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In die deutsche Afrikapolitik ist Bewegung gekommen. Es zeichnet sich eine
zunehmend wichtigere Rolle der wirtschaftlichen Zusammenarbeit ab. Auch
wenn die Richtung stimmt, ist der Fokus auf Direktinvestitionen unzurei-
chend. Anstelle von ,Entwicklungshilfe“ muss eine vernetzte Afrikapolitik
her, die Handels- und Migrationspolitik umfasst und auf einem ehrlichen
Dialog mit Afrika beruht.

e Es gibt gute Griinde fiir eine Ausrichtung der Zusammenarbeit mit dem Konti-
nent auf wirtschaftliche Entwicklung: Das Einkommensgefalle zwischen Afrika
und dem Rest der Welt, der schleppende Strukturwandel, fehlende produktive
Beschiftigung, und ein ungedeckter Bedarf an privaten und offentlichen In-
vestitionen. Diese Probleme sind jedoch nicht allein durch eine Kombination
deutscher Direktinvestitionen in Reformpartnerlindern mit zielgerichteter

Entwicklungszusammenarbeit zu 16sen.

e Dem Ansatz ,wir entwickeln Afrika“ gilt es, eine Zusammenarbeit mit afrika-
nischen Partnern gegeniiberzustellen, die die deutschen Maoglichkeiten nutzt
und sich nicht iiberschitzt. Diese Afrikapolitik muss vernetzt sein: Sie muss
multilateral gedacht werden und ihre Handlungsfelder miissen deutlich iiber
die Entwicklungspolitik hinausgehen.

e Mehr Politikkohirenz fiir die wirtschaftliche Entwicklung in Afrika gibt es nicht
kostenlos. Entsprechende Zielkonflikte, beispielsweise in der Landwirtschafts-
politik, sollten in einem ehrlichen Dialog transparent gemacht werden. Dieser
darf nicht auf fokussierte Reformpartnerschaften begrenzt sein, sondern muss

auch Angebote insbesondere fiir irmere Linder machen.

Fazit

Fiir die Umsetzung einer vernetzten Politik, die die wirtschaftliche Entwicklung
in Afrika in den Mittelpunkt stellt, und fiir einen ehrlichen und intensiveren Di-
alog mit Afrika ist eine bessere Kenntnis der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen
und politischen Entwicklungen auf dem Kontinent eine wichtige Voraussetzung.
Solche Kompetenzen gilt es zu stdrken. Auflerdem bedarf es einer besseren Zu-
sammenarbeit der unterschiedlichen Ministerien, die sich an einer tibergeordne-

ten afrikapolitischen Strategie orientiert.
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Der Wirtschaftsfokus in der neuen deutschen Afrikapolitik

In den letzten Jahren sehen wir in der deutschen (politischen) Offentlichkeit ein
anhaltend erhohtes Interesse an Afrika. Auf der Ressortebene haben neben dem
Auswirtigen Amt (AA) und dem Bundesministerium fiir Wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (BMZ) neue Akteure die Afrikabiihne betreten. Nach
dem ,Marshall-Plan mit Afrika“ (MP) des BMZ aus dem Jahr 2016 hat das Bundes-
finanzministerium (BMF) im Jahr 2017 die G20-Initative ,Compact with Africa“
(CwA) ins Leben gerufen, und das Bundeswirtschaftsministerium (BMWi) ebenfalls
im Jahr 2017 die Pro!Afrika-Initiative. Das Bundesministerium fiir Bildung und
Forschung (BMBF) stellte kiirzlich eine aktualisierte Afrikastrategie vor, und auch
das Verteidigungsministerium (BMVg) hat die Bundeswehrprasenz auf dem Konti-
nent zu Trainings- und Stabilisierungszwecken in den vergangenen Jahren erhoht.
Der Masterplan Migration des Bundesinnenministerium (BMI) stellt die ,,Verrin-
gerung der Fluchtursachen“ durch Arbeitspldtze und Bildung in den Herkunftslan-
dern an erste Stelle seiner Mafinahmen und nimmt explizit Bezug auf den MP.

Trotz der verbreiterten Ressortbasis ist eine Fokussierung deutscher Anstren-
gungen auf bestimmte Linder und bestimmte Themen, insbesondere die Forderung
privatwirtschaftlicher Investitionen, zu beobachten. Die Verbesserung der Bedin-
gungen fiir ausldndische und inldndische Investitionen ist erklirtes Ziel der CwA-
Initiative (Lay 2017). Der MP des BMZ legt ebenfalls einen starken Fokus auf die
Mobilisierung privaten Kapitals. Der deutsche Beitrag zum CwA sind sogenannte
Reformpartnerschaften mit voraussichtlich sechs CwA-Staaten (Cote d’Ivoire, Gha-
na, Tunesien, Athiopien, Marokko und Senegal), deren Kern Selbstverpflichtungen
der afrikanischen Staaten zu konkreten Reformen und zusitzliche Mittel fiir die
Entwicklungszusammenarbeit sind. Dariiber hinaus ist die Forderung der Investiti-
onen deutscher Unternehmen in den Reformpartnerldndern ein wichtiger Bestand-
teil. Das BMWi weitet im Rahmen seiner Pro!Afrika-Initiative beispielsweise die
Deckung der Hermes-Biirgschaften aus. Diese Fokussierung auf die wirtschaftliche
Zusammenarbeit ist neu und lasst sich in den afrikapolitischen Leitlinien der Bun-
desregierung aus dem Jahr 2014 noch nicht erkennen, die derzeit unter Federfiih-
rung des AA fortgeschrieben werden.

