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Zusammenfassung

In der sogenannten Doha-Entwicklungsrunde im Rahmen der World Trade Organiza-
tion (WTO) sind die Agrarverhandlungen nur eines von vielen Verhandlungsthemen.
Die Runde kann nur als Ganzes zum Abschluss gebracht werden (Everything-linked-
Prinzip) und soll vor allem den Entwicklungsldndern mehr Vorteile durch eine weitere
Liberalisierung des Welthandels bringen. Urspriinglich war Ende 2004 als Abschluss-
termin vorgesehen, aber spétestens seit der gescheiterten Ministerkonferenz von Cancun
im September 2003 ist klar geworden, dass dieser Termin nicht einzuhalten ist. Einmal
mehr in der Handel sgeschichte entpuppte sich der Agrarsektor al's Schiisselproblem.

Der Konflikt um die Landwirtschaft besteht, im Unterschied zu friheren Welthan-
delsrunden, heute vor allem zwischen Industrie- und Entwicklungsldndern und dreht
sich in erster Linie um die Agrarpolitiken der Industrielander, die ihre Agrarsektoren
mit komplexen Interventionssystemen stiitzen. Die Motive fur diese Stiitzungen sind
vielfaltig, unter anderem geht es um die Sicherung der Einkommen der Landwirte, der
Agroindustrie und der Iandlichen Okonomien, die Selbstversorgung mit Nahrungs-
mitteln, den Erhalt der Kulturlandschaft sowie die Eroberung neuer Mérkte. Die OECD
schétzt den Wert der gesamten Agrarstiitzungen ihrer Mitgliedslénder fur 2002 auf 318
Mrd. US $, das entspricht etwa dem Sechsfachen der offiziellen Entwicklungshilfe. In
welchem Umfang diese Stitzungen handelsverzerrend sind, ist eines der zentralen
Streitthemen in der WTO. Auch viele Entwicklungslénder intervenieren massiv in ihren
Agrarsektoren, wobei die Motive z.T. hnlich, z.T. aber auch andere sind als die der
Industrielander: Sicherung der Erndhrung, Forderung des Wirtschaftswachstums, Be-
kédmpfung von Armut, Abschopfung fur den Staatshaushalt. Oft sind die entwicklungs-
politischen Ziele Uberlagert von klientelistischen Interessen, Korruption ist ein wich-
tiges Element solcher Politiken.

Entwicklungslander erhoffen sich von Agrarliberalisierungen in den Industrieléandern
besondere Chancen, da 1) die Agrarsektoren in &rmeren Okonomien besonders wirt-
schafts-, beschéftigungs- und armutsrelevant sind, 2) viele Entwicklungslénder kompa-
rative Vorteile fur landwirtschaftliche Produkte besitzen, und 3) Weltagrarwirtschaft
und -agrarhandel durch staatliche Interventionen in den Industrieléndern besonders
verzerrt sind. Fur Entwicklungslénder werden z.T. enorme Gewinne in Hohe von meh-
reren hundert Milliarden Dollar aus einer Liberalisierung der Weltagrarmarkte vor-
hergesagt. Allerdings sollten solche Prognosen mit VVorsicht gelesen werden, tatsachlich
sind die zugrunde liegenden Hypothesen und Daten oft schwach — so werden meist
keine Handel spréferenzen beachtet, die Angebotskapazitdten beruhen auf groben Schét-
zungen, die Gewinne aus eigenen und externen Liberalisierungen werden nicht sauber
getrennt, und die Aggregation von Staaten und Mérkten ist sehr grob. Detaillierte Lan-
der- und Marktstudien bleiben daher unverzichtbare Bestandteile fur eine realistische
Abschétzung der Wirkungen multilateraler Agrarliberalisierungen.
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Speziell die Lander Sub-Sahara Afrikas (SSA) sind noch vorwiegend Agrargesell-
schaften. Der Agrarsektor erwirtschaftet dort etwa 35 % der Einkommen und be-
schéftigt 70 % der aktiven Bevdlkerung. Werden Verknipfungen mit vor- und nach-
gelagerten Wirtschaftszweigen berticksichtigt, ist seine Bedeutung noch wesentlich
groRer. Der Uberwiegende Teil armer Haushalte in SSA lebt im |&ndlichen Raum und
von der Landwirtschaft. Durch Agrarpreiserhthungen as Ergebnis internationaler
Agrarliberalisierungen werden fir die landliche Bevolkerung und speziell fir klein-
b&uerliche Familienbetriebe Vorteile erwartet.

38 von 48 Landern SSA gehdren zu den Least Developed Countries (LDC), fir die
innerhalb der WTO besondere Regeln gelten. Die vorliegende Studie diskutiert, welche
besonderen Interessenlagen in den armen Landern SSA vorherrschen, welche Positio-
nen sie in den Agrarverhandlungen vertreten und welche Mal3nahmen ihnen fiir eine
entwicklungsférdernde Agrarpolitik offen stehen sollten. Die Analyse wird fur zwel
charakteristische LDC durchgefuihrt, das Nettoagrarexportland Tansania und das Netto-
agrarimportland Senegal.

Die zentrale Aussage ist, dass eine Liberalisierung der Weltagrarmérkte zwar durchaus
zusétzliche Impulse fir armutsorientiertes Wachstum in SSA bieten kann, dass diese
Impulse und ihre Wirkungen wahrscheinlich aber geringer ausfallen werden als erhofft.
Die wichtigsten agrarwirtschaftlichen Reformen und Entwicklungsanstrengungen mils-
sen in den Landern selbst stattfinden, um die Transaktionskosten zwischen landlichen
und stadtischen Mérkten und dem Weltmarkt zu reduzieren sowie die Angebots- und
Wettbewerbsfahigkeit von Kleinbauern zu stérken. Handelsliberalisierungen kénnen
und durfen die Lander SSA und die Geber nicht von der Aufgabe entlasten, die Land-
wirtschaft aktiver als in der Vergangenheit zu unterstitzen. Die fur diese Dyna
misierung wichtigsten agrarpolitischen Instrumente sind im Fall der LDC mit den exis-
tierenden WTO-Regeln weitgehend kompatibel .

Zu Kontext und Agenda der Agrarverhandlungen

Die Doha-Agrarverhandlungen sind stark von den Erfahrungen der vorangegangenen
Uruguay-Runde gepragt. In ihr sollte der Agrarsektor erstmals explizit diszipliniert
werden, was 1994 zum ersten multilateralen Agrarabkommen fuhrte. Es klassifiziert
agrarpolitische Interventionen hauptsachlich in den , drei Séulen®: Aufenschutz, Ex-
portstiitzung und interne Subventionen. Letztere werden nochmals in die Green, Blue
und Amber Box aufgeteilt, je nach (ansteigendem) Ausmald ihrer handel sverzerrenden
Wirkungen.

Tatséchlich blieben die Ergebnisse der Uruguay-Runde entwicklungspolitisch unbe-
friedigend. Die Stutzung der Industriel&ndermérkte blieb hoch. Der Weltmarktanteil der
Entwicklungslénder an den Agrarexporten stieg nur leicht. Die Weltmarktpreishausse
bis ca. 1997/98 verursachte fur viele Nahrungsmittel importierende Lénder hohe Zu-
satzausgaben, ohne dass in der WTO vereinbarte Stiitzungsmal3nahmen (unter anderem
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durch Zusicherung von Nahrungsmittelhilfe und Kredite fir Nahrungsmittelimporte)
griffen. Der folgende Einbruch der internationalen Agrarpreise hatte fur viele export-
orientierte Lander verheerende Folgen.

In den Doha-Agrarverhandlungen sollen, wie erwéhnt, Verzerrungen in der Welt-
landwirtschaft weiter abgebaut und Handelsregeln entwicklungsférdernd gestaltet
werden. Die Verhandlungen haben sich mittlerweile wieder auf die drei Saulen kon-
zentriert, sie drehen sich hauptséchlich um die Einordnung einzelner Politiken sowie
Art und Ausmal? des Abbaus der verschiedenen Stiitzungsformen. Vor allem die Indus-
trielander sind gefordert, Subventionen zu senken und ihre Markte starker fir Entwick-
lungslnderprodukte zu 6ffnen. Gleichzeitig fordern viele Entwicklungslander besondere
Flexibilitdt und Ausnahmeregeln (Special and Differential Treatment, SDT). Solche SDT-
Forderungen sind bspw. die Gewéhrung und Konsolidierung von préferenziellen Zu-
gangsregeln zu Industrieléndermérkten fur LDC, geringere Verpflichtungen zum Abbau
eigener Handelshemmnisse und die Beibehaltung weitreichender Freiheitsgrade fir die
Gestaltung der internen Agrarpolitiken.

Die Agrarsektoren von Tansania und Senegal

Tansania und Senegal stehen fiir zwei charakteristische, gegensétzliche Problemkon-
stellationen von LDC in SSA:

— Tansaniaist eine stark agrarisch gepragte Okonomie mit relativ groRem Reichtum
an agrarischen Ressourcen. Nachdem das Land in friheren Dekaden starke Ex-
portiiberschiisse fur Agrarprodukte aufwies, hat sich das Verhdltnis von Agrar-
exporten zu -importen in den letzten Jahren deutlich verschlechtert, es betrégt nur
noch etwa 145 %. Uber 70 % der Bevolkerung leben noch im landlichen Raum,
Uber 80 % arbeiten hauptséchlich in der Landwirtschaft. Die national definierte
Armutsrate betrégt 57 % auf dem Land, gegentiber 48 % in den St&dten. Wichtigste
Nahrungsprodukte sind Maniok und Mais sowie Bohnen, Reis und Sorghum. Mit
mehreren wichtigen Produkten wie Kaffee, Baumwolle, Cashewniissen, Tee, Zu-
cker und Sisal ist die Exportlandwirtschaft relativ stark diversifiziert, allerdings
sind die cash crops jeweils auf verschiedene agrarékologische Regionen und Be-
triebssysteme konzentriert.

—  Senega steht fur eine im afrikanischen Kontext schon relativ stark urbanisierte
und industrialisierte Volkswirtschaft. Die Landwirtschaft leidet besonders stark
unter den vom sahelischen Klima gepragten Niederschlagsschwankungen. Auf-
grund mangelnder agrarwirtschaftlicher Dynamik und der Knappheit und De-
gradierung der natirlichen Ressourcen ist das Land stark von Agrarimporten ab-
héngig geworden, deren Verhdtnis zu den Agrarexporten etwa 400 % betrégt.
Aber immerhin Ieben auch im Senegal noch knapp tber 50 % der Bevdlkerung im
landlichen Raum, fir tber 70 % der Arbeitskréfte wird Landwirtschaft als wich-
tigste Einkommensquelle angegeben. 72-88 % der |andlichen Bevdélkerung leben
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unterhalb der senegalesischen Armutsgrenze, gegentiber 44-59 % in den Stadten.
Die zentrale Nahrungskultur ist Hirse, im Siiden gibt es auerdem Sorghum und
Mais. Reis wird sowohl im Regenfeldbau als auch im Bewasserungsanbau vor al-
lem im Senegaltal kultiviert, allerdings Ubertreffen die Importe die heimische Pro-
duktion bei weitem. Die Exportproduktion ist in extremem Mal3e auf Erdnuss-
anbau ausgerichtet, daneben spielen Baumwolle, Cashew und Gemiise eine weniger
wichtige Rolle.

Neben diesen vor allem 6kologisch und wirtschaftlich bedingten Unterschieden haben
die beiden Lénder auch einige Gemeinsamkeiten:

Kleinbauerliche Familienbetriebe erwirtschaften den grofiten Teil der Produktion.
Nur wenige Kulturen wie Zucker- und Sisal- sowie ein Teil der Tee- und Kaffee-
produktion werden in grof3betrieblichen Plantagen angebaut (und meist verarbei-
tet). Die Betriebssysteme sind meist durch wenige Leitkulturen charakterisiert, die
Ausweichmdglichkeiten sind beschrénkt, vor allem im Senegal. Die kleinbauerli-
chen Familienbetriebe zeichnen sich durch geringe Kapitalausstattung und niedri-
ges Technologieniveau aus. Sie haben kaum Zugang zu Krediten und verfligen
nur Uber geringe formale Bildung.

Auch die Agrarpolitiken beider Lander haben eine éhnliche Entwicklung durch-
laufen. Wahrend der Kolonialzeit wurden die wichtigsten Exportkulturen etabliert.
Nach der Unabhangigkeit war die Agrarpalitik gepragt von direkten Interventio-
nen (interne Handelsheschrankungen, staatliche marketing boards, staatlich ge-
lenkte Agrarkredite und Betriebsmittel versorgung), wahrend die wirtschaftlichen
Rahmenbedingungen die Agrarsektoren benachteiligten (Uberbewertete Wahrun-
gen, partieller Schutz der Industrie, urban bias der Politik). Die Strukturanpas-
sungsprogramme (SAP) der 1980er und 1990er Jahre korrigierten die makrotko-
nomischen Verzerrungen weitgehend, aber viele staatliche Organisationen blieben
bestehen. Gleichzeitig wurden jedoch der léndliche Raum und die Landwirtschaft
von Regierung und Gebern vernachléssigt, es wurde versdumt, neue private und
funktionierende 6ffentliche landliche Institutionen und die Infrastruktur aufzubau-
en. Heute fehlt es an Technologie, Beratung, Betriebsmitteln und Agrarkrediten,
und die Transaktionskosten im l&ndlichen Raum sind extrem hoch.

In beiden Landern wird die Handelspalitik heute im Rahmen regionaler Abkom-
men bestimmt (Tansania Ostafrikanische Gemeinschaft, Senegal: West-
afrikanische Wirtschafts- und Wahrungsunion). Die angewandten Z6lle betragen
maximal 20-25, wahrend die in der WTO gebundenen im Prinzip tber 100 % lie-
gen.

Insgesamt gesehen sind die Agrarsektoren in Tansania und Senegal in einer Dauerkrise,
die die Probleme der gesamten Volkswirtschaften erheblich mitprégen. Die aggregierte
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Pro-Kopf-Produktion sinkt, die Armutsraten bleiben trotz akzeptabler gesamtwirtschaft-
licher Wachstumsraten (5-6 %) hoch.

I nteressenlage der nationalen Akteursgruppen in Bezug auf die Auswirkungen
von Agrarhandeldliberalisierung

Bei der Analyse der internen Interessenlage in Bezug auf Agrarhandelspolitik kénnen
generell funf wesentliche Akteursgruppen unterschieden werden: Agrarproduzenten,
Konsumenten, Agroindustrie und -handel sowie der Staat. Letzterer muss gerade im
Kontext der Agrarhandelspolitik in zwei widersprichlichen Facetten gesehen werden —
as entwicklungspolitisch handelnder sowie als schwacher Staat mit starken Eigen-
interessen der Staatsklasse und deren Verquickung mit Partikularkréften der Wirtschaft.
Diese Akteursgruppen werden in vielen wirtschaftlichen Analysen als isolierte Ein-
heiten betrachtet, die Uber anonyme, reibungslose Marktmechanismen miteinander ver-
knipft sind. Bei naherer Betrachtung ist jedoch festzustellen, dass die Verhdtnisse
gerade unter den Bedingungen einer wenig entwickelten und differenzierten Volkswirt-
schaft wesentlich komplexer sind.

So ist eine klare Einteilung in Produzenten und Konsumenten meist nicht méglich. Fast
ale landlichen und viele stadtische Haushalte verfolgen simultan Produzenten- und
Konsumenteninteressen. Die Agrarproduktion ist die wichtigste Einkommensquelle.
Selbst in urbanen Zentren kdnnen bis zu 70 % der Einkommen aus der Landwirtschaft
stammen. Die Ausgaben fir Nahrungsmittel betragen tiber 60 %, fir die &rmsten Haus-
halte ist dieser Anteil besonders grof3, auch auf dem Land. Die Subsistenzproduktion
der Betriebs-Haushalte ist von existenzieller Bedeutung angesichts starker Schwankun-
gen von Einkommen und Nahrungsmittel preisen. Der Anteil der urbanen Haushalte, fir
die héhere Agrarpreise ausschliefllich als Belastung wirken, ist insbesondere in Tansa-
niagering, im Senegal deutlich héher.

Die politische Bedeutung urbaner Haushalte ist deutlich tberproportional ihrer zahlen-
maligen Bedeutung. Esist aber wahrscheinlich, dass Demokratisierung und Dezentrali-
sierung die Gewichtung der Politik zugunsten der zahlenmafig dominierenden Landbe-
volkerung beeinflussen werden. Gerade im Senegal ist ein Erstarken der unabhéngigen
Bauernorganisationen zu verzeichnen, die einen wachsenden Einfluss auf Politik und
Geberstrategien nehmen.

Auch Agrarhandel und -verarbeitung (Agroindustrie), auf die etwa 40 % der Mehr-
wertschaffung in der Waren- und Dienstlei stungsproduktion entfallen, haben in Bezug
auf Agrarliberalisierungen keine einheitlichen Interessen. Von héheren internationalen
Preisen im Zuge einer Liberaliserung der Weltagrarmérkte profitieren tendenziell
landliche und exportorientierte Akteure, einerseits durch Exportanreize und andererseits
durch Importsubstitution. Dem stehen die Interessen der Agrarimporteure entgegen, die
vor alem im Senegal politisch duRerst einflussreich sind. Importiert werden meistens
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Produkte in groRen Mengen und standardisierter Qualitét, die damit fir kapitalkréftige
Unternehmen interessanter sind als das Sammeln der verstreuten, inhomogenen und un-
regelmaRig anfallenden nationalen Uberschiisse. In Tansania ist der Aufbau von mo-
dernen Supermarktketten unter siidafrikanischer Regie zu beobachten, was fir die loka-
len Vermarktungsketten eine neue Herausforderung ist. In einigen Subsektoren wie der
Milchverarbeitung gibt es allerdings auch importbasierte Agroindustrien, in denen zahl-
reiche Arbeitspldtze und ein z.T. betréchtlicher Mehrwert entstehen. Diese Branchen
waéren von internationalen Preiserhéhungen negativ betroffen, insbesondere wenn die
nationalen Produzenten auf die Preisanreize nur schwach reagieren und die Markte
stark schrumpfen wirden. Der informelle nichtlandwirtschaftliche Sektor ist auf viel-
faltige Weise in agrarhandel sorientierte Aktivitéten involviert.

Die Wirkungen von Agrarpreiserhthungen auf den Rest der Wirtschaft sind ebenfalls
heterogen: Sie dirften zum Ansteigen der Niedriglohne fihren, um die Kaufkraft-
verluste vor allem der armen Haushalte wenigstens teilweise auszugleichen, und zu
einer Reduktion der Nachfrage vor allem nach nichtagrarischen Produkten. Dem wirkt
der Anstieg der Nachfrage aus den landlichen Regionen entgegen, von der ein guter
Tell auf nicht handelbare Produkte und Dienstleistungen entféllt. In beiden Lander
wurden fir Einkommenssteigerungen im léndlichen Raum besonders hohe Multipli-
katorwirkungen von 1,5-2 errechnet. Nichtagrarische Industrie- und Dienstleistungs-
sektoren kénnen daher in recht unterschiedlicher Weise betroffen sein, abhangig von
den Profilen der Einkommens- und A usgabenanderungen unterschiedlicher urbaner und
landlicher Haushaltstypen.

Fur Staat und Regierung der beiden Lander spielt der Agrarsektor als Devisen- und
Einnahmenquelle eine wichtige, aber dennoch jeweils unterschiedliche Rolle. Im Sene-
ga sind die Abgaben auf Importe dominierend, in Tansania sind diese Einnahmen
weniger wichtig als die Besteuerung der Exportprodukte. Wahrend die Importabgaben
zunachst direkt dem Zentralstaat zukommen, haben sich die Exportabschépfungen vom
Zentralstaat auf die Gebietskorperschaften verlagert und betragen bis zu 60 % des
Produktwertes. Obwohl sich die Staaten a's direkte Wirtschaftsakteure weitgehend aus
dem Agrarsektor zurlickgezogen haben, sind sie mit vielfétigen ordnungspolitischen
Kompetenzen und Aktivitdten immer noch sehr présent. Es gibt einige Anzeichen
dafiir, dass mit der Regulierungsdichte von Handels- und Agrarpolitik in schwachen
Staaten wie Senegal und Tansania die Motivation und die Spielraume fir Klientelismus
und Korruption erheblich zunehmen.

Zusammenfassend treffen Preisdnderungen aus internationalen Agrarliberalisierungen
die meisten Menschen von zwei Seiten, von der Einnahmen- und der Ausgabenseite.
Der individuelle Nettoeffekt ergibt sich aus den Preisdifferentialen der einzelnen Pro-
dukte sowie den Produktions- und Substitutionseffekten in Produktion, Handel, Verar-
beitung und Konsum. Im Senegal als Nettoagrarimportland wére sicher ein groferer
Teil der Haushalte, auch im léndlichen Raum, negativ von Nahrungspreiserh6hungen
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betroffen als im Nettoagrarexportland Tansania. Allerdings entwickelte sich auch Tan-
sania in den letzten Jahren rasch in Richtung Nettoimporteur, insbesondere von Nah-
rungsmitteln, so dass auch hier die Gesamtlage unklar ist. Schon angesichts des be-
grenzten Wissens um dieser komplexen Wechselwirkungen zwischen Makro- und
Mikrookonomie in SSA sind die Wirkungen von multilateralen Agrarliberalisierungen
apriori nur sehr schwer zu bestimmen.

Ein gemeinsames Interesse fast aller Akteursgruppen ist die Stabilitét der Versorgung
mit und der Preise von agrarischen Produkten. Stabilitét und Funktionalitdt von Ins-
titutionen und von Mérkten in den vor- und nachgel agerten Sektoren sind auch wesent-
liche Faktoren fiir Investitionen und positive Angebotsreaktionen.

Forderungen von Tansania und Senegal in den WTO-Agrarverhandlungen

Eine kritische Analyse der WTO-Forderungen von Senegal und Tansania muss die
Verteilungswirkungen und Politékonomie von Agrarhandelspolitik berticksichtigen. Im
Folgenden wird unterschieden zwischen den Forderungen an Drittlénder sowie Forde-
rungen, mit denen die Lander Flexibilitét zur Gestaltung ihrer nationalen Agrarpolitiken
erhalten wollen.

Die wichtigsten Forderungen der beiden Lénder finden sich in den Positionspapieren
der Afrikagruppe und der G-90 zusammengefasst. Einige spezielle Stellungnahmen
vertiefen einzelne Aspekte. Wie zu diesem Zeitpunkt der WTO-Verhandlungen bei
allen Verhandlungspartnern zu beobachten, enthalten diese Papiere aber nur allgemeine
Absichtserklarungen und Forderungen, keine konkreten Zahlen. Die relativ lange Liste
an Forderungen wurde auf sechs zentrale Kernforderungen kondensiert, vier an die
WTO-Verhandlungspartner gerichtet, zwei in Bezug auf die eigenen internen Agrarpo-
litiken.

1. Forderung — Verbesserter Marktzugang zu Industriel&ndern: Obwohl algemein der
Ruf nach Offnung der Industrielandermarkte sicher berechtigt ist, miissen die For-
derungen afrikanischer LDC wie Tansania und Senegal differenziert betrachtet werden.
Deren Zugang zu Industriel&ndermérkten ist durch Préferenzsysteme schon jetzt relativ
vorteilhaft, insbesondere zur EU, dem wichtigsten Exportziel. Es bestehen drei Préfe-
renzsysteme: die allgemeinen LDC-Pré&ferenzen im Rahmen der WTO, frilher im Rahmen
der Lomé-Vertrage und bis 2007 im Rahmen des Cotonou-V ertrages geltende spezielle
Préferenzen und seit 2001 die Everything-but-arms-Initiative mit langeren Ubergangs-
fristen fur Bananen, Reis und Zucker. Auch die meisten anderen Industriel&nder haben
spezielle Praferenzsysteme fur LDC-Produkte. Frilhere Préferenzen hatten oft wenig
positive Auswirkungen, unter anderem wegen restriktiver Herkunftsregeln und Ausnahmen
fur Agrarerzeugnisse. Erste Analysen der neuen Préferenzsysteme deuten an, dass selbst
ein vollkommen zoll- und quotenfreier Zugang zu allen Industrieléndermérkten nur ge-
ringe weitere Exporterldse bringen wirde. Zuckerexporte in die EU und Reisexporte
nach Japan scheinen die interessantesten Markte zu sein, aber nur solange diese ge-
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schiitzt bleiben (s.u.), da Tansania und Senegal bei diesen Produkten international kaum
konkurrenzfahig sind.

Verbesserungen beim Marktzugang fir LDC sind im Rahmen der Doha-Agrarver-
handlungen aber durchaus mdglich und wiinschenswert, vor allem durch Harmoni-
sierung der Herkunftsregeln, Ausdehnung des zoll- und quotenfreien Zugangs zu allen
Landern (insbesondere auch grofReren Schwellenléndern) und langfristige Bindungen
der Préferenzen, um die Marktbreite zu vergrof3ern und Investoren verlassliche Kalku-
lationsgrundlagen zu bieten.

2. Forderung — Abbau von Exportsubventionen und internen Subventionen in Industrie-
landern: Einige Agrar-Subsektoren Tansanias und Senegals sind von Subventionen in
Industrieléndern konkret negativ betroffen. So haben EU-Exportsubventionen fir To-
maten im Senegal zum Kollaps der staatlichen Verarbeitungsindustrie beigetragen, eine
Schwemme von Gefliigelimporten hat die im Aufbau entstehende lokale Veredelungs-
industrie ruiniert, und billige Milchpulver- oder Getreideimporte driicken die internen
Produzentenpreise. Auch interne Subventionen kdnnen Exportpreise driicken, entweder,
wie bei US-Baumwolle, direkt, oder indirekt Uber Kreuzpreisreaktionen. Andererseits
profitieren insbesondere Senegals Konsumenten von billigen Importen, z.B. von Wei-
zen, Milchprodukten, Pflanzendlen und Zucker. Auch Tansaniaimportiert bei spielswei-
se Getreide, Pflanzendle und Zucker in groferen Mengen, da die eigenen Produzenten
trotz AufRenschutz die wachsende heimische Nachfrage zumindest nicht decken kénnen
bzw. die Uberschussregionen schlecht mit den Nachfragezentren verbunden sind. Da-
mit sind die aus Abbau von Subventionen entstehenden Gesamteffekte, wie oben schon
angedeutet, aulferst komplex, zumal siein Verbindung mit dem Abbau von Handel sbar-
rieren zu sehen sind, die sowohl besseren Marktzugang als auch Verlust von Préferen-
zen bedeuten kénnen (s.u.). Allerdings ist eine Erndhrungssicherungsstrategie, die auf
den Unwégbarkeiten nationaler Subventionspolitiken von Drittlanderregierungen be-
ruht, kaum empfehlenswert.

3. Forderung — Ausgleich von Préferenzerosion: Préferenzerosion im Rahmen der
Agrarverhandlungen entstiinde fiir Tansania und Senegal durch die mdgliche Senkung
der algemeinen Zollbarrieren und internen Preisstutzungen, wodurch der Unterschied
zwischen Weltmarktpreis und geschitztem Binnenmarktpreis der préferenzgewsh-
renden Lander geringer wird. Ob dieser Effekt Uberwiegt oder der Anstieg der Welt-
marktpreise flr andere Exporte, hangt von vielen Faktoren ab. Daneben entsteht Pr&-
ferenzerosion auch durch Abschluss von anderen Handelsvertrégen. Préferenzerosion
ist mit handelspolitischen MalRnahmen nur temporér durch weitere Senkung der Pré&
ferenzzolle aufzuhalten, langfristig werden die Préferenzen verschwinden, wenn nicht
(wenig erstrebenswerte) starre Landerquoten eingefiihrt werden. Die Kompensation von
Préferenzerosion im Rahmen der Agrarverhandlungen, wie von den betroffenen Lan-
dern gefordert, ist schwer zu realisieren, zumal oft nicht klar ist, wem die Renten Uber-
haupt zufallen: dem Exporteur, dem Exportland, oder dem Importeur. Fir extreme Félle
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wie die Zuckerexportquote Tansanias in die EU unter dem Zuckerprotokoll sollten
Kompensationen aber dennoch als Option gesehen werden, insbesondere wenn damit
V erhandlungsbl ockaden aufgehoben werden kdnnen.

4. Forderung — Abbau von nichttarifaren Handelshemmnissen: Technische Handels-
barrieren und Qualitétsstandards stellen afrikanische Kleinbauern vor zunehmende Pro-
bleme, zunéchst beim Export in Industrielénder. Entwicklungsiénder kdnnen versuchen,
die entsprechenden WTO-Regeln wie das Abkommen Uber sanitére und phytosanitére
(SPS) Maltnahmen und die entsprechenden internationalen Konventionen mitzugestal-
ten. Allerdings dirften viele SPS-Standards kaum verhandelbar und reversibel sein, da
sie von den Verbrauchern in Industrieléndern ausgehen, denen sich Regierungen aus
Verbraucherschutz- und politischen Griinden regelméfiig beugen. Der private Handel
stellt daher auch eigene Normen auf, die wesentlich restriktiver sein kdnnen als die
gesetzlichen Auflagen. Mit der zunehmend stérkeren Integration und Konzentration von
Produktion, Handel und Verarbeitung steigen die Anforderungen aller Produzenten an
Quialitét, Liefermanagement und Zertifizierung. Dieser Trend setzt mit fortschreitender
Urbanisierung und Globalisierung des Verbraucherverhaltens auch in Entwicklungslan-
dern inklusive SSA ein. Daher bleibt Entwicklungsldndern kaum eine Alternative, as
sich auf den Trend einzustellen und die heimische Landwirtschaft und Agroindustrie
entsprechend zu modernisieren.

Zusammenfassend besagt die Diskussion der WTO-Forderungen Tansanias und Sene-
gals an Industrielénder, dass multilaterale Liberalisierungen zwar durchaus Impulse fir
die Entwicklung ihrer Agrarsektoren geben konnen, aber dass die Wirkungen nicht
Uberschétzt werden sollten. Selbst die optimistischsten Prognosen kommen auf maxi-
mal ca. 20 % Weltmarktpreisanstieg bei weitgehender Agrarmarktliberalisierung. Nur
fur Baumwolle wurde in manchen Studien fir die Tiefstpreissaison 2001/02 deutlich
hohere Preiseffekte ermittelt, in anderen Jahren und Studien waren sie jedoch auch hier
geringer. Damit sind die allgemeinen Preiswirkungen nicht so hoch, als dass wesentli-
che Veranderungen in der Anreizstruktur der nationalen Landwirtschaften zu erwarten
wéren, selbst wenn die Weltmarktpreise in voller Hohe in die landlichen Regionen
weitergeleitet wirden, was aufgrund interner Faktoren aber nicht zu erwarten ist (s.u.).
Die Weltmarktpreisschwankungen und zyklischen Depressionen sind von wesentlich
groRerer Dimension als diese Liberalisierungswirkungen, und durch Konsolidierungen
und Produktivitétssteigerungen in Industrie- und fortgeschrittenen Entwicklungslandern
durften die Liberalisierungseffekte schnell dezimiert werden. Darliber hinaus dirfen die
Probleme fur strukturschwache Lénder wie Tansania und Senegal, dem internationalen
Wettbewerbsdruck stérker ausgesetzt zu werden, nicht Ubersehen werden, auch wenn
freiere Agrarmérkte fr Entwicklungslénder insgesamt vorteilhaft sind.

Wichtiger als zusétzliche Liberalisierung wére fiir Tansania und Senegal daher, dass die
Wettbewerbsfahigkeit der Agrarsektoren erhalten bzw. erreicht wird, gerade im Hin-
blick auf den zukiinftigen Verlust von Préferenzen, steigende Qualitétsanforderungen
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an Agrarprodukte auf tendenziell geséttigten internationalen Mérkten und starker Kon-
kurrenz aus Industrie- und Entwicklungslandern. Die Notwendigkeit einer internen
Dynamisierung der Agrarsektoren zeigt sich auch daran, dass die aggregierten Reakti-
onsmoglichkeiten der Agrarsektoren auf Preisanreize sehr niedrig sind, auch wenn sie
fir einzelne Produkte und Produktgruppen wesentlich héher liegen. Es ist aul3erdem
festzustellen, dass weder Tansania noch Senegal von den hohen Weltmarktpreisen bis
1998 profitieren und Reserven anlegen bzw. ihre Agrarsektoren diversifizieren konnten.
Mit oder ohne Liberalisierung miissen die Lander wieder stérker in ihre Agrarentwick-
lung investieren und die Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Wertschép-
fungsketten starken.

Fur die genannten Aufgaben benétigen die Lander ausreichend Flexibilitdt bei der
Gestaltung ihrer Agrar- und Handelspolitik. Die zu ergreifenden Mal3nahmen miissen
mit den Regeln der WTO zur internen Stiitzung (Green, Blue und Green Box) kompa-
tibel sein, eventuell sind zusétzliche SDT-Regeln zu fordern. Die wichtigsten Forde-
rungen Tansanias und Senegals zur Gestaltungsfreiheit der internen Politik werden im
Folgenden wiederum entlang der drei WTO-Saulen AufRenschutz, Exportférderung und
interne Stutzung diskutiert:

5. Forderung — Aufbau bzw. Erhalt eines einseitigen AulRenschutzes: Tansania und vor
allem Senegal sind Verfechter des Aufbaus eines SDT-AulRenschutzes fir Entwick-
lungslander und treten insbesondere fiir einen permanenten Schutz entwicklungspoli-
tisch sensibler Produkte (special products) und fir einen einfach zu implementierenden
temporaren Schutz (spezielle landwirtschaftliche Schutzmassnahmen) ein.

Es gibt zundchst gute Argumente fir einen AufRenschutz, insbesondere von Grund-
nahrungsmitteln: Schutz vor subventionierten bzw. gedumpten Importen, Schutz vor
starken Preisschwankungen, Sicherung der Erndhrungsbasis, Schutz besonders armer
Kleinbauern. Allerdings existieren auch gewichtige Argumente gegen einen Aul3en-
schutz, die auch mit der speziellen Situation in Landern wie Tansania und Senegal
verknlpft sind: Einschrankung der nationalen Wettbewerbsféhigkeit durch Uberhthte
Nahrungsmittelpreise und damit hohe Mindestlohne, politischer Widerstand urbaner
Schichten, polit-ckonomische negative Nebeneffekte hoher Handelsbarrieren, Begiins-
tigung von Schwarzmérkten, Uberforderung der Verwaltungskapazititen und Behinde-
rung des Siid-Siid-Handels.

Beide Lander erheben fir wichtige Agrarprodukte schon 2040 % Importzoll. Damit
durfte eine sinnvolle obere Grenze zumindest fiir permanenten Schutz erreicht sein. Fir
diese Einschétzung sprechen nicht nur wohlifahrtstheoretische Uberlegungen, dafiir
spricht auch, dass die viel htheren gebundenen WTO-Zollsétze fir das Gros der Pro-
dukte von beiden Landern kaum genutzt werden. Allerdings miissen die Regierungen
die Handel spolitik jeweils im regionalen Kontext aushandeln und sind von der Meinung
der internationalen Gebergemeinschaft abhangig. Hinzu kommt, dass die Anwendung
von existierenden Schutzmaf3nahmen oft an politischen und praktischen Problemen wie
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falscher Wertdeklaration, Schmuggel und Korruption scheitert. Sehr hohe Zollsitze fir
einige politisch ,,sensible* Produkte wie Pflanzendle im Senegal (meist zum Schutz der
Agroindustrie) zeigen aber, dass bei ausreichend starkem Interesse der AufRenschutz
substantiell sein kann — im Umkehrschluss heifdt das, dass fir den Schutz anderer Pro-
dukte das politische Gesamtinteresse nicht ausreicht.

6. Forderung — Flexibilitét fur interne Stiitzungen: Anhand der nationalen Agrarsektor-
politiken und Subsektorstrategien kdnnen sieben prioritédre agrarpolitische Schwer-
punktbereiche fir Tansania und Senegal identifiziert werden:

—  Forderung von Forschung, Beratung und Qualitétssicherung;

—  Waelterentwicklung und Implementierung von Bodenrecht und Landnutzungs-
planung;

—  Subventionen fur Mineraldiinger und Bewasserung;
—  Verbesserung des Zugangs zu Agrarkrediten;

—  Schaffung von Mechanismen zum Management von Risiken, sowohl auf der Pro-
duktions- und Absatzseite als auch auf der Konsumseite;

—  Forderung von Kleinbauernorgani sationen;
—  Verbesserungen im agrarsektorbezogenen Informati onsmanagement.

Mindestens funf weitere allgemeine Politikbereiche sind fur die Agrarentwicklung

wesentlich, der Agrarsektor ist aber nur einer von mehreren betroffenen Sektoren und

die 6konomische und politische Entscheidungsfindung gestaltet sich entsprechend

schwieriger:

— Die Wechselkurspolitik beeinflusst in entscheidender Weise die Wettbewerbs-
fahigkeit der landwirtschaftlichen Importe und Exporte.

— Regionale Handelsabkommen lenken Produktstrome um und vergréRern Ab-
satzmérkte, engen aber politische Entscheidungsfreiréume ein (s.0.).

— Infrastrukturmai3nahmen im landlichen Raum beeinflussen wesentlich die Trans-
port- und Transaktionskosten, sowohl national al's auch regional.

— Die Forderung privater Investitionen in der Agroindustrie findet meist im Rahmen
der allgemeinen Wirtschaftsforderung statt, obwohl dieser Bereich spezielle Profi-
le und Anforderungen aufweist (Risiko, Marktstrukturen, sanitére Regeln usw.).

— Durch Dezentralisierung werden viele Dienstleistungen und Infrastrukturmaf3-
nahmen auf die Gebietskorperschaften verlagert, diese miissen dazu in die Lage
gesetzt und gleichzeitig reglementiert und tUberwacht werden.

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik 25



Michael Brintrup

Die wichtigsten Instrumente in allen erwahnten Politikfeldern, die in den beiden Lan-
dern von Bedeutung sind, sind sogar ohne SDT durchaus WTO-konform zu realisieren,
sie fallen meist in die nicht einschrénkende Green Box. Ausnahmen konnten bei Diin-
ger- und Kreditsubventionierung, regionalen Aufkaufen und Exportférderung auftreten,
die in die Amber Box fallen. Die existierende De-minimis-Ausnahmeregel fir die Am-
ber Box in Hohe von 10 % des aggregierten landwirtschaftlichen Produktionswertes
durfte ausreichen, um einen ausreichenden agrarpolitischen Handlungsspielraum in
agrarbasierten Volkswirtschaften zu gewahrleisten. Dartiber hinaus gibt esin fast jedem
Fall entwicklungs- und ordnungspolitische sowie budgetare Griinde, die fur eine markt-
wirtschaftliche, indirekte und nicht preissubventionierende Forderung dieser Bereiche
sprechen, womit sie Green-Box-fahig waren.

