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Rolf J. Langhammer

Protektionismus und Entwicklungspolitik
EG und Dritte Welt

I. Das Verhiltnis der EG zu den Entwicklungskindern — Interessen-
konflikte und Kompromisse

Protektionismus und Entwicklungspolitik scheinen ein Gegensatzpaar zu
sein, von dem nicht beide Pole gleichzeitig Eingang in eine konsistente Poli-
tik gegeniiber Entwicklungsldndern finden sollten. Der Protektionismus der
Industriestaaten behindert die Entwicklung der Linder der Dritten Welt,
wihrend Entwicklungspolitik, eng definiert als Entwicklungshilfepolitik,
diese Entwicklung unter giinstigen Rahmenbedingungen férdern kann. Pro-
tektionismus wird in den meisten Fillen den Erfolg der Entwicklungshilfe-
politik zumindest mindern, ihn sogar in einigen Fillen vereiteln. Daf} er
trotzdem als Mittel der Entwicklungspolitik eingesetzt wird, sollte man
daher fiir ausgeschlossen halten. Das komplizierte Interessengeflecht der
EG macht es mdglich, daf es dennoch geschieht, und zwar mit Hilfe des
Instruments der Diskriminierung zwischen Entwicklungslindern. Dies zu
verstehen, bedarf es der Kenntnis zweier Spannungsfelder in der EG-
‘Entwicklungspolitik und ihrer Genesis.

Da .ist erstens das Spannungsverhiltnis zwischen EG-Mitgliedern, die
Kolonialméichte mit besonderen Bezichungen zu einzelnen Entwicklungs-
lindern waren, und den Nicht-Kolonialméichten unter den Mitgliedern.
Kolonialméchte unterhielten besondere Bezichungen zu den im Unabhin-
gigkeitsprozef befindlichen ehemaligen Kolonien und gedachten diese auch
innerhalb der EG weiterzufiihren, d.h. alle EG-Mitglieder darauf zu ver-
pflichten. Konkret sollte dies bedeuten: bevorzugter Marktzugang und Kon-
zentration der EG-Entwicklungshilfe auf diese Staaten.

Demgegeniiber fiihlten sich die Nicht-Kolonialméchte allen Entwick-
lungsléndern ohne besondere Bevorzugung bestimmter Regionen verpflich-
tet. Die Losung dieses Spannungsverhiltnisses beinhaltet, in der EG-
Handelspolitik einzelnen Regionen (den ehemaligen Kolonien) spezielle
Priferenzen und allen Entwicklungslidndern allgemeine Priferenzen einzu-
rdumen. '

In der Entwicklungshilfepolitik der Gemeinschaft gibt es ebenfalls Mittel
sowohl fiir die besonders bevorzugten Regionen als auch fiir die sogenann-
ten Nicht-Assoziierten. Prioritit haben in den beiden Bereichen der EG-
Entwicklungspolitik, der Handelspolitik und der Entwicklungshilfe, eindeu-
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tig die besonderen Bezichungen. Allgemeine Beziehungen zu allen Entwick-
lungslidndern haben sich dem unterzuordnen.l Nicht-assoziierte Entwick-
lungslénder miissen daher mit Behinderungen ihrer Exporte rechnen, wenn
Exportinteressen der assoziierten Lander beriihrt werden. Dies ist der ein-
gangs genannte Protektionismus zu Lasten einer Gruppe von Entwicklungs-
lindern, um damit die Entwicklung einer anderen Gruppe zu férdern. Dar-
iiber hinaus erhalten die bevorzugten Linder den Léwenanteil der EG-
Entwicklungshilfe, und zwar einmal iber den Europdischen Entwicklungs-
fonds, der mit etwa 44 vH der gesamten multilateralen EG-Hilfe Projekte in
den assozierten Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifik fordert (Jack-
son, Price, 1986). Von den restlichen 56 vH, die aus dem EG-Budget
gespeist sind, werden Nahrungsmittelhilfe, Hilfe fiir Asien und Lateiname-
rika, die Maghreb- und Mashrekstaaten sowie Nicht-Regierungsorganisa-
tionen, Katastrophenhilfe u-a. finanziert. Auch hier erhalten die bevorzug-
ten assoziierten Linder den gréBten Teil.

- Das zweite Spannungsverhdltnis dufert sich in der Dichotomie zwischen
der Entwicklungspolitik der einzelnen EG-Mitglieder und der der Gemein-
schaft. Es betrifft sowohl die sektorale als auch regionale Verteilung der
Entwicklungshilfe. Die Gemeinschaft bzw. ihr Exekutivorgan, die Kom-
mission, mag andere entwicklungspolitische Konzeptionen verfolgen als
einzelne Mitglieder, beispielsweise aus dem Grunde, weil sie liber groflere
Mittel verfiigt, mit denen grofe Infrastrukturprojekte finanziert werden
kénnen. Demgegeniiber werden EG-Mitglieder aus ihrer bilateralen Hilfe
eher kleinere Projekte finanzieren, deren Erfolg oder MiBerfolg jedoch oft
nicht unabhéingig von den GroBprojekten gesehen werden kdnnen. Zielkon-
flikte sind dabei nicht auszuschlieBen, vor allem dann nicht, wenn tiber die
Langzeitwirkung von Grofprojekten in dkonomischer, dkologischer und
sozialer Sicht keine oder nur sehr spekulative Vermutungen angestellt wer-
den konnen.

