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1 Einleitung und Problemstellung

Im Jahr 2000 sind die EU und Sudafrika ein Freihandelsabkommen eingegangen, in
dem ihre Handelsbeziehungen nach Ende der Apartheid neu geregelt wurden. Das
sogenannte ,Trade, Development and Cooperation Agreement® (TDCA) wurde auf
Wunsch der EU verhandelt, die Sidafrika nicht in die Reihe der afrikanisch, kari-
bisch, pazifischen Staaten — kurz AKP-Staaten — mit aufnehmen wollte, weil sie Sud-
afrika keine einseitigen Handelspraferenzen flr den europaischen Markt gewahren
wollte.” Grund hierfiir ist, dass eine Reihe siidafrikanischer Produkte, vor allem im
Agrarbereich, international konkurrenzfahig sind und die Stdlander der EU die Sub-
stitution heimischer Produkte durch sudafrikanische Importe befurchteten. Ferner
bezog man sich auf seine Verpflichtungen im Rahmen der Welthandelsorganisation
(WTO) und machte deutlich, dass auch die einseitigen Praferenzabkommen mit den
AKP-Landern kein Zukunftsmodell sein kénnten. Stdafrika wiederum wollte eingangs
kein Freihandelsabkommen mit der EU eingehen, weil es zum einen furchtete, dass
seine industriellen Produkte durch konkurrenzfahigere EU Importe ersetzt wurden
und zum anderen, dass die EU stark subventionierte Agrarprodukte nach Siudafrika

einfiihren wiirde.?

Nach zahen, nahezu vier Jahre andauernden Verhandlungen und zahlreichen Zuge-
standnissen auf beiden Seiten wurde das TDCA am 11. Oktober 1999 unterzeichnet
und trat am 01. Januar 2000 in Kraft. Damit ging nicht nur Stdafrika ein Freihandels-
abkommen mit der EU ein, sondern auch die mit Sudafrika in der Zollunion SACU
verbundenen Lander Botswana, Lesotho, Namibia und Swaziland — kurz BLNS-

Lander.

Das TDCA kann als Modellprojekt eines Paradigmenwechsel der europaischen

Handels- und Entwicklungspolitik gesehen werden. Bezuglich der Handelspolitik in dem

' Die nunmehr 77 AKP-Staaten bestehen groRtenteils aus den ehemaligen Kolonien der EU, die von
1975-2000 unter dem Lomé (I-IV bis) Abkommen von verbindlichen, einseitigen Handelspraferenzen
fir den europaischen Markt profitieren konnten. Hierzu gehoérten auch Exportpreisstabilisierungen fiir
agrarische und mineralische Produkte (Stabex und Sysmin) sowie (fast) zollfreie garantierte Abnah-
memengen fiir Rindfleisch, Zucker, Bananen und Rum (Protokollprodukte). Das Lomé Abkommen lief
im Jahre 2000 aus und wurde durch das Cotonou Abkommen ersetzt, das die Errichtung reziproker
Handelsbeziehungen im Rahmen von ,Wirtschaftspartnerschaften* (EPA) bis zum Jahre 2008 vor-
sieht.

2 Eine ausflhrliche Erlauterung der EU-Sidafrika Beziehungen seit 1994 sowie des Verhandlungsab-
laufes des TDCA findet sich bei Eurostep 2000a und Eurostep 2000b.



Sinne, dass die EU erstmalig ein Freihandelsabkommen einging, bei dem sie ihren
Agrarmarkt a priori in ein Handelsabkommen inkludierte und bezuglich der
Entwicklungspolitik, als das ein reziprokes Freihandelsabkommen zwischen ungleichen
Partnern erstmalig von der EU als entwicklungspolitisches Instrument erprobt wird und
als Modellprojekt fur die zur Zeit stattfindenden Verhandlungen zwischen der EU und

ihren ehemaligen Kolonien, den AKP-Staaten, gesehen wird.

In vorliegenden Beitrag soll untersucht werden, welche Chancen und Risiken sich fur
Sudafrika und die BLNS Lander aus dem Abkommen ergeben.

Nach einer kurzen Vorstellung des Inhalts und Liberalisierungszeitrahmens des TDCA
in Kapitel 2, werden die theoretischen Implikationen, die dem Freihandelskonzept sowie
einem Freihandelsabkommen zwischen ungleichen Partnern zugrunde liegen, in
Kapitel 3 erlautert. Da, je nach theoretischer Ausrichtung, sowohl die Dominanz
positiver als auch negativer Effekte denkbar ist, lassen sich so auch die Hoffnungen
und Angste, die mit dem TDCA einhergehen, erklaren. Bevor mdgliche Auswirkungen
des TDCA auf die Lander der SACU diskutiert werden, sollen die Lander in Abschnitt 4
kurz anhand einiger sozio-Okonomischer Daten vorgestellt und ihr wirtschaftliches
Verhaltnis zueinander und zur EU aufgezeigt werden. Es wird deutlich, dass nicht nur
die EU und Sudafrika ungleiche Partner sind, sondern, dass auch Sudafrika und die
BLNS Lander einen sehr unterschiedlichen o6konomischen Entwicklungsstand
aufweisen. Diese Differenzen zwischen Sudafrika und den BLNS Landern fuhren dann
auch zu unterschiedlichen Analysen beziglich der Chancen und Risiken, die das TDCA
bietet und die in Kapitel 5 diskutiert werden. Kapitel 6 fasst die Ergebnisse

abschlieRend zusammen und zeigt weiteren Forschungsbedarf auf.

2 Inhalt und Liberalisierungszeitrahmen des ,,Trade, Development
and Co-operation Agreement“ (TDCA)

Das TDCA sieht vor, dass Sudafrika bis zum Jahre 2010 95% seiner Produkte zoll- und
abgabenfrei in die EU einfuhren darf, wahrend die EU bis zum Jahre 2012 86% ihrer
Produkte frei nach Sudafrika exportiert. Es handelt sich somit um eine asymmetrische

Liberalisierung sowohl bezuglich des Umfanges, als auch des Zeitraums. Damit hat



Sldafrika als weniger entwickeltes Land durchsetzen kénnen, dass es seinen Markt in

geringerem Mal3e liberalisiert als die EU und hierfur zwei Jahre langer Zeit hat.

Wie Tabelle 1 zeigt haben bis zum Jahre 2010 99,98% aller industriellen Produkte
aus Sudafrika freien Zugang zum Markt der EU. Nur 0,02% der Gutermenge sind
hiervon ausgenommen. Hierbei handelt es sich vor allem um Aluminium. Bereits heu-
te kann Sudafrika 91% seiner Industrieguter zoll- und abgabenfrei in die EU einfuh-

ren.

Tabelle 1: Zollfreier Marktzugang fur industrielle Produkte aus Sudafrika in
die EU

Jahr Umfang der Kumulierter Umfang
Liberalisierung

2000 86% 86%

2003 5% 91%

2006 1% 92%

2003-2006 7% 99%

2010 1% 99,98%

Reserve List <1% 100%

Quelle: Europaischer Rat 1999, Anhang I, Liste 1-5, Eurostep 2000a.

Sudafrika wird hingegen bis zum Jahre 2010 nur 86% aller industriellen Guter aus
der EU freien Marktzugang gewahren. 3% der Guter werden partiell liberalisiert,
was heilt, dass Zdlle und Abgaben gesenkt, jedoch nicht aufgehoben werden.?
Auf 11% ihrer industriellen Exporte nach Sudafrika mussen europaische Produ-
zenten weiterhin Zolle und Abgaben zahlen. Die auf der sogenannten ,Reserve
List® indizierten Produkte sind zur Zeit vom Freihandelsabkommen ausgenom-
men, werden jedoch in beiderseitigem Einvernehmen bis zum Jahre 2005 erneut
eruiert (Europaischer Rat 1999, Anhang IV, Liste 7). Ziel ist es, eine weitergehen-

de Liberalisierung vor allem im europaischen Agrarbereich zu erreichen.

® Die Hauptprodukte, die Studafrika nur partiell liberalisiert sind Schuhe und Leder, einige Automobiltei-
le, einige Textilien und Kleidung und Reifen (Europaische Kommission 1999a:10).




Tabelle 2: Zollfreier Marktzugang fiir industrielle Produkte aus der EU nach
Sudafrika

Jahr Umfang der Kumulierter Umfang
Liberalisierung

2000 62% 62%

2003 1% 63%

2003-2005 8% 71%

2003-2012 2% 73%

2005-2012 13% 86%

Partielle Liberalisierung 3% 89%

Reserve List 11% 100%

Quelle: Europaischer Rat 1999, Anhang lll, Liste 1-6, Eurostep 2000a.

Die von Sudafrika in die Reserve List aufgenommenen Bereiche beinhalten Texti-
lien und Kleidung, Petroleum, Chemikalien und Automobilteile. Stidafrika stuft die-
se Teile seiner Produktion als sensibel ein, da sie oftmals nicht international kon-
kurrenzfahig sind, vom Staat jedoch aufgrund ihrer nationalen Relevanz geschutzt
werden sollen.* Diese ,nationale Relevanz* ist zum einen der Schutz von Arbeits-
platzen und zum anderen die Moglichkeit einer autarken Versorgung der Bevolke-

rung (z.B. in den Bereichen Landwirtschaft und Energieversorgung).