Schlussfolgerungen fir die Agrarverhandlungen

Aus der Analyse lassen sich Empfehlungen ableiten, wie Tansania und Senegal ihre
begrenzte Verhandlungskapazitét in der WTO (und anderen regionalen Handelsver-
handlungen) optimal einsetzen kénnen:

— Be Marktdffnung sollten sie darauf dréngen, dass LDC-Préferenzen erweitert,
harmonisiert, langfristig abgesichert und auf grofe Schwellenlénder ausdehnt
werden. Letztere stellen die dynamischsten Agrarmérkte dar und haben sich zu
wichtigen Exportmérkten entwickelt, tendieren aber dazu, die Agrarpolitiken der
Industrielander zu tbernehmen.

— Hoher einseitiger AuRenschutz kénnte in der WTO wahrscheinlich durchgesetzt
werden, vor alem weil LDC as Handelspartner ohnehin kaum interessant sind.
Entsprechende SDT-Regeln sollten aber moderat, restriktiv und transparent for-
muliert werden, um nicht neuen Protektionismus im Siid-Siid-Handel zu férdern
und um die politdkonomischen Probleme von staatlichen Interventionen in der
Handel spolitik zu minimieren.

— Die Begrenzung der internen Subventionen in Industrieléndern, auf die kleine
Lander kaum Einfluss haben, diirfte am wirksamsten durch Unterstiitzung anderer
WTO-Lé&ndergruppen, insbesondere der G-20 und der Cairns-Gruppe, zu errei-
chen sein.

—  Forderungen nach mehr Flexibilitét fir eigene interne Stiitzungen sind fir LDC
wahrscheinlich wenig niitzlich, weil sie ohnehin die De-minimis-Schwelle nicht
erreichen kénnen. Allerdings muss diese Schwelle fir die aggregierte Produktion,
nicht fir produktspezifische Produktionswerte gelten, um eine ausreichende (auch
exportorientierte) Férderung der Diversifizierung von Landwirtschaft und Agro-
industrie zu erlauben.
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Allgemein sollten Forderungen nach SDT nur insoweit betrieben werden, wie sie wirk-
lich palitisch und 6konomisch genutzt werden kdnnen. Dies wirde die Legitimations-
basis flir Forderungen nach Liberalisierungen bei den Verhandlungspartnern erhéhen.

Verallgemeinerungen der Fallstudien

Eine Verallgemeinerung der Analyse und Empfehlungen fiir ganz SSA ist bedingt még-
lich. Obwohl ein internationaler Vergleich zwangslaufig nur recht oberflachlich ge-
schehen kann, dirften in den meisten Landern éhnliche agrar6kologische Ausgangs-
lagen und Agrarstrukturen, Handelsregime, Exportstrukturen und agrarwirtschaftliche
Institutionenlandschaften vorherrschen. Dafir spricht auch, dass im Durchschnitt der
Jahre 1990-95 drei Produkte etwa 44 % der landwirtschaftlichen Exporteinnahmen gene-
rierten (Kakao 18 %, Kaffee 14 %, Baumwolle 12 %), zusammen mit sechs weiteren
Produkten (Zucker, Tabak, Tee, Erdnusse, Gummi und Bananen) waren es fast 75 %.
Damit durften auch die Interessenlage und der Handlungsbedarf in den Bereichen Markt-
zugang, AulRenschutz und Subventionen dhnlich sein.

Allerdings sind nicht alle Lander in SSA als LDC klassifiziert und haben damit in der
WTO markant unterschiedliche Rechte und Pflichten, obwohl eine Reihe (grofierer)
Nicht-L DC wirtschaftlich nur graduell besser oder sogar schlechter gestellt ist al's bspw.
Senegal. Die WTO-Landerkategorien sind unzureichend, insbesondere wenn sie mit
weitreichenden SDT verknipft sind, denn diese werden grof3en Agrarexportnationen
wie Brasilien kaum im gleichen Mal3e zugestanden werden wie bspw. Ghana. Die 3-
teilige WTO-Landerklassifizierung sollte daher durch eine Einteilung in 4-5 Katego-
rien nach wenigen klaren wirtschaftlichen Kriterien ersetzt werden, evtl. erweitert um
Erndhrungssicherungskriterien. Fur die jeweiligen Landerkategorien miissten abgestufte
Verpflichtungen gelten, die gerade bei den armen Landern eher vom Entwicklungsstand
als durch eine zeitliche Dimension zu definieren wéren. Dagegen sperren sich vor allem
die gréferen und weiter entwickelten Entwicklungslander.

Empfehlungen an die Entwicklungszusammenar beit

Landwirtschaft und Agrarpoalitik sind fr viele Schwerpunktbereiche der Entwicklungs-
zusammenarbeit in SSA ein wichtiges Querschnittsthema, bspw. fir Armutsbe-
kédmpfung, Erndhrungssicherung, Genderpolitik, Dezentralisierung, Ressourcenschutz,
léndliche Entwicklung oder Wassermanagement. Die Landwirtschaft wird fur die
néchsten Dekaden das Ruickgrat von Wirtschaft und Bevdlkerung in SSA bleiben.

Die Handelspolitik bildet eine entscheidende Rahmenbedingung fir die landwirt-
schaftliche Entwicklung. Allgemein wird daher die Unterstiitzung des Ausbaus agrar-
handelspolitischer Kompetenzen und handelsbezogener Agrarentwicklung in SSA
empfohlen. Dies gilt nicht nur fir die anstehenden WTO-V erhandlungen, sondern auch
aufgrund zahlreicher wichtiger bi- und plurilateraler Verhandlungen in den néchsten
Jahren. Auch in Bezug auf die Versorgung der internen Mérkte wird sich die Orientie-
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rung der Agrar-, Handels- und Erndhrungssicherungspolitiken in den néchsten Dekaden
der fortschreitenden Urbanisierung der afrikanischen Gesellschaften sowie Globalisie-
rung der Agrarmérkte anpassen miissen. Agrarhandelspolitische Kompetenzen kénnen
und missen in verschiedenen Bereichen wie Politik, Verwaltungen, Forschung und Be-
ratung, privatem Sektor und Bauernorganisationen mit geeigneten Instrumenten gefor-
dert werden.

Die regionale Integration ist eine wichtige Komponente der Handeldliberalisierung in
SSA. Sie kann gerade fiir Landwirtschaft und Erndhrungssi cherung bedeutende positive
Impulse bringen, birgt allerdings auch einige Gefahren, insbesondere fur die schwach-
eren Lander der Regionen. Auch hier kann die Entwicklungspolitik einen ausglei-
chenden Einfluss ausiiben, z.B. Uber gezielte interregionale Verbesserungen der Infra-
struktur und im regionalen Kontext abgestimmte Forderstrategien.

Allerdings bedarf die Landwirtschaft in SSA mehr als nur einen férdernden Rahmen —
ohne eine aktive Dynamisierung wird sie sich auf3erhalb der Subsistenzebene gegen die
hochindustrialisierten, in den Industrieléndern wahrscheinlich auch weiter stark gestiitz-
ten Agrarsektoren nicht behaupten kénnen. Handels- und Agrarpolitik miissen aufein-
ander abgestimmte Strategien entwickeln, die auf die Stérkung der Wettbewerbs-
fahigkeit der Landwirtschaft und Agroindustrie sowie die unterstiitzende Lenkung des
langfristigen Strukturwandels zielen. Hier muss die EZ Hilfestellungen anbieten.

Die Entwicklung von Agrarentwicklungs-Strategien muss aufgrund des offenen Cha-
rakters des Agrarsektors in Ansétze eingebettet sein, die der Komplexitét der Probleme
gerecht werden. Solche Strategien konnen nur auf intersektoraler Ebene entwickelt
werden und brauchen dafur auf nationaler Ebene den Konsens verschiedener Ministe-
rien und der wichtigsten Geber. Die Verschmelzung der Armutsbekampfungs-Prozesse
und des Integrated Framework® kénnte ein Ansatz sein. Auch auf lokaler Ebene ist
Koordination wichtig, unter anderem durch eine effektive, gut ausgestattete und trans-
parente Dezentralisierungspolitik. Andererseits miissten klare Prioritdten festgelegt und
das Subsidiaritétsprinzip beachtet werden, wenn es um Aufgabenverteilung zwischen
nationalen Akteuren, Geberkoordination und Umsetzung geht. Schwache Organi sationen
und Verwaltungen sollen nicht Uberfordert werden.

In der Unterstiitzung handelsorientierter Agrarpolitiken sollte eine klare Prioritét auf
privatwirtschaftliche Ldsungen gesetzt werden. Die Rolle des Staates sollte sich haupt-
sichlich auf die Bereitstellung offentlicher Giiter beschrénken, diese Leistungen sind
aber deutlich und nachhaltig auszuweiten und qualitativ und institutionell abzusichern.
Die Forderung von Bauernorganisationen sollte verstérkt werden, wobei auf eine klare
Trennung von politischen und wirtschaftlichen Aktivitéten hingewirkt werden muss.

1 Gemeinsame Analyse der handelsbezogenen Léandersituation von sechs internationalen
Institutionen (Weltbank, WTO, IMF, UNDP, UNCTAD und ITC).
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1 Einleitung

Die Doha-Entwicklungsrunde?, die neunte Verhandlungsrunde im Rahmen der WTO
und ihrer Vorgangerinstitution, des General Agreement on Tariffs and Trade (GATT),
wurde im November 2001 eingeleitet. Ziel der Runde war es urspringlich, bis Ende
2004 weitreichende Liberalisierungen und eine Prézisierung der Regeln des internatio-
nalen Handels zu verabschieden, unter besonderer Berilicksichtigung der Interessen von
Entwicklungslandern. Das Mandat der Doha-Runde umfasst eine Vielzahl von Berei-
chen wie Waren- und Dienstleistungen, geistige Eigentumsrechte, Investitionen, techni-
sche Handelshemmnisse, Streitschlichtung, usw. Dabei kann die Runde nur bei einer
Einigung Uber alle Verhandlungsbereiche abgeschlossen werden (Everything-linked-
Prinzip). Jedes der 146 WTO-Mitgliedslander hat eine Stimme.

Uber den Agrarsektor wird nach der vorangegangenen Uruguay-Runde (1986-94) zum
zweiten Mal explizit verhandelt. Von frilheren Runden im Rahmen des GATT war er
nur wenig beriihrt worden. Die zu erwartenden Gewinne aus einer Liberalisierung des
Weltagrarhandels sollen enorm sein: Eine vielzitierte Studie der Weltbank® ermittelt
193 Mrd. US $ pro Jahr allein an statischen Wohlfahrtsgewinnen, das sind zwei Drittel
aler Gewinne aus Warenhandelsliberalisierungen (vgl. Anhang 1). Bei dynamischer
Betrachtung, d.h. unter Berilicksichtigung von langerfristigen Wachstumseffekten durch
Investitionen in die attraktiver werdenden Sektoren, sind die erhofften Gewinne fast
doppelt so hoch.

Allerdings sollten solche Prognosen mit Vorsicht gelesen werden, tatsichlich sind die
zugrunde liegenden Hypothesen und Daten nicht immer klar und korrekt — so werden
meist keine bestehenden Handel spréferenzen beachtet, die Angebotskapazitéten gerade
von Entwicklungsldndern beruhen alenfalls auf groben Schétzungen, die Gewinne aus
internen und externen Liberaliserungen werden oft nicht sauber getrennt, und die
Aggregation von Staaten und Mérkten ist oft sehr grob. Detaillierte Lander- und Markt-
studien bleiben daher unverzichtbare Bestandteile fiir eine realistische Abschatzung der
Wirkungen multilateraler Agrarliberalisierungen.

Spétestens seit der gescheiterten Ministerkonferenz von Cancun im September 2003 ist
klar geworden, dass der Agrarsektor das Schliisselproblem der Verhandlungen ist und

2 Benannt nach der Hauptstadt von Katar, wo das Mandat der Runde von der vierten WTO-
Ministerkonferenz verabschiedet wurde, vgl. WTO 2001b.

3 In einem gemeinsamen Brief von Weltbank und IWF heif3t es typsicherweise, “expanding
trade by collectively reducing barriers is the single most powerful tool that countries, work-
ing together, can deploy to reduce poverty and raise living standards’, IMF 2003a. Zur Be-
tonung der Bedeutung des Handels vgl. World Bank 2001a, World Bank 2002a, World Bank
2003a
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den gesamten Erfolg der Doha-Runde gefahrdet.* Ein Konflikt besteht vor allem zwi-
schen Industrie®- und Entwicklungsiandern und dreht sich um die Agrarpolitiken der
Industrielander. Die OECD (2003a) schétzt den Wert der gesamten Agrarstiitzungen
ihrer Mitgliedslander fur 2002 auf 318 Mrd. US $, das entspricht etwa dem Sechsfa
chen der offiziellen Entwicklungshilfe (Official Development Assistance, ODA). Der
Streit in der WTO geht um das Ausmal3 der handelsverzerrenden Wirkung dieser Stut-
zungen, aber dartiber hinaus auch um ihre moralische Legitimation, insbesondere ange-
sichts der Forderungen der Industrielénder nach Offnung der Entwicklungsl &ndermérk-
te.

Die Verhandlungspartner haben bei ihren Agrarpolitiken und in den Agrarverhandlun-
gen sehr verschiedene Perspektiven: In Industrieléndern werden typischerweise nicht
mehr als 2-5 % des BSP in der Landwirtschaft von weniger als 5 % der Bevolkerung
erwirtschaftet, Uberproduktion ist ein weit verbreitetes Problem. In der Agrarpolitik
geht es vor alem um die Erhatung wirtschaftlicher Aktivitaten in landlichen Raumen
und die Umwelt- und Landschaftserhaltung. Fir Entwicklungslander sind die Agrarver-
handlungen von besonderer Bedeutung, dai) die Agrarsektoren fir diese Lander beson-
ders wirtschafts-, beschaftigungs- und armutsrelevant sind, ii) viele Entwicklungslénder
komparative Vorteile fur landwirtschaftliche Produkte haben, und iii) Weltagrarwirt-
schaft und -agrarhandel durch staatliche Interventionen besonders verzerrt sind. Die
erwahnte Weltbankstudie (Anhang 1) gibt die Gewinne aus multilateralen Agrarlibera-
lisierungen fr Entwicklungslander mit 101 Mrd. US $ an, d.h. mehr as die Hélfte des
weltweiten Gesamtgewinns.® Danach wiirden tiber 60 (140) Mio. Menschen aus der
Einkommensarmut von 1 (2) US $ pro Tag befreit werden Detailliertere Ergebnisse zu
SSA sind leider selten und unsystematisch (vgl. Kap. 7.2).

Das bestehende WTO-Agrarabkommen aus der vorangegangenen Uruguay-Runde
klassifiziert agrarpolitische Interventionen hauptsachlich in den ,drei Saulen*: Aufen-
schutz, Exportstiitzung und interne Subventionen. Dass bedeutet, dass nicht nur um
Agrarhandel spolitik im engeren Sinne verhandelt wird, d.h. Uber den Abbau von Han-
delsbarrieren, sondern auch das gesamte nach innen gerichtete agrarpolitische Instru-
mentarium. Dies begrindet sich mit der engen Wechselwirkung zwischen internen
Agrarmarktordnungen und Handelspolitik, kompliziert alerdings die Verhandlungen
enorm, da das inwarts gerichtete Instrumentarium oft vielfatige Aufgaben erfillen soll

(vgl. Kap. 3.2).

4 Andere Themen, die noch zu Beginn der Runde dominant schienen und vordergriindig auch
fur das Scheitern von Cancun verantwortlich waren, insbesondere die sogenannten Singapur-
Themen (s. Anhang 2), scheinen zumindest zum jetzigen Zeitpunkt eher zweitrangig.

5 Die WTO benutzt den Begriff developed countries anstelle des hier verwandten Begriffes
. Industriel&nder”.

6  Zum Vergleich: Die ODA betrug im Jahr 2002 etwa 57 Mrd. US $.
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Die zentrale Herausforderung in den Agrarverhandlungen ist, Lénder mit ganz unter-
schiedlichen Ausgangssituationen, Problemen, Instrumenten und Zielen fir ihre Agrar-
wirtschaften und Ernghrungslage dazu zu bringen, sich auf gemeinsame Spielregeln zu
einigen. Dadurch werden die Agrarverhandlungen &uf3erst komplex; hinter vielen tech-
nischen Fragen stehen spezifische nationale Produktionssysteme, Institutionen und
Forderungsstrategien. Die Verhandlungen drehen sich um Klassifizierung, Art und
Ausmal} des Abbaus der verschiedenen Stitzungsformen. Aufgrund der Bezeichnung
als Entwicklungsrunde wird vor allem von den Industrielander erwartet, dass sie Han-
delsverzerrungen zu Ungunsten der Entwicklungslander abbauen.

Die armen Lander SSA basieren in vielerlel Hinsicht noch vorwiegend auf agrarischen
Gesellschaften und sind daher potentiell von den Doha-Agrarverhandlungen besonders
betroffen. Die vorliegende Studie untersucht, welche spezielle Interessenlage in diesen
Landern vorherrscht, welche internationalen Agrarhandelspolitiken diesen Interessen
am ehesten dienlich sind, und in welche Richtung weitere agrarpolitische Ma3nahmen
gehen miissen, damit mégliche Impulse aus den Agrarverhandlungen auch tatsachlich
zu Entwicklung im Sinne von nachhaltigem Wachstum und Armutsminderung beitra-
gen. Da die Least Developed Countries (LDC, vgl. Kasten 5) innerhalb der WTO eine
Landerkategorie mit besonderen Handelsregeln und Konzessionen sind und die meisten
Lander SSA zu dieser Kategorie gehdren, konzentriert sich die Studie auf deren beson-
dere Situation in den Doha-Agrarverhandlungen.

Die zentrale Hypothese dieser Studie ist, dass mogliche Liberalisierungen der Weltag-
rarmérkte zwar wichtige Anreize fir armutsorientiertes Wachstum in SSA bieten kon-
nen, dass aber die wichtigsten Reformen und Entwicklungsanstrengungen dort selbst
stattfinden mussen. Die Agrarverhandlungen kdnnen und duirfen die Lénder SSA und
die Geber nicht von der Aufgabe entlasten, die Landwirtschaft aktiver als in der Ver-
gangenheit zu unterstiitzen.

Die LDC formen alerdings nur in Bezug auf ihre 6konomische Schwéche eine Gruppe,
ihre agrarwirtschaftliche Situation ist sehr heterogen. Anhand von zwei Beispiellan-
dern, Tansania und Senegal, werden zwei charakteristische, entgegengesetzte Situatio-
nen analysiert:

—  Tansania reprasentiert eine stark agrarisch gepragte Okonomie mit relativ groem
Reichtum an agrarischen Ressourcen.

—  Senega steht fir eine im afrikanischen Kontext schon relativ stark urbanisierte
und industriglisierte VVolkswirtschaft, die aufgrund mangelnder agrarwirtschaftli-
cher Dynamik und der Degradierung der natuirlichen Ressourcen stark von Agrar-
importen abhangig ist.
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Die Studie ist wie folgt gegliedert:

In Kapitel zwel werden die wichtigsten strittigen Punkte der komplexen Agrarver-
handlungen und die wichtigsten Positionen présentiert. Diese stecken den Ergebnisraum
ab, in dem sich die Verhandlungen bewegen. Die Verhandlungssituation der LDC wird
besonders berticksichtigt. In Kapitel drei wird thematisiert, dass nicht nur die internati-
onalen, sondern auch die verschiedenen nationalen Interessengruppen in Bezug auf den
Agrarsektor und die Doha-Agrarverhandlungen sehr heterogen sind. Aus der Kombina-
tion von Verhandlungsthemen und interner Interessenlage wird ein Analyseraster kon-
Zipiert.

Kapitel vier fuhrt in die Fallstudienldnder ein und zeigt die unterschiedlichen agrardko-
logischen und 6konomischen Ausgangssituationen. Auf3erdem wird die Interessenlage
der wichtigsten internen Akteursgruppen diskutiert. Vor diesem Hintergrund werden
die Verhandlungspositionen der LDC einer kritischen Analyse unterzogen: In Kapitel
fUnf stehen die Forderungen an die Verhandlungspartner im Vordergrund, in Kapitel
sechs die Forderungen fir die internen agrarpolitischen Spielraume. Schliefdlich werden
in Kapitel sieben Folgerungen fir die WTO-Positionen sowie kohérente Handels- und
Agrarpolitiken der LDC gezogen und Empfehlungen fir eine entsprechende entwick-
lungspolitische Unterstiitzung gegeben.

32 Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik



Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

2 Die Agenda der Agrarverhandlungen in der Doha-
Runde

Der Agrarsektor ist international einer der am starksten von politischen Interventionen
geprégten Wirtschaftsbereiche. Es gibt eine lange Debatte um die Frage, ob sich der
Agrarsektor tatsichlich prinzipiell von anderen Wirtschaftssektoren unterscheidet,
bspw. aufgrund seiner unflexiblen Faktorausstattung oder der unginstigen langfristigen
Nachfrageentwicklung nach Agrarprodukten (vgl. Kap. 3.1).” Tatsache ist, dass kaum
ein Staat auf massive Interventionen im Agrarsektor verzichtet. So erklart sich, dass er
auch innerhalb der WTO eine Sonderrolle spielt.

Im Folgenden werden die wichtigsten Felder und strittigen Punkte der Agrarver-
handlungen vorgestellt. Ausgangspunkt ist das bestehende Agrarabkommen. Die Ver-
handlungen Uber sanitére und phytosanitdre Mal3nahmen sind eng mit den Agrarver-
handlungen verknipft und werden daher ebenfalls kurz vorgestellt. Einige Quer-
schnittsthemen mit besonderem Bezug zum Agrarsektor werden in Anhang 2 angeris-
sen. In Verbindung mit den zahlreichen Praferenz- und Ausnahmeregelungen fir Ent-
wicklungslénder und vor alem fur LDC, die innerhalb der WTO akzeptiert sind bzw.
verhandelt werden, zeichnet sich insgesamt ein sehr weiter Rahmen fur mégliche Kom-
promisse ab.

2.1 GATT, WTO und das Agrarabkommen der Uruguay-
Runde

Seit 1947 wurde im Rahmen des GATT ein zunehmend komplexeres System von Ab-
kommen geschaffen, um Uber die Forderung des internationalen Handels allgemeine
Ziele zu verfolgen: Anhebung des Lebensstandards, Vollbeschéftigung, Erhdhung der
Realeinkommen und der effektiven Nachfrage sowie die Entwicklung der weltweiten
Ressourcenausnutzung unter Beachtung der Nachhaltigkeit. Mit dem Abschluss der
Uruguay-Runde, die von 1986-1994 dauerte, gingen die Regeln und Prinzipien des
GATT (vgl. Kasten 1) in die neu geschaffene WTO (ber.

Der Agrarsektor spielte von Beginn an eine Sonderrolle. Ausnahmeregeln betreffen
zwar nur wenige Artikel im GATT,? diese reichten jedoch aus, um den Agrarhandel
weitgehend aus der im Ubrigen Warenverkehr erreichten Liberalisierung auszusparen.
Die wichtigsten Ausnahmeregelungen waren die Billigung von Preisstabilisierungs-
mal3nahmen, von quantitativen Importrestriktionen im Zusammenhang mit vage formu-

7 Vdl. Henrichsmeyer / Witzke 1991.

8  Tangermann (2001) z&hit nur sieben Stellen im GATT-Haupttext, in denen Agrar-/Primér-
produkte bzw. Nahrungsmittel speziell erwéahnt sind: V1:7, X1:2a, X1:2b, X1:2¢, XV1:3, XXb,
XXh; sowie drel Stellen im 1965 zum GATT hinzugefugten Teil 1V, der speziell die entwick-
lungspolitischen Dimensionen des Handels betrifft.
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Kasten 1:  Grundsatzliche Ziele und Funktionen von GATT und WTO

Wichtige Grundprinzipien von GATT und WTO sind:

Das Prinzip der Meistbegiinstigung (Most Favoured Nation, MFN) fordert, dass die Gewé&hrung
von Handelsvorteilen an ein Land auch alen anderen GATT-Vertragsparteien bzw. WTO-
Mitgliedern eingerdumt wird.

Das Prinzip der Inlanderbehandlung auslandischer Ware verlangt, dass ausléndische Produkte,
einmal auf dem nationalen Markt, keine Nachteile gegentiber inlandischen Produkten erfahren
durfen.

Das Reziprozitatsprinzip besagt, dass handelspolitische Erleichterungen auf Gegenseitigkeit
beruhen sollen bzw. dass Schutzmal3nahmen mit den betroffenen Handel spartnern abgestimmt
und Uber Ausgleichsmal3nahmen kompensiert werden.

Kernelemente der internationalen Abkommen im Rahmen von GATT und WTO sind die
Verpflichtung zum kontinuierlichen Abbau von Handel sbeschrénkungen; die Schaffung trans-
parenter, planbarer und vorhersehbarer Handel sbedingungen, insbesondere durch Vorzug von
Zollen gegenuiber mengenmalRigen Regulierungen; die Disziplinierung nichttarifarer Handels-
hemmnisse; die Reduzierung von unfairen Handelspraktiken wie Exportsubventionen und
Dumping; die rechtsverbindliche Festlegung von Vereinbarungen durch jedes Vertragsmitglied;
die multilaterale Streitschlichtung zwischen Mitgliedern und die Regulierung von Gegenmal3-
nahmen hauptséchlich in Form von Schutz- und Strafzéllen.

Quellen: WTO 1995; Hauser / Schanz 1995

lierten Konditionen sowie die Duldung von Exportsubventionen (wenngleich es
Maoglichkeit gab, sich gegen Exportsubventionen durch Ausgleichsmal3nahmen zu
schiitzen). Schon 1955 erreichten ausgerechnet die USA, ansonsten Motor des Freihan-
dels, eine zeitlich unbegrenzte Ausnahme fir ihr landwirtschaftliches Subventionspro-
gramm. Das allgemeine Subventionsabkommen von 1979 blieb ohne gréRere Auswir-
kungen auf die weltweiten VVerzerrungen der Agrarpolitik (Hauser / Schanz 1995).

Dieser Mangel an Regulierung im Agrarsektor erleichterte eine Subventionsspirale, die
die internationalen Handel sheziehungen zunehmend belastete. Zusétzlich &nderten sich
auch die internationalen agrarwirtschaftlichen Koordinaten(systeme): Enorme Produk-
tivitatsfortschritte im Verbund mit einer produktionsférdernden Agrarpolitik lief3en die
Furcht vor Versorgungsengpéssen obsolet werden und die Agrarexporte der Industrie-
lander immer stérker ansteigen. Gleichzeitig fuhrte der Strukturwandel in der Landwirt-
schaft zu einer enormen Schrumpfung der Zahl der Landwirte, die Sorge um die 6kolo-
gischen Folgen der intensiven Landwirtschaft nahmen zu. Auf der anderen Seite erwirt-
schafteten als Folgen der griinen Revolution, besserer Kapitalausstattung und anderer
Faktoren zunehmend auch Entwicklungsléander Exportiberschiisse. Die EU-Erweite-
rung in Richtung Sliden, die Zunahme von regionalen Handel sabkommen und die M6g-
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lichkeiten der Globalisierung (wie bessere Transport- und Kommunikationsbedingun-
gen) lielRen immer mehr Konkurrenzsituationen zwischen Industrie- und Entwicklungs-
Iéndern entstehen.

In der Uruguay-Runde wurde erstmals versucht, den Agrarsektor ernsthaft in die
GATT-Disziplin einzubeziehen. Nach 8-jghrigen Verhandlungen konnten zwei speziel-
le Abkommen fir den Agrarsektor beschlossen werden: Das eigentliche Agrarabkom-
men (Agreement on Agriculture, AoA) sowie das Abkommen Uber sanitdre und phyto-
sanitdre Mal3nahmen (Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary
Measures, SPS). Das AoA bezieht sich auf rohe und verarbeitete Nahrungsprodukte,
Genussmittel inklusive Wein, natirliche Fasern und Rohhéute, aber nicht auf Holz-,
Fisch-, Textil- und Lederprodukte sowie einige Ausnahmen der Kapitel 1-24 des har-
monized system (HS), nach dem in der WTO Waren klassifiziert werden. Die individu-
ellen Liberalisierungsverpflichtungen der WTO-Mitglieder (schedules of concessions)
sind integraler Bestandteil des AoA. Das gesamte Paket trat am 1. Januar 1995 in Kraft,
die Umsetzung sollte bis spatestens 2004 abgeschlossen sein.

Das AoA geht weit Uber die Regulierung von AuRenschutzmal3nahmen hinaus und
versucht, auch die internen Agrarpolitiken der Mitgliedslénder zu regulieren, die sehr
stark mit dem AufRenschutz, der klassischen Doméne der WTO, verwoben sind. Das
Abkomgnen klassifiziert die Interventionen im Agrarbereich in den sogenannten drei
Saulen,

— Aulenschutz,
—  Exportférderung und
— interne Stiitzung.

Auf diese Sdulen wird in Kap. 2.3 ndher eingegangen. Die Einhaltung des AoA wird
von einem eigenen Komitee Uberwacht. Grundsétzlich fallen aber auch die Handels-
streitigkeiten im Agrarbereich unter die Zusténdigkeit des WTO-Streitschlichtungs-
mechanismus, welches Anhdrungen durchfihrt, Uber VerstolRe befindet und evtl. Ge-
genmal3nahmen sanktioniert. Solche Verstdfle, Berechnungsvorschriften und Mal3-
nahmen werden im GATT und in Spezialabkommen (vgl. Anhang 2) geregelt. Aller-
dings schrénkte eine Friedensklausel des AoA (Artikel 13) die Klagemdglichkeiten im
Agrarsektor bis Ende 2003 stark ein. Diese Klausel sollte es besonders den grof3en
Agrarméchten EU und USA erleichtern, ihre Agrarpolitiken innerhalb der Laufzeit des
AOA ungestort umzubauen. Gleichzeitig sollte Druck aufgebaut werden fir eine Wei-
terflhrung der Verhandlungen ab 1999, die ebenfallsim AoA verankert wurde (built-in
agenda). Denn schon bei Abschluss des AoA waren einige Schwierigkeiten und Méan-

9  Auf die einzelnen Bestandteile wird in Kap. 2.3 weiter eingegangen, die spezifischen Forde-
rungen der Lénder SSA werden in Kap. 6 vorgestellt.
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gel offensichtlich. 2001 wurden die Agrarverhandlungen dann in die weiter gefasste
Doha-Entwicklungsrunde eingebettet.

2.2

Die Weltagrarméarkte nach der Uruguy-Runde

Die folgende Zusammenfassung der Weltagrarmarkt-Entwicklung nach Abschluss der
Uruguay-Runde 1994 gibt einen Eindruck davon, vor welchem Erfahrungshintergrund
sich die jetzigen Verhandlungen abspielen:

Der Welthandel mit Agrarprodukten entwickelte sich zundchst recht dynamisch,
die Agrarexporte stiegen von 258 auf 331 Mrd. US $ 1997. Bis 1999 waren sie je-
doch wieder auf das alte Niveau zurtickgefallen und stagnieren seither in etwa auf
diesem Niveau. Der Export-Weltmarktanteil der Entwicklungslander fur Agrar-
produkte stieg zwischen 1994 und 1999 leicht von 40,5 % auf 43 %. Allerdings
stiegen auch die Agrarimporte der Entwicklungdander, so dass sich in der Bilanz
Importe und Exporte bis Ende der 1990er Jahre bei heftigen Schwankungen in et-
wa die Waage hielten. Speziell fir LDC hat sich das Handel sdefizit bei Agrarpro-
dukten alerdings deutlich verstérkt, Importe vor alem von Nahrungsmitteln
betragen mittlerweile fast das Doppelte der Exporte (WTO 20014).

Ahnlich wie der Weltagrarhandel entwickelten sich die Weltmarktpreise fur land-
wirtschaftliche Produkte. Wéhrend der Hochpreisphase bis 1996 zogen die Kosten
fur Nahrungsmittelimporte der Entwicklungsl@nder deutlich an. Gleichzeitig sank
die Nahrungsmittelhilfe mengenmafig zwischen 1993 und 1996 um mehr as
50 %. Nach der Hausse sanken die Preise jedoch wieder unter das Niveau von
1992. Viele Kleinbauern in Entwicklungdéndern erlitten Einkommensverluste,
einbrechende Exporteinnahmen brachten zahireiche Lander in Zahlungsbilanz-
schwierigkeiten. Die strukturelle Preisinstabilitét auf den Weltagrarmérkten hat
sich wahrscheinlich kaum gesndert.™

Die Agrarstitzungen der Industrielander sind nach wie vor sehr hoch. Zwar
reduzierten sie sich nach Lesart der WTO von 290 Mrd. US $ 1995 auf 215 Mrd.
1999, und aufgrund des anhatenden Riickgangs der Bedeutung der Landwirt-
schaft in der Gesamtwirtschaft hat sich die relative Stiitzung von 2,3 % des BSP
auf 1,2 % halbiert. Gemal? den Berechnungen der Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD) betrugen die Agrarstiitzungen jedoch al-
leine in den OECD-Léandern 2001 noch immer etwa 318 Mrd. US $, verglichen
mit 302 Mrd. US $ fur die AoA-Referenzperiode 1986-88. Allerdings haben bei-
de Berechnungsarten ihre Schwéchen (vgl. Kasten 2). Sicher ist der interne Fi-
nanzdruck zum Abbau der Subventionen heute geringer als zu Beginn der Urugu-

10 Vgl. Ng/ Yeats 2002. Fir die definitive Analyse von Preistrends und -schwankungen sind
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ay-Runde. Das Gewicht der Subventionen hat sich leicht von Konsumenten- auf
Steuertransfers verschoben, was Ausdruck fur eine Reduzierung von Preisstiit-
zungsmal3nahmen auch aufgrund des AoA ist. Aber immer noch sind 76 % (1986—
88: 90 %) der Stlitzung von der OECD als preis- oder produktionsgebunden aus-
gewiesen.

— Die Agrarpolitiken in den meisten Entwicklungsldndern hingegen wurden in den
letzten Jahren mal3geblich geprégt durch einseitige Reduktion von Handelsbarrie-
ren und Agrarsubventionen, meist im Rahmen von Strukturanpassungsprogram-
men (SAP, vgl. Kap. 3.1). In einigen Fallen ergaben sich solche Mal3nahmen aber
auch durch Verpflichtungen aus dem AoA. Bei gleichzeitiger Aufrechterhaltung
der WTO-seitig legitimierten Subventionen in den Industrielédndern fihrte dies in
einer Reihe von Landern zu einem deutlichen Anstieg von Agrarimporten und der
Verdrangung lokaler Produzenten.'*

Natrlich sind nicht alle fur die Entwicklungslander unvorteilhaften Entwicklungen auf
den Weltagrarmérkten durch Mangel des AoA verursacht. Die Schwierigkeiten bei der
Bewertung des A0A liegen einmal in der extremen Komplexitét des Abkommens und
der nationalen schedules, welche zahlreiche Schlupflocher bieten, sowie den Schwie-
rigkeiten bei der Messung von Agrarsubventionen und -protektion und deren handels-
verzerrenden Wirkungen. AufRerdem |&sst sich die Wirkung des AoA nicht von anderen
Einflussfaktoren trennen, die den Welthandd und die Agrarwirtschaften der Mitglieds-
lander seit 1995 ebenfalls stark beeinflusst haben. Dazu zéhlen etwa der Aufstieg und
vorlbergehende Einbruch der Wirtschaften asiatischer Schwellenlénder, der Aufstieg
Chinas oder die sukzessiven Anderungen der Agrarpolitiken von EU und USA. Zudem
sind die Auswirkungen nicht fir ale Lander gleichgerichtet, sondern héangen von den
landwirtschaftlichen Produktions-, Import- und Export-Profilen ab.

11 Vgl. Sharma 2000; Curtis 2001; Messerlin 2002; Oxfam 2002a; Watkins 2003.
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Kasten 22 WTO- und OECD-Berechnung der landwirtschaftlichen Stiitzungen

In der WTO werden die internen landwirtschaftlichen Stiitzungen als Summe verschiedener
Elemente definiert (vgl. Kasten 3), von denen einige (Programme mit administrierten Preisen)
als Differenz der aktuellen Stltzungen gegentber einer Referenzperiode gemessen werden.
Die zentrale Mal3zahl fur handelsverzerrende Subventionen, das aggregate measurement of
support (AMS) bspw. enthélt as wesentliche Variable die Differenz der aktuellen Interventi-
onspreise gegentiber den Weltmarktpreisen der Referenzperiode 1986-88. Fur 1999, das letzte
Jahr mit einigermal3en vollstandigen Notifizierungen, wurden interne Stiitzungen in Hohe von
etwa 214 Mrd. US $ bei der WTO erfasst, davon fast 80 % durch die USA, EU und Japan. Als
handelsverzerrend davon galten 38%. Ein grofRer Nachteil der WTO-Methodik ist, dass die
Entwicklung des internen Preises losgelost vom aktuellen Weltmarktpreisniveau betrachtet
wird, d.h. eine Senkung der Preisstiitzung gegeniiber 1986/88 und damit des AMS muss nicht
unbedingt eine Senkung der aktuellen Subventionen bedeuten, da der Weltmarktpreis gegen-
Uber 1986/88 ebenfalls gesunken sein kann. Umgekehrt muss ein Steigen des AMS nicht
unbedingt ein Steigen der Preissubvention bedeuten. Ein rein tarifarer Schutz ohne staatliche
Preisadministration wird Uberhaupt nicht im AMS erfasst, sondern nur im AufRenschutz. Die
WTO-Notifizierungen gelten Uberdies als schwierig zu Uberpriifen und werden anscheinend
nicht unabhangig von den Verhandlungen gemacht.

Unter anderem aufgrund dieser Schwéchen wird zur Angabe von Agrarsubventionen in Indust-
rieléndern meist die OECD bevorzugt. Diese benutzt zur Abschétzung der Agrarstiitzung die
Differenz zwischen aktuellen Binnen- und Weltmarkt-Referenzpreisen, wobei prinzipiell kein
Unterschied gemacht wird Uber die Ursache des Unterschieds, bspw. Handelsbarrieren oder
Preissubventionen. Fur das Jahr 1999 wurde fiir alle OECD-Lander eine direkte Unterstiitzung
der Produzenten (Producer Support Estimate, PSE) von 234 Mrd. US $ angegeben. Die Gesamt-
stiitzung der Landwirtschaft (total support estimate, TSE) d.h. inklusive allgemeiner Trans-
fers fur Forschung, Beratung, Infrastruktur, Vermarktung, Lagerhaltung usw., betrug sogar etwa
300 Mrd. US$. Im Verhdltnis zur Wertschdpfung in der Landwirtschaft ausgedriickt betrug das
PSE 2002 31 %, wahrend es 1988 noch bei 38 % lag.