Wir wollen hier diese Neuausrichtung der deutschen Afrikapolitik auf wirt-
schaftliche Zusammenarbeit diskutieren. Obwohl wir die eingeschlagene Richtung
angesichts der wirtschaftlichen Lage des Kontinents fiir richtig halten, sehen wir
teilweise Defizite in den Ansitzen, die von der Bundesregierung vorgeschlagen wer-
den. Wir wollen mit einer Analyse der wirtschaftlichen Realitdten in Afrika begin-

nen und dabei die Rolle Deutschlands und Europas mitdenken.

Wirtschaftliche Realitaten in Afrika

Afrikas Potential ist real, aber Wandel braucht Zeit (und nicht in erster

Linie Entwicklungshilfe)

Afrikanische Volkswirtschaften haben einen immensen Aufholbedarf: Im recht er-
folgreichen Ghana betrigt das Durchschnittseinkommen heute knapp 2.000 USD

pro Kopf (pro Jahr), wihrend die Menschen in Mali mit einem Einkommen von
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durchschnittlich 800 USD pro Kopf auskommen miissen, die allermeisten davon
mit deutlich weniger. Zum Vergleich: In Deutschland liegt das Durchschnittsein-
kommen bei iiber 40.000 USD pro Kopf. Diese Einkommensunterschiede auch in-
nerhalb Afrikas spiegeln sich in fast allen anderen Dimensionen der menschlichen
Entwicklung wider: Bildung, Gesundheit, Erndhrung etc. Die wirtschaftlichen Er-
folgsgeschichten Athiopien, Ghana und Ruanda zeigen, dass afrikanische Linder
sich aus eigenen Kriften entwickeln konnen. Allerdings wird das auch im besten
Fall Jahrzehnte dauern, weil Prozesse wirtschaftlicher Entwicklung Zeit brauchen
und weil der Abstand zu Europa so groB ist.

Fiir erfolgreiche soziale und wirtschaftliche Entwicklung miissen viele Ele-
mente ineinandergreifen: Staatliche Strukturen und Verwaltung, Bildungs- und
Gesundheitssystem, Wirtschaftspolitik, viele weitere heimische Faktoren sowie die
internationalen Rahmenbedingungen. Ein Blick auf den stark beschleunigten wirt-
schaftlichen Aufholprozess einiger Linder Asiens (z.B. Siidkorea, Thailand, Viet-
nam) ist hier vielleicht instruktiv: Durch hohe heimische Ersparnisse waren die
Voraussetzungen fiir produktive Investitionen da, Regierungen waren proaktiv und
der Zeitpunkt fiir die Einbindung in die globale Arbeitsteilung giinstig. Essenzi-
ell fiir den Ubergang zu héherwertiger Produktion waren Investitionen in breite
und hochwertige Elementar- und spater Sekundarbildung. Die internationale Ent-
wicklungszusammenarbeit zdhlt hier gemeinhin nicht zu den Erfolgsfaktoren. Die
Wachstumsgeschichte Siidost- und Ostasiens ist jedoch bisher beispiellos und mit-
nichten eine Blaupause, die ohne Weiteres auf den heutigen afrikanischen Kontext
iibertragbar ist. Was wir daraus lernen konnen ist, dass es kein Wundermittel fiir

wirtschaftliche Entwicklung gibt.

Migrationsdruck bleibt, aber Vélkerwandungsszenarien sind Panikmache

Das Einkommensgefille zwischen Europa und Afrika und das anhaltend hohe Be-
volkerungswachstum zdhlen zu den fundamentalen Ursachen von Migrationsbe-
wegungen. Selbst im besten Fall wirtschaftlicher Entwicklung mit hohen Wachs-
tumsraten und der Schaffung von Millionen von Arbeitsplatzen geht die Rechnung
swirtschaftliche Entwicklung“ = ,weniger Migration® so simpel nicht auf. Die Evi-
denz zu Migrationsentscheidungen in Volkswirtschaften auf dem Einkommens-
niveau Westafrikas deutet darauf hin, dass mit steigenden Einkommen, besserer
Ausbildung (und Sprachkenntnissen), sowie breiteren und tieferen Netzwerken in
Europa tendenziell mehr Menschen die Mdglichkeiten zur Verfiigung stehen, um
den Weg nach Europa anzutreten. Diesen Effekten entgegen wirken bessere wirt-
schaftliche Perspektiven und o6ffentliche Dienstleistungen in Afrika, die allerdings
fiir eine stark wachsende Bevolkerung geschaffen werden miissen.

Angste vor einer ,,Volkerwanderung® von (West-)Afrika nach Europa sind zwar
iibertrieben, aber Migration wird in jedem moglichen Szenario stattfinden, und ver-
mutlich auch zunehmen. Denn die Vorteile gibt es: Migranten profitieren in der
Regel von Einkommenssteigerungen, die entsendenden Linder und Herkunftsfa-
milien von Riickiiberweisungen (Ratha, Mohapatra und Scheja 2011). Laut Schét-
zungen der OECD erhilt Afrika etwa die gleiche Summe an Riickiiberweisungen
wie an internationaler Entwicklungshilfe. Fragt man die Menschen in Westafrika

selbst, so zeigt sich, dass in einigen Landern jeder Dritte, in anderen jeder Zehnte
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schon einmal iiber Auswanderung nachgedacht hat. Die allerwenigsten schmieden
allerdings konkrete Plane und umliegende afrikanische Lénder sind in der Regel

beliebtere Ziele als Europa (Afrobarometer 2018).

