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IN KURZE

FORSCHUNGSERGEBNISSE

Jonas Béschemeier und Feodora A. Teti

Die panafrikanische Freihandelszone
AfCFTA - Utopie oder reale Chance?

Internationaler Handel ist ein Weg, die wirtschaftliche Entwick-

lung Afrikas voranzutreiben. Vor allem der Handel innerhalb

Afrikas, der bisher auf einem sehr niedrigen Niveau ist, birgt

grofdes Potenzial. Bestehende hohe Zolle und nicht-tarifiare

Handelsbarrieren auf dem Kontinent verhindern eine starkere

intra-afrikanische Verflechtung. Mit der panafrikanischen
Freihandelszone (AfCFTA), die seit Januar 2021 in Kraft ist, soll
nun durch eine starkere Handelsintegration des Kontinents

nachhaltiges Wachstum erzeugt werden. Die Erfolgschancen des

Abkommens sind jedoch noch unklar: Wahrend die angestreb-

ten Zollliberalisierungen zwar Handelskosten drastisch reduzie-

ren konnten, bleibt es fraglich, ob diese auch wie geplant um-

gesetzt werden - die Lehren aus der Vergangenheit deuten auf

grolle Schwierigkeiten hin. Aullerdem ermoglichen komplexe

Ursprungsregeln Protektionismus durch die Hintertiir. Neben

Zollen verursachen vor allem die inaddquate Infrastruktur und

die ineffiziente Zollabwicklung an der Grenze hohe Kosten, die

nicht mit einem Handelsabkommen gesenkt werden konnen.

Da vor allem Investitionen und Know-how notig sind, um diese

Probleme anzugehen, konnen mit einem umfassenden Investo-

renschutz sowie einem innovativen Konzept zum Wissenstrans-

fer mit dem AfCFTA

jedoch die nétigen Rahmenbedingungen

geschaffen werden. Die nichsten Jahre sind somit richtungs-
weisend fiir das AfCFTA: Gelingt es den Mitgliedstaaten die

MafRnahmen des Abkommens diszipliniert umzusetzen, konnte

das Ergebnis ein integrierter afrikanischer Markt sein. Andern-

falls bleibt das AfCFTA ein zahn- und erfolgloser Papiertiger.
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Trotz einer mit China vergleichbaren wirtschaftlichen
Ausgangslage Anfang der 1990er Jahre ist Afrika noch
immer der armste Kontinent der Welt: Mehr als die
Halfte der afrikanischen Staaten werden als »am we-
nigsten entwickelte Lander« (LDCs) klassifiziert und
sind von Armut und wirtschaftlicher Instabilitat ge-
pragt. Zudem sind die Auswirkungen der Coronakrise
noch unklar. Neben direkter Entwicklungshilfe und der
Unterstiitzung durch internationale Organisationen,
wie der Weltbank oder dem Internationalen Wéhrungs-
fonds (IWF), ist die Starkung des Handels eine weitere
Moglichkeit, die Entwicklung Afrikas voranzutreiben
(Ornelas 2016).
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Der intra-afrikanische Handel spielt im interna-
tionalen Vergleich eine untergeordnete Rolle. Der in-
tra-afrikanische Glterhandel macht nur 0,36% des
Welthandels aus.! Der afrikanische Handel ist sehr
stark auf extraregionale Partner ausgerichtet, insbe-
sondere die Europdische Union (EU), die Vereinigten
Staaten und China. Die afrikanischen Lander handeln
also Uberdurchschnittlich viel mit Partnern, die im
Vergleich zu den direkten Nachbarn sehr weit weg
sind. Eine solche Ausrichtung des Handels ist unge-
wohnlich, da Ublicherweise die Handelskosten mit
Landern, die geografisch nah sind, niedriger sind als
die Kosten des Handels mit extraregionalen Partnern.
Neben der Kolonialgeschichte, die bis heute die poli-
tischen und gesellschaftlichen Strukturen sowie die
Infrastruktur beeinflusst (Bonfatti und Poelhekke
2017), beglinstigen auch handelspolitische MaRnah-
men diese Entwicklung. Wahrend afrikanische Ex-
porteure weitestgehend von Zéllen der EU und der
USA ausgenommen sind, fallen insbesondere fiir den
intra-afrikanischen Handel, trotz einiger regionaler
Handelsabkommen, noch immer hohe Z6lle an. AuRer-
dem spielen nicht-tarifare Barrieren, wie zum Beispiel
lange Wartezeiten an den Grenzen oder Korruption,
eine grofe Rolle.

Mit der panafrikanischen Freihandelszone
(AfCFTA), einem ambitionierten Handelsabkommen,
das den gesamten afrikanischen Kontinent abdeckt,
soll nun dieser Entwicklung entgegengesteuert wer-
den.?Das Ziel des Abkommen ist es, den Handel inner-
halb Afrikas zu liberalisieren und somit nachhaltiges
Wachstum zu erzeugen. Das AfCFTA ist, Stand Sep-
tember 2021, bereits von 38 afrikanischen Landern
ratifiziert worden und seit Januar 2021 in Kraft. Die
Auswirkungen und insbesondere die Erfolgschan-
cen sind aber unklar. Im Folgenden analysieren wir
zunachst den Status quo und diskutieren mogliche
Griinde, weshalb der intra-afrikanische Handel hinter
den Erwartungen zuriickbleibt. AuBerdem stellen wir
die wichtigsten Punkte des AfCFTA vor, erdrtern bei
welchen Themen in Zukunft noch Handlungsbedarf
besteht, welche Schwierigkeiten bei der Umsetzung
zu erwarten sind und untersuchen das Abkommen
hinsichtlich moglicher handelsschaffender Effekte.

1 Um diese Zahlen zu berechnen, wurden die BACI-Handelsdaten
(Gaulier und Zignago 2010) verwendet. Die Datenbank basiert auf
Daten, die die einzelnen Lander direkt an die United Nations Statisti-
cal Division (Comtrade) gemeldet haben, und wurde bereinigt, um
Verzerrungen aufgrund von Meldefehlern zu minimieren.

2 Eritrea hat als einziges afrikanisches Land den AfCFTA Vertrag
noch nicht unterzeichnet (Stand: September 2021).



DIE EUROPAISCHE UNION IST DER WICHTIGSTE
HANDELSPARTNER AFRIKAS, DER INTRA-
AFRIKANISCHE HANDEL SPIELT NUR EINE
GERINGE ROLLE

In einem ersten Schritt analysieren wir den Handel
Afrikas hinsichtlich der Partner und gehen auf sekto-
rale Unterschiede ein. Abbildung 1 zeigt die Entwick-
lung der Handelsstrome mit den wichtigsten Han-
delspartnern seit 1995. Die EU ist fir den gesamten
Zeitraum der mit Abstand wichtigste Partner der af-
rikanischen Staaten: Im Jahr 2018 entféllt bei Expor-
ten sowie Importen etwa ein Drittel auf die EU. Be-
sonders die nordafrikanischen Maghreb-Staaten sind
stark mit dem europdischen Produktionsnetzwerk
verwoben. So gehen 54% der Exporte Nordafrikas
und 42% der Importe auf Handel mit der EU zurlick.
Im Zeitablauf fallt auf, dass die EU mit dem Aufstieg
Chinas stark an Bedeutung als Handelspartner ver-
liert. Beliefen sich im Jahr 1995 die Handelsanteile
der EU noch auf etwa die Halfte des afrikanischen
Handels, war der Anteil Chinas verschwindend ge-
ring (Exporte: 1%, Importe: 2%). Diese Verhaltnisse
anderten sich insbesondere bis 2010 merklich.
Heute ist China nach der EU mit 15% der Exporte
bzw. 18% der Importe der wichtigste Handelspartner
Afrikas.

Die USA haben, ebenfalls wie die EU, Handelsan-
teile verloren und waren im Jahr 2018 an nur ungeféhr
5% des afrikanischen Handels beteiligt. Vor allem fallt
die Verringerung bei den Exporten auf, die unter an-
derem durch héhere Absdtze im indischen Markt seit
2010 erklart werden kann. Trotz der geografischen
Nahe und zahlreicher regionaler Handelsabkommen
spielt der intra-afrikanische Handel auch heute noch
eine untergeordnete Rolle. Im Jahr 2018 lag der int-
ra-afrikanische Anteil bei den Exporten bei 11% und
bei den Importen bei 10%. Die Anteile haben sich so-
mit seit 1995 kaum verédndert (Exporte: 9%; Importe:
7%), was darauf hindeutet, dass die bisherigen In-
tegrationsversuche auf dem Kontinent nur maRigen
Erfolg hatten. Das AfCFTA soll nun diese Entwicklung
umkehren und die intrakontinentale Handelsintegra-
tion Afrikas vorantreiben.

