-
diglich der freie Personenverkehr (Visumfreiheit)
innerhalb der Economic Community of West African
States (ECOWAYS), die Freihandelszone des ostafri-
kanischen Common Market for Eastern and Southern
Africa (COMESA) mit elf beteiligten Mitgliedslan-




dern, und der zentralafrikanischen Communauté
Economique des Etats de I'Afrique Centrale (CEEAC)
sowie die Zollunion der East African Community
(EAC) in Kraft getreten. Eine Reihe von Organisa-
tionen (COMESA, CEEAC, ECOWAS) hat Zolluni-
onen fiir dieses Jahr geplant, deren tatsachliche
Umsetzung noch nicht bewertet werden kann. Die
Freihandelszone der Southern African Development
Community (SADC) trat ebenfalls Anfang dieses
Jahres in Kraft. Im Verlauf des Jahres sollen die
Zolle auf 85 % aller Giiter abgeschafft werden; fiir
die verbleibenden 15 % der Giiter sollen sie bis
zum Jahr 2012 wegfallen. Allerdings machen nicht
alle 14 Mitgliedsstaaten der SADC mit: Angola und
die Demokratische Republik Kongo haben das ent-
sprechende Protokoll nicht unterzeichnet; ob Luan-
da und Kinshasa dem Abkommen spiter beitreten,
steht noch nicht fest.

Fur Union du Maghreb arabe (UMA), Economic
Community of Sahel-Saharan States (CEN-SAD) und
Inter-Governmental Authority on Development (IGAD)
bestehen bislang offensichtlich nicht einmal ver-
bindliche Zielmarken fiir die wirtschaftliche Inte-
gration. Die zentralafrikanische CEEAC? und die
IGAD im Horn von Afrika konnen in wichtigen
Bereichen als ineffektiv gelten. Die , Bausteine”
der Integration Afrikas sind mithin von ungleicher
Grofle oder fehlen — im Gegensatz zu den Zielen
der African Economic Community — vollig. Die un-
terschiedlichen Fortschritte behindern massiv die
Schaffung eines einheitlichen afrikanischen Wirt-
schaftsraumes, von einer Griindung der ,Vereinig-
ten Staaten von Afrika” ganz zu schweigen.

Demgegeniiber bestehen die Zoll- und Wah-
rungsunionen Southern African Customs Union (SA-
CU), Union Economique et Monétaire Ouest Africaine
(UEMOA) und Communauté Economique et Monétaire
de I'Afrique Centrale (CEMAC) schon langer und
haben tiefgreifende Integrationsschritte verwirkli-
cht. Es wiirde nahe liegen, sie als Ausgangspunkte
fiir weitere wirtschaftliche Integration zu nutzen.
Allerdings ist das Verhiltnis zu den anderen, von
der AU anerkannten Regionalorganisationen noch
weitgehend ungekldrt. Somit ist keineswegs aus-
gemacht, dass etwa die SACU durch weitere Mit-
glieder zur Zollunion der SADC aufgestockt wird.

2 Als handlungsfahiger erweist sich hier die kleinere Commu-
nauté Economique et Monétaire de I’Afrique Centrale (CEMAC),
die u. a. eine Friedenstruppe in der Zentralafrikanischen Re-
publik unterhalt.
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2. Doppelmitgliedschaften

Ein Grundproblem liegt in den sich iiberlappenden
Mitgliedschaften der Staaten in verschiedenen Re-
gionalorganisationen. Wahrend den 14 Regionalor-
ganisationen jeweils drei bis 25 Mitglieder angeho-
ren, sind 95 % der afrikanischen Staaten Mitglied
in mehr als einer Regionalorganisation. Daraus ent-
steht die so genannte , Spaghetti-Schiissel” der viel-
fach ineinander verschlungenen Mitgliedschaften.