Wirtschaftliche Strukturen: kleinb&auerliche Landwirtschaft, informelle

Beschaftigung und kaum Industrialisierung

Niedrige Einkommensniveaus in weiten Teilen Afrikas und die ungleichméBige Dy-
namik spiegeln sich in den wirtschaftlichen Strukturen. Lindliche Rdume werden
weiterhin von kleinbauerlicher Landwirtschaft charakterisiert und die wachsenden
Stiadte von informellem Kleinstunternehmertum. In den meisten Landern findet
keine nennenswerte Industrialisierung statt, stattdessen wichst der Dienstleis-
tungssektor und beschaftigt in einigen Landern inzwischen den GroBteil der Ar-
beitsbevolkerung, wie Tabelle 1 fiir ausgewihlte Lander unterschiedlicher Einkom-

mensniveaus zeigt.

Athiopien Tansania Ghana Kenia Sudafrika
Landwirtschaft
(% der Besch.) 68,2 66,7 40,7 38,0 5,6
Industrie
(% der Besch.) 9,4 6,0 14,1 14,3 23,4
Dienstleistungen
(% der Besch.) 22,4 27,3 45,2 47,8 71,1
E|.nkommens- NigdFiges NiedFiges ngdrlges leedrlges Hf)heres
niveau Einkom- Einkom- mittleres mittleres mittleres
(Weltbank- Einkom- Einkom- Einkom-

I men men

Klassifikation) men men men
Informelle
Beschaftigung
(% der Besch. — 71,8 83,2 - 34,5

auRerhalb der
Landwirtschaft)

In armen Lindern wie Tansania oder Athiopien kommt der Landwirtschaft eine
zentrale Rolle fiir Beschéftigung und Einkommen zu. Jiingere Anstrengungen na-
tionaler Regierungen und internationaler Geber haben mit ihrem Fokus auf Kom-
merzialisierung in einigen Lindern, etwa Athiopien, zu dringend notwendigen Pro-
duktivitédtssteigerungen bei Kleinbauern gefiihrt. Vielerorts verharren die Ertrige
allerdings deutlich unter dem, was mit modernen landwirtschaftlichen Praktiken
moglich wire. In einigen Landern zeichnen sich Trends eines wachsenden Seg-
ments mittlerer Farmen ab, z.B. in Sambia und Tansania (Jayne et al. 2016). Auch
der demografische Wandel verandert ldndliche Rdume. Der durchschnittliche gha-
naische Kakaobauer ist inzwischen iiber 50 Jahre alt — in einem Land, in dem das
nur auf ca. 10 Prozent der Bevolkerung zutrifft.

In Ghana und Kenia, Landern mit niedrigen mittleren Einkommen, sind bereits
mehr Menschen im Dienstleistungssektor titig als in der Landwirtschaft, wihrend
die industrielle Beschiftigung bei unter 15 Prozent liegt. Zu Letzterer zdhlt auch
die Beschiftigung im Bergbau, der zwar in einigen Liandern (z.B. Ghana und Nige-
ria) einen wichtigen Beitrag zur Produktion und den Exporten leistet, aber fiir die

Beschiftigung im Durchschnitt wenig relevant ist. Sehr viel wichtiger ist in allen
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Tab. 1
Beschiiftigung in
Wirtschaftssektoren,
Einkommensniveau
und informelle Be-
schiiftigung

Quelle: Eigene
Darstellung nach Daten
von ILOSTAT database,
September 2018.

Anmerkung: Stand:
2017 (sektorale Beschdf-
tigung), neueste verfiig-
bare Daten (Informelle
Beschdftigung).



Liandern mit mittlerem Einkommen der tertidre Sektor, dessen Wachstum oft durch

den (Einzel-)Handel getrieben ist (Lakemann und Lay 2017).

Die Arbeitsproduktivitdt im Dienstleistungssektor ist durchschnittlich relativ

gering, aber sehr heterogen. Neben hochproduktiven Jobs, etwa in der Kommuni-
kationsbranche und Finanzdienstleistungen, finden sich hier vor allem informelle
Kleinstunternehmen (Lakemann und Lay 2017) — in Ghana sind 83 Prozent der Be-
schiftigung auBerhalb der Landwirtschaft informell. Wie Abbildung 1 zeigt, bringt
der informelle Sektor in einigen Lindern einen beachtlichen Teil der spater for-
mellen, erfolgreichen Unternehmen hervor; allerdings dominieren Subsistenzakti-
vitdten und viele Kleinstunternehmerinnen wéren unter Umsténden in abhingiger
Beschiftigung besser aufgehoben (ILO 2018). Im Durchschnitt bringt der Struktur-
wandel hin zu mehr Dienstleistungen in Afrika daher bisher keine hohen Produkti-

vitidtsgewinne mit sich (McMillan, Rodrik und Verduzco-Gallo 2014).
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Investitionen sind nétig, aber auslandische Direktinvestitionen sind kein
Allheilmittel

Investitionen statten Beschéftigte mit Kapital aus, erh6hen dadurch ihre Produk-
tivitdt und konnen so Treiber von erhohtem Einkommen und wirtschaftlichem
Strukturwandel sein. Finden sie jedoch in wenig beschiftigungsintensiven Sektoren
wie im Bergbau statt, konnen diese Effekte kaum gesamtwirtschaftliche Wirkung
entfalten. Leider ist das in Afrika gar nicht so selten der Fall.

