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Die Staats- und Regierungschefs hatten beim G8-Gipfel am 16./17. Juli 2006 in St. Petersburg in
einer Handelserkldrung vereinbart, bis Mitte August die Einigung liber die Eckpunkte der Markt-
offnung im Agrar- und Industriegtiterhandel nachzuholen. Dennoch wurden die Verhandlungen im
Rahmen der »Doha Development Agenda« Ende Juli bis auf Weiteres unterbrochen. WTO-General-
direktor Pascal Lamy hatte am 24. Juli die unbefristete Aussetzung der Verhandlungen empfoh-
len, nachdem bei Gesprachen im Kreis der G6 (USA, EU, Japan, Australien, Brasilien, Indien) kei-
ne Anndherung der Positionen iliber Kernfragen der Liberalisierung des Agrarhandels zu erkennen
war. Derzeit lasst sich nicht absehen, ob und, wenn ja wann, es gelingt, die Verhandlungen wie-
der aufzunehmen, um die bereits erreichten Vereinbarungen zu retten.

Kann die Doha-Runde am
Agrarhandel scheitern?

Erneut hat in der WTO der Schwanz mit
dem Hund gewackelt. Wieder waren es
Agrarfragen, an denen die Verhandlungen
entgleisten, als die Doha-Runde im Juli
in eine Zwangspause geschickt wurde.
Agrarprodukte machen weniger als 10%
des Welthandels aus, mit rapide sinken-
der Tendenz. Aber die Bedeutung des
Agrarsektors als Konfliktpotential in der
WTO bleibt weit Uberproportional. Es ist
nicht einmal auszuschlieBen, dass die Do-
ha-Runde am Ende géanzlich scheitert,
weil sich im Agrarhandel keine Einigung
erzielen l8sst. Der Schaden fur die Welt-
wirtschaft und fur die Architektur der mul-
tilateralen Institutionen ware gewaltig. Und
er wirde durch nichts aufgewogen, was
fUr die Agrarpolitik dabei erreicht werden
konnte. Im Gegenteil: In den Agrarver-
handlungen der Doha-Runde wird Uber
Politik von gestern gestritten, nicht Uber
tragféhige Strategien flr die Agrarpolitik
der Zukunft.

Die Unterscheidung zwischen Politiken
von gestern und Strategien fUr die Zukunft
hat in den Agrarverhandlungen der Doha-
Runde zwei Dimensionen. Sehr grund-
satzlich ist zun&chst zu fragen, ob es sich
eigentlich lohnt, die Positionen, um die in
den Verhandlungen gestritten wird, mit so
heftigem Nachdruck zu verteidigen. In ei-
ner eher technischen Dimension geht es
dann darum, ob die Reduktionsraten fir
Z6lle und Subventionen, die in den Ver-
handlungen zur Debatte stehen, wirklich
so schwer zu verkraften sind, wie der Wi-
derstand einiger Verhandlungspartner ver-
muten I&Bt.

Worum geht es in den Agrar-
verhandlungen der Doha-Runde?

Die Agrarverhandlungen der Doha-Run-
de sind ein so komplexes Konstrukt, dass
selbst Fachleute bisweilen Schwierigkei-
ten haben, alle Details und die Zusam-
menhange zwischen ihnen zu Uberbli-
cken. Da geht es um verschiedenfarbige
Késten fur die heimische Stutzung (am-
ber box, blue box, green box), Hochst-
grenzen fUr unterschiedliche Aggregate
von Stutzungsbetragen (Total Aggregate
Measurement of Support, Overall Trade-
Distorting Domestic Support, permitted
de minimis support levels), verschiede-
ne Bander von Zollsdtzen mit unter-
schiedlichen Reduktionsraten, sensitive
products, special products, special safe-
guard mechanisms, Special Agricultural
Safeguards, algebraische Formeln flir die
Ausweitung von Zolltarifquoten und vie-
les mehr. Der Entwurf einer Vereinbarung,
den der Vorsitzende der Agrarverhand-
lungsgruppe im Juni dieses Jahres vor-
gelegt hat, umfasst 74 Seiten, die mit De-
tails dieser Art gefllt sind. Er enthalt 760
eckige Klammern, also Entwurfselemen-
te, Uber die nach jahrelangen Verhand-
lungen noch immer keine Einigkeit erzielt
werden konnte.

Der Kern des »Problems« ist allerdings
ganz einfach zu beschreiben. Es geht um
den Abbau von Zéllen und Subventionen.
Im Agrarhandel sind nach wie vor die Z&l-
le erheblich héher als bei Industrieproduk-
ten, und Subventionen fur die inlandische
Produktion und den Export von Agrarpro-
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4 Zur Diskussion gestelit

dukten spielen noch immer eine groBe Rolle. Die internatio-
nalen Agrarmérkte sind durch diese agrarpolitischen Eingrif-
fe erheblich verzerrt, mit entsprechend nachteiligen Folgen
fur die Effizienz der internationalen Arbeitsteilung. Es ist des-
halb hdchste Zeit, dass Zolle und Subventionen im Agrar-
sektor gesenkt werden.

Das Ziel der Verhandlungen ist aber auch ein besserer Inte-
ressenausgleich zwischen den Landwirten in verschiedenen
Teilen der Welt. In den meisten Industrielandern ist die Agrar-
stlitzung erheblich héher als in den Entwicklungslandern,
mit dem Ergebnis, dass die Landwirte in den reichen Lan-
dern ihren Kollegen in den armen Landern Mérkte wegneh-
men. Im Durchschnitt der OECD-L&nder kommen 30% der
landwirtschaftlichen Erlése durch agrarpolitische Stitzung
und Protektion zustande, und nur die restlichen 70% stam-
men vom Markt. In Ldndern wie Brasilien, China oder Std-
afrika dagegen macht die agrarpolitische Stltzung nicht
mehr als 3 bis 6% der Erldse ihrer Bauern aus. Auch unter
den Mitgliedslandern der OECD gibt es gro3e Unterschie-
de in der agrarpolitischen Stitzung. Einige Lander haben
recht niedrige Stutzungsraten (Neuseeland 2%, Australien
5%), andere sehr hohe (Japan 58%, Korea 62%, Norwe-
gen 67%, Schweiz 69%). Die EU liegt mit 34% im Mittelfeld
der OECD-Lander, wahrend die Landwirte in den USA mit
16% deutlich weniger als im Durchschnitt der OECD, aber
immer noch erheblich mehr als in den meisten Entwicklungs-
l&ndern gestutzt werden.

Angesichts solcher Unterschiede in der Agrarpolitik kann
es nicht Uberraschen, dass in den WTO-Verhandlungen die
La&nder mit geringer agrarpolitischer Stiitzung einen Abbau
von Z6llen und Subventionen fordern. Die Regierungen der
Lander mit hoher Stutzung wiederum flrchten, dass ihre
Landwirte dabei unter wirtschaftlichen Druck geraten und
als Wahler verloren gehen. An diesem Gegensatz sind die
WTO-Verhandlungen wiederholt ins Stocken geraten und
jetzt festgefahren: Einige Lander wollen, dass Zolle und Sub-
ventionen bei Agrarprodukten erheblich zurtickgefahren wer-
den, wahrend andere Lander dazu nicht bereit sind. In die-
ser Debatte geht es nicht zuletzt um den Gegensatz zwi-
schen Entwicklungslandern, die Forderungen stellen, und
Industrielandern, die Widerstand leisten. Allerdings gibt es
auch Entwicklungslander, die ihnre Agrarmarkte vor Impor-
ten schitzen wollen, und Industriel&nder, die flr eine Libe-
ralisierung des Agrarhandels eintreten.

Ein wenig mehr ins Detail muss man gehen, um den agrar-
politischen Gegensatz zwischen der EU und den USA in
der letzten Verhandlungsrunde zu verstehen. In der Agrar-
politik der EU spielt traditionell die Preisstitzung hinter Zoll-
barrieren eine erhebliche Rolle, wahrend die US-Agrarpoli-
tik starker auf Subventionen baut, die den Landwirten fur
ihre Produktion gezahlt werden. Die historisch gewachse-
ne Agrarpolitik auf den beiden Seiten des Atlantiks bedient
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sich also unterschiedlicher Instrumente, unterscheidet sich
aber nicht wesentlich in der Art ihrer marktverzerrenden Wir-
kungen —in beiden Féllen produzieren die Landwirte mehr,
als sie es aufgrund der Marktkrafte tun wirden. Die unter-
schiedliche Instrumentenwahl erklart aber, warum die USA
von der EU vornehmlich eine Reduktion ihrer Agrarzdlle ver-
langen, wahrend die EU von den Amerikanern hauptsach-
lich einen Abbau ihrer Subventionen erwartet. Dass die EU
ihre Landwirte deutlich starker stitzt als die USA, gibt der
transatlantischen Debatte Uber Agrarfragen eine zusatzliche
Dimension.

Sind Zo6lle und Subventionen in der Agrarpolitik
unverzichtbar?

Es mag naheliegend erscheinen, dass Lander mit hoher
agrarpolitischer Stutzung ihre Z6lle und Subventionen ver-
teidigen. Immerhin geht es um die Einkommen der Bau-
ern, vielleicht auch um Umweltschutz und die Stabilitat
landlicher Regionen. Ganz sicher geht es aber um die Wah-
lerstimmen aus der Landwirtschaft. Bei naherer Betrach-
tung zeigt sich allerdings, daB hier agrarpolitische Instru-
mente verteidigt werden, fur die es deutlich bessere Alter-
nativen gibt. Letztlich koonmt es darauf an, agrarpolitische
Ziele moglichst wirksam zu erreichen. Politisch herausra-
gend ist dabei die Unterstltzung der landwirtschatftlichen
Einkommen.

Ob Einkommensstiitzung Uberhaupt ein sinnvolles Ziel der
Agrarpolitikist, sei dahingestellt. Unausweichlich ist aber die
Frage, ob das, was einige Lander in den WTO-Verhandlun-
gen so nachdrtcklich verteidigen, namlich Zélle und Pro-
duktsubventionen, eigentlich wesentlich zur Stutzung der
Einkommen in der Landwirtschaft beitragt. Zahlreiche Ar-
beiten der OECD haben deutlich gezeigt, dass dies nicht der
Fallist. Ein Euro, der durch diese Art der Politik an die Land-
wirtschaft transferiert wird, tragt zum Einkommen der Bau-
ern nicht mehr als 25 Cent bei. Der Rest kommt Bodenei-
gentimern auBerhalb der Landwirtschaft und dem Agribu-
siness zugute oder geht als Reibungsverlust verloren. Und
das Wenige, das bei den Bauern ankommt, hilft nicht gera-
de denjenigen, die es am meisten brauchten. GestUtzte Prei-
se bringen einem Landwirt umso mehr, je gréBer sein Pro-
duktionsvolumen ist. Landwirte mit groBen Betrieben sind
aber nicht die Armsten in der Landwirtschaft.

Auch fur andere agrarpolitische Ziele sind Z6lle und Produkt-
subventionen nicht das beste Instrumentarium. Der Um-
welt wird nicht geholfen, wenn Landwirte durch Preisstit-
zung dazu veranlaBt werden, intensiver zu produzieren oder
erosionsgefahrdete Flachen zu nutzen. Die Erhaltung wert-
voller Kulturlandschaft ist typischerweise dort geféhrdet, wo
landwirtschaftliche Ertrége gering sind, gestlutzte Preise al-
so wenig Hilfe bringen. Fiir die Starkung der wirtschaftlichen
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und sozialen Basis in landlichen Regionen sind eine gute
Infrastruktur, eine attraktive Versorgung mit offentlichen
Dienstleistungen sowie Arbeitsplétze in zukunftsorientierten
Branchen wesentlich hilfereicher als hohe Erldse aus dem
Anbau von Weizen oder Zuckerrtben. Und Entsprechendes
gilt fur andere Ziele der Agrarpolitik.

Agrarpolitik mag sehr wohl wichtige Aufgaben haben. Preis-
stltzung durch Zélle und Subventionen ist aber bei wei-
tem nicht die beste Art, sie wahrzunehmen. Gezielte Zah-
lungen, die von der Agrarproduktion losgelst sind und di-
rekt an dem ansetzen, was erreicht werden soll, kdnnen
erheblich mehr leisten. Eine Zahlung je Meter Hecke, die
ein Landwirt pflanzt, hilft der Biodiversitat weit besser als
eine Subvention je Tonne Weizen. Gezielte Zahlungen, die
von der Agrarproduktion losgeldst (»entkoppelt«) sind, fal-
len in der WTO in die »green box«. Sie sollen nach dem
Willen aller Verhandlungspartner weiterhin unbeschrankt
bleiben. Alle L&nder haben also die Mdglichkeit, von Z6I-
len und Produktsubventionen auf entkoppelte, gezielte
Zahlungen umzusteigen. Das befreit die Markte von Ver-
zerrungen, erlaubt Fortschritt in den WTO-Verhandlun-
gen und verbessert gleichzeitig die Wirksamkeit der Agrar-
politik. Gute Politik im Inland ist also auch gute Handels-
politik.