STARKE SEKTORALE KONZENTRATION IM EXTRA-
AFRIKANISCHEN HANDEL

Ein Blick auf die Hauptsektoren zeigt groRe Unter-
schiede bei den Ex- bzw. Importen sowie Uber die
Handelspartner hinweg (vgl. Abb. 2). Afrikanische Ex-
porteure machen ihr Hauptgeschaft auRerhalb des
Kontinents mit dem Verkauf von Rohstoffen und Mi-
neralien. Hierunter fallen Erze, Ol, Steine, Glasartikel
sowie verschiedene Metalle und deren Produkte. Vor
allem bei den Exporten nach China fallt die Domi-
nanz dieser Gliter auf: 91% des Wertes aller expor-
tierten Waren entfallt auf Rohstoffe und Mineralien.
Aber auch bei den Exporten in die EU sowie in alle
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Abb. 1

Verflechtung der Handelsstrome zwischen den afrikanischen Staaten und ihren
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Quelle: Comtrade; Gaulier und Zignago (2010); Darstellung des ifo Instituts.

restlichen Lander ist diese Gitergruppe die mit Ab-
stand wichtigste.

Die Importe sind ebenfalls stark konzentriert,
allerdings auf eine andere Kategorie - bei 61% der
Gesamtimporte aus der EU und 57% aus China han-
delt es sich um Industrieglter. Aus den lbrigen Part-
nerldndern werden auch tberwiegend Industriegiiter
bezogen, aber das Giiterportfolio ist deutlich diversi-
fizierter als bei den beiden wichtigsten Handelspart-
nern Afrikas (Agrargiiter: 28%, Rohstoffe und Minera-
lien: 27% und Andere: 4%). Zwar spielt auch fir den
intra-afrikanischen Handel die Gltergruppe Rohstoffe
und Mineralien eine groRRe Rolle, der Handel ist aber
starker diversifiziert, als dies bei den anderen Part-
nern der Fall ist.

Die starke Konzentration des Handels erzeugt
eine grofRe Abhangigkeit der afrikanischen Wirtschaft
von ihren ausldndischen Partnern. Die auslandische
Nachfrage nach afrikanischen Rohstoffen und Mine-
ralien ist einer der wichtigsten Treiber fiir die wirt-
schaftliche Entwicklung Afrikas: Wenn die Konjunktur
in den beiden GroRmachten China und der EU ab-
kuhlt, leidet auch Afrika darunter. Eine grofiere Diver-
sifizierung der potenziellen Abnehmer afrikanischer
Waren kdnnte dieses Risiko verringern. Neue Markte
kénnten auch durch die Ausweitung des produzierten
Produktportfolios leichter erschlossen werden. Au-
Rerdem stellen Lieferengpasse bei den europdischen
und chinesischen Zulieferern ein groRes Risiko fiir die
afrikanische Wirtschaft dar, da eine groRe Abhangig-
keit von Industrieglitern aus dem Ausland besteht.
Abschlieftend ladsst sich sagen, dass die afrikanische
Wirtschaft durch eine Diversifizierung des Handels,
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Abb. 2
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Sektorale Zusammensetzung der Handelsstrome innerhalb Afrikas und mit
ausgewahlten Handelspartnern
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Quelle: Comtrade; Gaulier und Zignago (2010); Darstellung des ifo Instituts.
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sowohl nachfrage- als auch angebotsseitig, robuster
werden konnte.

DER INTRA-AFRIKANISCHE HANDEL IST STARK
REGIONAL GEPRAGT

Nimmt man den intra-afrikanischen Handel genauer
unter die Lupe, erkennt man, dass dieser sehr regional
gepragt ist. Abbildung 3 zeigt die Handelsanteile der
funf afrikanischen Regionen miteinander und unter-
scheidet zwischen Handel innerhalb der Region und
mit den restlichen afrikanischen Staaten.® Abbildung 3
verdeutlicht, dass fast jede Region hauptsachlich mit
Landern aus derselben Region Handel treibt. Im Su-
den und im Norden belduft sich der Anteil des intra-

3 Die regionale Einteilung der afrikanischen Lander kann der Tabel-
le 2im Anhang entnommen werden.

Regionale Handelsanteile im intra-afrikanischen Handel

Siuiden

Norden

Westen

Osten

Zentral

Quelle: Comtrade; Gaulier und Zignago (2010); Darstellung des ifo Instituts.
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regionalen Handels auf etwa 65%, bei den westaf-
rikanischen Staaten entspricht dieser 62% und bei
den Oststaaten 50%. Nur Zentralafrika scheint mehr
mit anderen Regionen zu handeln. Fehlende Produk-
tionskapazitaten in der Region kdnnten ein Grund fir
diesen geringen Wert sein. Konzentriert man sich nur
auf den extraregionalen Handel, der zwischen den
afrikanischen Staaten stattfindet, fallt auf, dass der
Stiden Afrikas, getrieben von Siidafrika, die grofite
Bedeutung einnimmt: Bei knapp 40% des intra-af-
rikanischen Handels ist der Siiden Afrikas beteiligt.

Die ausgepragte Regionalitat des afrikanischen
Handels deutet auf hohe Handelskosten zwischen den
Regionen hin. Diese kdnnen unterschiedlicher Natur
sein: Kulturelle Unterschiede, natlrliche Barrieren wie
Gebirgsziige oder Flisse, Sprachbarrieren oder auch
handelspolitische Griinde kénnen zu diesem Phano-
men beitragen. Zusatzlich verzerrt ein statistisches
Problem vor allem die Zahlen des intra-afrikanischen
Handels: Inoffizieller Handel zwischen benachbarten
Landern spielt in vielen afrikanischen Regionen eine
groRe Rolle (Golub 2015). Dieser wird aber nicht er-
fasst, was zu einer Unterschatzung des regionalen
Handels fiihrt.

AFRIKAS HANDEL: EINE BESTANDSAUFNAHME

Unsere bisherige Analyse zeigt, dass der afrikanische
Handel erstens sehr stark auf Handelspartner auBer-
halb Afrikas ausgerichtet ist, insbesondere auf die EU,
China und die Vereinigten Staaten. Der intra-afrikani-
sche Handel spielt indes eine untergeordnete Rolle:
Seit 1995 konnte der afrikanische Markt, im Verhaltnis
zu den anderen Handelspartnern, kaum an Bedeutung
gewinnen. Zudem exportieren afrikanische Firmen
vor allem Rohstoffe und Mineralien und importieren
Industriegliter. Diese starke Konzentration macht die
afrikanische Wirtschaft fur Stérfaktoren anfallig. Im
Gegensatz hierzu ist der intra-afrikanische Handel
diversifizierter und birgt deshalb Potenziale: Eine
Ausweitung des intra-afrikanischen Handels konnte
neue Industriezweige starken und eine Diversifizie-
rung der afrikanischen Wirtschaft - weg von der rei-
nen Rohstoffproduktion, hin zur Industriegiliterpro-
duktion - vorantreiben. Der intra-afrikanische Handel
ist jedoch, Stand heute, sehr regional, was auf hohe
Handelskosten zwischen den Regionen hindeutet.
Wir analysieren als nachstes, ob diese hohen Kosten
durch handelspolitische Manahmen gesenkt werden
kénnen und inwieweit das neue Abkommen AfCFTA
hierzu beitragen wird.