Diese Berechnungen bedeuten aber, dass OECD-Stitzungen nicht deckungsgleich mit den
internen Subventionen der WTO sind, diese beriicksichtigen nur die direkt vom Staat ausge-
zahlten Transfers. Der Transfer Uber erhdhte Preise durch Handelsbarrieren wird bei der OECD
in der Komponente ,, Konsumententransfer* gesondert ausgewiesen. Er betrug im Durchschnitt
aller OECD-Lé&nder 2002 43 % des TSE., fur Zucker in der EU ist er fast 100 %.
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Fortsetzung Kasten 22 WTO- und OECD- Berechnung der landwirtschaftlichen
Stutzungen

Allerdings sind auch die OECD-Indikatoren nicht unumstritten, insbesondere die Festlegung
der Weltmarktreferenzpreise. Denn der Weltmarktpreis ist nicht nur stark schwankend, son-
dern bei vielen Produkten vor allem gepragt von Uberschiissen insbesondere der groRen Ag-
rarexporteure EU und USA, die ihre Markte hoch subventionieren und damit Uberschiisse
produzieren, die sogar unter den eigentlichen Produktionskosten exportiert werden konnen und
damit den Weltmarktpreis driicken. So wird fur die Berechnung der Maisstiitzung in Mexiko
der US-Exportpreis herangezogen. Dieser Mais erfahrt in den USA Subventionen (PSE) von
47 % der Betriebseinkommen und wird weit unter Produktionskosten exportiert. Auf diese
Weise erhoht sich das PSE fur mexikanische Maisproduzenten von ca. 20 % auf tber 40 %,
aber auch die Hohe der US-Stiitzungen wird Uberschétzt.

Lander, die unter subventionierten Weltmarktkonditionen noch subventionsfrel exportieren
kénnen und deren Exportpreise als aternative Referenzpreise betrachtet werden, sind meist
Grenzpreisanbieter mit auffergewohnlich guten Produktionsbedingungen. Aufgrund dieser
Logik wird z.B. der Exportpreis fir Milch aus Neuseeland als Referenzgrofie fur die Milch-
subventionen in der EU herangezogen. Fir 1999 bspw. ergibt sich ein Subventionswert von
19,2 Mrd. €, der zu 87 % aus Konsumentenrente und zu 13 % aus direkten Subventionen
besteht. So errechnet sich der vielzitierte Subventionsaufwand von 2 US $ pro Kuh und Tag. Es
ist aber wahrscheinlich, dass sich ihre Preise den (verzerrten) Weltmarktpreisen anpassen und
unter anderen Weltmarktbedingungen héher wéren. Auflerdem konnen Grenzanbieter ihre
Produktion bei Reduktion des Angebots der groen Exportnationen nicht stark ausdehnen,
ohne dass Produktionskosten und damit Preise deutlich ansteigen wiirden.

Quellen: Oxfam 2002b; OECD 2002b; OECD 2003a; Wise 2004; Josling / VValdes 2004

Wenn dennoch die negativen Einschézungen des AoA Uberwiegen, liegt dies an den
vielen Marktverzerrungen, die auch nach Abschluss der 8-jahrigen Implementie-
rungsphase noch existieren.? Klar ist, dass im Agrarhandel noch kein level playing
field geschaffen wurde. Die weiterhin bestehenden Handelsverzerrungen liegen oft in
den Ausfihrungsbestimmungen des AoA begriindet, und entsprechend drehen sich die
wichtigsten Diskussionen in der Doha-Runde um solche Details. Im folgenden Kapitel
werden die wichtigsten strittigen Punkte erl&utert.

12 WTO (2000d) registrierte schon bis 2000 225 Wirkungsstudien zum AoA alleine von sechs
internationalen Organisationen. Fir einen aktuellen Uberblick vgl. WTO 2004, firr vertiefte
Einblicke vgl. FAO 2000; Sharma 2000; McCulloch / Winters / Cirera 2001; FAO 2002z,
UNDP 2003a oder die Beitrage der Capri-Konferenz 2003.
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2.3 Die Verhandlungsagenda der Doha-Runde

Die meisten Diskussionen finden entlang der in der Uruguay-Runde geschaffenen
Interventionskategorien (drei Saulen) statt. Daher wird die Doha-Verhandlungsagenda
hier dementsprechend beschrieben. Es gibt allerdings auch einige radikalere Einwénde
gegen das AOA, auf die ebenfalls kurz eingegangen wird.

AuRenschutz

Aufgrund des AoA wurden alle quantitativen Handelsbarrieren abgeschafft und durch
tarifare Barrieren ersetzt, fir die individuelle Hochstgrenzen (gebundene Zollsétze)
festgelegt wurden. Diese mussten dann innerhalb von 6 Jahren um durchschnittlich
36 % und mindestens 15 % reduziert werden. Die Bindung konnte entweder durch Um-
rechnung der bestehenden Barrieren in Zollsétze geschehen (Tarifizierung) oder durch
einfache (willkirliche) Festsetzung eines Hochstsatzes. ™

Die meisten Entwicklungslander wahlten die einfache Festlegung, viele Industrielander
die aufwéndige Tarifizierung. Tatséchlich sind aber durch beide Verfahren oft sehr
hohe Bindungen entstanden, im Falle der Tarifizierung geschah dies durch maximale
Ausnutzung von Interpretationsspielrdumen (sogenannte ,, schmutzige Tarifizierung®),
die im Durchschnitt zu einem AuRenschutz ber dem Vor-Uruguay-Niveau gefiihrt
haben. Zollspitzen (Zdlle Uber 15 %, bis zu 800 %) sind verbreitet und markieren die
landestypischen , sensiblen Produkte und Sektoren.* AuRerdem sind die im Agrarsek-
tor weit verbreiteten Mengenzolle (specific tariffs) fur internationale Vergleiche weni-
ger transparent als Wertzoélle und belasten Importe bei sinkenden Preisen Uberpropor-
tional (fur Handler sind diese Wertzdlle dagegen unproblematisch). Nach wie vor ist im
Agrarbereich Zolleskalation verbreitet, d.h. fir verarbeitete Produkte werden hthere
Importzélle verlangt als fur die Rohstoffe, was in exportierenden Landern den Aufbau
einer Verarbeitungsindustrie behindern kann.*® Die genaue Formulierung des Zollab-
bausist der wahrscheinlich wichtigste Streitpunkt der Doha-V erhandlungen.

13 65 % aler landwirtschaftlichen Zolllinien waren vor der Uruguay-Runde ungebunden (zum
Vergleich: 57 % aller industriellen Zolllinien), 42 % in Industrieldndern und 83 % in Ent-
wicklungsléndern. Jetzt sind es so gut wie 100 %.

14 Invielen Entwicklungsléndern sind die gebundenen Tarife kaum relevant fir das tatsichliche
Ausmal? des AuRenschutzes, weil die tatsachlich angewandten Zollsétze (applied tariffs) we-
sentlich niedriger liegen. Ein Problem an dieser Zweigleisigkeit liegt darin, dass ein Land un-
terhalb der gebundenen Zollsétze die Handelsbarrieren kurzfristig anheben kann, was negati-
ve Folgen fir die Berechenbarkeit der Mérkte fur Handler und Investoren hat. Auch die in-
ternationale Vergleichbarkeit leidet, so ist bel vielen Studien und Aussagen nicht klar, welche
Zolle zugrunde liegen.

15 Zur Bedeutung von Zolleskalation fur Entwicklungslénder gibt es aber auch zuriickhaltende
Einschatzungen; vgl. Imber / Morrison / Thompson 2003.
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Um trotz der teils extrem hohen Zollsétze das zuvor schon erreichte Mindestimportni-
veau zu erhalten (Referenzperiode 1986-88), wurden Tarifquoten eingefiihrt. Innerhalb
der Quoten besteht ein geringer Zollsatz (in tariff), dartiber hinaus ein hoher (out tariff).
Tarifquoten betreffen 1425 Produktlinien, fir die eine Tarifizierung durchgefuhrt wer-
den musste, in 43 Landern (WTO 2004). Sie sollten im Laufe der Implementierungspe-
riode von 3 % auf mindestens 5 % des Inlandsverbrauchs erhéht werden. Die meisten
Tarif-Quoten, die oft eng mit den Zollspitzen (s.0.) korrelieren, werden aber nicht voll
ausgeschopft. Dies liegt unter anderem an der unterschiedlichen Verwaltung der Tarif-
quoten, die im AoA nicht naher geregelt wird. In den Neuverhandlungen ist die Tarif-
quoten-Allokation ein wichtiger Streitpunkt.

Neben den allgemein in der WTO verfligbaren Schutzmal3nahmen und Ausnahmerege-
lungen (vgl. Anhang 2) wurde eine spezielle landwirtschaftliche Schutzmal3nahme
(special safeguard measure, SSM) eingefiihrt, aber nur fur solche Produkte erlaubt,
deren Zdlle tarifiziert wurden (s.0.) und daher vermeintlich anféllig waren fir Import-
konkurrenz. Insgesamt sicherten sich 39 Lander fir etwa 6100 Produkte das , WTO-
Recht”, fir die Dauer eines nicht naher definierten ,, Reformprozesses SSM zu nutzen,
darunter nur wenige Entwicklungslander (in SSA nur Sidafrika und Botswana). Im
Gegensatz zu Antidumping- und Antisubventionsmechanismen muss kein Schaden fur
inlandische Produzenten bewiesen werden, im Gegensatz zu den allgemeinen Schutz-
mal3nahmen miissen SSM nicht mit anderen WTO-Mitgliedern verhandelt werden.
Ausloser (trigger) fir SSM sind definierte Preis- oder Importmengenanderungen, sie
missen zeitlich und monetdr begrenzt bleiben und gelten nur auf3erhalb von Tarifquo-
ten (WTO 2004). Es besteht wie bei anderen Schutzmechanismen natirlich die Gefahr,
dass SSM als Protektionsmechanismus missbraucht werden, und auch einige Indizien
fur aktuellen Missbrauch. Daher wird diskutiert, SSM stérker zu disziplinieren. Fur
verderbliche Produkte werden Sonderklauseln verlangt. Fir viele Entwicklungslénder
dagegen entwicklungslénderspezifische spezielle SSM a's Sonderregelung eine zentrale
Forderung (vgl. Kap. 2.5, vor allem Kasten 6).

Exportsubventionen

Exportsubventionen wurden im AoA definiert und ein Maximalwert (wahlweise das
Niveau von 1986-90 oder 1991/92) festgelegt. Nur 25 Lénder deklarierten die Existenz
von Exportsubventionen und damit das Recht, weiterhin Exporte zu subventionieren.
Sie mussten sich allerdings zu Reduzierungen verpflichten, sowohl fur das Volumen
(-21 %) als auch fur den Wert (-36 %). Neue Exportsubventionen sind nicht zul&ssig.
Die Exportsubventionen betrugen 1995-98 ca. 6-8 Mrd. US $, wovon hauptsachlich
die EU Gebrauch macht (vgl. Kap. 2.6).

Exportsubventionen werden in der Doha-Deklaration besonders kritisch gesehen — sie
ruft auf zu einer reduction, with a view to phasing out, of all forms of export subsidies.
Dies bezieht sich zunéchst auf die verbleibenden direkten Exportsubventionen.
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Daneben wird auch dartiber diskutiert, einige andere Instrumente stérker zu disziplinie-
ren, die bisher als nicht handelsverzerrende Green-Box-Mal3nahmen (s.u.) galten, aber
im Verdacht stehen, Exporte indirekt zu subventionieren. Es handelt sich inshesondere
um vier Manahme-Cluster: Exportkredite, Kreditversicherungen und dhnliche Mal3-
nahmen, Nahrungsmittelhilfe sowie staatliche Handelsfirmen. Das existierende AoA
appelliert lediglich, diese Instrumente nicht als verdeckte Exportsubvention zu miss-
brauchen, gibt aber keine genaueren Anweisungen.

Interne Stitzungsmal3nahmen

Die sehr diversen internen Stiitzungsmal3nahmen wurden im AoA je nach Grad ihrer
vermeintlich handelsverzerrenden Wirkung in Boxen eingeteilt (vgl. Kasten 3). Han-
delsverzerrende Mafdnahmen (Amber Box) mussten laut AcA um 20 % reduziert wer-
den, nicht handelsverzerrende (Green Box) oder nur schwach handelsverzerrende (Blue
Box) Malnahmen unterlagen keinen Verpflichtungen. Die gesamten internen Stiitzun-
gen, die an die WTO gemeldet wurden, betrugen 1999 214 Mrd. US $ gegeniiber 290
Mrd. US $ 1995.

Kasten 3:  Die Boxen fur dieKlassifizierung der internen Subventionen im Agrarab-
kommen

In der WTO-Terminologie werden interne Subventionen allgemein in Boxen eingeteilt, die
nach den Ampelfarben benannt sind: rot fir verbotene, gelb fir zu reduzierende, grun fur
erlaubte Subventionen. Fir die Landwirtschaft gibt es eine etwas modifizierte Regelung:

Es gibt keine rote, sondern nur eine Amber Box mit Subventionen, die einzuschranken sind. Zu
diesen gehdren (mit Ausnahmen) alle direkt produktionsfordernden Maf3nahmen, z.B. Preis-
stiitzungen fur Produkte oder Betriebsmittelsubventionen. Als Referenzperiode fur die Errech-
nung dieser von der Hohe der Produktion abhéngigen, sogenannten gekoppelten Subventionen
(total aggregate measurement of support = Total AMS) gilt der Durchschnitt der Jahre 1986-88
(mit Ausnahmen). Dieses AMS war insgesamt gemal3 den Rahmenverpflichtungen, im Detail
gemal den Selbstverpflichtungen der Mitglieder zu reduzieren. Allerdingsist eine Minimal stiit-
zung (de minimis), ausgedriickt in Prozent des Produktionswertes pro Produkt oder fir den
Agrarsektor insgesamt, erlaubt und von der Berechnung des AM S ausgenommen.

In der Blue Box werden produktionsgebundene Subventionen angefiihrt, die mit Konditionen
zur Produktionsbeschrénkung verknipft sind. Die Ausgaben fir diese Mal3nahmen miissen
nicht reduziert werden.
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Fortsetzung Kasten 3:  Die Boxen fir die Klassifizierung der internen Subventionen im

Agrarabkommen

In die Green Box gehdren MalRnahmen, die als nicht oder minimal handel sverzerrend eingestuft
werden (nicht zu verwechseln mit 6kologisch motivierten Mafl3nahmen). Dazu zéhlen algemei-
ne, offentlich finanzierte Dienstleistungen fur den Agrarsektor wie Forschung, Beratung, Pflan-
zenschutzdienste, Vermarktungshilfen (eingeschrénkt), Infrastrukturmal3nahmen und Erndh-
rungssicherung (wobei der Einkauf zu Marktpreisen erfolgen muss). Dazu gehoren aber auch
sogenannte ,, entkoppelte* Subventionen an Landwirte, d.h. direkte Einkommensbeihilfen, die
nicht an Produktionsvolumen oder proportionale Faktornutzung wie Land oder Tierbestand
gebunden sind, auRerdem staatliche Beihilfen fir Katastrophen, Ausgliederungsmal3nahmen,
Investitionen, Hilfen fur Ernte- und Einkommensversicherungen, Umweltschutz und Regional-
entwicklung.

Interne Stiitzung ‘

7T .

Green box Entwicklungs- Deminimis GesamtesAMS
Ausnahmen lander (SDT) Ausnahmen (amber box)

Ausnahmen )
/ \ Unterstitzungs-

Ausnahmen

/ aquivalent
Produkt-

Blue box
spezifische

Nicht-
Produkt-
spezifische

Produkt-
spezifische
AMS

Nicht-Produkt-
spezifische
AMS

Quellen: WTO 2004; Josling / Valdés 2004

Auch die Regulierung der internen Subventionen wird heftig diskutiert. So waren die
nicht ins AMS einbezogenen und damit nicht den Reduktionsverpflichtungen unterlie-
genden De-minimis-Sockelbetrége sehr generds. GroflRe Produzenten wie die USA
kénnen vor allem unter den nicht produktspezifischen De-minimis-Betrégen hohe Sub-
ventionen unterbringen. Die produktionsreduzierenden Konditionen fir Blue-Box-Maf3-
nahmen sind oft nicht ausreichend spezifiziert bzw. de facto kaum wirksam. Insgesamt
kénnen durch geschickte Kombination unterschiedlicher Subventionen und Anrech-
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nungsarten sehr hohe Stiitzungen ohne grof3e Einschrdnkungen der Produktion aufrecht-
erhalten werden.

Insbesondere aber erméglichen es die Schlupflocher der Green Box, theoretisch unbe-
grenzt Subventionen in die Landwirtschaft zu leiten. Diese Box sollte es jenseits der
Produktionsférderung erlauben, das Einkommen von Landwirten zu stiitzen (Einkom-
mensziel der Agrarpolitik), bestimmte Anbauweisen oder Leistungen zu fordern (Multi-
funktionalitét der Landwirtschaft, bspw. fir den Wasserhaushalt, den Erhalt der Kultur-
landschaft oder die dkologische Vielfalt) und die Landwirte fir Einkommensverluste
z.B. durch Umwelt- oder Tierschutzauflagen zu entschadigen. Es ist fast unbestritten,
dass viele nicht gekoppelte Mal3nahmen produktions- und handel sférdernde Nebenwir-
kungen haben. So kénnen Transfers zur Abdeckung von Fixkosten, zur Reduktion von
Risiko und zur Erhéhung von Liquiditét fur Investitionen genutzt werden. Auf3erdem
hélt die (oft berechtigte) Erwartung der Landwirte, dass zukiinftige entkoppelte Aus-
gleichszahlungen von der Hohe der Deckungsbeitrége (und damit der Produktionsinten-
sitét) abhangen, das Ertragsniveau (und damit die Handelsverzerrung) hoch. Schliefdlich
werden viele Betriebe auch bei entkoppelten Subventionen weiterhin die herkémmli-
chen Massenprodukte liefern, dain der Landwirtschaft aufgrund vorhandener Maschi-
nen und Gebdude, Know-how, Personastruktur, Verarbeitungskepezitdten, Vermark-
tungsstrukturen, usw. eine starke Pfadabhangigkeit der Produktion besteht.

Andere strittige Themen

Nahrungsexporte durfen laut AoA nicht willkurlich erschwert werden (nur bei scharf
anziehenden Weltmarktpreisen, und ohne die Ernéhrungssituation in Importléandern zu
gefahrden). Dieser Artikel war Ausdruck der Sorge vieler Mitgliedsstaaten um die
Kosten ihrer Nahrungsmittelimporte, falls bei hohen Weltmarktpreisen gréf3ere Export-
l&nder zum Schutz ihrer Verbraucher die Exporte erschweren sollten (vgl. Marrakesch-
Erklérung fir NFIDC, Kap. 2.5). Nachdem insbesondere die EU wéhrend des Preis-
booms Mitte der 1990er Jahre (vgl. Kap. 2.2) genau dies tat und somit den Anstieg der
Weltmarktpreise weiter anfachte, fuhlten sich viele Importlé&nder in ihren Befurchtun-
gen bestatigt und haben das Thema erneut in die Doha-V erhandlungen eingebracht.!’

Staatsbetriebe werden oft im Zusammenhang mit Exportsubventionen diskutiert
(vgl. Kasten 4), sie konnen aber auch beim Importschutz des Agrarsektors, fir die
Allokation von Tarifquoten oder bei der versteckten Zuteilung von internen Subventio-
nen an Landwirte eine Rolle spielen. Solche Staatsbetriebe gibt es noch in Landern SSA
(z.B. die Baumwoll-Monopolvermarkter im frankophonen Westafrika, vgl. Kap. 6.1),

16 Vgl. Berthelot 2001; Josling 2003; Beghin / Aksoy 2003. Weniger kritisch in Bezug auf die
Verzerrungen durch interne Stiitzungen sind Rae / Strutt 2002; UNCTAD 2003a.

17 Vgl. Abbott/Young 2003. In den USA sind Exportsteuern dagegen gesetzlich verboten.
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aber auch in einigen Industrie- und vor alem in Transformationsléndern. Eine stérkere
Regulierung ihrer Aktivitéten wird diskutiert, da sie die Regelungen in den einzelnen
Saulen unterlaufen kénnen.

Kasten 4: WTO-Klagen gegen die Drei-Saulen-L ogik des Agrarabkommens

Staatlich garantierte Mindestpreise in Kanada, von einer staatlichen Kommission verwaltet,
ermoglichten den Verkauf von Uberschilssiger Milch und Milchprodukten an private Verarbei-
ter zu niedrigeren Preisen speziell fir den Export. Obwohl keine direkten Exportsubventionen
flossen, sondern ein Fal von Mischkalkulation vorlag, wurde die Praxis von einem WTO-
Schiedsgericht (andere Subventionen sind aufgrund der Friedensklausel (noch) nicht anfecht-
bar, vgl. Kap. 2.1 und Anhang 2) fir unzuléssig erklart, da die Preisdifferenz zwischen nationa-
lem und Exportpreis auf Regierungsentscheidung zuriickzufuihren war.

Eine solche Konstellation trifft fir viele landwirtschaftliche Marktordnungen zu, und dement-
sprechend wurden schon einige andere Anklagen vorgebracht, z.B. von Brasilien gegen EU-
Zucker- und US-Baumwollsubventionen, die alerdings noch unter dem partiellen Schutz der
Friedensklausel standen. Diese Klagen haben Brasilien in vielen Teilen Recht gegeben, miissen
alerdings noch durch die Revision. Sie treffen jeweils zentrale Agrarmarktordnungen mit
einem Wert von mehreren Milliarden US $ pro Jahr.

Quellen: Josling 2003; Morgan / Goh 2003

Notifizierungen zu Agrarsubventionen, die jedes Land unabhéngig von seinen Ver-
pflichtungen machen muss, gehen meist sehr spédt ein und sind schwer Uberprufbar.
Damit sind zeitnahe Kontrollen und Reaktionen nicht méglich. Gerade Entwicklungs-
lander haben wenig Moglichkeiten zum Monitoring von Agrarstiitzungen. Fir viele
kleinere Entwicklungslander liegen tiberhaupt keine Notifizierungen vor (FAO 2000).

Allgemein wird am AoA moniert, dass die Aufteilung auf die drei Saulen willkurlich
und nicht trennscharf ist und auch nicht sein kann, denn die meisten nationalen Agrar-
marktordnungen beruhen auf ineinander verzahnten Mechanismen. Einige Akteure
fordern daher Reduzierungen aller Arten von Stiitzung. Ob die Saulen-Trennung vor
den allgemeinen GATT-Regelungen Bestand hat, wird angezweifelt. Ein wegwei sender
Fal war die kanadische Milchmarktregelung, gegen die Neuseeland und die USA
erfolgreich geklagt haben (vgl. Kasten 4). Falls die Agrarverhandlungen zu keinem
neuen AoA fuhren, und ohne neue Friedensklausel ist es denkbar, dass solche siulen-
Ubergreifenden Zusammenhénge verstarkt zu WTO-K lagen fiihren (vgl. Anhang 2).*8

18 Vgl. Josling 2003. Gemal? der Friedensklausel sind Green-Box-Mal3nahmen generell von
Beschwerden ausgenommen, Mal3nahmen in der Amber und Blue Box sind nur angreifbar,

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik 45



Michael Brintrup

24 Die Regulierung technischer Handel shemmnisse

Technische Verordnungen sind aus mindestens zwei Griinden fur den Agrarhandel von
herausragender und steigender Bedeutung;:*°

— Beim Handel mit Iebenden Organismen ist das Gefahrenpotential fir die mensch-
liche Gesundheit und fr die Ausbreitung von Seuchen besonders hoch.

—  Speziell bei Nahrungsmitteln sind die Sensibilitdten der Verbraucher (und damit
der Politik) sehr ausgepréagt.

Technische Mal3nahmen im Agrarsektor werden in zwei WTO-Abkommen geregelt:

— Das Abkommen (ber sanitdre und phytosanitére Mal3nahmen (Agreement on
Sanitary and Phytosanitary Measures, SPS) regelt die handelsverzerrenden Wir-
kungen von MalRnahmen, die nach Artikel XX GATT zum Schutz von Pflanzen,
Tieren und Menschen getroffen werden dirfen. Es fordert zur Anerkennung inter-
nationaler Standards auf (Codex Alimentaris, International Office of Epizootic Di-
seases, International Union for the Protection of New Varieties of Plants), lasst
aber auch strengere nationale Standards zu, wenn diese auf der Grundlage wissen-
schaftlicher Erkenntnisse oder eines konsistenten Risikoabschétzungsverfahrens
beruhen.

— Das Abkommen Uber technische Handelsbarrieren (Agreement on Technical
Barriers to Trade, TBT) regelt, nach welchen Regeln staatliche Normierungsvor-
schriften angewandt werden sollen. Es wurde erlaubt, Standards nicht nur fir Pro-
dukte festzulegen, sondern auch fir Produktionsprozesse, sofern sie mit den Ei-
genschaften eines Produktes zusammenhéngen.?® Die Regeln sind weniger streng
als fir SPS-Mal3nahmen, fordern bspw. keine wissenschaftliche Begriindung. Fir
die Vermarktung landwirtschaftlicher (verarbeiteter) Produkte sind Verpackungs-
und Kennzeichnungspflichten von grof3er Bedeutung. Eine gegenseitige Anerken-
nung oder internationale Standards werden nicht verlangt, aber empfohlen.

Die Erfillung von SPS- und TBT-Standards kann zu extrem hohen Kosten fihren.
Schon diese Kosten kdnnen fur viele kleinere Entwicklungslénder prohibitiv sein, wenn
sie die Standards Uberhaupt erfillen kénnen (Sharma 2000; OECD 2002a). So dirfte
z.B. die Forderung der EU nach Ruckverfolgbarkeit von Nahrungsmitteln bis hin zu

falls sie ber dem Niveau von 1992 liegen bzw. eingeschrénkt (with due restraint) unter dem
Subventionsabkommen. Auch Export-Subventionen sind nur eingeschrénkt angreifbar.

19 Notierungen zu SPS- und TBT-Mafnahmen haben sich seit 1995 vervierfacht; vgl. Wilson /
Otsuki 2003.

20 Diese Unterscheidung ist z.B. fir Produkte aus biologischem Anbau wichtig, denn nach
herkdmmlichem GATT-Verstandnis (like products) unterscheiden sie sich nicht von konven-
tionell angebauten.
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den Betriebsmitteln (z.B. Futtermitteln) fur die meisten afrikanischen Entwicklungslan-
der kaum erfillbar sein, zumindest wenn Kleinbauern involviert sind. Sehr problema-
tisch sind fir sie auch unterschiedliche nationale Standards wichtiger Importeure, so
drohen sie bspw. im Konflikt um genetisch modifizierte Organismen (GMO) zwischen
die Fronten von EU und USA zu geraten.

2.5 Sonderregeln fur Entwicklungslander

Sonderregeln fir Lander mit geringem Lebensstandard und niedriger Entwicklungsstufe
(vgl. Kasten 5) gab es schon im GATT. Dazu gehéren insbesondere:

— Die Mdoglichkeit, aufgrund von Zahlungshilanz-Schwierigkeiten voribergehend
Importrestriktionen zu verhéngen.

—  Der Schutz von infant industries.

— Dieenabling clause von 1979. Sie erlaubt es Industriel&ndern, ohne eine Sonder-
erlaubnis anderer Lander (waiver) einseitige, nichtreziproke Handelsabkommen
mit alen Entwicklungsléndern zu schlieffen (Allgemeine Praferenzsysteme, APS).
AuRerdem konnen sich Entwicklungslander untereinander Préferenzen gewahren.
Fir Abkommen mit anderen, selektiven Gruppen von Entwicklungslandern ist da-
gegen weiterhin ein — zeitlich begrenzter —waiver nétig (vgl. Kap. 5.2, insbeson-
dere Kasten 12). Fur LDC gilt seit 1999 ein genereller waiver bis 2009 (WTO
1999).

Mit der Sonderbehandlung innerhalb der WTO wird eingerdumt, dass Entwicklungs-
I&nder unter Umstanden einen anderen Politikbedarf haben als Industrielander. Auch im
WTO-Griindungsabkommen wird ausdriicklich festgehalten, dass Entwicklungslander
commensurate with the needs of their economic development am internationalen Handel
teilhaben sollen. Im Rahmen der WTO finden sich rund 100 Sonderregeln (Special and
Differential Treatment, SDT) (WTO 2000; Mangeni 2003; Stevens 2003). Viele dieser
SDT sind Ausdruck des merkantilistischen Verstdndnisses in der WTO, d.h. sie redu-
zieren vor allem die Reziprozitatsverpflichtungen (vgl. Kasten 1).
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Kasten 5: Landerkategorienim GATT und in der WTO

GATT und WTO kennen im Grunde nur drei rechtsverbindliche Kategorien von Léndern:
Entwickelte Lander, Entwicklungsénder und Least Developed Countries. Je nach Kategorie
werden im Rahmen des Special and Differential Treatment (SDT) unterschiedliche Verpflich-
tungen und Rechte zugebilligt. Da ein erheblicher Teil der WTO-Verhandlungsprobleme aus
dieser groben Vereinfachung der 6konomischen Realitéten entsteht, lohnt es sich, die Kriterien
der WTO-Mitgliederklassifizierung ndher zu beleuchten:

Die Kategorisierung als Entwicklungsland findet durch Selbsteinstufung statt. So erklért sich,
dass zumindest zwei OECD-Lander in der WTO Entwicklungslander-Status haben: Stidkorea
und Mexiko. Auch Singapur gilt a's Entwicklungsland.

LDC ist eine Landerkategorie der Vereinten Nationen. Seit 1971 existiert eine Definition, die
schon mehreren Anderungen unterworfen war. In der letzten, im dreijahrigen Rhythmus statt-
findenden Revision der LDC-Definition wurden drei Kriterien festgelegt: i) Einkommen unter
900 US $ BSP pro Kopf im dreijahrigen Mittel fir Aufnahme, Uber 1035 US $ fir Graduierung,
ii) Humankapital-Index (Augmented Physical Quality of Life Index) unter 59, mit Indikatoren
aus den Bereichen Erndhrung, Gesundheit, Bildung, Alphabetisierung, und iii) 6konomische
Anfédligkeit (Economic Vulnerability Index) unter 36, mit Indikatoren aus den Bereichen
Instabilitat der landwirtschaftlichen Produktion, Instabilitét der Exporte von Giitern und Dienst-
leistungen, 6konomische Bedeutung nichttraditioneller Aktivitaten, Konzentration der Exporte
und das handicap of economic smallness. AulRerdem darf ein LDC nicht mehr as 70 Mio.
Einwohner zdhlen (Ausnahme: Bangladesch).

2001 wurde Senegal zum 49sten LDC erklért. Ghana und die Volksrepublik Kongo hétten die
Voraussetzungen erflllt, widersetzten sich jedoch (bisher) einer Herabstufung. 16 weitere
Lander (darunter groRRe wie China, Indien, Indonesien, Nigeria und Pakistan) erflllen einige
Voraussetzungen. Als bisher einziges Land hat Botswana seinen LDC-Status abgelegt. Andere
Lander, die im Zuge ihrer wirtschaftlichen Entwicklung die LDC-Kriterien nicht mehr erfullten,
aber um Privilegien flrchteten, wurden bisher nicht graduiert.

Es gibt einzelne Passagen in verschiedenen WTO-Regelungen, die auch andere Abgrenzungs-
kriterien benutzen: Net Food Importing Developing Countries, Small Island Countries, Land-
locked Developing Countries, Lander mit unter 1000 US $ BSP pro Kopf und Jahr (im Subven-
tionsabkommen), Transitionslander. Die vielen Verhandlungsgruppen, die sich zeitweilig oder
permanent zusammenschlieBen (vgl. Kap. 2.6), haben dagegen keinen eigenen Status in den
Abkommen.

Quellen: WTO 2001a; Page 2001; OHRLLS 2003
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Die wichtigsten SDT fiur den Bereich Landwirtschaft sind bisher:

—  Fir die Reduktion von Zdllen und handelsverzerrenden Subventionen im AoA
gab es geringere quantitative Verpflichtungen (2/3 der Industrielander) und lange-
re Fristen (10 statt 6 Jahre).

— Unterstitzung fur Vermarktung und inléndische Transporte zu Exportzwecken
fallen nicht unter die Regeln fir Kirzungen der Exportsubventionen, generell gel-
ten die Exportsubventionsbeschrdnkungen nur fir Netto-Exporteure.

— Die Subventionierung von Betriebsmitteln fiir ressourcenarme Landwirte ist er-
laubt (Green Box), und die De-minimis-Pauschale ist doppelt so hoch (10 %) wie
fUr Industrielénder, allerdings mit gewissen Einschrénkungen.

— LDC sind von Verpflichtungen zum Zoll- und Subventionsabbau bisher ausge-
nommen.

In der Marrakesch-Erklérung wurde dazu aufgerufen, spezielle MalRnahmen fur LDC
und Netto-Nahrungsmittelimportierende-Lander (Net Food Importing Developing
Countries, NFIDC)? zu ergreifen, um mégliche negative Auswirkungen der Agrarlibe-
ralisierungen auf die Erndhrungssicherheit abzufedern. Besonders erwdhnt werden die
Verbesserung der Infrastruktur und Produktivitét, verléssliche Nahrungsmittelhilfe,
verbesserter Zugang zu Nahrungsmittel-Importkrediten, Sicherung guinstiger Export-
kredite und technische Hilfe.

Viele neue Forderungen von Entwicklungslandern nach SDT beziehen sich auf eine
Fortsetzung bzw. konsequentere Umsetzung der Regeln der Uruguay-Runde. Einige
Forderungen, wie special products, haben jedoch eine qualitativ neue Dimension
(vgl. Kasten 6).2

21 Die Klassifizierung als NFIDC wird durch das Landwirtschaftskomitee der WTO durchge-
fihrt und ist nicht zu verwechseln mit den low-income food deficit countries der FAO;
vgl. WTO 1995; FAO 2003c.

22 Gegner von SDT argumentieren, dass sich Entwicklungsliander mit SDT eher selbst schaden,
vgl. Ozden / Reinhardt 2002 oder den breiten Uberblick in Stevens / Kennan 2003. Die De-
batte um SDT wird zumindest im Agrarsektor dadurch politisch brisant, dass es meistens die
wirtschaftlich dominanten Lénder (z.B. Grofbritannien, USA) waren und sind, die nach Li-
beralisierung des Welthandels verlangen, die aber ihre Agrarsektoren massiv stiitzen. Der
zentrale Vorwurf ist, dass sie sich fir ihre fortgeschrittenen Industrien Markte eréffnen und
den wirtschaftlichen Verfolgern die Aufholjagd in den alten, arbeitsintensiven Sektoren er-
schweren; vgl. Khor 2001; Chang 2002; Zongo 2003.
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Kasten 6:  Vorschlage fur neue SDT bei Importbarrieren in Entwicklungsiéandern

Viele Ideen fir einen speziellen Importschutz von Agrarmérkten in Entwicklungslandern
wurden zunadchst im Rahmen des Vorschlags einer sogenannten Development Box gemacht, die
2000 von einer Gruppe von Entwicklungsléndern in die Agrarverhandlungen eingefihrt wurde.
Mittlerweile wird der Begriff nicht mehr héufig verwandt, vielmehr laufen diese und éhnliche
Vorschlage als SDT zur Forderung der Erndhrungssicherung und Agrarproduktion von Klein-
bauern. Die Forderungen beruhen vor allem auf drei Argumenten:

Der Schutz von infant industries wird durch Artikel XVIII GATT erlaubt und kann z.B. den
Aufbau von Agrarindustrien unterstiitzen, bis sie eine gewisse Grof3e und Wettbewerbsfahigkeit
erlangen.

Der Schutz von Produzenten vor unfairer Konkurrenz (Subventionen oder Dumping) wird
allgemein as legitim erachtet und ist im allgemeinen GATT-Recht durch verschiedene Ab-
kommen geregelt (vgl. Anhang 2). Speziell Exportsubventionen stellen unfaire Wettbewerbs-
vorteile dar und erzeugen Instabilitéten, da sie hauptséchlich bei interner Uberversorgung zum
Zuge kommen und damit keine zuverléssige Importquelle fir Verbraucher sind. Dumping ist
speziell fur Entwicklungsldnder ebenfalls eine reale Gefahr — es sei daran erinnert, dass die
internationalen Agrarmérkte hdchst konzentriert sind, dass hohe Markteintrittsprobleme bei
verarbeiteten Produkten bestehen und internationale Konzerne sowohl versucht als auch in der
Lage sind, solche kleinen aber schnell wachsenden Méarkte zu monopolisieren. Schlief3lich sind
im Agrarsektor auch extreme Preisfluktuationen ohne direkte Handelsintervention haufig,
gegen die ein gewisser Schutz gefordert wird. Diese Forderung ist umso gewichtiger, wenn es
um die Produktion von Kleinbauern geht, die meistens zu den besonders armen Bevolkerungs-
gruppen zéhlen (vgl. Kap. 4.1 und 6.3).

Der Schutz der nationalen Nahrungssouveranitét, d.h. der Art, wie ein Land seine Ernghrungs-
sicherheit gewahrleisten will, ist ein weiteres héufig angefuhrtes Argument flr Importbarrieren.
Von einer importgestiitzten Erndhrungssicherungsstrategie wird abgeraten, zumal wenn die zur
Verfligung stehenden Devisen aus wenig diversifizierten Quellen stammen und die Nahrungs-
mittelmérkte unbestandig sind, was fur Agrarmérkte aus natirlichen und politischen Griinden
meist der Fall ist.

Die bestehenden Schutzmechanismen sind allerdings sehr aufwandig zu begriinden, langsam,
z.T. mit Kompensationszahlungen verbunden, und damit fir Entwicklungslénder kaum zu
gebrauchen. Hinzu kommt, dass im Agrarsektor die generelle Duldung von gewissen Subventi-
onen im Rahmen des AoA sowie (zumindest in der Vergangenheit) die Friedensklausel viele
Interventionen schiitzt In den neuen Verhandlungen werden daher neue, einfacher zu handha
bende und vorhersagbare Schutzinstrumente gefordert, insbesondere:
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Fortsetzung Kasten 6:  Vorschlége fiir neue SDT bei Importbarrieren in Entwicklungs-
landern

Special products: Fir gewisse Produkte mit besonderer Bedeutung fir Erndhrungssicherung
bzw. Armutshekdmpfung soll eine Ausnahme von Liberalisierungsverpflichtungen (oder evtl.
sogar eine nachtrégliche Erhthung des AuRenschutzes) moglich sein. Dabei wird dartber
diskutiert, ob nur Grundnahrungsmittel erlaubt sein sollen oder auch andere Produkte, ob die
Wahl jedem Land frei stehen oder streng reguliert sein sollte, wie viele Zolllinien betroffen sein
durfen, und ob es zeitliche Begrenzungen geben soll. Sehr weit gehend ist eine Forderung, eine
Positivliste von Agrarprodukten einzufiihren, die jedes Entwicklungsland der WTO-Disziplin
unterwerfen will (8hnlich wie im Dienstleistungsabkommen GATS).