Die Griinde fiir doppelte Mitgliedschaften sind
vielféltig: Neben politischen und 6konomischen In-
teressen spielt die Strategie der , variablen Geomet-
rie” eine entscheidende Rolle. Sie erlaubt den Staa-
ten, sich an Organisationen mit unterschiedlichen
Integrationsgeschwindigkeiten zu beteiligen. Diese
Haltung ist aus Sicht der Mitglieder insofern ratio-
nal, als oftmals unklar ist, welche Regionalorganisa-
tionen die Integration am schnellsten vorantreiben
und welche Regelungen der Organisationen fiir das
jeweilige Mitgliedsland am vorteilhaftesten sind.

Die negativen Konsequenzen dieses ,Rosinen-
herauspickens” liegen auf der Hand: Viele Mit-
gliedsstaaten tun sich schwer, den Verpflichtungen
gegeniiber den Regionalorganisationen nachzu-
kommen und festgelegte Integrationsziele tatsach-
lich umzusetzen. Dies zeigt sich bei Treffen auf der
Arbeitsebene an der niedrigen Teilnahmerate, an der
»widerspriichlichen Programmimplementierung”
(ECA/AU 2006: 52 f.) und an der schlechten Zah-
lungsmoral im Hinblick auf die Mitgliedsbeitrage.
Eine Koordinierung zwischen den einzelnen Regi-
onen und mit der AU findet kaum statt.

Bei der Bildung einer Zollunion wird das Pro-
blem der doppelten Mitgliedschaften besonders
deutlich. Wahrend die Mitgliedsstaaten einer Frei-
handelszone jeweils noch autonome Kontrolle {iber
ihren Auflenhandel austiben, miissen sich die Mit-
glieder einer Zollunion auf einen gemeinsamen Au-
Benzoll einigen. Insofern kann ein Land folgerichtig
nicht gleichzeitig zwei oder mehreren Zollunionen
mit unterschiedlichen Aufienzollen angehdren.

So erklart sich auch die Argumentation um Tan-
sanias moglichen Wiedereintritt in den COMESA.
Das Land gehort bislang nur der ostafrikanischen
EAC und der SADC im Stiden Afrikas an. Kenia, ei-
ner der wichtigsten Handelspartner Tansanias, ist
jedoch sowohl Mitglied der EAC als auch des CO-
MESA. Die EAC bildet schon seit 2005 eine Zolluni-
on, der COMESA will sie in diesem Jahr verwirkli-
chen. Daraus ergibt sich nun ein Dilemma fiir beide
Handelspartner. Mukhisa Kituyi, der kenianische




Minister fiir Handel und Industrie, erklarte des-
wegen: , Der beste Weg mit dem Widerspruch um-
zugehen, ist, dass Tansania wieder dem COMESA
beitritt” (Guardian, Tansania, 11.1.2008). Dies aber
wiirde dem Land noch zusatzliche Integrationsver-
pflichtungen auferlegen.

Weitere Mehrfachmitgliedschaften gingen auch
Ruanda und Burundi ein. Beide Staaten sind Mit-
glieder des COMESA und traten im Juni 2007 zu-
satzlich der EAC bei. Wahrend Burundi bisher eine
dritte Mitgliedschaft in der zentralafrikanischen
CEEAC aufrechterhalt, hob Ruanda seine Mitglied-
schaft auf und zog auflerdem seine Bewerbung fiir
einen Beitritt in die SADC zuriick. Da die CEEAC
durch Konflikte und Zahlungsschwierigkeiten sehr
geschwacht ist und sich beide Staaten geografisch an
Ostafrika orientieren, lohnt es sich aus Sicht von Ru-
anda und Burundi, der EAC beizutreten. Beide Lan-
der profitieren so von der 2005 in Kraft getretenen
Zollunion und vom fortschreitenden Integrations-
prozess in Ostafrikas Wirtschaftsgemeinschaft. Al-
lerdings, und das ist das Problem, halten sich sowohl
Ruanda als auch Burundi mit Mitgliedschaften in
anderen Regionalorganisationen weitere Optionen
offen. Mosambik, bis jetzt nur Mitglied der SADC,
erwagt aufierdem, der Zollunion SACU beizutreten,
in der bislang Botswana, Lesotho, Namibia, Stidafri-
ka und Swasiland zusammengeschlossen sind.