Ein Blick auf die aktuellen GroBenordnungen und Trends zeigt zweierlei. Ers-
tens (s. Abbildung 2) sind die Investitionsquoten in Afrika siidlich der Sahara heute
zwar hoher als noch in den spaten 1990er- und frithen 2000er-Jahren, aber immer
noch nicht hoch genug. Auffillig ist dies besonders im Vergleich zu den schnell
wachsenden Schwellenldndern in Ost-/Siidost- und Siidasien, und angesichts des
enormen Investitionsbedarfs in Afrika.

Zweitens ist die Hohe ausldndischer Direktinvestitionen in Afrika gering. Im
Jahr 2017 zog Afrika laut Zahlen der OECD mit knapp 42 Mrd. USD weniger als
3 Prozent der globalen Direktinvestitionen an. Auch der Beitrag ausldndischer Di-
rektinvestitionen zu den Bruttoanlageinvestitionen (also den gesamten Investitio-
nen) ist in den meisten afrikanischen Landern gering und liegt im Durchschnitt bei
20 Prozent. Deutschland ist global gesehen zwar eines der wichtigsten Herkunfts-

lander von Direktinvestitionen, in Afrika aber unter den Top Ten nicht vertreten.
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Abb. 1
Anteil der formalen
Firmen, die zu Beginn
ihrer Titigkeit infor-
mell waren

Quelle: Eigene Dar-
stellung nach Daten von
World Bank Enterprise
Surveys 2013-2016.



Deutsche Direktinvestitionen in Afrika sind dariiber hinaus wenig diversifiziert. Sie
konzentrieren sich hauptséachlich auf Siidafrika und nordafrikanische Lander. An-
derswo sind deutsche Unternehmen eher vorsichtig und spielen mit vergleichswei-
se niedrigen Investitionssummen eine kleine Rolle. VW investierte in Ruanda bei-

spielsweise 16 Mio. EUR und kiindigte die Schaffung von 1.000 Arbeitsplédtzen an.
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Direktinvestitionen kénnen Katalysator fiir wirtschaftliche Reformen sein, und
konnen weitere (heimische) Investitionen nach sich ziehen. Der enorme Investiti-
onsbedarf afrikanischer Volkswirtschaften kann aber nicht von auBen gedeckt wer-
den. Zentral sind auch heimische Investitionen — und diese miissen aus heimischen
Ersparnissen und Steuereinnahmen finanziert werden. Trotz einiger Fortschritte
in den letzten Jahren sind die Anstrengungen zur Erh6hung heimischer Steuerein-
nahmen in den meisten Landern nicht ausreichend. Und die ausbleibende Mobili-
sierung heimischer Ersparnisse ldsst die Frage aufkommen, ob es nicht zu wenige

lohnende Investitionsprojekte gibt.

Unubersichtliche Handelspolitik und unklare Perspektiven regionaler

Integration

Internationaler Handel ist in vielen erfolgreichen Entwicklungslindern ein ent-
scheidender Faktor fiir die Beschleunigung wirtschaftlicher Entwicklung gewesen;
bisher allerdings nicht in Afrika. Die Schuld wird oft bei der EU-Handelspolitik
gesucht, aber auch zentrale Voraussetzungen fiir wettbewerbsfahige Exporte aus
Afrika sind nicht gegeben: Die Transport-, Energie- und Logistikkosten sind gera-
de im Vergleich zu Ost- und Siidostasien viel zu hoch (Portugal-Perez und Wilson
2008). AuBerdem sind fehlende Rechts- und Vertragssicherheit ein Problem, dar-
iiber hinaus vielerorts die begrenzte Verfiigbarkeit gut ausgebildeter Arbeitskrafte.

Die Verlasslichkeit der Handelspolitik ist dennoch eine entscheidende Vorbe-
dingung fiir eine erfolgreiche und entwicklungsfordernde vertiefte Weltmarkinte-
gration afrikanischer Volkswirtschaften. Die Handelsvertrige der EU (und damit
Deutschlands) mit afrikanischen Liandern sind fragmentiert, wie Abbildung 3 zeigt.
Vier nordafrikanische Staaten verhandeln im Rahmen der Euro-Mediterranen

Partnerschaft (Euromed) eine Freihandelszone mit der EU, beide Seiten schiitzen
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Abb. 2
Investitionsquoten im
regionalen Vergleich
1996-2016 Angaben in
Prozent?

Quelle: Eigene
Darstellung nach Daten
von World Development
Indicators, Oktober 2017.



aktuell aber noch sensible Sektoren. Die Verhandlungen der Economic Partnership
Agreements (EPAs) zwischen der EU und afrikanischen Regionalbiindnissen wur-
den im Jahr 2018 abgeschlossen. Sechzehn afrikanische Staaten, davon nur zwei in
Westafrika, haben ein solches Abkommen abgeschlossen und sich damit den zoll-
freien Zugang zum EU-Markt gesichert, wihrend sie im Gegenzug ca. 80 Prozent
ihrer eigenen Importzolle iiber die nachsten 10-25 Jahre abschaffen werden. Die
verbleibenden Lander konnen unter Everything but Arms (EBA) mit wenigen Aus-
nahmen solange zollfrei in die EU exportieren, wie sie als Least Developed Country

eingestuft werden, diirfen ihre eigenen Markte aber weiterhin mit Zéllen schiitzen.