Wahrend die Liberalisierungsbemihungen im industriellen Bereich bei beiden
Landen weit vorangeschritten sind und die EU Sudafrika bis zum Jahre 2010 ei-
nen freien Zugang fur (nahezu) all seine industriellen Produkte gewahrt, bleibt der
Agrarmarkt der EU stark geschutzt. Tabelle 3 zeigt, dass fast 40% sudafrikani-
scher Agrarexporte vom freien Marktzugang ausgenommen sind. Heute kdnnen
weniger als ein Drittel der sudafrikanischen Agrarprodukte frei in die EU einge-

fuhrt werden. Auch wenn positiv hervorgehoben werden muss, dass die EU ihren

* Die theoretische Begriindung fiir einen zeitlich begrenzten Schutz der heimischen Industrie vor aus-
landischer Konkurrenz entwickelte List mit dem Schutz- bzw. Erziehungszollargument. Siehe hierzu:
Chung 1986.
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Agrarmarkt generell in das TDCA mit aufnahm, so ist doch zu kritisieren, dass die

Liste, der von dem Abkommen ausgenommenen Produkte lang ist.’

Tabelle 3: Zollfreier Marktzugang fiir agrarische Produkte aus Sidafrika in

die EU
Jahr Umfang der Kumulierter Umfang
Liberalisierung
2000 21% 21%
2003 6% 27%
2000-2010 14% 41%
2003-2010 4% 45%
2005-2010 17% 62%
Partielle Liberalisierung 11.5% 73.5%
Reserve List 26% 99.5%
ausgenommen 0.5% 100%

Quelle: Europaischer Rat 1999, Anhang IV, Liste 1-8 und Anhang V, Eurostep 2000a.

Die Reserve List der EU beinhaltet 26% aller stdafrikanischen Agrarprodukte, so
dass Rindfleisch, Zucker, einige Milchprodukte, Mais, Reis, Starke, Zitronen, Ap-
fel, Pfirsiche, Weintrauben, Bananen, Tomaten, Wermut, einige Alkoholika und
einige Fischprodukte vom Abkommen ausgenommen sind. Fur 11,5% der Produk-
te, u.a. Kase, Wein, Fruchtsafte und Schnittblumen, wurden mengenmaliige Be-
schrankungen eingefuhrt. 0,5% der Produkte sind komplett vom Abkommen aus-
genommen. Hierbei handelt es sich um geschutzte Produkthamen, wie Portwein

oder Sherry.

Sudafrika 6ffnet seinen Markt fur 81% der europaischen Agrarexporte und damit fast

in dem selben Malie wie fur industrielle Produkte, wie Tabelle 4 zeigt. Seit diesem

° Eine weitere Schwierigkeit fir Slidafrika lag darin, dass es die ,Reserve List* sowie die Regelungen
zur partiellen Liberalisierung (Kontingente etc.) mit den einzelnen Nationalstaaten und nicht mit der
EU verhandeln musste (Bertelsmann-Scott et al. 2000:28).




Jahr kénnen europaische Exporteure 39% ihrer Agrarprodukte frei nach Sidafrika

einfuhren.

Tabelle 4: Zollfreier Marktzugang fiir agrarische Produkte aus der EU nach
Sudafrika

Jahr Umfang der Kumulierter Umfang
Liberalisierung

2000 34% 34%

2003 5% 39%

2003-2005 7% 46%

2005-2012 35% 81%

Reserve List 19% 100%

Quelle: Europaischer Rat 1999, Anhang VI, List 1-4 und Anhang VII, Eurostep 2000a.

Die von Sudafrika ausgenommenen Produkte sind mit denen der EU nahezu identisch.
So sind Rindfleisch, Zucker, Milchprodukte, Mais und Starke ausgenommen und

dartber hinaus noch Weizen und Hopfen sowie Schokolade und Eiskrem.

Insgesamt hat die EU vom TDCA 304 Zollpositionen, die insgesamt 3,4% ihrer
absoluten Importe ausmachen ausgenommen. Sudafrika hat 120 Zollpositionen, die
jedoch 10,9% seiner gesamten EU-Importe ausmachen, exkudiert (Europaische
Kommission 1999:9-10). Jedoch hat Sudafrika seinen Markt insofern starker geoffnet,
als dass es vor Eingang des TDCA ein wesentlich hoheres Protektionsniveau — vor
allem im Industriebereich — aufwies als die EU. So hat die EU ihr durchschnittliches
Zollniveau fur sudafrikanische Guter von 2,7 auf 1,5% gesenkt, wahrend Sudafrika sein
durchschnittliches Zollniveau fur europaische Importe von 10 auf 4,3% gesenkt hat
(Eurostep 2000a:10). DarUber hinaus ist Sudafrika wesentlich starker von den
Auswirkungen der Liberalisierung betroffen, da die EU mit 30% des Export- und 40%
des Importvolumens ihr groRter Handelspartner ist, wahrend die EU im Jahre 2001 nur

1,4% ihres Handels mit Studafrika abwickelte (Europaisches Parlament 2002:22).




Sowohl die EU als auch Sidafrika betonen, dass es ihnen beim Aushandeln der
Reserve List nicht nur um eigene, sondern auch um die Interessen der unmittelbar bzw.
mittelbar betroffenen Lander ging. So hat die EU Produkte, die fur die AKP Lander
relevant sind ( wie die Protokollprodukte Rindfleisch, Zucker, Bananen und Rum) vom
TDCA ausgenommen, um eine direkte Konkurrenz der AKP Lander mit dem
Okonomisch starkeren Sudafrika zu vermeiden. Sudafrika wiederum hat Produkte
ausgenommen, die fur die BLNS Lander wichtig sind, um sie vor (subventionierter)
Konkurrenz aus der EU zu schutzen. So ist z.B. Rindfleisch besonders wichtig fur
Botswana und Namibia (und in geringerem Mal3e fur Swaziland), Zucker fur Swaziland
und Textilien und Kleidung fir alle BLNS Lander, jedoch besonders fir Lesotho

(Europaische Kommission 1999:30).°

Neben dem Freihandelsabkommen beinhaltet das TDCA auch entwicklungspolitische
Kooperationen. So gewahrt die EU u.a. gunstige Darlehen der Europaischen Investi-
tionsbank zur Unterstutzung sudafrikanischer KMU, leistet technische Hilfe zur Um-
setzung des TDCA und setzt sich fur die Starkung demokratischer Strukturen und
der Einbeziehung der Zivilgesellschaft in politische Entscheidungsprozesse ein. Die
finanzielle Unterstlitzung der EU belauft sich pro Jahr auf € 127 Millionen plus Darle-
hen in Hohe von € 150 Millionen (AKP Generalsekretariat 2002a:74-5).

3 Theoretische Grundlagen des TDCA

3.1 Theoretische Ansatze des Freihandelskonzepts und regionaler
Freihandelszonen

Das TDCA ist mit den Richtlinien der WTO kompatibel, denen theoretisch das
Freihandelskonzept zugrunde liegt. Nach der Freihandelslehre fuhrt der freie, in-
ternationale Guteraustausch ohne Beschrankungen von Zoéllen oder Kontingenten
sowie die Durchsetzung des freien Wettbewerbs zu einer internationalen Arbeits-

teilung mit optimaler Produktion, was zu gréitmoglichem Wohistand fuhrt. Grund-

® Dariiber hinaus wurden die Interessen der Lander der ,Southern African Development Community*
(SADC) berticksichtigt, mit der Stdafrika (und die BLNS Lander) ab dem Jahre 2008 eine Freihan-
delszone eingehen. Zur Liberalisierung unter dem TDCA im Vergleich zum SADC Handelsprotokoll
vgl. Pallangyo 2000.



lage ist hierbei, dass die Lander entsprechend ihrer komparativen Kostenvorteile
produzieren, also die Produktion fordern, in der sie relative Wettbewerbsvorteile
haben. Damit hangt das Handelsmuster eines Landes malfigeblich von seiner Fak-
torausstattung und den relativen Kosten ab.’

Obwohl die WTO fur globalen Freihandel eintritt, erlaubt sie regionale Freihan-
dels- und Zollunionen, die gegenuber Drittlandern ein gewisses Protektionsniveau
aufweisen (GATT 1994, Art. XXIV). Voraussetzung fur die Akzeptanz dieser regi-
onalen Bundnisse ist jedoch, dass sich die Mitgliedsstaaten bei Grindung am
niedrigsten Aulenzollsatz eines Mitgliedes orientieren und innerhalb von acht
Jahren alle Barrieren zwischen den Mitgliedsstaaten ausrdumen.® Diese Form des
,cooperativ regionalism“ wird als zweitbeste Losung akzeptiert, da regionalen Li-
beralisierungsbemuhungen gréoflere Durchsetzungsoptionen eingeraumt werden
als globalen (Goldstein und Quenan 2002:47, Padoan 2001:40).