Bei der regionalen Verteilung bi- und multilateraler Hilfe fiel der Kom-
promif zwischen EG-Hilfe und Hilfe der EG-Mitglieder leicht: Ebenso wie
bereits die Gemeinschaft werden die einzelnen EG-Mitglieder ihre Hilfe
zukiinftig stirker als bisher auf die drmsten Entwicklungslénder konzentrie-
ren. Dies ist gleichbedeutend mit der Konzentration der Hilfe auf die ehema-
ligen Kolonien.

II. Die unterschiedliche Behandlung als wesentliches Charakteristi-
kum der EG-Entwicklungspolitik: Wer ist benachteiligt?

Mit der Diskussion der beiden Spannungsfelder ist bereits ein Teil der
Genesis der EG-Entwicklungspolitik angesprochen. Sie im Detail nachzu-
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vollziehen, wiirde den Rahmen dieser Arbeit sprengen. Wichtiger ist es,
ihre Wirkung zu diskutieren. Die folgende Darstellung soll sich daher auf
die wichtigsten handelspolitischen Stationen dieser Politik und ihre volks-
wirtschaftlichen Kosten beschrinken.2)

1963 wurde das 1. Yaoundé-Priferenzabkommen mit den ehemaligen
frankophonen afrikanischen Kolonien geschlossen. Es war im Gegensatz
zur spiteren Lomé-Konvention reziprok, d.h. die afrikanischen Léinder
muften ihrerseits den EWG-Staaten eine Vorzugsbehandlung gegeniiber
Léandern wie den USA einrdumen. Daraus erwuchs ein handelspolitischer
Konflikt mit den USA beziiglich der Vereinbarkeit dieser Diskriminierung
mit dem GATT. Die Kosten dieses Konflikts hatten in erster Linie die Ent-
wicklungsldnder zu tragen, da die USA ihre gesamte Priferenzpolitik
gegeniiber allen Entwicklungsldndern davon abhéngig machten, dal die EG
die reziproken Priferenzen in nicht-reziproke Priferenzen umwandelte,
d. h. eine Gleichstellung der afrikanischen Importe aus der EWG mit denen
aus anderen Industrieléindern sicherstellte. Dies geschah erst 1975 mit der
ersten Lomé-Konvention, und bis dahin muften die Entwicklungslinder auf
einseitige Einfuhrerleichterungen der USA warten. v

1969 wurde das 1. Yaoundé-Abkommen verlidngert und inhaltlich 1971
durch das sogenannte Arusha-Abkommen erstmalig auf drei anglophone
Linder (Tansania, Kenia, Uganda) ausgedehnt, was die Zollpriferenzen
anlangte. Die Kapitalhilfe blieb den frankophonen Lindern vorbehalten.
Etwa zur gleichen Zeit wurden die ersten Kooperationsabkommen mit Mit-
telmeerldandern geschlossen, die sich spéter mit fast allen Mlttelmeeranral-
nern zur sogenannten globalen Mittelmeerpolitik summierten.

Wie diskriminierend die EG-Entwicklungspolitik angelegt war, zeigte
sich spitestens nach 1973, nach dem Beitritt des Vereinigten Koénigreichs.
Das VK muBte sowohl sein eigenes allgemeines Zollpriaferenzsystem, giiltig
fiir alle Entwicklungsldnder, aufgeben, als auch seine besonderen Marktzu-
gangsvergiinstigungen filir die Commonwealth-Linder. Kompensation mit
Hilfe der Lomé-Konvention erhielten lediglich die englischsprachigen Lén-
der Afrikas, der Karibik und des Pazifik (AKP-Gruppe). Sieben asiatische
Liander (Malaysia, Singapur, Indien, Pakistan, Sri Lanka, Bangladesch und
Hongkong) hingegen wurden als Folge ihrer Zugehdrigkeit zu einer geogra-
phisch nicht zu begiinstigenden Region aus dem Kreis der Privilegierten aus-
geschlossen. Sie miissen seitdem mit den allgemeinen Préiferenzen vorlieb-
nehmen, die die EG seit 1971 allen Entwicklungsléindern anbietet.

Die Lomé-Konvention, 1975 vereinbart, ist inzwischen zweimal verlin-
gert worden (1980 und 1985).3) Neue Mitglieder wurden aufgenommen;
inhaltlich hat es Verschiebungen von der Marktoffnung hin zum Ressour-
centransfer gegeben. Mehr denn je erscheint den begiinstigten Léndern der

81



Zugang zum Ooffentlichen Kapital wichtiger als der Zugang zum EG-Markt,
den sie in den meisten Féllen wegen eigener falscher wirtschaftspolitischer
Weichenstellungen kaum nutzen kdnnen. Dennoch hélt die EG an ihrer Vor-
stellung fest, den schwachen und armen Entwicklungsldndern Marktnischen
reservieren zu miissen und nimmt dafiir in Kauf, die starken erfolgreichen
- Entwicklungslinder an der vollen Entfaltung ihrer Exportkraft zu hindern.
Weder den schwachen noch den starken Entwicklungsldndern ist damit
geholfen. Subventionselemente werden in die Handelspolitik eingebracht,
obwohl sie dort im Gegensatz zur Entwicklungshilfepolitik keine Berechti-
gung haben.