Spezielle SSM: In eine dhnliche Richtung geht die Forderung, spezielle SSM fiir Entwicklungs-
lander einzurichten, um Binnenmérkte temporér zu schiitzen. Sie sollen nicht nur unabhéngig
von der Tarifizierung, sondern auch weniger aufwéandig zu belegen sein als die herkdmmlichen
SSM (vgl. Kap. 2.3). Auch hier gibt es unterschiedliche Vorschlége zur Ausgestaltung. Wéh-
rend die Importlander einen Schutz unabhéngig von der Quelle der Stérung verlangen, votieren
exportorientierte Entwicklungslénder fur spezielle Countervailing Measures (vgl. Anhang 2),
um zwar einerseits gegen (Export-)Subventionen der Industrielander gezielt vorgehen zu kon-
nen, aber nicht gleichzeitig den Std-Siid-Handel zu behindern.

Quellen: WTO 2000b; Sharma 2000; Via Campesina 2001; Ruffer 2003; Stevens 2003

2.6 Positionen in der Doha-Runde

Bis Anfang 2003 gab es Uber 100 vollsténdige und partielle Vorschlége zu den Agrar-
verhandlungen. Es gab aber wenig Konvergenz in den Positionen, so dass zum Termin
der Festlegung der Verhandlungsmodalitsten”® Ende Marz nicht eingehalten werden
konnte — zwei Vorschlage des bis Méarz 2003 Vorsitzenden der Agrarkommission,
Harbinson, waren verworfen worden. Konsolidierte Positionen wichtiger Gruppen
(allerdings alle ohne quantitative Festlegung) entstanden erst sehr kurz vor oder wéh-
rend der Cancun-Konferenz im September 2003. Die fir diese Studie wichtigsten wer-
den im Folgenden kurz vorgestellt.

23 D.h. quantitative Eckwerte bspw. fur den durchschnittlichen Zoll- und Subventionsabbau
oder die Art des Abbaus, die den Rahmen fur die detaillierten Verhandlungen der nationalen
schedul es setzen.
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Position der afrikanischen LDC im Rahmen der G-90

Fast ale Staaten SSA sind Mitglied der G-90-Gruppe, die aus den Landern der Afrika-
nischen Union, den AKP-Staaten und den LDC besteht. 63 Lander aus dieser Gruppe
sind WTO-Mitglieder. Die G-90 legte im August 2003 ein Papier vor, das die wesentli-
chen Forderungen zusammenfasst.? Im Einzelnen wird gefordert (in originaler Reihen-
folge):

Im Bereich Marktzugang:

Verbesserter Marktzugang fur landwirtschaftliche Produkte und Abbau von Zoll-
eskalation und Zollspitzen in Industriel &ndern;

Hilfe beim Ausbau der Angebotskapazitdten zur Nutzung verbesserten Marktzu-
gangs,

Bestimmung einer einheitlichen ZielgroRe fur Zollreduktionen in Industrieldn-
dern;

Abbau nichttarifarer Handelshemmnisse wie SPS- und TBT-Maldnahmen in In-
dustrielandern;

Einfache und transparente Gestaltung des Tarifquoten-Managements, welches den
Exportlandern klare Vorteile bietet;

Gebundener zoll- und quotenfreier Zugang fir LDC zu Industriel andermérkten;
Keine Begrenzung des maximalen Zollniveaus fr Entwicklungslander;
Freie Wahl von special products (zu diesem neuen Instrument vgl. Kasten 6);

Ein Aufruf zu Erhalt und Sicherung von Handelspréferenzen durch flexible Re-
geln sowie Kompensationen fir Préferenzerosion;

Ein Aufruf, im Ministertext den revidierten Harbinson-Vorschlag vollstéandig zu
berticksichtigen, insbesondere die spezidlen SSM und special products (vgl.
Kasten 6).

Im Bereich Subventionen:

Substantielle Reduktion der handelsverzerrenden Subventionen in Industrielan-
dern;

Substantielle Reduktion von Amber- und Blue-Box-Maldnahmen with a view to
their phasing out and elimination;

24

52

Vgl. WTO 2003b und die friheren Forderungen der Afrika-Gruppe in WTO 2001c.
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— Die Begrenzung der handelsverzerrenden Elemente von Green-Box-Mal3nahmen
in Industrieléndern;

—  Keine Verpflichtungen fiir LDC beim Subventionsabbau unter dem AoA.
Im Bereich Exportwettbewerb:

—  Substantielle Reduktion von Exportsubventionen with a view to phasing them out,
within a specified period; anschlief?end wird ein Vorschlag der EU zum Subventi-
onsabbau bel Produkten mit speziellem Interesse fur afrikanische Lénder aus-
driicklich begrif;

— Angemessene SDT zugunsten von LDC und NFIDC bei der Entwicklung der
Regulierung von Exportkrediten im Sinne der Marrakesch-Erklarung.

Im Bereich Sonstiges:

— Nahrungsmittelhilfe in Notsituationen sollte berticksichtigt werden, sie sollte auch
bei chronischen Nahrungsdefiziten und fur Entwicklungsziele fortgefihrt werden;

—  Bekréftigung der Marrakesch-Erklarung in Bezug auf die mdglichen negativen
Auswirkungen des Reformprogramms auf LDC und NFIDC und Ruf nach schnel-
ler Umsetzung.

Die Bewertung dieser Position fur Tansania und Senegal wird im Zentrum der Fallana-
lysen in den Kapiteln 5 und 6 stehen. Dass Uberhaupt eine gemeinsame Position zustan-
de kam, wird als eine der grofRen Errungenschaften von Entwicklungsléandern in der
bisherigen Doha-Runde gesehen.

Als wichtigste Verbiindete der armen Lander gelten internationale Nichtregierungsor-
ganisationen (NRO), die zum Thema Welthandel eine beachtliche Expertise entwickelt
und nach Meinung vieler Beobachter erheblichen Einfluss auf die Positionen der LDC
gewonnen haben. Die NRO haben allerdings auch keine einheitliche Position zu den
Agrarverhandlungen, zwei grof3e Bltcke kénnen unterschieden werden: Der eine steht
dem internationalen Agrarhandel generell skeptisch gegeniiber, ist gegen eine Diszipli-
nierung von Agrarpolitiken im Rahmen der WTO und plédiert stattdessen fir nationale,
evtl. regionale Ansédtze. Der andere Block betont die Chancen, die sich fir Entwick-
lungslénder aus verstérktem Agrarhandel ergeben kdnnten, und steht der Liberalisie-
rungsagenda grundsétzlich positiv gegeniiber, plédiert aber fir starke Flexibilitét der
WTO-Regeln fur Entwicklungsldnder (SDT). Einig sind sich beide Blocke in der For-
derung nach einem Ende des ,Agrardumping” der Industrielander in einem weiteren
Sinn als es die WTO versteht, d.h. des Exportes unter Produktionskosten (nicht gleich-
zusetzen mit Agrarsubventionen). Keinesfalls einig sind sie sich bei der Behandlung
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von internen Subventionen und Importbarrieren, da diese fur eine 6kologische Wende
der Industriel &nder-Agrarproduktion eine wesentliche Rolle spielen.®

Andere WTO-Verhandlungspartner

Die EU stellt mit ihrer hoch subventionierten Landwirtschaft 43 % (1999) der bei der
WTO registrierten Gesamtstiitzung, beim AMS sind es 63 %, bei Exportsubventionen
de facto (aufgrund nicht ausgeschopfter Kontingente anderer Lander) sogar 87 %.% Sie
ist nicht nur groiter Agrarimporteur, sondern mittlerweile auch der grofite Agrarexpor-
teur der Welt. Die EU bezeichnet sowohl die Green Box als auch die Blue Box weiter-
hin als unverzichtbare Elemente ihrer Subventionsstruktur. In Bezug auf Exportsub-
ventionen hat sie zwar grundsétzlich ihr Einversténdnis zum vollstdndigen Abbau
erklart, bremst jedoch bei den Verhandlungen, indem sie Parall€litét mit anderen, bisher
in der Green Box verankerten Mal3nahmen der Exportférderung wie Exportkredite und
Nahrungsmittelhilfe verlangt (vgl. Kap. 2.3). Beim Aulenschutz besteht sie auf flexib-
len Formeln, um sensible Bereiche schiitzen zu kénnen. Die EU ist Vorreiter bei regio-
nalen Handelsabkommen und speziellen Handelspréferenzen fir Entwicklungsl@nder
(vgl. Kasten 12). In Bezug auf die interne Entscheidungsfindung der EU in Agrarhan-
delsfragen ist wichtig zu wissen, dass zwar im Warenhandel seit einiger Zeit nur noch
die qualifizierte Mehrheit der Mitgliedslander notwendig ist, dass aber der Agrarsektor
as finanziell wichtigste Gemeinschaftsaufgabe (ca. 45 Mrd. €) auRerst sensibel fir
nationale Verteilungsinteressen ist und interne Subventionen im Ministerrat verhandelt
werden. Das macht die EU-Agrarpolitik sehr schwerfallig.

Wichtigste Verbiindete der EU in vielen Fragen ist die Gruppe der Freunde der Multi-
funktionalitét und die G-10. Diese Gruppen, die die Bedeutung der Landwirtschaft fir
nicht produktionsorientierte Ziele unterstreichen und dadurch Subventionen und Schutz
legitimieren, gehdren Japan, die Schweiz, Norwegen sowie Siidkorea und Mauritius als
Entwicklungslénder an. Von dort kommt auch Unterstiitzung fur die Forderung der
Entwicklungslénder nach (partieller) Abschottung von den Weltmérkten fir Agrarpro-
dukte.

Die USA setzen sich traditionell fir Freithandel auf den Agrarméarkten ein und haben
auch in der WTO oft liberale Positionen vertreten. Gleichzeitig unterstiitzen auch sie
ihren Agrarsektor massiv, alerdings bisher wesentlich stérker Uber die Green Box und
die De-minimis-Pauschale.”” Die Blue Box, von und fiir die USA eingerichtet, spielt

25 Vgl. ViaCampesina 2001; Curtis 2001; APRODEV 2002; Watkins 2003.

26 Die EU hatte 2002 laut OECD (vgl. Kasten 2) ein PSE von 36 %. Pro Flécheneinheit werden
die Stutzungen allerdings von Japan weit Ubertroffen, pro Betrieb von den USA, was verdeut-
licht, dass die Ausprégung und Beschreibung von Agrarstiitzungen stark durch die Agrar-
struktur beeinflusst wird.

27 Die OECD (vgl. Kasten 2) berechnete fur die USA 2002 ein PSE von 18 %.
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dagegen zur Zeit kaum eine Rolle. Wichtig fur das Verstdndnis der US-Position ist die
Erfahrung der 90er Jahre: Nach Abschluss der Uruguay-Runde waren die Subventionen
aufgrund der liberalen Fair-Act-Agrarmarktordnung, aber auch wegen der Weltmarkt-
preis-Hausse, bis 1997 deutlich zuriickgegangen (vgl. Kap. 2.2). Als jedoch die US-
Exporte mit fallenden Weltmarktpreisen nachliel?en und die Agrarimporte anstiegen,
kam die US-Landwirtschaft in eine schwere Krise. Die Regierung sah sich gezwungen,
die Agrarsubventionen wieder zu erhdhen, zunéchst Uber Notprogramme, die dann im
Farm Act von 2002 institutionalisiert wurden. Er sieht einen Anstieg der Subventions-
zahlungen von bis zu 70 % vor, was von vielen als Beweis fir den Mangel an Liberali-
sierungswillen der USA im Agrarbereich gesehen wird.?% Die USA haben nach anfang-
lichem Zdgern bi- und multilaterale Préferenzabkommen als politisches und 6konomi-
sches Instrument entdeckt (vgl. Kasten 12). Innenpolitisch betrachtet ist der US-Senat
von entscheidender Bedeutung fur die Bestimmung der Agrarpolitik. Daim Senat jeder
US-Bundesstaaten mit je zwei Stimmen vertreten ist und damit die agrarischen Fl&
chenstaaten ein Ubergewicht erhalten, sind auch in den USA Agrarliberalisierungen nur
schwer durchzusetzen.

Den USA in der WTO-Agrarposition am stérksten verwandt ist die einflussreiche
Cairns-Gruppe. Sie besteht aus 17 Léndern, von denen einige Industrielénder, andere
Entwicklungslénder sind. Ihre Gemeinsamkeit ist die Exportorientierung des Agrarsek-
tors. Ihre Binnenprotektion ist unterschiedlich, aber auf jeden Fall deutlich geringer als
die der EU.Z

Die G-20-Gruppe, eine Formation mit Brasilien, Sudafrika und anderen Cairns-
Gruppen-Mitgliedern sowie China, Indien und einer wechselnden Anzahl weiterer
Entwicklungslander (und anfangs entsprechend wechselnden Namen wie G-21, G-18,
G-20+), existiert erst seit dem Cancun-Gipfel und wurde dort zum stérksten Gegenspie-
ler der Industrielénder. In den G-20-Léndern leben mehr als die Héfte aler Bauern
weltweit. Sie tritt vor allem fir eine stérkere einseitige Reduktion von Agrarsubventio-
nen und -protektionen in den reichen Landern ein. Fir Entwicklungsldnder werden
weniger Verpflichtungen und mehr SDT gefordert. Ob die Gruppe langerfristig Bestand
haben wird, ist allerdings nicht sicher. Einige kleinere lateinamerikanische Lander
haben sich, auch unter Einfluss der USA, schnell wieder losgesagt (andere Lander
stiefden hinzu). Das gréfite Handicap dirfte aber sein, dass die grofen Lander Uber recht

28 Der Farm Act 2002 beinhaltet sehr komplexe Subventionen, unter anderem eine wesentliche
Ausweitung von Kreditinstrumenten und antizyklischen Zahlungen, die von den Weltmarkt-
preisen abhéngig sind und wahrscheinlich zur Amber Box zu z&hlen sind. Bei hohen Preisen
wirden diese Gelder evtl. nicht ausgeschiittet, so dass der Farm Act 2002 nicht unbedingt ge-
gen die WTO-Agrarverhandlungen steht. Fir eine Abschétzung der Wirkungen auf die US-
und Weltagrarmérkte sowie auf die WTO-Position der USA vgl. OECD 2003a.

29 Zwei Lander gehdren zur OECD (vgl. Kasten 2), womit vergleichbare Zahlen zur Agrarpro-
tektion vorliegen: Neuseeland hatte 2002 ein PSE von nur 1 %, Kanada von immerhin 20 %.
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unterschiedliche Agrarstrukturen und -politiken verfiigen: die Cairns-Lander innerhalb
dieser Gruppe (Brasilien, Indonesien, Siidafrika, Thailand) verfolgen eine exportorien-
tierte, liberale Agrarpolitik, Indien und China eine stark protektionistische bzw. inter-
ventionistische.*

Die Baumwoll-Initiative von vier westafrikanischen Landern vom August 2003 wurde
in Cancun zum Symbol fur die Diskrepanz zwischen Anspruch und Resdlitét der Ent-
wicklungsorientierung in der Doha-Runde. Im Initiativ-Papier (WTO 2003c ) werden,
unter Berufung auf internationale Studien, die Subventionen der EU, China und vor
allem der USA fir einen markanten Rickgang der Baumwoll-Weltmarktpreise und
einen direkten Verlust der west- und zentraafrikanischen Baumwollexporte von
250 Mio. US$ (1 Mrd. US$ inklusive dynamischer Effekte) verantwortlich gemacht
(vgl. Kasten 15). Von den Subventionszahlern wird gefordert, ale Subventionen
schrittweise abzubauen und in der Ubergangszeit Kompensationen an die geschadigten
Lander zu zahlen. Letzteres hat bisher keine Basis im Rahmen der WTO. Trotz des
grofRen Verstandnisses fur die offensichtlich berechtigten Belange der Initiative wurde
im Entwurf des Cancun-Abschlussdokuments lediglich versprochen, die Probleme im
Rahmen der laufenden Doha-Verhandlungen zu berticksichtigen. Dartiber hinaus wur-
den die Lander auf Programme der Internationalen Finanzinstitutionen (IFl) zur Diver-
sifizierung hingewiesen (WTO 2003a). Viele Beobachter sprechen der Unféhigkeit der
WTO, fir dieses dringende Anliegen eine angemessenere Antwort zu finden, eine
wichtige Rolle beim Scheitern des Gipfels zu.3t

Nach Cancun

Nach dem Scheitern der Konferenz von Cancun gab es lange keine Fortschritte in den
Agrarverhandlungen. Erst Ende Juli 2004 wurde ein sogenannter Modalitdtenrahmen
verabschiedet, d.h. Themen und Prinzipien fir die Festlegung der quantitativen Eckda-
ten der Liberalisierung. Das ist weit weniger, als schon im Mé&rz 2003 hétte feststehen
sollen. Damit ist die Verhandlungsblockade zwar formal Giberwunden, und das Interesse
aler Verhandlungspartner an einer Wiederaufnahme der Verhandlungen wurde best&-
tigt. Immerhin sind einige wesentliche Forderungen der G-90 wenigstens im Prinzip
angenommen worden, so die special products und die speziellen SSM. Dafirr konnten
auch die Industrilénder sogenannte ,sensitive” Produkte durchsetzen, fir die nun

30 Indien z.B. hat ein negatives AMS (d.h. Besteuerung der Landwirtschaft) von Uber 21 Mrd.
US$, hat aber gleichzeitig ein komplexes System von Produktions- und Exportsubventionen,
vgl. FAO (2000). Chinas Position wechselt sehr stark zwischen Netto-Exporteur und
-Importeur von Agrarprodukten und interveniert sowohl mit Besteuerung al's auch Subventi-
onen; vgl. Bruinsma 2003.

31 Speaking to members of civil society at the quarterly DG Trade Civil Society Issue Group
meetings on 17 February, John Clarke [acting head of Directorate-General Trade of the EU]
admitted that the cotton issue killed Cancun (Bensah 2004).
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ebenfalls geringere Zollsenkungen verhandlungsfahig sind. Ein endgliltiges Scheitern
der Runde ist noch immer nicht ausgeschlossen. Zumindest ist zu bezweifeln, dass sich
die Ambitionen des Harbinson-Entwurfes (s.0.) erflllen. Folgende Faktoren dirften die
Zukunft der Verhandlungen maigeblich beeinflussen:*?

Die EU vergrolert sichim Mai 2004 um 10 neue Mitglieder, von denen insbeson-
dere Polen einen grofRen und beschéftigungsintensiven Agrarsektor besitzt. Die
Finanzierung der Erweiterung ist formal gelést, diirfte aber intern umstritten blei-
ben. Bis Ende 2004 wird EU-Handelskommissar Lamy abgel6st, der die WTO-
Verhandlungen innerhalb der EU wesentlich vorangetrieben hat. Damit sind eini-
ge Grundkonstanten der EU-Agrarpolitik unsicher und durften die Verhandlungs-
fahigkeit der EU zumindest verzégern. Baldige Beitrittsverhandlungen mit der
Tirkei, einem grofRen agrarischen Entwicklungsland, wiirden die EU-Perspektive
weiter verandern. Auf der anderen Seite sollen bis 2006 die Verhandlungen Uber
Economic Partnership Agreements (EPAS) zwischen der EU und Gruppen von
AKP-Staaten abgeschlossen sein. Dafir wére ein baldiger Doha-Abschluss wich-
tig, um Sicherheit Uber die WTO-Konformitét der EPAs zu haben.

Die USA scheinen vom Multilateralismus Abstand zu nehmen. Nach Cancun haben
die USA mehrere regionale und bilaterale Handel sabkommen abgeschlossen, die
im Agrarbereich (bspw. fur Zucker) jeweils sehr schwach ausfielen. Die US Trade
Promotion Authority des US-Prasidenten fir die vereinfachte Aushandlung von
Handelsabkommen (fast track) lauft Mitte 2005 aus. Nach der Présidentschafts-
wahl wird sich zeigen, ob das Bekenntnis zum Freihandel aufrechterhalten bleibt,
im Wahlkampf wurden vermehrt protektionistische Téne angeschlagen.

Die G-20 scheint sich zu konsolidieren, insbesondere Brasilien, Indien und Sudaf-
rika planen weiter gehende Kooperationen. Es gibt aber auch Anzeichen, dass die
Cairns-Positionen wieder an Sichtbarkeit gewinnen. Ein wirklicher Belastungstest
der unterschiedlichen agrarpolitischen Ausrichtungen innerhalb der G-20 blieb
bisher aus.

Die Friedensklausel ist spétestens Mitte 2004 ausgelaufen (Kap. 2.1). Damit
werden Klagen und Gegenmalinahmen gegen Agrarsubventionen erleichtert
(vgl. Kasten 4). Dies ist ein wichtiger Grund fir viele Industrielander, die Agrar-
verhandlungen zum Abschluss zu bringen, um eine langerfristige Absicherung ih-
rer Agrarmarktordnungen zu erhalten. Kurzfristig alerdings wird kaum vermehrte
Klagehaufigkeit erwartet, weil dies einerseits die Atmosphére der Doha-Runde
belasten wirde, andererseits Klagen im Agrarbereich als dullerst schwierig und
kostspielig gelten.

32 Vgl. WTO 2004 und verschiedene Ausgaben von Bridges unter http://www.ictsd.org.
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3 Ansatz einer akteursorientierten Analyse agrarpoli-
tischer Interessen und Optionen

Wie im letzten Kapitel beschrieben, betreffen die WTO-Agrarverhandlungen die inter-
nationalen Agrarmérkte und nationale Agrarpolitiken auch von Entwicklungsldndern in
vielféltiger Weise. Die Forderungen der afrikanischen LDC versuchen dem Rechnung
zu tragen, indem sie einerseits den Abbau der Stiitzung der Agrarsektoren in Industrie-
l&ndern und Vorzugsbehandlung beim Zugang zu deren Mérkten reklamieren, anderer-
seits flr sich besondere Flexibilitét verlangen, bspw. die Moglichkeit zum Erhalt bzw.
Aufbau einseitiger Handel sbarrieren.

Fir die Einordnung und Analyse dieser Forderungen ist es sinnvoll sich zu vergegen-
waértigen, dass es nicht nur unterschiedliche Ausgangssituationen in afrikanischen LDC
und Entwicklungsléndern gibt, sondern dass es auch innerhalb eines jeden Landes
Akteursgruppen mit sehr unterschiedlichen Interessen in Bezug auf Agrarhandel, Ag-
rarpreise und andere Folgen der Agrarverhandlungen gibt. Die Einbeziehung interner
Interessen ist essentiell angesichts der Tatsache, dass the efficiency consequences of
trade reform pale in comparison with its distributional effects (Rodrik 1998, 19). Esist
wichtig zu sehen, welche Verteilungswirkungen die Forderungen der G-90 auf die
einzelnen Interessengruppen haben kénnen.

Im Folgenden wird ein integrierter Ansatz vorgestellt, der die externen und internen
Faktoren berticksichtigen kann. Dazu werden i) die wesentlichen nationalen Akteurs-
gruppen mit ihren Interessen sowie ihren Interaktionen vorgestellt, und ii) Faktoren der
Agrarentwicklung sowie agrarpolitische Ziele und Instrumente dargestellt. Zusammen
mit den WTO-Verhandlungsthemen ergibt sich daraus der Ansatz fir den Aufbau der
Fallstudien.

31 Wesentliche Interessengruppen in Bezug auf den
Agrarsektor

Der Agrarsektor ist in Entwicklungsléandern von fundamentaler Bedeutung fir die
Gesamtwirtschaft. Die Versorgung mit Nahrungsmitteln spielt dabei eine zentrale
Rolle, aber auch andere Funktionen sind bedeutsam wie die Lieferung von Produktions-
faktoren (Ressourcenbeitrége), die Verknupfung mit vor- und nachgelagerten Gter-
mérkten (Marktbeitrage) und der Verbrauch, aber auch die Bereitstellung von dkologi-
schen Ressourcen. Durch aufRenwirtschaftliche Verkniipfungen, bspw. die Nahrungs-
mittelversorgung Uber Importe, kdnnen diese Funktionen wesentlich modifiziert wer-
den. Entsprechend seiner Bedeutung betreffen Fragen des Agrarsektors und der Agrar-
politik grof3e Interessengruppen.

Die landwirtschaftlichen Produzenten bzw. Betriebe stehen meist im Zentrum agrar-
wirtschaftlicher Analysen. Faktorausstattung, Technologie, Marktanbindung und Ver-
sorgung mit Betriebsmitteln und Dienstleistungen bestimmen, im Verbund mit den
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natiirlichen, politischen und soziokulturellen Rahmenbedingungen, die Produktion und
Produktivitat des Agrarsektors sowie seine Anpassungsfahigkeit an Preissignale. Pro-
duzenten sind generell an hohen Produktpreisen interessiert.

Konsumenten bzw. Haushalte verkdrpern in 6konomischen Modellen den Widerpart
der Produzenteninteressen — sie sind an niedrigen Agrarpreisen insbesondere fur Nah-
rungsmittel interessiert.

Héndler und Verarbeiter sind in makrodkonomischen Modellen bestenfalls das Medium
zwischen Angebot und Nachfrage, die auf deren Anderungen reagieren. Auf einer
starker disaggregierten Ebene sind sie gleichzeitig aber auch Akteure mit einer eigen-
stdndigen Agenda. Je nach Art der Produkte, Verarbeitungsprozesse und Mérkte (Ver-
derblichkeit, Transportwirdigkeit, Qualitétseigenschaften, Kontroll- und Zertifizie-
rungsmoglichkeiten, Wissens- und Kapitalintensitét, Absatzkanéle, Verbraucherinteres-
sen, etc.) kdnnen sehr unterschiedliche Typen von Wertschdpfungsketten bzw. -netzen
mit unterschiedlichen Akteurstypen bestehen, die sehr heterogene Interessen haben.
Dartiber hinaus gibt es gerade in SSA immer noch Staatsunternehmen, die direkt in die
Verarbeitung und Vermarktung von wichtigen Produkten involviert sind. Durch asym-
metrische 6konomische und politische Machtverteilung kann es, insbesondere in Ver-
bindung mit schwachen Staatsstrukturen, zu erheblichen Beeinflussungen von Agrar-
und Handelspolitik durch Vertreter dieser Akteursgruppe kommen, wie auch die
Fallstudien zeigen werden.

Der Agrarsektor ist nicht nur Uber direkte Faktor- und Produktmérkte, sondern auch
Uber weitere Mechanismen mit dem Rest der Wirtschaft verknupft. Aufgrund der Do-
minanz von Nahrungsmitteln in der Ausgabenstruktur armer Haushalte beeinflussen
Nahrungsmittelpreise insbesondere zwei zentrale Stellgrofien volkswirtschaftlicher
Entwicklung, i) den Mindestlohn, der akzeptabel und nétig ist, um Arbeitskréfte anzu-
ziehen sowie deren Reproduktion und damit auch die internationale Wettbewerbsfahig-
keit arbeitsintensiver nichtlandwirtschaftlicher Sektoren sicherzustellen, und ii) die
verbleibende Kaufkraft der privaten Haushalte und damit die Nachfrage nach nicht-
landwirtschaftlichen Produkten, die umso wichtiger fir die nationalen Produzenten ist,
je stérker sie sich auf ein nationales Angebot bezieht.

Im Zuge der wirtschaftlichen Entwicklung eines Landes léasst sich allgemein eine ab-
nehmende Bedeutung der Landwirtschaft beobachten. Diese ergibt sich aus der mit
steigendem Einkommen sinkenden Einkommenselastizitét der Nachfrage nach land-
wirtschaftlichen Produkten. Gleichzeitig vollfiihrt sich ein tiefgreifender Wandel in der
Struktur der Nachfrage nach und Herstellung von landwirtschaftlichen Produkten. Dies
betrifft insbesondere den Ersatz von inferioren durch hoherwertige Nahrungsmittel, die
Veredelung von pflanzlichen in tierische Erzeugnisse und die Weiterverarbeitung in
Halb- oder Fertigprodukte. AufRerdem steigt das Bedirfnis nach Qualitét der Produkte.
Die hohen 6kologischen und sozialen Mal3stdbe einer entwickelten Volkswirtschaft
werden auch an die landwirtschaftliche Produktion angelegt. Die Gréfe der landwirt-
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schaftlichen Betriebe steigt bei gleichzeitiger Mechanisierung, ihre Anzahl nimmt ab.
Dieser strukturelle Wandel fiihrt auch zu Anderungen in den Beziehungen zwischen
den Akteuren.

Den Strukturwandel miissen die Akteure im Agrarsektor durch fortwadhrende Innovati-
onen beantworten, gestalten und begleiten. Die Anpassung wird beeintréchtigt durch
die Abhéngigkeit vom fixen Produktionsfaktor Boden, durch die starke Zersplitterung
der landwirtschaftlichen Produktion und durch eine Vielzahl weiterer Hemmfaktoren
kleinbauerlicher Produktion und landlicher Transformation. Die Unterstiitzung und
Gestaltung des Strukturwandels von einer agrarbasierten in eine diversifizierte Volks-
wirtschaft unter gleichzeitiger Reformierung der Agrarstrukturen war und ist ein zentra-
les Anliegen von Entwicklungspolitiken und von daraus abgeleiteten staatlichen Agrar-
politiken. Die praktischen Schwierigkeiten mit Transfersystemen im landlichen Raum
von Entwicklungsiandern® fiihren dazu, dass Agrarpolitik landliche Struktur- und
Sozia politik zumindest teilweise ersetzt.

Der agrarpolitische Handlungsbedarf und die realen Agrarpolitiken in SSA kénnen
kaum analysiert werden, ohne das Spannungsfeld zwischen idealisierten entwicklungs-
orientierten und den real existierenden Staaten und Regierungen zu thematisieren:

—  Der entwicklungsorientierte Wohlfahrtsstaat orientiert sein Handeln am maxima-
len, sozial gerechten und nachhaltigen Wohlstand der Birger, was angesichts ex-
trem begrenzter Ressourcen dieser Lander an sich schon ein schwieriger Balance-
akt zwischen Wachstum, Verteilung und Ressourcenschutz ist.

—  Der redl existierende Staat in SSA wird vor alem durch seine Schwéachen charak-
terisiert, wozu neben Mangel an Analyse-, Planungs- und Steuerungskapazitéten
auch schwache Institutionen, Misswirtschaft, Klientelismus, Patrimonialismus
und Korruption gehoren.

Forderungen in den Agrarverhandlungen werden mit entwicklungspolitischen Argu-
menten begriindet. Gleiche agrarpolitische Handlungsspielraume werden aber je nach
Ausprégung von Staatsversténdnis und -kapazitdt zu sehr unterschiedlichen Ergebnis-
sen kommen. Der Mangel an good governance beeinflusst die entwicklungspolitischen
Resultate entscheidend, es kann also durchaus entwicklungsfordernd sein, wenn schwa-
che Staaten gewisse Optionen nicht haben.3* Der Zusammenhang zwischen Politiken

33 “Inatypical African country, compensating the losers from trade liberalisation is impossible
for all practical reasons’, Rodrik 1998, 15.

34 “It is becoming more and more apparent that the influence of politics on economics in Afri-
can economies is of strategic importance to growth prospects. Many policy interventions un-
dertaken have been discretionary, which has paved the way for the high level of corruption
and rent seeking in Africa. Many interventions were well intended, but the elite has also used
the system to allocate rents as means of securing their power position”, Bigsten / Danielsson
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und Instrumenten auf der einen und staatlichen Kapazitaten und Handlungsethik auf der
anderen Seite ist daher auch fur die Analyse der WTO-Forderungen der Entwicklungs-
lander ein wichtiger Aspekt.

Eine Analyse der Agrarpolitik in SSA kommt nicht an der Rolle der Geberorganisatio-
nen, insbesondere der IFI, vorbei, die erheblichen Einfluss auf die Agrarpolitik haben:
einmal durch die Auswahl der Projekte, die sie finanzieren und die in den letzten Jahren
den l&éndlichen Raum zunehmend vernachl&ssigt haben, vor alem aber durch die Kon-
ditionalitét ihrer Kredite und Budgethilfen. In einigen afrikanischen Landern sind die
offentlichen Haushalte bis zu 50 % und mehr durch Entwicklungshilfe finanziert (Lei-
derer 2004). Inshesondere diesen Hebel haben die Geber in den letzten zwei Dekaden
benutzt, um die vom sogenannten ,, Washington Konsens* geprégten Vorstellungen von
liberaler Wirtschaftspolitik durchzusetzen, d.h. Makrostabilisierung, Privatisierung,
Marktoffnung und Liberalisierung nach dem zentralen Motto getting the prices right
(Williamson 2003; Schweikert 2003; Manuel 2003). Dazu gehdrten auch und in beson-
derem Mal%e die Agrar- und Agrarhandelspolitik, insbesondere der (einseitige) Abbau
von Handelsbarrieren. Es gibt einige Anzeichen dafir, dass die Auseinandersetzung in
der WTO insbesondere um die protektionistischen Aspekte der SDT auch ein Streit um
die ordnungspolitische Definitionsmacht der IFl ist (World Bank 2001a; Eicher 2003;
Horta 2004).

Die WTO selbst tritt kaum als eigensténdiger Akteur auf, sie ist viel mehr Verhand-
lungsplattform der Mitglieder.

3.2 Determinanten, Ziele und Instrumente von
Agrarproduktion und Agrarpolitik

Der Agrarsektor wird von einer Vielzahl von 6kologischen, demographischen, techni-
schen, dkonomischen, politischen, sozialen und ingtitutionellen Einflussfaktoren be-
stimmt (Abbildung 1). Die Synthese der verschiedenen Faktoren findet letztlich auf der
Ebene der landwirtschaftlichen Betriebe statt, deren Produktionsplanung auf Faktorver-
flgbarkeit und Preisen beruht (Pfeil 9) unter Berilicksichtigung der internen Ziel- und
Produktionsfunktionen der Betriebs-Haushalte.

Die wichtigsten Einflisse kdnnen wie folgt zusammengefasst werden: Die agrarokolo-
gischen Rahmenbedingungen beeinflussen sowohl andere Rahmenbedingungen auf
verschiedenen Ebenen al's auch die Betriebsplanung (Pfeil 2), aul3erdem ist der kurzfris-
tige Witterungseinfluss ein wesentlicher Zufallsfaktor fir die tatsachliche Produktion
(Pfeile 1). Die verfiighbare Technologie sowie die allgemeine Agrarverfassung ist eine
weitere generelle Determinante von Rahmenbedingungen und Betriebsentscheidungen

1999, 3. Solche Interventionen sind auch in der Handel spolitik bedeutsam, vgl. Rodrik 1998;
Walle 1998; Berg / Kriiger 2002; Azam / Fosu / Ndung'u 2002; Torrez 2002.
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Abbildung1:  Bestimmungsfaktoren fur landwirtschaftliche Produktion und Wachs-
tum
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Quelle: verandert nach Binswanger 1994

(Pfeil 3). Richtung und Rentabilitét des technischen Fortschritts werden von den Preis-
verhaltnissen, Investitionen und 6ffentlichen Politiken mitbestimmt (Doppelpfeil 3) und
damit direkt und indirekt von den Ergebnissen der Agrarverhandlungen.

Die WTO-Agrarverhandiungen kénnen die nationalen Agrarsektoren auf zweierlei
Weise beeinflussen:

— Die internationalen Agrarpreise und Transaktionskosten wie Kredit- und Versi-
cherungskonditionen (Pfeile 4 und 5), die sich aus der aggregierten Wirkung der
Veranderungen der Agrarpolitiken aller Lénder ergeben. Die Beeinflussung dieser
Faktoren im Interesse der nationalen Wirtschaft ist das erste Hauptziel von WTO-
Forderungen an die Verhandlungspartner.

Die internen Politiken, die den Staaten zur Beeinflussung ihrer Agrarsektoren zur Ver-
flgung stehen. Dazu gehdren verschiedene Makro- und Handelspolitiken, die teils fir
alle Sektoren gelten, teils speziell auf den Agrarsektor zugeschnitten werden kdnnen
(Pfeile 6 und 7), sowie Investitionen in Infrastruktur, Institutionen und landwirtschaftli-
che Dienstleistungen (Pfeil 8). Mdglichst grofRe Flexibilitét in der Verfolgung dieser
Politiken ist das zweite Hauptziel von WTO-Forderungen.
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Die agrarpolitischen Instrumente, die auf den verschiedenen Einflussebenen zur An-
wendung kommen koénnen, sind in Tabelle 1 nach Problemfeld und Regelungsbedarf
zusammengestellt. Die Kategorien sind allerdings nicht eindeutig einander zuzuordnen,
viele Interventionen (z.B. Preispolitik) kénnen der Verfolgung unterschiedlicher Ziele
dienen bzw. beeinflussen direkt oder indirekt verschiedene Zielgrofien (z.B. Einkom-
menssicherung und -stabilisierung fir Produzenten, Konsumentenschutz, Férderung
Okologisch erwiinschter Kulturen oder Praktiken). AuflRerdem sind viele Instrumente
interdependent, bspw. kénnen viele Innovationen ohne breitenwirksame Beratung oder
Kredite nicht wirksam werden, fur andere sind sichere Bodenbesitzverhaltnisse not-
wendig, usw.