Wenn Lander bzw. Staatenbunde eine Freihandelszone eingehen kommt es auf-
grund veranderter Wettbewerbsbedingungen zu einer Neuausrichtung der Han-
delsstrome, die von Viner (1950) als Prozess der Handelsschaffung und Handels-
umlenkung benannt wurde.®

Zur Handelsschaffung kommt es, wenn einheimische Produkte durch den Import
von wettbewerbesfahigeren Produkten aus der Freihandelszone ersetzt werden.
Dies fuhrt zum erhéhten Konsum der Substitute, da diese gunstiger sind, als ein-
heimische Produkte. Somit kommt es zum einen zur produktionsseitigen Handels-
schaffung, da nicht-wettbewerbsfahige lokale Produkte durch Importe aus der
Freihandelszone substituiert werden und zum anderen zur nachfrageseitigen
Handelsschaffung, da der Konsum durch die gunstigeren Importe angeregt wird.
Handelsumlenkung entsteht, wenn Produkte, die vormals vom Weltmarkt impor-

tiert wurden, nun durch regionale Produzenten erstellt werden, da die Produkti-

" Diese von Heckscher und Ohlin entwickelten Annahmen wurden dahingehend kritisiert, dass sie von
identischen Produktionsbedingungen je Land ausgehen (bspw. bzgl. des technischen Forschritts und
der Verfugbarkeit von Inputs und Kapazitaten), die Relevanz staatlicher und privater Institutionen aus-
klammern sowie Wahrungsschwankungen und den Verfall der Terms of Trade negieren. Darlber hin-
aus kann die Konzentration auf die komparativen Wettbewerbsvorteile in der Vernachlassigung ande-
rer Produktionen resultieren und so Abhangigkeiten gegeniber einzelnen Abnehmern verstarken.

8 Festgelegt im ,Understanding on the Interpretation of Art. XXIV” (GATT 1994, Annex 1A).

® Vorbach (1979:51-2) merkt an, dass diese Effekte sich zwischen den unterschiedlichen Integrations-
raumen Freihandelszone und Zollunion lediglich in ihrem Diskriminierungsausmal gegenuber Dritt-
landern unterscheiden, da Freihandelszonen im Gegensatz zu Zollunionen unterschiedliche Aufien-
zollsatze aufweisen und somit DrittlAnder umso weniger diskriminiert werden, je geringer der Aulien-
zollsatz eines Mitgliedslandes ist.
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onskosten der regionalen Produzenten nun niedriger sind als die Produktionskos-
ten plus der Zoll des Weltmarktes. Hierdurch erhdht sich die Produzentenrente

der regionalen Produzenten.

Abbildung 1 stellt die handelsschaffenden und —umlenkenden Effekte, die im Falle

einer Freihandelszone auftreten, grafisch dar."

Abbildung 1: Handelsschaffende und —umlenkende Effekte des suidafrikani-
schen Textilmarktes am Beispiel einer Freihandelszone zwischen Sidafrika

und Zimbabwe

Angebot
Preis A SA
Exportangebot
ZIM+t SA
Exportan-
gebot ZIM
WP+t SA
a ¢ b
WP+ t Zim
/ d1/ d2 f
Zim FTA
/ el e2 g
WP |
Nachfrage
SA
>
MA MB MBFTA MC
MA FTA MC FTA Menge

Quelle: Piazolo 2001:13.

1% Viner ging hier von einer starren Nachfrage bei volliger Angebotselastizitat aus, die Meade (1956,
zitiert in Robson 1998) als unrealistisch kritisierte.

" Knedlik (2003) wies darauf hin, dass die verschiedenen Angebotsformen in dem dargestellten Ge-
samtmarkt nicht aggregiert werden, so dass es in der Ausgangssituation zu einem anderen Preis als
in der klassischen Analyse kommen konnte.
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WP kennzeichnet den Weltmarktpreis, zu dem Textilien importiert werden kdnnen.
Sowohl Sudafrika als auch Zimbabwe produzieren uber dem Weltmarktpreis und
schutzen ihre Produzenten vor auslandischer Konkurrenz durch einen Zollsatz,
der fuir Zimbabwe jedoch niedriger ist als fir SlUdafrika. Damit liegt die Import-
preisstellung Zimbabwes naher am Weltmarktpreis als die Sudafrikas. Vor Ein-
gang des Freihandelsabkommens kann Zimbabwe seine Textilexporte nach Sud-
afrika nur zuziglich des Zollsatzes t SA exportieren. In diesem Falle importiert
Sudafrika die Menge MB - MA aus Zimbabwe und die Menge MC - MB vom Welt-
markt.

Wenn die beiden Lander nun ein Freihandelsabkommen eingehen, werden die
Zolle zwischen ihnen abgebaut, zum Rest der Welt jedoch beibehalten. Damit
kann Zimbabwe seine Textilien nun frei nach Sudafrika einfuhren, womit sich sei-
ne Angebotskurve auf ZIM verschiebt. Dies fihrt zum einen zu Preissenkungen in
Sudafrika sowie zur Ausweitung des Angebots durch zimbabwische Produzenten.
Die Felder a und b kennzeichnen diese handelsschaffenden Effekte des Freihan-
delsabkommens. Gleichzeitig kommt es jedoch auch zu handelsumlenkenden Ef-
fekten, da Sudafrika nun Textilimporte, die es vorher vom Weltmarkt importiert
hat, durch zimbabwische Importe substituiert (MB FTA — MA FTA).

Viner (1950) hat handelsschaffende Effekte als positiv und ékonomisch wun-
schenswert eingestuft, da die Produktionsverlagerung hin zum wettbewerbfahige-
ren regionalen Produzenten zur optimalen Faktorallokation innerhalb des Integra-
tionsbundnisses fuhre. Handelsumlenkende Effekte wurden von Viner hingegen
als wohlfahrtsmindernd eingestuft, da sie die ineffektive Produktion forderten.'

FUr das grafische Beispiel in Abbildung 1 lassen sich die Wohlfahrtssteigerungen

und —minderungen flr die einzelnen Akteure wie folgt zusammenfassen:

'2 Venables (1999:2-3) nennt als empirisches Beispiel flir handelsumlenkende Effekte die ostafrikani-
schen Wirtschaftsgemeinschaft (EAC). Da Kenias Industrie komparative Wettbewerbsvorteile gegen-
Uber der Ugandas hatte kam es nicht nur zur verscharften Konkurrenz innerhalb Ugandas, die zum
Niedergang vieler lokaler Anbieter fUhrte, sondern auch zur Substitution von Weltmarktprodukten
durch kenianische Produkte. Grund hierfir war der hohe AuRenzollsatz Ugandas, der zum Konsum
kenianischer Produkte zwang. Dies fiihrte schlieRlich zum Zusammenbruch des gemeinsamen Mark-
tes im Jahre 1977.
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- Die sudafrikanischen Konsumenten profitieren von den Preissenkungen
(a+b+c), wihrend dem Staat Zolleinnahmen verloren gehen (c+d+e)', da
er ein Groldteil seiner Textilimporte nun aus Zimbabwe statt vom Weltmarkt
bezieht. Insgesamt profitiert Stidafrika von dem Freihandelsabkommen mit
Zimbabwe demnach nur, wenn die zimbabwischen Produzenten relativ na-
he am Weltmarktpreis produzieren und sich dies auch im zimbabwischen
AuRenzollsatz ausdruckt.

- Zimbabwe gewinnt in hohem Malle, da es seine Textilproduktion zu Lasten
der Weltmarktproduktion ausdehnen kann. Wenn die Ursprungsregeln nicht
vollstandig Uberwacht werden, ist es ferner moglich, dass Weltmarktimpor-
te, die fur Sudafrika bestimmt sind, Uber Zimbabwe eingefihrt werden, da
es den gunstigeren AuRenzollsatz aufweist. Die Flachen d2+e2+f+g zeigen
Zimbabwes erhodhte Produzentenrente sowie die gesteigerten Zolleinnah-
men.

- Produzenten von Drittlandern, die vor Eingang der Freihandelszone Sudaf-
rika belieferten, verlieren, da ihre Guter zu einem gro3en Teil durch zim-

babwische Produktion ersetzt werden.

Ob eine Freihandelszone fur alle Beteiligten wunschenswert ist, hangt demnach
von der Dominanz der handelsschaffenden Uber die handelsumlenkenden Effekte
minus der Zollausfélle je Produktgruppe ab.™

Die Dominanz der Handelsschaffung ist gemall Viner umso wahrscheinlicher je
starker die Lander bereits vor Inkrafttreten der Freihandelszone miteinander ge-
handelt haben und je starker eine substitutive Produktionsstruktur dominiert; al-

so je mehr die beiden Lander in Konkurrenz zueinander stehen.

Viners Einschatzung, dass handelsumlenkende Effekte generell wohlfahrtsmin-

dernd wirkten wurde von Gehrels (1956-7, zitiert in Kreinin und Plummer 2002:8-

3 Ausgehend von imperfekten Ursprungsregeln. Wenn die Ursprungsregeln vollstandig iberwacht
werden, gehen dem Staat Zolleinnahmen in Héhe von c+d1+e1 verloren.

" Meade (1956, zitiert in Robson 1998) wies erstmals darauf hin, dass nicht nur die Dominanz der
handelsschaffenden Uber die handelsumlenkenden Effekte zur Ermittlung der wohlfahrtsschaffenden
Effekte einer Freihandelszone relevant sind, sondern auch dass auch der Verlust der Zolleinnahmen
berucksichtigt werden muss.