Die Selektion der Begiinstigten bedeutet letztlich handelspolitische Will-
kiir, wie das Beispiel Taiwan zeigt, das keinerlei Vergiinstigungen der EG
aus dem Grunde erhilt, weil es nicht der Gruppe der 77 angeh6rt. Handels-
politik nach dem Kriterium der Bediirftigkeit zu treiben, primiiert die
Erfolglosen, ohne ihnen zum Erfolg zu verhelfen — wie im folgenden
gezeigt wird — und bestraft die Erfolgreichen. Sie erfordert einen erhebli-
chen biirokratischen Kontrollaufwand, da sichergestellt werden muf}, daf3
Importe aus Nichtbegiinstigten nicht den Umweg iiber begiinstigte Linder
nehmen, um in den GenuB der Privilegien zu kommen.

HI1. Die Erfolgsbilanz der EG-Handelspolitik gegenuber
Entwicklungslindern

Wichtigste MeBlatte fiir den Erfolg der EG-Handelspolitik, Entwick-
lungsldndern den Weg zum EG-Markt zu erleichtern, ist der Grad der
Marktdurchdringung, d.h. der Anteil, den Entwicklungsldnder an der hei-
mischen Marktversorgung (heimische Produktion plus Importe minus
Exporte) errungen haben. Zwischen 1970/71 und 1984/85 stieg dieser Pro-
zentsatz im Industriegiiterbereich von 1,4 auf 3,0 vH. Im Vergleich zu Japan
steht die Gemeinschaft zwar besser da (0,9 auf 1,6), jedoch besteht kein
Grund zur Selbstiiberschitzung.4 Von einer Uberschwemmung von Mirk-
ten kann angesichts derartig niedriger Marktdurchdringungswerte keine
Rede sein. Selbst im Bekleidungsbereich, wo die Gemeinschaft mit Hilfe .
des Multifaserabkommens vor allem den angebotsstarken Entwicklungsléin-
dern Marktanteilszuwichse verwehrt, stieg der Anteil der Entwicklungsldn-
der an der Marktversorgung lediglich auf 17 vH, ein Spitzenwert, der auch
nicht anndhernd in anderen Industriegiiterbranchen erreicht wurde. Ist dies
nun ein Erfolg der EG-Handelspolitik, die nach Studien der Weltbank und
der UNCTAD 19835 etwa ein Viertel ihrer Gesamtimporte aus Entwick-
lungsléndern mit nicht-tarifiren Hemmnissen belegte?
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Man kann die These aufstellen, da Entwicklungsldnder nicht wegen der
Liberalisierung, sondern trotz fortbestehenden Protektionismus Marktan-
teilsgewinne fiir sich verbuchen konnten. Dafiir sprechen im wesentlichen
zwei Indizien:

1. Die Marktdurchdringung war dort besonders erfolgreich, wo die héch-
sten protektionistischen Hiirden bestehen, im Textilbereich.

2. Diejenigen Entwicklungslidnder erwiesen sich am erfolgreichsten, denen
die EG die grofiten Handelsbarrieren in den Weg legte. Umgekehrt verlo-
ren diejenigen Entwicklungslinder, wie beispielsweise die AKP-Staaten,
Anteile an konkurrierende Entwicklungslidnder, denen die hochsten Pri-
vilegien im Marktzugang eingerdumt wurden. Dies spricht fiir die iiber-
ragende Bedeutung einer Angebotspolitik, die in den Entwicklungslin-
dern selbst das Exportieren nicht 6konomisch bestraft, sondern zumin-
dest mit der Produktion fiir den Binnenmarkt anreizméBig gleichstellt.
Linder, die eine derart weltmarktorientierte Angebotspolitik betrieben,
waren in der Lage, protektionistische Barrieren zu iiberspringen, solange
diese nicht prohibitiv wurden. Vor allem besafBen sie dank ihrer dem
Welthandel zugewandten Wirtschaftspolitik jenes MaB an Angebotsflexi-
bilitdt, das notwendig war, um auf Produktionen auszuweichen, die noch
nicht durch Handelsbarrieren zukunftslos gemacht worden waren. Dies
zeigt, daB noch so groBziigige EG-Priferenzen weitgehend wirkungslos
bleiben, wenn sie nicht von einer exportstimulierenden Wirtschaftspoli-
tik unterstiitzt werden. Ist aber diese Wirtschaftspolitik exportstimulie-
rend, so bleibt die EG-Handelspolitik nicht lange groBziigig. Selbst eini-
ge AKP-Linder (Mauritius, Elfenbeinkiiste), die gemessen am Mafstab,
den die erfolgreichen asiatischen Linder setzen, winzige Anbieter sind,
muBten die Erfahrung machen, daB der grofite Feind des ungehinderten
Marktzugangs der Exporterfolg ist. Zwar wird von EG-Seite immer das
Argument vertreten, man schiitze nur die weniger erfolgreichen Ent-
wicklungslénder vor den erfolgreichen. Jedoch diirfte es der Realitiit
niher kommen, wenn man annimmt, daB es den heimischen Produzen-
ten, die unter Angebotsdruck geraten und daher einen Lobbyistendruck
auf die Handelspolitiker ausiiben, egal ist, ob der Konkurrent aus einem
in der EG-Hierarchie hochrangigen AKP-Land kommt oder beispiels-
weise aus Siidkorea. Fiir die Frage, wie Arbeitsplétze gegen die Import-
konkurrenz verteidigt werden konnen, spielt es keine Rolle, woher die
Importe kommen.