3.3 Schlussfolgerungen fir den Aufbau der Fallstudien

Akteursinteressen, entwicklungspolitische Kriterien sowie Interventionsmdglichkeiten
und -grenzen ergeben zusammen das agrarpolitische Aktionsfeld, in dessen Rahmen die
potentiellen Wirkungen der Doha-Agrarverhandlungen und die Forderungen der afrika-
nischen LDC analysiert werden miissen. Die Vorgehensweise, die sich aus dem vorge-
stellten Ansatz fir die Analyse der Interessen, Forderungen und Handlungsmaoglichkei-
ten von Tansania und Senegd ergibt, kann wie folgt zusammengefasst werden (vgl. Ab-
bildung 2):

1. Beschreibung der Rahmenbedingungen der Agrarsektoren (Kap. 4.1).

2. Anayse der Interessen und Beziehungen der wichtigsten internen Akteursgruppen
(Kap. 4.2).

3. Anayse der Forderungen der LDC in den Agrarverhandlungen in Bezug auf Rele-
vanz und Umsetzbarkeit. Dabel wird unterschieden zwischen

a.  Forderungen an die Verhandlungspartner, gegliedert nach den AoA-Séulen
(Kap. 5), sowie

b. Forderungen, die den Landern Flexibilitét zur Gestaltung der nationalen Ag-
rarpolitik erhalten sollen, ebenfalls gegliedert nach AoA-Saulen (Kap. 6).
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Tabelle1:

Problemfelder und Instrumentencluster der Agrarpolitik

Problemfeld/Politikfeld

|.  Entzerrung der Preis-
verhéltnisse

1. Erndhrungssicherung

a) Steigerung der Agrarpro-
duktion, Wahrung der
Nachhaltigkeit

b) Ausreichende Verteilung
der Ernghrungsguter

I11. Effizienzsteigerung der
Agrardienstleistungen

V. Beschéftigungswirksame
Agrarverfassung

V. Okologische Schadensbe-
grenzung

Instrumentencluster

1. Preis-, Markt-, Handel spolitik
- Interventionen in Preisniveau und -schwankungen
- Marktstruktur
- Mengeninterventionen (interregional, intertemporal)
- AulRenhandelsregime
- Versorgung von Armutsgruppen
2. Innovationspolitik
- Ausbildung
- Forschung
- Beratung

3. Songtige Dienstleistungspolitik
- Formalisierung und Forderung des Iéndlichen Finanz-
sektors (Sparen, Kredit)
- Input-Versorgung
- Genossenschaftsforderung
4. Agrarreformpolitik

- Bodenbesitzverteilung
- Wasserrecht, Weiderecht
- Pachtrecht, Erbrecht
- Bodenmarktregelung
5. Direkte Malznahmen landwirtschaftlicher Okologie-
politik
- Schutzzonen, Nutzungszonen
- Erosionsbekampfung
- Belastung mit synthetischen Produktionsmitteln
- Erhaltung genetischer Ressourcen

Quelle:

nach Brandt / Otzen 2004, 82

Deutsches Institut fir Entwicklungspolitik




Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

Abbildung 2:  Visualisierung des verwendeten Analyserahmens
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Esist ein verhandlungsstrategisches Dilemma fir LDC, sehr weit gehende Forderungen
zu stellen, wenn gleichzeitig den Verhandlungspartnern keine Vorteile eingerdumt
werden (kdnnen). Fur diese Situation werden nattrlich gute Griinde vorgebracht, und
zumindest im Rahmen der Doha-Entwicklungsagenda ist Einseitigkeit durchaus legi-
tim. Die Verhandlungsposition ist dennoch relativ schwach, umso wichtiger ist es daher
fur die Lander aufzuzeigen, dass ihre Forderungen tatséchlich entwicklungspolitisch
sinnvoll sind, und sie moglichst zielfuhrend zu orientieren. Auf diese Problematik der
Verhandlungsstrategie wird im Anschluss an die inhaltliche Analyse der Verhand-
lungspositionen eingegangen.
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Neben den engeren Forderungen im Rahmen der Agrarverhandlungen sind die Siche-
rung von Nahrungsmittelimporten und die Stabilisierung von internationalen Rohstoff-
mérkten zwei weitere entwicklungspolitisch zentrale Forderungen der afrikanischen
LDC (vgl. Kap. 2.6). Es wirde alerdings den Rahmen dieser Arbeit sprengen, diese
komplexen Mechanismen zu diskutieren, die zudem meist auf3erhalb der WTO gesehen
werden bzw. werden missten (vgl. Kasten 7).

Kasten 7:  Sicherung von Nahrungsmittelimporten und Stabilisierung von inter nationa-
len Rohstoffmérkten

Bei der Diskussion um Nahrungsmittelimporte geht es fur LDC nicht so sehr um deren preis-
oder wettbewerbsverzerrenden Effekte, sondern vielmehr darum, dass ihnen die umstrittenen
Instrumente trotz evtl. Einschrénkungen im Not- bzw. Bedarfsfall zur Verfugung stehen
(vgl. Kap. 2.5 und 2.6). Die Uberlegungen gehen in zwei Richtungen, i) entweder Anpassung
(Bindung und Ausweitung) der existierenden dezentralen Instrumente wie Food Aid Conventi-
on, Compensatory Financing Facility des IWF oder Export Credit Understanding der OECD,
oder ii) Schaffung neuer zentralisierter Instrumente innerhalb der WTO.

Die Abhangigkeit von einzelnen oder wenigen Rohstoffen mit ihren oft starken Preisschwan-
kungen und langfristig fallenden ToT ist fur viele LDC ein zentrales Problem, die Stabilisie-
rung der Méarkte kann durchaus WTO-konform gestaltet werden - im urspriinglichen Entwurf
der globalen Institutionenarchitektur von 1947 von Keynes war globale Rohstoffsteuerung der
dritte Pfeiler neben Handel und Finanzen. Diese Idee konnte nicht verwirklicht werden, aber im
GATT sind entsprechende Passagen enthalten, und es gab oder gibt einige Versuche der aktiven
Rohstoffmarkt-Stabilisierung, unter anderem mit der Export Finance Facility des IWF, dem
Stabexsystem der EU und verschiedenen Rohstoffabkommen unter dem Dach der Vereinten
Nationen. Es gibt alerdings kaum Stimmen dafiir, dass sich die WTO direkt mit diesen Instru-
menten beschéftigen sollte. Als marktkonforme Alternativen werden neuerdings Rohstoffbor-
sen, Versicherungen, Futures, Optionen und andere Mechanismen diskutiert.

Quellen: Zur Nahrungsproblematik vgl. OECD 2000; Barrett 2002; OECD 2003b; FAO
2003c; zur Rohstoffproblematik FAO 2002b; UNCTAD 2002; Beghin / Aksoy
2003; FAO 2003a; Akiyamaet a. 2003
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4 Die agrarwirtschaftliche I nteressenlage Tansanias und
Senegal's zwischen Produktionspotential und den
Interessen nationaler Akteursgruppen

4.1 Rahmenbedingungen, Agrarwirtschaft und Agrarhandel

In diesem Abschnitt wird gezeigt, dass beide Fallstudienlénder in Bezug auf ihre Ent-
wicklungs- und Agrarstruktur sowie auf ihre Handelsposition sehr unterschiedliche
Ausgangsbedingungen haben. Tansania ist 6kologisch begiinstigt und ein relativ diver-
sifizierter Nettoexporteur von Agrarprodukten, Senegal wirtschaftet unter ungiinstigen
6kologischen Bedingungen und ist Nettoimporteur. Die Strukturen von Produktion und
Aulenhandel entscheiden darliber, welchen Produkten in den Agrarverhandlungen
besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden muss. Diese Struktur wird allerdings
auch in erheblichem Umfang von der Agrarhandelspolitik mit beeinflusst, die daher an
dieser Stelle mit behandelt wird.

Sozi0-6konomi sche Rahmenbedingungen

Beide Fallstudienl&nder sind LDC mit Entwicklungsindikatoren am unteren Ende der
internationalen Skala (Tabelle 2). Die einzelnen sozio-tkonomischen Kerndaten der
beiden Lander gleichen sich jedoch nur zum Teil. Tansania hat im Vergleich zu Senegal
ein extrem niedriges Einkommen pro Kopf und geringe Lebenserwartung, daflir aber
deutlich bessere durchschnittliche Bildungsindikatoren, die auf hohe friihere Investitio-
nen in Breitenbildung zurtickgehen. Senegal schneidet in diesem Vergleich vor allem
bei der Einkommenskaufkraft (Gross National Income, GNI, gemessen in Purchasing
Power Parity, PPP) deutlich besser ab.* Beide Lander sind Flachenstaaten mit ver-
gleichbarer Bevélkerungsdichte, allerdings von recht unterschiedlichen Dimensionen.¥’
Die stadtische Bevolkerung liegt fur Tansania im afrikanischen Durchschnitt (ca
35 %), fur Senegal deutlich dariiber.

Beide Lander fihrten seit Anfang der 1980er Jahre mehrere SAP durch, intensiv aber
erst seit Mitte der 1990er (vgl. Kap. 4.2.4). Eine Besonderheit des Senegal ist, dass er
als Mitglied der Westafrikanischen Wéahrungsunion keine eigenstandige Wechselkurs-
politik betreiben kann, die Gemeinschaftswahrung ist mit einem festen Wechselkurs an
den Euro gebunden. Die Inflation ist mit weniger als 3-5 % unter Kontrolle. Tansania
gilt als Musterland der Entschuldungsinitiative fir Heavily Indebted Poor Countries

35 Senegal wurde es erst 2001; vgl. Kasten 5.

36 Dies, obwohl Senegal mit 35 % der offentlichen Ausgaben ein weit Uberdurchschnittliches
Engagement fur Bildung zeigt, vgl. Cadre Intégré 2003.

37 Sansibar wurde nicht gesondert berticksichtigt.
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Tabelle2: Ausgewahlte L anderkennzahlen fiir Tansania und Senegal
Tansania Senegal
Indikator fur menschliche Entwicklung (Rang von 175 Lan- 160 156
dern)
Lebenserwartung bei Geburt 2001 (Jahre) 44 52
Alphabetisierungsrate fur Personen Uber 15 Jahre 2001 (%) 76 38
Einschulungsrate 20002001 (%) 31 38
GNI pro Kopf 2001 (US $, PPP-Methode) 520 1500
GNI pro Kopf 2001 (US $, Atlas-Methode) ? 270 480
Armut 2000/2001 laut PRSP (% der Bevolkerung) 48 54
Wirtschaftswachstum pro K opf 19912001 (% pro Jahr) 2 0,6 15
Schuldendienst 2001 (% der Guter- und Dienstlei stungsexpor- 10,2 12,0
te) ?
Bevdlkerung (Mio.) 35,6 9,6
Bevolkerungswachstum 1975-2001 (%) 30 2,7
Stéadtische Bevélkerung (2002) (%) Y 35 47
GroRe (km?) ¥ 945 087 196 192
Bevolkerungsdichte (Einwohner pro km?) 38 49
Quellen: UNDP 2003b, auf3er: 1) Munzinger Archiv 2003; 2) World Bank 2003d;
3) FAO Statistik 2003

(HIPC), Senegal ist seit Juni 2000 einbezogen und wird bisher skeptischer beurteilt
(World Bank 2002b, 2003b und 2003c).

Das Wirtschaftswachstum hat seit Mitte der 1990er Jahre wieder deutlich angezogen
und liegt jetzt bei 56 % p.a., was jedoch durch das hohe Bevélkerungswachstum rela-
tiviert wird. Die Armutsraten haben sich allerdings bisher kaum verbessert, im Senegal
um insgesamt vier Prozentpunkte seit 1994, in Tansania um drei seit 1991.% Besonders

38 Vgl. République du Sénégal 2000, IMF Survey 2003 fir Tansania. Die Armutsindikatoren
sind nicht direkt vergleichbar. So ist der im Senegal gangigste Indikator, die Armutsschwelle,
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hoch ist die léndliche Armut: Im Senegal gelten 85 % der |&ndlichen Bevolkerung als
arm, in Tansania 57 %. Die Rate der unterernghrten Menschen stieg in Tansania zwi-
schen 1990/92 und 1998/00 von 36 % auf 47 %, im Senegal von 23 % auf 25 %, wobei
der landliche Raum jeweils deutlich schlechter gestellt ist as der stadtische (UNDP
2003b).

Landwirtschaftliche Produktionsbedingungen

Der Agrarsektor wird, im Gegensatz zu vielen anderen Wirtschaftszweigen, stark ge-
prégt durch natirrliche, fixe, pfadabhéngige und wenig variable Standortfaktoren. Meist
dominieren einige wenige Kulturen, die durch Fruchtfolgen, Bodenfruchtbarkeit, ar-
beitstkonomische Zusammenhénge oder interne Warenfluss-Beziehungen miteinander
verknipft sind. Ohne Verstandnis fir diese Zusammenhange kénnen die Auswirkungen
von agrarhandel spolitischen Mal3nahmen kaum abgeschétzt werden.

Die natiirlichen Standortfaktoren im Senega sind gepragt durch tropisches Klima (mit
Ausnahme des schmalen Kistenstreifens) mit Niederschlégen zwischen 400 mm im
Norden und 1400 mm im Stden mit einer Regenzeit, durch geringe Reliefunterschiede
und Bdden mit eher geringer Fruchtbarkeit und hoher Fragilitét. Nur wenige Kulturen
sind an diese Bedingungen angepasst, erratische Ertragsschwankungen sind ausgepragt
(vgl. Abbildungen 3, 4 und 5). Seit der grofien Durre Anfang der 1970er Jahre sind die
Niederschldge nachhaltig gesunken. 61 % der Flache werden zumindest zeitweise
ackerbaulich genutzt. Senegal gilt als Beispiel fir die zunehmende Ubernutzung der
natiirlichen Ressourcen, was Bodenfruchtbarkeit und insbesondere den Verbrauch an
Feuerholz angeht. Das Land hat eine bewésserbare Fléche von etwa 400.000 ha, davon
werden ca. 20 % genutzt.>®

Typische Betriebssysteme basieren im Norden und Zentrum auf Hirse als zentraler
Subsistenzkultur (Tabelle 3). Der Erdnussanbau, der 40-60 % der Anbauflache be-
deckt, ist die dominierende monetére Einkommensguelle in dieser Zone. Richtung
Sliden geht der Ackerbau mit htheren Niederschldgen zu Sorghum, Mais- und Y ams-
anbau als wichtigste Nahrungskulturen Uber, Baumwolle wird wichtige Exportkultur.
Reis wird in den Niederungen und in den regulierten Bewasserungsperimetern ange-
baut, vor allem in der Casamance und im Senegaltal. Viehzucht wird fast Uberall be-
trieben, teilweise in agro-pastoralen teilintegrierten Betriebssystemen, teilweise noch
durch transhumante Viehhalter fast ohne Ackerbau. Es gibt einige wenige grofRere
Plantagen bspw. fur die Zuckerproduktion.

definiert as das fur einen Konsum von 2400 kcal pro Kopf und Tag nétige Einkommen. Tan-
sania unterscheidet zwischen nahrungs- und grundbedirfnisdefinierter Armut.

39 Vgl. Reardon et al. 1996; Kelly et al. 1996; FAO / World Bank 2003; FAO Statistik 2003.

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik 69



Michael Brintrup

Tabelle 3: Wichtige Betriebssysteme in Senegal und Tansania
Betriebssystem- Region Nahrungs- Export- Sonstiges
Bezeichnung kulturen kulturen
Senegal
Agro-pastoral Norden und Mitte Hirse, Sorghum, [Baumwolle, |Viehhaltung, klein-
Hirse/Sorghum  |(semi-arid) Hulsenfrichte  |Erdnusse raumige Bewésse-
rung
Getreide- Sliden Mais, Maniok, |Baumwolle |Viehhaltung, klein-
Wourzelfrichte | (sub-humid) Yams réumige Bewasse-
rung
Bewasserung Reguliert an Flussen, Oft kombiniert mit
unreguliert in Niede- Regenfeldbau
rungen
Tansania
Mais-Mix Zentralland (humid)  |Mais, Hilsen-  |Baumwolle, |Viehhaltung, klein-
frichte Tabak, Kaf- |réumige Bewasse-

fee, Cashew |rung

Wurzelfriichte | Sliden, Nordosten Maniok, Gemuse |[Kaffee
(sub-humid bis humid)

15 weitere, flachenmélig weniger wichtige Betriebssysteme, wie dauerhaftes Hochland, gemé-
Bigtes Hochland, Baum-basiert, Agro-pastoral Hirse/Sorghum, Weide, Waldwirtschaft, Bewasse-
rung, Kustenfischerei

Quelle: FAO / World Bank 2003

Tansania weist mit 64 agro-6kologischen Zonen eine wesentlich stérkere naturréumli-
che Differenzierung auf, von tropisch heil3er Kiistenregion bis zu gemadigtem Hoch-
landklima, bei Niederschldgen von 600-2000 mm in 1-2 Regenzeiten. Diese Vielfalt
macht sich nicht nur in einer gréfReren Diversitét der Agrarproduktion (s.u.), sondern
auch in einer gegeniiber Senegal groferen Stabilitét von Produktion und Importen
bemerkbar (vgl. Abbildungen 3, 4 und 7). In Tansania sind nur 11-16 % der kultivier-
baren Flache mit ein- oder mehrjdhrigen Kulturen bestellt, 40 % werden lediglich be-
weidet. Das Land soll Uber 44 Mio. ha ungenutzten Ackerlandes verfligen, die aber
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meist schlecht erschlossen sind. Der Zugang zu Boden ist daher generell noch kein
Problem, nur regional kommt es zu Knappheiten und dann zu Konflikten, die meist
langs der Kategorien Ackerbauern versus Viehhalter, lokale versus zugezogene Nutzer
verlaufen. Das Bewasserungspotential Tansanias wird auf ca. 800.000 ha geschétzt, von
denen je nach Quelle 14-24 % genutzt werden.*

Bei aller Diversitdt dominieren zwei Betriebssysteme (Tabelle 3): Im zentralen Hoch-
land gemischte Maisanbausysteme, im humiden Siiden Maissysteme gemischt mit
Wurzelfriichten. Daneben gibt es entsprechend der 6kologischen Vielfat viele spezielle
Betriebssysteme, die aber gesamtwirtschaftlich eher Nischencharakter haben. Export-
kulturen variieren ebenfalls je nach 6kologischen Bedingungen und werden den Leit-
kulturen in unterschiedlicher Mischung beigeordnet. Zucker- und Sisal- sowie ein Teil
der Tee- und Kaffeeproduktion ist in Plantagenwirtschaft organisiert. Fast uberall wird
Viehhaltung und vereinzelte kleinteilige Bewdsserungswirtschaft betrieben.

In den urbanen Zentren Tansanias wird eine markante Steigerung der intensiven urba-
nen Landwirtschaft beobachtet, die bis zu 40 % zum Einkommen der &meren stadti-
schen Haushalte beitragt. Im Senegal sind es vor allem peri-urbane Zonen, die sich auf
intensiven Gemiisebau, teilweise fir den Export, spezialisiert haben.

Wirtschaftliche Bedeutung der Agrarsektoren

Fir beide Lander ist die Landwirtschaft von zentraler Bedeutung (vgl. Tabelle 4). Grob
geschétzt arbeiten dort ca. 80 % der Arbeitskréfte im Agrarsektor, obwohl selbst in
Tansania dort nur knapp die Hélfte des BSP erwirtschaftet wird. Diese Diskrepanz zwi-
schen Beschéftigung und Produktivitét ist im stérker urbanen Senegal noch wesentlich
deutlicher ausgepragt. In beiden Landern ist das Wachstum der landwirtschaftlichen
Produktion wahrscheinlich nur unwesentlich héher a's das Bevélkerungswachstum.

Die Entwicklung der landwirtschaftlichen Pro-Kopf-Produktion war im langfristigen
Trend fur Tansania alenfalls durchschnittlich, fir Senegal deutlich schlechter als im
Durchschnitt SSA (vgl. Abbildung 3). Auffallend ist die Volatilitét der Produktion im
Senegal, was auf die enormen Probleme der kontinuierlichen Versorgung sowohl der
Bevolkerung mit Nahrungsmitteln als auch der Agro-Industrie mit Rohstoffen hinweist.
Diese Volatilitat hat auch Auswirkungen auf die Eignung handelspolitischer Mal3nah-
men (vgl. Kap. 6.3).

40 V(gl. Delgado/ Minot 2000; FAO / World Bank 2003; Ponte 2002; FAO Statistik 2003.
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Tabelle4: Kennzahlen zur Bedeutung der L andwirtschaft in Tansania und Senegal
Tansania Senegal
Landliche Bevdlkerung 2001 (%) ¥ 71 52
Arbeitskréfte in der Landwirtschaft 1990 (letzte Information) 84 77
)?
Anteil der Landwirtschaft am BSP 2001 (%) 45 18
Wachstum 1991-2001:”  Landwirtschaft 34 238
(zum Vergleich): Industrie 41 5,6
Dienstleistungen 32 43
Quellen: 1) World Bank 2003d; 2) World Bank 2001b

Abbildung 3:  Entwicklung der landwirtschaftlichen Pro-K opf-Produktion
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Die 10 wichtigsten Agrarprodukte in beiden Landern sind in Tabelle 5 zusammenge-
fasst. Aufféligist, dass viele (Fleisch, Milch, Maniok) zumindest unter afrikanischen
Bedingungen als nicht oder nur bedingt handelbar gelten durften, was fur die Wir-
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kung von internationalen Handelsabkommen wichtige Rickwirkungen hat — unter
anderem auf die nur begrenzte Substituierbarkeit solcher Produkte durch Importe, aber
auch auf fehlende Exportelastizitaten (vgl. Kap. 6.1).*

Tabelle5:  Die 10 6konomisch bedeutendsten landwirtschaftlichen Produktein Tansa-
niaund Senegal 2002*
Rang Tansania Senegal

1 Rindfleisch Erdniisse

2 Maniok Rindfleisch

3 Mais Huhnerfleisch

4 Milch Hirse

5 Gemuse Reis

6 Bohnen Eier

7 Baumwolle Schaffleisch

8 Reis Ziegenfleisch

9 Sorghum Milch

10 Cashewntisse Baumwolle
* Die Gewichtung erfolgt durch international einheitliche Produktpreise
Quelle: FAO Statistik 2003

41 Die Kenntnisse Uber den Stand der Agrarentwicklung stehen auf einer schwachen Basis.
Sowohl fir Export- as auch fir Nahrungsmittelkulturen werden je nach Quelle Unterschiede
fr Produktion und Export von bis zu 100 % gefunden, selbst die Entwicklungen der Trends
sind oft nicht eindeutig. Die Gesamtwirkung unzuverléssiger Daten machen Delgado / Minot
2000 deutlich: Die Wachstumsraten der landwirtschaftlichen Produktion (1985-95) kdnnen
zwischen 1% und 5% liegen, was im unglinstigen Fall einen Rickgang der Pro-Kopf-
Versorgung bedeutet, im gunstigen Fall die Landwirtschaft zum Motor des Wirtschafts-
wachstums macht.

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik 73



Michael Brintrup

Agrarhandel

Die gebundenen Zollsétze im Rahmen der WTO liegen fir Senegal laut schedule stan-
dardmafig bei 30 % plus zusétzlicher 150 %, fiir Tansania bei pauschalen 120 %. Die
realen Zollregime sind in den letzten Jahren in den beiden Léndern im Zuge der SAP
stark vereinfacht worden, die maximalen angewandten Zollraten wurden von (ber
100 % auf maximal 20-25 % reduziert. Es gibt einige wichtige Ausnahmen, auf die
weiter unten eingegangen wird. Generell gilt eine Zolleskalation fir verarbeitete Kon-
sumgiter; Kapitalglter und soziale sowie essentielle Giter sind eher niedrig belastet. In
jungster Zeit wird eine Regionalisierung der Handel spolitik beobachtet.

Im Senegal wird die Handelspolitik seit 2001 im Rahmen der westafrikanischen Wirt-
schaftss und Wahrungsunion (Union Economique et Monétaire Ouest-Africaine,
UEMOA) bestimmt. Diese hat einen 4-stufigen Aufenschutz mit Spitzenzéllen von
20 %. Schon seit Mitte der 1990er Jahre hatte Senegal vergleichbare Sétze. Allerdings
konnen diese Basiszdlle bisher mit verschiedenen Zusatzbelastungen (Sonder- und
Konjunkturzolle, Akzisen, etc.) kombiniert werden, was gerade bei vielen landwirt-
schaftlichen Basisprodukten wie Hirse, Sorghum, Kartoffeln, Zwiebeln und Reis zur
Importbel astung von 30-45 % fuihren kann, mit Spitzen bis zu etwa 90 % (insbesondere
fir pflanzliche Ole).*® Zusstzlich gab oder gibt es fiir verschiedene Giiter Mindestpreise
fUr die Verzollung as Mittel gegen Preisdumping und falsche Wertdeklaration, z.B. fir
Milch, Tomatenmark oder Huhnerfleisch.

Innerhalb der UEMOA kénnen im Prinzip alle Produkte zollfrei gehandelt werden,
soweit sie entweder zu 60 % Rohstoffe der Exportldnder enthalten, deklariert importiert
wurden und den (komplizierten, oft firmenspezifischen) Herkunftsregeln entsprechen.
Ansonsten wird nur eine Reduktion von funf Prozentpunkten unter dem Aufentarif
gewahrt. Senegal ist auch Mitglied der Wirtschaftsgemeinschaft westafrikanischer
Staaten (Economic Community of West African States, ECOWAYS), in der neben den
UEMOA-Léandern auch andere, vor allem anglophone Lénder inklusive Nigeria vertre-
ten sind. Die ECOWAS ist der westafrikanische Partner fir die EPA-Verhandlungen
mit der EU.

Tansania ist seit 1996 Mitglied der Sidafrikanischen Entwicklungsgemeinschaft (South
African Development Cooperation, SADC) von momentan 14 Landern, deren Ziel unter
anderem der allméhliche Abbau der internen Handel sschranken bis 2008 ist. Zur Zeit

42 Im WTO-schedule Senegal sind 150 % ,,andere Abgaben und Z6lle" hinterlegt, der legalen
Status ist unklar. Dies ist ein wichtiger Grund fur die Forderung Senegals zur Revision der
Zdlle sein (vgl. Kap. 5.1).

43 Vgl. Cadre Integré 2003. Es ist alerdings zu bemerken, dass die tatséchliche Belastung oft
unter den nominalen bleibt, was durch verschiedene Praktiken der Zolldeklaration und
-abfertigung erklért wird.
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werden 80 % ErmaRligung auf den MFN-Satz gewdhrt. Durch den Einschluss wirt-
schaftlich relativ weiter entwickelter Lander (Slidafrika, Mauritius) kommt es allerdings
Zu Spannungen. Tansania sieht seine Interessen trotz der Anerkennung als lesser devel-
oped country geféhrdet bzw. schwierig zu vertreten (Shams 2003). Unter anderem vor
diesem Hintergrund grindete das Land im Januar 2001 mit Kenia (kein LDC) und
Uganda (LDC) die Ostafrikanische Gemeinschaft (East African Community, EAC), die
schon einmal von 1967—77 bestand. Die EAC hat Anfang 2004 einen maximalen Au-
Renschutz von 25 % vereinbart.** In Tansania kénnen bisher noch sogenannte suspend-
ed duties von bis zu 40 % erhoben werden, die sensible nationale Produkte wie Sisal
oder Kaffee schiitzen. Die Regierung hat sich aber zu ihrer Eliminierung bzw. Reduzie-
rung verpflichtet. Langfristig sind ein gemeinsamer Markt, eine Gemeinschaftswahrung
und eine politische Union geplant. Die EPA-Verhandlungen filhrt Tansaniaim Rahmen
einer Gruppe von SADC-Léander.

Abbildung 4 zeigt das Verhdtnis von Agrarimporten zu -exporten in den beiden L&n-
dern seit 1961. Senegal hat sich zu einem klaren Nettoimportland entwickelt, wahrend
Tansania zwar noch Nettoexporteur ist, sich aber mit einem Import/Export-Verhéltnis
von Uber 70 % der Grenze zum Nettoimporteur nghert.

Abbildung 4:  Entwicklung des Verhaltnisses landwirtschaftliche mporte/Exportein
Senegal und Tansania
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Quelle: FAO Statistik 2003

44 Nach der Ratifizierung des Protokolls zur Zollunion wird es nur noch drei Zollsétze (0 %,
20 %, 50 %) geben, fur Importe aus Keniaist ein Zollabbau innerhalb von 5 Jahren vorgese-
hen.
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Der Anteil der Agrarexporte des Senegal an den gesamten Warenexporten ist stark
zuriickgegangen, laut FAO-Statistik von fast 90 % Anfang der 1960er Jahre auf ca. 10—
13%. 27 % der Gesamtexporte, meist nichtlandwirtschaftliche Produkte, gehen in
Lander SSA, ein Wert weit Uber dem Durchschnitt anderer afrikanischer Lénder (8 %).
Ein weiterer wichtiger Abnehmer senegalesischer Produkte ist Indien (Dunger, Phos-
phorséure, Cashewniisse). Indische Unternehmen sind auch an entsprechenden Indust-
riebetrieben beteiligt. Der Hauptexportpartner bleibt die EU (>40 %), vor alem fir
Fisch und Erdnussdl.

In Tansania sind die Agrarexporte auf einem Niveau von Uber 60 % der Warenexporte
geblieben, Ende der 1990er Jahre auch mehr. Erst in neuester Zeit vermindern Berg-
bauerl6se die relative Dominanz des Agrarsektors. Wichtigste Exportziele sind die EU
(56 % 2001, Tendenz stark steigend), Indien, Japan und Kenia. Die Exporte nach Asien
haben in den letzten Jahren wieder deutlich abgenommen.

Die Zusammensetzung der landwirtschaftlichen Exporte fiir Senegal ist in Abbildung 5
dargestellt, die finf im Jahr 2002 wichtigsten Produkte/Produktgruppen wurden dabei
isoliert. Sehr deutlich wird vor allem die Dominanz von Erdniissen bzw. Erdnussdl, die
seit der Vor-Koloniazeit bis heute anhalt. Aufféllig sind die extremen Schwankungen,
was gravierende Auswirkungen auf die Einkommen der léndlichen Haushalte, aber
auch auf Staatseinnahmen und die Planbarkeit des Sektors hat. Zusétzlich zu den ge-
zeigten Produkten sind noch Cashewnlisse, Zucker sowie verarbeitete Nahrungsmittel
von gewisser Bedeutung.

Die Exportzusammensetzung Tansanias ist (wieder) relativ vielseitig (vgl. Abbildung
6), nachdem Kaffee in den 1970er Jahren eine dominante Stellung inne hatte, die mit
den Preiskrisen ab Mitte der 1980er Jahre (vgl. Abbildung 7) zusammengebrochen ist.
Bemerkenswert ist, dass Getreide einen nennenswerten Beitrag zu den Exporterldsen
beitragt. Neben den gezeigten Produkten spielen Sisal, Milch und Fleisch, Friichte und
Gemiise sowie Zucker eine grofere Rolle.

Abbildung 7 gibt einen Eindruck der Weltmarktpreis-Schwankungen auf fir Tansania
und Senegal wichtigen Import- und Exportmérkten. Fir einzelne Lander und Markt-
segmente sind sie noch deutlich stérker. Die Abbildung zeigt auch, dass seit der Preis-
hausse der 1970er Jahre im Gefolge der Olkrisen die Preise fir Nahrungsmittel und
Agrarprodukte ihren langfristigen Abwartstrend wieder aufgenommen haben, waobei
dieser Trend in realen Werten (inflationsbereinigt) noch wesentlich markanter ist. Aus
diesem Preisverfall erklart sich der Ruf nach internationaler Marktstabilisierung
(vgl. Kap. 2.6 und 5.1).
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Abbildung5:  Entwicklung der landwirtschaftlichen Exporte vom Senegal
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In beiden Landern ist die zentralstaatliche Besteuerung der landwirtschaftlichen Expor-
te im Laufe der SAP abgebaut worden. Es gibt jedoch Ausnahmen und immer noch

Abbildung 6:  Entwicklung der landwirtschaftlichen Exporte von Tansania
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Abbildung 7:  Weltmarktpreise fir wichtige Exportprodukte von Tansania und Senegal
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bzw. wieder versteckte Abgaben, auf die in Kap. 4.2.3 ndher eingegangen wird. Der
Maisexport wird in Tansania bei interner Knappheit immer wieder verboten, in jedem
Fall bedarf es einer Exportlizenz.

Agrarische Importe nach Tansania spielen mit 4-15 % der Gesamtimporte nur eine
relativ geringe Rolle, erhebliche jéhrliche Schwankungen deuten aber auf Versorgungs-
unregelméaligkeiten hin. Das Import-Devisenverhdtnis variierte zwischen 1994 und
1998 zwischen 10 % und 20 %, ein fiir SSA eher niedriger Wert.®® Die wichtigsten
importierten Nahrungsprodukte sind Getreide (ca. 40 %), gefolgt von Nahrungsfetten
und -6len, Zucker und Stérkeprodukten. Die allgemeine Herkunft der Importe ist we-
sentlich stérker diversifiziert as die Exportziele. Die EU hat nur einen Anteil von 23 %,
Slidafrika als zweitgrofiter Partner 12 %, es folgen diverse ost- und stidafrikanische
sowie asiatische Lander. Auch die Agrarimporte stammen vielfach aus Entwicklungs-
landern, z.B. Zucker (Stdafrika, Thailand), Reis (Asien), Pflanzendle (Asien). Milch-

45 Verhdtnis von Nahrungsmittelimporten zu Exporten (Waren und Dienstleistungen) minus
Schuldendienst; vgl. FAO 2003c.
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produkte entstammen diversen Urspriingen wie EU, Ozeanien, Sidafrika, Kenia oder
neuerdings Indien, Weizen kommt vorwiegend aus Australien.

Agrarische Importe sind fiir den Senegal mit etwa 25 % der Gesamtimporte deutlich
wichtiger as fir Tansania. Das Import-Devisenverhdtnis (s.0.) liegt bei 20-40 %.
Insgesamt importiert Senegal fast 50 % seiner Grundnahrungsmittel. Reis hat daran
einen Anteil von etwa 40 %, es folgen Nahrungsdle und -fette, Milchprodukte, Starke-
produkte und Zucker. Reis wird fast ausschliefflich in Form von billigem Bruchreis aus
Asien (Thailand, Indien, Vietnam) bezogen, Weizen vor allem aus Frankreich, Milch-
produkte aus diversen Regionen mit Schwerpunkt Europa, Pflanzendle aus Brasilien,
Asien und der EU, Zucker aus der EU.

Interessant ist, dass die allgemeinen Terms of Trade (ToT) fur beide Lander im langj&h-
rigen Trend zwar sanken, seit 1994 nach IMF-Statistiken jedoch bei starken Schwan-
kungen auf gleichem Niveau blieben. Eine allgemeine Benachteiligung ist also nicht zu
konstatieren, es kommt vielmehr sehr auf die einzelnen Produkte an.

Tansania erhielt in den letzten Jahren hohere Nahrungsmittelhilfe-Lieferungen als
Senega (vgl. Abbildung 8), obwohl das Land ein wesentlich besseres Produktionspo-
tential hat. Dieser Befund kann neben der Inzidenz von Untererndhrung als weiterer
Beleg gegen die Annahme gelten, individuelle oder nationale Nahrungsmittelautarkie
waéren per se positiv flr die Ernghrungssicherung in armen Landern. Allerdings kam es
auch im Senegal 2002/03 aufgrund von katastrophalen Produktionsriickgangen insbe-
sondere bei Erdniissen, aber auch bei Nahrungskulturen, zu einem markanten Anstieg
von Nahrungsmittel-, Saatgut- und sogar Futtermittelhilfe, da die Kaufkraft der landli-
chen Bevolkerung erschopft war.

Es muss betont werden, dass Nahrungsmittelhilfe bei weitem kein perfekter Indikator
fur Erndhrungssicherheit ist, da sie von vielen internen und externen Faktoren abhangt:
Zu den internen zadhlen die Determinanten des Nahrungsmittelangebotes, der Einkom-
mensverteilung und der internen Transaktionskosten, die in den nachsten Kapiteln
ndher betrachtet werden, zu den externen die Weltmarktpreise fir Export- und Nah-
rungsprodukte sowie die international e Sichtweise auf Nahrungsmittelhilfe, an der auch
die WTO-Verhandlungen einen Anteil haben (vgl. Kap. 2.3). Die sinkende politische
Akzeptanz fir diese Form der Hilfe durfte maf3geblich fur den langanhaltenden Riick-
gang der Nahrungsmittel hilfe auch fir die beiden Fallstudienlander sein.
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Abbildung 8:  Entwicklung der Nahrungsmittelhilfe-Lieferungen
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Quelle: FAO Statistik 2003

Im Zusammenhang mit dieser Arbeit ist noch wichtig darauf hinzuweisen, dass ein
erheblicher Teil des Agrarhandels Giber den Schwarzmarkt ablauft, der dhnliche Dimen-
sionen wie der offizielle Handel erreichen kann.*® Diese Mérkte belegen einerseits die
Unféhigkeit der Lander SSA zur Kontrolle ihrer Grenzen und Politiken, andererseits
entwerten sie AufRenhandel spolitiken zur Regulierung interner Preise (vgl. Kap. 6.3).

4.2 Die wichtigsten Akteursgruppen — die interne
Interessenlage

Im folgenden Abschnitt wird gezeigt, dass die klassische 6konomische Unterscheidung
von Haushalt und Betrieb, Produzenten und Konsumenten fir SSA nur sehr begrenzt
maglich ist, da die meisten wirtschaftlichen Akteure Produktions- und Konsument-
scheidungen fir Agrarproduktion, Verkauf und Nahrungsmitteleinkauf simultan treffen
(missen). Damit wird die Interessenlage gegeniiber Agrarpreisdnderungen ambivalent.
Auch Agrarhandel und -industrie haben uneinheitliche Interessen in Bezug auf Verén-
derungen von Produktions- und Handelsstromen, in landlichen Regionen sind die Be-
troffenen oft Mitglieder der landwirtschaftlichen Betriebs-Haushalte.

In Verbindung mit der Tatsache, dass landwirtschaftliche Betriebssysteme regional auf
unterschiedliche Kulturen spezidisiert sind (vgl. Kap. 4.1), entstehen durch Preisdnde-

46 V(gl. Ackello-Ogutu / Echessah 1997; World Bank 2002b; Meagher 2003.
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rungen sehr komplexe und diverse Wirkungen, was die einfache Zuordnung von Ge-
winnern und Verlierern aus Agrarliberalisierungen schwierig macht und jeweils detail-
lierte Analysen erfordert. Schliefdlich werden die vielschichtigen Interessen des Staates
in der Agrar- und Handelspolitik beleuchtet, wobei vor alem auf die Interaktion mit
einflussreichen Wirtschaftsakteuren aufmerksam gemacht wird. Damit soll gezeigt
werden, dass der Ruf nach Erhalt agrarpolitischer Flexibilitét in den WTO-Verhand-
lungen (vgl. Kap. 2.5 und 2.6) zwar durchaus gerechtfertigt sein kann, aber strikt zu
trennen ist von der Ablehnung von Regelgebundenheit.