'® Bei einem hohen Maf an intra-regionalem Handel vor Eingang in eine Freihandelszone werden laut
Viner (1950) nicht-wettbewerbsfahige lokale Produzenten durch wettbewerbsfahige regionale Produ-
zenten ersetzt (Handelsschaffung), jedoch und nur wenig Importe vom Weltmarkt durch regionale
Produzenten ersetzt werden (Handelsumlenkung).
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9) zurlickgewiesen. Er wies nach, dass handelsumlenkende Effekte, je nach Lage
der Indifferenzkurve’® und der Héhe des intra-regionalen Zollsatzes vor Eingang
der Freihandelszone auch wohlfahrtschaffend wirken kdnnen. Diese These wurde
von Lipsey (1960, zitiert in Kreining und Plummer 2002:9-10) dahingehend einge-
schrankt, dass Gehrels in seinem Modell nur zwei Giter in Betracht zieht, in dem
Preisverzerrungen zwischen Partnerlandern und dem Rest der Welt nicht existie-
ren. Wenn hingegen mehr als zwei Guter angenommen werden, die sowohl vom
Weltmarkt als auch vom Freihandelspartner importiert werden koénnen, ist das
Problem der Preisverzerrung wieder evident. Demnach wirkt eine Freihandelszo-
ne nur wohlfahrtssteigernd, wenn die handelsschaffende Effekte, abzuglich der
Zollverluste, uber die handelsumlenkenden Effekte dominieren.

Copper und Massell (1965, zitiert in Robson 1998:51-5) widersprechen dieser
These. lhrer Ansicht nach sind unilaterale Zollsenkungen immer diskriminatori-
schen vorzuziehen, da durch den einseitigen Abbau von Handelshemmnissen, der
Import von Gutern aus dem kostengunstigsten Land beibehalten und handelsum-
lenkende Effekte vermieden werden kénnen.!” Doch auch wenn unilaterale Zoll-
senkungen global wohlfahrtssteigender wirkten als diskriminatorische, kann sich
ein Land individuell besser stellen, wenn es ein gewisses Protektionsniveau er-
laubt. So brachten unilaterale Zollsenkungen nur dann den grof3ten Wohlstand,
wenn vorher alle Bedingungen, die zur Erreichung dieses Ziels notwendig sind,
erfullt waren. Mit anderen Worten: Da wir in einer ,sub-optimalen“ Welt leben, in
der ein Land, das unilateral seine Zolle senkt, nicht weil}, wie sich seine Handels-
partner verhalten, wird die ,zweitbeste Losung®, also die Zollreduktion gegenuber
bestimmten Landern bevorzugt, da sie eher einem einen Uberschaubaren und
kalkulierbaren Vorteil entspricht (Goldstein und Quenan 2002:47, Kreinin und
Plummer 2002:5, Wonnacott und Wonnacott 1992:122).

Die WTO hat dieses Konzept Ubernommen und fordert somit die Bildung von
Freihandelszonen und Zollunionen, die eine Vorstufe des globalen Freihandels

darstellen sollen.

'® Die Indifferenzkurve gibt die Menge aller Giterbliindel an, die die Konsumenten als gleichwertig
betrachten. Sie variiert je nach Individuum. Die Steigung der Indifferenzkurve, die sogenannte Grenz-
rate der Substitution, zeigt an, wie viel der Konsument bereit ist von Gut A abzugeben, wenn er dafir
mit Gut B entschadigt wird. Bezogen auf ein Land, zeigt die Handelsindifferenzkurve, dass bestimmte
Export-Import Kombinationen einem Land ebenfalls eine gleichwertige Wohlfahrt stiften kdnnen.

" Far Copper und Massell (1965) gab es demnach keinen 6konomischen Grund, in ein regionales
Integrationsabkommen zu treten. Sie erkannten jedoch dynamische und/oder politische Griinde als
Praferenz fur regionale Freihandelsabkommen gegenuber globalen an.
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Balassa (1965) kritisierte Viners Modell aus einer ganz anderen Perspektive,
namlich dahingehend, dass es von ,funktionierenden® Markten, vollstandiger Kon-
kurrenz und homogenen Produktionsfaktoren ausgeht und die Hohe der Trans-
portkosten ausklammert. Es sei somit ungeeignet, Integrationseffekte fur Entwick-
lungslander zu benennen, da diese weder funktionierende Markte noch eine funk-
tionierende Infrastruktur zeigten. Damit sei die optimale Nutzung, Abschopfung
und Verteilung der Produktionsfaktoren innerhalb der Freihandelszone nicht mog-
lich."® Dariiber hinaus seien unterentwickelte Okonomien durch staatliche Inter-
ventionen fur bestimmte Guter und Produktionsfaktoren gekennzeichnet, so dass
keine vollstandige Konkurrenz bestehe. Die Produktionsfaktoren Arbeit und Kapi-
tal seien ferner nicht homogen, sonder sektorspezifisch determiniert.

Auch merkt Balassa an, dass Viners Modell statisch ist und nicht die dynamischen
Effekte einer Freihandelszone in Betracht zieht. Dynamische Effekte unterschei-
den sich von statischen dadurch, dass sie sich regenerieren. Wahrend also die
Effekte der Handelsschaffung sich erschopfen, weil es nur beim Eingang in die
Freihandelszone zur verstarkten Konkurrenz kommt, kdnnen dynamische Effekte
sich permanent erneuern. Balassa nennt hier die Ausnutzung steigender Skalen-
ertragen (,economies of scale®). Zu steigenden Skalenertragen kommt es auf-
grund eines grofleren Marktes mit Eingang in die Freihandelszone. Die Firmen
konnen ihre Produktion dadurch ausweiten und ihre Kapazitaten optimal auslas-
ten. Steigende Skalenertrage erlauben somit eine erhdhte Produktionseffizienz
innerhalb der Freihandelszone. Daruber hinaus fuhrt die verstarkte Konkurrenz in
der Freihandelszone zu einer effizienten Faktorallokation und somit ceteris pari-
bus zu Preissenkungen. Dies wiederum steigert die Nachfrage nach Gutern und
fuhrt zu konsumseitigen Wachstumseffekten.

Weitere dynamische Effekte, die von Okonomen ausfindig gemacht wurden, sind
bspw. Lern- und Technologieeffekte (Krugman 1991, Baldwin and Venables
1994), sowohl durch enge Kooperationen mit den anderen Mitgliedern der Frei-
handelszone als auch durch Investoren aus Drittlandern sowie Agglomerationsef-

fekte durch Clusterbildung (Krugman 1991), also wachstumsfordernde Effekte auf

'® Wonnacott und Wonnacott (1992) sowie de Melo et al. (1993) heben ebenfalls die Relevanz von
Transportkosten hervor. Sie zeigen, dass die statischen Effekte unilateraler Zollsenkungen nicht
zwangslaufig positiver ausfallen als diskriminatorische Zollsenkungen, sondern dies von der Zollhéhe
der Partnerlander und den intra-regionalen Transportkosten abhangt.
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eine Region durch Industriekonzentrationen.' Auch die Erhéhung auslandischer
Direktinvestitionen, ausgelOst durch einen grof3eren Markt, die sich stimulierend
auf die Arbeits- und Konsumnachfrage auswirken kdnnen und somit weitere aus-
landische Direktinvestitionen anziehen, werden als dynamischer Effekt einer Frei-
handelszone genannt (UNCTAD 2000, 2002a, Hoeller et al. 2000).%

Far Entwicklungslander ergibt sich noch ein weiterer Grund, einem regionalen Integ-
rationsabkommen beizutreten, und zwar der, dass ihm der Zusammenschluss mit
einem anderen Land helfen kann, seine industriellen Kapazitaten weiter zu entwi-
ckeln. Zum einen bietet sich ein grof3erer Markt und somit erhéhte Absatzmaoglichkei-
ten und zum anderen bleibt ein gewisses Protektionsniveau. Somit kann sich das
Entwicklungsland im Schutz des regionalen Marktes auf die Forderung seiner effi-
zienten Industrien konzentrieren und die ineffizienten vor auslandischer Konkurrenz

schitzen (Kreinin und Plummer 2002:30).

Neben dieser wirtschaftlichen Dynamik kénnen sich auch politische Dynamiken
ergeben, wie bspw. die erhdhte Relevanz in handelspolitischen Verhandlungen,
weil man die Interessen einzelner Lander blindelt und damit die wirtschaftliche
und politische Macht in internationalen Verhandlungen, z.B. im Rahmen der WTO,
erhoht. Auch kann die vertragliche Bindung eines Landes zu einem anderen seine
Okonomische und politische Reputation erhéhen, da es sich zur Einhaltung be-
stimmter Richtlinien verpflichtet hat (Padoan 2001, Collier und Gunning 2000).