Eine Losung des Problems der doppelten Mit-
gliedschaften scheint somit nicht in Sicht, sondern
die Lage droht im Gegenteil sich durch zusatzliche
Mitgliedschaften weiter zuzuspitzen: Einen iiber-
greifenden Plan, wie die Aufienzdlle der verschie-
denen Regionalorganisationen synchronisiert wer-
den sollen, gibt es nicht.

3. Rationalisierung nur auf dem Papier

Die Notwendigkeit, die regionalen Gemeinschaften
zu bilindeln, wurde schon 1976 in der Organisation
of African Unity (OAU), der Vorgangerorganisation
der AU, diskutiert. Die Minister kamen damals zu
dem Ergebnis, dass es nur fiinf Regionalorganisa-
tionen geben solle, fiir Nord-, West-, Zentral-, Ost-
und das siidliche Afrika. Dennoch beschloss die
African Economic Community 1991 in ihrem Vertrag
von Abuja, die Griindung zusétzlicher Gemein-
schaften zu erlauben, wenn diese als notwendig
angesehen wiirden.

Im Rahmen des Rationalisierungsprozesses sol-
len nun die ,bedeutenden Beschrankungen, die
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die Effektivitat der regionalen Wirtschaftsgemein-
schaften verringern”, aufgehoben werden. Der
Hauptnutzen der Rationalisierung besteht darin,
,iberlappende Funktionen zu beseitigen, vorhan-
dene Ressourcen besser zu fokussieren und da-
durch die regionalen Wirtschaftsgemeinschaften zu
starken” (ECA/AU 2006: 45 £.). Zur Art der Rationa-
lisierung wies eine Studie der Economic Commission
for Africa und der AU verschiedene Szenarien aus:
Das , duflerste” von diesen ware die Reduzierung
der Zahl der Organisationen auf die fiinf urspriing-
lich von der OAU vorgesehenen. Das , weicheste”
sieht lediglich vor, die Strategien und Programme
der bestehenden Organisationen zu harmonisieren.
Dies kdme de facto dem Status quo gleich. Ferner
fordert die Kommission — in Anlehnung an die AU-
Griindungsakte — die Regionalorganisationen auf,
ihre Entscheidungen untereinander und mit der
Kommission abzustimmen, um den afrikanischen
Integrationsprozess zu beschleunigen (Assembly of
the AU 2006: 3).

Dennoch ist der tatsdchliche Wille zur Rationa-
lisierung offenbar nur bei wenigen Entscheidungs-
tragern vorhanden. Das zeigt sich daran, dass 46 %
der Regionalorganisationen noch keine Schritte
zur Bereinigung der Mitgliedschaften unternom-
men haben und weitere 31 % lediglich Studien in
Auftrag geben liefien, wie am besten zu verfahren
sei. Nur 23 % der Regionalorganisationen fiihren
auch tatsdchlich Abstimmungsmafinahmen durch
(ECA/AU 2006: 67).

Die Kooperation von COMESA, SADC und EAC
ist dafiir ein Beispiel. Seit 2006 treffen sich in regel-
mafligen Abstianden Vertreter der drei Regional-
organisationen, um iiber Handelserleichterungen,
Wirtschaftspolitik und Infrastruktur zu diskutieren.
Ergebnisse dieser Gesprachsrunden sind die Ein-
richtung gemeinsamer Grenzkontrollpunkte und
die Angleichung der Straffengebiihren. Ferner ko-
ordinieren COMESA, SADC und EAC die Libera-
lisierung des Luftverkehrs (ECA/AU 2006: 58). Im
Juni 2006 beschlossen die Staats- und Regierungs-
chefs der CEN-SAD, auf eine ,Verschmelzung” von
CEN-SAD, ECOWAS und UMA zu einer Gemein-
schaft hinzuarbeiten (ECA 2007: 4). Einen Fahrplan
zur Umsetzung gibt es jedoch offensichtlich nicht.
Die Erklarung ist damit ein typisches Beispiel fiir
den groflen Unterschied zwischen politischen Wil-
lenserklarungen und tatsiachlicher Integration.