DIE BISHERIGE HANDELSPOLITIK IN AFRIKA -
KLEINTEILIG UND KOMPLIZIERT

Innerhalb der Afrikanischen Union (AU), die die Ver-
handlungen des AfCFTA auf einem internationalen
Level leitet und alle afrikanischen Lander umfasst,
existieren acht offiziell anerkannte regionale Wirt-



Abb. 4
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Regionale Wirtschaftsgemeinschaften und Handelsabkommen in Afrika

Wirtschafts- Reg. Handels-
gemeinschaft abkommen
(REC) (Zollunion, FTA)
SADC (16) SACU (5)
SADC-FTA (13)°
EAC (6) EAC (6)
ECCAS (11) CEMAC (6)
ECOWAS (15)
N b
COMESA (21)  COMESA-FTA (17) B sacu
- PAFTA (6) M EAC
CEN-SAD (29) - M CEMAC
IGAD (8) - ECOWAS
B Mitglied eines FTA
AMU (5) — Kein Abkommen

Anmerkung: Die Zahlen in den Klammern geben die Anzahl der Mitgliedslander an.

2(Uber den Beitritt von Angola und der Demokratischen Republik Kongo zum SADC-FTA wird aktuell verhandelt.
®Uber den Beitritt von Eritrea, Athiopien und der Demokratischen Republik Kongo zum COMESA-FTA wird

aktuell verhandelt.
Quelle: Websites der jeweiligen Handelsabkommen; Darstellung des ifo Instituts.

schaftsgemeinschaften (Regional Economic Communi-
ties, RECs). Sie dienen als Bausteine der AU und haben
das Ziel, wirtschaftliche und politische Kooperation
auf einem regionalen Level zu férdern. Die regionalen
Wirtschaftsgemeinschaften sind in der ersten Spalte
der Abbildung 4 aufgelistet, die Anzahl der afrikani-
schen Mitglieder steht in Klammern dahinter. Bei den
Mitgliedstaaten gibt es etliche Uberschneidungen, da
einige Lander Teil von mehreren RECs sind. So gehort
zum Beispiel Kenia zu vier Wirtschaftsgemeinschaften
(EAC, COMESA, CENSAD und IGAD).

Nicht jede der regionalen Wirtschaftsgemein-
schaften bringt handelsliberalisierende Malnahmen
mit sich. Die Landergemeinschaft IGAD zum Beispiel,
ein Bund acht nord-ost-afrikanischer Staaten, plant
seit vielen Jahren ein Handelsabkommen. Da jedoch
die meisten Mitglieder ebenfalls Mitglieder des COME-
SA-FTA sind, was bereits Freihandel ermdglicht, treten
die Verhandlungen auf der Stelle. Die zweite Spalte
der Abbildung 4 zeigt die regionalen afrikanischen
Handelsabkommen, die zusétzlich zur politischen und
wirtschaftlichen Kooperation eine Liberalisierung des
Handels zum Ziel haben. Von den 55 afrikanischen
Staaten gehdren 47 mindestens einem - manche auch
mehreren - regionalen Handelsabkommen an. Man
kann diese in zwei Gruppen einteilen: praferentielle
Handelsabkommen (Free Trade Agreements, FTAs)
und Zollunionen.

Beide Typen der regionalen Handelsabkommen
verfolgen das Ziel des vollstandigen Abbaus von Z4l-
len und nicht-tarifaren Handelsbarrieren zwischen
den Mitgliedslandern. Grofe Unterschiede beste-
hen jedoch bei der handelspolitischen Beziehung zu
Drittstaaten: Wahrend die beteiligten Lander bei dem

©ifo Institut

Abschluss eines Handelsabkommens die Autonomie
Uber ihre AulRenzélle behalten, verstandigen sich die
Mitglieder einer Zollunion auf einen gemeinsamen
AuRenzoll und verpflichten sich, nur noch gemeinsam
Handelsabkommen mit Drittstaaten zu verhandeln.
Die enge Verzahnung der Handelspolitik ist nur mog-
lich, wenn der politische Wille fiir eine tiefgreifende
Integration existiert; oftmals stellen Zollunionen die
erste Stufe eines weiteren Integrationsprozesses dar
und sind deshalb tiefgreifender als Handelsabkom-
men.* In Abbildung 4 wurden die unterschiedlichen
regionalen Handelsabkommen absteigend nach dem
Grad der Integration sortiert.’

Es gibt drei praferentielle Handelsabkommen in
Afrika: zwei als Teil einer regionalen Wirtschaftsge-
meinschaft (COMESA-FTA im Osten und SADC-FTA im
Suden) und das PAFTA-Abkommen zwischen sechs
nordafrikanischen Landern und dem Nahen Osten.®
Wie bereits bei den Wirtschaftsgemeinschaften gibt
es auch bei den préaferentiellen Handelsabkommen
Uberlappungen: So gehért zum Beispiel Agypten so-

* Die Zollunion EAC beabsichtigt zum Beispiel, nach der erfolgrei-

chen Implementierung eines Binnenmarktes mit freiem Verkehr von
Giitern, Dienstleistungen, Kapital und Arbeitnehmern, eine Wah-
rungsunion zu schaffen, um so das Ziel einer politischen Féderation
mit gemeinsamer AuRen- und Verteidigungspolitik zu erreichen. Die
Zollunion, die seit 2005 in Kraft ist, war die erste Stufe dieses Inte-
grationsprozesses.

5 Der Tabelle 2 im Anhang kann eine Liste mit allen Lindernamen
und einer Zuordnung zu den jeweiligen regionalen Abkommen ent-
nommen werden.

¢ Folgende Lander sind Teil eines praferentiellen Handelsabkom-
mens: COMESA-FTA: Agypten, Burundi, Dschibuti, Eswatini, Kenia,
Komoren, Libyen, Madagaskar, Malawi, Mauritius, Ruanda, Sambia,
Seychellen, Simbabwe, Sudan, Tunesien und Uganda; SADC-FTA:
Botsuana, Eswatini, Lesotho, Madagaskar, Malawi, Mauritius, Mo-
sambik, Namibia, Sambia, Seychellen, Simbabwe, Stidafrika und
Tansania; PAFTA: Agypten, Algerien, Libyen, Marokko, Sudan und
Tunesien.
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Tab. 1

Durchschnittliche bilaterale Zélle (in %) und existierende Handelsabkommen in Afrika im Jahr 2017

Export Stden Osten Zentral Westen Norden EU USA China MFN
SACU Nicht- EAC Nicht- CEMAC Nicht- ECOWAS

Import SACU EAC CEMAC

SACU 0 1 6 8 8 4 8 8 3 8 8 8
Siuden

Nicht-SACU 2 2 3 4 10 6 10 8 7 10 10 10

EAC 6 1 0 3 13 8 13 10 13 13 13 13
Osten

Nicht-EAC 15 8 7 10 16 14 16 13 16 16 16 16

CEMAC 17 17 17 17 1 17 17 17 17 17 17 17
Zentral

Nicht-CEMAC 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10 10
Westen ECOWAS 12 12 12 12 12 12 4 12 11 12 12 12
Norden 13 9 9 6 13 13 13 2 8 12 13 13
EU 0 0 0 0 1 0 0 1 0 5 5 5
USA 1 1 1 1 1 1 1 2 4 - 4 4
China 9 5 4 1 6 6 5 9 11 11 - 11

Zollunion FTA zwischen allen Landern FTA zwischen ausgewahlten Landern

Anmerkung: Die Abbildung zeigt die bilateralen (ungewichteten) Durchschnittszolle zwischen den afrikanischen Regionen und mit einzelnen ausgewahlten Handels-
partnern. Die Zolldaten beschreiben das Jahr 2017, bei den Handelsabkommen sind alle der WTO-gemeldeten bertiicksichtigt (Stichtag: 9. September 2021).

Quelle: Teti (2020); WTO; Darstellung des ifo Instituts.

wohl PAFTA als auch dem COMESA-FTA an. Die Lander,
die kein Mitglied einer Zollunion, aber eines praferen-
tiellen Handelsabkommens sind, sind in der Karte der
Abbildung 4 rot markiert.

Die Mitglieder der Zollunionen stellen einen Zu-
sammenschluss derjenigen Lander dar, die eine tiefere
Integration vorantreiben wollen. Die Economic Com-
munity of West African States (ECOWAS) im Westen
ist hinsichtlich der Anzahl der Mitglieder die grofite
Zollunion, wahrend die Southern African Customs
Union (SACU) im Suiden, angeflihrt von Siidafrika, der
am wirtschaftlich starkste Landerverbund ist. Die East
African Community (EAC) im Osten sowie die Central
African Economic and Monetary Community (CEMAC)
in Zentralafrika haben jeweils sechs Mitglieder. Die
vier Zollunionen sind auf der rechten Seite der Ab-
bildung 4 in blau eingezeichnet.’