Wenn die Mitgliedslander in der OECD zusammenkommen,
um Uber agrarpolitische Strategien zu diskutieren, setzt sich
die Erkenntnis zunehmend durch, dass entkoppelte geziel-
te Zahlungen erheblich wirksamer sind als eine Politik der
Preisstitzung. Und eine zunehmende Zahl von Mitgliedslan-
dern der OECD ist im inlandischen Politikprozess auf eine
entsprechende Reformstrategie eingeschwenkt, nicht zu-
letzt auch die EU und die USA. Die Praxis der heimischen
Politikgestaltung ist also den Verhandlungspositionen in der
WTO ein ganzes Stuck voraus. Vielleicht kann da in den
kommenden Wochen der Verhandlungsstand in Genf noch
etwas aufholen.

Koénnten die Verhandlungspositionen flexibler
sein?

Gerade weil viele Lander in ihrer eigenen Agrarpolitik be-
reits einen Reformkurs eingeschlagen haben, sind manche
Positionen in den Agrarverhandlungen der Doha-Runde auch
in einer zweiten Hinsicht diskussionswUrdig. Die GroBenord-
nung der Reduktion von Zollen und Subventionen, um die
es jetzt in den Verhandlungen geht, wirde namlich in vielen
Fallen keine neuen Anpassungen der Politik erzwingen, son-
dern lediglich bereits durchgeflihrte Politikreformen nach-
vollziehen. Im handelspolitischen Jargon gesprochen wur-
den viele der Verpflichtungen, die das Ergebnis der Doha-
Runde sein konnten, lediglich das »Wasser« aus den bis-
herigen Regeln absaugen.

Am Beispiel der Regeln flir die heimische Stitzung lasst sich
das besonders gut beschreiben. Wenn dort von einer Sen-
kung um x Prozent gesprochen wird, heiBt das nicht, dass
die Subventionen, die eine Regierung im Jahr 2006 tatséch-
lich gezahlt hat, um x Prozent vermindert werden mussen.
Vielmehr ist die Basis fur die Reduktion die Stiitzung, die in
einer zurlickliegenden Referenzperiode geleistet wurde. Die
tats&chliche Stitzung mag inzwischen deutlich unter die-
sem Betrag liegen, vor allem dann, wenn die Agrarpolitik des
entsprechenden Landes in den vergangenen Jahren bereits
reformiert wurde. Der Basisbetrag enthalt dann Wasser, und
die vereinbarte Reduktion hat zu einem Teil oder auch ins-
gesamt nur die Wirkung, dieses Wasser abzusaugen. Fir
die beiden gréBten Protagonisten in den Verhandlungen, die
EU und die USA, kann davon ausgegangen werden, dass
die Angebote zur Senkung der heimischen Stitzung, die sie
selbst in den Verhandlungen vorgelegt haben, ohne wesent-
liche Politikdnderungen verkraftbar wéren, also tatséchlich
weitgehend Wasser entfernen.

Bei der Absenkung von Zdllen ist die Situation dhnlich. In
vielen Féallen sind die gegenwartigen Zdlle nicht notwendig,
um die an den inlandischen Mérkten herrschenden —und in
manchen Fallen durch inlandische StitzungsmaBnahmen
abgesicherten — Agrarpreise aufrechtzuerhalten. Das ist mit
Sicherheit dort der Fall, wo die Zélle prohibitiv sind, also
Importe ganzlich unterbinden. Nur detaillierte empirische
Analysen kdnnen zeigen, wieviel Wasser dieser Art in den
vielen tausend Zollpositionen enthalten ist, um die es in den
Verhandlungen geht. Einige Untersuchungen haben gezeigt,
dass die meisten Vorschlage fur Reduktionsraten bei Agrar-
zbllen, die gegenwartig in der Doha-Runde auf dem Tisch
liegen, zu einem wesentlichen Teil nicht mehr erreichen wir-
den, als das Wasser aus den gegenwartigen Zoll-Bindun-
gen zu entfernen.

Dass der Abbau von Zéllen und Subventionen, Uber den
jetzt in der Doha-Runde so heftig gestritten wird, in vielen
Fallen nicht mehr erreichen wird, als das Wasser aus den
bisher geltenden Verpflichtungen zu nehmen, bedeutet
nicht, da3 die Doha-Runde fir den Agrarsektor irrelevant
ist. Es ist schon einiges gewonnen, wenn dafur gesorgt
wird, dass die Agrarpolitik nicht zu den hdheren Niveaus
von Protektion und StUtzung zurlickkehren kann, die fri-
her geherrscht haben. Es bedeutet aber, dass die betei-
ligten Regierungen in den Verhandlungen etwas gelasse-
ner sein und mehr Flexibilitét zeigen konnten, als das bis-
her der Fall gewesen ist.

Und das ist auch generell die Schlussfolgerung, die sich auf-
drangt: FUr manche Regierung wirde es sich lohnen, noch
einmal die Position zu prtifen, die sie bisher in der Doha-
Runde so nachdrtcklich vertreten hat. Die Art der Agrarpo-
litik, die mit dieser Position verteidigt werden soll, ist in vie-
len Fallen wenig wirksam — es gibt deutlich bessere Wege,
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das zu erreichen, was die Agrarpolitik anstrebt, und diese
Wege bleiben auch nach einem erfolgreichen Abschluss der
Doha-Runde offen. Die konkreten Reduktionsraten, um die
jetzt gerungen wird, wirden auBerdem in vielen Fallen nur
das Wasser aus den bisherigen Hochstgrenzen nehmen, al-
so keine Einschnitte in bestehende PolitikmaBnahmen ver-
langen.

Internationale Verhandlungen haben ihre eigene Dynamik,
und Positionen, die einmal formuliert sind, entwickeln leicht
die Kraft des Faktischen. Wenn es gilt, eine schwere Kri-
se zu beheben, wie sie jetzt in der Doha-Runde eingetre-
ten ist, reicht es aber nicht mehr aus, auf den Verhand-
lungspositionen von gestern zu bestehen. Wenn Positio-
nen Uberdacht und neu formuliert werden, mag das wie ein
Gesichtsverlust wirken, vor den heimischen Lobbies und
gegenuber den Verhandlungspartnern in der WTO. Da-
rauf kommt es aber am Ende weniger an als auf eine po-
litisch und sachlich Uberzeugende Begrindung fur das,
was in den Verhandlungen erreicht werden soll. Und den
groBten Gesichtsverlust missen alle Verhandlungspart-
ner gemeinsam beflrchten, wenn sie zulassen, dass die
Blockade in den Agrarverhandlungen zum Scheitern der
gesamten Doha-Runde fuhrt.
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Bernhard Brimmer*

Die Zukunft der Agrarhandels-
liberalisierung: Abschied vom
multilateralen Ansatz?

»Die WTO-Runde ist noch nicht tot, sie befindet sich zur
Zeit irgendwo zwischen Intensivstation und Krematoriume.
So lautete der Kommentar des indischen Wirtschaftsminis-
ters Kamal Nath zum Scheitern der WTO-Verhandlungen
Ende Juli. Wie weit der Patient multilaterale Handelslibera-
lisierung schon auf diesem Weg voran geschritten ist, und
ob dieser Prozess noch umkehrbar bis zur eventuellen voll-
standigen Genesung ist, stellt eine offene Frage dar. Aus-
|6ser des Scheiterns der Verhandlung waren die Differen-
zen zwischen den groBen Handelsbldcken in Agrarhandels-
fragen. Daher sollen in diesem Beitrag aus Sicht eines Agrar-
6konomen die aktuelle Situation analysiert und die Ursa-
chen sowie die moglichen Folgen der Krise skizziert wer-
den. Insbesondere mdchte ich aufzeigen, welche mogli-
chen Auswege aus der Krise von den groBen Handelsna-
tionen derzeit diskutiert werden. Hier ist in der aktuellen
politischen Diskussion eine starke Praferenz zum Ersatz der
multilateralen Liberalisierung durch bilaterale Handelsab-
kommen, welche die gesamte Spannbreite zwischen Frei-
handelszonen und speziellen Handelsabkommen umfas-
sen, zu erkennen. Ich mochte vor allem auf die Gefahren
dieser Bilateralisierung der Handelsabkommen hinweisen.
SchlieBlich werde ich einige modgliche Konsequenzen flir
den Weltagrarhandel und die weitere Entwicklung der Agrar-
handelsliberalisierung kurz ansprechen.

Die Schuldzuweisung an ein bestimmtes Land flr das Schei-
tern der Verhandlungen soll an dieser Stelle nicht weiter ver-
tieft werden. Wenngleich in der dffentlichen Diskussion die
USA héufig verantwortlich fir den Abbruch der Verhand-
lungen gemacht werden und dies aufgrund der dortigen

* Professor Dr. Bernhard Brimmer ist Inhaber des Lehrstuhls fur landwirt-
schaftliche Marktlehre an der Universitét Géttingen.
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innenpolitischen Rahmenbedingungen’ nicht ganz von der
Hand zu weisen ist, greift diese Darstellung meines Erach-
tens zu kurz. Ein grundlegendes Problem des Systems der
multilateralen Welthandelsgesprache im Rahmen der WTO
wird bei einer solchen einseitigen Schuldzuweisung ver-
nachlassigt: Ein Abschluss erfordert Flexibilitat und wech-
selseitige Abstimmung bei allen Beteiligten. Jedes WTO-
Mitgliedsland ist aber auch gezwungen, die Ergebnisse im
Heimatland zu rechtfertigen. In den meisten Industrielan-
dern ist es leider so, dass in der 6ffentlichen Wahrneh-
mung ein gesamtwirtschattlich sicherlich sinnvoller Zollab-
bau im Agrarbereich als Zugestandnis oder gar als Opfer
zugunsten eines hdheren Ziels dargestellt wird. Die Han-
delspolitiker haben also die etwas skurrile Aufgabe, einen
Nettogewinn fUr die heimische Volkswirtschaft in einer Form
zu verteidigen, als handele es sich um einen Nachteil. Als
Gewinn wird das Beibehalten von mdéglichst vielen AuBen-
schutzmaBnahmen auf moglichst hohem Niveau wahrge-
nommen — vergleichbar mit einem Packesel in einer Kara-
wane, der sich dartber freut, eine moglichst schwere Last
tragen zu durfen, wahrend die anderen unndtigen Ballast
abwerfen und so viel schneller voranschreiten kénnen. So-
lange auch die Handelsminister, -kommissare und -beauf-
tragten eine derartige Sichtweise in der jeweiligen innen-
politischen Diskussion vertreten, werden gleichsam auto-
matisch die Partikularinteressen der bisher protektionier-
ten Sektoren die politische Diskussion Uber Handelslibera-
lisierung dominieren. Die substantiellen Wohlstandsgewin-
ne durch einen Abschluss der Verhandlungen geraten in der
Diskussion schnell in den Hintergrund.

Die Ursachen des Scheiterns der WTO-
Verhandlungen im Bereich des Agrarhandels

Wie schon wéahrend der Uruguay-Runde erwies sich der
Agrarhandel auch in den nun vorlaufig gescheiterten Ver-
handlungen der Doha-Runde als einer der problematischen
Bereiche. Dies ist zum einen darin begrindet, dass der Agrar-
handel erst im Verlauf der Uruguay-Runde in GATT bzw.
WTO integriert wurde; Agrarhandel hat also nur eine sehr
kurze Historie in Bezug auf multilaterale Liberalisierung, ver-
glichen mit dem bereits mehr als funf Dekaden andauern-
den Liberalisierungsprozess bei Industriegtitern. Zum ande-
ren sind gerade im Agrarhandel die Positionen von Ent-
wicklungslandern und Industrielandern sehr stark entgegen-
gesetzt; allerdings gibt es auch innerhalb der jeweiligen Grup-
pen sehr unterschiedliche Ansichten der einzelnen Nationen
zu Fragen der Agrarhandelsliberalisierung. Es erscheint da-
her sinnvoll, zunachst einmal die Kernbereiche der Agrar-
handelsliberalisierung, so wie diese in der WTO definiert sind,
zu betrachten. Auch in der Doha-Runde wurde die bereits

1 Sowohl das Auslaufen der »trade promotion authority« (TPA, auch als »fast
track« bezeichnet) zum 1. Juni 2007 als auch die bevorstehenden Wah-
len schranken die Freiheitsgrade der Bush-Administration wesentlich ein.

aus der Uruguay-Runde bekannte Einteilung der Agrarhan-
delsfragen in drei Bereiche beibehalten: Marktzugang, ein-
heimische Stltzung sowie Exportsubventionen. Ordnet man
diese drei Bereiche nach zunehmender Problematik in den
Verhandlungen, so sind zunachst die Exportsubventionen
zu betrachten. Hier wurde bereits beim Ministertreffen in
Hongkong im Dezember 2005 weitestgehend Einigkeit er-
zielt. S&mtliche Exportsubventionen in sémtlichen Formen
sollten bis Ende 2013 auch im Agrarbereich vollstandig ab-
geschafft werden. GréBerer Diskussionsbedarf bestand noch
in Bezug auf die Regulierung von staatlichen Handelsunter-
nehmen (state trading enterprises, STE), welche allerdings
nicht ausschlieBlich in den Bereich der ExportmaBnahmen
einzuordnen sind.