Kurz, angebotsschwache Linder geniefSen nur so lange einen handelspo-
litischen Bonus, solange sie schwach bleiben.
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IV. Die Kosten der Ungleichbehandlung und des Selektionismus
innerhalb der EG-Handelspolitik

Unter den Kosten der Ungleichbehandlung sind zunéchst die fiir Entwick-
lungslidnder zu nennen. Da ist erstens das Moment der Unsicherheit, das
dadurch entsteht, daB in diskretiondrer Art und Weise Richtwerte fiir Impor-
te aus Entwicklungslindern, sogenannte Plafonds, kurzfristig in Quoten
umgewandelt werden, die einem Einfuhrstopp gleichkommen.

Derartige Unsicherheiten schlagen sich beispielsweise in sinkenden Aus-
nutzungsgraden der Quoten des Multifaserabkommens nieder. Auch die
Auslastung der Zollpriferenzen ist mit weniger als 40 vH alles andere als
befriedigend und deutet auf biirokratische Hemmnisse hin (Langhammer,
Sapir, 1987). '

Unsicherheiten sind kostenwirksam. Sie erschweren eine betriebliche Pla-
nung, filhren dazu, daf der zeitliche Rhythmus des Produktionsprozesses in
Entwicklungslindern den Imponderabilien der Handelspolitik folgen muB,
schrecken auslidndische Investoren ab, fiir die die Kriterien des Marktzu-
gangs kalkulierbar sein miissen. Kurz, Investitionen, die in ihrer Kalkula-
tion nicht nur das Unternehmensrisiko, sondern auch Unsicherheiten in der
Handelspolitik beriicksichtigen miissen, verteuern sich, werden daher u. U.
zuriickgehalten oder auf eine kurze, entwicklungspolitisch schidliche
Amortisationsperiode zurechtgeschnitten.

Unsicherheit in der Handelspolitik ist daher grundsitzlich negativer ein-
zustufen als eine dauerhaft restriktive Handelspolitik. Dies gilt gerade fiir
Entwicklungslénder, die als Standort fiir Investoren aus Industrielindern
sowieso mit einem Unsicherheitsmalus im Vergleich zu Standorten in Indu-
strieldndern zu kimpfen haben. Zudem verfiigen heimische Investoren in
Entwicklungslindern oft weder iiber das Vermdgen, subjektive Unsicher-
heiten in objektive Risiken umzurechnen, noch iiber die finanziellen Mog-
lichkeiten, Durststrecken, die als Folge der Handelspolitik auftreten, zu
iiberbriicken. Neben Liberalismus ist die Vorsehbarkeit und Uberschaubar-
keit der Handespolitik oberstes Gebot, soll sie entwicklungsfordernd sein.
An beiden Erfordernissen mangelt es der EG-Handelspolitik.

Erschwerend kommt fiir Entwicklungsliander hinzu, daB sie sich keines-
wegs auf die Grundregel einer gemeinsamen EG-Handelspolitik verlassen
konnen, die ein gleiches Protektionsniveau aller EG-Mitgliedstaaten
gewihrleisten wiirde. Abgesehen von sehr wirksamen Zollabfertigungspro-
zeduren, die je nach Mitgliedsland restriktiv/biirokratisch oder liberal sein
konnen, gibt es auch offizielle Ausnahmeklauseln. Sie gestatten es jedem
EG-Mitglied, auf Antrag und mit zum Teil sehr kursorischen Begriindungen
temporir die gemeinsame Handelspolitik zu verlassen, d.h. das gemeinsa-
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me’ Protektionsniveau zu iiberschreiten, wenn es iiber eine gemeinsame
Politik keine Verstindigung gibt. Derartige Alleingéinge nach Art.115
EWG-Vertrag sollen dazu beitragen, nationale Quoten effektiv werden zu
lassen. Konkret bedeutet dies, daf das Grundprinzip der Zollunion, jedes
deklarierte und eingefiihrte Gut frei innerhalb der Gemeinschaft zirkulieren
zu lassen, aufgehoben wird. Der Import aus benachbarten EG-
Mitgliedstaaten wird also kontrolliert und gegebenenfalls unterbunden, um
sogenannte Umwegimporte zu verhindern.