Reforminitiativen

O Reformpartnerschaft

==  Compact with Africa
Handelsregime

Economic Parinership Agreement (EPA)
Euromed

Everything but Arms (EBA)
Andere

Mindestens so wichtig wie Handel mit der EU ist eine vertiefte Integration inner-
halb des afrikanischen Kontinents. Kleine Binnenmérkte und Bevolkerungen mit
niedriger Kaufkraft sind fiir die meisten afrikanischen Linder ein groBes Hemm-
nis fiir wirtschaftliche Entwicklung. Handel mit den Nachbarn ist der einfachste
Ausweg. Auf Initiative der Afrikanischen Union (AU) haben bisher 49 afrikanische
Lander eine Vereinbarung fiir die sogenannte African Continental Free Trade Area
(AfCFTA) unterschrieben, allerdings steht die Ratifizierung durch nationale Par-
lamente in den meisten Lindern noch aus. AuBerdem ist mit Nigeria die groBte
Volkswirtschaft in Westafrika nicht dabei, aus Angst um Zolleinnahmen und die
eigene Industrieproduktion. Es wird sich zeigen, ob die AfCFTA unter diesen Vor-
aussetzungen zu einem Erfolgsmodell werden kann, das dann iibrigens wieder eine

Neuordnung der Handelsbeziehungen zur EU erfordern wiirde.

Inkoh&renz von Handels-, Agrar-, und Investitionspolitik

Die Handelspolitik zieht auBerdem nicht immer am selben Strang wie die Ent-
wicklungspolitik. Am offensten treten Konflikte zwischen entwicklungspolitischen

Zielen und europiischen Wirtschaftsinteressen im Zusammenwirken europaischer
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Abb. 3
Uberschneidungen
zwischen Reformini-
tiativen und EU-Han-
delsregimes

Quelle: Eigene Dar-
stellung.

Anmerkung: Stand
Dezember 2018.



Handels- und Agrarpolitik zutage. Die (fiir afrikanische landwirtschaftliche Mark-
te) extrem schidlichen EU-Exportsubventionen sind zwar Geschichte, die europa-
ische Landwirtschaft wird aber weiterhin stark subventioniert. Wie gravierend das
Problem kiinstlich verbilligter Importe fiir die Produktion in armen afrikanischen
Landern heute noch ist, ist umstritten (sieche etwa Giesbert, Pfeiffer und Schotte
2016; Rudloff und Schmieg 2018, 2017). Sensible Sektoren sind in der Regel von
der Liberalisierung durch die EPAs ausgeschlossen, aber es gibt Ausnahmen von
den Ausnahmen — im westafrikanischen EPA etwa die komplette Liberalisierung
der Importe von Milchpulver.

Fir die Attraktivitat afrikanischer Lander als Investitionsstandorte ist der
beidseitig gesicherte Marktzugang zentral. Vor Ort produzierte Giiter konnten so
auch mittelfristig zollfrei in die EU exportiert werden und der Import von Vorleis-
tungen konnte die Produktion in Afrika fordern. Es gibt jedoch keine erkennbare
Koordination zwischen Freihandelsabkommen und Investitionsforderung im CwA,
wie Abbildung 3 zeigt. Ghana und Cote d’Ivoire haben durch die EPAs eine beidsei-
tige Marktoffnung mit Einschrankungen auf der Importseite, Marokko, Tunesien
und Agypten mit Euromed aktuell eine beidseitige Marktéffnung in erster Linie fiir
Industrieprodukte, und die restlichen CwA-Liander (Senegal, Guinea, Burkina Faso,

Togo, Benin, Athiopien, Ruanda) haben unter EBA einseitig Zugang zum EU-Markt.

Umdenken in der wirtschaftlichen Zusammenarbeit mit Afrika

Diese Analyse zeigt eindeutig, dass der Handlungsbedarf sich nicht in erhohter
,Entwicklungshilfe erschépfen kann und darf. Dem Ansatz ,wir entwickeln Afrika“
gilt es, eine Zusammenarbeit mit Afrika gegeniiberzustellen, die die wirtschaftli-
che Entwicklung Afrikas in den Mittelpunkt stellt. Dabei sollten die Moglichkei-
ten Deutschlands, insbesondere sein internationaler Einfluss, genutzt werden. Die
Wirkungsmoglichkeiten gerade der Entwicklungspolitik diirfen nicht iiberschitzt
werden. AuBerdem muss diese Politik vernetzt vorgehen und nach Kohirenz stre-
ben. Grundlage fiir eine neue wirtschaftliche Zusammenarbeit sollte ein ehrlicher
Dialog sein, der fokussierte Reformpartnerschaften pflegen darf, aber auch andere

Angebote insbesondere fiir &rmere Linder macht.