Bei den beiden verbleibenden Bereichen Marktzugang und
einheimische StUtzung fallt die Reihung schwer, wenn man
sich nicht auf die Sichtweise eines bestimmten Landes fest-
legt. Nehmen wir hier den européaischen Standpunkt ein, so
ist der Bereich der einheimischen Stiitzung sicherlich we-
niger problematisch als der Bereich des Marktzugangs; des-
halb mochte ich zunachst kurz auf diesen Bereich einge-
hen. Warum ist der Bereich einheimischer Stutzung fur Eu-
ropéer relativ wenig problematisch? Dies ist vor allem in
der gerade umgesetzten Agrarreform begrindet, in der ei-
ne weitgehende Entkopplung der Subventionen fur die
Landwirtschaft von der Produktion vereinbart und in
Deutschland auch bereits weitestgehend umgesetzt wur-
de. Solche entkoppelten Zahlungen, auch wenn noch nicht
geklart ist, ob die europaische Variante der Entkopplung vor
einem WTO-Schiedsgericht Bestand hétte?, sind nach all-
gemeiner Auffassung »green-box-fahig« und unterliegen da-
mit keinerlei Abbaupflicht. Durch die sukzessive Umschich-
tung ihres Agrarbudgets in Richtung dieser green-box-fa-
higen MaBnahmen kann die Europaische Union (EU) weit-
gehend Zugestandnisse im Bereich der einheimischen Stit-
zung machen. Dies gilt jedenfalls fur die Hauptkulturen in
der EU. Nicht verschwiegen werden sollte allerdings, dass
bei einigen wichtigen internationalen Handelsprodukten wie
beispielsweise Wein oder Obst und GemUse die Reform
noch vollstandig aussteht; bei anderen Produkten, wie zum
Beispiel Zucker, wird die Reform vermutlich nicht ausrei-
chen, um auch auf mittlere Sicht den Vorgaben der WTO
Zu genugen.

Wenden wir uns nun dem Bereich des Marktzugangs zu.
Dieser Bereich ist aus EU-Sicht sicherlich der schwierigs-

2 Das Urteil aus dem jingst entschiedenen Baumwoll-Panel, in welchem
bestimmte Direktzahlungen in den USA fir Baumwolle mit der Begrin-
dung, den Empféangern der Zahlung stiinden immer noch nicht sdmtliche
alternativen Produktionsaktivitaten zur Auswahl, als nicht WTO-konform
eingestuft wurden, lieBe sich unter Umsténden auch auf die »entkoppel-
ten« EU-Direktzahlungen Ubertragen, denn auch hier sind immer noch be-
stimmte Produktionsverfahren (insbesondere Obst, Gemise und Speise-
kartoffeln) aus dem allgemeinen System der einheitlichen Betriebspramie
ausgeklammert.
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te in den Verhandlungen gewesen. Auch nach den vorge-
nommenen Reformen gilt fUr viele Produkte, die in Europa
hergestellt werden, weiterhin eine Interventionsregelung,
d.h. es existiert ein staatlich festgesetzter Aufkaufpreis, der
in der Regel oberhalb des Weltmarktpreises liegt. Dies er-
fordert in einer Einfuhrsituation zwingend einen AuBen-
schutz, wenn man nicht Importe aus Drittlandernin den In-
terventionsstellen aufnehmen mdchte. Bei einem Selbst-
versorgungsgrad von mehr als 100% greift allerdings der
Wegfall der Exportsubventionen als handelspolitisches In-
strument, so dass es zu einer Preisbildung auf dem Niveau
des Autarkiepreises kommen kdnnte. Als besonders kriti-
scher Bereich ist in der Européaischen Union die Milch-
erzeugung zu nennen; hier lasst sich die derzeitige Markt-
ordnung, die durch eine Quotierung der Produktion in Ver-
bindung mit hohen, staatlich festgesetzten Preisen fur But-
ter und Magermilchpulver gekennzeichnet ist, nur aufrecht
erhalten, wenn ein hinreichend hoher AuBenschutz gewahr-
leistet bleibt.

Dennoch waren auch flr den Marktzugang einige Eckpunk-
te in den Verhandlungen verabredet worden. Die WTO-Mit-
gliedslander hatten sich bereits auf Modalitaten geeinigt, wel-
che vier unterschiedliche »Bander« je nach Ausgangszoll
vorsahen. Im untersten Band mit Zollsatzen von weniger
als 20 oder 30% sollten Ktrzungen von 20 bis 65% vorge-
sehen sein. Im obersten Band, welches je nach Vorschlag
bei einem Ausgangszoll von 60 oder 90% beginnen sollte,
ware hingegen eine Kirzung von 42 bis 90% angewandt
worden. Fur Entwicklungslander wéaren geringere Kirzungs-
satze zur Anwendung gelangt. Sicherlich reprasentiert die-
se erhebliche Bandbreite in den Vorschlagen eine bedeu-
tende Heterogenitat in den Positionen der Mitglieder, aber
es zeichneten sich im Vorfeld der Juli-Verhandlungen durch-
aus Kompromisslinien ab.

Aus Sicht der USA kehrt sich die Reihenfolge der beiden
letztgenannten Bereiche um. Fir die USA ist es in den
Verhandlungen stets ein wichtiges Anliegen
gewesen, im Bereich der heimischen Stit-
zung keine externen Restriktionen in Kauf

sident Bush offensichtlich hinreichend Flexibilitat bewah-
ren, um Wahlgeschenke an landlich gepragte Regionen ge-
wahren zu kénnen.

Betrachten wir nun kurz den Bereich jenseits der Agrarver-
handlungen, so lassen sich auch die aufstrebenden Ent-
wicklungslander, insbesondere Brasilien, China und Indien,
mitverantwortlich machen fUr das Scheitern der WTO-Ver-
handlungen. Nach Einschatzung vieler Beobachter haben
diese genannten Lander insbesondere im Bereich der In-
dustriezdlle nicht die notwenige Flexibilitdt bewiesen, um
die geltenden Zollsatze soweit zu reduzieren, dass den gro-
Ben Handelspartnern (vor allem USA) ein Entgegenkommen
im Bereich der landwirtschaftlichen Zollsétze als lohnens-
wert erschien. Es war stets ein Anliegen insbesondere der
amerikanischen Handelsbeauftragten, einen weiteren Ab-
bau der Agrarprotektion in den Bereichen Marktzugang und
einheimische Stiitzung an die Bedingung zu kntipfen, dass
gerade in den genannten Schwellenlandern substantielle
Verbesserungen hinsichtlich der Marktéffnung bei Industrie-
gutern erreicht werden. Dieses Ziel erfordert die Vereinba-
rung von sehr hohen nominalen Zollreduzierungen, da es
in diesen Landern einen groBen Unterschied zwischen den
angewandten (»applied«) und den bei der WTO notifiziert
(»bound«) Zollsatzen gibt. Nur mit hohen nominalen Kdir-
zungen lasst sich daher die Redundanz in den Zollsatzen
Uberwinden.

Aus den obigen Ausflihrungen sollte klar geworden sein,
dass es in der Tat einige Gegensatze in den Interessen im
Bereich der Agrarhandelsliberalisierung gegeben hat. Al-
lerdings muss noch einmal betont werden, dass diese Ge-
gensatze wenigstens in den letzten Gesprachen Ende Juli
nicht untberbrickbar erschienen. Viele Beobachter waren
der Ansicht, dass ein vergleichsweise geringes Entgegen-
kommen aller beteiligten Nationen hinreichend gewesen
ware, um die Verhandlungen im Agrarbereich zu einem er-
folgreichen Abschluss zu bringen. So wirft sich denn die

Kumulierte Anzahl der weltweit in Kraft getretenen regionalen Handelsab-
kommen, 1986-2005

zu nehmen, welche unter Umstanden eine
gezielte Ausdehnung der Subventionen flr
die heimische Landwirtschaft unterbanden.
Zugestandnisse im Bereich des Marktzu-
gangs hingegen sind fur die Amerikaner we-
sentlich einfacher umzusetzen. Die Grin-
de sind hauptsachlich innenpolitischer Na-
tur, denn es stehen Wahlen in den Verei-
nigten Staaten an, in denen die Landwirt-
schaft wieder einmal ihnr Gewicht in die po- 40
litische Waagschale werfen kann. In Verbin- 20
dung mit der ohnehin anstehenden Reform 0
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Zur Diskussion gestelit

Frage auf, warum die Verhandlungen eigentlich geschei-
tert sind, wenn doch die Interessengegensétze von allen
Beteiligten nicht als unlberbrickbar wahrgenommen wor-
den sind. Die Hauptursache liegt meines Erachtens zum
einen in verschiedenen innenpolitischen Rahmenbedingun-
gen in den groBen Handelsnationen. Zum anderen kann
auch nicht vernachlassigt werden, dass die groBBen Han-
delsbldcke, insbesondere die USA und die EU, mittlerwei-
le eine stérkere Neigung zu bilateralen Handelsabkommen
an den Tag legen, als dies noch in der vergleichbaren Pha-
se der Uruguay-Verhandlungen der Fall gewesen ist. In der
Abbildung ist die kumulierte Zahl von regionalen Handels-
abkommen seit 1986, dem Beginn der Uruguay-Runde,
aufgetragen. Von 1986 bis 2005 hat die Anzahl der regio-
nalen Handelsabkommen weltweit um 11,5% per annum
zugenommen.

Bilaterale und regionale Handelsabkommen
versus multilaterale Liberalisierung

Stellen regionale Handelsabkommen eine sinnvolle Alter-
native oder Erganzung zu den WTO-Verhandlungen dar, oder
sind sie eher negativ zu bewerten? Regionale Handelsab-
kommen sind zundchst als Verletzung eines Kerngrundsat-
zes der multilateralen Liberalisierung einzuordnen, denn sie
beinhalten durch ihre Konstruktion eine Diskriminierung von
nicht am jeweiligen Abkommen beteiligten Handelspartnern:
ein klarer VerstoB gegen das »Most-favoured-nation«-Prin-
zip (MFN), nach welchem Handelsverglnstigungen ohne
Diskriminierung allen Handelspartnern einzuraumen sind.
Fur die Bewertung solcher Abkommen aus gesamtwirt-
schaftlicher Sicht ist entscheidend, ob es in Folge des Ab-
kommens zu einer weltweit verbesserten Allokation der Pro-
duktionsfaktoren kommt, was wiederum davon abhangt, ob
Handel schaffende oder Handel umlenkende Effekte domi-
nieren. Es gibt aber Uber die statische wohlfahrtstheoreti-
sche Analyse hinaus wichtige Argumente gegen regionale
Handelsabkommen, deren Bedeutung offensichtlich wird,
wenn man sich den Ursachen fur die starke Zunahme die-
ser Abkommen zuwendet.

Die Grunde fur die Bevorzugung von bilateralen und regio-
nalen Handelsabkommen gegenuber den multilateralen Ver-
handlungen im Rahmen der WTO sind vielfaltig. Auffallend
ist, dass knapp ein Viertel der bei der WTO notifizierten re-
gionalen Handelsabkommen die EU oder die USA als ei-
nen der beteiligten Handelsbldcke aufweisen. Zu den wich-
tigsten Ursachen gehort sicherlich, dass es im Rahmen ei-
ner bilateralen oder regionalen Vereinbarung fur die USA res-
pektive die EU einfacher ist, ihre jeweiligen Positionen in bi-
lateralen Verhandlungen durchzusetzen. Ein Indikator hier-
fUr ist die Ausgestaltung der Abkommen im Bereich der so
genannten »Singapur-Themen« (Handel und Investitionen,
Handel und Wettbewerbsfragen, Transparenz bei der 6ffent-

lichen Beschaffung sowie Handelserleichterungen), die ja
auch bereits wahrend der Ministerkonferenz in Cancun auf
der Agenda der WTO standen und fUr das damalige Schei-
tern der Konferenz mitverantwortlich zeichneten. Wurden
diese Themen aus den laufenden WTO-Verhandlungen (mit
Ausnahme der Handelserleichterungen) eher ausgeklam-
mert, so enthalten die meisten bilateralen Abkommen mit
Beteiligung der USA oder der EU ausflihrliche Regelungen
dazu. Auch andere Nichthandelsbelange, wie der Schutz
von geistigen Eigentumsrechten oder Sozial- und Umwelt-
normen, scheinen standardmagig zum Repertoire von bila-
teralen Handelsabkommen zu gehéren, obwohl die meisten
Handelsbkonomen darin Ubereinstimmen, dass die Han-
delspolitik ein sehr ineffizientes Instrument zur Verfolgung
von Zielsetzungen solcher Art ist; insbesondere Fragen von
Arbeitsstandards lassen sich in aller Regel sehr einfach als
wertvolle Waffe flr protektionistische MaBnahmen nutzen.
Ein Beispiel ist das Freihandelsabkommen der USA mit Chi-
le. Hier ist ein detailliertes Kapitel dem Themenkomplex Ar-
beit gewidmet, welches auch die Vorgabe enthalt, Handel
und Investitionen nicht durch Schwéachung oder Abbau von
geltenden Gesetzen bezliglich der Arbeitsstandards zu for-
dern. Mit einer solchen Formulierung wird eine Maglichkeit
eroffnet, beispielsweise Agrarexporte aus Chile in die USA
zu unterbinden, da die Durchsetzung der Arbeitsgesetze in
Chile insgesamt und besonders im Agrarsektor einer kriti-
schen Uberpriifung kaum standhalten diirfte. Hier konnten
sich vermutlich die US-amerikanischen Gewerkschaften in
den Verhandlungen durchsetzen.