Aufgrund der geringen Fortschritte im Harmo-
nisierungsprozess hat auch der innerafrikanische
Handel, den auszuweiten eines der Hauptziele der




AU ist, kaum zugenommen. Nach Angaben der
Economic Commission for Africa und der AU haben
40 % der Regionalorganisationen ein Wachstums-
ziel fiir den intraregionalen Handel von nur 5 % bis
10 % ausgegeben. Weitere 40 % wollen diesen um
ehrgeizige 20 % oder mehr steigern. Allerdings er-
reichten lediglich 22 % der regionalen Wirtschafts-
gemeinschaften ihr oftmals ohnehin unambitionier-
tes Wachstumsziel im Jahr 2004 auch tatsadchlich
(ECA/AU 2006: 63; die Daten beziehen sich auf alle
14 Regionalorganisationen).

Seit Mitte der 1990er Jahre stagniert der innerafri-
kanische Handel bei rund 10 % des gesamtafrika-
nischen Auflenhandels. Dies ist natiirlich nicht nur
auf fehlende Integrationsfortschritte, sondern auch
auf mangelhafte Infrastruktur und die oftmals feh-
lende Komplementaritit afrikanischer Okonomien
zuriickzufiihren. Nichtsdestoweniger kommt eine
Studie des Internationalen Wahrungsfonds (IWF)
zu dem Schluss, dass die Effekte wirtschaftlicher
Integration auf den innerafrikanischen Handel und
den Anteil Afrikas am Welthandel bislang ,,unbe-
deutend” gewesen seien (Yang/Gupta 2007: 409).
Nach Einschdtzung eines Berichtes der Economic
Commission for Africa und der AU (2006: 63) fehlt
es ,den meisten regionalen Wirtschaftsgemein-
schaften an fast allen zentralen Elementen, die fiir
den Erfolg von Wirtschaftsunionen nétig sind”.

4. EPAs vertiefen die Unterschiede

Eine weitere Herausforderung fiir den afrikani-
schen Integrationsprozess stellen die Economic Part-
nership Agreements (EPAs) mit der Europdischen
Union (EU) dar. Die EPAs waren als wirtschaftliche
Partnerschaftsabkommen angelegt, die bis zum 31.
Dezember 2007 von den Regionalgruppen in Afri-
ka, der Karibik und im Pazifikraum (AKP) auf der
einen und der EU auf der anderen Seite unterzeich-
net werden sollten. Stufenweise sollen die EPAs
Handelsbarrieren wie Zdlle zwischen den Vertrags-
partnern herabsetzen. Ferner soll nach dem Vorbild
der EU der Handel in regionalen Freihandelszonen
die Voraussetzungen fiir die Integration in den
Weltmarkt schaffen.

Die EPAs werden kontrovers diskutiert, da vor
allem armere Staaten befiirchten, durch die Han-
delsliberalisierung ohne begleitende Abfederungs-
mafinahmen 6konomisch schlechter dazustehen als
zuvor. So gab sich der senegalesische Prasident Ab-
doulaye Wade sehr ablehnend:
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.Ich stimme mit der Absicht, eine neue Beziehung [zu
Europa] zu schaffen iiberein, aber wir miissen definieren,
was das fiir eine Beziehung ist. [...] Es ist klar, dass Afri-
ka die EPAs ablehnt” (Mail & Guardian, 9.1.2008).

Das Hauptproblem aus Integrationssicht be-
steht darin, dass die EPAs eine weitere Trennlinie
zwischen den afrikanischen Staaten ziehen, die die
Wirtschaftsrdume der etablierten Regionalorgani-
sationen auseinander reifst. Je nach wirtschaftlicher
Leistungskraft verhandelt die EU verschiedene
EPAs mit unterschiedlichen Landergruppen. Ob-
wohl die AU acht Regionalorganisationen aner-
kennt, wurde der afrikanische Kontinent in nur vier
Regionen eingeteilt — West-, Zentral-, Ost- und das
siidliche Afrika. Weder gelang es der afrikanischen
Seite, eine einheitliche Position zur Einteilung der
Verhandlungsgruppen zu finden, noch der EU, auf
Verhandlungen mit einigen wenigen Regionalor-
ganisationen zu bestehen.