3.2 Theoretische Effekte einer Freihandelszone zwischen okonomisch
ungleichen Landern

Was passiert nun, wenn ein Entwicklungs- und ein Industrieland ein Freihandels-

abkommen eingehen? Ausgehend von der klassischen Betrachtung nach Viner

"% Weitere dynamische Effekte sind die erhdhte Produktivitat von Firmen (,x-efficiency”) aufgrund er-
héhter Konkurrenz, die zur optimalen Organisation des Produktionsprozesses, der Arbeitsmethoden
und des Managements fihrt (Kreinin und Plummer 2002:27-8), Wachstumseffekte, aufgrund steigen-
der Skalenertrage und erhéhte Investitionstatigkeit (Hoeller et al. 2000:69) und — im Falle eines Zu-
sammenschlusses ,grofder* Lander, die Beeinflussung der Terms of Trade durch erhéhte Marktmacht.
Dies wirkt zwar wohlfahrtssteigernd fiir die sich zusammenschlieRenden Lander, jedoch wohlfahrts-
mindernd fUr den Rest der Welt (EI-Agraa 1997:50).

% Kreinin und Plummer (2002:48-9) weisen darauf hin, dass Freihandelszonen und Zollunionen auch
investitionsumlenkend wirken kénnen, wenn sie als ,zweitbeste* Lésung Investitionen aus Drittlandern
anziehen.
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hangt dies sowohl vom Handelsvolumen als auch von der Struktur des Handels,
der zwischen den beiden Landern vor Eingang des Freihandelsabkommens
herrschte, ab. Demnach ist eine subsitutive Produktionsstruktur die Vorausset-
zung fur die Dominanz handelsschaffender Effekte.

Industrie- und Entwicklungslander weisen jedoch i.d.R. eine komplementare Pro-
duktions- und Handelsstruktur auf.

Wie Kapitel 4 zeigt, sind die BLNS Lander groftenteils vom Export weniger Pri-
marguter abhangig, so dass sich hochstens zwischen Sudafrika und der EU intra-
industrielle Handelsbeziehungen ergeben. Ein ahnlicher Industrialisierungsgrad
und wettbewerbsfahige Industrien erhdéhen jedoch die direkte Konkurrenz zwi-
schen den Landern und er6ffnen somit gro3ere Moglichkeiten, dass handelsschaf-
fende Effekte dominieren (de Melo et al. 1993:169-71). Wenn hingegen Lander,
die sehr unterschiedliche Wirtschaftsstrukturen aufweisen und bei denen eine
komplementare Handelsstruktur dominiert, ein Freihandelsabkommen eingehen,
besteht die Gefahr, dass viele Produkte, die das Entwicklungsland vorher auf dem
Weltmarkt gekauft hat, nun durch Guter des Industrielandes ersetzt werden, die
auf dem Weltmarkt nicht wettbewerbsfahig waren. Die Folgen mussen die Impor-
teure und Konsumenten im Entwicklungsland tragen, wahrend die Produzenten-
rente im Industrieland steigt.

Dem kann im Falle des TDCA entgegen gehalten werden, dass die Lander der
SACU bereits vor Eingang des TDCA den Grolteil ihrer Exporte aus der EU be-
zogen, so dass die handelsumlenkenden Effekte gering ausfallen durften. Auch
argumentieren einige Autoren, wie Collier und Gunning (2000), Venables (1999)
und Piazolo (2001), dass die Lander von ihrer unterschiedlichen Faktorausstat-
tung profitieren wirden. So erlaube das TDCA den SACU Landern gunstige kapi-
talintensive Inputs aus der EU und rege eine arbeitsteilige Produktion an.?’ Man
konne deshalb davon ausgehen, dass im Falle einer ,Nord-Sud-Freihandelszone”
der Effekt der Handelsschaffung Uber den der Handelsumlenkung dominiert. Dar-
uber hinaus wirde es durch den starkeren Konkurrenzdruck und die freie Einfuhr
europaischer Industriegliter nach Sudafrika zu einer effektiven Nutzung der Res-
sourcen sowie zu Innovationseffekten innerhalb der sudafrikanischen Produktion

kommen. Kritiker befurchten hingegen, dass die verstarkte Konkurrenz in Firmen-

2! 50 erlaube das Freihandelsabkommen das ,Outsourcen“ arbeitsintensiver Produktionsablaufe in die
SACU Lander und die Fertigung der kapitalintensiven Produktion in der EU.
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pleiten und erhohter Arbeitslosigkeit resultiert, die — im schlimmsten Falle — zur
(weiteren) De-industrialisierung der BLNS Lander fuhrt (Harvey 2000, Goodison

1999). Hierdurch sanke auch der Konsum und die Armut stiege weiter.

Ein weiteres Problem fir die Lander der SACU, ist der Verlust ihrer Zolleinnah-
men, dessen Auswirkungen in Kapitel 5 noch eingehend diskutiert werden. Befur-
worter des TDCA halten den Verlust der Zolleinnahmen fir kein gewichtiges Ar-
gument, das gegen ein Freihandelsabkommen sprache; im Gegenteil: es biete vor
allem den BLNS Landern Anreize, ihre Staatseinnahmen zu diversifizieren, was
aufgrund fortschreitender Handelsliberalisierung, die zu einem Sinken der Zollein-
nahmen fuhrt, immer relevanter werde (Europaische Kommission 2002a und b).
Daruber hinaus argumentieren Beflrworter des TDCA, dass dieses Sudafrikas
politisches und dkonomisches Gewicht starken wurde und somit auch das der
SACU. So wirde die EU als ,external agency of restraint fungieren, also sozusa-
gen eine Art Wachfunktion Uber die Einhaltung vereinbarter Konditionen Uber-
nehmen. Man hofft, dass eine enge, konditionalisierte Bindung an die EU die

SACU Staaten dazu bringen wird, fir politische und makro6konomische Stabilitat
zu sorgen, was wiederum — neben dem freien Marktzugang zur EU - auslandi-

sches Investitionskapital anlocken soll (Collier und Gunning 2000).

Die folgende Tabelle fasst noch einmal mdgliche Effekte, die sich aus dem TDCA

ergeben kdnnen zusammen.

Tabelle 5: Mogliche positive und negative Effekte eines Freihandelsabkom-
mens zwischen 6konomisch ungleichen Landern

Mogliche positive Effekte Mogliche negative Effekte

Dominanz von Handelsschaffung auf-|Dominanz der Handelsumlenkung auf-
grund starker Handelsverflechtungen|grund unterschiedlicher Faktorausstat-
und arbeitsteiliger Produktion. tung

Effektivitats- und Innovationseffekte | Verstarkte Konkurrenz resultiert in Fir-
durch verstarkte Konkurrenz und guns-| menpleiten und erhohter Arbeitslosigkeit
tige, industrielle Inputs

Umstellung auf neue Produktbereiche | Tendenz der De-industrialisierung
(Produktdiversifizierung)
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Erhohter Konsum durch gunstige, | Sinkender Konsum aufgrund erhohter

hochwertige Konsumguter Arbeitslosigkeit
Zunahme auslandischer Direktinvestiti- |Sinkende Staatseinnahmen durch Zoll-
tionen verluste

Verbesserte politische und makrodko- | Verscharfung sozialer Konflikte
nomische Reputation

Somit ist — theoretisch gesehen — sowohl die Dominanz positiver als auch negati-
ver Effekte moglich.?? Bevor es nun anhand der aktuellen Datenlage und Entwick-
lungen zu einer vorlaufigen Einschatzung der positiven und negativen Effekte des
TDCA auf Sludafrika und die BLNS Lander kommt, sollen die Lander der SACU
mittels einiger sozio-6konomischen Rahmendaten kurz vorgestellt werden. Es soll
deutlich werden, dass nicht nur Sitdafrika und die EU ungleiche Partner sind,
sondern auch der dkonomische Entwicklungsstand Sudafrikas nicht mit dem der
BLNS Lander zu vergleichen ist. So haben Sudafrika und die BLNS Lander unter-
schiedliche Handelsbeziehungen und -strukturen mit der EU, woraus sich auch

unterschiedliche Chancen und Risiken flr die Lander ergeben.

4 Die strukturellen Unterschiede der Lander der Southern African
Customs Union (SACU) und ihre Handelsbeziehungen mit der
EU

Die Zollunion SACU, die in ihrer heutigen Form seit 1969 existiert, umfasst die Lander
Sudafrika, Botswana, Lesotho, Namibia und Swaziland. Zwischen den Lander herrscht
freier Waren- und Dienstleistungsverkehr und sie weisen einen gemeinsamen
AuRenzollsatz auf.?® Die SACU wurde — und wird — in hohem MaRe von Siidafrika
dominiert. Auch wenn das Abkommen im Jahre 2002 reformiert wurde und den BLNS
Lander nunmehr eine institutionelle Mitsprache garantiert, ist zu erwarten, dass
Sudafrika aufgrund seiner 6konomischen und politischen Macht auch in Zukunft seine

Interessen durchsetzen wird.?*

2 Oder wie es de Melo et al. (1993:160) formulieren: , The literature on Rl (Regional Integration) is full
of the “anything may happen’ type of results”.

% Ferner sind Stdafrika, Lesotho, Namibia und Swaziland in der ,Common Monetary Area“ (CMA)
miteinander verbunden, so dass zwischen diesen Landern auch freier Kapitalverkehr herrscht.