Des Weiteren kann ein bilaterales oder regionales Handels-
abkommen wesentlich besser auf die »Bedurfnisse« der hei-
mischen Industrie zugeschnitten werden. Unter BedUrfnis-
sen ist hier das Verlangen von bisher stark protektionierten
Sektoren nach Fortfihrung dieses Schutzes gemeint. Die
Behandlung des Agrarsektors in bilateralen oder regiona-
len Freihandelsabkommen kann als Beispiel dienen. In vie-
len solcher Freihandelsabkommen, welche die EU abge-
schlossen hat, sind bestimmte Agrarprodukte vollstandig
ausgeklammert. So weisen Rudloff und Simons (2004)3 da-
rauf hin, dass in den Abkommen mit den Mittelmeer-Anrai-
nerstaaten, Stdafrika, Mexiko und Chile wichtige Agrar-
produkte ausgeklammert werden: In keinem dieser Abkom-
men werden Rindfleisch, Milch und Milchprodukte, Zucker
und Getreide* in die Liberalisierung der Einfuhren in die EU
mit einbezogen. Auch fUr die USA gilt &hnliches, wie sich am
Freihandelsabkommen mit Australien illustrieren 18sst. Die-
ses Abkommen wird sich mit groBer Wahrscheinlichkeit nicht
zum Vorteil der australischen Landwirtschaft auswirken, da

3 Rudloff, B. und J. Simons (2004). Comparing EU free trade agreements:
Agriculture. (ECDPM InBrief 6A). Maastricht: ECDPM with CTA.

4 Bei Getreide gibt es Unterschiede zwischen den Abkommen. So sind bei
Stdafrika Mais und Reis ausgeklammert, wahrend es in den Abkommen
mit Chile und Mexiko zu keiner Liberalisierung des EU-Einfuhrregimes al-
ler Getreidearten kommt.
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es eine ungleichgewichtige Behandlung der Agrarsektoren
in den beiden L&ndern vorsieht: Wahrend der australische
Markt unmittelbar fur alle wesentlichen Agrarimporte aus
den USA gedffnet wird, sind hinsichtlich der Offnung des
amerikanischen Markts fUr australische Agrarerzeugnisse
wesentliche Vorbehalte beibehalten worden. Dieses Fall-
beispiel unterstreicht also nicht nur die Sonderbehandlung
des Agrarsektors aufgrund der historisch hohen Stiitzung in
den USA, sondern ist auch ein Beleg fur die vorhandenen
Spielrdume des starkeren Verhandlungspartners bei einem
bilateralen Abkommen.

Auch die Probleme in Bezug auf Governance mussen bei
der kritischen Analyse von bilateralen Handelsabkommen
Erwahnung finden. Die schiere Anzahl von bilateralen Ver-
pflichtungen (bei 149 WTO-Mitgliedern waren maximal
11026 bilaterale Abkommen maéglich) unterminiert das mul-
tilaterale Welthandelssystem und erhdht die Intransparenz.
Allein die Vielzahl ist dabei noch nicht das gréBte Problem,
denn jedes Abkommen fUr sich schreibt andere Standards,
andere Ubergangsfristen und andere Ausnahmen fest; die-
se zunehmende Komplexitat in den Regeln des Welthan-
dels l8sst sich wohl kaum als Musterbeispiel von guter Go-
vernance anfUhren. AuBerdem erfordert regionale Libera-
lisierung im Gegensatz zu MFN-basierter Liberalisierung
die Definition und Durchsetzung von Ursprungsregelun-
gen. Gerade Agrareinfuhren in die EU aus praferierten Lan-
dern haben in der Vergangenheit gezeigt, dass Regelun-
gen Uber das Herkunftsland oft hohen administrativen Auf-
wand, unter Umstanden gar Betrug und Korruption nach
sich ziehen.5

SchlieBlich sollten auch die dynamischen Wirkungen einer
weiter verstarkten Nutzung von Freihandelsabkommen be-
dacht werden. Diese kdnnen wesentlich gravierender sein
als die bisher diskutierten, eher statischen Auswirkungen.
Per Konstruktion beinhaltet ein bilaterales oder regionales
Handelsabkommen Auswirkungen auf Dritte, welche nicht
mit am Verhandlungstisch sitzen. Die Moglichkeit, dass hier-
bei wesentliche Nachteile fur die unbeteiligten Drittlander
entstehen, ist nicht von der Hand zu weisen. Die bereits
angesprochene Handelsumlenkung ist ein Beispiel fur eine
solche Externalitdt. Andere externe Effekte kénnen durch
Auswirkungen auf die Weltmarktpreise dann entstehen, wenn
einer der am Abkommen beteiligten Partner ein gro3es Land
auf dem Weltmarkt ist. Bei dynamischer Betrachtung kann
eine weitere Externalitét darin bestehen, dass ein bilatera-
les oder regionales Handelsabkommen eine Sogwirkung in
der Region auf diejenigen Lander ausubt, welche zunachst
nicht Bestandteil des Freihandelsabkommens sind. Wenn

5 Als Beispiel sei das Balkan-Abkommen genannt, welches zunéachst auch
zollfreie Zuckereinfuhren in die EU vorsahen. Nachdem es in Folge dieser
Regelung zu einem intensiven Karussellhandel zwischen Serbien und der
EU kam, musste flr Zucker das Balkan-Abkommen zu einer Zollpraferenz-
quote geandert werden.
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auch nicht a priori gesagt werden kann, ob es sich hier um
eine positive oder negative Externalitat handelt, so schrankt
diese Wirkung mittelfristig die Freiheitsgrade der zun&chst
Unbeteiligten ein. SchlieBlich kann auch die Wirkung auf mul-
tilaterale Handelsliberalisierung als externer Effekt betrach-
tet werden. Obwohl die WTO einige Regeln fur die Etablie-
rung von Freihandelsabkommen festgeschrieben hat, sind
diese Regeln zu keinem Zeitpunkt durchgesetzt worden. Von
daher ist es nicht auszuschlieBen, dass auf lange Sicht Aus-
wirkungen auf die Stabilitat und Attraktivitat der WTO als
Motor der Liberalisierung durch bilaterale und regionale Han-
delsabkommen entstehen, ohne dass die WTO-Mitglieder
beteiligt werden. Wird beispielsweise der MFN-Zollsatz im
Agrarbereich durch verstarkte Regionalisierung obsolet, so
lasst sich die Wirksamkeit von WTO-Vereinbarungen auf die
tatsachliche Markt6ffnung durch deren Umsetzung immer
schwieriger abschatzen — die WTO verlére dann zukinftig
noch deutlicher an Effektivitat.

Auswirkungen auf Agrarhandel und
Agrarhandelsliberalisierung

Die Wirkung des Scheiterns auf den Weltagrarhandel ist ein-
deutig: Er wird kurzfristig weniger stark wachsen, als dies
bei erfolgreichem Abschluss der Verhandlungen der Fall
gewesen ware. Die Schaden betreffen Industrie- und Ent-
wicklungslénder; diese werden aufgrund der gréBeren Ver-
wundbarkeit und der gréBeren Rolle des landlichen Raums
wohl aber relativ starker getroffen werden. Die Modellab-
schatzungen Uber einen erfolgreichen Abschluss der Do-
ha-Runde deuten alle auf einen mehr oder weniger deutli-
chen Anstieg der Weltmarktpreise fur Agrarprodukte hin.
Das heif3t im Umkehrschluss aber auch, dass das Ausblei-
ben dieses Anstiegs die Nettoimporteure von Agrarproduk-
ten, insbesondere von Nahrungsmitteln (also die Mehrzahl
der Entwicklungslander®), durch das Scheitern der Doha-
Runde kurzfristig nicht nachteilig betreffen wird.

Auf langere Sicht wird der Weltagrarhandel in seiner Ent-
wicklung auch ganz wesentlich davon abhangen, ob und
wie sich die weitere Liberalisierung des Weltagrarhandels
vollzieht. Positiv zu werten wére eine zligige Wiederaufnah-
me der WTO-Verhandlungen, eine Verlangerung der TPA flr
die derzeitige US-Regierung, ein Einlenken der Européer
beim Marktzugang fur Agrarprodukte und gréBere Flexibili-

6 Valdes und McCalla (2004) belegen, dass auf Basis der Durchschnitte
von 1995-97 von 148 Entwicklungslandern nach UN-Definition zwei Drit-
tel (105 Lander) als Netto-Nahrungsmittelimporteure eingestuft werden
kénnen; unter den am wenigsten entwickelten L&ndern (46 zum Untersu-
chungszeitpunkt) befindet sich nur ein einziger Nettoexporteur fir Nah-
rungsmittel. Betrachtet man Agrarpodukte insgesamt, so sind immer noch
60% der Entwicklungslander Nettoimporteure. Siehe dazu auch Valdes, A.
und A.F. McCalla (2004). Where the Interests of Developing Countries Con-
verge and Diverge. In M.D. Ingco und L.A. Winters (Hrsg.), Agriculture and
the New Trade Agenda — Creating a Global Trading Environment for De-
velopment. Cambridge: Cambridge University Press: 136-48.
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tat gerade der Schwellenlander beim Marktzugang fur Agrar-
und Nichtagrarprodukte, so dass gunstigstenfalls nur Mo-
nate, nicht aber Jahre fUr den Abschluss der Doha-Runde
verloren gehen. Wahrscheinlicher ist es, dass der oben dis-
kutierte Regionalismus weiter an Bedeutung gewinnt. Aus
den obigen Ausflhrungen sollte deutlich geworden sein,
dass ich insbesondere fur den Agrarhandel diesen Weg fur
wenig empfehlenswert halte. Nach den bisherigen Erfahrun-
gen scheint er in den Industrielandern die historisch gewach-
sene Subventionierung und Protektion des Agrarsektors ten-
denziell starker zu fixieren, als dies durch multilaterale Ent-
wicklungsschritte der Fall wére.

Nicht zuletzt spielt die Agrarhandelsliberalisierung eine ent-
scheidende Rolle fur die Reform der Agrarpolitik in den In-
dustrielandern. Sowohl die Agrargesetzgebung 1996 in den
USA als auch die MacSharry-Reform 1992 in der EU, noch
mehr die aktuelle Agrarreform in der EU mit ihren wesentli-
chen Entkopplungselementen, also der Trennung von Sub-
vention und Produktion im Agrarsektor, sind ganz wesent-
lich von den WTO-Verhandlungen geprégt. Es scheint mir
daher vom Scheitern der WTO-Verhandlungen ein recht pro-
blematisches Signal fUr die turnusgeman anstehende Re-
form der US-amerikanischen Agrargesetzgebung in 2007/08
auszugehen. Die Unfahigkeit, sich in Fragen der Agrarhan-
delsliberalisierung zu einigen, kdnnte einen Ruckschritt in
der einheimischen Agrarpolitik nach sich ziehen. Sollte sich
die n&chste »Farm Bill« noch weiter von der Grundidee der
Integration des Agrarsektors in die heimische und interna-
tionale Arbeitsteilung durch Abbau von StutzungsmaBnah-
men entfernen, konnte dies auch bedenkliche Auswirkun-
gen auf die Agrarpolitik anderer Lander haben. Fur viele Ent-
wicklungslander, die fUr inre eigene wirtschaftliche Entwick-
lung auf Wachstum im Agrarsektor angewiesen sind, konn-
ten solche Verzdgerungen im Abbau der Agrarstiitzung das
Wachstum ihrer Volkswirtschaften stark negativ beeinflus-
sen. Eine zlgige Ruckkehr an die Genfer Verhandlungsti-
sche und eine weit vorsichtigere Anwendung von bilatera-
len und regionalen Freihandelsabkommen als in den letzten
Jahren erscheinen demgegenuber als weit Uberlegene Al-
ternativen.

Jurgen Matthes*

Doha im Koma - was auf dem Spiel
steht

Das (vorlaufige) Scheitern der Doha-Runde Ende Juli kam
Uberraschend, aber nicht ganz unerwartet. Erst kurz zu-
vor hatten optimistische Téne vom G-8-Gipfel in St. Pe-
tersburg die Hoffnung aufkeimen lassen, die seit Mona-
ten andauernden und festgefahrenen »Grabenkampfe«in
Genf kdnnten durch ein Machtwort der Regierungschefs
befriedet werden. Gewisse Kompromisslinien hatten sich
zudem im Frihsommer abgezeichnet. Doch in den ent-
scheidenden Verhandlungen blieben die Positionen zu
weit voneinander entfernt. Die USA weigerten sich, ihre
heimischen Agrarsubventionen — wohl auch mit Blick auf
die Kongresswahlen im Herbst — weiter zu klrzen, weil
ihnen die auf dem Tisch liegenden Gegenangebote nicht
weit genug gingen. Es wére aber paradox, den USA die
Alleinschuld zu geben. Denn sie haben eine ambitionier-
tere Liberalisierung angestrebt als die EU und die Schwel-
lenlander. Eine Mitverantwortung am Scheitern tragen
folglich alle Beteiligten.