Schluss mit ,,Wir entwickeln Afrika“

Wirtschaftlicher und sozialer Fortschritt in Afrika wird nicht vor allem deshalb
erreicht werden, weil es mehr, bessere oder effektivere Entwicklungszusammen-
arbeit gibt. Manch Kritiker wiirde sagen, dass Fortschritte im besten Fall trotz
Entwicklungshilfe erreicht werden konnen. Natiirlich gibt es seit Langem ein Be-
wusstsein in der Entwicklungszusammenarbeit, dass Entwicklung von auBen nicht
zu ,implantieren” ist; deshalb nennt sie sich ja schon lange ,Zusammenarbeit” und
nicht ,Hilfe“. Um die Worte aus dem MP des BMZ zu wihlen: ,Jahrzehntelange
Geber-Nehmer-Mentalitit gilt es abzulosen — durch eine partnerschaftliche und
wirtschaftliche Kooperation, die auf Eigeninitiative und Eigenverantwortung setzt.“

Dass das Dokument sich trotzdem ,,Marshall-Plan“ nennt, illustriert den inh&-

renten Widerspruch der Entwicklungszusammenarbeit und zeigt, dass der Wandel
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in den Kopfen noch nicht vollzogen ist. Das BMZ und die deutschen Durchfiih-
rungsorganisationen konnen mit ihren Projekten keine signifikante Anzahl an pro-
duktiven Arbeitspldatzen in Marokko, Ghana und Senegal schaffen; auch nicht mit
einem umfassenderen Ansatz, der den Privatsektor einspannt. Solch hohe Erwar-
tungen an die Resultate von Entwicklungszusammenarbeit, so effektiv und so gut
ausgestattet sie auch sein mag, konnen nur enttduscht werden.

Man konnte meinen, dass die vermehrte Prisenz neuer Akteure, insbesondere
neuer Ressorts, in der Afrikapolitik unter Umstinden dazu fithren wiirde, dass die
Zusammenarbeit mit Afrika weniger aus einer solchen ,Entwicklungshilfesicht“ ge-
dacht wird. Das ist mitnichten der Fall. Wie auch in weiten Teilen der Offentlichkeit
wird die Zusammenarbeit mit Afrika in Themen der wirtschaftlichen, sozialen und
politischen Entwicklung zu oft gleichgesetzt mit der Frage, wie ,wir“ Afrika denn
helfen oder sogar entwickeln konnten. Ein passendes Beispiel liefert die Afrikastra-
tegie des BMBF. Dort heiBt es beispielsweise: ,,Wir wollen Wissenstransfer und In-
novation fordern, zu Wachstum und Wohlstand beitragen und die wirtschaftlichen
Perspektiven in den afrikanischen Partnerldndern verbessern.“ Auch wenn das Pa-
pier Priorititen und MaBnahmen der Agenda 2063 der AU ,aufgreift”, spricht aus
solchen Formulierungen ein einseitiges Verstindnis von Zusammenarbeit und eine

Uberschitzung der eigenen Wirkungsmoglichkeiten.

Eine vernetzte Politik fiir die wirtschaftliche Entwicklung Afrikas

Vor dem Hintergrund des Einkommensgefalles zwischen Afrika und dem Rest der
Welt, dem sich kaum beschleunigenden Strukturwandel, und dem Fehlen produkti-
ver Beschéftigung, ist die Ausrichtung der Zusammenarbeit mit dem Kontinent auf
Fragen wirtschaftlicher Entwicklung richtig. Ebenso richtig ist die Analyse, dass es
Afrika an Investitionen — ob privat oder 6ffentlich — in die Infrastruktur fehlt. Falsch
ist der Schluss, dass dieses Problem durch eine Kombination deutscher Direktin-
vestitionen in Reformpartnerldnder mit zielgerichteter Entwicklungszusammenar-
beit zu 16sen sei. Natiirlich kann beispielsweise das Engagement eines deutschen
Automobilherstellers, begleitet von staatlicher bilateraler Entwicklungszusammen-
arbeit, Erfolge in Form von Wissenstransfers und gut bezahlten Arbeitsplatzen her-
vorbringen. Solche Projekte und Initiativen der bilateralen Zusammenarbeit kon-
nen aber nur ein Teil einer Strategie sein, die multilateral gedacht werden muss und
deren Handlungsfelder deutlich {iber die Entwicklungspolitik hinausgehen.

Die ,alten“ Afrikaleitlinien der Bundesregierung sind ein wunderbares Beispiel
fiir Politikkohdrenz als Lippenbekenntnis. Zunichst wurden dort mehr als 20 sek-
torale Ansitze — in grofBen Teilen ohne Querbeziige — benannt, bevor ein vergleichs-
weise kurzer abschlieBender Abschnitt den ,ganzheitlichen und vernetzten Ansatz
der Afrikapolitik” vorstellte.

Dass Multilateralismus in der Afrikapolitik moglich ist, zeigt der CwA. Hier hat
Deutschland sehr gut seine G20-Prisidentschaft genutzt sowie seinen Einfluss in
den Entwicklungsbanken und im Wiahrungsfonds geltend gemacht. Es wire scha-
de, wenn der CwA seine potenzielle Schlagkraft im Gerangel der unterschiedlichen
Geberorganisationen verlore, die in einer besseren Koordination der vielfdltigen
investitionsbezogenen Initiativen der multilateralen und bilateralen Geber gelegen

hatte (fiir eine ausfiihrliche Diskussion des CwA siehe Lay 2017; Floyd et al. 2018).
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Eine konsequente Umsetzung des multilateralen Gedankens bedeutet auch,
sich systematisch mit nichttraditionellen Akteuren, insbesondere China, auseinan-
derzusetzen und zu koordinieren. Angesichts mangelnder Transparenz und Koope-
rationsbereitschaft von chinesischer Seite ist das natiirlich leichter gesagt als getan.
Chinas massive Investitionen gerade im Bereich der Infrastruktur und der Beitrag
chinesischer Kredite zur drohenden Schuldenkrise in vielen afrikanischen Landern
machen es aber unumggnglich, in den Bereichen Investitionen und Schuldentragfa-
higkeit auch mit China zusammenzuarbeiten.