421 Produzenten und K onsumenten

Kleinbduerliche Familienbetriebe mit einigen wenigen Hektar Anbaufléche stellen den
groften Teil der landwirtschaftlichen Produktion in den beiden Fallstudienldndern. Das
gilt auch fir die meisten Exportkulturen: So gibt esim Senegal einige Hunderttausend
Erdnuss- und 40-80.000 Baumwollbauern. In Tansania bildet die kleinb&uerliche Pro-
duktion von Baumwolle, Cashewniissen und Kaffee die Grundlage fiir Geldeinkommen
von etwa 9 Mio. Menschen. Die Produktion und Verarbeitung von Zucker, Sisal sowie
Gemduse und Schnittblumen flr den Export geschieht dagegen in lohnarbeitsintensiven
GroRbetrieben. Bel Tee- und lokaler Gemiiseproduktion liegen verschiedene Betriebs-
formen vor.

Béauerliche Betriebe haben betrachtliche nichtlandwirtschaftliche Einkommen. Sie be-
trugen im Senegal Mitte der 1990er Jahre 24-42 %, in Tansania in fUnf grof3en Erhe-
bungen zwischen 1969 und 1991 durchschnittlich 10-38 % (ohne erkennbaren Trend).*
Alle verfigbaren Informationen deuten darauf hin, dass formale Lohnarbeit nur einen
sehr geringen Anteil am auRRerlandwirtschaftlichen Einkommen ausmacht, in Tansania
bspw. 3-7 %. Der Rest wird im informellen Sektor, insbesondere in Verarbeitung und
Handel mit Agrarprodukten (vgl. Kap. 4.2.2), erwirtschaftet. Die Grinde fur diese
nichtlandwirtschaftliche Orientierung von landlichen Haushalten kénnen sehr unter-
schiedlicher Natur sein: Einerseits kann die mangelnde Ausstattung mit Boden auf3er-
landwirtschaftliche Aktivitdten nétig machen, andererseits gibt es ein aktives Interesse
an der Diversifizierung der Einnahmequellen, insbesondere um die typischen gleichge-
richteten (kovariaten) Risiken der landwirtschaftlichen Produktion abzufedern.

Einen grof3en Teil der monetéren Einnahmen verwenden kleinbduerliche Betriebe fur
Ausgaben fir Nahrungsmittel, im zentralen Erdnussbecken Senegals bspw. mehr als
70 % der Gesamtausgaben (davon (ber 30 % fir Getreide, hauptsachlich Reis, daneben
vor alem Fleisch, Fisch und andere hochwertige Produkte). Selbst bei steigendem
Einkommen werden immerhin von jeder zusétzlichen Geldeinheit noch 60 % fur Nah-

47 Vgl. Reardon et al. 1996 fir Senegal; Lanjouv / Sparrow 1999 fir Tansania.
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rungsmittel aufgewendet.*® Auch in Tansania liegen die Ausgaben fiir Nahrungsmittel
im landlichen nur unwesentlich unter denen im stédtischen Milieu. Fallstudien zeigen,
dass oft ausgerechnet die armsten Iandlichen Haushalte nicht einmal ihren Grundnah-
rungsmittelbedarf Uber die Subsistenzproduktion decken kénnen und auf Zukdufe an-
gewiesen sind.*

Auch viele stadtische Haushalte sind im Agrarsektor aktiv, in einer Kleinstadt in Nord-
Tansania bspw. stammten in Erhebungen 70 % der Einkommen aus der Landwirtschaft
(Owuor 2003). Die sich stark entwickelnde urbane und peri-urbane Landwirtschaft
(vgl. Kap. 4.1) ist besonders fir Gemise- und intensive Tierproduktion geeignet. In
entfernteren Regionen finanzieren oder unterstiitzen stédtische Haushalte Uber Kapital-
transfers z.B. extensive Viehhaltungsformen, Subsistenz- und V erkaufslandwirtschaft.

Diese wenigen Beispiele zeigen, dass sich die weitaus meisten afrikanischen Haushalte
in einer Zwitterlage zwischen zwei Extremen befinden — stadtischen Konsumenten
ohne landwirtschaftlicher Produktion auf der einen Seite und landwirtschaftlichen
Haushalten, die sich vollstandig aus der Subsistenzproduktion ernghren, auf der anderen
Seite. Fast alle produzieren landwirtschaftliche Produkte sowohl fir den Eigenbedarf
als auch fur den Markt und kaufen Agrarprodukte zu, hauptsichlich Nahrungsmittel.
Der Grad des Verkaufs von Agrarprodukten bzw. des Zukaufs an Nahrungsmitteln ist
nicht stabil, er éndert sich je nach Preisen, Preisrelationen, Ertrégen, Jahreszyklen,
aufderlandwirtschaftlichen Einkommensmoglichkeiten, usw. Letztlich gibt es bisher nur
eine relativ begrenzte Zahl von klassischen Konsumentenhaushalten, die vor allem in
den groflen Stadten zu finden sind. Diese Uben alerdings eine dominante politische
Rolle aus (vgl. Kap. 4.2.3).

Die Verletzlichkeit gegenuber Veranderungen auf den Agrarmérkten ist sehr unter-
schiedlich: Die &meren Schichten der stadtischen Bevdlkerung sind besonders emp-
findlich gegenliber Nahrungsmittel-Preisschwankungen, haben aber gute Anbindung an
Auffangmechanismen wie Nahrungsmittelimporte und staatliche oder nichtstaatliche
Verteilungsprogramme. Landliche Betriebs-Haushalte sind Preisschwankungen sowohl
fur Verkaufs- as auch Nahrungsprodukte ausgesetzt. Daraus ergibt sich die fir klein-
béauerliche Betriebs-Haushalte typische Tendenz zum Subsistenzanbau.

Die Subsistenzwirtschaft hat allerdings Grenzen fur die Sicherung der Erndhrung.
Katastrophale Auswirkungen haben vor allem grof¥flachige Missernten, da Reserven,
Marktanbindung und flachendeckende Sicherungssysteme im landlichen Raum nur
schwach ausgebildet sind. Zudem lassen geringer werdende Fléchenausstattung der

48 Vgl. Delgado / Hopkins/ Kelly 1998; UNEP 2003.

49 “Poorer people typically have access to less, often more infertile, land; but more crucially
they have fewer or none of the key resources — labour, ‘manpower' for opening land, oxen,
ploughs, time or finance — to cultivate their minimal holdings”, Morris et al. 2002, 79.
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Betriebe, abnehmende Bodenfruchtbarkeit und steigende Geldanspriiche immer mehr
Betriebe an oder unter die Grenzen der Selbstversorgung geraten. Bei starken Produkti-
onsschwankungen erweisen sich lokale Nahrungsmittelmérkte, die durch hohe Transak-
tionskosten von Preisschwankungen auf den Weltmérkten wenig bertihrt sind, as be-
sonderes Problem fir die Erndhrungssicherung, denn bei hohem Subsistenzanteil der
Produktion und daher geringem Vermarktungsanteil fuhren Produktionsschwankungen
auf isolierten Mérkten zu besonders starken Prei sschwankungen.

Daher, und weil Geldeinkommen zur Deckung wichtiger Bedlrfnisse als zunehmend
unentbehrlich ist, ist der Marktfruchtanbau auch fur Kleinbauern unumgénglich. Falls
Verkaufs- und Nahrungskulturen identisch sind, muss keine Entscheidung Uber ausrei-
chende Sicherheitsmargen fur die Subsistenzproduktion getroffen werden. Sind aber
beide unterschiedlich, entsteht oft ein Dilemma zwischen Spezialisierung und Diversi-
fizierung, das sich vor allem im sehr kontrovers diskutierten Thema Cash-crop- versus
Nahrungsproduktion widerspiegelt (vgl. Kasten 8). Dies ist ein wichtiges Argument fir
die Forderung der nationalen und internationalen Kommerzialisierung, speziell von
Nahrungskulturen, das auch im Rahmen der WTO-Verhandlungen eine Rolle spielen
sollte: sie kommt den Sicherheitsbedrfnissen der Betriebs-Haushalte entgegen und
schafft auf nationaler Ebene eine Uberschussproduktion, die in schlechten Jahren die
Eigenversorgung sicherstellen kann.

Eine im Zusammenhang mit dem Konsumenten-Produzenten-Verhétnis fundamentale
langerfristige Entwicklung in SSA ist die allmahliche Verstadterung und die sich ver-
andernde L ebensweise stédtischer Verbraucher, die zu einer Veranderung der Nachfra-
gestruktur nach Nahrungsmitteln fihrt. Ein fur SSA besonders prégnantes Beispiel ist
der Reis- und Weizenbrotkonsum im Senegal. Auch wachsende Qualitéts- und Verpa-
ckungsanspriiche sowie das Vordringen eines urbanen Kaufverhaltens werden Nah-
rungsmittelindustrie und -handel nachhaltig verandern (s.u.). Diese tief greifenden
Anderungen fulhren zur allmahlichen Ablésung von nichthandelbaren durch handelbare
Guter und zur direkten Konkurrenz von Produkten heimischer Kleinbauern mit Welt-
marktprodukten, die diesen Konsummustern eher entsprechen. Diese Konfrontation
kann durch die WTO-Forderungen nach teilweiser Abschottung vom Weltmarkt nur
bedingt aufgehalten werden. Vielmehr werden sich die Produktions-, Verarbeitungs-
und Handel ssysteme diesem Trend langfristig anpassen miissen (vgl. Kap. 5.3 und 6.3).%°

50 Vdgl. Sene 2002; UNEP 2003; Kennedy 2003; Weatherspoon / Reardon 2003.
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Kasten 8: Exportproduktion ver sus Ernahrungssicher heit

Ein intensiv diskutiertes Thema war und ist die Wirkung von cash crops wie Baumwolle oder
Kaffee auf die Nahrungsmittelversorgung. Auf der einen Seite steht die Uberzeugung, dass
durch Spezialisierung landwirtschaftlicher Betriebe auf cash crops hohere monetére Einkom-
men erzielt werden konnen, die eine bessere Versorgung mit Nahrungsmittel sowohl auf der
Ebene individueller Betriebs-Haushalte al's auch ganzer Regionen ermdglichen als Subsistenz-
und lokale Marktproduktion. Auf der anderen Seite steht die Befurchtung, dass diese Strategie
aufgrund der Empfindlichkeit gegeniiber Nachfrage- und Preisschwankungen die Erndhrungssi-
cherheit auf Haushaltsebene gefahrdet, auf regionaler Ebene tendenziell zu einem Defizit an
Nahrungsmitteln fuhrt, und beides zusammen zu erhdhter Gefahrdung der 1&ndlichen Bevolke-
rung. Obwohl es mittlerweile viele Studien gibt, die zeigen, dass sich cash crops nicht negativ
auf die Ernghrungssicherheit auswirken, gibt es doch auch eine Reihe von gegenteiligen Fallen.

Beobachtungen in den Fallstudienldndern ergeben ebenfalls ein nicht eindeutiges empirisches
Bild:

Die Regression auf den Pro-Kopf-Nahrungsmittelkonsum in Tansania ergab positive Effekte
durch Cash-crop-Produktion und nichtlandwirtschaftliches Einkommen, negative durch Mais-
produktion. Gleichzeitig wird eine negative Kreuzpreiselastizitét zwischen der Produktion von
Nahrungskulturen und cash crops (Baumwolle, Cashew, Baumwolle) festgestellt: Die Kombi-
nation aus geringerer Produktion von und héherer Nachfrage nach Nahrungsmitteln bei Ausde-
hung des Cash-crop-Anbaus wiirde bedeuten, dass die Nahrungsmittelpreise zumindest in den
landlichen Regionen und fir nicht handelbare Produkte steigen wirden, zum Nachteil von
Netto-Zukéufern (s.0.). Viel hangt davon ab, wie die héheren Einkommen der Cash-crop-
Produzenten in die landliche Okonomie einsickern, insbesondere ob Arbeitskréfte und lokale
Dienstleistungen armer Haushalte nachgefragt werden (vgl. Kap. 4.2).

Andererseits zeigen Studien aus Senegal, dass gerade in Baumwollregionen auch die Maispro-
duktion deutlich ansteigt. Sie profitiert von Dingerresten der Baumwollproduktion in der
Fruchtfolge, besserer Beratung und erhdhtem Anbau-Know-how, verbesserter Verfligbarkeit
von Dungemitteln und Krediten, hoherer Liquiditét der Bauern, Verbreitung der tierischen
Anspannung und damit Ausdehnung der Anbaufléche pro Kopf, genossenschaftlicher Organisa-
tion der Bauern, besserer Marktanbindung durch lokalen Stralenbau, usw. Damit sind Faktoren
genannt, die dazu beitragen konnen, dass eine starke Zunahme des Cash-crop-Anbaus bspw. im
Zuge von Agrarliberalisierungen nicht zur Geféhrdung fur die lokale Ernghrungssicherung
wird. Die positive Koppelung ist im Falle der Baumwollproduktion im Senegal durch die
staatlich organisierte integrierte Organisation des Subsektors gegeben, in anderen Falen mis-
sen evtl. separate agrarpolitische Maf3nahmen getroffen werden (vgl. Kap. 4.2.3 und Kap.
6.5.1), soweit Mérkte und private Akteure nicht wirksam werden.

Quellen: Maxwell / Fernando 1989; Delgado / Minot 2000; Goreux / Macrae 2003
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422  Gegenlaufige Interessen in Agrarhandel, -industrie und
dem Rest der Wirtschaft

Verarbeiter und Handler von Agrarprodukten (im Nachfolgenden als Agroindustrie
bezeichnet) generieren in Tansania etwa 19 % des BSP, im subsaharischen Durch-
schnitt 21 %, und sind mit 40-50 % Anteil der wichtigste Subsektor in der Produktion
sowohl von Waren als auch von Dienstleistungen. Als Mittler zwischen Produzenten
und Konsumenten sind sie prinzipiell an niedrigen Eingangs- und hohen Endpreisen
interessiert.>

Verallgemeinerungen zur Interessenlage der Agroindustrie in Bezug auf den internatio-
nalen Agrarhandel und die WTO-Agrarverhandlungen sind aufgrund der grofen Hete-
rogenité der Mérkte und Akteure kaum méglich, sie sind nach Produkt, Region oder
GroRe der Akteure zu differenzieren.®? Von héheren internationalen Preisen im Zuge
einer Liberalisierung der Weltagrarmérkte profitieren tendenziell landliche und export-
orientierte Akteure. So werden lokale Nahrungsmittel auf landlichen Mérkten oder
direkt ab Hof vermarktet, z.T. in Ketten kleiner und kleinster Akteure. Einige Nah-
rungsmittel wie Yams, Maniok oder Milch werden flr eine leichtere Vermarktung auch
vor Ort weiterverarbeitet und schaffen damit weitere aufRerlandwirtschaftliche Ein-
kommen. Einige Exportprodukte wie Baumwolle, Kaffee oder Tee werden nur nach
einer zumindest teilweisen Erstverarbeitung exportiert. Bei Importen sind a priori we-
niger verarbeitende Industrien zu erwarten, aber bei manchen Produkten entstehen auch
importbasierte Industrien und Arbeitsplétze mit hoher Mehrwertbildung — so betragt der
Wert von (importiertem) Milchpulver nur 10-20 % des Verkaufswertes typischer End-
produkte.>

Bei der Agrarvermarktung entlang der Produktions-, Handels- und Verarbeitungskette
spielen hohe Transaktionskosten in SSA generell eine grof3e Rolle. Es bestehen deut-

51 ,Das Sammeln und Verteilen von Agrarprodukten und insbesondere Nahrungsmitteln ist auf
niedrigem Entwicklungsniveau ein wesentlicher Mechanismus zur Umverteilung von Res-
sourcen, von Wohlstand und Macht*, Lorenzl / Mittendorf 1982, 261.

52 Zu einzelnen Mérkten: Vgl. Poulton 1998 und Sijaona 2002 zu Cashew in Tansania, Sarr
2002 zu Cashew im Senegal, Badiane 2001 zu Erdniissen im Senegal, Badiane et al. 2002 zu
Baumwolle in Westafrika, Baffes 2002 zu Baumwolle in Tansania, Delgado / Minot 2000
oder Ponte 2002 zu Nahrungs- und Exportkulturen in Tansania, RATES 2003 zum Mais-
markt in Tansania, Cadre Intégré 2003 zu verschiedenen Exportkulturen im Senegal. Zu den
zugrunde liegenden Mechanismen der Vermarktungsorganisation und vertikalen Integration
von Kleinbauern in SSA vgl. Dorward / Kydd / Poulton 1998, Akiyama et al. 2003, Kheral-
lah / Kirsten 2001, Lutz 2002, Jaffee et al. 2003. Zur Finanzierung von Nahrungsmittelimpor-
tenvgl. Literatur in Kasten 7.

53 Diese Interessenheterogenitét wird auch hinter der wenig dezidierten Stellungnahmen von In-
dustrievertretern gegen die Agrarpolitiken in entwickelten Landern vermutet; vgl. Messerlin
2002.

Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik 85



Michael Brintrup

liche Hinweise auf Marktschwéchen wie lokale Oligopole, Mangel an Information und
Kommunikation, Kapital und Zugang zu Krediten. Diese Probleme sowie die hohen
Transportkosten im landlichen Raum erschweren es, dass Preissignale vom Weltmarkt,
z.B. im Zuge der multilateralen Agrarliberalisierungen, gerade die am stérksten benach-
teiligten Kleinbauern in entlegenen Regionen erreichen, und machen unterstiitzende
Politiken nétig (vgl. Kap. 6, insbesondere Kap. 6.5).

Fir die Moglichkeiten der Verschrénkung von Primérproduktion und Agroindustrie
sind die physischen Eigenschaften der Produkte und die Spezialisierung der Industrie
von grofer Bedeutung: Reine Durchleitung von leicht handel- und lagerbaren Produk-
ten (z.B. Getreide, Cashewniisse) bedarf oft nur geringer Spezialisierung, die Handler
konnen je nach Angebot und Nachfrage leicht die Produkte wechseln oder steigen
saisonal ganz aus dem Handel aus. Dagegen sind Verarbeiter mit hohen fixen Investiti-
onen (z.B. Baumwolle, Erdnusstl, Gemuse, Zucker, Tee) eher an kontinuierlichen
Lieferungen zur Auslastung der Kapazitdten und daher an Modellen der vertikalen
Integration interessiert. Die Schaffung bzw. der Erhalt der M&glichkeit zur staatlichen
Forderung solcher Industrien gerade im Exportsektor sollte ein wichtiges Anliegen in
den Doha-Verhandlungen sein (vgl. Kap. 6.4).

Eine in diesem Sinne wichtige Weichenstellung fur die zukinftigen Strukturen des
Nahrungsmittelmarktes wird durch langfristige Verénderungen des Verbraucherverhal-
tens verursacht (vgl. Kap. 4.2.1). Sie beginstigen die Standardisierung in der Lebens-
mittelindustrie und den Vormarsch von Supermérkten auch in SSA. In Tansania sind
siidafrikanische Ketten der entscheidende Motor,>* Senegal gehdrt zu den Vorreitern
dieses Trends in Westafrika. Es besteht die Gefahr, dass importierte Ware mit hoheren
Qualitats- und Verpackungsstandards begiinstigt wird, wenn die heimischen Warenket-
ten sich auf diese Nachfrage nicht einstellen (kdnnen). Die Kosten fur die Primérstoffe
spielen in solchen Verarbeitungsketten oft eine eher untergeordnete Rolle. Andererseits
entstehen neue Mdoglichkeiten fir vertikal integrierte Produktionsketten, durch die
Bauern an Kredit, Betriebsmittel und Know-how gelangen kénnen (s.0.). Allerdings
kann die haufig hohe Konzentration der Marktteilnehmer leicht zu Einschrankungen
des Wettbewerbs fihren, was innerhalb der WTO eines der Singapurthemen ist.

Die zu erwartenden Wirkungen von internationalen Agrarliberalisierungen auf andere
Wirtschaftssektoren sind ebenfalls heterogen. Hier ist die Entwicklung der Faktorent-
lohnung der wirtschaftlichen Akteure entscheidend, sowie ihre Nachfrageel astizitaten
nach importierten oder lokalen Warengruppen. Grob lassen sich zwei gegenlaufige
Teileffekte unterscheiden:

54 “The apparent opportunity for growth in Tanzania has led many supermarket chains to view
the country as an important emerging market”, Weatherspoon / Reardon 2003, 343.
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— Die durchschnittlichen Ausgaben fir Agrarprodukte der privaten Haushalte sind
sehr hoch, in Tansania betragen sie im Durchschnitt etwa 64 %. Die Erhéhung der
L ebenshaltungskosten muisste daher zum Ansteigen der Minimalléhne und zu ei-
ner Reduktion der Nachfrage vor allem nach nichtagrarischen Produkten fihren.

— Die Nachfrage aus den landlichen Regionen aufgrund gestiegener Einkommen
steigt.

Studien in beiden Landern bestétigen die hohe Multiplikatorwirkung landwirtschaftli-
cher Einkommenserhéhung: im Senegal 1,24-1,48, in Tansania bis zu 2,0 (1,8 auf
gesamtwirtschaftlicher Ebene). Der hohe Multiplikator kommt weniger durch Effektein
vor- und nachgelagerten Sektoren (wenige lokale Inputs und wenig Verarbeitung),
sondern vor allem durch den erhéhten Haushaltskonsum zu Stande. Einkommen im
l&ndlichen Raum werden eher flr lokale und regionale Dienstleistungen und Waren
ausgegeben, urbane Haushalte weisen ein stérker importorientiertes Konsumprofil auf
(vgl. Kap. 4.2.1).%°

Schlieffllich muss betont werden, dass gerade fur die Verteilungswirkungen von Agrar-
liberalisierungen haushaltsinterne Aspekte eine sehr wichtige Rolle spielen, je nach
Einkommens- und Machtstrukturen sowie individuellen entitlements. Zwei oft zitierte
Aspekte sind:

—  Genderdimension: Frauen und Méanner in den Iandlichen Regionen SSA haben oft
klar zugewiesene Rollen, Arbeitsfelder, Einkommensquellen und Ausgabenberei-
che. Frauen sind in SSA haufig fir Kleintiere, bestimmte Kulturen, Verarbeitung
und Kleinhandel mit Nahrungsmitteln zustandig. Daher werden sie von Verénde-
rungen der Agrarpreise und Handelsstrukturen anders betroffen sein als Manner.
Im Rahmen dieser Makroanalyse kann nicht detailliert auf die Verhaltnisse in den
beiden 6Léindern eingegangen werden, vor bestimmten Stereotypen wird aber ge-
warnt.”

55 Vgl. Delgado / Hopkins / Kelly 1998 fir Senegal, Delgado / Minot 2000 fur Tansania. Der
Multiplikator gibt die Hohe der zusétzlichen Einkommen an, die aus einem Einkommenszu-
wachs von einer Geldeinheit entstehen. Zum Vergleich: die leichte Verarbeitungsindustrie in
Tansania hat einen Multiplikator von nur 1,2.

56 Die bspw. von der FAO bekannte Formel, “in sub-Saharan Africa, women produce up to
80 percent of basic foodstuffs both for household consumption and for sale’ (FAO 2003b)
darf weder dahin gehend interpretiert werden, dass damit ein Durchschnitt genannt wird,
noch, dass diese Arbeitsverteilung Uberall géngig ist. So ist bel den Madinka im Siiden Sene-
gals der traditionelle Reis- und Gemiiseanbau (oft Marktprodukte) Frauensache, wahrend der
Anbau von Hirse, Mais (beides hauptsachlich Subsistenzprodukte) sowie Erdniissen und Reis
mit modernen Verfahren von Méannern durchgefuhrt wird (Sullivan 2002). In Tansania sind
Frauen deutlich stérker in die Subsistenzlandwirtschaft involviert.
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— Nahrungsmittelallokation: Nahrungsmittel werden innerhalb von Haushalten nicht
nur nach Bedirfnis verteilt. So heift es oft, dass Einkommen von Frauen starker
der Erndhrung von Kindern zu Gute kommen. Aber es gibt auch andere Vertei-
lungsaspekte. So gibt es in Tansaniain 10 % der Haushalte mit Vorschulkindern
sowohl eine Ubergewichtige Mutter als auch ein untererndhrtes Kind, was die Be-
deutung von Erndhrungsgewohnheiten klar macht. Der wichtigste nicht-
okonomische Faktor fur den Ernghrungszustand von Individuen scheint der Bil-
dungsstand der erwachsenen Haushaltsmitglieder zu sein (Pinstrup-Anderson
2003; Delgado / Minot 2000).

423 Die Interessen des Staats zwischen Entwicklung,
Einnahmen und Klientelismus

Die entwicklungspolitische Rolle des Staates

Das wichtigste Interesse des idealtypischen entwicklungsorientierten Staates am Agrar-
sektor sollte in seiner Schltsselfunktion fur Armutsbekémpfung, Stabilitét und wirt-
schaftliche Entwicklung liegen (vgl. Kap. 3.1). In den Interessenkonflikten zwischen
Produzenten und Konsumenten, zwischen Ackerbauern und Tierhaltern, zwischen
Regionen mit verschiedenen Agrar- und Entwicklungspotentialen, zwischen Ressour-
cennutzung und -schutz, zwischen den Generationen kommt dem Staat prinzipiell die
Aufgabe des Interessenausgleichs zu. Die fir Wachstum, Diversifizierung und Ent-
wicklung notwendigen Weichenstellungen mussen unterstiitzt werden, notwendige
offentliche Investitionen, Institutionen und Guter mussen bereit gestellt werden.

Im Laufe der letzten beiden Dekaden hat sich die konkrete Rolle des Staates in Tansa-
nia und Senegal radikal gewandelt. Bis etwa Anfang der 1980er Jahre herrschte ein
stark interventionistisches Modell vor, bei dem neben ordnungs- und preispolitischen
Regeln auch viele unmittelbare Marktfunktionen wie Input- und Produktvermarktung
oder Agrarkreditvergabe von staatlichen oder parastaatlichen Organisationen ausgeibt
wurden. In Tansania etwa wurden alle landwirtschaftlichen Exportkulturen und ein Teil
der Nahrungsmittel Uber staatliche marketing boards abgewickelt, fir mehr als 2000
Produkte existierten Preisbindungen. Allein in die Textilindustrie flossen im Laufe
zweier Dekaden Uber 500 Mio. US $ Investitionen. Ein hnliches, wenn auch graduell
weniger dirigistisches Staatsverstandnis fand sich auch im Senegal .57

Unter dem Druck leerer Staatskassen und externer Geber folgte ab Anfang der 1980er
Jahre eine Serie von SAP. Wéhrend die Notwendigkeit von Strukturreformen von allen
Seiten anerkannt wurde (die ersten Reformen waren meist autonom, alerdings vollig
unzureichend), waren das Ausmal und die Ausgestaltung heftig umstritten. Die Geber,

57 Vgl. Leber 1979; Tax 2000; Devarajan / Easterly / Pack 2001; World Bank 2003b.
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vor alem die IFl, versuchten die Grundsétze des Washington Konsens durchzusetzen
(vgl. Kap. 3.1 und 4.2.4), wahrend die Regierungen vor alem die leidlich funktionie-
renden Schllsselindustrien nur sehr zdgerlich privatisierten. Der Staat spielt als wirt-
schaftlicher Akteur im Agrarsektor Tansanias mittlerweile kaum noch eine Rolle. Im
Senegal gibt es nur fur die Baumwollproduktion noch einen vollsténdig integrierten
Subsektor (Preispolitik, Forschung und Beratung, Betriebsmittelbereitstellung auf
Kredit und Vermarktung bis zum Export). Die Erdnussdlproduktion steht noch unter
partieller Kontrolle eines staatlichen marketing boards. Wesentlich langsamer und
unvollstéandiger als der Organisationsapparat @nderte sich aber ein groRer Teil der Ord-
nungspolitik und der staatlichen Befugnisse etwa im Boden- oder Arbeitsrecht, bei
Handels- und Qualitatskontrollen, die (auch) fir den Agrarsektor wichtig sind. In vielen
Féllen blieben nach dem Fortfall der wirtschaftlichen Aktivitéten Verwaltungsbehtrden
ohne grof3ere Mittel, aber mit ordnungspolitischen Kompetenzen zurtick (s.u.).

Es gibt viele Hinweise darauf, dass der Agrarsektor im Zuge der SAP Uberproportional
vernachl&ssigt wurde:

—  Der Strukturanpassungsprozess fiel zusammen mit einem drastischen Rickgang
des Agrarbudgets. Es schrumpfte in Tansania von 1990 bis 1998 real um etwa
60 %, der Anteil am Gesamtbudget fiel von 5,1 % auf 2,1 %. Selbst wenn andere
Ausgaben fur den landlichen Raum (soziale Sektoren, Infrastruktur) berticksich-
tigt werden, sank der Agraranteil am Staatshaushalt, wenn auch weniger deutlich
(von 5,8 % auf 4,5 %). Die Welthank notiert dazu: “Poor support for the trans-
formation of agriculture has limited the sector’s dominant contribution to growth
and poverty reduction”, World Bank 2002b, xvi. Auch im Senegal sind die 6ffent-
lichen Investitionen im Agrarsektor stark gefallen (République du Sénégal 2002).

— In beiden Landern ist die landliche Infrastruktur (Strafen, Kommunikation, La-
gerhaltung, Vermarktung) auRerst schlecht. Im Senegal ist sie im zentralen Erd-
nussbecken in den letzten Jahrzehnten stark degradiert, im Flachenstaat Tansania
war sie nie so weit entwickelt. Transportkosten sind oft prohibitiv teuer, so dass
Bauern z.B. im Sluden Senegals oder in Teilen Tansanias de facto kaum Zugang
zu den groflen nationalen Absatzmérkten haben (vgl. Kap. 4.1 und 6.1). Ein
Schwerpunkt der offentlichen Investitionen im Senegal ist die Bewdasserungs-
Landwirtschaft, in die in den letzten Jahrzehnten Uber 60 % der Mittel fur den
Agrarsektor flossen (Cadre Intégré 2003).

— Die Versorgung mit landwirtschaftlichen Betriebsmitteln, Dienstleistungen und
Agrarkrediten ist stark zurtickgegangen, nachdem die staatlichen Organisationen
sich as ineffizient und kostspielig erwiesen hatten und im Zuge der SAP weitge-
hend zerschlagen wurden. In Tansania gibt es nur noch wenig staatliche Unter-
stlitzung, meist in Form punktueller Projekte. Nur im Baumwollsektor Senegals
gibt es noch eine integrierte, durch das Aufkaufmonopol abgesicherte kreditge-
stitzte Betriebsmittelversorgung, im Erdnusssektor sind nur noch Teile des integ-
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rierten Modellsintakt (vgl. Kasten 9). Der private Sektor hat den Ausfall der staat-
lichen Strukturen bisher nicht kompensiert.
Fiskalische Interessen

Im Gegensatz zur Ausgabenseite haben Agrarproduktion und -handel immer noch eine
bedeutende Funktion bei der Generierung von Steuereinnahmen. Laut Qualmann et al.

Kasten 9:  Die Erdnusspolitik im Senegal —ein Beispiel fur ein kostspieliges
staatliches M onopol

Der in den beiden Fallstudienlandern markanteste Fall eines verbleibenden Staatsunternehmens
ist die SONACOS im Senegal, welche vor allem die Erdnussol-Produktion fur den Export
monopolisiert (Speiseerdniisse kénnen mehr oder weniger frei gehandelt werden, auferdem
existiert eine lokale, nur schwer zu kontrollierende Verarbeitungswirtschaft). Bis Mitte der
1970er Jahre Uberstiegen die durchschnittlichen staatlichen Gewinne aus dem Erdnuss-Export
die gesamten landwirtschaftlichen Subventionen inklusive Reisimporte.

Seit Anfang der 1970er Jahre begann aber ein wechselhafter Abstieg der Industrie, wozu viele
Faktoren beitrugen: Die Aufgabe der Preisstiitzung durch Frankreich mit der Neuformulierung
der EU-Agrarpolitik, die Dirre Anfang der 1970er Jahre mit nachhaltigem Rickgang der
Niederschlége, Missmanagement und Korruption, sowie eine immer wieder fehlgeschlagene
Kredit- und Preispolitik. Allein 2001 fielen Verluste in Hohe von 2,7 % des BSP an, die mit
Kreditgarantien durch den Staat ausgeldst wurden. Mittlerweile ist sogar die fur den Erdnuss-
anbau essentielle Saatgutversorgung geféhrdet. Die restriktive Importpolitik fir Speisedle stitzt
vor alem die SONACOS-Raffinerien, auf Kosten armer Verbraucherhaushalte. Die IFI dréngen
seit vielen Jahren vergeblich auf Liberaliserung und Privatisierung. Ein IFPRI-Bericht
bezeichnet die senegal esische Erdnuss-Politik als Beispiel fur “lack of government commitment
to full market liberalization, fear of disturbing existing patron-client relationships, and concern
over losing important sources of public revenue’, Kherallah et a. 2000, 11.

Quellen: Kherallah et a. 2000; World Bank 2002b; Cadre Intégré 2003; IMF 2003b

2003, 32 ist “the Tanzanian tax system currently heavily biased in favour of the urban
population.” Auch im Senegal gibt es trotz der traditionell agrarfreundlichen Rhetorik
eine erhebliche fiskalische Belastung des Agrarsektors, die laut Agrarsektorstrategie
demnéchst abgebaut werden soll (République du Sénégal 2003). Im Folgenden einige
der wichtigsten Quellen:

— Abgaben auf Importe tragen wesentlich zu den Staatsbudgets von Senega (22 %)
und Tansania (31 %) bei (Cadre Intégré 2003; World Bank 2002b). Aufgrund der
relativ hohen Zollsétze auf Agrarprodukte (vgl. Kap. 4.1) trégt speziell im Senegal
der Agrarhandel gut 50 % zu den Zolleinnahmen bei. In Tansania sind viele Ba-
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sisprodukte von Import- und Mehrwertsteuer ausgenommen, nicht aber verarbeite-
te Produkte.

— Auch beim Import von Betriebsmitteln und Kapitalgitern fir die Landwirtschaft
verdient der Staat, im Senega bspw. Uber eine kiirzlich von 5 % auf 18 % ange-
hobene Mehrwertsteuer, die Bauern de facto nicht absetzen kénnen. Die Zollbe-
lastung fur landwirtschaftliche Betriebsmittel liegt im Senegal bel 7 %, in Tansa-
niasind sie zollbefreit.

—  Exportsteuern fir Agrarprodukte sind im Zuge der SAP weitgehend abgeschafft
worden. Sie waren vorher eine exzessive Birde fiir Kleinbauern geworden, die die
Produktion z.T. fast zum Erliegen gebracht hatten (Rodrik 1998). In Tansania
werden noch kleinere Abgaben erhoben (bspw. fiir Cashewniisse oder Baumwol-
le), die hauptsichlich zur Finanzierung der Regulierungsbehdrden, kleiner Be-
triebsmittelfonds sowie zur Forderung von Forschung und Entwicklung dienen. Es
gibt aber Bestrebungen, zentrale Exportsteuern wieder einzufiihren bzw. anzuhe-
ben. So soll bspw. eine 15 %ige Steuer fir Haute und Leder eingefiihrt werden,
auch eine 10 %ige Steuer auf rohe Cashewnisse (nicht zuletzt im Interesse der
Verarbeitungsindustrie, vgl. Kasten 10) ist in der Diskussion.

— Eine unklare Stellung nehmen die verbliebenen staatlichen Monopolbetriebe fir
Erdnussdl und Baumwolle im Senega ein. Obwohl zu vermuten wére, dass sie
vor alem zur Abschdpfung von Exportgewinnen dienen, hat z.B. das staatliche
Erdnussdl-Unternehmen in den letzten Jahren vor alem Verluste gemacht, und
auch die Baumwollorganisation arbeitet nicht optimal (vgl. Kasten 9 und Kasten
10). Ob im langerfristigen Mittel Gewinne gemacht werden und ob durch die
Handels- und Preispolitik die Produzentenpreise gestlitzt werden oder nur die
staatlichen Unternehmen, ist schwer auszumachen. Immerhin hat das Baumwoll-
monopol einige Entwicklungserfolge in der abgelegenen Region zu verzeichnen.
Falls es sich as reformfahig erweist, sollten die WTO-Regeln die Erhaltung und
angemessene Forderung erlauben (vgl. Kap. 6.4).

— Einerelativ neue und weniger offensichtliche Besteuerung findet im Rahmen der
fiskalischen Dezentralisierung statt, die bspw. in Tansania bis zu 60 % des Ver-
kaufswertes einzelner cash crops erreicht. Lokale Gebietskorperschaften belasten
insbesondere die leicht zu kontrollierende Vermarktung von Exportprodukten: Zu
den Instrumenten zdhlen Lizenzen, Durchfahrerlaubnisse, Vorschusse fur Ver-
marktungsabgaben z.T. mit Mindestmengen, Zugang zu Verarbeitungsbetrieben
(oft Eigentum von Kooperativen oder Kommunen), Monopolisierung von Ver-
kaufspunkten zur Uberwachung von Qualitét und lokale Abgaben. Auch beim in-
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ternen Handel mit Nahrungsprodukten oder beim Bodenerwerb entstehen offen-
sichtlich neue Probleme (vgl. Kap. 6.5.2).%

Weitere staatliche Interessen

Deviseneinnahmen sind ein weiterer wichtiger Effekt von Agrarexporten (vgl. Kap. 4.1).
Bel Berlcksichtigung von Dienstleistungsexporten und privaten sowie offentlichen
Transfers belauft sich die nominale Bedeutung des Agrarsektors fir die Devisenerwirt-
schaftung auf ca. 5 % fir Senegal und immerhin 20 % fiir Tansania. Im Zusammenhang
mit der Erndhrungssicherheit eines Landes ist die Verfugbarkeit von Devisen fur den
Import von Nahrungsmitteln von grof3er Bedeutung. Diese ist bei grofien Direktinvesti-
tionen im Bergbau, wo in letzter Zeit die grofiten Exportzuwéchse zu verzeichnen
waren, nicht gesichert, da Devisen vor allem an die (meist aud andischen) Kapitaleigner
transferiert werden. Aufgrund seiner vorwiegend nationalen Akteure dirften Devisen-
einnahmen aus dem Agrarsektor daher eine tiberproportionale Bedeutung fiir das Poten-
tial der Lander haben, Nahrungsmittel importieren zu kdnnen.

Beim Ressourcenschutz haben die Staaten als Sachwalter langfristiger Interessen die
Berechtigung und Verpflichtung, steuernd einzugreifen, wobei die Wahl und Allokation
der Mittel umstritten sind (vgl. Kap. 6.5.1). Denn obwohl Ressourcenschutz auch im
wohlverstandenen Eigeninteresse der Produzenten ist, kommt er in deren Aktivitéten
aus meist armutsbedingten Grinden zu kurz: Der Planungshorizont ist begrenzt, die
Opportunitdtskosten fir Kapital und der Hang zu Gegenwartskonsum extrem hoch. So
sind im Senegal eine ganze Reihe von Agroforst- und bodenverbessernden Maf3nahmen
bekannt, die aber nur in sehr kleinem Mal3stab umgesetzt werden (Chemonics 2000).
Hinzu kommen Probleme der landlichen Bevdlkerung bei der Selbstorganisation der
nachhaltigen Nutzung 6ffentlicher Guter wie Weiden, Wasser oder Boden, insbesonde-
re wenn Schaden auRerhalb des eigenen Interessengebietes auftreten (Sedimentation
von Staubecken, Kontamination von Trinkwasser).