Abbildung 4 zeigt, dass in Afrika zwar bereits zahl-
reiche Handelsabkommen existieren, diese jedoch
sehr regional gepragt sind. Auch wenn einzelne Lander
Mitglieder in mehreren Abkommen sind, existieren
zwischen den jeweiligen Blocken keine umfassenden
Handelsabkommen. Diese kleinteilige Handelspolitik
kann die niedrige interregionale Verflechtung der af-
rikanischen Wirtschaft zumindest teilweise erklaren.
Das panafrikanische Abkommen AfCFTA soll diese
Licke schliefen und Handelsbarrieren zwischen den
Regionen weitestgehend abbauen.

Zwar gibt es kein afrikanisches Land, das gleich-
zeitig in mehreren Zollunionen ist. Es kommt aber
vor, dass Lander, die Mitglied einer Zollunion sind,
gleichzeitig Teil eines praferentiellen Handelsabkom-

" Folgende Lander sind Teil einer Zollunion: ECOWAS: Benin, Burki-
na Faso, Cote d‘lvoire, Gambia, Ghana, Guinea, Guinea-Bissau, Kap
Verde, Liberia, Mali, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leone und Togo;
SACU: Botsuana, Eswatini, Lesotho, Namibia und Siidafrika; EAC:
Burundi, Kenia, Ruanda, Stidsudan, Tansania und Uganda; CEMAC:
Aquatorialguinea, Gabun, Kamerun, Republik Kongo und Tschad.
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mens sind. Zum Beispiel sind alle EAC-Lander auer
Tansania Mitglieder des COMESA-FTA. Tansania gehort
stattdessen zum siidlichen Abkommen SADC, und Es-
watini ist als einziges SACU-Mitglied ebenfalls Teil der
COMESA Freihandelszone. Diese Praxis unterminiert
die Bedeutung der Zollunionen, da die Vorgabe einer
gemeinsamen Handelspolitik nicht eingehalten wird.
Die Uberlappenden Handelsabkommen machen die
handelspolitische Situation in Afrika sehr kompliziert:
Da sich die Regelungen und der biirokratische Auf-
wand zwischen den Handelsabkommen stark unter-
scheiden, stellen mehrere Abkommen, die gleichzeitig
in Kraft sind, eine grofe Herausforderung fiir Expor-
teure dar. Eine Vereinheitlichung birgt deshalb grof3e
Potenziale. Allerdings soll das AfCFTA existierende re-
gionale Abkommen nicht ersetzen, sondern auf diesen
aufbauen und parallel zu ihnen existieren. Es wurde
also die Chance verpasst, das handelspolitische Chaos
auf dem afrikanischen Kontinent zu reduzieren.

DAS AFCFTA WIRD HOHE INTRA-AFRIKANISCHE
ZOLLE DEUTLICH REDUZIEREN

Ein wichtiges handelsliberalisierendes Werkzeug des
panafrikanischen Abkommens ist die Eliminierung von
intra-afrikanischen Zéllen. Um die handelsschaffen-
den Potenziale einer kontinentalen Zollabschaffung
zu evaluieren, missen wir uns ein Bild davon machen,
welche Z6lle innerhalb Afrikas zwischen welchen Lan-
dern noch existieren. Der Handel zwischen Namibia
und Stidafrika (beide SACU-Mitglieder) ist zum Bei-
spiel schon vollstandig zollfrei, und der Handel zwi-
schen Agypten und Kenia ist durch das COMESA-FTA
ebenfalls grofRtenteils liberalisiert. Das AfCFTA wird
also vor allem die Handelskosten zwischen Landern
verringern, die bisher in keinem gemeinsamen Ab-
kommen sind.



Tabelle 1 zeigt die durchschnittlichen Z6lle zwi-
schen den unterschiedlichen afrikanischen Regionen
und mit den wichtigsten extra-afrikanischen Handels-
partnern fiir das Jahr 2017. Wir zeigen die anfallenden
Zo6lle fur die fiinf Regionen und unterscheiden zwi-
schen den jeweiligen regionalen Handelsabkommen.
Die Zeilen geben den Importeur und die Spalten den
Exporteur an. Die Tabelle ist wie folgt zu lesen: SA-
CU-Lander erheben auf Importe aus anderen sidli-
chen Landern, die nicht in der Zollunion SACU sind,
im Durchschnitt einen Zoll von 1%.

Die Einfarbung verdeutlicht, ob ein Handelsab-
kommen vorhanden ist und, wenn ja, welcher Art:
Die vier Zollunionen SACU, EAC, CEMAC und ECOWAS
sind blau markiert, dunkelrot verdeutlicht, dass ein
FTA zwischen allen Landern der jeweiligen beiden
Regionen existiert (z.B. umfasst das SADC-FTA alle
SACU- und Nicht-SACU-Lander), und hellrot sind alle
Regionen, bei denen ein FTA zwischen mindestens
einem Landerpaar besteht. Meistens entstehen diese
durch lberlappende Mitgliedschaften von einzelnen
Landern.

In der letzten Spalte der Tabelle ist der soge-
nannte Meistbeglinstigungszoll (Most-favored-nation
Zoll, MFN-Zoll) abgebildet. Der MFN-Zoll ist der maxi-
male Zollsatz, der gegeniiber allen WTO-Mitgliedern
angewendet werden darf. Ein geringerer Zoll zwischen
zwei Regionen bedeutet also, dass ein regionales Han-
delsabkommen vorliegt. SACU erhebt einen MFN-Zoll
von 8% auf Importe aus Landern, mit denen kein Han-
delsabkommen existiert. Die Z6lle wurden nur gegen-
Uber den restlichen siidafrikanischen Landern fast
vollstandig eliminiert. Flir Importe aus den EAC-Lan-
dern fallt im Durchschnitt ein Zoll von 6% an. Wie
bereits erwahnt, spiegelt dieser um 2 Prozentpunkte
niedrigerer Zoll als der MFN-Zoll aber kein Handels-
abkommen en bloc wider, also ein Handelsabkommen
zwischen allen SACU-Landern und allen EAC-Landern.
Stattdessen resultiert der Unterschied daher, dass sich
einzelne Staaten in ihren Mitgliedschaften bei den
praferenziellen Handelsabkommen lberschneiden:
Tansania (EAC) ist Mitglied des SADC-FTA, in dem auch
alle SACU-Lander Mitglieder sind, und Eswatini (SACU)
ist Mitglied des COMESA-FTA, in dem alle EAC-Lander
(auRer Tansania) Mitglieder sind.®

Ein genauerer Blick auf die intraregionalen Zélle
zeigt, dass diese in den meisten Regionen sehr nied-
rig sind und deutlich unter dem MFN-Zoll liegen. Bei
SACU, EAC, CEMAC und ECOWAS ergibt sich innerhalb
der Zollunion fast eine komplette Handelsliberalisie-
rung. Das SADC-FTA erklart die niedrigen bilateralen
8 Bei einigen Kombinationen fallt auf, dass diese zwar hellrot mar-
kiert sind, sich die Importzélle aber nicht von den MFN-Z6llen unter-
scheiden, zum Beispiel zwischen Nicht-CEMAC und den Siid- bzw.
Ostlandern. Die DR Kongo, die mit Sao Tomé die Landergruppe
»Nicht-CEMAC« ausmacht, verhandelt seit 2016 tiber den Beitritt zum
COMESA-FTA und SADC-FTA und hat deshalb praferenziellen Markt-
zugang zu den jeweiligen Partnern. Im Gegensatz dazu hat die DR
Kongo bisher noch nicht die Zélle gegeniliber den anderen Landern
des COMESA- sowie SADC-FTA reduziert. Das kann einerseits an lan-

geren Ubergangsfristen fiir die DR Kongo liegen. Andererseits kann
es aber auch eine Verzégerung bei der Datenmeldung widerspiegeln.
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Z6lle zwischen allen sudlichen Landern, wahrend
der niedrige Zoll im Norden durch PAFTA geschaf-
fen worden ist. Einzig Nicht-EAC-Lander und Nicht-
CEMAC-Lander besitzen einen hohen regionalen Zoll
mit jeweils 10%.