Wie konnte es dazu kommen?

Letztlich liegen die Ursachen fur die Probleme der sich schon
viel langer als geplant hinziehenden Doha-Runde aber tiefer.

— Die Kompromissfindung auf WTO-Ebene ist schwieri-
ger als in friheren Handelsrunden geworden, weil sich
die Schwellenlander emanzipiert haben und aktiver teil-
nehmen.

— Der Entwicklungscharakter der Doha-Development-
Round ist so unbestimmt, dass selbst erfolgreiche
Schwellenléander wie Indien die Meinung vertreten konn-

* Jurgen Matthes ist verantwortlich flr das Referat »Internationale Wirtschafts-
politik« im Institut der deutschen Wirtschaft, Kéin.
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ten, sie mussten so gut wie keine eigenen Zugestandnis-
se machen.

— Viele Entwicklungs- und Schwellenlander haben Angst
vor der chinesischen Konkurrenz und weigern sich des-
halb, die Industriezdlle deutlich zu senken.

— Zahlreiche arme Entwicklungsstaaten furchten bei einer
multilateralen Zollsenkung zu Recht, dass ihre einseitigen
Handelspraferenzen beim Zugang zu den Industrielan-
dermarkten erodieren, und haben zeitweilig mit einen Ve-
to im Rahmen der WTO gedroht.

— Es erweist sich als notwendig, aber sehr schwierig, die
unterschiedliche Leistungsfahigkeit zwischen Schwellen-
und &rmeren Entwicklungslandern zu berlcksichtigen,
die im WTO-Kontext bislang einen einheitlichen Status
haben.

— Handelsthemen stehen stérker als wahrend der letzten
Welthandelsrunde im 6ffentlichen Blickpunkt und werden
viel kontroverser diskutiert.

— Grundsatzlich ist die politische Grundstimmung zuneh-
mend protektionistisch. Gerade auch in Europa und
Deutschland haben immer mehr Menschen Angst um ih-
ren Arbeitsplatz, die zudem von Globalisierungskritiken
noch unnotig geschurt wird.

Daneben ist nicht auszuschlieBen, dass die Schwellenlan-
der strategisch ein vorlaufiges Scheitern in Kauf genom-
men haben, in der Hoffnung in ein paar Jahren noch mehr
Zugestandnisse der EU im Agrarbereich zu erhalten. Denn
die EU hat bislang versucht, die bereits 2003 beschlosse-
nen internen Reformen der Gemeinsamen Agrarpolitik auf
der WTO-Ebene als wertvolle Miinze in die Waagschale zu
werfen, um damit Zugestandnisse der Handelspartner zu
erkaufen. Je mehr Zeit ins Land zieht, desto weniger wird
diese Strategie jedoch aufgehen.

(Wann) geht es weiter?

Die Frage, wie gro3 der Schaden des vorlaufigen Schei-
terns ist, lasst sich nicht mit einem Satz beantworten. Es
kommt zun&chst darauf an, ob die Doha-Runde nun end-
gultig zu Grabe getragen, ob sie nur fir wenige Monate
ruhig gestellt oder aber auf Jahre hinaus ins Koma ver-
setzt wurde.

Ein endgultiger Exitus ist derzeit die unwahrscheinlichs-
te Variante. Denn auch andere Welthandelsrunden waren
schon auf der Intensivstation und sind schlieBlich erfolg-
reich wiederbelebt worden — zuletzt die Uruguay-Runde
mit ihrer tiefen Krise im Jahr 1990, die etwa ein Jahr spa-
ter durch ein Kompromisspapier des damaligen WTO-Di-
rektors Arthur Dunkel wieder auf die Beine kam. Auch
die damalige Runde sollte eigentlich nur vier Jahre dau-
ern und hat am Ende erst nach acht Jahren ihren Ab-
schluss gefunden.
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Ebenso ist kaum zu erwarten, dass die Doha-Runde be-
reits in den ndchsten Monaten wieder aus ihrem Schlum-
mer geweckt wird. Zwar signalisierte die US-Handelsbe-
auftragte Schwab vor kurzem Uberraschend, dass die Ver-
handlungsvollmacht des US-Kongresses fur die US-Ad-
ministration (Trade Promotion Authority — TPA) méglicher-
weise doch fur einige Monate verlangert werden kénnte
—zumindest dann, wenn Anfang 2007 ein merklicher Ver-
handlungsfortschritt erfolgt ist. Zuvor hatte sie den Ein-
druck vermittelt, dass eine Verlangerung tber den 1. Juli
2007 hinaus, wenn die TPA auslauft, duBerst unwahr-
scheinlich ist, Ohne diese Vollmacht, die vorsieht, dass
der US-Kongress ein Verhandlungspaket nur als Ganzes
annehmen oder ablehnen kann, sind multilaterale Verhand-
lungen nicht realistisch. Es ist allerdings durchaus denk-
bar, dass der US-Kongress die TPA sogar bis zum Ende
des Jahrzehnts erneuert. Andernfalls wirden die USA kei-
ne weiteren bilateralen Handelsabkommen mehr schlie-
Ben kdénnen und so gegentber Konkurrenzlandern ins Hin-
tertreffen geraten. Doch selbst wenn sich die Zeichen meh-
ren, dass der US-Kongress die TPA verlangert oder so-
gar erneuert, durfte die Doha-Runde in der Zeit nach den
US-Kongresswahlen im Herbst 2006 wohl keine wesent-
lichen Fortschritte machen. Denn im Mai 2007 finden in
Frankreich Prasidentschaftswahlen statt. Da ist kaum vor-
stellbar, in den Monaten zuvor Uber Zollsenkungen der EU
bei sensitiven Agrargutern zu verhandeln. Auch nach dem
Mai 2007 durfte es — trotz verfliigbarer TPA — nicht weiter-
gehen, weil dann bald der politische Schlagabtausch im
Vorfeld der US-Prasidentschaftswahl im Herbst 2008 be-
ginnt und auch hier Handel eher ein Thema ist, um Wah-
ler zu vergraulen. Zudem ist im Nachgang des Verhand-
lungskollapses in diesem Sommer viel Porzellan zerschla-
gen worden. Vor allem zwischen den USA und der EU ist
das Klima derzeit ziemlich vergiftet. Ohne ein gemeinsa-
mes Engagement dieser beiden Elefanten des Welthan-
dels ist an ein Fortkommen der Doha-Runde jedoch nicht
zu denken.

Das wahrscheinlichste Szenario sieht wie folgt aus: Die Re-
Animierung der Doha-Runde wird auf die Zeit nach den Préa-
sidentschaftswahlen in den USA im Herbst 2008 verscho-
ben. Spatestens dann dirfte der US-Kongress wohl auch
die Verhandlungsvollmacht der Administration erneuern.
Es ist allerdings auBerst fraglich, ob dann am jetzigen Ver-
handlungsstand angekntipft werden kann. Wahrscheinlicher
ist, dass die Karten neu gemischt werden — nicht zuletzt weil
die EU ihre Agrarreform immer weniger als Zugestandnis
verkaufen kann und die USA mit einer weiteren Farm Bill
die Agrarsubventionen auf eine andere Basis gestellt ha-
ben dirften. Wie wahrscheinlich eine Einigung unter diesen
neuen Bedingungen sein wird, ist derzeit noch schwer ab-
zuschétzen. Die genannten grundséatzlichen Belastungsfak-
toren der Doha-Runde jedenfalls werden sich in der Zwi-
schenzeit nicht in Luft auflésen.
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Was steht auf dem Spiel?

Im Ruckblick wird man dann wohl auch erkennen, dass
im Sommer 2006 nicht wenig auf dem Verhandlungstisch
gelegen hat. Sicherlich ware aus ékonomischer Sicht ei-
ne umfassende und weit reichende Handelsliberalisierung
mehr als winschenswert. Doch den Verhandlungsstand
vom Juli, der davon zwar noch merklich entfernt war, wie
die US-Handelsbeauftragte Schwab pauschal als »Doha
Lite« abzutun, erscheint Gberzogen. Denn WTO-General-
direktor Lamy hat darauf hingewiesen, dass der sich ab-
zeichnende Kompromiss zwei- bis dreimal so viel wert
sein wirde wie die Resultate friherer Handelsrunden. Da-
zu gehodren Elemente, die sich durchaus sehen lassen
kénnen:?

— eine Senkung der angewandten Industriezdlle um durch-
schnittlich knapp die Hélfte in den Industrieldndern und
um durchschnittlich deutlich mehr als 10% in den Schwel-
lenlandern, wobei héhere Zolle starker als niedrige ge-
senkt werden sollten,

— eine Reduzierung der Agrarzdlle durch Industrielander um
durchschnittlich rund die Halfte,

— eine merkliche Senkung der Handel verzerrenden heimi-
schen Agrarsubventionen,

— eine vollstandige Abschaffung der Exportsubventionen
und ahnlicher Instrumente im Agrarbereich durch die
Industrielander bis 2013 mit einem vorgezogenen
Phase-out,

— die Erleichterung der Zollabwicklung (Trade Facilitation),

— eine gewisse weitere Offnung der Dienstleistungsmérk-
te durch zumindest eine Teilgruppe der WTO-Mitglieder.

Und mit einem besonderen Fokus auf arme und armste Ent-
wicklungslander:

— ein weitgehend zoll- und quotenfreier Zugang (mindes-
tens zu 97% der Produktgruppen) fur die &rmsten Ent-
wicklungslander zu den Méarkten der Industrielander und
einiger Schwellenlander, wobei die meisten Industrielan-
der diese Forderung bereits zuvor umgesetzt haben —
mit Ausnahme Japans und vor allem der USA (WTO,
2006, 27 ff.),

— eine vorzeitige Klrzung der US-Baumwollsubventionen,
um den Forderungen westafrikanischer Baumwollprodu-
zenten entgegenzukommen,

— einfinanzielles Hilfspaket der Industrielander fur Entwick-
lungslander (Aid for Trade), um die Exportfahigkeit zu er-
héhen, indem etwa Mittel zur Verbesserung der Infrastruk-
tur vergeben werden.

1 Die folgenden Angaben stellen eine Vereinfachung der teilweise sehr kom-
plexen Liberalisierungsregeln vor, die unter anderem zwischen Industrie-
und Entwicklungsléndern differenzieren und zudem teilweise Ausnahmen
vorsehen, z.B. fUr sensitive Produkte oder bestimmte Arten von heimi-
schen Agrarsubventionen.

All dies wird nun nicht umgesetzt. Modellrechnungen zei-
gen, dass neben der Zollsenkung im Agrar- und Industrie-
sektor vor allem die Vereinfachung der Zollabwicklung und
die Liberalisierung des Dienstleistungshandels die groBten
Wohlfahrtsgewinne abgeworfen hatten (Elliot, 2006). Deren
genaue Quantifizierung fallt schwer, weil das endgltige Er-
gebnis-Paket nicht festgezurrt wurde und die Schatzmodel-
le unterschiedlich sind. Ein wichtiger Vorteil, den die Model-
le ohnehin nicht erfassen, lage zudem in der Verankerung
(Lock-in) von Zollreformen vieler Entwicklungslander. Ohne
WTO-Vertragsbindung kénnen die unilateral gesenkten Z6l-
le dagegen jederzeit wieder erhoht werden.

Wen trifft der Schaden?

Das Gros der Entwicklungslander ist am stérksten durch das
Scheitern betroffen. Modellkalkulationen zu einem als még-
lich erachteten Doha-Ergebnis zeigen, dass die Entwick-
lungslander relativ zum Einkommen in etwa doppelt so viel
an Realeinkommenszuwachs erzielen wirden wie die rei-
chen Staaten (Elliot, 2006). Am meisten entgeht aber vielen
der armsten Entwicklungslander, die eben nicht von der er-
wahnten Sonderbehandlung profitieren kénnen.

Doch auch die Industrielander mtssen auf wichtige Vortei-
le verzichten, nachdem die Doha-Runde suspendiert wur-
de. Vor allem wir Verbraucher zahlen weiterhin Uberhéhte
Preise fur Agrarprodukte, die wir auf dem Weltmarkt glins-
tiger einkaufen kénnten, und muissen zudem Steuern auf-
bringen, um die hohen Agrarsubventionen zu finanzieren.
Aber auch die deutsche Industrie bleibt auf der Strecke. Hat-
te sie doch gehofft, starker auf die Wachstumsmarkte der
Welt vordringen zu kénnen, wenn die Schwellenldnder ge-
rade in Asien ihre Zolle senken. Wéahrend die deutschen Wa-
renexporte insgesamt seit 1995 um Uber 90% gestiegen
sind, haben die deutschen Warenausfuhren nach Stdost-
asien gerade einmal um gut 25% zugelegt.

