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Welthandel und Erndhrung

Die WTO-Agrarverhandlungen und das Scheitern der Ministerkonferenz in Cancun

von Tobias Reichert

Die Ministerkonferenz der WTO in Canciin gilt als gescheitert. Statt der vereinbarten ,,Ent-
wicklungsrunde®, auf der es vor allem um die Belange der Entwicklungslinder gehen sollte,
haben die USA und die Europdische Union Themen auf die Agenda setzen wollen, die aus-
schliefSlich ihren Handelsinteressen entgegenkommen. Erstmalig in der Geschichte der WTO-
Verhandlungen haben die Entwicklungslinder sich gegen diese Bevormundung erfolgreich
gewehrt. Noch aber ist offen, ob die neu entstandenen Allianzen von Dauer sind und dem
Druck der EU und der USA standhalten konnen. Offen ist auch, wie es mit der WTO, vor allem
im Agrarbereich, weitergehen soll. Wird es nach Canciin verstirkt nur noch bilaterale und

regionale Abkommen geben?

Die Agrarverhandlungen in der WTO waren auch nach
der Ministerkonferenz von Doha, auf der eine neue um-
fassende Verhandlungsrunde beschlossen worden war,
weitgehend blockiert. Die vereinbarte ,,Entwicklungs-
runde kam nicht tiber allgemeine Erklarungen zu
wiinschenswerten Entwicklungen hinaus. Die Mitglieds-
staaten beharrten praktisch unveridndert auf ihren seit
dem Beginn der Verhandlungen im Jahr 2000 einge-
nommenen Positionen. Entsprechend war der Versuch
des Auschussvorsitzenden fiir die Agrarverhandlungen,
Stuart Harbinson, zum urspriinglich vereinbarten Termin
im Mirz 2003 einen konsensfihigen Reformvorschlag
fiir das Agrarabkommen vorzulegen, zum Scheitern ver-
urteilt. Damit war fiir einige Monate unklar, auf welcher
Grundlage weitere Diskussionen stattfinden sollten.

Ein Kompromissvorschlag der EU und USA ...

Bewegung kam erst in die Verhandlungen, als die EU im
Rahmen der Halbzeitbilanz (Mid-Term-Review) ihrer
Agrarpolitik die weitere Entkopplung der Subventionen
von der Produktion beschlossen hatte. Im WTO-Kon-
text bedeutet dies die Umschichtung von den umstrit-
tenen,,Blue-box“- zu,,Green-box“-Subventionen, die in
unbegrenzter Hohe zuldssig sind. Dieser Schritt ermog-
lichte es der EU und den USA, im August einen gemein-
samen Vorschlag tiber Eckpunkte fiir die Neugestaltung
des WTO-Agrarabkommens vorzulegen. Die exakte Be-
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wertung des Vorschlags fillt schwer, da weder fiir den
Zoll noch fiir den Subventionsabbau Zahlen oder Fris-
ten genannt wurden.

Doch erwartungsgemédf3 sind die vorgeschlagenen
strukturellen Elemente sehr genau auf die Bediirfnisse
dieser Lander zugeschnitten, wobei sie insbesondere
den Interessen der EU entgegenkommen. Sie konnte die
darin enthaltenen Verpflichtungen wahrscheinlich da-
durch erfiillen, dass sie die Beschliisse der ,,Mid-Term-
Review* umsetzt. Dagegen waren die USA dazu gezwun-
gen, ihre gerade erst veranderte Agrarpolitik erneut um-
zustellen. Allerdings bliebe ihnen noch ausreichend
Spielraum, um insbesondere die exportorientierte Land-
wirtschaft weiter zu stiitzen. Dariiber hinaus sieht der
gemeinsame Vorschlag eine weitgehende Marktoffnung
auch in Entwicklungs- und Schwellenldndern vor, die
von den USA als lukrative Absatzmirkte angesehen
werden. Zu der Forderung von praktisch allen Entwick-
lungslandern, die Exportsubventionen abzuschaffen,
machten EU und USA nur einen wenig iiberzeugenden
Kompromissvorschlag: Exportsubventionen (und han-
delsverzerrende Exportkredite) sollten zunéchst fir
eine nicht definierte Liste von Produkten abgeschafft
werden, die von ,speziellem Interesse fiir Entwick-
lungslander sind. Fiir die anderen Produkte sollten die
Exportsubventionen nur reduziert werden, ohne dass
ein Termin fiir das Auslaufen festgelegt wiirde. Unklar
ist dabei vor allem, welche der Produkte, die derzeit vor
allem mit Exportsubventionen gefordert werden (Zu-
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cker, Milchpulver, Rindfleisch), nicht von Interesse fiir
Entwicklungsldnder sind.