Vor allem beim interregionalen Handel ergeben
sich Potenziale fiur eine panafrikanische Eliminierung
aller Zolle. Der MFN-Zoll ist in allen afrikanischen Re-
gionen auf einem hohen Niveau - ein Vergleich mit
den MFN-Z6llen der EU und der USA in Hohe von 5
bzw. 4% hilft bei der Einschatzung - und muss beim
Handel zwischen den Regionen in den meisten Féllen
bezahlt werden. Eine Ausnahme bildet der niedrigere
Durchschnittszoll zwischen Osten und Stden, der auf
tiberlappenden Mitgliedschaften in den Handelsab-
kommen der SADC (Siiden) und COMESA (Osten) be-
ruht. Die im Vergleich zum MFN-Zoll geringfiigig nied-
rigeren Zo6lle zwischen dem Norden, dem Siiden und
dem Osten resultieren aus dem COMESA-FTA, dem
vier nordafrikanische Lander angehéren. In West- und
Zentralafrika existieren bis dato noch keine interre-
gionalen Abkommen: Afrikanische Lander missen fiir
ihre Exporte nach West- und Zentralafrika immer den
MFN-Zoll zahlen, der bei CEMAC-Mitgliedern mit 17%
besonders hoch liegt. Gleichermalien sind Exporte aus
ECOWAS und CEMAC in andere Regionen ebenfalls mit
dem MFN-Zoll besteuert. Die hohen Z6lle zwischen
den Regionen erschweren den intra-afrikanischen
Handel und kénnen somit die starke regionale Aus-
richtung des Handels erklaren.

Die hohen intra-afrikanischen Zélle fallen vor al-
lem dann auf, wenn man diese mit den Importzéllen
der wichtigsten nicht-afrikanischen Handelspartnern
vergleicht. Die Exporte von afrikanischen Unterneh-
men in die USA und die EU sind entweder komplett
zollfrei oder nur niedrig besteuert; auch mit China liegt
der Durchschnittszoll fur afrikanische Exporte unter
dem chinesischen MFN-Zoll. Dies ladsst sich vor allem
auf unilaterale Handelsabkommen zuriickfiihren, wie
die »Everything-but-Arms«-Initiative der EU oder das
»General System of Preferences, die Entwicklungs-
landern préaferentiellen Marktzugang zu Industrie-
landern gewdhren. Aber auch bilaterale Abkommen,
also Abkommen, bei denen auch die afrikanischen
Lander zollfreien Zugang zu ihren Markten gewahren,
spielen fiir einzelne Handelspartner eine bedeutsame
Rolle. Vor allem die EU ist verstarkt handelspolitisch
in Afrika involviert und bestrebt, die bisher existie-
renden unilateralen Handelsabkommen zu vertiefen
und bilaterale préferentielle Handelsabkommen ab-
zuschlieRen. Stand heute existieren bereits bilaterale
praferentielle Handelsabkommen mit dem SADC-FTA
im Siden sowie mit einigen nord- und westafrikani-
schen Staaten.® Die USA haben indes nur mit Marokko
ein bilaterales Abkommen, sonst sind die unilatera-
len Programme (African Growth and Opportunity Act

® Mit folgenden Léndern besteht bereits ein bilaterales Abkommen
mit der EU: Kamerun, Ghana, Elfenbeinkiiste, Marokko, Agypten,
Algerien und Tunesien.
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Abb. 5

Nicht-tarifare Handelskosten innerhalb Afrikas und mit ausgewahlten
Handelspartnern

Nicht-tarifare Handelskosten, indiziert, intraregionale Handelskosten = 1

Afrika: intra- Afrika: extra- Deutschland China USA
regional regional
Quelle: ESCAP-Weltbank, Handelskosten-Datenbank; Darstellung des ifo Instituts. © ifo Institut

(AGOA) sowie das General System of Preferences) das
vorherrschende handelspolitische Regime.

Mit dem Inkrafttreten des Handelsabkommens
zwischen China und Mauritius Anfang 2021 tastet sich
nun auch China handelspolitisch an Afrika heran. Es
handelt sich dabei um das erste chinesische bilaterale
Abkommen mit einem afrikanischen Staat und wird
als Einleitung der nachsten Phase der chinesischen
Aufllenpolitik in Afrika interpretiert: China ist schon
langer stark in der afrikanischen Wirtschaft involviert
und an deren Fortschritt interessiert. Seit vielen Jah-
ren gehort China zu den wichtigsten internationalen
Investoren in Afrika. Der asiatische Gigant investiert
vor allem in die afrikanische Infrastruktur und in die
Errichtung von industriellen Sonderwirtschaftszonen
(Special Economic Zones, SEZ), geografisch abge-
grenzte Zonen, die eine industrielle Produktion er-
leichtern sollen (UNCTAD 2019). Neben der wirtschaft-
lichen Profitabilitat der Investitionen spielen auch
geopolitische Interessen Chinas eine wichtige Rolle.

UBERPROPORTIONAL HOHE NICHT-TARIFARE
BARRIEREN HEMMEN DEN INTRA-AFRIKANISCHEN
HANDEL

Neben Zéllen sind auch nicht-tarifare Handelsbarri-
eren (NTBs) innerhalb Afrikas sehr hoch und tragen
deshalb ebenfalls zu der geringen intra-afrikanischen
Integration bei. NTBs umfassen alle Handelskosten,
die zusatzlich zu Z6llen anfallen. Diese kdénnen ver-
schiedenster Art sein, wie zum Beispiel lange War-
tezeiten an den Grenzen, Korruption, geografische
Hindernisse, wie Gebirgsziige oder Seen, schlechte
Infrastruktur, aber auch Zollférmlichkeiten, Produkt-
standards oder Importrestriktionen, wie Einfuhrkon-
tingente. Abbildung 5 vergleicht die nicht-tarifaren
Handelskosten, die flir den Handel innerhalb einer
Region Afrikas anfallen, mit den nicht-tarifdren Han-
delskosten fiir extraregionalen Handel in Afrika sowie
mit den Handelspartnern Deutschland, China und den
USA. Die Ergebnisse verdeutlichen, dass die nicht-ta-
rifaren Barrieren fir extraregionalen Handel inner-
halb Afrikas im Vergleich zu anderen Handelspartnern
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Uberproportional hoch sind. Die Kosten fiir afrikani-
schen Handel zwischen Regionen sind fast 2,5-mal so
hoch wie beim intraregionalen Handel. Im Gegensatz
hierzu sind die nicht-tarifaren Barrieren mit den ex-
tra-afrikanischen Partnern Deutschland und China
sogar niedriger als beim intraregionalen Handel.

Unter nicht-tarifaren Barrieren werden viele ver-
schiedene Arten von Kosten zusammengefasst. Auf
einige, wie geografische Begebenheiten, kann die Po-
litik nur sehr schwer Einfluss nehmen. Andere, zum
Beispiel Importrestriktionen, sind hingegen sogar
Ergebnis handelspolitischer MaRnahmen und kén-
nen deshalb auch besser durch Handelsabkommen
wie das AfCFTA adressiert werden. In einem nachsten
Schritt konzentrieren wir uns auf diese Barrieren und
beleuchten, bei welchen Bereichen besonders hohe
Kosten bestehen, die den intra-afrikanischen Handel
erschweren.

Fir den Handel zwischen den SADC-, COMESA-
und EAC-Staaten existiert eine Online-Plattform, die
Unternehmen nutzen kénnen, um NTBs, die beim Ex-
portieren entstehen, den Behdrden zu melden. Die
Plattform dient dazu, die Beschwerden zu sammeln
und bei Konflikten einen Schlichtungsprozess anzu-
stoRen. Die Meldungen stehen 6ffentlich zur Verfi-
gung, und in den letzten zehn Jahren wurden insge-
samt 797 Meldungen auf der Plattform eingereicht.*®
Die Angaben der Unternehmen sind sehr detailliert
und geben einen guten Uberblick, welche Barrieren
die groRte Herausforderung fiir afrikanische Expor-
teure darstellen. So berichtet beispielsweise ein Ex-
porteur aus Burundi, dass ein Bezirk in Kenia eine
Transitgebiihr erhebt. Fir die Analyse haben wir die
umfassenden Meldungen in verschiedene Kategorien
eingeteilt: NTBs, die durch die Erhebung von Zéllen
entstehen (Zollférmlichkeiten, Ursprungsregeln),
diskriminierende Manahmen, Transport und Infra-
struktur, phytosanitdre Maflnahmen und technische
Handelshemmnisse (SPS & TBT) sowie Immigration.
Alle restlichen Beschwerden werden in der Kategorie
»Andere« zusammengefasst.