Das Interesse der Staaten an Diversifizierung der Agrarexporte zur Erhthung der 6ko-
nomischen und fiskalischen Stabilitét ist aufgrund der Dimension des Beitrags der
Landwirtschaft und der strukturellen Variabilitat von Angebot und Nachfrage einzelner
Maérkte selbstredend geworden. Hier treffen sich die Interessen von Staat und Agrarsek-
tor zumindest nominal, wobei die jeweilige Ausgestaltung von Diversifikationsstrate-
gien keineswegs immer im Interesse der Produzenten ist (vgl. Kap. 6.5.2).

Der schwache Saat

Drei Symptome des schwachen Staates werden im Zusammenhang mit Handels- und
Agrarpolitik besonders thematisiert — Bereicherung der Staatsklasse, Machtmissbrauch

58 Vgl. Poulton 1998; Baffes 2002; Ponte 2002; Cooksey 2003; Cadre Intégré 2003.
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sowie mangelnde Planungs-, Implementierungs- und Uberwachungskapazitét (vgl. Kap.
3.1). Alle drei sind eng miteinander verwoben und spielen bei der Einordnung der
LDC-Forderungen im Rahmen der Doha-Verhandlungen eine wichtige Rolle.

Maoglichkeiten fir Fehlentwicklungen im Zusammenhang mit Handelspolitik gibt es
auch nach der Aufgabe von Importlizenzierung und Exportlenkung noch viele, z.B. fur
die Duldung von Schmuggel (vgl. Kap. 4.1) oder die Gewéhrung von Zollbefreiungen,
die in Tansania etwa 17 % aller Importe betreffen und im Senegal 28 % der Zollein-
nahmen betragen.>® Die Zollbehdrden sind fir ihre Korrumpierbarkeit bekannt. Beispie-
le in Kasten 10 illustrieren, dass grof3e wirtschaftliche Akteure wahrscheinlich erhebli-
chen Einfluss auf die Agrarhandelspolitik haben und umgekehrt Handelsbarrieren und
Interventionen Raum schaffen fur Klientelismus und Korruption.

Auch im Bereich der internen Agrarpolitik gibt es nach wie vor vielféltige Schwachstel-
len. In Tansania nutzen ehemalige marketing boards ihre ordnungspolitischen Kompe-
tenzen fur Korruption und Klientelismus, bspw. in der lokalen Akkreditierung von
Produzenten und Handlern, Qualitatssicherung und Zertifizierung, Preisempfehlung,
Informationsbeschaffung oder Forschungslenkung. Ehemals staatsgelenkte Genossen-
schaften, denen nach der Freistellung nur noch ein Bruchteil der Bauern angehren,
erhalten immer noch Privilegien bei Kreditzugang, Inputbeschaffung, Vermarktung,
usw. In Tansania dirfen manche cash crops nur Uber die Infrastruktur der primary
societies verkauft werden, die Erlése kommen oft nur einem kleinen Teil der landlichen
Eliten zu Gute.

Der Boden blieb in beiden Landern offiziell staatliches Eigentum, woraus sich mannig-
faltige Manipulationsméglichkeiten fur die Eliten ergeben. So gab esim Senegal Pléne,
Telle eines grofen Weidegebietes von strategischer Bedeutung fir die transhumanten
Rinderhalter an Freunde des Prasidenten zu verschenken, was nur durch massive Pro-
teste verhindert wurde. Im Zuge der Dezentralisierung gibt es vielfach Klagen (ber
Intransparenz, Willkdr und fir den lokalen Agrarhandel hinderliche Ausgestaltungen
der lokalen Besteuerung (s.0.).%

59 Vgl. Qualmann et al. 2003 fur Tansania, Cadre Intégré 2003 fir Senegal .

60 Vgl. White 2000; Chemonics 2000; Lavigne Delville 2002; Cooksey 2002 und die in Fuf3note
55 angegebene Literatur zu einzelnen Produkten.
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Kasten 10: Beispielefir die Verflechtungen von Staat und grofRen nationalen
Agroindustrien

Das Staatsunternehmen SONACOS im Senega hat ein Monopol auf die Verarbeitung von
Erdniissen zu Ol. Zum Schutz des Binnenmarktes, aber vor allem zur Auslastung der Raffina-
dekapazitéten und zur Generierung von Einkommen werden raffinierte Pflanzendle mit 83 %
akkumuliertem Importzoll belegt, neben Zigaretten (ein weiteres Produkt der lokalen Agroin-
dustrie) der hochste Zollsatz des Landes (vgl. Kap. 4.1 und Kasten 9).

Tomatenmark wird im Senegal unter einer speziellen Produktionsnorm produziert (vgl. Kasten 13).

Die Privatisierung des senegalesischen Baumwoll-Monopolvermarkters, ohne die eine Kapital -
aufstockung, Modernisierung und Ausdehnung der Kapazitdten unwahrscheinlich ist, wurde
lange verhindert aufgrund der Befiirchtung der im nationalen Mal3stab grof3en Textilindustrie,
ihre vergunstigten Bezugspreise zu verlieren. Zudem sind einige Textilunternehmen beim
Staatsmonopolisten hoch verschuldet, unter privater Regie waren strengere Mal3stébe fur Liefe-
rungen auf Kredit wahrscheinlich.

Die privatisierten Zuckerunternehmen in beiden Landern profitieren von sehr hohen Schutzz6l-
len. In Tansania ist das Importrecht prinzipiell an die Zuckerproduktion gekoppelt, es gab
mehrere politische Skandale und Ministerriicktritte um die Regelung zusétzlicher Importquoten.
Die Zuckermérkte sind auch deshalb politisch heikel, weil die Arbeiterschaft in den Planta-
gen/V erarbeitungsbetrieben gut organisiert ist und im Fall des Bankrotts zumindest in Tansania
ehemalige Staatsbedienstete mit hohen Abfindungen rechnen kénnen.

Senegalesischen Reis- und Weizenimporteuren wird ein bedeutender Einfluss auf die Politik
nachgesagt, der sich unter anderem im Einfluss auf die Handelspalitik und im Umgehen von
Zollzahlungen ausdriicken soll. So waren Ausweichmandver der privaten Importeure nach der
Einfuhrung variabler Importzdlle 1998 offenkundig, wurden jedoch nicht sanktioniert.

Im Senegal wird Mineraldiinger vom groften Industrieunternehmen des Landes produziert,
welches in der Hand des Staates sowie von senegalesischen und indischen Kapitaleignern ist.
Auf Dlnger besteht im Senegal zwar kein Importzoll, dennoch wird tber die Monopolisierung
der Diingerversorgung und hohe Ausfélle bei Liefervertragen geklagt. Direkten Nutzen zieht
die Industrie auch aus einem Rohphosphat-Programm, in dessen Rahmen 1997/98 45.000 t und
1998/99 fast 60.000 t Rohphosphat ausgebracht wurden.

Zu Forderungen nach erneuter Einfuhrung von Diingemittel subventionen in Tansania, die vor
den SAP bis zu 50 % des Agrarbudgets absorbiert hatten, wird von Cooksey (2003, 73) die
Vermutung geduRert, dass , the apparent fixation with fertilizer probably has more to do with
supplier and large farmer pressure — backed up by a modern farming ideology — than with any
objective needs of Tanzanian farmers and farming systems.“ So importierten private Handler
Uber 200.000 t Diingemittel (das dreifache des Jahresverbrauches), nachdem 1993/94 ein staat-
licher Kreditfonds zur Ankurbelung des eingebrochenen Diingerverbrauches aufgelegt worden
war.

Qudllen: FAO 2000; Badiane / Khouma / Séne 2000; World Bank 2002b; RORAO 2002;
UNEP 2003; Cooksey 2003; Cadre Intégré 2003; Dieng 2003
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Agrarsektor und Agrarpolitik sind wichtige Faktoren des Machterhaltes und der politi-
schen Stabilitét. Stadtische Haushalte, die von Anderungen der Nahrungsmittel preise
besonders stark betroffen werden (vgl. Kap. 4.2.1), gelten als politisch entscheidend, zu
ihnen gehdrt ein grofBer Teil der gewerkschaftlich organisierten Arbeiter, politisch
besonders aktiver Studenten und der schiecht bezahlten staatlichen Angestellten.®* Der
politische Einfluss der Agrarindustrie ist formal Uber die Ublichen Kanéle wie Industrie-
und Handel skammern usw. geregelt, die aber oft nur ein Schattendasein fuhren (Tansa-
nia) bzw. staatlich kontrolliert werden (Senegal). Der landliche Kleinhandel ist meist
nur informell und auf lokaler Ebene organisiert. Bedeutend diirfte hingegen der infor-
melle politische Einfluss der grof3en Agrarunternehmen sein (vgl. Kasten 10).

Die politische Vertretung der kleinbduerlichen Produzenten ist dagegen meist schwach.
Lange Jahre waren sie vor alem in staatlich gelenkten Genossenschaften organisiert
(s.0.), diese haben aber oft weder die in sie gesetzten Erwartungen bei Versorgung,
Produktion und Vermarktung erfiillt, noch konnten sich aus ihnen eigensténdige politi-
sche Kréfte entwickeln. Allerdings zeigen die beiden Fallstudienlénder eine deutlich
unterschiedliche ingtitutionelle Entwicklung der Produzentenvertretung nach Beendi-
gung der Arader Einheits-Genossenschaften:

—  Senegal hat als eines der ersten Lénder in SSA eine starke, unabhéangige Bauern-
und Viehhalterbewegung hervorgebracht, die auf der nationalen Biihne erhebli-
ches Gewicht hat. Ihre nationale Plattform, der Conseil National de Concertation
et de Coopération des Ruraux, steht in intensivem Dialog mit Gebern und Regie-
rung Uber agrar- und handelspolitische Themen, z.B. im Rahmen der PRS. Er ist
aktiv in die agrarpolitische Steuerung eingebunden, bspw. bei der Nutzung des
Ausgleichsfonds im Erdnuss-Subsektor oder als Interessenvertreter in der nationa-
len landwirtschaftlichen Beratungsagentur. Schliefdlich ist er auch als wirtschaftli-
cher Akteur tétig, z.B. durch Beteiligung am nationalen Agrarkreditinstitut oder
bei der Durchfiihrung eines nationalen Ernahrungssicherungsprogramms.®?

— In Tansaniaist die Entflechtung von Staat und Zivilgesellschaft noch nicht weit
fortgeschritten. Immerhin ist die Zwangsmitgliedschaft in Genossenschaften und
primary societies aufgehoben, diese genief3en jedoch noch einige (nichtegalitére)
Privilegien. In neuester Zeit wird versucht, Produzentenvertretungen stérker zu
organisieren, bspw. durch Erweiterung der Industrie- und Handelskammer (Re-
public of Tanzania 2001; Maxwell Stamp 2002).

61 Umstlrze gehen in aller Regel nicht von der Landbevdlkerung aus; vgl. Walton / Seddon
1994.

62 Vgl. McKeon 2002; République du Sénégal 2003. Im Januar 2003 kam es zur ersten nationa-
len Protestkundgebung von Bauern in der Geschichte Senegals; vgl. Harsch 2003.
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Durch die Demokratisierung in SSA wird die Iandliche Bevolkerung, die (noch) die
Mehrheit bildet, voraussichtlich an Einfluss gewinnen, sei es ber politische Program-
me oder Politiker mit regionalen Wurzeln. In diesem Zusammenhang ist bedeutsam,
dass agrarpolitische Entscheidungen oft regional unterschiedliche Auswirkungen haben.
Dies betrifft nicht nur das Stadt-Land-Dilemma. Ein klassisches Problem betrifft die
Allokation von Ressourcen zwischen Ackerbau und Tierhaltung. Aber auch cash crops
und Grundnahrungskulturen sind meist regional konzentriert. Daraus folgt, dass agrar-
politische Entscheidungen intensiv in regionale Verteilungskéampfe eingebunden wer-
den, die oft noch durch ethnische Konkurrenz verstérkt werden. Bei einer ethnisch
orientierten Interessenpolitik, wie sie in SSA nicht selten ist, bedeutet dies eine zusétz-
liche Komplikation fur die Entwicklungs- und Armutsorientierung der Agrarpolitik.

424 Die Rolle der Geber

Geber spielen in beiden Léndern eine wichtige Rolle bei der Gestaltung der Wirt-
schafts- und Agrarpolitiken.®® Die ODA betrug 2001 in Tansania 13,2 % des BSP, im
Senega 9,1 % ( World Bank 2003c). In Tansania finanzierten die Geber 2001 45 % des
Staatsbudgets. Die SAP in beiden Léndern ab den 1980er Jahren waren deutlich durch
den sogenannten ,, Washington Konsens* der IFI gepragt (vgl. Kap. 3.1 und 4.1). Diese
Agenda ist bis heute nicht abgeschlossen, entsprechende Konditionalitéten finden sich
weiterhin in den L&nderstrategien. So hat die Privatisierung und Liberalisierung der
Erdnussverarbeitung im Senegal fir den IWF weiterhin héchste Prioritédt. In Tansania
versuchen die Geber gegen den drohenden Riickwartstrend in der Liberaisierung der
Export-Subsektoren vorzugehen. Und auch die wirtschaftspolitischen Passagen der
PRSP tragen deutlich diese Handschrift. Die direkte Mittelallokation der Geber verla-
gerte sich fort von Agrarsektor und landlichem Raum.®

Jungere Entwicklungen in den Entwicklungsparadigmen der IFl, wie explizite Armuts-
bekdmpfung, Institutionenférderung oder verstarkte Budgethilfe im Rahmen einer
partnerschaftlichen Ausgestaltung von Entwicklungshilfe, gestehen dem Staat zwar
wieder eine grofkere Rolle zu, sind aber keine Riickkehr zum friheren Modell direkter
wirtschaftlicher Interventionen. Insbesondere mit den PRSP wird dem I&éndlichen Raum
und der Landwirtschaft wieder mehr Aufmerksamkeit entgegengebracht (World Bank
2000; World Bank 2003b). Die Weltbank legt neue Agrarforderungsprogramme auf.

63 “Tanzania received US$ 2.7 hillion of ODA — a record in Africa over the ten-year period
1973-82", Eicher 1982, 131. Im Senegal hat vor allem Frankreich lange Zeit maf3geblich die
Sektorplanung und -finanzierung betrieben; vgl. Leber (1979).

64 Die Weltbank verzeichnet im Senegal seit 1994 a sharp increase in commitments for water,
education, and health and a decline in credits for rural development and the financial sector,
World Bank 2003b, 12. In Tansania sank der Anteil der Geberfinanzierung am Agrarbudget
von 54 % auf 23 % im Zeitraum 1990-98, vgl. Delgado / Minot 2000.
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Gleichzeitig hat sich die Palette der Geberaktivitéten im landlichen Raum wesentlich
verbreitert: Ressourcenschutz, Wasserpalitik, Infrastruktur, Gesundheits- und Bil-
dungswesen, Frauenforderung, die Forderung nichtlandwirtschaftlicher Sektoren, oder
Degsmtreiisierung sind mittlerwelle glei chberechtigte oder sogar bevorzugte Schwerpunk-
te.

5 Kritische Wirdigung der WTO-Forderungen von
Tansania und Senegal an Drittlander

In diesem Kapitel wird untersucht, wie die Forderungen der G-90, die auch von Tansa-
nia und Senegal unterzeichnet wurden, zur agrarwirtschaftlichen Situation passen. Es
wird insbesondere der Hypothese nachgegangen, dass selbst weitreichende Durchset-
zung der Forderungen an die Verhandlungspartner keine wesentlichen Anderungen fiir
die beiden Lénder bringen wirde, mit Verbesserungen fur einige Produkte, Verschlech-
terungen fir andere.

51 Nationale Akzente in den Forderungen

Neben der Unterstiitzung der G-90-Forderungen haben beide Fallstudienlander auch in
eigener Regie (Senegal) bzw. im Rahmen der EAC (Tansania) eigene Positionen zu den
Doha-Agrarverhandlungen verdffentlicht. Sie setzen damit nationale Akzente, unter-
scheiden sich aber in ihrer Substanz nicht von den in Kap. 2.6 vorgestellten G-90-
Forderungen, wie es Uberhaupt bisher an konkreten Vorschlégen fehit. Die folgende
kurze Auflistung der Themen, zu denen die beiden Lander Stellung genommen haben,
zeigt, dass die G-90-Positionen und damit auch die in dieser Studie prasentierte Analy-
se ihre wesentlichen Belange abdecken.

Senega hat 2001 als eines von wenigen Landern SSA individuelle Vorschldge zu den
WTO-Agrarverhandlungen unterbreitet. Als besondere Nuancen, die sehr gut die be-
sondere Situation des Senegal widerspiegelt, seien hier aufgefiihrt: Einfuhrung einfa-
cher Sicherungsmechanismen zur Abwehr von Dumping-Importen, Hilfe bei der Ein-
haltung von Standards und bei der Verbesserung der Produktions- und Vermarktungs-
systeme, Revision der in der Uruguay-Runde gebundenen Zollsdtze, Erhalt flexibler
Subventionsinstrumente fur die Landwirtschaft in Entwicklungsléndern, Bindung der
Ausnahmen fur Entwicklungslénder an objektive Entwicklungskriterien anstelle von
Fristen, mehr Transparenz in der Nahrungsmittelhilfe und Vermeidung ihrer negativen
Effekte, sowie finanzielle Hilfe fur Investitionen in Infrastruktur, insbesondere Bewés-

65 Cooksey 2002, 81, bemerkt dazu: “The proliferation of sector strategies is a more recent
phenomenon [than project proliferation], so far without a critical literature. ... The aid agen-
cies are jointly responsible with the government for this proliferation of strategies ... widely
assumed to be a justification for continued donor support.”
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serung (WTO 2001d). Senegal hat aulferdem mehrere non-paper zu Handel spréferen-
zen, den besonderen Problemen von Landern mit einseitiger Exportstruktur (single
commodity producer), zu SDT und zu special agricultural safeguards mit unterzeich-
net.

Tansania hat kein eigenes Positionspapier eingebracht, ist aber Mitunterzeichner des
Vorschlags der Afrikagruppe. Dort konnen folgende Betonungen der allgemeinen G-90-
Forderungen herausgel esen werden (WTO 2001c): Unterstiitzung bei den Bemilhungen
um Aufbau von Produktionskapazitaten und Starkung der supply capabilities, Flexibili-
tét bel der Anwendung von Instrumenten zur Férderung von Wachstum und Struktur-
umbau der Wirtschaft, Verbesserung des Marktzugangs von Exportprodukten, Verfol-
gung der regionalen Integrationsziele, Definition von Begriffen und Konditionen fir
SDT. Zusammen mit 14 anderen Entwicklungsléndern ist Tansania Verfasser eines
non-paper zu SDT, eine &hnliche Gruppe legte ein Papier zur Tarifquoten-
Administration vor. Mit den beiden EAC-Partnern Kenia und Uganda hat Tansania ein
non-paper zum Problem fallender Weltmarktpreise fir Rohstoffe vorgelegt, welches
sichtlich auf den Kaffeemarkt abzielt.

52 Marktzugang zu Drittléndern und Préferenzerosion

Der begrenzte Marktzugang wird oft als wesentliches Hindernis fur Agrarexporte aus
Entwicklungsléndern dargestellt. Dies mag in der Summe richtig sein, aber anders als
normale Entwicklungslénder haben Tansania und Senegal als LDC im Rahmen von
Praferenzabkommen (vgl. Kap. 2.5) rein tarifar gesehen prinzipiell relativ guten
Zugang zu den wichtigsten Industrielandermérkten. Die einfachen durchschnittlichen
Zollraten fir LDC lagen 2001 unter 2% (WTO 2003e). Unter den AKP-Abkommen
von Lomé und jetzt Cotonou, fur das ein WTO-Waiver bis 2008 gilt, hatten und haben
sie auch noch einen zweiten speziellen Zugang zum EU-Markt, der allerdings ebenfalls
wichtige Agrarprodukte ausschlief3t. Tansania hat auerdem ein Zuckerkontingent von
10.000t indie EU (vgl. Kasten 11).

Fir viele Agrarprodukte liegen die Zdélle zwar deutlich Gber dem Durchschnitt, aber
auch hier gibt es Pr&ferenzen. Die landwirtschaftlichen Préferenzmargen, d.h. die Un-
terschiede zwischen MFN- und LDC-Zollsétzen, werden mit Werten zwischen 5%
(Australien) und 2045 % (USA) beziffert. Dennoch sind die verbleibenden Zdlle auch
fr LDC noch relativ hoch. So liegen die Zélle in den USA, Kanada oder Japan fir
nicht befreite Produkte aus LDC Uber 12 %, was auf verbleibende Zollspitzen hin-
weist.® Beispiele sind Zucker, Reis, Milch, Fleisch und Naturfasern, die noch hohes
Exportpotential bei Ausweitung von Préferenzen insbesondere nach Japan besitzen.

66 Ein besonders krasses Beispiel fur die Auswirkungen der selektiven Befreiungen nennen
Imber / Morrison / Thomson 2003: Die USA erhoben fiir Importe von (vor allem Textilien)
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Kasten 11: Das Zucker protokoll zwischen EU- und AK P-Staaten —ein Beispiel fur
besonder e Préaferenzen und deren (mogliche) Erosion

Préferenzen fur Zucker sind wahrscheinlich die bedeutendsten der EU, sie machten Mitte der
1990er Jahre Uber 50 % des gesamten Préferenzwertes von Agrarprodukten gegenuber AKP-
Staaten im Wert von 710 Mio. ECU aus. Sie stammen bisher Uberwiegend aus dem Zuckerpro-
tokall von 1975, das in den Cotonou-Vertrag ibernommen wurde. Das Protokoll garantiert den
Export von 1,3 Mio. t Rohzucker aus bestimmten AKP-Stasten (und Indien) zu EU-
Binnenmarktpreisen von zur Zeit 524 €/t. Dieser Zucker wird vorwiegend in Grof3britannien
verarbeitet und mit Subventionen reexportiert, da die EU-Zuckerproduktion aufgrund der hohen
Binnenpreise trotz Produktionsquoten in normalen Jahren schon Uber dem Selbstversorgungs-
niveau liegt.

Tansania besitzt eine Quote von 10.000 t. Diese wird anscheinend voll ausgeschopft. Die Erlése
betrugen 1997 etwa 8 Mio. US $, der Wert der Quote (Differenz zwischen in-quota-Preis und
out-quota-Preis, vgl. Kap. 2.3) betragt je nach Weltmarktpreis etwa 1,34 Mio. US$. Mit der
EBA-Initiative kénnte der Export bel gleichbleibenden EU-Binnenmarktpreisen um bis zu
10 Mio. US $ steigen.

Sollte alerdings im Zuge einer kirzlich von der EU vorgeschlagenen Zuckermarktreform der
Binnenpreis auf zunachst 450 und spéter sogar auf 280 €/t gesenkt werden (die Ausfélle der
EU-Bauern sollen durch Direkt-Subventionen von etwa 1 Mrd. € aufgefangen werden), wirde
Tansania mit einem Selbstkostenpreis von ca. 400 €/t (und bis auf sechs auch die anderen
afrikanischen Produzenten) als EU-Lieferant ausfallen. Die Ausféle fur ale AKP-Lander
werden von der EU schon in der ersten Stufe auf etwa 300 Mio. € geschétzt, was von einigen
Beobachtern fur tberzogen gehalten wird. Auch die Gewinne aus der EBA-Initiative fur zu-
ckerexportierende LDC (vgl. Kasten 12) wiirden wesentlich geringer as projiziert. So wundert
es nicht, dass diese Lander mehrheitlich fur eine Erhaltung der EU-Zuckermarktordnung sind,
zumindest fir die hohen EU-Preise.

Quellen: Josling / Tangermann 2000; Tangermann 2002; EU 2003

Mit der Everything-but-arms-Initiative (EBA) der EU ist der Zugang zum grofdten
Industrielandermarkt erst kiirzlich nochmals verbessert worden und nun praktisch zoll-
und quotenfrei; der Africa Growth and Opportunity Act (AGOA) der USA ist weniger
umfassend, aber vor allem im Bereich von Textilien sind die Herkunftsregeln, die fur
den Wert von Préferenzen von LDC besonders wichtig sind, grof3ziigiger (s. Kasten
12). Kanada und Japan haben ebenfalls neue LDC-Angebote gemacht. Fir den Export
senegal esischen Erdnussdls in die EU wird, bei einem MFN-Zoll von 6 %, sogar eine
Importsubvention von 10 % ermittelt (Beghin / Matthey 2003).

aus Bangladesch, dem groften LDC, dhnlich hohe Zoll-Gesamtabgaben wie fur die 15-mal so
hohen Importe aus Frankreich.
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Kasten 12:  AGOA und EBA —zwei fortschrittliche Pré&fer enzsysteme mit begrenzter
Wirkung

Der Africa Growth and Opportunity Act (AGOA) wurde von den USA im Mai 2000 beschlos-
sen. Es ist eine Ausweitung des allgemeinen Préferenzsystems (APS) der USA fir SSA und
umfasste Ende 2002 38 Lander mit einem BSP pro Kopf unter 1500 US $, darunter LDC und
Nicht-LDC (es gibt bisher keinen WTO-Waiver fur den Einschluss der Nicht-LDC). Es gibt
gewisse Konditionen fur die Teilnahme wie die Beachtung von Sozialstandards, intellektuellem
Eigentum und politischem Pluralismus. Es gibt Fenster fiir spezielle Produktgruppen, insbeson-
dere fur Textilien und einige Agrarprodukte, fur die sich Lander gesondert qualifizieren mis-
sen. Ein massives Programm zur Aus- und Fortbildung in Handelsfragen ist AGOA ange-
schlossen (350 Mio. US$ seit 1999). Nachdem die ersten Ergebnisse enttduschend waren,
wurden 2002 wichtige Veranderungen vorgenommen, die Ursprungsregeln, Landereinstufun-
gen und Quoten betrafen (AGOA 11). AGOA gilt zunéchst bis 2008.

Der grofdte Teil der AGOA-Préferenzen (ca. 90 %) betrifft Erdol. Das Wachstumspotential fir
andere Exporte wird auf 8-11 % geschétzt, gegeniber 0,6 % in den 1990er Jahren, allerdings
haben bisher vor alem Nicht-LDC im sudlichen Afrika profitiert. Fur landwirtschaftliche
Exporte wurde aber bisher kein statistisch signifikanter Zusammenhang mit AGOA entdeckt.
Am gunstigsten wirkt sich AGOA im Textilsektor aus, da hier die Ursprungsregeln relativ
konziliant sind, allerdings werden ausgerechnet diese Préferenzen mit dem Auslaufen des
Welttextilabkommens 2005 an Wert verlieren. In anderen Sektoren werden die Ursprungsregeln
als zu restriktiv kritisiert.

Die Everything-But-Arms-Initiative (EBA) trat im Mé&rz 2001 als Erweiterung des européischen
APS in Kraft. Es erlaubt LDC zoll- und quotenfreien Import auch fur alle landwirtschaftlichen
Waren auf3er den sogenannten , verzogerten“ Produkten, deren Quoten nur allméhlich erweitert
werden: Bananen bis 2006, Reis sowie Zucker bis 2009. Dies geschieht allerdings zu Lasten der
schon bestehenden APS-Quoten, so dass zunéchst andere Entwicklungslénderexporte verdrangt
werden. EBA st zeitlich nicht begrenzt und soll Investoren damit erhhte Sicherheit bieten.
Eine Klausel, als Schutz gegen Betrug entworfen, erlaubt allerdings die Suspension von EBA
im Falle von “massive increases in imports of products originating in the LDC in relation to
their usual levels of production and export capacity* (zitiert nach Brenton 2003, 4).

Trotz der scheinbaren Grof3ziigigkeit sind die Einschétzungen zu EBA gemischt. Tatsachlich
hatten LDC schon im Rahmen des APS weitgehend zollfreien Zugang zum EU-Markt, nur 919
(vor alem Agrarprodukte) von insgesamt 10.200 Tariflinien werden zusétzlich freigegeben.
Von diesen 919 Tariflinien wurden im Jahre 2000 nur 80 von LDC exportiert, darunter 13 (von
44) ,verzogerte" Produkte. Der Anteil der durch EBA zusétzlich voll liberalisierten Produkte
am Gesamtexport der LDC in die EU betrug 2001 0,03 %, der Anteil der verzgerten Produkte
(vor allem Zucker) immerhin 0,47 %. Gerade die Zuckerpréferenzen wirden allerdings bei
einer Reform der EU-Zuckermarktordnung entwertet (vgl. Kasten 11). Auch bei EBA gelten
die Ursprungsregeln als tberméafig restriktiv, selbst von Nicht-AKP-LDC (denen die Préferen-
zen des Cotonou-Abkommens nicht als Alternative zur Verfliigung stehen) wird nur fiir 50 %
der Exporte von Préferenzprodukten tatséchlich EBA-Préferenzzugang angefragt.

Quellen: McQueen 2002; Mattoo / Roa/ Subramanian 2003; Brenton 2003; Nouve / Staatz
2003; Shapouri / Trueblood 2003
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Wie die Erfahrungen mit Préferenzabkommen alerdings generell zeigen, sind die tat-
séchlichen Auswirkungen oft bescheiden. Die AKP-Préferenzen gelten als nicht sonder-
lich erfolgreich, obwohl sie sogar ein Instrument zur Stabilisierung der Agrarexport-
Einnahmen (Stabex) beinhalteten, das vor alem Senega in bedeutendem Mal%e in
Anspuch genommen hat (Koehler 1997). Ob die neuen Préferenzen besser wirken,
bleibt abzuwarten (vgl. auch Kasten 12). So hatte Tansania 2001 keine Exporte unter
den neuen EBA-Préferenzen zu verzeichnen mit Ausnahme von 6,6 Mio. € vor alem
flr Zucker, fr das ein héchst komplexes Préferenzsystem existiert (vgl. Kasten 11).
Die Agrarexporte Senegals in die USA konnten sich zwar, von einem niedrigem Aus-
gangsniveau aus, in den letzten Jahren verzehnfachen, allerdings aufferhalb des AGOA-
Rahmens (Nouve / Staatz 2003; Shapouri / Trueblood 2003). Die Exporte Tansanias in
die USA sanken zwischen 1998-2000 und 2001-2002 sogar.

Als Grinde fir die relativ geringe Auswirkung von Préferenzabkommen mit LDC
werden hauptsachlich folgende Argumente ins Feld gefiihrt:®

—  Préaferenzen sind immer an mehr oder weniger restriktive Herkunftsregeln ge-
knupft, die von kleinen, unterentwickelten Volkswirtschaften mit geringer indus-
trieller Tiefe und Breite nicht leicht zu erflllen sind. Oft ist die Dokumentation
der Herkunft teuerer als der Wert der Préferenz. Dies gilt vor allem fUr verarbeite-
te Produkte, fir agrarische Rohprodukte ist der Nachweis |eichter.

— Die Préferenzen sind einseitige Konzessionen, sie sind meist zeitlich begrenzt,
beinhalten Schutzmechanismen bzw. sind kurzfristig kiindbar, so dass Investitio-
nen fir eine langfristige Angebotssteigerung riskant bleiben.

—  Préferenzen werden oft im Rahmen von Tarifquoten vergeben und unterliegen
deren Quotenmanagement (vgl. Kap. 2.3). Oft kommt der Pr&ferenzwert nicht o-
der nur teilweise den exportierenden Landern oder Exporteuren zu Gute, sondern
den Importeuren, die nur einen Teil der Préferenzmargen in Form von héheren
Preisen an die LDC-Exporteure weiterleiten. Damit ist der monetéare Anreiz fir
Exporteure niedriger als der Quotenwert vermuten 18sst, nur der Marktzugang an
sichist (durch die hohere Gewinnspanne der Importeure) privilegiert.

Neben dieser Kritik an den bestehenden Préferenzen gibt es eine Metakritik an der
Existenz von Préferenzen. Diese besagt, dass Préferenzen zu Ineffizienzen fuhren, sei
es durch mangelnden Konkurrenzdruck, sei es, weil die Méglichkeit zur Erzielung von
Renten zu Korruption verfihrt. Die Exportlander konzentrieren sich auf Produkte, fur

67 Vgl. WTO 2003e und die Literatur in Kasten 12.

68 Ein besonders krasses Beispiel fur die Auswirkungen der selektiven Befreiungen nennen
Imber / Morrison / Thomson 2003: Die USA erhoben fur Importe von (vor allem Textilien)
aus Bangladesch, dem groften LDC, dhnlich hohe Zoll-Gesamtabgaben wie fir die 15-mal so
hohen Importe aus Frankreich.

Deutsches Institut furr Entwicklungspolitik 101



Michael Brintrup

die sie evtl. unter freilen Marktbedingungen keine komparativen Vorteile besitzen,
Diversifizierungsanstrengungen unterbleiben. Bei Fortfall der Préferenzen oder Prafe-
renzerosion sind die Anpassungskosten besonders hoch. Genau dieser Fall ist im Sene-
gal fur den Erdnussexport eingetreten: Frankreich gab nach Abschluss des gemeinsa-
men EU-Agrarmarktes Ende der 1960er Jahre die praferenziellen Importe fir ale Ol-
saaten auf.

Fir einige Autoren ergibt sich aus der geringen Effektivitét die Forderung nach Ab-
schaffung von Préferenzen, um die Produzenten starker dem internationalen Wettbe-
werb auszusetzen und damit letztlich die Wettbewerbsfahigkeit der dann verbleibenden
Industrien zu stérken (Ozden / Reinhardt 2002; Stevens / Kennan 2003). Diese Position
mag von der 6konomischen Theorie her richtig sein, und auch einige empirische Bei-
spiele belegen, dass Lander ohne Préferenzen hervorragende Exportperformance ge-
zeigt haben. Allerdings wird sie nicht nur von préferenzempfangenden Léndern abge-
lehnt, sondern widerspricht Gberhaupt der Grundlogik der WTO-Verhandlungen, dass
Lander ihren Zugang zu anderen Méarkten nicht freiwillig verschlechtert sehen wollen.
AuRerdem gibt es natlrlich auch genligend empirische Beispiele fur die negativen
Auswirkungen des Wegfalls von Préferenzen. Ein sehr gewichtiger Grund fur die ge-
ringen Wirkungen von Préferenzen fir LDC und SSA ist sicher, dass diese Lander
erhebliche angebotsseitige Probleme haben, sie auszunutzen (vgl. Kap. 6.1).

Als polit-6konomisches Argument gegen Praferenzen wird angefiihrt, dass sie die
Empfangerlander zu Gegnern multilateraler Liberalisierungen machen wiirden, da sie
ihre Privilegien dadurch geschmélert sehen. Es besteht sogar der Verdacht, dass Préfe-
renzen von den Industrieléndern gezielt eingesetzt werden, um LDC als Verbiindete
gegen Forderungen nach Agrarliberalisierungen zu gewinnen. Denn mag der Wert von
Handel spréferenzen auch insgesamt weniger bedeutsam sein al's oft angenommen, ist er
in einigen Fallen wie dem Zuckerprotokoll der EU (vgl. Kasten 10) unumstritten.

Préferenzerosion tritt ein, wenn der Abstand zwischen dem préferenziellen Marktzu-
gang und anderen Zugangen geringer wird (Tangermann 2002; FAO 2002a). Tatsich-
lich durften die Préferenzen fir LDC durch Abbau des Auf3enschutzes der Industrielan-
der im Rahmen der WTO-Verhandlungen sinken, insofern die dortigen Binnenpreise
oft stérker sinken durften als die Weltmarktpreise steigen (vgl. Tabelle 6), vor allem
wenn im Falle Senegals und Tansanias grofle Anteile des Agrarhandels in die hoch
geschiitzte EU gehen. In den meisten quantitativen Modellen wird Praferenzerosion
allerdings Uberhaupt nicht erfasst, weil nur MFN-Zollsdtze berticksichtigt werden.
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Tabelle6: Wirkungen teilweiser und vollstandiger Politikreformen auf die Welt-
agrarmarkt-Preise
Produkt Teilweise Reformen Vollstdndige Reform
(Aufgabe der Preisstiitzungen) (Aufgabealler Stitzungen)
Getreide 103 111
Weizen 104 119
Reis 104 111
Mais 9 106
Milch und Milchpro- 111 117
dukte
Rindfleisch 106 108
Schaf- und Ziegen- 104 105
fleisch
Schweinefleisch 102 103
Geflugelfleisch 103 104
Anderungen gegeniiber dem Basisszenario=100
Quelle: Bruinsma 2003

Das von der G-90 geforderte Auffangen der Préferenzerosion kann prinzipiell durch
zwei Mechanismen erreicht werden:

Solange die LDC-Pré&ferenzen noch nicht zollfrel sind, kann der Abstand der
Zollsitze zwischen LDC, anderen Entwicklungslandern (APS) und MFN durch
simultanes Absenken aler Zdlle erreicht werden. Ein solcher Mechanismus kdnn-
te durch die Formulierung von Préferenzen relativ zu MFN-Zollsdtzen transparent
werden und durch Bindung zusétzlich an Wert gewinnen, da sie nicht einseitig
kindbar wéren. Allerdings wird bei sinkendem MFN-Zollsatz der absolute Préfe-
renzvorsprung immer kleiner.

Ist erst einmal ein EBA-entsprechender Marktzugang fir LDC hergestellt, muss
jedes weitere Absenken der Zélle zugunsten Dritter zwangslaufig zu Praferenz-
erosion fihren. Um zumindest den Marktzugang zu erhalten, miissten verstarkt
Quoten an LDC gebunden werden, alternativ bzw. zusétzlich kénnten Kompensa-
tionen gezahlt werden. Der Wert der Préferenzverluste konnte Uber einen Preis-
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aufschlag der Importe aus LDC hergestellt werden, oder durch andere Wertkom-
pensationen.

Ob Quoten oder Kompensationen tatséchlich gewahrt werden sollten wird mindestens
ebenso heftig debattiert wie die Préferenzen selbst. Quoten fiihren zu den schon disku-
tierten Intransparenzen und Ineffizienzen (vgl. Kap. 2.3 und 5.2). Was die Kompensati-
on von Préferenzverlusten betrifft, ist die Lage noch vertrackter: Nicht jeder Abbau von
Zollbarrieren Dritter fihrt zu Verlusten bei den LDC, wenn sich gleichzeitig andere
Exportméglichkeiten und ToT-Verbesserungen ergeben. Selbst bei klaren Préferenzver-
lusten ist nicht unbedingt klar, wer sie erleidet, Exporteure oder Importeure, und damit,
wer kompensiert werden sollte. Zudem stellt sich die Frage, ob — angesichts der Prob-
leme von Préferenzen — finanzielle Mittel nicht anderweitig verwandt werden sollten.