Allerdings ist der CwA mit seinen fehlenden Beziigen zur Handelspolitik auch
ein Beispiel fiir fehlende Politikkohédrenz. In der Handelspolitik konnte man héhere
Kohidrenz unter Umstdnden mit etwas mehr Spielraum fiir die Lédnder Afrikas im
Rahmen der EPAs erreichen, auch wenn hier darauf zu achten wére, dass der groBe
Vorteil von Handelsvereinbarungen — Sicherheit fiir Exporteure und Importeure —
keinen Schaden nimmt. Nordafrikanischen Liandern konnte man eine weitergehende
Marktoffnung in Aussicht stellen. Grundsitzlich sollte man sich von einer Markt-
6ffnung, sei es durch EPAs oder andere MaBnahmen, nicht zu viel erwarten, da es
eben auch viele andere Faktoren gibt, die verhindern, dass afrikanische Exporte in-
ternational wettbewerbsfihig sind.

Eine der zentralen afrikapolitischen Aufgaben der kommenden Jahrzehnte wird
es sein, die zu erwartende Migration zu steuern und zu gestalten. Aus entwicklungs-
politischer Perspektive gilt es, das Potenzial von Migration fiir die wirtschaftliche
Transformation zu verstehen. Bezieht man Wissens- und Einkommenszuwéchse
sowie Riickiiberweisungen in die Gleichung mit ein, wird klar: Arbeitsmigration
kann ein wichtiges entwicklungspolitisches Instrument sein. Die zentrale Voraus-
setzung sind jedoch geeignete Rahmenbedingungen fiir sichere und legale Migrati-

on als Teil eines vernetzten afrikapolitischen Ansatzes.

Einen ehrlichen Dialog suchen und Zusammenarbeit fokussieren, ohne

Lander zuriickzulassen

Mehr Politikkoharenz fiir die wirtschaftliche Entwicklung Afrikas hat ihren Preis. In
allen Politikbereichen gibt es Zielkonflikte, die letzten Endes auch erklaren, warum
Handels-, Agrar- und Migrationspolitik ,entwicklungsfeindlich“ ausgestaltet sein
konnen. Natiirlich kénnen auch afrikanische Exporte nach Europa zu verschirftem
Wettbewerb und niedrigen Preisen fithren und damit Anpassungsbedarfe hervorru-
fen. Europédische Bauern wiren nicht willens, auf die direkten Einkommenshilfen
zu verzichten, die ihre Produkte billiger machen. Und erh6hte Migration hat gesell-
schaftliche und politische Kosten, die man nicht einfach wegreden kann — das zeigt
aktuell das Beispiel des Migrationspakts. Verhandlungen in diesen Politikfeldern
sind daher schwierig und erfordern einen ehrlichen Dialog, der Zielkonflikte und
Meinungsunterschiede transparent macht.

In der Zusammenarbeit mit afrikanischen Partnern stellt sich allerdings nicht
nur die Frage wie, sondern auch mit wem man spricht und zusammenarbeitet. Klar
erkennbar ist zumindest im BMZ der Wunsch nach mehr Fokussierung und dem
Ende des ,GieBkannenprinzips®. Aus unserer Sicht ist eine geografische Konzentra-
tion der bilateralen Anstrengungen im Sinne der Effizienz der internationalen Ent-

wicklungszusammenarbeit immer noch geboten. Dies gilt, obwohl jlingere Evidenz
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(Gehring et al. 2017) die generellen negativen Effekte von Geberfragmentierung —
gerade in Landern mit relativ hoher administrativer Kapazitiat — infrage stellt. Da-
mit die Fokussierung der Zusammenarbeit auf weniger Linder nicht zu Lasten der
Armsten in reformunwilligen, fragilen oder sogar konfliktbelasteten Lindern geht,
ist eine bessere Koordination der internationalen Zusammenarbeit, insbesondere
auf europiischer Ebene zentral.

Problematisch allerdings ist die Verquickung von inhaltlicher Priorisierung der
Zusammenarbeit auf wirtschaftliche Aspekte auf der einen Seite und der Konditio-
nierung auf Reformbereitschaft auf der anderen. Es ist durchaus vorstellbar, dass
in der Zusammenarbeit zwischen Burkina Faso und Deutschland Direktinvestitio-
nen deutscher Firmen keine zentrale Rolle zukommt. Gleichfalls muss mit Nigeria
trotz seiner aus Sicht der bilateralen und multilateralen Geber fehlenden Reform-
bereitschaft zusammengearbeitet werden, insbesondere wenn es um handelspoliti-
sche Fragen und regionale Integration in Afrika geht. Aus strategischer Sicht ist es
daher wichtig, unterschiedlichen Landern entsprechend ihrer Bedarfe sowie ent-
sprechend ihrer politischen, wirtschaftlichen und strategischen Bedeutung in der
Region und fiir Deutschland unterschiedliche Angebote zu machen. Teilweise pas-
siert das de facto, insbesondere wenn sicherheitspolitische Interessen (Mali) oder
Migrationsfragen (Sudan) beriihrt sind. Die Reformpartnerschaften sollten aber
neben, nicht tiber anderen Formen der Zusammenarbeit stehen.