Abbildung 6 zeigt die Verteilung aller gemelde-
ten NTBs fir den Handel zwischen SADC-, COMESA-
und EAC-Staaten. 41% der gemeldeten NTBs entfallen
auf Barrieren, die durch die Erhebung von Zéllen ent-
stehen. Vor allem langwierige und kostspielige Zoll-
verfahren und Ursprungsregeln, die allein 13% aller
Beschwerden ausmachen, stellen insbesondere eine
grofRe Herausforderung flir Exporteure dar. Des Wei-
teren drehen sich 18% der Beschwerden um Probleme
im Transportwesen und inaddquate Infrastruktur. Dis-
kriminierende MaRnahmen (Exportsubventionen und
quantitative Restriktionen) scheinen innerhalb Afrikas
noch weitflachig genutzt zu werden. Eine untergeord-
nete Rolle spielen indes Standards, wie SPS & TBT,
sowie Importgeblihren und Immigration, die jeweils
weniger als 3% der gemeldeten NTBs ausmachen. Die

1 Die Meldungen kénnen hier https://www.tradebarriers.org einge-
sehen werden.



Kategorie »Andere« umfasst NTBs, die nicht klar zu-
geordnet werden konnten, wie zum Beispiel Willkir
bei der Grenzkontrolle oder Korruption.

ES BESTEHT GROSSER HANDLUNGSBEDARF
BEI DER ZOLLABWICKLUNG UND DER
TRANSPORTINFRASTRUKTUR

Ineffizienzen bei der Zollabwicklung verursachen
hohe Kosten: Allein die Grenzzollabfertigung dauert
im Durchschnitt in Afrika 5,3 Tage, was fast zwei ganze
Tage langer ist als der Durchschnitt in Landern mit
geringem Einkommen und fast zehnmal so lang wie
die durchschnittliche Dauer in den OECD-Landern
(vgl. Abb. 7).* Bei der durchschnittlichen Zeit, um
die benétigten Dokumente vorzubereiten, lasst sich
ein dhnliches Bild erkennen. Diese betragt in Afrika
vier Tage und ist damit fast doppelt so lange wie der
weltweite Durchschnitt. Wahrend ein Zollverfahren
in OECD-Landern durchschnittlich also weniger als
einen Tag dauert, summiert sich die Dauer in Afrika
auf fast zehn Tage und stellt somit hohe Kosten fiir
Exporteure dar.

Nicht nur bei der Zollabwicklung gibt es Aufhol-
bedarf in Afrika, sondern auch bei der Transport-
infrastruktur, wie der Logistics Performance Index
(LPI) der Weltbank, der die Funktionstlichtigkeit der
gesamten logistischen Infrastruktur eines Landes eva-
luiert, verdeutlicht.!? Der Index wird alle zwei Jahre
berechnet, ist umfragebasiert und bewegt sich zwi-
schen 1 und 4, wobei hohere Werte eine bessere
Infrastruktur bedeuten. Wir konzentrieren uns auf eine
Komponente des Index, die sich mit der Qualitat der
Handels- und Transportinfrastruktur beschaftigt. Ab-
bildung 7 (rechts) zeigt den Unterschied zwischen dem
Durchschnitt ausgewahlter Landergruppen und Afrika
fiir das Jahr 2018. Es fallt auf, dass die afrikanische
Infrastruktur im weltweiten Vergleich deutlich hinter-
herhinkt - vor allem zu den OECD-Landern besteht
eine grofke Diskrepanz. Investitionen, die diese Schere
verkleinern und die Transportkosten senken kénnten,
sollten unter anderem in bessere Straflenbedingun-
gen, ein starker vernetztes Strallen- und Schienen-
netzwerk sowie in besser ausgestattete Grenzposten
flieRen (Teravaninthorn und Raballand 2009).

URSPRUNGSREGELN ERMOGLICHEN
PROTEKTIONISMUS DURCH DIE HINTERTUR

Wie Abbildung 6 zeigt, stellen Ursprungsregeln bei
den existierenden regionalen Handelsabkommen
eine grofRe Herausforderung flir Exporteure dar. Ur-
sprungsregeln sind Bestandteil jedes Handelsabkom-
mens und missen eingehalten werden, um praferen-
ziellen Marktzugang zu erhalten. Exporteure miissen

™ Die Zahlen sind aus dem Jahr 2019 und stammen von dem Doing
Business Projekt der Weltbank (https://www.doingbusiness.org/en/
data).

2 Die Daten stehen unter https://Ipi.worldbank.org/ zur Verfiigung.
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Abb. 6
Nicht-tarifare Handelsbarrieren in Afrika im Detail

m Zollférmlichkeiten

Quelle: Tripartite NTB-Monitor; Darstellung des ifo Instituts.

einen Ursprungsnachweis vorlegen, der »heimische
Produktion« belegt. Hierunter versteht man, dass die
Waren grofitenteils innerhalb der jeweiligen Freihan-
delszone hergestellt wurden. So miissen ghanaische
Autoexporteure belegen, dass mindestens 30% der
Produktion entweder in Ghana oder einem der ande-
ren ECOWAS-Lander erfolgte, um zollfrei nach Nigeria
exportieren zu dirfen; wird dieser Nachweis nicht er-
bracht, fallt ein Zoll von 20% an. Da nur Zwischengu-
ter verwendet werden kdnnen, die aus ECOWAS-Lan-
dern stammen, haben Ursprungsregeln eine protekti-
onistische Wirkung gegeniiber anderen afrikanischen
Regionen aufierhalb von ECOWAS. Ursprungsregeln
sind also kostspielig und ineffizient, insbesondere fiir
Exporteure mit komplexen Wertschépfungsketten, die
sich Gber mehrere afrikanische Lander erstrecken, und
sie kdnnen die Entstehung von Produktionsprozessen
liber Landesgrenzen hinweg erschweren.
Exporteure, denen es zu kompliziert oder zu teuer
ist, die Ursprungsregeln einzuhalten, werden sich
dafiir entscheiden, den praferenziellen Marktzugang
nicht zu nutzen und stattdessen weiterhin den MFN-
Zoll zu zahlen. Die Ursprungsregeln stellen insbeson-
dere fiir kleine und weniger produktive Unternehmen
eine Herausforderung dar; diese profitieren deshalb
kaum von Handelsabkommen (Demidova et al. 2012).
Die Nutzung der Praferenzen des AfCFTA wird somit

Abb. 7
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2 Dies beinhaltet die von der Weltbank definierte Landergruppe »Low & Middle Income Countries«.

Quelle: Weltbank; Darstellung des ifo Instituts.
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Abb. 8
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Nutzung des préferenziellen EU-Marktzugangs durch afrikanische Exporteure
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a Anteil der afrikanischen Exporte, die den Préferenzzoll nicht genutzt haben.

Quelle: Comext; Darstellung des ifo Instituts.
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stark von der genauen Ausgestaltung der Ursprungsre-
geln abhangen: Je strikter die Regeln, desto geringer
die handelsschaffenden Effekte.

Die Eliminierung von Zéllen ist daher nur vor-
teilhaft, wenn die Ursprungsregeln nicht zu komplex
gestaltet sind und von Unternehmen einfach erfillt
und nachgewiesen werden kénnen. Die Verhandlun-
gen uber die Ursprungsregeln des AfCFTA sind noch
im Gange, insbesondere beim Textilsektor haben die
Unterhdndler Schwierigkeiten, eine Einigung zu er-
zielen. Die Ursprungsregeln der praferenziellen Han-
delsabkommen SADC-FTA und COMESA-FTA stellen
die Verhandlungsgrundlage fiir die Regeln des AfCFTA
dar. Deshalb sind starke Ahnlichkeiten zu erkennen;
haufig ist der Wortlaut identisch.