Die jiingste Praxis zeigt, daB einige EG-Mitglieder wie Frankreich, Irland
und das Vereinigte Konigreich hidufig und verstirkt auf Ausnahmeregeln
zuriickgreifen, andere wie die Bundesrepublik und Dinemark hingegen nur
sehr selten. Betroffen sind in erster Linie Japan und die ost- und stidostasiati-
schen Mitgliedslinder. Okonomisch bedeutet dies, da$ neben der natiirli-
chen. Markttrennung innerhalb der EG durch Entwicklungsniveauunter-
schiede und Unterschiede in der Konsumentenpriferenz noch eine kiinstli-
che Markttrennung durch Ausnahmeregeln besteht. Sie mindert die Vorteile
der Skalenproduktion und schafft weitere kostenwirksame Unsicherheits-
momente, abgesehen von zusiétzlichen Informationskosten. Soll der gemein-
same Binnenmarkt bis 1992 verwirklicht werden, so miissen diese nationa-
len Hemmnisse wegfallen.

An dieser Stelle ist auch ein Wort tiber Anti-DumpingmaBnahmen gegen-
iber Entwicklungslindern angebracht. Sie werden von der EG im wesentli-
chen gegeniiber sozialistischen Lindern und Industrielindern ergriffen,
treffen aber auch Entwicklungsldnder wie etwa Brasilien, Taiwan und Siid-
korea.6) Okonomisch ist Dumping als Teil des Sozialprodukts der exportie-
renden Linder zu bewerten, der den importierenden Lindern geschenkt
wird. Ob Exportdumping damit gegen das Gebot des »fairen Wettbewerbs«
verstOft, ist indessen nicht so einfach zu beantworten, wie es Handelspoliti-
ker vorgeben. Viele Entwicklungslidnder haben ndmlich als Folge falscher
wirtschaftspolitischer Weichenstellungen eine iiberbewertete Wéhrung.
Dumping in dieser Situation begiinstigt nicht etwa die Exportchancen im
Vergleich zur heimischen Produktion, sondern vermindert lediglich die
Benachteiligung der Exporte gegeniiber der Binnenmarktversorgung, die
durch die Uberbewertung der Wihrung entstanden ist. Dumping wire damit
gleichzusetzen mit einer der vielen Exportsubventionsarten oder mit einer
partiellen Abwertung, die direkt nur die Exportseite betrifft. Gegen eine
Verbesserung der Wettbewerbsposition mit Hilfe der Abwertung aber wer-
den keine Anti-Dumpingmafinahmen ergriffen. Die Konsequenz ist, daf
Anti-Dumpingmafinahmen in vielen Fillen nicht mit dem Argument des
»fairen Wettbewerbs« gerechtfertigt werden kénnen. Hinzu kommt, daf bei
Anti-Dumpingverfahren nur der Nutzniefler (die geschiitzte Branche) recht-
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liches Gehér findet, nicht aber der Verlierer (der Konsument oder die nicht-
geschiitzte Branche). Eine vollstindige Bewertung im nationalen wirtschaft-
lichen Interesse sollte beide Seiten beriicksichtigen. Auch sollte nicht der
aktuelle, sondern der potenticlle Wettbewerb abgeschitzt werden. Das
Argument, nach einer Marktverdnderung wiirden Monopolpreise gefordert,
iibersieht, daB hohe Preise rasch neue Anbieter anlocken und zur Preissen-
kung fithren. Im iibrigen gibt es gute Griinde fiir das Argument, daB ein Sub-
ventionswettbewerb ein Land gesamtwirtschaftlich teurer zu stehen kommt
als ein Ausstieg aus diesem Wettbewerb (Hiemenz/Weiss, 1984).

Kosten der Ungleichbehandlung treten aber nicht nur fiir Entwicklungs-
linder auf, sondern auch fiir die EG-Staaten. Erhebliche administrative Res-
sourcen werden absorbiert, um Begiinstigte, weniger Begiinstigte und
Nichtbegiinstigte voneinander zu trennen. Dies geschieht mit Hilfe von
Ursprungsregeln, die bis hin zu den Verschiffungswegen iiberwacht werden
miissen. Es ist das unproduktive Spiel zwischen Hase und Igel, denn Expor-
teure aus Entwicklungsldndern verfallen auf die ausgefallensten Ideen, um
in den Genuf von Vergilinstigungen zu kommen, wenn diese wirklich ent-
scheidend fiir den Marktzugang sind.