... fithrt zu neuen Allianzen

Das Unerwartete geschah: die Entwicklungslinder
lieBen sich die Agenda nicht langer von den méchtigen
Industriestaaten diktieren, sie schlossen sich zusam-
men, um ihre Interessen gemeinsam zu vertreten.

So hatte der EU/US-Vorschlag trotz oder wegen all
seiner offensichtlichen Schwichen letztlich den positi-
ven Effekt, dass die Entwicklungsldnder ihn zum Anlass
nahmen, eine klare Alternativposition zu formulieren.
Allerdings verzichtet diese ebenfalls auf die Nennung
klarer Reduktionsziele und Umsetzungsfristen.

Bemerkenswert ist hier vor allem die so genannte
G-20 (spiter G-20+), eine Gruppe von zunichst 20,
spdter 23 Entwicklungsldndern. Sie besteht einerseits
aus den Agrarexporteuren Lateinamerikas (Argentinien,
Brasilien, Chile, Paraguay), andererseits aus den grofien,
vor allem auf den Binnenmarkt ausgerichteten asiati-
schen Lindern (China, Indien, Pakistan). Hinzu kom-
men andere wichtige Agrarexporteure (Stidafrika, Thai-
land) und zahlreiche kleinere lateinamerikanische
Linder (Bolivien, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Gua-
temala, Kolumbien, Kuba, Mexiko, Venezuela) und die
Philippinen. In Canctin trat Agypten dieser Gruppe bei.
Die Tatsache, dass sich hier die einflussreichsten Ent-
wicklungsldander auf eine gemeinsame Position einigen
konnten und ankiindigten, gemeinsam zu verhandeln,
fihrte zu betrichtlicher Aufregung bei der EU und den
USA.

Im Bereich Marktoffnung fordert die G-20+ eine
flexiblere Zollreduktionsformel fiir Entwicklungslander
und zusitzlich die Einrichtung einer Kategorie von
»speziellen Produkten® fiir die nur geringe oder gar kei-
ne Zollsenkungen vorgesehen werden. Fiir Industrie-
lander entsprechen ihre Forderungen weitgehend dem
Vorschlag der EU und USA, rdumen allerdings etwas
weniger Flexibilitdt zur Beibehaltung hoher Zélle ein
und enthalten einen Mechanismus zum Abbau der Zoll-
eskalation. Die G-20+ fordert die Abschaffung der Ex-
portsubventionen fiir alle Produkte, wobei dies fiir Pro-
dukte von Interesse fiir Entwicklungsldnder schneller
erfolgen soll.

Die deutlichsten Unterschiede zum EU/US-Vor-
schlag bestehen im Bereich der internen Subventionen:
Die G-20+ fordert die Abschaffung der Blue-box und
damit, dass die darin enthaltenen Zahlungen zu der zu
reduzierenden Amber-box hinzugerechnet werden.
Diese sollen nicht wie bisher auf aggregierter sondern
auf produktspezifischer Ebene reduziert werden - da-
mit wére es nicht mehr moglich, einzelne Produkte vom
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Subventionsabbau auszunehmen. Dariiber hinaus sollen
die Subventionen fiir Produkte, die exportiert werden,
besonders stark abgebaut und schliefSlich eliminiert
werden. Fiir Entwicklungslander soll die bestehende
Flexibilitdt beibehalten und in einigen Bereichen aus-
gebaut werden.