Wir sehen eine wichtigere Rolle von Konditionalitdt nicht grundsétzlich als
ein Problem an, wenn sie sich an nachvollziehbaren Kriterien orientiert. Sie sollte
nicht zu einem Kuhhandel werden, der finanzielle Mittel der Entwicklungszusam-
menarbeit etwa an Fragen der Grenzkontrollen und Fliichtlingsriicknahme kniipft
(Fanjul, da Fraya, und Dodd 2018). Zu bedenken ist auerdem, dass es ein Span-
nungsverhiltnis zwischen ,,Ownership“ und externen Konditionen gibt. Es gibt
andere effektive Wege, Reformen in Afrika anzustoBen oder zumindest auf Her-
ausforderungen hinzuweisen. Hierzu zihlen Monitoring und Review Mechanismen
wie beispielsweise die von den CwA-Liandern erstellten Policy-Matrizen, das SDG

Monitoring oder der African Peer Review Mechanism der AU.

Afrikakompetenz ausbauen, interministerielle Zusammenarbeit
verbessern, gemeinsam mit Afrika ,,Entwicklung” und den deutschen

Beitrag hinterfragen

Eine bessere Kenntnis der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und politischen Ent-
wicklungen auf dem afrikanischen Kontinent ist eine wichtige Voraussetzung fiir
die Umsetzung einer vernetzten Politik und fiir einen ehrlichen und intensiveren
Dialog mit afrikanischen Partnern. AuBerdem bedarf es einer besseren Zusammen-
arbeit der unterschiedlichen Ministerien, die sich an einer {ibergeordneten afrika-
politischen Strategie orientiert. Diese Strategie muss neben den hier diskutierten
auBenwirtschaftlichen und entwicklungspolitischen Handlungsfeldern auch auBen-
und sicherheitspolitische Uberlegungen integrieren.

Die Fortschreibung der afrikapolitischen Leitlinien unter Federfithrung des AA
ist eine Gelegenheit, sich einer solchen Strategie mit den Beitragen aus den unter-
schiedlichen Hausern zu nahern. Angesichts der bisher schwachen substanziellen

Koordination der ministeriellen Afrikastrategien sollte man an dieses Papier viel-
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leicht keine zu hohen Erwartungen richten, aber es konnte einen Koordinationspro-
zess anzustoBen, an dessen Ende eine echte Afrikastrategie steht. Diese Strategie
wiirde definieren, wie eine effiziente Arbeitsteilung zwischen den unterschiedlichen
Ministerien aussieht, und wie ausreichende Afrikaexpertise an den richtigen Stellen
sichergestellt werden kann.

Auch auBerhalb der deutschen Ministerien sind die Afrikakompetenzen be-
grenzt. Es gibt sie in der Entwicklungspolitik (inkl. Durchfiihrungsorganisationen
und Nichtregierungsorganisationen) und den politischen Stiftungen. In der For-
schung und den Think-Tanks gibt es geringe Kapazititen. Unsere Schitzung ist,
dass es kaum mehr als 20 bis 30 (promovierte) Forscher aus der Okonomie und
den Sozialwissenschaften an 6ffentlich finanzierten Einrichtungen in Deutschland
gibt, die sich dauerhaft und schwerpunktmaBig mit Afrika beschaftigen. Das erklart
vielleicht auch, dass es kaum eine Weltregion gibt, deren ,grundsitzliche Funkti-
onsweise” vermeintlich so schnell und gut mit Anekdoten erklart werden kann, und
so schlecht im Detail verstanden wird.

Die obige — zugegeben verkiirzende — Analyse einiger wirtschaftlicher Realita-
ten Afrikas hat illustriert, dass einfache und tradierte Annahmen iiber wirtschaftli-
che und soziale Entwicklung in Afrika zusammen mit Partnern vor Ort hinterfragt
werden miissen. Ein wichtiges Beispiel sind Annahmen iiber die moglichen (un-
terschiedlichen) wirtschaftlichen Entwicklungspfade afrikanischer Okonomien, die
von zentraler Bedeutung sind fiir die Formulierung einer afrikapolitischen Strategie
mit Wirtschaftsfokus. Wahrscheinlich lasst sich das auf Industrialisierung ausge-
richtete Entwicklungsmodell Asiens nicht auf Afrika iibertragen. Daher sollte der
Dienstleistungssektor — vor allem als wichtige Vorleistung fiir Industrie und Land-
wirtschaft — nicht vernachlissigt werden. Gleiches gilt fiir informelle Kleinstunter-
nehmen, die vielleicht nicht als Innovationsmotoren taugen, aber produktiver wer-
den und abhiangige Beschiaftigung schaffen konnen. In der landlichen Entwicklung
gilt es liber den Fokus auf kleinbauerliche Strukturen hinauszudenken, die Lebens-
standards nur knapp iiber der Armutsgrenze ermoglichen — gerade fiir die schnell

wachsenden und sich dem Mitteleinkommensstatus nahernden Okonomien Afrikas.
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