Weitere Kosten erwachsen aus der sogenannten Handelsumlenkung. Pri-
ferenzen sollen in erster Linie den Handel von leistungsfihigeren Nichtbe-
glinstigten zu weniger leistungsfihigen Begiinstigten umlenken. Sie sollen
nicht Handel zu Lasten heimischer Produktion generieren. Dies wire die
Aufgabe einer nicht priferentiellen Zollsenkung gegeniiber allen Drittldn-
dern. Gelingt die Handelsumlenkung, so ist ein Wohlfahrtsverlust fiir die
Weltwirtschaft als Ganzes die Folge. Reale Einkommensgewinne treten
zwar gemessen an der Ausgangssituation fiir die Konsumenten im importie-
renden Land auf, sie werden jedoch mit Einkommensverlusten des prife-
renzgewihrenden Landes bezahlt, das Zollmindereinnahmen hinnehmen
muf}. Entscheidend ist, daB kostengiinstigere Anbieter Mirkte verlieren,
wenn das AusmaB der Préferenzen hoher ist als die Kostenunterschiede zwi-
schen begilinstigten und nicht-begiinstigten Léndern.

Insgesamt kann man die Regel aufstellen, daB Kosten ungleicher Behand-
lung umso grofer sind, je groBer die Anzahl der Mirkte ist, die durch Prife-
renzen voneinander getrennt werden. Dies rithrt u. a. auch daher, weil Lin-
der erhebliche Lobbyistenanstrengungen unternehmen, um begiinstigt zu
werden bzw. zu vermeiden, in die Gruppe der Nichtbegiinstigten zuriickge-
stuft zu werden. Letzteres kann eintreten, wenn Entwicklungsldnder nach
Meinung der EG Vergiinstigungen nicht mehr bendtigen, um auf Mirkte
vorzudringen (sogenannte Graduierung). Auch derartige Lobbyistenan-
strengungen binden Ressourcen, die anderweitig sinnvoller eingesetzt wer-
den konnten, und sind daher Kosten im Sinne von Opportunititskosten. Die
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Folge ist, daB Entwicklungsldnder vollig rational ihre handelspolitischen
Aktivititen international immer mehr auf die einseitige Konzedierung von
Praferenzen verlagern, anstatt im GATT als gleichberechtigte Mitglieder
Konzessionen und Gegenkonzessionen auszuhandeln.

Zur Haltung vieler Entwicklungslinder, einseitige Handelsvergiinstigun-
gen als Entwicklungshilfe zu fordern, anstatt Handelspolitik und Entwick-
lungshilfe als separate Instrumente der Ressourcenallokation einerseits und
der Einkommensredistribution andererseits zu verstehen, hat die EG
wesentlich beigetragen. Man konnte zwar einrdumen, daf dahinter der
Wunsch gestanden haben mag, Handelspolitik auf die Besonderheiten und
das Entwicklungsniveau einzelner Linder zurechtzuschneiden, d. h. Unglei-
che ungleich zu behandeln. Das Ergebnis blieb indessen unbefriedigend.
Die EG-Handelspolitik ist durch einseitige Konzessionen nicht liberaler
geworden, dafiir komplizierter, selektiver und uniiberschaubarer. Wie bei
einem komplizierten, weil angeblich »gerechteren« Steuersystem profitieren
von komplizierten Regeln in erster Linie diejenigen mit einem Informations-
vorsprung, und dies sind Importeure wie beispielsweise Handelshéduser oder
erfahrene Exportlidnder wie Singapore, Brasilien oder Siidkorea, kaum aber
diejenigen, denen geholfen werden soll.

V. EG-Agrarprotektionismus und Entwicklungspolitik

Es mag verwundern, daf bislang nicht vom Agrarprotektionismus der EG
die Rede war. Dies ist damit zu erkldren, daB auch der stérkste Fiirsprecher
der EG kaum auf die Idee kime, in diesem Sektor Protektionismus mit ent-
wicklungspolitischen Absichten zu rechtfertigen. Agrarprotektionismus hat
weder in seiner direkten Form — der Abwehr von konkurrierenden Import-
giitern — noch in seiner noch wichtigeren indirekten Form — des diskretio-
niren Exports von subventionierten Uberschiissen auf die Weltmirkte und
der damit zusammenhéngenden Destabilisierung dieser Mirkte — irgendet-
was mit Entwicklungspolitik zu tun. Nun ist oft von EG-Seite argumentiert
worden, dieser Protektionismus trife nur wenige Anbieter, etwa die von
Rindfleisch und Weizen wie Argentinien, Uruguay oder Brasilien. Anbieter
von tropischen Agrarprodukten seien nicht betroffen, und aulerdem hitte
die EG einen wesentlichen Anstieg ihrer Importe in diesem Bereich zu ver-
zeichnen. Dariiber hinaus wiirden die Entwicklungslinder, die Nettoimpor-
teure von Agrarerzeugnissen der geméBigten Breiten wiren, vom Druck auf
die Weltmarktpreise dank der EG-Exporte profitieren. Sie konnten ihren
Importbedarf billiger decken und erzielten dadurch Realeinkommensgewin-
ne. Leider sind diese Argumente nur die halbe Wahrheit.
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Erstens trifft der Agrarprotektionismus alle Anbieter von Getreidesubsti-
tuten, also auch Linder der tropischen Zonen. Eignen sich derartige Substi-
tute als Vorleistungen wie Futtermittel, so konnen sie zwar, wie das Beispiel
von Cassavaimporten aus Thailand zeigt, kurzfristig vom EG-Protektio-
nismus profitieren, weil dann Getreide ein Kostenfaktor ist und die Wettbe-
werbschancen des EG-Getreides wegen der Hochpreispolitik innerhalb der
Gemeinschaft sinken. Ebensosehr miissen Entwicklungslinder aber mit
kurzfristigen ad hoc-Interventionen rechnen, wenn dem politischen Druck
der EG-Agrarlobby, heimisches Getreide als Futtermittel zu verwenden
bzw. diese Verwendung zu subventionieren, nachgegeben wird. Das Bei-
spiel Thailand ist da ebenfalls sehr illustrativ, zeigt es doch, wie sehr der
Aufbau einer heimischen Exportproduktion vom unsteten Auf und Ab der
EG-Agrarpolitik abhdngt und wie schnell Méarkte geschlossen bzw. reguliert
werden, wenn ein Entwicklungsland wie Thailand zusatzlich zum Spielball
von Handelskonflikten wird. In diesem Fall muBte Thailand darunter leiden,
daB die EG dem Druck der USA aus Kompensationserwigungen nachgab,
ein konkurrierendes Getreidesubstitut, ndimlich Maiskleber, als Futtermittel
eine Zeitlang ungehindert auf den européischen Markt zu lassen. Die Ent-
wicklung der Agrarimporte aus Entwicklungsldndern hingt stark mit diesen
Imponderabilien und mit der Verwendungsméglichkeit von Agrargiitern als
End- oder Zwischenprodukt zusammen.