Eine Gruppe von 23 Entwicklungslandern um Indo-
nesien, die Dominikanische Republik, Kenia, Nigeria,
Uganda und die Tiirkei fordert ausdriicklich, dass Ent-
wicklungsldnder die ,,speziellen Produkte“ selbst aus-
wihlen diirfen, und diese von weiteren Marktoffnungs-
verpflichtungen vollig ausgenommen werden. Aus der
Gruppe der G20+ sind Kuba, Pakistan und die Philip-
pinen auch in dieser Gruppe vertreten.

Kritik kaum beachtet

Die Entwicklungsldnder haben ihre Position vor und in
Canctin so ausfiihrlich und koordiniert eingebracht wie
noch nie vorher. Trotzdem oder deshalb stielen sie auf
heftige Ablehnung gerade auch der EU, die die Initiative
der G20+ als vollig unproduktiv bezeichnete und immer
wieder betonte, wie grof} die Interessenunterschiede in
dieser Gruppe doch seien. Inwieweit diese Auffassung
oder andere Formen von politischem oder diplomati-
schem Druck den Vorsitzenden des Allgemeinen Rats
der WTO in Genf beeindruckte ist nicht bekannt,
jedenfalls orientierte sich sein Entwurf fiir die Minis-
tererklarung in Canctn vor allem am EU/US-Vorschlag.
Die Forderungen von G-20+ und anderen Entwick-
lungslander tauchten nur am Rande auf.

Offensichtlich konnten die EU und USA sich in den
undurchsichtigen, informellen Diskussionen in Cancin
noch weiter durchsetzen: Der mexikanische Handels-
minister Derbez, der als Gastgeber den Konferenzvor-
sitz innehatte, iibernahm direkt in seinen iiberarbeite-
ten Entwurf vor allem die von der EU und den USA fiir
Entwicklungslander geforderte Zollreduktionsformel,
forderte jedoch kaum weitergehenden Subventionsab-
bau in den Industrieldndern.

Entsprechend emport reagierten die verschiedenen
Entwicklungslandergruppierungen, wahrend die USA
und vor allem die EU sich Mithe geben mussten, ihre
Zufriedenheit nicht zu offen zur Schau zu tragen. Dies
wurde noch dadurch verstirkt, dass in dem Entwurf
der Ministererklarung zudem vorgesehen war, Verhand-
lungen iiber drei der umstrittenen,,Singapur-Themen®
zu beginnen. Das, obwohl die iiberwiegende Mehrheit
der Entwicklungslédnder kategorisch ablehnte, tiber die
neuen Themen administrative Handelserleichterungen,
Transparenz bei der 6ffentlichen Beschaffung und In-
vestorenschutz zu verhandeln (nur die Verhandlungen
iiber Wettbewerbsrecht sollten verschoben werden).



24 Stunden vor Ende der Konferenz sah es also nach
einem Durchmarsch der Industrielinder nicht nur bei
den Agrarverhandlungen, sondern auch bei den ande-
ren umstrittenen Themen aus.

Unklare Griinde des Scheiterns

Allerdings machten nicht nur die G-20+, sondern auch
die Allianz der drmsten Linder um die Mitglieder der
Afrikanischen Gruppe, der am wenigsten entwickelten
Linder (LDC) und der AKP-Staaten unmissverstind-
lich und in zum Teil scharfen Worten deutlich, dass sie
einer Ministererkldrung, die den Vorgaben des von Der-
bez vorgelegten Entwurfs entspreche, nicht zustimmen
wiirden. Die Verhandlungen gingen also ohne jegliche
Anniherung in die heifle Phase.