4 \Jor der Reform des SACU Abkommens hatten die BLNS Lander keine Mitsprache- und nur sehr
begrenzte Einspruchrechte. Die institutionelle Struktur wurde ausschlieRlich von Siudafrika bestimmt,
so dass Sudafrika auch den AuRenzollsatz der SACU unilateral setzte. Siehe McCarthy 1992 und
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Wie Abbildung 2 zeigt ist Stdafrika der absolute Gigant der SACU. Das kombi-
nierte BSP der BLNS Lander misst weniger als 8% dessen Sudafrikas (2001).

Abbildung 2: Reales Bruttosozialprodukt der SACU Lander in Mio. US$ (kon-
stante Preise 1995)
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Quelle: AfDB 2002a.

Die BLNS Lander sind in hohem Male von Sudafrika abhangig und wickeln zwi-
schen 40 und 55% (Botswana und Namibia) bzw. zwischen 70 und 85% (Swazi-
land und Lesotho) ihres Handels mit Sudafrika ab (Nowak und Ebrill 2002:18).
Besonders hoch ist die Abhangigkeit bei den Importen: 77-90% ihrer Einfuhren
bezogen die BLNS Lander 1998-2000 durchschnittlich aus Sudafrika; primar ver-
arbeitete Produkte und Nahrungsmittel (Africa Institute of South Africa 2002).

Alle BLNS Lander kdnnen ihre Bevdlkerung nicht aus eigener Kraft ernahren; Le-

sotho und Swaziland importieren regelmalig uber 50% ihres Nahrungsmittelbe-

1994 sowie Maasdorp 1994. Beide bieten einen Uberblick Uiber die Geschichte der SACU und die
unterschiedlichen Interessen zwischen Sidafrika und den BLNS Landern.
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darfs (Europaische Kommission 1994:15). Armut ist in der SACU, vor allem in
landlichen Gebieten, weit verbreitet: In den BLNS Landern leben uber 60% der
Bevolkerung von weniger als 2 US$ pro Tag, in Siudafrika sind es 37% (AfDB
2002b:107).%°

Wahrend in Stdafrika nur ca. 14% aller Beschaftigten in der Landwirtschaft arbei-
ten, sind es 40-80% aller Beschaftigten in den BLNS Lander (AfDB 2002a). Vor
allem in Lesotho und Swaziland ist die Einkommensabhangigkeit von der Land-
wirtschaft immens. Fur alle BLNS Lander wird geschatzt, dass die Einkommen,
welches die in der Landwirtschaft Beschaftigten erwirtschaften, die Haupteinnah-
mequelle fur rund 70% der Bevoélkerung darstellen (UNECA 2001).

Bezulglich der Sektoraufteilung am Bruttosozialprodukt (BSP) bietet sich hingegen
ein anderes Bild wie Tabelle 6 zeigt: Bis auf Lesotho und Swaziland spielt die
Landwirtschaft eine eher untergeordnete Rolle in den Volkswirtschaften der

SACU. Der Groliteil des BSP wird vom Dienstleistungssektor bzw. der Industrie
(in Lesotho und Swaziland) erwirtschaftet. Der Agrarsektor ist demnach weniger
von dkonomischer als vielmehr von sozialer Bedeutung: kleinteilige landwirtschaft-
liche Produktion ist vor allem in den BLNS Landern die oftmals einzige Einnah-

mequelle fur die Landbevdlkerung.

Tabelle 6: Anteil der Sektoren am BSP im Jahr 2000 (in %)

Landwirtschaft Industrie Dienstleistungen
Sudafrika 3,2 30,9 65,9
Botswana 3,6 44,4 52,0
Lesotho 16,9 43,8 39,3
Namibia * 10,7 28,3 60,9
Swaziland 16,8 44,3 38,9

* Daten von 1999
Quelle: Weltbank 2001.

% Hier sei noch einmal darauf hingewiesen, dass das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen kein
ausreichender Indikator fur Armutsmessung ist. So betont die Europaische Kommission (2002b:2-6),
dass die Lebensbedingungen fir die schwarze Bevoélkerung in Namibia mit denen der Menschen in
Least Developed Countries (LDCs) vergleichbar sind. Als Grund hierfur wird die enorme Einkommen-
sungleichheit, die noch aus Apartheidszeiten wirkt, benannt.
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Tabelle 7 bietet einen Uberblick (ber die wichtigsten Exportprodukte der SACU
Lander. Sudafrika hat seine Exporte in den letzten Jahrzehnten stark diversifiziert,
so dass verarbeitete Produkte bereits 58% seiner gesamten Exporterlose ausma-
chen (DTl 2001). Dies sind vor allem Edelsteine- und metalle, Eisen und Stahl,
mineralische Produkte und Automobilteile und —zubehdr. Die Hauptempfangerlan-
der sudafrikanischer Exporte sind GroRbritannien, USA, Japan und Deutschland.
Die EU erhielt mit 34% den groften Teil sudafrikanischer Exporte. Daruber hinaus
ist die EU auch der wichtigste Lieferant sudafrikanischer Importe, die im Jahr
2000 47% ausmachten. Sudafrikas Hauptimportprodukte sind Maschinen und me-
chanische Gerate, Treibstoffe, elektronische Maschinen und Automobilteile (DTI
2001).

Die BLNS Lander sind hingegen noch immer in hohem Mal3e vom Export weniger
(Primar)guter abhangig. Dies sind Diamanten fur Botswana und Namibia und Zu-
cker fur Swaziland. Mineralische Exporte machen fast 80% der Exporterlése in
Botswana und 72% in Namibia aus. Einzig Lesotho, das aul3er Wasser keine nen-
nenswerten naturlichen Ressourcen besitzt, erhalt den grof3ten Teil seiner Ex-
porterldse durch verarbeitete Produkte, genauer gesagt durch die Herstellung von

Stoffen und Textilien.?®

Tabelle 7: Hauptexportgliter und Exportdestinationen der SACU Lander

Hauptexportguter (in % der Ziellinder

Gesamtexporte)

Gold, Platin, Diamanten, Sil- |EU (34%), APEC (30%),
ber (32,5), Eisen und Stahl USA (11%), SADC (10%)*
(8%), Mineralien und Brenn-
stoffe (7,8%), Automobil(teil)e
(5,5%), Maschinen und me-
chanische Gerate (5%)

Sudafrika (2000)**

Diamanten (74%), Kupfer und | GB (70%), Rest-Europa
Botswana (2000) Nickel (5,4), Automobil(teille | (17,5), SACU (7%), Zim-
(1,8), Fleisch, lebende Tiere |babwe (4%)
und Haute (2%)

% Hier hat Lesotho vor allem vom “African Growth and Opportunity Act” (AGOA) profitiert, der es allen
SACU Landern seit dem Jahr 2000 ermdéglicht, ihre Exporte zollfrei in die USA zu exportieren, was vor
allem in Lesotho zu einer starken Ausweitung der Textilexporte gefiuihrt hat (AKP Generalsekretariat
2002b).

22




Hauptexportgiiter (in % der Ziellander

Gesamtexporte)

Kleidung, Textilien, Schuhe, |[USA (52%), SACU
Automobilteile (65%), Wolle | (47.5%), EU (0.1%)
und Mohair (7%), Agrarpro-

dukte und lebende Tiere (7%)

Lesotho (2000)

Diamanten (54%), Gold und | GB (43%), Sudafrika

Namibia (2000) Zink (4%), andere Mineralien |(26%), Rest-EU (22%),

(14%), Fleisch(produkte) Japan
(27%), Fisch(produkte) (13%)
. Limonadenkonzentrat, Zu- SACU (74%), EU (12%),
Swaziland (1996) cker, Faserholz, Baumwoll- Mozambique (5%), USA,

garn, Zitronen, Dosenfrichte |Nordkorea

* ohne SACU.

Quellen: DTI 2001, Botswana Central Statistic Office 2001, Central Bank of Lesotho 2001, Bank
of Namibia 2002, SAGC 2001.

Die EU ist vor allem fir Sudafrika, Botswana und Namibia ein wichtiger Absatz-
markt, wobei fiir die beiden letzteren vor allem GroR3britannien als Abnehmer fir
Rohdiamanten relevant ist. Ferner ist die EU ein wichtiger Absatzmarkt fur die Ag-
rarexporte der SACU Lander: Botswana, Namibia und Swaziland praferieren hier
vom Rindfleisch Protokoll und Swaziland zusatzlich noch vom Zucker Protokoll
des Cotonou Abkommens, das eine garantierte Mengenabnahme vorsieht.?” Fiir
Lesotho hingegen ist die EU kein interessanter Absatzmarkt mehr. In dem Malde
wie es seine Exporte in die USA gesteigert hat, sind vor allem jene in die EU ge-
sunken. Betrugen Lesothos Exporte in die EU 1996 noch 9% ( und in die USA
40%) so waren es im Jahr 2000 nur noch 0.1% (USA 52%). Dies erklart sich vor
allem daher, dass Lesothos Hauptexportprodukte, Textilien und Kleidung, in den
USA unter dem ,African Growth and Opportunity Act” (AGOA) freien Marktzugang
haben, wahrend der europaische Markt in diesem Bereich als ziemlich protektio-
niert gilt (Hoeller et al. 2001).