Zweitens behindern billige, weil subventionierte Agrarexporte der EG,
die von Entwicklungslindern zu kiinstlich niedrigen Preisen importiert wer-
den, den Aufbau einer heimischen Agrarproduktion in vielen nettoimportie-
renden Entwicklungslindern. Dem Einkommensgewinn steht ein gréBerer
Allokationsverlust entgegen, weil Preise wegen der Verzerrung ihre Signal-
funktion fiir die Ressourcenallokation nicht erfiillen kdnnen. Wenn also
iiber den Mangel an effizienter Agrarproduktion in vielen Entwicklungsléin-
dern geklagt wird, so sollte man sich vor Augen halten, daB dies nicht nur
auf eine falsche Preispolitik in den Entwicklungsléindern selbst zuriickzu-
filhren ist, sondern auch auf die Exporte von Agrariiberschiissen der EG.

Preise konnen auch dann keine Allokationsfunktion mehr erfiillen, wenn
sie fixiert werden, wie das Beispiel des Zuckerprotokolls der EG fiir einige
Zuckerexporteure unter den AKP-Staaten zeigt. Wenn die Zuckerabnahme
zu garantierten Preisen und Mengen erfolgt, ist dies solange ein Substitut fiir
Entwicklungshilfe, wie dic Garantiepreise tiber dem Weltmarktpreis liegen.
Handelseffekte sind durch die Preisfixierung ausgeschlossen. Statt dessen
erhilt der Zuckersektor eine Bestandsgarantie, die Ressourcen bindet und
verhindert, daB diese fiir andere Verwendungen zur Verfiigung stehen.
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VI. Wirkungen des Multifaserabkommens

Neben der Landwirtschaft geniefit der Textilbereich mit den stirksten
Schutz gegeniiber der Konkurrenz aus Entwicklungslidndern. Dieser Schutz
wird durch sogenannte freiwillige Exportselbstbeschrinkungsabkommen
im Rahmen des bekannten Multifaserabkommens (MFA) konstituiert. Das
MFA in seiner Ausgestaltung soll hier nicht diskutiert werden?), wohl aber
seine Wirkung.

Abgesehen von seinen schidlichen Konsequenzen fiir die Ressourcenallo-
kation und die Realeinkommen in den importierenden Léndern sind dabei
zwei Wirkungen fiir die Entwicklungslinder nennenswert.

Erstens sichert das Quotensystem im MFA den etablierten Anbietern nach
dem Prinzip »wer zuerst kommt, mahlt zuerst« Renten; anders ausgedriickt,
es diskriminiert die Anbieter der zweiten Generation. Dies fiihrt zu der nur
scheinbar paradoxen Situation, dafl weder auf der Seite der Regierungen in
Industrieléindern und der oft hinter ihnen stehenden Produzenteninteressen
noch auf der Seite der etablierten Anbieter ein Interesse besteht, das Abkom-
men auslaufen zu lassen, d. h. es gegeniiber neuen Anbietern zu 6ffnen. Wie
stark derartige neue Anbieter diskriminiert werden, zeigen die Beispicle
Frankreichs und des Vereinigten Kdnigreichs, die Quoten gegeniiber Ban-
gladesch verhéngten, obgleich das Land im Vergleich zu den grofien Anbie-
tern der 1. Generation ein sehr geringer Anbieter ist. ]

Zweitens hat das Abkommen eine sehr schédliche psychologische Wir-
kung. Es bestiirkt Entwicklungsldnder in ihrer skeptischen Haltung einer an
Weltmarktpreisen orientierten Entwicklungsstrategie, wie sie ihnen gerade
von vielen Industrieldndern empfohlen wird. Dabei setzt sich leicht die
resignierende Haltung durch, Exporterfolge wiirden bestraft bzw. Export-
anstrengungen seien angesichts rasch errichteter Importbarrieren in den
Industrieldndern nutzlos. Unsicherheit greift um sich, und diese Unsicher-
heit ist, wie bereits erwihnt, der groBte Feind von Investitionen, heimischer
wie ausldndischer.