Noch gravierenderen Schaden durfte die WTO nehmen,
wenn die Doha-Runde tatsachlich auf Jahre verschoben
oder gar endgultig scheitern wiirde. Die Organisation steht
auf zwei Beinen — eines davon lahmt und dem anderen kénn-
te ein holpriger Weg bevorstehen.

— Beim ersten Standbein der WTO, ihrer Funktion als Fo-
rum fur eine fortschreitende Liberalisierung und Regel-
werkserweiterung des Welthandels, zeigen sich die ein-
gangs erwahnten vielfaltigen Probleme. Es ist allerdings
einzurdumen, dass zumindest viele Entwicklungslander
sich auch ohne WTO stérker dem Weltmarkt getffnet und
unilateral die Zélle gesenkt haben. Ein weiterer Schwach-
punkt der WTO ist, dass »neue« Handelsthemen wie Wett-
bewerbsrecht, Schutz von ausléandischen Direktinvesti-
tionen und &ffentliches Auftragswesen aus der Doha-
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Agenda ausgeklammert wurden, obwohl die Industrie-
l&nder gerade an diesen Themen besonders interessiert
sind. Es ist daher zu Uberlegen, hier mit plurilateralen
Abkommen zwischen den liberalisierungsbereiten Lan-
dern voranzuschreiten und so die »WTO des einheitlichen
Tempos« aufzugeben (Glania/Matthes, 2005, 88 ff.).

— Das zweite Standbein ist nach wie vor intakt. Die WTO
hitet die bisher erreichten Liberalisierungsfortschritte und
Uberwacht die Einhaltung der sich daraus ergebenden
Handelsregeln mit Hilfe des recht effektiven WTO-
Schiedsgerichts. Es stellt sich aber die Frage, ob die Ak-
zeptanz dieser auBerst wichtigen Institution beim Schei-
tern der Doha-Runde auf l&ngere Sicht nicht schwindet.
So regt sich vor allem in den USA bereits seit langerem
Widerstand dagegen, dass die WTO zu sehr in nationa-
le Belange eingreift. Ein erneuter Stein des AnstoBes mo-
gen US-Agrarsubventionen flir Mais und Reis werden,
gegen die Entwicklungslander mit guten Erfolgsaussich-
ten klagen kénnten (Oxfam, 2005). Doch eine vollstandi-
ge Abkehr von den WTO-Regeln ist selbst fur die USA
kaum vorstellbar. Daher spricht wenig dafir, dass die
WTO nicht auch auf einem Bein dauerhaft gut stehen
konnte.

Die WTO droht aber durch immer mehr regionale und vor
allem bilaterale Handelsabkommen geschwacht zu werden.
Seit dem Jahr 2000 hat hier ein zuvor ungekannter Boom
eingesetzt. EinschlieBlich einer erheblichen Dunkelziffer dUrf-
te es inzwischen etwa 300 von diesen Abkommen geben,
und laut WTO-Angaben wird bereits etwa die Hélfte des
Welthandels von ihnen abgedeckt. Doch wenngleich die
odkonomische Zunft hier unterschiedliche Meinungen vertritt,
zeigt die Handelsrealitat zuletzt recht deutlich, dass dieser
neue Bilateralismus schadlich fur die WTO und das Welt-
handelssystem ist (Glania/Matthes, 2005, 38 ff.).

So ist das Fortkommen in der Doha-Runde merklich zum
einen dadurch gebremst worden, dass Lander Furcht vor
der Erosion bereits bestehender Handelspraferenzen haben.
Zum anderen ist der Liberalisierungsdruck der Exportwirt-
schaft gegenUber den protektionistischen Agrarinteressen
nicht mehr so stark wie friher, weil bilaterale Abkommen
als Alternative bereits bestehen oder flir die Zukunft win-
ken. Dabei erweist sich der Bilateralismus zunehmend als
wohlfahrtsschadigend, weil die Transaktionskosten des Han-
dels durch ein kaum noch durchschaubares Geflecht von
bilateralen Handelsabkommen massiv erhoht werden und
so Sand ins Getriebe der Globalisierung gestreut wird. Wohl-
fahrtsverluste resultieren auch daraus, dass immer mehr Ent-
wicklungsléander — vor allem in Asien — Abkommen unterein-
ander schlieBen, die haufig eine starke Handelsumlenkung
mit sich bringen.

Warum ist Bilateralismus dann trotzdem en vogue? Spiel-
theoretisch lasst sich zeigen, dass der Abschluss bilatera-
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ler Abkommen eine dominante Strategie ist und somit eine
Art Gefangenen-Dilemma entsteht. Dies fuhrt zu einem sich
selbst verstarkenden »Race for Markets«, das den jungs-
ten Boom wesentlich erklart (Glania/Matthes, 2005, 36 ff.)
Das Problem liegt darin, dass Bilateralismus flUr die einzel-
nen Staaten rational ist, fur das Welthandelssystem aber
schadlich. Der Verzicht auf die bilaterale Strategie bekommt
daher den Charakter eines offentlichen Gutes. Bedauerli-
cherweise ist die WTO als supranationale Organisation aber
zu schwach, um hier als Zentralgewalt zu intervenieren und
das schédliche »Race for Markets« zu bremsen.

Doch spricht manches daflr, dass sich der Bilateralismus
von selbst als Irrweg erweist — vor allem aus Sicht der Ent-
wicklungslander. Denn sie erleiden Wohlfahrtsverluste, weil
sie entweder von den Industrielandern au3en vor gelassen
werden oder weil sie handelsumlenkende Abkommen mit
anderen Entwicklungsléandern schlieBen. Bei Abkommen mit
den machtigen Industriestaaten dagegen stehen sie schlech-
ter da als in der WTO. In der Folge werden ihnen teils uner-
wulnschte Regeln diktiert. Als Gegenleistung erhalten sie
zwar einen verbesserten Zugang zu den groBen Markten.
Dieser verliert jedoch immer mehr an Wert, je mehr Entwick-
lungsstaaten von den Industrieldndern die gleichen Rechte
eingeraumt bekommen (Positionsgutcharakter).

Vielleicht bringt diese Einsicht die Entwicklungs- und Schwel-
lenl&nder mit weniger zaghaften Liberalisierungsangeboten
schneller als gedacht zurtick an den Verhandlungstisch in
Genf. Vielleicht dauert es aber auch noch zehn oder mehr
Jahre, bis die Frustration Uber den Bilateralismus so groB3
ist, dass die WTO eine verdiente Renaissance feiern und
wieder auf beiden Beinen fest stehen kann.
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Michael Pfeiffer*

DIHK: Fiir die Wirtschaft gibt es keine
Alternative

Am 24. Juli 2006 erklarten die Handelsminister der wichtigs-
ten WTO-Mitgliedstaaten, dass die laufenden Verhandlun-
gen im Rahmen der Doha-Development Agenda der Welt-
handelsorganisation bis auf weiteres unterbrochen wirden.
Die Diskrepanz unter den Verhandlungspositionen sei mo-
mentan zu groB3. Alle Verhandlungspartner sollten ihre An-
gebote Uberdenken.

Niemand sprach von einem Abbruch oder gar einem
Scheitern der Doha-Runde. Daflir steht fur alle Mitglie-
der — ob Industrie-, Schwellen- oder Entwicklungslander
— zu viel auf dem Spiel. In der Einschatzung wissen alle
nur zu gut: Den Schaden bei einem Scheitern tragen dann
wohl alle L&nder. Auf jeden Fall aber die WTO als Orga-
nisation. Schon jetzt haufen sich bilaterale, also zweisei-
tige Abkommen.

Wenngleich die Entwicklungsléander als Verlierer gelten wir-
den, weil ihre Exportmdglichkeiten fur AgrargUter durch ho-
he Zdlle in der westlichen Welt weiter behindert werden, zahl-
ten dann allerdings auch Unternehmen in Exportldndern wie
Deutschland zu den Verlierern. Sie wiirden unter hohen Z3l-
len und Kosten fUr bilaterale Losungen leiden. Die Welt-
bank hatte den moglichen Wohlstandszuwachs durch die
Doha-Runde und den damit verbundenen freieren Handel
auf weltweit 287 Mrd. US$ geschatzt.

Wie so oft geht es um die Landwirtschaft. Auf sie entfallen
zwar nur noch 5% des gesamten Welthandels. Sie hat aber
nach wie vor in vielen Landern, und darunter auch in vielen
Industrienationen, ein erhebliches politisches Gewicht. Kon-
fliktlbsungen sind auch deshalb schwierig, weil alle Entschei-

* Michael Pfeiffer ist Leiter des Bereichs International/AHK im Deutschen
Industrie- und Handelskammertag, Berlin.

dungen im Rahmen der WTO einstimmig getroffen werden
mussen.

Die WTO als Ordnungsrahmen fiir den
internationalen Handel

Die deutsche Wirtschaft braucht eine funktionsfahige Welt-
handelsorganisation (WTO). Nur sie schafft und Uberwacht
die Rahmenbedingungen, unter denen sich ein freier und
fairer Welthandel vollziehen kann. Der deutsche AuBenhan-
del, seit Jahren Motor der deutschen Wirtschaft, profitiert
in besonderer Weise von den WTO-Regeln, denn sie bie-
ten allen Staaten bei ihren Handelsbeziehungen Rechtssi-
cherheit. Die Unternehmen kennen die Bedingungen flr den
Import oder Export inrer Waren und kénnen auf dieser Grund-
lage ihre Geschéaftstatigkeit erfolgreich austben.

Die 149 Mitgliedstaaten der WTO sollen entsprechend der
Satzung der Organisation den Welthandel weiter liberalisie-
ren. Das heiBt konkret, den Zugang zu neuen Markten flr
landwirtschaftliche und industrielle Waren sowie fur Dienst-
leistungen ermdglichen. Zugleich sollen tarifare und nicht-
tarifare Handelshemmnisse abgebaut und staatliche Sub-
ventionen abgeschafft werden. Handel und Investitionen,
Handel und Wettbewerb, Transparenz im 6ffentlichen Auf-
tragswesen erfordern dringend gemeinsame Regeln. Aufih-
rer Sitzung in Doha im Jahr 2001 haben die Handelsminis-
ter der in der WTO vertretenen Lander neben Markt6ffnung
und zuséatzlichen Regelungen auch eine bessere Integrati-
on der Entwicklungslander in den Welthandel gefordert. Je-
doch weder 2003 in Cancun noch 2005 in Hongkong ist es
den Mitgliedsldndern gelungen, in den Verhandlungen fir
die angestrebte Reform der WTO zu einer gemeinsamen Lo-
sung zu kommen.

Das Dilemma der »Single-Undertaking«-
Verhandlungen

Das Dilemma der WTO-Verhandlungen liegt im schwieri-
gen Unterfangen begriindet, drei in ihrer Art und ihren Aus-
wirkungen vollig unterschiedliche Bereiche in gegenseiti-
ger Abhangigkeit gleichzeitig parallel zu verhandeln; Land-
wirtschaft, Marktzugang fur Industriegtter (NAMA-Non
Agricultural Market Access) und Dienstleistungen sollen in
einem gemeinsamen Ergebnis verabschiedet werden; d.h.,
die unter der Bezeichnung »Doha Development Agendac
(DDA gefuihrten Erdrterungen laufen nach dem Prinzip des
»Single-Undertaking« ab. Hauptstreitpunkte sind die Agrar-
subventionen der USA und die Senkung der Einfuhrzdélle
auf landwirtschaftliche Produkte seitens der EU. Wenn auch
die Landwirtschaft vordergriindig die Agenda dominiert,
geht es aber mit gleicher Intensitat auch um Export- und
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Importerleichterungen fir industrielle GUter und Dienstleis-
tungen.

Ein Kompromiss der Mitgliedstaaten kam zuletzt im Juli 2006
in Genf nicht zustande, weil die USA einem Subventions-
abbau fur ihre Landwirtschaft auf keinen Fall zustimmten.
Dagegen forderten die USA und die EU von den Schwel-
lenlandern, wie beispielsweise Brasilien, Indien, China, Std-
afrika u.a., mehr Wettbewerb im Industrie- und Dienstleis-
tungssektor in ihren Landern zuzulassen. In der EU waren
sich Kommission und Mitgliedstaaten darin einig, die EU soll-
te kein weiteres Agrarangebot, also Zollzugestandnis, vor-
legen, solange die anderen Verhandlungspartner ihrerseits
nicht zu Zugesténdnissen in ihrer Handelspolitik bereit sind.
Die logische Konsequenz dieses Dilemmas war eine gegen-
seitige Blockade, statt Verhandlungen und Ergebnissen gab
es nur gegenseitige Schuldzuweisung und schlieflich das
Verhandlungspatt.