Insgesamt kann das Handelsmuster zwischen den BLNS Landern und der EU als
klassische Entwicklungs- Industrielandbeziehung gewertet werden: wahrend vor

allem Mineralien, Tierprodukte und Zucker exportiert werden, besteht der Import

" Das Rindfleisch Protokoll garantiert die Abnahme festgelegter Mengen zu einem um 92% reduzier-
ten Zollsatz, wahrend das Zucker Protokoll die freie Einfuhr fixer Mengen zu fixen Preisen garantiert
(Europaische Kommission 2000, Protokoll 3 und 4).
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der BLNS Lander aus der EU aus hochwertigen Industriegutern, primar Transport-
fahrzeugen und mechanischen Maschinen (Europaische Kommission 2001a). Ins-
gesamt lieferten die BLNS-Lander im Jahre 1998 weniger als 0,1% aller europai-
schen Importe und erhielten 0,04% aller europaischen Exporte (Europaische
Kommission 2001b).

Wie haben sich nun die Handelsbeziehungen der SACU Lander mit der EU seit
Inkrafttreten des TDCA entwickelt? Bei der Beantwortung dieser Frage ist wieder
eine Unterteilung in Suddafrika und die BLNS Lander notwendig, da sich aus-
schliel3lich flur Stdafrika der Marktzugang verbessert hat. Die BLNS Lander hatten
bereits unter dem Lomé Abkommen (und nun Cotonou Abkommen) einen freien
Zugang zum europaischen Markt. Dieser hat durch das TDCA jedoch an Exklusi-
vitat verloren, da die BLNS Lander nun direkt mit sudafrikanischen Produkten

konkurrieren miissen.?®

Wie bereits erwahnt, war die EU fur Sudafrika bereits vor Inkrafttreten des TDCA der
wichtigste Handelspartner. Fir die EU hingegen, ist Studafrika nur ein ,middle level
trading partner®, vergleichbar mit Indien oder Israel. Im Jahre 2000 wickelte die EU
1,4% ihres Gesamthandels mit Studafrika ab. Seit Inkrafttreten des TDCA hat sich der
Handel zwischen Sudafrika und der EU stark erhoht: Im ersten Jahr stiegen Sudafri-
kas Exporte in die EU um 35% und im zweiten Jahr nochmals um 21%. Sudafrikas
Importe aus der EU erhdhten sich im Jahr 2000 um 20% und im Jahr 2001 um 7%.
Damit hat sich Sudafrikas Handelsuberschuss von 17 Mrd. Rand im Jahre 2000 auf
(iber 25 Mrd. Rand im Jahre 2001 erhdht (Europaisches Parlament 2002:22).2°

Schaut man sich nun die Entwicklung des EU-BLNS Handels in Abbildung 3 an,
so zeigen sich enorme Wachstumsraten der BLNS Exporte. So stieg der Handel
der BLNS-Lander mit der EU von 1996 bis 2001 um uber 400%. Alleine im Jahr

2001 kam es gegenuber dem Vorjahr zu einer Verdoppelung des Ausfuhrwertes.

2 \/or allem bei den Produkten verarbeiteter Fisch, Pampelmusen, Weintrauben, verarbeitete Ananas
und Textilien und Kleidung kommt es zu Uberschneidungen mit stidafrikanischen Exporteuren (Harvey
2000:85).

2 Wobei zu beachten ist, dass auch die starke Abwertung des Rand einen positiven Einfluss auf die
Exportsteigerungen Sudafrikas in die EU hatte.
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Abbildung 3: Handel der BLNS Lander mit der EU (in Mio. €)
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Quellen: Eurostat (1995-1998) and Europaische Kommission 2001b (1999-2001).

Da sich der Marktzugang zur EU fur die BLNS Lander nicht verbessert hat, kann kein
direkter Zusammenhang zwischen der Exportsteigerung und dem TDCA hergestellt
werden.* Der Hauptgrund fiir die enorme Wertsteigerung der BLNS Exporte in die
EU liegt im Anstieg der Preise fir Rohdiamanten begrindet, von denen Botswana
und Namibia stark profitieren konnten (Europaische Kommission, GD Entwicklung
2001). Swaziland profitierte von gestiegenen Zuckerpreisen und es gelang ihm, im
Jahre 2000 seine Produktion fur die EU auszuweiten (Central Bank of Swaziland
2001). Daruber hinaus lasst sich der Anstieg der BLNS Exporte mit der Abwertung
des Sudafrikanischen Rand gegenuber dem US Dollar (und analog dem Euro) erkla-
ren. Wahrend der Rand gegenuber dem Dollar 1999 noch mit R 6,11 notiert war, fiel
er auf R 13,85 im Jahre 2001 (bfai 2002:12).

Im Jahre 2002 kam es dann auch wieder zu einem Abwartstrend der BLNS Exporte
in die EU. Neben der Aufwertung des Rand, mussten Botswana und Namibia einen
uber 50%igen Wertverlust ihrer Metall- und Diamantenexporte hinnehmen (Tralac,
05.02.03).

% Da sich ferner auch die Importmenge aus der EU nicht stark verandert hat, ist auch die These, dass
sich der Anstieg durch in den BLNS Landern gefertigte Re-exporte erklart, nicht schliissig. Auch dass
die BLNS Lander verstarkt Waren aus Sudafrika importieren, in ihren Landern fertigen und dann in die
EU exportieren, ist nicht moglich, weil dies die Ursprungsregeln des TDCA verbieten (Europaischer
Rat 1999, Anhang 2, Protokoll 1).
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Zusammenfassend lasst sich demnach festhalten, dass Sudafrika dank des TDCA
seine Exporte in die EU stark steigern und seinen HandelUberschuss ausbauen konnte,
wahrend sich der Marktzugang fur die BLNS Lander nicht verandert hat. Die Steigerung
(Senkung) der BLNS Exporte lasst sich durch verbesserte (verschlechterte) Terms of

Trade und Wahrungsschwankungen erklaren.

5 Chancen und Risiken des TDCA, offene Fragen und
Forschungsbedarf

Neben der Entwicklung der Exporte ist es auch wichtig, die Importseite zu analysie-
ren um positive und negative Implikationen des TDCA fir die SACU Lander zu kla-
ren. Bislang wurden jedoch keine Untersuchungen dariber gemacht, welchen Ein-
fluss europaische Importe auf die Konkurrenzsituation fur die Unternehmen innerhalb
der SACU haben. Das Institute for Development Studies (IDS) und das Botswana
Institute for Development Policy Analysis (BIDPA) flhrten lediglich im Jahr 1998 im
Rahmen einer Studie Uber mogliche Auswirkungen des TDCA auf die BLNS Lander
eine ex-ante Befragung von 45 Unternehmen in den BLNS Landern durch. Laut die-
ser Befragung waren 32 Unternehmen der Ansicht, dass sie mit europaischen Unter-
nehmen konkurrieren konnten und neun meinten, dass dies zumindest teilweise
mdglich sei. Nur vier Unternehmen waren der Ansicht, dass sie der europaischen
Konkurrenz nicht gewachsen seien. Die Autoren raumten allerdings ein, dass diese
branchenubergreifende Stichprobe zu gering ist, um die Ergebnisse zu verallgemei-
nern und mahnten weitere Untersuchungen an (Harvey 2000). Meines Wissens nach
wurden jedoch nach Inkrafttreten des TDCA keine Unternehmensbefragungen mehr
durchgefuhrt. Dies ware jedoch notwendig, um zu eruieren, ob es durch das TDCA
zu einer verstarkten Konkurrenz gekommen ist, wie diese wirkt und welche Strate-
gien die betroffenen Unternehmen entwickelt haben, um ihre Wettbewerbsfahigkeit in
einem veranderten Umfeld zu bewahren. Darlber hinaus waren auch madgliche posi-
tive Effekte aufgrund einer verstarkten Prasens europaischer Unternehmen zu unter-
suchen: So konnte es beispielsweise zu Kooperationen zwischen europaischen und
SACU Unternehmen gekommen sein, was den Firmen in der SACU bspw. mittels
neuer Technologien helfen kénnte, ihre Produktivitdt zu erhéhen und ihre Kapazita-

ten auszubauen.
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Ein weiterer Punkt, der zu analysieren ware, ist, inwieweit subventionierte europa-
ische Agrarexporte die heimische Produktion der SACU Landwirte und ihre intra-
regionalen Exportchancen tangieren. Obwohl Produkte, die maligeblich relevant
fur die BLNS Produzenten sind, wie Rindfleisch, Zucker und Mais, vom TDCA
ausgenommen wurden, gibt es Beschwerden, dass die EU, Rindfleisch in die
Markte der SACU ,dumpt® (Germanwatch 2003) Hier ist zu Uberprufen, inwieweit
bestehende Schutzmechanismen ausreichen, um SACU Produzenten vor hoch-
subventionierten Exporten aus der EU zu schutzen. Da zur Zeit nur 39%, bis zum
Jahre 2012 jedoch 81% aller europaischen Agrarexporte frei nach Sudafrika ein-
gefuhrt werden dirfen, wird diese Problematik in den nachsten Jahren noch an

Brisanz gewinnen.*’

Neben der europaischen Agrarsubventionspolitik wird der Verlust von Zolleinnah-
men, vor allem fur die BLNS Lander, als groRtes Problem des TDCA gesehen (Har-
vey 2000, Goodison 1999).