Schliefilich schloss die EU mit einigen Landern
wie Ghana, Cote d’Ivoire, Kamerun oder Mosam-
bik und der EAC als einziger Regionalorganisati-
on vorldufige Abkommen ab (siehe Tabelle 2). Die-
se Interimsabkommen wurden nétig, weil keine
Einigung tiber die EPAs erzielt werden konnte.
Die Welthandelsorganisation hatte die EU und ih-
re AKP-Vertragspartner schon friithzeitig aufgefor-
dert, die Partnerschaften WTO-konform zu gestal-
ten und eine Frist bis zum 31. Dezember 2007 ge-
setzt. Lander wie Gabun und die Demokratische
Republik Kongo sowie die ECOWAS fiihren noch
Verhandlungen. Der 6konomische Riese Siidafrika
verfiigt bereits seit 1999 iiber ein eigenes Freihan-
delsabkommen mit dem européaischen Wirtschafts-
block (Trade, Development and Co-operation Agreement
— TDCA) und konnte sich in den Verhandlungen
entspannt zuriicklehnen.

Der Generalsekretdr des COMESA (und kiinf-
tige stellvertretende Vorsitzende der AU-Kommis-
sion) Erastus Mwencha kritisierte denn auch die
Unterzeichung eines EPAs durch die EAC:

, Wir vom COMESA haben es abgelehnt, individu-
ell zu verhandeln, da wir Verhandlungen in einem gro-
feren Block oder sogar mit dem ganzen Kontinent be-
vorzugen. Dies wiirde es Afrika ermoglichen, die not-
wendige Expertise zu vereinigen und eine vorteilhaftere
Verhandlungsposition zu erlangen. Aber die EU hat es
stattdessen vorgezogen, eine teilende und erobernde Tak-
tik anzuwenden, die es ermdglicht, die kleinen Linder
nacheinander aufzurufen, ihnen SiifSigkeiten anzubieten
und sie dann zu iiberrumpeln” (Business Daily, Nai-
robi, 19.12.2007).




Tabelle 2: Vorldufige EPAs (Geplante Liberalisierung fiir Importe aus der EU)

2008 2010 2012 2013 2017 2018 2022 2023 2033 Gesamt
BLNS 86% 86% + 47 Giiter
Cote d’Ivoire 69,8% 80,8% 80,8%
EAC 64% 80% 82% 82%
Ghana 62,24% 80,48% 80,48%
Kamerun 50% 80% 80%
Komoren 21,5% 80,6% 80,6%
Madagaskar 37% 80,7% 80,7%
Mauritius 24,5% 53,6% 95,6% 95,6%
Mosambik 78,5% 80,5%
Seychellen 62% 97,5% 97,5%
Simbabwe 45% 80% 80%

BLNS = Botswana, Lesotho, Namibia und Swasiland.

Quelle: Darstellung des Verfassers in Anlehnung an European Centre for Development Policy Management 2008, S. 5.

Abseits dieser polemischen Zuspitzung auf angeb-
lich fortbestehende koloniale Attitiiden in Briissel
bleibt festzuhalten, dass a) die EU durch die EPAs
weitere Hindernisse fiir die wirtschaftliche Integra-
tion in Afrika schafft und b) die AU und die Regi-
onalorganisationen selbst keine gemeinsame Posi-
tion fiir die Verhandlungen mit der EU gefunden
haben und somit ebenso Verantwortung fiir das zu-
sédtzliche Durcheinander tragen.

Zur weiteren Verscharfung der regionalen Spal-
tung tragen Verhandlungen der afrikanischen Re-
gionalorganisationen mit anderen Wirtschaftsblo-
cken bei. So schloss die Zollunion im siidlichen
Afrika SACU mit Siidafrika an der Spitze ein Frei-
handelsabkommen mit dem Mercado Comiin del Sur
(Mercosur: Argentinien, Brasilien, Paraguay, Uru-
guay) und eines mit der European Free Trade As-
sociation (EFTA: Island, Liechtenstein, Norwegen,
Schweiz). Ferner laufen Verhandlungen zwischen
der SACU und den USA fiiber , cooperative trade
opportunities”. Stidafrika mochte aufierdem ein
trilaterales Handelsabkommen mit Indien und Bra-
silien unterzeichnen (Business Day, 9.1.2008). Wei-
tere Regionalorganisationen sind ebenfalls eigen-
standig aktiv: Schon seit 2001 gilt ein Trade and In-
vestment Framework Agreement des COMESA mit
den USA, die EAC bereitet momentan ebenfalls
Verhandlungen mit den Vereinigten Staaten vor
(New Times, Kigali, 15.1.2008).