Bei einem Scheitern der Verhandlungen gibt es
nur Verlierer

Nachdem sich die Handelsminister der wichtigsten Mitglied-
staaten im Juli 2006 nur darin einig wurden, die Verhand-
lungen bis auf Weiteres abzubrechen, gab es sofort be-
sonnene Stimmen. Die EU und die USA, die noch vor Kur-
zem nicht bereit waren, sich zu bewegen, riefen nun dazu
auf, baldmdglichst die Verhandlungen wieder aufzunehmen,
weil der Welthandel sonst Gefahr laufe, zu protektionisti-
schen Handelsstrukturen zurlickzukehren. Die Schwellen-
lander, insbesondere Brasilien, erkannten zu spéat die Ge-
fahr, ohne eigenes Verhandlungsangebot keine ausreichen-
de Marktodffnung fur die Agrarprodukte zu erzielen. Klare
Verlierer waren die Entwicklungslander, denen bereits ver-
sprochene Liberalisierungen im Hinblick auf die groBen
Mérkte der Industrieldnder, aber auch im Handel mit ande-
ren Entwicklungslandern, jetzt erst einmal versagt bleiben.
Besonders alarmierend ist es aber, dass die Welthandels-
organisation selbst in Frage steht, weil der Mangel an Kom-
promissfahigkeit der gleichberechtigten Mitglieder Zweifel
am Reformwillen und der Handlungsfahigkeit der Organi-
sation aufkommen l&asst.

FUr die européaischen, insbesondere flr die vom AufBen-
handel stark abhangigen deutschen Unternehmen, ist die-
ses vorlaufige Scheitern der Doha-Verhandlungen ein schwe-
rer Schlag. Der Lissabon-Prozess der Union, der die Stei-
gerung der Wettbewerbsfahigkeit sowie die nachhaltige Be-
schaftigungssicherung zum Ziel hat, braucht zum Gelingen
die Expansion europaischer Firmen auf dem Weltmarkt. Oh-
ne den erfolgreichen WTO-Abschluss und den damit ver-
bundenen Zugang zu neuen Markten wird sich das von der
EU gesteckte Wachstumsziel bis 2010 nicht erreichen las-
sen. Es bedarf der Anstrengung aller gesellschaftlichen und

ifo Schnelldienst 17/2006 - 59. Jahrgang

wirtschaftlichen Bereiche, die Lissabon-Strategie sowohlim
Binnenmarkt als auch auf dem globalen Markt umzuset-
zen. Dazu mussen sie EU-intern einen handelspolitischen
Konsens erzielen, der die drei Verhandlungsthemen gleich-
berechtigt in der WTO-Diskussion berticksichtigt. Es ist da-
her mUBig darUber zu streiten, ob das Agrarangebot der
EU nicht umfassend genug oder zum falschen Zeitpunkt in
die Verhandlungen eingebracht worden war. Fakt ist: Die
Liberalisierung der Industriemarkte und Dienstleistungen ist
mit der Agrarpolitik leider eng verbunden. In einer kurzlich
vorgetragenen Rede machte dies EU-Handelskommissar
Mandelson deutlich: »Der Verhandlungsstillstand im Bereich
Landwirtschaft, der ja fur Industrie- und Entwicklungslander
gleichermaBen nur einen Teil des Handels ausmacht, ver-
hindert Verhandlungsfortschritte im Industrie- und Dienst-
leistungsbereich, wo die gréBten dkonomischen Gewinne
zu erwarten sind.«

Verhandlungspause bietet Chance und Risiko

Die Unterbrechung der Verhandlungen bietet Chance und
Risiko zugleich. Die Chance besteht darin, dass die Mitglied-
staaten der WTO die Denkpause nutzen. Sie muissen die
Nachteile, die ein Kompromiss bei Subventionsabbau und
Zollsenkung im Agrarbereich bringen wurde, grindlich ge-
gen die Vorteile neuer Absatzmérkte, die damit verbunde-
ne Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit und Zuwachs an
Beschéftigung abwagen. Das Umdenken muss also »zu-
hausex, bei uns in der EU beginnen. Solange der Agrarbe-
reich in den Verhandlungen so dominiert, wird es schwer
sein, Erfolge fur unsere Interessen auf dem Weltmarkt zu
erreichen. Wir mUssen wieder erkennen, dass Verhandeln
kein einseitiges Abverlangen von Vorteilen sein kann, dem
allenfalls nachtraglich unsere Zugestéandnisse folgen.

Das Risiko der Verhandlungspause liegt im lethargischen
Abwarten der wichtigsten WTO-Mitglieder und dem Irrglau-
ben, der Welthandel entwickle sich auch ohne Reformen
weiter. Dies ist nach der bisherigen Erfahrung zu bezweifeln,
denn die dringend notwendige Einigung zum Abbau der
Handelshemmnisse wird ebenfalls nicht ohne Zugestand-
nisse zustande kommen. AuBerdem besteht das Risiko, dass
wesentliche, bereits vereinbarte Fortschritte und Verhand-
lungsergebnisse verloren gehen kdnnten. Denn ohne den
Vertragsabschluss werden diese Ergebnisse nicht Bestand-
teil der WTO-Regeln.

Bilaterale Freihandelsabkommen als Alternative
zum multilateralen Handelssystem?

Als Alternativen zu dem multilateralen Handelsabkommen
werden bilaterale bzw. regionale Handelsabkommen ge-
nannt. Bei allzu langem Verhandlungsstillstand werden sie
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in den Vordergrund riicken, und man wird versuchen, Re-
gelungen fur die Handelsbeziehungen zweier bzw. mehre-
rer Partner untereinander zu definieren.

Das Problem beginnt allerdings schon mit der Auswahl der
Partner:

— Bestimmen rein politische oder eher wirtschaftliche Fak-
toren, mit wem die EU ein Freihandelsabkommen ab-
schlieBt?

— Schwierig gestaltet sich auch die inhaltliche Festlegung.
Welche Produkte bzw. welche Branchen umfasst das Ab-
kommen?

— Sind die Belange (d.h. Produkte) der deutschen Wirt-
schaft gentigend berlicksichtigt?

— Welche Bedingungen werden ausgehandelt?

— Wer entscheidet bei Streitfallen?

All diese Fragen zeigen, dass in jedem Falle sehr unterschied-
liche Ergebnisse zu erwarten sind; jeder unserer Verhand-
lungspartner hat unterschiedliche Interessen. Dies alles zum
Preis einer starken Fragmentierung des Welthandels.

Far die mittelstandischen Unternehmen wirde dieser Para-
digmenwechsel in der EU-Handelspolitik letztlich zu weni-
ger Transparenz und hdheren Kosten fihren. Das hatte die
Schwachung der Wettbewerbsfahigkeit europaischer Un-
ternehmer zur Folge. Wegen der Préferenzen, die zwischen
einzelnen Partnern vereinbart wirden, waren andere Han-
delspartner benachteiligt. Im Ergebnis gabe es nicht einen
Abbau von Handelsbarrieren, sondern vielmehr den Auf-
bau neuer.

Der deutsche Mittelstand als Leidtragender

Der Erfolg der deutschen Exportwirtschaft beruht im We-
sentlichen auf dem breit aufgestellten unternehmerischen
Mittelstand. Ihn wirden die administrativen Kosten bei ei-
ner zukUnftig zu befurchtenden Fulle von bilateralen Freihan-
delsabkommen in Folge eines Scheiterns der WTO-Runde
am meisten belasten. Unterschiedliche Abkommen bedeu-
ten unterschiedliche Verfahren in der Abwicklung des Han-
dels; dies beginnt beim Einkauf der Produktionsmittel und
endet bei der Abwicklung des Auslandsgeschafts. Jeder
Auslandsauftrag verlangt dann eine eigene, auf die spezifi-
schen Regelungen eines Abkommens bezogene zusatzli-
che Kalkulation. Aber nicht nur Kalkulation und Zollabwick-
lung werden komplizierter, es kommt zu einer zeitlichen Ver-
z6gerung und kann in der Folge beispielsweise zu héheren
Lagerkosten fuhren.

Abkommen sollen der Wirtschaft finanzielle Vorteile brin-
gen, ohne dass der administrative Aufwand Uberwiegt; der
DIHK rechnet aber damit, dass auf die Unternehmen zum

Teil erhebliche Mehrkosten zukommen. Selbst mittelgro-
Be Unternehmen mit starkem internationalem Geschéaft
mussten weitere Mitarbeiter einstellen, die die einzelnen
unterschiedlichen Zollregime genau kennen und beachten.
GroBe Unternehmen kdnnen sich das vielleicht leisten, aber
fUr Kleinere Firmen sind das zum Teil enorme Zusatzkos-
ten, so dass die Praferenzen, die in bilateralen Abkom-
men vereinbart wirden, den Unternehmen keinerlei Vortei-
le mehr bringen.

Die wichtigsten WTO-Mitglieder haben in den Tagen nach
der vorlaufigen Einstellung der Verhandlungen von sich aus
betont, die Gesprache sollten baldmdglichst wieder aufge-
nommen werden. Das ist auch die DIHK-Forderung. Aus
Sicht des deutschen Mittelstands gibt es keine verntnftige
Alternative zum multilateralen Handelsabkommen. In die-
sem Zusammenhang ist das Bekenntnis von Kommissar
Mandelson und Wirtschaftsminister Glos zu begriien, dass
das multilaterale Handelssystem Vorrang haben muss und
bilaterale oder regionale Abkommen lediglich »add-ons«, nie
aber Ersatz sein kénnen.
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Andreas Schneider®

Die WTO Verhandlungen - Ist es wirklich
das Ende der Doha-Runde?

Mit dem (vorribergehenden) Aussetzen der WTO-Verhand-
lungen in der letzten Juliwoche wurden die hohen Erwartun-
gen an einen erfolgreichen Abschluss abrupt zunichte ge-
macht. FUr viele Experten und Beobachter signalisiert der
Abbruch der Gespréche ein Scheitern der Doha-Runde.
Doch bedeutet der Abbruch tatsachlich das Ende dieser
Welthandelsrunde? Falls ja, wie kam es dazu, und wer ist
dafUr verantwortlich?

Zeitgleich mit dem Aussetzen der Verhandlungen setzten
die Schuldzuweisungen flr das Scheitern ein, und es scheint
wie im »Mord im Orient Express« zu sein, in dem jeder Mit-
reisende eine Teilschuld an dem gemeinsam begangenen
Mord trégt. Die EU hétte eine stérkere Absenkung der Agrar-
z06lle anbieten sollen, die USA hétten friiher Kompromisse
auf dem Gebiet der Agrarsubventionen signalisieren und viel-
leicht auch nicht mitten in den Verhandlungen ihren Chef-
unterhandler auswechseln sollen, Indien und andere Ent-
wicklungslander hatten nicht auf Ausnahmen von ihren Zoll-
senkungen bestehen sollen.

Seit dem Beginn der Welthandelsrunde 2001 in Katars
Hauptstadt konnten die Verhandlungen die in sie gesetzten
hohen Erwartungen der Weltoffentlichkeit nicht erflllen. Die
so genannte »Doha-Runde« wurde zundchst als ein Sym-
bol flr internationale Solidaritat nach dem 11. September
wahrgenommen und dann schnell zu einer »Entwicklungs-
runde« erklart, die den drmeren Landern helfen sollte. Die
Verhandlungen widmeten sich zundchst sehr intensiv dem
Agrarhandel, doch es wurde schnell deutlich, dass sehr
unterschiedliche Auffassungen tber eine Agrarentwicklungs-
runde bestehen. Insbesondere zwischen dem Kern einer
»Sechsergruppe«! die zu einem Verhandlungsforum inner-
halb der WTO avancierte, wurden die starken Diskrepan-
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zen offensichtlich, wie auch die Erkenntnis, dass, obwonhl
die WTO-Runde alle Guter einschlieBt, Verhandlungen nur
im Agrarsektor gefuhrt wurden.

Agrarexporteure wie die USA, Australien und anfanglich auch
Brasilien proklamierten, dass eine Senkung der Schutzzdl-
le und die damit verbundenen billigeren Lebensmittel sowonhl
bessere Exportchancen als auch die gro3ten Gewinne fir
die armsten Lander bringen wirden.

Armere Lénder wie Indien mit einer hohen Anzahl von schwé-
cheren kleinen landwirtschaftlichen Betrieben verstanden
unter Entwicklung, dass inre Markte weiterhin geschutzt blei-
ben, in reichen L&ndern aber gleichzeitig die Subventionen
abgebaut werden.

Die EU, die selbst stark subventionierte Landwirte zufrie-
den stellen musste, verfolgte ein &hnliche Strategie wie In-
dien und kritisierte die USA daflr, dass sie unrealistisch ho-
he LiberalisierungsmaBnahmen forderten.

Die Spannungen in den Verhandlungen wurden in der ka-
tastrophalen Ministerkonferenz im Jahr 2003 in Cancun of-
fensichtlich. Die Entwicklungslander, die inzwischen zwei
Drittel der WTO-Mitglieder stellen, lehnten einen Kompro-
miss ab. Die USA und die EU wurden von der Stérke und
dem selbstbewussten Auftreten der Entwicklungslander
Uberrascht und insbesondere von der starken, von Brasi-
lien angeflhrten G20-Gruppierung. Erstmals wurde die Re-
gel gebrochen, derzufolge die EU und die USA stets die Vor-
gaben fur die WTO setzten.