VII. AbschlieBende Bemerkungen

Die EG ist fiir Auflenstehende eine schwer zu analysierende Handlungs-
einheit, und dies gilt gerade fiir die Handels- und Entwicklungspolitik, wo
das Nebeneinander von nationaler und internationaler Kompetenz es sehr
schwer macht, Verantwortliche fiir eine bestimmte Politik zu identifizieren.
Es ist nicht ausgeschlossen, dafl diese Undurchsichtigkeit von Politikern
beabsichtigt ist, um einerseits Lobbyinteressen nachzukommen, anderer-
seits vom Wihler aber nicht fiir die Ergebnisse verantwortlich gemacht wer-
den zu konnen und mit dem Verlust von Wihlerstimmen bestraft zu werden.
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Wenn diese Undurchsichtigkeit auf der Seite der Handelnden, d.h. der
EG, nun auch noch durch Undurchsichtigkeit hinsichtlich der Betroffenen,
der Entwicklungslinder also, verstiirkt wird, indem zwischen Entwick-
lungsldndern diskriminiert wird, mu} eine derartige Komplexitit per se als
kostentrichtig und entwicklungshemmend angesehen werden. Sie trennt
Mirkte voneinander, wirkt daher in der Tendenz isolationistisch und 6ffnet
biirokratischen Entscheidungen Tiir und Tor. Biirokratische Entscheidun-
gen sind selten gute 6konomische Entscheidungen, ebensowenige wie eine
gutgemeinte Politik eine gute Politik ist. Wichtig ist, Transferpolitik von
Handelspolitik zu trennen. Das heifit, Handelspolitik mufl méglichst liberal,
nicht-diskriminierend und vorhersehbar sein.

Hierin liegt die Verantwortung grofier Handelsnationen gegeniiber klei-
nen Handelspartnern, deren wirtschaftspolitische Offnung gegeniiber Welt-
mérkten nur dann Erfolg haben kann, wenn sie von einer liberalen und stabi-
len Handelspolitik der groBen Handelsnationen begleitet wird. Diese Ver-
antwortung hat die Européische Gemeinschaft gegeniiber allen Handelspart-
nern, nicht nur gegeniiber einer Gruppe Privilegierter. Empfiehlt die
Gemeinschaft den Entwicklungsldndern eine am Markt und seinen Preisen
ausgerichtete Politik, so muf sie deren Konsequenzen sehen und respektie-
ren. Offnen sich Mairkte, so nimmt deren Interdependenz zu, national wie
international. Politikversagen auf einem Markt kann dann unter den Bedin-
gungen zunchmender Interdependenzen rasch negative Konsequenzen auf
anderen Mirkten nach sich ziehen. Diskriminierung und Protektionismus
sind Beispiele fiir Politikversagen und sollten daher zum Nutzen der EG wie
zum Nutzen der betroffenen Entwicklungslinder abgebaut werden.
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Anmerkungen

1) Siehe hierzu Mishalani et al., 1981, sowie Kahler, 1983.

2) Siehe hierzu detailliert Agarwal, 1966; Pinder, 1973; Hewitt, 1982.

3) Siche zur Ausgestaltung der Lomé-Konvention Focke, 1980; Deutsche Welthungerhilfe, 1984. Eine
empirische Wirkungsanalyse der Lomé-Priferenzen findet sich bei Agarwal et al., 1985.

4) Aktuellere Daten lagen bis Anfang 1988 noch nicht vor. Im Zuge der massiven Dollaraufwertung bis
1985 haben die USA und Canada die EG in den Marktdurchdringungsraten iiberholt (von 0,9 vH.
1970/71 uiber 2,5vH. 1982/83 auf 3,4 vH. 1984/85). Ein weiteres Indiz dafiir liefert die Beobach-
tung, daB vom absoluten Zuwachs der Industriegiiterexporte (in Dollarnotierung) aus den Entwick-
lungsléndern in die drei wichtigsten Industrielindermirkte (USA, Japan, EG) tber 97 vH vom
amerikanischen Markt aufgenommen wurden. Von 1980 bis 1985 stieg der Anteil der USA an den
entsprechenden Exporten in die drei Mérkte von 44 vH auf 62 vH (EG: Rickgang von 47 vH auf
30 vH; Japan: Riickgang von 9 auf 8 vH).

5) Siehe Nogués, Olechowski, Winters, 1985.

6) Siehe eine detaillierte Auflistung in Finger/Olechowski (1987).

7) Siche hierzu Keesing, Wolf, 1980; Wolf et al., 1984; Spinanger, Zietz, 1985.

92