Der Konferenzvorsitzende Derbez lief§ zundchst den
Beginn von Verhandlungen iiber die neuen Themen
diskutieren, obwohl viele Mitglieder der G-20+ (so Bra-
silien, Stidafrika und Thailand) angekiindigt hatten,
dass sie dazu nur bereit wiren, wenn es substanzielle
Zugestindnisse im Agrarbereich gebe - das war offen-
sichtlich nicht der Fall. Andere Entwicklungsldnder wie
Malaysia, die meisten afrikanischen Lander und Indien
wollten die Agenda der WTO dagegen unter keinen Um-
stinden erweitern. Gleichzeitig beharrten die EU und
Japan bis zuletzt darauf, Verhandlungen iiber alle vier
Themen zu beginnen. Der letzte Kompromissvorschlag
des Vorsitzenden, die zwei Themen Investorenschutz
und Wettbewerbsrecht endgiiltig fallenzulassen und
dafiir Verhandlungen zu den beiden anderen aufzuneh-
men, wurde nur von der EU ausdriicklich angenommen.
Die Afrikanische Gruppe beharrte genauso auf der Ab-
lehnung aller vier Themen wie Japan und Korea auf dem
Beginn von Verhandlungen zum gesamten Katalog.

Darauthin stellte der Konferenz-Vorsitzende Derbez
drei Stunden vor dem offiziellen Konferenzende fest,
dass kein Konsens erzielt werden konne und die Konfe-
renz damit gescheitert sei. Die Delegationen wurden
von diesem Schritt offensichtlich tiberrascht, zumal
nicht nur von der EU vorher mehrfach angedeutet wor-
den war, dass man mit der Verldngerung der Konferenz
um bis zu 24 Stunden rechne.

Es ist unklar, weshalb der Vorsitzende die Konferenz
zu diesem Zeitpunkt platzen lief8. Die Spekulationen
tiber die moglichen Griinde reichen von der Vermutung,
dass er sich durch die heftige Kritik an seinem Entwurf
fiir die Ministererkldrung personlich beleidigt fithlte
und daher kein Interesse mehr an der Fortsetzung der
Konferenz hatte, bis zur Theorie, dass die Lobby der US-
Groflbauern zu grofle Subventionskiirzungen befiirch-
tete und daher darauf drangte, die Ministererkldrung
zu verhindern.

Welthandel und Erndhrung

Liberalisierung geht weiter — auch ohne WTO

Doch die Verhandlungen werden weitergehen, auch un-
abhingig von der WTO-Konferenz: In der Pressekonfe-
renz nach dem Abschluss der Konferenz beeilte sich der
US-Handelsbeauftragte Zoellick zu erklaren, dass die
USA sich nun auf bilaterale und regionale Handels-
abkommen konzentrieren wiirden, um die Offnung der
Mirkte voranzutreiben. Zentral sind hier sicherlich die
laufenden Verhandlungen zu einer amerikanischen
Freihandelszone (FTAA) - es ist allerdings nicht klar,
wie sich das Scheitern der WTO auf diese Verhandlun-
gen auswirkt, zumal fast alle siidamerikanischen Lan-
der Mitglied der G-20+ sind, deren Selbstbewusstsein
durch die Ereignisse in Canctn gewaltig gewachsen ist.
Die Pressekonferenz der Gruppe glich in Teilen einer
Siegesfeier: Die Mitglieder sehen die engere Kooperation
der Entwicklungslander als entscheidenden Fortschritt
an, um in Zukunft nicht nur schlechte Abkommen zu
verhindern, sondern bessere durchzusetzen. Diese Be-
wertung wird auch von den meisten kleineren Ent-
wicklungsldndern geteilt.

Die EU zeigte sich vom Scheitern der Konferenz
ehrlich tiberrascht und enttduscht: Handelskommissar
Lamy machte vor allem die,,mittelalterlichen® Verhand-
lungs- und Organisationsstrukturen dafiir verantwort-
lich — wichtiger war aber sicher das sture Beharren der
EU auf Verhandlungen zu den neuen Themen: Wah-
rend viele Mitgliedsstaaten hier Flexibilitit andeuteten,
war vor allem Deutschland erst zu einer Anderung der
Position bereit, als es bereits zu spdt war. Lamy be-
zeichnete die europdischen Bauern als die grofiten Ver-
lierer, da sie fiir die Umsetzung der schon beschlossenen
Agrarreformen substanzielle Zugestdndnisse der USA
beim Subventionsabbau hétten einhandeln konnen. Die
Bauern in Entwicklungslandern hatten dies jedoch mit
der weitgehenden Offnung ihrer Markte fiir die nach
wie vor hoch subventionierten Exporte der EU und USA
bezahlen miissen.