Im Jahr 2004 wurden die Verhandlungen wieder aufgenom-
men, doch erst ein starkes Angebot der USA, das vorsah,
US-amerikanische Subventionen zu verringern und gleich-
zeitig die Z6lle anderer Nationen zu senken, brachte neuen
Schwung in die Gesprache. Insbesondere die EU verspUr-
te in der Ministerkonferenz von Hongkong im Dezember
2005 einen groBen Druck, ihr Angebot zu verbessern. Es
war dann zu einem groBen Teil das Angebot der EU, alle
Exportsubventionen bis Ende 2013 abzubauen, das die Kon-
ferenz in Hongkong rettete und nicht in einer erneuten Ka-
tastrophe enden lieB3.

SchlieBlich war es aber Brasilien, das Anfang des Jahres sei-
ne Position mehr der der anderen Entwicklungslandern an-
glich und damit die USA immer stérker isolierte. Die USA
wurden dadurch als nicht konsenswillig portréatiert, und Bra-
silien forderte von den USA mehr Zugestandnisse im Ab-
bau von Subventionen. Die darauf folgende, aber abgebro-
chene Ministerkonferenz im Juni und die Annaherung der
G20-Lander an die EU sorgten flir eine noch starkere Iso-
lierung der USA.

Doch selbst eine Intervention von WTO-Generaldirektor
Pascal Lamy, der nach mehreren nicht eingehaltenen Ver-
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handlungsfristen an alle WTO-Mitgliedstaaten appellierte,
einen Kompromiss zu finden, da die bereits beschlossene
Elimination der Exportsubventionen zusammen mit der Re-
duzierung der Zolle schon mehr versprachen als alle bis-
herigen Handelsverhandlungen, half nichts. Das Bekennt-
nis aller beim G8-Gipfel in St. Petersburg anwesenden
Staats- und Regierungschefs, die Doha-Runde erfolgreich
abschlieBen zu wollen, brachte ebenfalls keinen Durch-
bruch am Verhandlungstisch.

Stark zusammengefasst geht es in Handelsverhandlungen
darum, den Marktzugang fUr die eigenen Exporteure in Dritt-
landern dadurch zu erkaufen, dass die eigenen Markte flir
Drittlander gedffnet werden. Hier, so scheint es, war offen-
bar das Interesse der Exporteure nicht gro3 genug, um die
Aufrechterhaltung protektionistischer nationaler Schutzbar-
rieren zu Uberwinden. Anders gesagt, die Angste der fran-
z6sischen Landwirte vor Importkonkurrenz waren groBer als
die Exportinteressen des europaischen (Lebensmittel-)Han-
dels. Das wurde deutlich als die franz6sische Agrarlobby
federfUhrend eine Initiative startete, um mit anderen EU-Mit-
gliedstaaten, hauptséchlich agrarorientierten Landern, das
Verhandlungsmandat fur den EU-Handelskommissar Peter
Mandelson einzuschranken.

Im Gegensatz zu den verhaltenen Protesten einzelner Wirt-
schaftsvertreter monierten die Unterhandler in den Verhand-
lungen oft, dass die Exporteure zu wenig Druck ausUbten,
um einen Handelsabschluss zu erreichen. Dabei wurde deut-
lich, dass nur wenige Lander im Falle eines Scheiterns der
Doha-Runde tatsachlich innenpolitischem Druck ausgesetzt
waren. Im Gegenteil, es darf angenommen werden, dass
viele Teilnehmer erleichtert aufatmen warden.

Einige Unterhandler der 13 oder 14 agrarisch ausgerichte-
ten EU-Mitgliedstaaten, die oft durch Frankreich angehalten
wurden, einem weiteren Abbau der EU-Agrarzdlle nicht zu-
zustimmen, hofften insgeheim auf ein Scheitern der Verhand-
lungen. Der amerikanische Kongress unterstitzte ebenfalls
vehement die harten Liberalisierungsforderungen der eige-
nen Unterhandler, da gar kein Kompromiss einem schwa-
chen vorzuziehen sei.

Auch Nichtregierungsorganisationen verhielten sich sehr am-
bivalent. Selbst moderat ausgerichtete Organisationen, die
anfangs entgegen ihrer kritischen Grundhaltung die Fortfiih-
rung der Verhandlungen unterstitzt hatten, wandten sich
ab, als klar wurde, dass die Chancen fUr einen drastischen
Abbau der Agrarsubventionen stark gesunken waren. Ihrer
Ansicht nach war die Chance eines fUr arme Lander positi-
ven Abschlusses schon lange vertan, und ein Kompromiss
wUrde den drmeren Landern nur schaden.

Der Erfolg eines globalen Handelsabkommens setzt drei Be-
dingungen voraus: ein breites Einverstéandnis zwischen den

USA und der EU, Vertrauen in das multilaterale System und
das Interesse von Exporteuren, nationale Schutzbarrieren
zu Uberwinden. In der Doha-Runde konnte bisher keine die-
ser Erfolgsvoraussetzungen erfillt werden.

Doch anders als nach dem Abbruch der Ministerkonferenz
von Cancun im Jahr 2003, als vor allem viele afrikanische
Lander den Abbruch der Verhandlungen geradezu feier-
ten, war im Juli in Genf eine solche Freude nicht zu spuren.
Denn obwohl 6konomische Modelle klar aufzeigen, dass
die groBten direkten Gewinner einer erfolgreichen muiltila-
teralen Handelsrunde ein paar wenige wettbewerbsfahige
Exportlander wie China und Brasilien sind, flrchten viele
Lander und gerade Entwicklungslander die Konsequen-
zen des Abbruchs.

Eine Hauptbeflrchtung besteht darin, dass der Abbruch der
Handelsgesprache das multilaterale Handelssystem unter-
graben kdnnte. Die daraufhin wahrscheinlich einsetzende
Flut von bilateralen oder regionalen Handelsabkommen
konnte dazu fuhren, dass sich die derzeit schon existieren-
den rund 250 Handelsabkommen in den nachsten zehn Jah-
ren verdoppeln und dann ungeféhr die Halfte des Welthan-
dels ausmachen. Dartber hinaus wird das Welthandelsre-
gime an sich durch die verschiedenen Regeln schwieriger
gemacht wird, ganz besonders fur Exporteure aus armeren
Landern, da sie in Verhandlungen Uber bilaterale oder regio-
nale Handelsabkommen dem Druck starker Exportnationen
ausgesetzt sind.

Es ist auch zu vermuten, dass die bisherigen Vereinbarun-
gen, die mit viel Mihe in Hongkong beschlossen wurden,
zurickgenommen werden. Dies trifft insbesondere fur das
Versprechen reicher Lander sowie von Schwellenlandern zu,
GUter aus den armsten Landern ohne Z6lle und Quoten zu
importieren. Betroffen waren vor allem viele kleine asiatische
und auch afrikanische Lander.

Der Abbruch der Gesprache verhindert eine Reform des glo-
balen Handelssystems zum Vorteil fir Entwicklungslander,
zum Beispiel durch einen Abbau der Wettbewerbsverzer-
rungen im Agrarhandel.

Doch kritisch betrachtet stellt man fest, dass die WTO kei-
ne Entwicklungsinstitution ist. Wahrend Handelspolitik zur
Armutsbek&mpfung beitragen kann, finden WTO-Mitglieder
darin keine Ubereinstimmung, deshalb wird die WTO hau-
fig nur benutzt, um merkantilistische Interessen neu zu ver-
treten. Zweifellos stellen sich armere Lander besser, wenn
sie in das globale Handelsregime eingebunden sind und, ab-
gesehen von handelserleichternden MaBnahmen, die zu-
satzliche Kosten verursachen, hindern die WTO-Regeln und
Subventionen diese Lander nicht daran, ihre Handelbilanz
zu verbessern und sich starker in den Welthandel zu inte-
grieren. Es ist der Mangel an politischem Willen und die
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korrupten Burokratien, die das verhindern und nicht ein Do-
ha-Abkommen. Die WTQ ist ein Forum fir Handelsverhand-
lungen und fur die Anwendung der Regeln des internatio-
nalen Handels, wohingegen die Weltbank die fir die Ent-
wicklung zustandig ist.

Das Aussetzen der Doha-Runde hat unterschiedliche Aus-
wirkungen. So kann man als »Gewinner« des Verhandlungs-
stillstands die stark subventionierten US-Landwirte nen-
nen, die keine internationalen Einschrankungen beflrch-
ten missen, wenn sie fUr weitere Subventionen in den kom-
menden nationalen Verhandlungen Uber die »Farm Bill« pla-
dieren, aber auch Politiker in &rmeren Landern, die ihre
Landwirte vor gréBerer Importkonkurrenz geschitzt haben.
»Gewinner« sind aber auch solche europaischen und ame-
rikanischen Firmen, die es vorziehen, Geschéfte auf der
Basis bilateraler Handelsabkommen abzuschlieBen, deren
»terms of trade« weitgehend ihre Regierungen bestimmt
haben.

Die »Verlierer« auf der anderen Seite sind wettbewerbsfahi-
ge Exporteure aus Landern wie Deutschland, aber auch bra-
silianische und australische Agrarexporteure, die nicht den
erwarteten Zugang zu den potentiell vorhandenen Export-
markten bekommen. Zu den groBBen »Verlierern« werden
jedoch auch die armsten Entwicklungslander zéhlen, da sie
nicht den versprochenen erleichterten Zugang zu den Méark-
ten der reichen Lander bekommen werden.

Trotz dieses disteren Ausblicks sind Bestrebungen im Gan-
ge, den Fortgang der Verhandlungen doch noch zu retten.
Insbesondere die USA nahmen in den letzten Wochen ver-
mehrt und engagiert an verschiedenen regionalen Handels-
treffen teil. Denn nach wie vor sind viele US-amerikanische
Experten davon Uberzeugt, dass bilaterale oder regionale
Handelsdiplomatie durch eine Welle von wettbewerbsfor-
dernden Liberalisierungen letztendlich zu einer Wiederbe-
lebung des multilateralen Systems fuhren wird. Doch gera-
de das Beispiel der Doha-Runde hat gezeigt, was diese
Theorie beinhaltet, dass namlich in der Praxis Bilateralismus
sich selbst férdert und den Drang hin zu Praferenzabkom-
men intensiviert, aber gleichzeitig Energie von den multila-
teralen Verhandlungen abzieht und dadurch auch das Be-
streben zu Handelsinitiativen nachlasst. Auch der Glaube,
dass durch regionale Handelsabkommen ein schnellerer
Fortschritt erzielt wird, ist fehlerhaft. Das zeigt sich daran,
dass der Traum der APEC-Léander, bis zum Jahr 2020 eine
freie Handels- und Investitionszone fur den pazifischen Raum
zu schaffen, sich wohl kaum realisieren lasst.

Das vorlaufige Aussetzen der Doha-Runde, die wachsen-
de Erkenntnis, dass bilaterale Abkommen keine nachhalti-
gen Gewinne bringen und auch regionale Integrationspro-
jekte nicht durchgehend vielversprechend sind, machen zu-
nehmend deutlich, dass sich nachhaltige Gewinne nur durch
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den unilateralen Abbau von Schutzzéllen und anderen Han-
delshemmnissen erreichen lassen. Eine gréBere Bereitschaft
zu unilateraler Marktoffnung seitens der einzelnen Teilneh-
mer konnte insgesamt zu einem verbesserten multilatera-
len Verhandlungsklima und somit auch zu einem erfolgrei-
chen Abschluss der Handelsrunde beitragen. Dies ist jedoch
politisch nicht machbar:

— nicht fUr viele afrikanische Lander, trotz des erwiesenen
wirtschaftlichen Potentials;

— nicht fUr die USA, die durch die bevorstehenden Kon-
gresswahlen und die Neuverhandlungen der »Farm Bill«in
2007 bereits harten politischen Auseinandersetzungen
entgegensehen, obwohl gezielte wirtschaftliche Resulta-
te durch starke Zollsenkungen fur Agrarprodukte und
die damit verbundene Marktoffnung die USA zuriick an
den Verhandlungstisch bringen kénnten;

— und auch nicht fur die EU, die sich bewusst werden und
ihre Mitgliedstaaten davon Uberzeugen muss, dass der
von ihnen geforderte leichtere Marktzugang und Zoll-
senkungen fur Agrarprodukte durch die weitere Liberali-
sierung des Welthandels mehr als aufgewogen werden,
insbesondere da viele EU-Lander Exportlander sind;

— und schlieBlich auch nicht fUr die G20-Staaten, die einer
Markt6ffnung fur Nicht-Agrarglter zustimmen mussen,
um Dirittlandermarkte fur ihre Agrarprodukte zu 6ffnen.
Die aktuelle Konstellation, in welcher im Gegensatz zu
friheren Handelsrunden mehrere »emanzipierte« Han-
delsblécke involviert sind, insbesondere die neue Grup-
pe G20-Staaten, erschwert zusétzlich eine Einigung.

AbschlieBend kann angenommen werden, dass die Doha-
Runde nicht endgtiltig gescheitert, sondern nur »tiefgefro-
ren« ist. Es bedarf jedoch der vereinten Energie und des in-
dividuellen Willens aller Beteiligten, die Doha-Verhandlun-
gen wieder aufzunehmen.