Bei den Ursprungsregeln gibt es mehrere Stell-
schrauben, an denen man drehen kann, um diese
flexibel zu gestalten: Ursprungsregeln kénnen sek-
tor- bzw. produktspezifisch oder liber eine Anfor-
derung an die regionale Mindestwertschopfung (re-
gional value content) definiert sein. Da bei den sek-
tor- bzw. produktspezifischen Ursprungsregeln genau
definiert wird, welcher Produktionsschritt regional
erfolgen muss, sind diese restriktiver als Anforde-
rungen an die regionale Mindestwertschopfung
(Conconi et al. 2018). Bei dem AfCFTA hat man sich
fur sektor- bzw. produktspezifische Ursprungsregeln
entschieden und somit die Gelegenheit verpasst,
liberalere Ursprungsregeln einzufiihren. Interessant
ist insbesondere, dass in anderen afrikanischen Ab-
kommen, wie ECOWAS oder CEMAC, flexiblere Rege-
lungen bereits in Kraft sind. Hier sind die Ursprungs-
kriterien mit einer Uber alle Guter hinweg gleichen
Mindestwertschopfungsanforderung definiert. Lei-
der konnten sich Anhanger dieser Regelungen nicht
durchsetzen.

Es gibt auch grofRe Unterschiede zwischen Han-
delsabkommen hinsichtlich der Anforderungen, wie
der Ursprungsnachweis erbracht werden kann. Die
EU erlaubt zum Beispiel den afrikanischen Exporteu-
ren eine Selbstzertifizierung. Bei den afrikanischen
regionalen Abkommen kann ein Ursprungsnachweis
hingegen nur von den jeweiligen Zollbehérden ausge-
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stellt werden. Diese Regelung gilt zundchst auch fir
den Handel innerhalb des AfCFTA. Allerdings kénnen
Unternehmen den Status »erméchtigter Ausfiihrer«
(approved exporter) beantragen, fiir den dann ein
Selbstnachweis bei zukiinftigen Exporten ausreicht.
Dieses Verfahren ist, trotz der Verbesserung zu den
bisher geltenden Regeln der regionalen Abkommen,
unnotig kompliziert.

Wie kann man nun beurteilen, ob Ursprungs-
regeln ein Hindernis flr Exporteure darstellen? Eine
in der Literatur tbliche Kennzahl ist die sogenannte
Nutzungsrate von Praferenzen (Keck und Lendle
2012). Hier wird untersucht, wie haufig sich Ex-
porteure dagegen entscheiden, den Ursprungsnach-
weis zu erbringen und stattdessen den héheren MFN-
Zoll zahlen. In diesen Fallen libersteigen die Kosten
durch die Ursprungsregeln den Nutzen. Eine Analyse
der intra-afrikanischen Nutzung von Praferenzen ist
mangels geeigneter Daten leider nicht moglich. Wir
kdnnen aber die EU-Importe aus Afrika untersuchen.
Die EU ermoglicht allen afrikanischen Landern durch
unterschiedliche handelspolitische Regime, wie den
unilateralen Programmen »Everthing-but-Arms« und
dem »General System of Preferences« oder auch
bilateralen Handelsabkommen, préferenziellen Markt-
zugang. Tabelle 1 verdeutlicht diesen Zusammen-
hang. Fiir diese Handelsabkommen kénnen wir liber-
prifen, ob die Ursprungsregeln der EU ein Handels-
hemmnis fur afrikanische Exporteure sind. Diese
Erkenntnis hilft uns dabei, das Risiko ungenutz-
ter Praferenzen unter dem neuen AfCFTA besser
einzuschatzen.

Bei den offiziellen Handelsdaten der EU liegen
Informationen dariber vor, wie oft Exporteure aus
Landern, die de jure von Zollzahlungen ausgenom-
men sind, den praferenziellen Marktzugang de facto
nutzen.'® Abbildung 8 zeigt den Anteil der Exporte,
fur die der MFN-Zoll gezahlt wurde, obwohl die Be-
rechtigung fiir einen Praferenzzoll vorlag. Bei 37%
der Exporte der ostafrikanischen Staaten, die fur
Praferenzzoélle berechtigt waren, haben die afrikani-
schen Exporteure im Jahr 2017 diese nicht genutzt
und stattdessen den MFN-Zoll gezahlt. Bei den zent-
ral- und westafrikanischen Landern ist dieser Wert
dhnlich hoch (34 bzw. 30%), die Exporteure der
siidafrikanischen Lander nutzen den préaferenziel-
len Marktzugang hingegen héufiger. Die Nutzungs-
rate der Praferenzen ist bei den nordafrikanischen
Staaten besonders hoch. Dies kann einerseits durch
die starkere Integration in das europdische Produk-
tionsnetzwerk erkldrt werden, die eine Einhaltung der
EU-Ursprungsregeln erleichtert. Andererseits sind fiir
diese Lander einfachere Ursprungsregeln in Kraft, die
den Exporteuren erleichtern, den Ursprungsnachweis
einzuhalten. Insbesondere fiir Exporteure aus weni-
ger entwickelten Landern stellen Ursprungsregeln
ein grofRes Hindernis dar: Der Anteil von Exporten,

3 Die Daten kénnen hier https://ec.europa.eu/eurostat/data/bulk-
download heruntergeladen werden.



die den Vorzugszoll nicht nutzen konnten, ist bei
afrikanischen LDCs fast dreimal hoher als bei den
restlichen Landern.

Was bedeuten diese Zahlen fiir das AfCFTA? Wir
erwarten flr das AfCFTA sogar noch niedrigere Nut-
zungsraten als bei den Exporten in die EU. Die starke
und jahrelange Ausrichtung des afrikanischen Handels
auf die EU lasst vermuten, dass afrikanische Unter-
nehmen Teil der europaischen Produktionsprozesse
sind. Das erleichtert die Einhaltung der Ursprungs-
regeln, da sowohl europaische als auch afrikanische
Zwischengliter verwendet werden kdnnen, um die
Anforderungen einzuhalten. Diese starke Integration
mit Europa bedeutet aber, dass es fir afrikanische
Unternehmen schwieriger sein wird, die ndtigen Pro-
duktionsprozesse in Afrika durchzufiihren. Auflerdem
unterscheiden sich die nach Europa exportierten Wa-
ren deutlich von den Exporten in andere afrikanische
Staaten: Wahrend fiir den europédischen Markt vor al-
lem Rohstoffe und Mineralien eine Rolle spielen, die
oft wenig vorgelagerte Produktionsschritte beinhalten
und bei denen es deshalb einfacher ist, die Ursprungs-
regeln einzuhalten, ist der intra-afrikanische Handel
differenzierter.

VOLLSTANDIGE LIBERALISIERUNG DES
HANDELS: LEERES VERSPRECHEN ODER
REALISTISCHES ZIEL?

Die bisherigen Handelsabkommen Afrikas haben
vor allem den intraregionalen Handel liberalisiert,
zwischen Regionen sind sowohl die Zélle als auch
nicht-tarifare Handelsbarrieren noch auf einem sehr
hohen Niveau. In Verbindung mit den sehr niedrigen
Zo6llen der extra-afrikanischen Handelspartner und
niedrigeren nicht-tarifaren Barrieren spiegelt sich die-
ser handelspolitische Zustand in den Handelsflis-
sen wider: Afrikanische Exporteure treiben vor allem
mit europdischen, amerikanischen und chinesischen
Partnern Handel, der intra-afrikanische Handel stellt
einen sehr geringen Anteil dar. Das AfCFTA verspricht
handelsschaffende Effekte durch massive Zollredukti-
onen. Kénnen diese Potenziale gehoben werden, oder
werden Schlupflécher in den Vertragen Protektionis-
mus weiterhin ermoéglichen?

In der ratifizierten Version des AfCFTA wurde fest-
gehalten, wie die Implementierung der Zollreduk-
tionen im Detail auszusehen hat: Jedes Mitgliedsland
soll 90% der Zolllinien nach fiinf Jahren bzw. zehn
Jahre fiir LDCs eliminieren. Von den restlichen 10%,
die als sensible Giiter definiert werden, darf jedes
Land 3% vollstédndig von der Zollabschaffung exklu-
dieren und die restlichen 7% innerhalb eines langeren
Zeitraums von zehn bzw. 13 Jahren fiir LDCs abschaf-
fen. Diese Regelung bedeutet fiir die einzelnen Lander
Flexibilitat, erzeugt jedoch unnétige Komplexitat, da
die Ausnahmen nicht notwendigerweise identisch
fur die 54 AfCFTA-Mitglieder sein missen. So kdonnte
ein unibersichtlicher Flickenteppich entstehen, der
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es Exporteuren erschwert, die préaferentiellen Zélle
tatsachlich zu nutzen.