5. Schwache AU

Wie bereits erwdhnt, werden die Regionalorgani-
sationen in den verschiedensten Dokumenten als
Bausteine (building blocks) der wirtschaftlichen In-
tegration Afrikas bezeichnet. Auf deren Entwick-
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lung haben die Organe der AU allerdings keinen
direkten Einfluss, sondern konnen sie lediglich ko-
ordinieren. Deshalb ist die AU-Kommission immer
deutlicher bemiiht, die regionalen Gemeinschaften
in die ,richtige” Richtung zu fiihren.

Der Exekutivrat der AU, der von den Aufien-
ministern der Union gebildet wird, bestdtigte im
Januar 2007, ,dass die regionalen Wirtschaftsge-
meinschaften die zentralen Pfeiler fiir die Imple-
mentierung der Programme der Afrikanischen Uni-
on sind” (Executive Council 2007: 25). Die Han-
delsminister der AU forderten die Regionen auf,
die EPA-Verhandlungen besser untereinander zu
koordinieren. Aufierdem solle die Rolle der AU ge-
starkt werden, vor allem durch die Einbindung der
AU-Kommission in die Verhandlungen (Conference
of Ministers of Trade of the African Union 2007). Trotz
der offiziellen Anerkennung der fiihrenden Rolle
der Regionalorganisationen im wirtschaftlichen In-
tegrationsprozess zeigt sich die AU gegeniiber den
einzelnen — ohne sie gefiihrten — Verhandlungen
auflerst skeptisch. So kritisierte der bisherige Vor-
sitzende der AU-Kommission, Alpha Oumar Kona-
ré, die Unterzeichnung des EPA durch die EAC:

~Unsere grifite Hoffung ist, dass die vorldufigen
Abkommen nicht die iibrigen [Linder] binden und die
Dinge anschlieflend verkomplizieren. Wenn wir unsere
Partnerschaft auf die Schwiiche der Einheit Afrikas bau-
en, werden wir Probleme bekommen” (Business Daily,
Nairobi, 16.12.2007).

Bewusst reklamiert die Kommission (dhnlich wie
ihr EU-Gegenstiick in vergleichbaren Fallen) eine
zentrale Position fiir sich. So beanspruchte sie in den
EPA-Verhandlungen ein Recht auf Beteiligung. Hier
knirscht es allerdings gewaltig: Gut funktionieren-
de Regionalorganisationen, allen voran ECOWAS
und SADC mit ihren regionalen Fithrungsmaéchten




Nigeria und Siidafrika, aber auch die Mitgliedsstaa-
ten selbst widersetzen sich bislang dem Zugriff der
AU-Kommission. Dies kann zum einen auf macht-
politisches Kalkiil, vor allem aber auf die mangeln-
de Kapazitdt der AU selbst zuriickgefiihrt werden.
Die Gemeinschaft ist bislang aufgrund fehlenden
Personals, mangelnder Finanzierung und ungenii-
gender Organisation nicht in der Lage, ihren Fiih-
rungsanspruch einzuldsen. Der durch die AU er-
brachte Mehrwert ist fiir Regionalorganisationen
und Mitgliedsstaaten — zumindest auf dem Gebiet
der wirtschaftlichen Integration — oft nicht ersicht-
lich. Eine wesentliche Aufgabe der neuen Kommis-
sion wird deswegen darin bestehen, die Organisati-
on und damit ihre koordinierende Kraft gegeniiber
den Regionalorganisationen zu starken.