Wie weiter in der WTO?

In und nach Canctin herrschte betréchtliche Ratlosig-
keit, wie es mit der in Doha begonnenen Verhandlungs-
runde weitergeht. Immerhin war es anders als bei der
gescheiterten Konferenz in Seattle gelungen, eine for-
male Abschlusserklarung zu verabschieden, in der das
Scheitern der Konferenz festgestellt wird. Die Verhand-
lungen sollen mit dem in Doha beschlossenen Programm
fortgefiihrt werden — der néchste vereinbarte Termin ist
eine Sitzung des Allgemeinen Rats im Dezember in
Genf, auf der das weitere Vorgehen beschlossen werden
soll. Laut Abschlusserklarung soll in den weiteren Ver-
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handlungen auf den in Cancin und davor erzielten
Anndherungen aufgebaut werden — wobei allerdings
unklar ist, worin die denn bestehen sollten.

Fiir den Agrarhandel ist von entscheidender Be-
deutung, dass die so genannte ,Friedensklausel“am 31.
Dezember 2003 auslduft. Diese Klausel wurde wegen
der etwas absurden Situation eingerichtet, dass die im
Agrarabkommen festgelegten Subventionsregeln gegen
das Subventionsabkommen der WTO verstoflen (das
zum Beispiel Exportsubventionen kategorisch verbie-
tet) und fiir alle Giiter — also auch Agrarprodukte - gilt.
Die ,,Friedensklausel verhindert, dass gegen Subven-
tionen, die nach dem Agrarabkommen zuldssig sind,
auf Grundlage des Subventionsabkommens in der WTO
geklagt wird und Ausgleichsmafinahmen (z.B.in Form
von zusitzlichen Zollen gegen subventionierte Exporte)
ergriffen werden. Mit ihrem Ende drohen vor allem der
EU und den USA eine Serie von Streitfillen vor der
WTO, auch wenn sie das Agrarabkommen einhalten.
Der Umgang mit diesem Problem wird auf der Sitzung
des Allgemeinen Rats — zumindest hinter den Kulissen
- eine zentrale Rolle spielen. Die Zeit dréngt.

Insgesamt bietet das Scheitern von Canctin grofle
Chancen - und genauso grof$e Risiken. Das neue Selbst-
bewusstsein der Entwicklungsldnder und ihre bessere
Zusammenarbeit bietet die Chance, dass sie ihre An-
liegen noch besser und koordinierter vortragen. Wenn
die fithrenden Industrielinder dies ernst nehmen und
darauf eingehen statt wie bisher zu versuchen, ihre
Interessen unter dem Etikett ,,Entwicklungsrunde®
durchzudriicken, sind die Voraussetzungen fiir eine tat-
sachlich an Entwicklungszielen ausgerichtete Welthan-
delsrunde so grof8 wie noch nie. Die EU, die sich in der
rhetorischen Unterstiitzung des Multilateralismus von
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niemandem iibertreffen 14sst, hat hier eine besondere
Verantwortung.

Die Risiken bestehen darin, dass bilaterale und
regionale Handelsabkommen, in denen es fiir Entwick-
lungslander kaum méglich ist ihre Positionen zu koor-
dinieren, weiter an Bedeutung gewinnen. In Einzelver-
handlungen haben die Entwicklungsldnder dem Druck
der ,,grofien Partner® nur wenig entgegenzusetzen. Die
USA iibte in und seit Cancun starken Druck auf die Mit-
glieder der G-20+ aus, mit dem Erfolg, dass El Salvador,
Kolumbien und Costa Rica bereits offiziell ihren Riick-
zug aus der Gruppe erklart haben und die Position von
Peru unklar ist. Andererseits hat sich Indonesien der
Gruppe angeschlossen.
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