AuBerdem ist unklar, inwieweit die vereinbarte
vollstandige Reduktion der Zélle der sensiblen Giiter,
die nicht ausgenommen wurden, von den afrikani-
schen Staaten umgesetzt wird. Bei der lateinameri-
kanischen Zollunion Mercosur existiert eine ahnliche
Regelung. Hier sind die Zo6lle, trotz entsprechender
Vereinbarungen, nach 30 Jahren noch immer nicht
vollstandig abgeschafft (Baur et al. 2021). Auch bei
einigen regionalen Abkommen in Afrika kam es be-
reits zu Schwierigkeiten bei der Implementierung
von neuen handelspolitischen Regimes: Innerhalb
der Zollunion ECOWAS, die 2013 in Kraft trat, ist der
Handel noch immer nicht vollsténdig liberalisiert (vgl.
Tab. 1). Auch ist die Einhaltung des gemeinsamen Au-
Renzolls bei vielen Zolllinien nicht gewéahrleistet. Diese
Erfahrungen verdeutlichen die Risiken einer erfolgrei-
chen Implementierung der Zollsenkungen. Eine strikte
und regelmaRige Uberwachung der tatsachlichen Zoll-
reduzierungen kdnnte dabei helfen, dass die Zollab-
schaffungen nicht nur auf dem Papier, sondern auch
in der Realitdt umgesetzt werden.

Nicht-tarifare Handelsbarrieren stellen eine grofRe
Hirde fiir den afrikanischen Handel dar: Neben pro-
tektionistischen und wettbewerbsschadlichen MaR-
nahmen der einzelnen Staaten kdénnen die hohen
Handelskosten vor allem auf die mangelnde Infra-
struktur und die kostspieligen und komplexen Zoll-
verfahren zurlickgefiihrt werden. Die Frage, ob das
AfCFTA helfen kann, diese Hemmnisse aufzuldsen, ist
jedoch noch offen. Einige dieser Barrieren kdnnten
durch das AfCFTA rasch adressiert werden. So kénnte
man beispielsweise die Ursprungsregeln flexibler ge-
stalten, die SPS&TBT-MalRnahmen weitestgehend har-
monisieren und andere diskriminierende MaRnahmen
abschaffen. Das wiirde die Kosten flir Exporteure deut-
lich verringern. Wie die bisherigen Verhandlungsergeb-
nisse zeigen, ist der politische Wille, diese Probleme
anzugehen, vorhanden. Wie gut die Eliminierung die-
ser Art von Kosten aber in der Praxis gelingen wird, ist
fraglich. So sind bereits bei den meisten existierenden
Handelsabkommen Afrikas quantitative Restriktionen
sowie Importgebihren verboten. Die Analyse der Mel-
dungen des Online-Portals der NTBs zeigt aber, dass
viele Exporteure trotzdem Probleme mit dieser Art
von nicht-tarifdren Barrieren haben. Fiir das AfCFTA
ist also die Einhaltung der vereinbarten Regelungen
zentral, weshalb auch hier eine strikte und regelma-
Rige Uberwachung nétig ist.

Noch schwieriger wird es, die Zollabwicklung
und die Transportinfrastruktur zu verbessern: hierfir
sind vor allem Know-how und Investitionen nétig. Der
AfCFTA-Vertrag beinhaltet zwar grobe Richtlinien,
dass Mitgliedstaaten ihre Zollverfahren harmonisie-
ren, simplifizieren und automatisieren sollen, jedoch
ist die letztendliche Implementierung von den ein-
zelnen Staaten abhangig. Auch auf den Ausbau und
die Verbesserung der Transportinfrastruktur kann
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das AfCFTA keinen direkten Einfluss nehmen. Aller-
dings kdnnten die nétigen Rahmenbedingungen, etwa
durch einen umfassenden Investorenschutz, durch
das panafrikanische Handelsabkommen geschaffen
werden. Die Verhandlungen zu dem Kapitel, das In-
vestitionen abdecken soll, laufen noch, und es ware
winschenswert, wenn das AfCFTA bei diesem Thema
weitgehende MaRnahmen implementieren wiirde. Un-
abhangig vom genauen Verhandlungsausgang schafft
das AfCFTA Sicherheit fiir Exporteure und kann so zu
einem verbesserten Investitionsklima beitragen.

Die nédchsten Jahre werden fiir das AfCFTA rich-
tungsweisend sein: Sollten tatsdchlich alle Mitglied-
staaten ihre Zollzugestdndnisse einhalten und im-
plementieren, ware das ein erstes gutes Indiz. Es
bedeutet, dass das AfCFTA von den Landern ernst
genommen wird und es ermoglicht, tiefere Integrati-
onsmaRnahmen einzuleiten. Wiinschenswert waére es
auch, wenn das AfCFTA moglichst bald die bestehen-
den regionalen Handelsabkommen ablésen kénnte.
Das wiirde die Komplexitat der Handelspolitik des
Kontinents deutlich reduzieren - bis dahin ist es aber
ein weiter Weg.
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Tab.2

Ubersicht aller afrikanischer Linder und der Mitgliedschaften in Handelsabkommen
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Region Land Zollunionen FTAs RECs
Siden  Angola SADC-FTA SADC ECCAS
Botsuana SACU SADC-FTA SADC
Eswatini SACU SADC-FTA COMESA-FTA | SADC COMESA
Lesotho SACU SADC-FTA SADC
Madagaskar SADC-FTA COMESA-FTA | SADC COMESA
Malawi SADC-FTA COMESA-FTA | SADC COMESA
Mauritius SADC-FTA COMESA-FTA SADC COMESA
Mosambik SADC-FTA SADC
Namibia SACU SADC-FTA SADC
Sambia SADC-FTA COMESA-FTA SADC COMESA
Seychellen SADC-FTA COMESA-FTA SADC COMESA
Simbabwe SADC-FTA COMESA-FTA SADC COMESA
Sudafrika SACU SADC-FTA SADC
Osten Athiopien COMESA-FTA COMESA IGAD
Burundi EAC COMESA-FTA EAC COMESA ECCAS
Dschibuti COMESA-FTA COMESA CEN-SAD IGAD
Eritrea COMESA-FTA COMESA CEN-SAD IGAD
Kenia EAC COMESA-FTA EAC COMESA CEN-SAD IGAD
Komoren COMESA-FTA COMESA SADC CEN-SAD
Ruanda EAC COMESA-FTA EAC COMESA ECCAS
Somalia COMESA CEN-SAD IGAD
Siidsudan EAC EAC IGAD
Tansania EAC SADC-FTA EAC SADC
Uganda EAC COMESA-FTA EAC COMESA IGAD
Zentral Aquatorialguinea CEMAC ECCAS
Gabun CEMAC ECCAS
Kamerun CEMAC ECCAS
Republik Kongo CEMAC ECCAS
Kongo, Demokratische Republik COMESA-FTA  SADC-FTA ECCAS COMESA SADC
Sdo Tomé und Principe ECCAS CEN-SAD
Tschad CEMAC ECCAS CEN-SAD
Zentralafrikanische Republik CEMAC ECCAS CEN-SAD
Westen Benin ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Burkina Faso ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Céte d'lvoire ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Gambia ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Ghana ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Guinea ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Guinea-Bissau ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Kap Verde ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Liberia ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Mali ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Niger ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Nigeria ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Senegal ECOWAS ECOWAS  CEN-SAD
Sierra Leone ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Togo ECOWAS ECOWAS CEN-SAD
Norden Agypten PAFTA COMESA-FTA COMESA CEN-SAD
Algerien PAFTA AMU
Libyen PAFTA COMESA-FTA AMU COMESA CEN-SAD
Marokko PAFTA AMU CEN-SAD
Mauretanien AMU CEN-SAD
Sudan PAFTA COMESA-FTA COMESA CEN-SAD IGAD
Tunesien PAFTA COMESA-FTA AMU COMESA CEN-SAD
Westsahara

Anemerkung: Rot markierte Eintrage indizieren, dass der Beitritt des jeweiligen Landes in das genannte Abkommen aktuell verhandelt wird.

Quelle: Websites der einzelnen Handelsabkommen.
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