Wie der Abschnitt Gber die Handelsbeziehungen der SACU Lander zur EU gezeigt
hat, ist die EU Sludafrikas grofdter Handelspartner und liefert ca. 40% der gesamten
Importe der SACU (DTl 2001). Vor Inkrafttreten des TDCA wurden ungefahr 60%
dieser Importe zu niedrigen Zollsatzen oder zollfrei von der SACU importiert, wah-
rend die verbleibenden 40% mit Zollsatzen bis zu 40% belegt wurden (lyambo et al.
2001:8).% Da der GroRteil der europaischen Produkte die SACU ab dem Jahre 2005
frei passieren kann, werden sich somit hohe Einnahmeverluste ergeben. Fur Sudafri-
ka wird die Hohe der Zollverluste durch das TDCA auf US$ 1.2 bis 1.9 Millionen ge-
schatzt (Akinkugbe 2000:658-659). Da Sudafrikas Einnahmequellen jedoch ver-
gleichsweise diversifiziert sind und Sudafrika von hohen Exportsteigerungen profitie-
ren konnte, die in erhdhter 6konomischer Aktivitat und somit einem steigenden Steu-
eraufkommen resultieren durften, ist davon auszugehen, dass die Einnahmesteige-
rungen die -verluste Ubersteigen. Daruber hinaus erhalt Studafrika von der EU die
bereits genannte finanzielle Unterstitzung in Héhe von € 127 Millionen p.a. plus Dar-

lehen.

*" Hinzu kommt, dass sich durch die Osterweiterung der EU die Konkurrenzsituation fir Stidafrika im
heimischen und europaischen Markt weiter erhéhen wird.

%2 |m Durchschnitt wurden europaische Importe mit einem Importzoll von 10% des Warenwertes belegt
(Eurostep 2000a:10).
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Fir die BLNS Lander hingegen durften die Kompensierung der Zollverluste wesent-
lich schwieriger ausfallen. Sie sind erheblich bis sehr stark (vor allem Lesotho und
Swaziland) von den Einnahmen aus dem Common Revenue Pool der SACU abhan-
gig. So speist Botswana 16% seiner Staatseinnahmen aus dem Pool, Namibia 30%
und Lesotho und Swaziland 50% (Goodison 1999:40). Bezuglich der absoluten Ein-
nahmeverluste durch das TDCA nimmt das Institute for Global Dialogue (IGD) an,
dass Botswana 5.3%, Namibia 8.6%, Lesotho 12.9% and Swaziland 13.9% seiner
Staatseinnahmen durch das TDCA verliert. Damit waren in Lesotho und Swaziland
die Zollverluste um etliches hoher als die europaische Entwicklungshilfe (Goodison
2002:40-1).%* Um die Einkommensverluste zu kompensieren, miissen alternative
Einnahmequelle erschlossen werden. Fur Namibia wurde eine Neuerschliel3ung oder
Ausweitung der aktuellen Steuerbasis jedoch nicht empfohlen, sondern geraten, die
Ausgabenseite zu reduzieren (Bank of Namibia 2002).>* Lesotho hat seine alternati-
ven Einnahmequellen bislang nur unzureichend ausgebaut, plant jedoch ein Mehr-
wertsteuersystem einzufuhren (Tralac, 31.01.03). Swaziland muss sowohl die Ein-
nahme- als auch Ausgabenseite seiner Staatseinnahmen reformieren. So wird emp-
fohlen, die Steuerbasis ausweiten, indem keine Ausnahme mehr bei der Einkom-
mensbesteuerung erlaubt und der staatliche Konsum reduziert wird. Investitionen in
Gesundheit und Bildung sollen jedoch aufrecht erhalten werden (Nowak und Ebrill
2003:24-5).

Da die Relevanz von Zodllen als Einnahmequelle aufgrund fortschreitender
Handelsliberalisierung zunehmend an Bedeutung verliert, hatten die BLNS Lander
einen Umstrukturierungsprozess ihrer Einnahmequellen Uber kurz oder lang auch ohne
das TDCA in Angriff nehmen muissen. Die EU unterstitzt die BLNS Lander mit dem
Programm ,Economic Integration Programme to the BLNS — Phase I, das 6 Millionen
beinhaltet, bei der Neugestaltung ihrer Staatseinnahmen (Europaische Kommission
2002a). Damit bietet das TDCA den BLNS Landern — bei allen Schwierigkeiten — auch
die Mdglichkeit, ihre Staatseinnahmen zu reformieren und sich den internationalen

Handelsbedingungen besser anzupassen.

%% Die BLNS Lander erhalten ebenso wie Siidafrika europaische Fordergelder unter dem ,Programm
fur Wiederaufbau und Entwicklung®. Zwischen 2000 und 2007 wurden Gelder in Hohe von € 43 Millio-
nen (Swaziland) bis € 110 Millionen (Lesotho) zugesagt. Fir Informationen zur Aufteilung und Ver-
wendung der finanziellen Mittel siehe Europaische Kommission 2002a, 2002b, 2002¢c und 2002d.

* Die Bank of Namibia (2002) befiirchtet, dass Namibia im Falle erhdhter Steuern, seine Wettbe-
werbsfahigkeit gegenlber Botswana verliert, das bereits jetzt niedrigere Steuersatze aufweist.
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6 Schlussbetrachtung

Das TDCA wirft viele Fragen auf, die bislang nicht hinreichend analysiert wurden. Wie
wirkt ein Freihandelsabkommen zwischen zwei extrem ungleichen Partnern, von denen
der eine 1,4%, der andere hingegen Uber 30% seines Handels mit dem anderen
abwickelt langfristig auf die Okonomie des schwécheren Landes? Kann Sidafrika
seinen Handelsuberschuss mit der EU ausbauen und seine internationale
Wettbewerbsfahigkeit erhohen oder ist es vor allem die EU, die auf Kosten Sudafrikas
profitiert? Und wie verhalt es sich mit den BLNS Landern, die einen wesentlich
geringeren ©6konomischen Entwicklungsstand aufweisen als Sidafrika und ihre
Exporterldse grofdtenteils aus wenigen Primargutern beziehen? Die komparativen
Wettbewerbsvorteile der BLNS Lander sind stark begrenzt und ihr
Industrialisierungsgrad gering. Fuhrt dies zur Dominanz handelsumlenkender Effekte
oder profitieren die BLNS Lander vor allem vom ,starken Partner aufgrund gunstiger

kapitalintensiver Inputs und dem Outsourcing arbeitsintensiver Produktion aus der EU?

Das TDCA birgt sowohl Chancen als auch Risiken fur die Lander der SACU. Sudafrika
hat das TDCA ohne die BLNS Lander und primar in seinem Sinne verhandelt. Mit dem
TDCA sollten die traditionell engen Handelsbeziehungen zur EU verfestigt werden und
Unternehmen sowie potenziellen Investoren signalisiert werden, dass Sudafrikas Politik
durch makrodkonomische Stabilitdt und wirtschaftliche Offnung gekennzeichnet ist.
Sudafrikanische Unternehmen waren ferner in hohem Malie an einem praferentiellen
Marktzugang zur EU, vor allem im Agrarbereich, interessiert. Betrachtet man die
Aullenhandelsbeziehungen der beiden Partner seit Inkrafttreten des TDCA, dann wird

deutlich, dass die Exportsteigerungen selbst positive Schatzungen Ubertroffen haben.

Es fehlt jedoch, sowohl flr Stdafrika als auch fur die BLNS Lander, eine Untersuchung
uber die Wirkungen europaischer Importe auf die Konkurrenzsituation der SACU
Produzenten. Hier muss vor allem im Agrarbereich untersucht werden, ob die
bestehenden Schutzmechanismen ausreichen und heimische Produzenten nicht durch
subventionierte EU-Produkte ersetzt werden. Da der Agrarsektor den Grolteil der
Menschen in den BLNS Landern beschaftigt und somit einen enormen Beitrag zur

Armutsbekampfung beitragt, ware eine solche Entwicklung fatal.
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Auch bezlglich der Zolleinnahmeverluste der BLNS Lander ist die EU aufgefordert,
nicht nur Hilfestellung zur Errichtung alternativer Einnahmequellen zu leisten, sondern
diese Verluste auch durch erhdhte Hilfszahlungen zu reduzieren. Zwar implizieren
knappe Mittel auch deren 6konomischeren Umgang, doch sollte angesichts der
sozialen Lage in den Landern vermieden werden, dass diese gezwungen sind, in

Bereichen zu sparen, die zu Lasten der armen Bevolkerung gehen.

Insgesamt kann die Frage nach den Implikationen des TDCA fir die Lander der SACU
also nicht abschlieRend beantwortet werden. Eine umfassende Eruierung dieser
Thematik ist jedoch nicht nur im Interesse der BLNS Lander geboten, sondern auch in
jenem der anderen AKP Lander, die seit September 2002 dber ein
~entwicklungspartnerschaftsabkommen® (EPA) mit der EU verhandeln. Da die EPAs
nach Vorbild des TDCA gestaltet werden, sollte vorher geklart werden, welche
Anderungen im Vergleich zum TDCA notwendig sind, damit diese ein
zukunftsweisendes entwicklungspolitisches Instrument darstellen und nicht zu einer

weiteren 6konomischen Marginalisierung der AKP Lander fuhren.
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