6. Zukunft der AU

Die wirtschaftliche Integration Afrikas steht vor
monumentalen Herausforderungen. Die von Liby-
ens Revolutionsfiihrer Gaddafi angestofsene ,, grofie
Debatte” mit dem Ziel, die ,Vereinigten Staaten
von Afrika” zu griinden, ist dabei nur ein Schein-
gefecht, das von den tatsachlichen Problemen ab-
lenkt. Gaddafi steht mit seinem Ziel, per Akklama-
tion eine afrikanische Regierung zu schaffen (fop-
down approach) isoliert da. Die Debatte bestimmen
die so genannten ,Gradualisten”, die sich fiir ei-
nen langsamen Reifungsprozess aussprechen, der
auf der Integration in den Regionalorganisationen
aufbaut (bottom-up approach). Dazu zdhlen Schwer-
gewichte wie Siidafrikas Prasident Mbeki und mo-
ralische Autoritaten wie Ellen Johnson-Sirleaf. Die
Prasidentin von Liberia stellt fest:

, Ahnlich wie in der EU wird man nicht alle 53 afri-
kanischen Linder dazu bringen, sich zur selben Zeit
zusammenzutun. Linder aus den unterschiedlichen Re-
gionen werden wahrscheinlich zu einem Zeitpunkt bei-
treten, der von ihren Integrationsfortschritten abhingt”
(Foreign Policy Association, 4.7.2007).

Der neue AU-Kommissionsvorsitzende Jean
Ping wird im Gegensatz zu Gaddafis machtpoli-
tischen Traumereien vor der sehr viel praktischeren
Frage stehen, wie er das Verhiltnis zwischen AU
und Regionalorganisationen in Zukunft ordnet und
wir er durch Abstimmungsprozesse die wirtschaft-
liche Integration des Kontinents vorantreibt. Dazu
gehort auch, neuen Schwung in die AU zu bringen
und diese gegeniiber den Regionalorganisationen
und den Mitgliedsstaaten zu stdrken. Sein Vorgan-
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ger Alpha Oumar Konaré, war ein glanzender Re-
prasentant des afrikanischen Kontinents, ein Ver-
waltungsfachmann oder ein Manager war er nie.
Vom 65-jahrigen ehemaligen Karrierediplomaten
Ping wird deshalb erwartet, dass er einen stdrkeren
Akzent auf die organisatorische Entwicklung der
AU setzt. Nur dadurch kann die Koordinierungs-
funktion der Kommission innerhalb Afrikas ge-
starkt werden.

Genau darin wird aller Wahrscheinlichkeit nach
die Rolle der AU in der Zukunft liegen: als Koordi-
nierungsagentur flir die wirtschaftliche (und auch
politische) Integration des Kontinents. Wenn die Re-
gionalorganisationen als , Bausteine” ernstgenom-
men werden sollen, muss es

a) zu einer Bereinigung der Mitgliedschaften kom-
men und muss

b) die AU-Kommission eine zentrale Rolle erhalten,
um die verschiedenen regionalen Wirtschafts-
rdume zu synchronisieren.

Dies gilt ebenfalls fiir ein gemeinschaftliches afri-
kanisches Auftreten in den EPA-Diskussionen.
Hier konnte die , grofse Debatte” iiber die ,Vereini-
gten Staaten von Afrika” fiir die Kommission von
Nutzen sein, um gegeniiber den Regionalorganisa-
tionen und den Mitgliedern ein starkeres Verhand-
lungsmandat fiir sich zu reklamieren.

Fiir die Geber gilt es, ihre Unterstiitzung auf
einige wenige Regionalorganisationen und die AU
zu konzentrieren und, fiir die EU im Besonde-
ren, die Landergruppeneinteilung fiir die EPA-Ver-
handlungen zu tiberdenken, zumindest aber die
unterschiedlichen EPAs moglichst dhnlich auszu-
gestalten.

Die entscheidende Frage fiir die wirtschaftliche
Integration Afrikas lautet nicht, wie die , United
States of Africa” geschaffen werden konnen, son-
dern, wie sowohl die Regionalorganisationen als
auch die AU gestédrkt werden konnen und wie de-
ren Verhdltnis untereinander organisiert werden
kann. Die Fithrung wird dabei zunehmend bei der
AU-Kommission liegen miissen.
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