53 Subventionsabbau

Exportsubventionen

Es gab und gibt in Tansania und Senegal mehrere illustrative Beispiele fir negative
Wirkungen von Exportsubventionen insbesondere auf die Produzenten. Manche lassen
allerdings auch die entgegengesetzten I nteressen der Konsumenten klar erkennen:

— Rindfleisch-Exportsubventionen der EU nach SSA verdrangten ab Mitte der
1980er Jahre den lokalen Tierhandel insbesondere aus dem Sahel. Senegal ddmm-
te schon Anfang der 1990er Jahre die Importe durch Zdlle von 130 % und mehr
ein®, nachdem Ende der 1980er Jahre bis zu 3500 t pro Jahr (entsprechend 22 %
der offiziellen Schlachtungen) ins Land gelangt waren. Spéter wurde gegen diese
Fleisch-Exportsubventionen eine weitgehend erfolgreiche Kampagne gefihrt, so
dass die EU Fleischexporte nach SSA mit wenigen Ausnahmen nicht mehr sub-
ventioniert. Interessanterweise kam es im Anschluss daran in einem solchen Aus-
mal3 zum erneuten Anstieg der Fleischlieferungen aus dem Sahel in die Kusten-
lander, dass kurzfristig von der Geféhrdung der Versorgung der sahelischen Be-
vélkerung gesprochen wurde (Brandt 1995; CILSS 1998).

— Inbeiden Landern wird der Import von billigem Milchpulver registriert, wobei die
diverse Herkunft der Importe (vgl. Kap. 4.1) darauf schlief3en |&sst, dass das Prob-
lem ein generell niedriges Weltmarktpreis-Niveau ist, welches durch die Kombi-
nation von Exportsubventionen und anderen Entwicklungen wie hohen Produkti-
vitétssteigerungen im Milchsektor exportierender Industrie- und Entwicklungs-

69 Dies kann als Beispid fur die erfolgreiche Anwendung flexibler Schutzmechanismen gese-
hen werden (vgl. Kap. 6.3).
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lander zu erkladren ist.”® Fiir Konsumenten, vor allem fir kinderreiche Haushalte,
ist (billige) Milch erndhrungsphysiologisch von besonderem Nutzen, kleinere und
groRere Verarbeiter kdnnen bei den niedrigen subventionierten Preisen deutlich
mehr Milchprodukte mit hohem Mehrwert verkaufen (hohe Preiselastizitdt der
Nachfrage). Die Produzenten jedoch beklagen die Billigkonkurrenz.™

—  Tomatenmarkimporte aus der EU haben die Schwéchen der lokalen staatlich
gelenkten Industrie verstérkt, aber wahrscheinlich nicht verursacht (vgl. Kasten 10
und Kasten 13).

—  Senega importiert, bei relativ hohen Importzdllen, den meisten Zucker aus der
EU und nutzt damit Exportsubventionen fir Zolleinnahmen. Tansania hat eine
sehr heterogene Importstruktur fir Zucker und ebenfalls hohe Abschépfungen.
Als Hochpreisproduzenten (vgl.) sind beide Lander auch bei deutlich héheren
Weltmarktpreisen international nicht wettbewerbsfahig, hétten aber héhere Im-
portrechnungen zu begleichen.

Interne Subventionen

Wie schon erwéhnt, ist eine definitive Aussage Uiber die Bedeutung von internen Sub-
ventionen fir den Weltagrarhandel schwierig, unter anderem aufgrund von methodi-
schen Problemen der Behandlung sehr unterschiedlicher Subventionsarten fir Produk-
tion und Handel in unterschiedlichen Ausgangslagen (vgl. Kap. 2.3).

In einer der wenigen disaggregierten Studien schdtzen Hoegman / Ng / Ollareaga
(2003), dass vom landwirtschaftlichen Exportwert Senegals 1995-98 (vor dem Beitritt
Chinas) nur 7,6 % von Subventionen in einem anderen WTO-Land betroffen waren,
aber 16,1 % der Importe (vgl. Kap. 4.1). Fir Tansania waren es 68 % der Exporte und
nur 5% der Importe. Ein partielles Gleichgewichtsmodell ergibt, dass Tansania bei
weltweitem Subventions-Abbau Exporte ausbaut (3 %) und Importe reduziert (0,5 %),
seine ToT verbessern sich leicht (1 %), wahrend Senegal nur die Exporte steigert
(2,8 %), die Importe gleich bleiben und die ToT leicht sinken (0,7 %). Fir beide L ander
ergeben sich in der Balance geringe Wohlfahrtsgewinne von 0,2 US $ pro Kopf (Tan-
sania) bzw. 0,1 (Senegal), was leicht Uber dem Durchschnitt der LDC liegt.

70 Vgl. WHO 2002; OECD 2002a. Direkte Exportsubventionen der EU nach SSA beschrénken
sich auf gréRere Nicht-LDC-Lander, vor allem Nigeria.

71 Der Nettoeffekt &sst sich nur ermitteln, wenn bekannt ist, wie stark die Reaktion der Produ-
zenten auf hohere Preise, d.h. die Angebotselastizitét, wére. Im Senegal ist diese Reaktion
schwach (Ba Diao 2003). Nur in wenigen Landern SSA wie Kenia konnten bisher groflere
Milchversorgungsketten aufgebaut werden. Fir viele Lander wird daher die Koexistenz von
Milch aus importiertem Milchpulver fur den Massenmarkt mit lokaler Frischmilch fur Ni-
schenmérkte empfohlen; vgl. Falvey / Chantalakhana 1999.
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Kasten 13. Tomatenmark-Produktion im Senegal —ein Beispiel der Wirkung von Ex-
portsubventionen

Die Tomatenmarkproduktion wurde als Teil einer agrargestitzten Industrialisierungs- und
Diversifizierungsstrategie gefordert, der Markt wurde lange Zeit durch Importbeschrénkungen
geschiitzt und Uberdimensionierte, vor alem staatliche Verarbeitungskapazitéten von ca.
150.000 t aufgebaut. Maximal wurden 1990/91 73.000 t Tomaten (Rang 23 weltweit) verarbei-
tet und z.T. sogar nach Europa exportiert.

1994 offnete Senegal den Markt, ermutigt durch die Wéhrungsabwertung (vgl. Kap. 4.1).
Daraufhin begann die EU, verarbeitete Tomaten nach Senegal zu exportieren. Von 1993/94 auf
1996/97 stiegen die Importe von nur 221 t auf 4571 t. Entscheidend fur den Exporterfolg der
EU dirften massive Exportsubventionen gewesen sein, die europaische Tomatenverarbeitungs-
industrie wurde z.B. 1997 mit 300 Mio. US$ unterstiitzt. Im selben Zeitraum sank die lokale
Tomatenproduktion jedoch Uberproportional auf 20.000 t (-70 %), wozu neben der |mportkon-
kurrenz massiver Schadlingsbefall und Finanzierungsengpésse der Staatsfirma beitrugen. Fur
die Dominanz interner Schwéchen spricht, dass die Exportquoten im Rahmen des Lomé
Vertrages, der Senegal 560 t pro Jahr zugestand, nicht ausgefillt wurden.

Eine Konsolidierung des Subsektors wurde Mitte der 1990er Jahre vorangetrieben. Durch
Ubernahme der bankrotten Staatsfirma entstand ein privates Monopol, die Produktion wurde
bis 2000/01 wieder auf 50.000 t gesteigert, was immer noch nur einem Drittel der Kapazitat
entspricht. Die Exporte in die EU laufen an (im Rahmen der EBA-Initiative jetzt vollsténdig
liberalisiert, vgl. Kasten 12), als weitere potentielle Exportziele werden Mauretanien, Marokko
und Lénder der UEMOA-Zone genannt. Senegal schitzt den inldndischen Markt weiterhin
durch eine eigene Tomatenmark-Ordnung, die bei der WTO gemeldet ist.

Quellen: CCI 2002; Shirotori 2003; Cadre Intégré 2003

Baumwolle ist in Bezug auf interne Subventionen das weitaus wichtigste Produkt fir
LDC. Die Forderungen nach Reduzierung dieser Subventionen ist sicher gerechtfertigt,
auch wenn die Schétzungen Uber das Ausmal’ der Verluste fur die afrikanischen Produ-
zentenlénder sehr weit auseinander liegen (vgl. Kasten 14). Ob die internationalen
Preisverzerrungen allerdings die zentrale Ursache fiir die Probleme der Baumwollpro-
duktion in den beiden Fallstudienlander sind, kann bezweifelt werden, denn sie konnten
in der Vergangenheit auch Perioden mit hohen Baumwollpreisen nicht zu ihren Guns-
ten auszunutzen:
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Kasten 14: Der internationale Baumwollmarkt —ein Beispiel fur die Wirkungen von
internen Subventionen auf Drittstaaten

Weltweit werden etwa zwei Drittel der Baumwollerzeugung von irgendeiner Art Subvention
beriihrt. Die USA subventionieren ca. 25.000 Produzenten mit bis zu 4 Mrd. US$ pro Jahr
mittels eines komplexen Subventionsgefiiges, der Weltmarktanteil liegt bei bis zu 40 %. Die
meisten Zahlungen fallen bel niedrigen Weltmarktpreisen an und verstarken den Preisdruck.
Die EU stiitzt eine Produktion von 500.000 t in Griechenland und Spanien mit etwa 700 Mio. €,
ist aber Nettoimporteur. China, aufgrund interner Nachfrage- oder Angebotsschwankungen
wechselweise der weltgrofite Importeur oder Exporteur, subventioniert den Baumwollanbau
massiv und bei hoher Produktion auch den Export. Auch andere Lander wie Mexiko stiitzen
ihre Baumwollproduzenten. Zusétzlich wird die Produktion von synthetischen Fasern, die
mittlerweile 60 % des Fasermarktes ausmacht, in einigen asiatischen Landern, u.a. in China,
gefordert.

Die angewandten Zdlle fur Baumwolle sind niedrig (weltweit gewichtet 3 %), mit einigen
bedeutsamen Ausnahmen wie USA, Indonesien und China. Allerdings haben viele Entwick-
lungslénder hohe gebundene Zollsétze, Indien z.B. 150 % (5% angewandter Zoll). Nicht-
tarifére Handel shemmnisse sind moderat (umgerechnet auf 8 % Zollsatz geschétzt), die starke
Ausweitung von GMO-Baumwolle hat (noch) keine Schutzmassnahmen veranlasst.

Langfristig ist der Weltmarktpreis seit Anfang der 1980er Jahre nominal etwa gleich, d.h. real
sinkt er. Aber noch préagender as die Preistrends sind die -schwankungen: 1995 wurde der real
héchste Preis seit 1866 verzeichnet, 2001 der niedrigste seit 1793 (vgl. Abbildung 7).

Modellrechnungen fir die Liberaisierung des Baumwoll-Weltmarktes ergeben sehr unter-
schiedliche Ergebnisse je nach Modellspezifikation. Die niedrigsten Prognosen fur eine relativ
weitgehende Tellliberalisierung (Z6lle und AMS-relevante Subventionen) ergeben nur 2 %
Preisanstieg (FAO 2002a). Die stérksten Preissteigerungen errechnet ICAC (2002) mit Hilfe
von partiellen Baumwoll- und Welttextilmodellen, dabei werden Ausgleichsreaktionen auf
anderen Mérkten nicht berticksichtigt. Bei Fortfall nur der US-Subventionen ergibt sich ein
Preisanstieg von etwa 0,24 US $/kg oder 30 % fir das Niedrigstpreisiahr 2001/02 (0,82 US $/
kg), und bei Eliminierung aller Interventionen weltweit auf 0,65 US $/kg. In Jahren mit hoheren
Weltmarktpreisen sind die Effekte aber wesentlich geringer, z.B. fur die US-Subventionen
1999/00 0,07 US $/kg und 2000/01 0,13 US $/kg. Der Verlust der Exporterlése fir SSA wird
auf bis zu 330 Mio. US $ geschétzt, was allerdings nicht deckungsgleich mit den Einkommens-
verlusten ist. Die bekannte Kritik von Oxfam (2002c) scheint sich auf diese Modelle zu bezie-
hen. MacDonald / Meyer / Somwaru (2003) simulieren fur den Wegfall aler tarifaren und
nichttariféren Handelshemmnisse fur die Lander SSA Wohlfahrtsgewinne bis zu 3,3 % (fur die
USA immerhin 0,04 %), viele andere Entwicklungslénder aber verlieren. Die Liberalisierung
des weltwelit stark reglementierten Textilmarktes wird von der FAO (2002a) als fiir den Baum-
wollpreis wesentlich bedeutsamer angesehen als die Liberalisierung der Baumwollproduktion.

Letztlich ist der besonders tiefe Verfall der Baumwollpreise eher der Weltkonjunktur geschul-
det as den US-Subventionen, die alerdings (durch Schutz ihrer eigenen Produzenten) die
Talfahrt der Preise noch verstérkt haben. , The collapse of East Asian markets for cotton in the
late 1990s largely accounts for Benin, Mali, and Togo's negative [income elasticity] averages’,
Ng/ Yeats 2002, 25.

Quellen: ICAC 2002; Baffes 2002; FAO 2002a; Oxfam 2002c; ICAC 2003
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— Im Senegal, wo die Baumwollproduktion immer noch im Rahmen eines staatli-
chen integrierten marketing boards organisiert ist, war bis Mitte der 1970er Jahre
ein rascher Anstieg der Produktion auf bis zu 50.000 t Rohbaumwolle zu ver-
zeichnen. Danach kam es zu einer Stagnation mit starken jahrlichen Schwankun-
gen und einem 40-Jahres-Tief von 11.500 t 1998, just gegen Ende der Hochpreis-
periode der 1990er Jahre (vgl. Abbildung 7) und trotz Abwertung der Wahrung 1994
(val. Kap. 4.1), was der Entwicklung anderer Baumwollproduzenten in Westafrika
diametral entgegensteht. Fir die Modernisierung und Ausweitung des Sektors be-
nétigte Riicklagen (vgl. Kasten 10) konnten unter diesen Umstanden natiirlich
auch nicht gebildet werden. Erst in den letzten Jahren kam es wieder zu einem
deutlichen Produktionsanstieg, entgegen der internationalen Preiskrise.”

— In Tansania wurde der Baumwoll-Subsektor ab 1989/90 schrittweise liberalisiert,
die Produzentenpreise sanken durch Abbau von Abschdpfungsmargen im Zuge
der SAP trotz weltweiter durchschnittlicher Preisriickgange von 7 % p.a. (1994—
2001) nur um 2%. Die Produktionsmenge, soweit sie Uberhaupt bekannt ist
(vgl. FuBnote 41), scheint nicht mit den Weltmarktpreisen korreliert zu sein und
ist vor allem durch starke Schwankungen gekennzeichnet, unter anderem weil die
Versorgung mit Betriebsmitteln und Krediten zusammengebrochen ist. Die Ertré
ge gehdren zu den niedrigsten in SSA.™

Bel Getreide gibt es wahrscheinlich die groften internen Substitutions- und Verlage-
rungseffekte durch Agrarliberalisierungen. Das wichtigste Importprodukt in dieser
Kategorie, Bruchreis im Senegal, wird fast ausschliefllich aus Asien importiert
(vgl. Kap. 4.1) und ist dort ein Nebenprodukt des Anbaus von hochwertigem Reis, der
vielfach hohere Preise erzielt. Bis Mitte der 1980er Jahre, as Senegal schon Uber
400.000t Reis importierte, waren die Weltmarktpreise nicht subventioniert, sondern
aufgrund von Exportsteuern des Quasi-Monopolisten Thailand sogar kiinstlich erhéht.
Die Verdoppelung der Reisimporte Senegals seit der Abwertung 1994 und der Aufl6-
sung des staatlichen Reisimportmonopols gingen mit einem 30 %igen Weltmarktpreis-
Riickgang einher, fir den neben der Rickfuhrung der thailéndischen Steuern sowie
einiger Marktverzerrungen vor alem das Auftauchen neuer Exporteure (Vietnam,
Indien) maRgeblichist.”*

Bei pflanzlichen Olen ist das algemeine Preisniveau wahrscheinlich ebenfalls durch
Subventionen fir Olsaaten reduziert, aber der mit Abstand dynamischste Markt fiir
pflanzliche Ole ist der fiir Pamdl, vornehmlich aus Malaysia und Indonesien. Senegal
schiitzt seinen Binnenmarkt durch sehr hohe Importabgaben (vgl. Kap. 4.1 und 4.2.2).

72 Vgl Badiane et al. 2002; FAO Statistik 2003; Ministére de I’ Economie et des Finances 2001
(du Sénégal); Cadre Intégré 2003; Dieng 2003.

73 Vgl. Delgado / Minot 2000; Baffes 2002; Goreux / Macrae 2003.

74 Zur Reisproblematik vgl. Dawe 2002; Sene 2002; UNEP 2003; Y amdjeu 2003.
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Die Effekte anderer interner Agrarsubventionen in Industrieléndern sind fir Tansania
und Senegal wahrscheinlich deswegen weniger dramatisch, weil sie im Handel eine
geringere Rolle spielen bzw. bei einigen Produkten wie Milch (vgl. Kap. 6.1) nur ge-
ringe Verdréngungseffekte haben durften. Bestimmte Produkte wie Kartoffeln, Zwie-
beln, Hirse, Kaffee oder Tee gelten als sensibel und werden deshalb mit hohen Import-
zbllen belegt (vgl. Kap. 4.1), wodurch interne Subventionen soweit vorhanden neutrali-
siert werden.

Ein partielles Fazit zur Wirkung von Export- und internen Subventionen in Industrie-
landern auf Tansania und Senegal kommt zu keiner eindeutigen Aussage. Von niedri-
gen Preisen profitieren Netto-Konsumenten, Netto-Produzenten werden geschédigt.
Allerdings leben die meisten, vor allem die landlichen, Menschen in Betriebs-Haushalte
mit simultanen Produzenten- und Konsumenteninteressen. Die Nettoeffekte sind hochst
schwierig zu quantifizieren. Die Subventionen sind vor allem dann eindeutig negativ zu
bewerten, wenn sie eine funktionierende Produktion mit hoher Angebotskapazitét
schadigen, wie bei Baumwolle und Rindfleisch. Auf anderen Méarkten (Beispiel Milch)
ist das nicht unbedingt der Fall. In manchen Féllen decken Subventionen vor allem
strukturelle interne Defizite auf (Beispiel Tomatemark). Ob langfristige Ernghrungssi-
cherungsstrategien auf der Basis von Importen aus subventionierter Landwirtschaften
(vor alem Exportsubventionen) aufgebaut werden sollten, muss bezweifelt werden.
Eine solch existentielle Versorgungsfrage darf nicht von erratischen externen Politik-
einfliissen abhangig sein. Ein Schutz zumindest vor solchen Importen muss daher még-
lich sein (vgl. Kapitel 6.3).

Auf Drittmérkten sind Export- und interne Subventionen von Exportprodukten auf
jeden Fall unfaire Konkurrenz. Solche Félle treffen fir Tansania und Senegal bisher
weniger zu, konnten jedoch bspw. fir Tomatenprodukte aus dem Senegal fir den
Maghreb oder Getreide aus Tansania fir die Region zukinftig durchaus eine Rolle
spielen.

Kombinierte Effekte multilateraler Agrarliberalisierungen

Die Wirkungen multilateraler Agrarliberalisierungen sind sehr komplex. Oft haben der
Abbau von Marktzugangsbarrieren und die Reduktion von Agrarsubventionen gegen-
l&ufige Wirkungen, so dass die aggregierten Wirkungen von vielen quantitativen Fakto-
ren in einzelnen Landern und von Kreuzreaktionen zwischen Mérkten abhangen. Auto-
nome Entwicklungen wie steigende Bevdlkerungszahlen und sich éndernde Verbrau-
chergewohnheiten Uberlagern zusétzlich diese Wirkungen. Tabelle 6 zeigt Prognosen
flr wichtige Produkte bei einer Liberaliserung von Marktzugang und Subventionen,
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die aus einer Kombination von modell- und trendgestiitzten Analysen entstanden sind.
Fast alle Projektionen bleiben unter 20 % Preisanstieg.”

Selbst detaillierte Studien mittels partieller Gleichgewichtsmodelle, die meist starkere
Preisreaktionen ergeben als generelle Gleichgewichtsmodelle, weil sie Anpassungsre-
aktionen vernachléssigen, kommen kaum zu stérkeren Preisreaktionen (vgl. Kasten 15,
Baumwolle ist eine Ausnahme, vgl. Kasten 14). Das heif}, dass die zu erwartenden
Preissteigerungen selbst bel weitgehender Liberalisierung nicht so hoch sind, als dass
sie eine grundlegende Anderung der Anreize fiir Produzenten bewirken, vorausgesetzt
diese Preise wiirden Uberhaupt effektiv weitergeleitet (vgl. Kap. 6.1). Hinzu kommt der
Verlust von préferenziellem Marktzugang zu Hochpreismérkten.

Auch nicht in konventionellen Modellen beriicksichtigte Uberlegungen sprechen fiir
eine eher moderate Wirkung von Agrarliberalisierungen auf SSA.” So konnen die
Reaktionen der Agrarsektoren auf substantielle Reduktionen der Stiitzungen nicht ohne
weiteres aus vergangenen Reaktionen abgeleitet werden. Zwar nimmt sicher die Zahl
der Betriebe ab, aber die Anbaufléche und Produktion nimmt wahrscheinlich wesent-
lich weniger ab: Obschon die spezielle Intensitét von variablen Betriebsmitteln sinken
wird, sind solche Reaktionen in der Landwirtschaft eher gering, vor alem aber werden
die Pacht- und Grundstiickspreise sinken, die Arrondierung grof3er Betriebe wiirde
fortschreiten und die verbleibenden gréflReren Betriebe kénnten hdhere Investitionen
tatigen und modernere Technologien verwenden. Ein weiterer Grund ist, dass Konkur-
renten wie die Cairns-Lander ein groRRes und preisreaktives Produktivitatspotential
besitzen und auf steigende Weltmarktpreise viel deutlicher reagieren kénnen. Anhal-
tend hohe Produktivitétsfortschritte in beiden Landergruppen, beschleunigt durch Kon-
zentration von Betrieben, Management und Technologiefortschritte einschliefich
Biotechnologie, lassen die verbleibenden Preiseffekte der Liberalisierung schnell wie-
der schrumpfen und die armen Lander weiter abhangen.”’

75 Die GroRenordnungen sind mit denen anderer Studien vergleichbar, z.B. bei Burfisher et al.
(2001) 8-22 %, bei Tokarick (2003) 2—24 %. Die Dimensionen sollten mit anderen Progno-
sen verglichen werden. Die OECD (2003c) schétzt die Preistrends bis 2008 ohne Beriicksich-
tigung eines WTO-Abschlusses fir einige Produkte verhalten positiv ein (67 % verglichen
mit dem Durchschnitt 1997-2002 fur Reis oder EU-Rindfleisch), fur Weizen, Grobgetreide
und pflanzliche Ole deutlich positiv (16-23 %), fir Milchpulver dagegen stagnierend und fiir
Zucker sogar negativ (-5 %). Die Preisdifferenz zwischen Minimal- und Maximalwert auf
den Weltmérkten zwischen 1990 und 2001 (vgl. Abbildung 7) lag zwischen 33 % (Erdnusse)
und 314 % (Kaffee) und bei den anderen Produkten bei 55-95 %; vgl. auch FAO 2001; FAO
2002c.

76 Es gibt sicher bei einigen Akteuren auch poltisch-strategische Griinde fir die starke Beto-
nung der Verantwortung der Agrarpolitiken in Industrieléndern.

77 So wurden in den USA in den letzten 10 Jahren 26 % Produktivitétssteigerungen bel Milch
(pro Kuh) erreicht, bei Getreide werden weltweit in den nachsten Jahren 15 % (pro Hektar)
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Kasten 15: Resultate aus Detailstudien zu Preiseffekten der Liberalisierung wichtiger
Agrarprodukte

Nach Cox / Zhu (2003) fuhrt eine totale Liberalisierung der Milchmérkte zu einem Preisriick-
gang in Industrieldndern um 21 % und einem Anstieg in Entwicklungséandern um 3 %, der
Weltmarktpreis fiele um 8 %. Insgesamt wirde die Weltwohlfahrt um 3,1 Mrd. US$ zuneh-
men, vor allem zugunsten der Verbraucher in Industrielandern. In Entwicklungsléndern wiirden
Konsumenten verlieren (Wohlfahrtsverlust 2 Mrd. US $), Produzenten gewinnen (2,7 Mrd. US $),
aber zusammen mit den Riickgéngen aus Zolleinnahmen (1,8 Mrd. US $) ergibt sich ein Wohl-
fahrtsverlust von ca. 1 Mrd. US$ (-0,2%). Im Gegensatz dazu errechnet FAPRI (2002) bei
Liberalisierung aler Agrarmérkte einen Anstieg der Weltmarktpreise von vier Milchprodukten
von 15-35 %. Wahrscheinliche Ursache flr die unterschiedlichen Aussagen sind die engen
Verkniipfungen zwischen Milch-, Fleisch-, Getreide-, und Olsaatmérkten, die nicht bzw. in
hochst unterschiedlicher Weise modelliert werden.

Schétzungen zu den Auswirkungen einer Liberalisierung der Getreidemérkte differieren je nach
Ausarbeitung der Modelle stark. Eine weltweite Reform der Handel srestriktionen im Reismarkt
ergibt bei Wailes (2003) Produzentengewinne von 43 Mrd. US $ und Konsumentenverluste von
36 Mrd. US $. Der handelsgewichtete Exportpreis steigt um 33 %, der Importpreis sinkt um
14 %. Diese Differenzierung ergibt sich aus der starken Differenzierung von Reis nach Qualité-
ten, die sich auch in hochst unterschiedlichen Zollsétzen manifestiert. Hirad et al. (2003) mo-
dellieren die weitgehenden Forderungen der Cairns-Gruppe zur Agrarliberalisierung (Reduzie-
rung von Zollen fir Industrielander unter 25 % und Erhdhung der Tarifquoten um 20 Prozent-
punkte, fir Entwicklungséander werden differenzierte, weniger weitreichende Offnungen
verlangt) und kommen auf einen Preisanstieg fir Weizen von 5 % und fur Grobgetreide von
2%.

Bel einer kompletten Liberalisierung des Weltmarktes fir Erdniisse wird ein Preisanstieg von
10 % fir Nusse, 27 % fir Ol und 18 % fiir Mehl errechnet (Beghin et al. 2003). Wird das US-
Programm herausgenommen, &ndert sich nichts an diesem Resultat. Entscheidend ist eine
andere Region: “ The removal of trade distortions by China and India is essential to successful
reform of groundnut markets’ , World Bank (2003a, 130). An den Wohlfahrtsgewinnen von 67
Mio. US$in SSA hétte Senegal einen starken Antell.

prognostiziert. Die Ruckkopplungseffekte zwischen Subventionen, Preisen und Preisrisiken
auf der einen und der Produktivitat auf der anderen Seite sind in vielen agrarstiitzenden In-
dustrielandern unklar. Aber Lander mit offenen Agrarmérkten zeigen, dass es auch unter wid-
rigen Weltmarktbedingungen mdglich ist, die Produktivitét zu steigern: Die durchschnittli-
chen Ertrage von Baumwolle in Australien oder von Soja in Argentinien haben sich in den
letzten 40 Jahren mehr als verdreifacht, von Kaffee in Vietnam seit 1985 mehr a's verdoppelt
(alerdings wurde auch Vietnam letztlich Opfer der Kaffeekrise); vgl. OECD 2003c und FAO
Statistik 2003.
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Wichtig im Zusammenhang von Tansania und Senegal ist die Einsicht, dass in einigen
Maérkten (Erdniisse, Cashew, Baumwolle) auch Entwicklungslénder wesentliche Verur-
sacher von Marktverzerrungen sind. Eine Studie von Hoegman / Ng / Ollareaga (2003)
schétzt, dass LDC von Marktzugangsbarrieren in andere Entwicklungslander wesent-
lich stérker betroffen sind als andere Entwicklungslénder, und dass ihre Gewinne aus
einem 50 %igen Rickgang von Zdllen aller WTO-Léander drei Mal so hoch wéren wie
bei einem Zollabbau nur in OECD-Lé&ndern. Als Illustration des Gesamteffektes soll
nochmals die schon erwédhnte Weltbankstudie zur Agrarliberalisierung dienen
(vgl. Anhang 1). Von den 103 Mrd. US $ Wohlfahrtsgewinnen, die auf Entwicklungs-
lander fallen, entstehen nur 22 % (23 Mrd. US $) aus der Liberalisierung in Industrie-
léndern, aber 78 % (80 Mrd. US$) aus Liberaisierungen in Entwicklungslandern.
Leider war keine Information dartber zu finden, welcher Anteil der Gewinne durch
Liberaliserung auf den eigenen Mérkten (meist Konsumentengewinne durch Abbau
von Importbarrieren) bzw. durch Liberalisierung auf Drittméarkten (meist Produzenten-
gewinne) entsteht.

54 Technische Handel shemmni sse

Zu den technische Hemmnissen gehéren die sanitéren und phytosanitéren Mal3nahmen,
die im SPS-Abkommen geregelt werden, sowie die technischen Regeln des TBT-
Abkommens (vgl. Kap. 2.4). Die Wirkungen technischer Barrieren sind schwer zu
quantifizieren. In Kasten 16 wird fir Erdniisse einer der wenigen Versuche wiederge-
geben, Auswirkungen monetér zu bewerten. Einige weitere Beispiele von SPS-Regeln,
die fur Tansaniaund Senegal fast prohibitiv sind (WHO 2002; OECD 20024):

—  Fur viele Tierprodukte bewirkt die blofe Existenz der Maul- und Klauenseuche
bzw. die Schutzimpfung ein absolutes Importverbot aus dem entsprechenden
Land, evtl. sogar der ganzen Region. Nur die wenigsten Regionen SSA sind
krankheitsfrei, z.B. Teile Botswanas, das diese durch ein aufwandiges Veterinar-
programm und ein System von landesweiten Zaunen schiitzt. Allgemein sind
Fleischimporte sind nur aus Schlachthdusern moglich, die den EU-Richtlinien ent-
sprechen. Tansania und Senegal erfiillen diese Auflagen bisher nicht.

— Der Import von Gemiise und Obst in die EU und andere L&nder wird massiv
erschwert, weil neue Verordnungen die Rickstandsgrenzen herabsetzen und die
Kontrollen verscharfen. Schadstoffanalysen sind sehr teuer und evtl. doch nicht
ausreichend, wenn Lieferungen aus vielen kleinen Chargen von Kleinbauern be-
stehen. Besonders fir kleine Produzenten bedeutet dies das Aus von Exporten.
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Kasten 16: Aflatoxine—ein Beispiel fir die Wirkung von SPS-MafRnahmen auf die
Exportchancen afrikanischer Lander

Gewisse Pilze hilden auf Erdniissen, Baumwolle, Mais, Nuisse und einigen anderen Produkten
Aflatoxine, eine Gruppe relativ starker Gifte. Hohe Dosen fuhren zu akuten Vergiftungen, bel
geringen Dosen steht die kanzerogene Wirkung im Vordergrund. Die Kontamination kann tber
die gesamte Produktions-, Handels-, Lagerungs- und Verarbeitungskette geschehen, afrika
nische Lander haben erhebliche Probleme, diese zu kontrollieren.

Die Erdnussproduktion im Senegal ist ein besonders krasses Beispiel fur die Anféligkeit des
Exportes von SPS-Mafnahmen zur Einddmmung von Aflatoxinen. Teilldsungen bestehen in
einer besonders sorgféltigen Auswahl des Saatgutes, der Entfernung gebrochener oder unreifer
Erdniisse nach der Ernte und Aufriistung der Lagerhaltung. In der industriellen Verarbeitung
werden oft chemische Verfahren eingesetzt. Bel Hundertausenden von Kleinbauern sind ale
Mal3nahmen aber nur begrenzt durchsetzbar und kaum zu kontrollieren.

Schon in den 1970er Jahren gab es Restriktionen einzelner Lander fur den Aflatoxin-Gehalt, die
Senegals Exporte in die EU erschwerten. 1997 erlie3 die EU neue Richtlinien mit einheitlichen
Grenzwerten, die z.T. hoher, meist aber strenger waren als die friheren Werte der einzelnen
EU-L&nder und deutlich strenger a's im Codex Alimentarius (vgl. Kap. 2.4). Besonders betrof-
fen waren Erdnisse, insbesondere Speiseerdniisse. Auf Protest Gambias und anderer Export-
l&nder bei der WTO fielen die Grenzwerte wenigstens fur industrielle Produkte weniger strikt
aus als geplant, bei direkt fir den Verzehr bestimmten Produkten blieb es aber bei den strengen
Bestimmungen.

Otsuki / Wilson / Sewadeh (2001) kommen aufgrund von Modellrechnungen zu dem Ergebnis,
dass die Verluste fur 9 Lander SSA gegenuiber dem Status quo (gegeniiber Codex-Richtwert)
670 (340) Mio. US $ betragen (ohne Handelsumlenkung und Anpassungsstrategien der Expor-
teure). Durch die Regelung werden statistisch gesehen 2,3 Personen pro Jahr in der EU weniger
an Krebs sterben als bei Beibehaltung des Status quo, und 0,9 Personen weniger as bel den
Grenzwerten des Codex.

Quellen: Dimanche / Kane 2001; Badiane 2001; Otsuki / Wilson / Sewadeh 2001;
Cadre Intégré 2003

—  Der Import von GMO-Nahrungsmitteln in die EU ist z.Zt. verboten. Da afrikani-
sche Lander nicht die logistischen und finanziellen M&glichkeiten haben, Getrei-
deexporte nach genetischen Merkmalen zu analysieren und zu trennen, kénnen sie
GMO-Freiheit nicht garantieren, sobald reproduktionsfahige GMO-Produkte ins
Land gelangen. Aus diesem Grund wurden in einzelnen Landern SSA schon Nah-
rungsmittelhilfe-Lieferungen abgelehnt, und die Zichtung von GMO-Sorten ist
nicht nur eine Frage von Produktivitétssteigerung versus Risikofolgenabschét-
zung, sondern auch von drohendem Marktverlust. Dies stellt evtl. erhebliche Op-
portunitatsverluste fiir Lander wie Tansania und Senegal dar.
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— Die Einfiihrung von Nachweisregeln in der EU erfordert ab 2005 einen luckenlo-
sen Beleg fur Nahrungsmittel von den Betriebsmitteln fir die Primarproduktion
inklusive Futtermitteln fir Tiere bis zum fertigen Produkt. AuRer in isolierten
Verarbeitungsketten kdnnen Lénder wie Tansania und Senegal diese Nachweise
kaum erbringen, mit grof3en Gruppen von Kleinbauern ist dies kaum méglich.

— Der neue US-Bioterrorismus-Akt verschérft die schon bestehenden Regeln zur
Registrierung von Importen und verlangt die Hinterlegung von Daten aller Ein-
richtungen zur Produktion, Verarbeitung, Verpackung und Lagerung von Nah-
rungs- und Futtermitteln bei US-Behérden. Fir kleine Exporteure und eine infant
industry ist dieser Aufwand unverhdtnisméiiig teuer.

Anders als tarifdre Barrieren sind viele technische Barrieren nicht auf ein Produkt
beschrénkt. Durch Informationen, wie z.B. Uber aktuelle Lebensmittelskandale, kann
sich das Verbraucherverhalten allgemein und nachhaltig &ndern, kbnnen ganze Her-
kunftsregionen oder Produktklassen diskriminiert werden. SSA diirfte angesichts seines
Erscheinungshildes in der allgemeinen Presse in dieser Hinsicht eher benachteiligt sein,
zumindest bei Nahrungsmitteln.

Trotz der massiven Probleme speziell der Lénder SSA mit technischen Handelsbarrie-
ren durften SPS-Mafnahmen innerhalb der WTO kaum verhandel- und eingrenzbar
sein. Die WTO l&sst auch weitgehenden Spielraum in der Sicherung von Verbraucher-
schutz, nationaler Sicherheit und anderen Bereichen der inneren Autonomie, insbeson-
dere bei TBT-Mal3nahmen (vgl. Kap. 2.4). Tatsachlich Gbernehmen sogar viele der
armsten Lander SSA fir die Importe internationale SPS-Regeln, die wesentlich strikter
sind als die im Inneren angewandten — falls sie dort Uberhaupt existieren. Um Verbrau-
cher zu beruhigen, stellt der private Handel zusétzlich eigene Regeln auf, die wesentlich
restriktiver sein kénnen als die gesetzlichen Auflagen. Schliefdlich werden auch die
Veranderungen des nationalen Verbraucherverhaltens insbesondere der urbanen Mittel-
schichten eine graduelle Angleichung der Produzenten in SSA an internationale Stan-
dards erzwingen, um konkurrenzfahig zu bleiben (vgl. Kap. 4.2.1).
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6 Diskussion nationaler Politikoptionen unter besonderer
Berticksichtigung der Agrarverhandlungen

Das Fazit der Analyse der Forderungen der G-90 an die WTO-Verhandlungspartner
stimmt vorsichtig, was das Gewinnpotenzial fir die Agrarsektoren in Tansania und
Senegal betrifft. Préferenzieller Marktzugang in Industrielénder ist schon weitgehend
gegeben, hat aber in der Vergangenheit auch enttduschende Ergebnisse gebracht. Er hat
hochstens kurz- und mittelfristige positive Wirkungen, die sich mit zunehmender Libe-
ralisierung der Agrarmérkte verlieren. Langfristig scheinen strukturverzerrende Wir-
kungen von Préferenzen sogar eher nachteilig zu sein. Die Weltmarktpreis-Wirkungen
multilateraler Agrarliberalisierungen sind wahrscheinlich geringer als erhofft und durf-
ten durch technisch-organisatorischen Fortschritt in den grof3en Industrie- und Entwick-
lungsléndern schnell zunichte gemacht werden. Technische Handel shemmnisse schlief3-
lich werden weiter ansteigen und sind kaum verhandelbar und reversibel.

Obwohl multilaterale Liberalisierungen durchaus gewisse Impulse geben kénnen, liegt
damit die Hauptlast der Dynamisierung der Agrarsektoren in den Landern selbst. Mit
oder ohne Liberalisierung missen die Lander wieder stérker in ihre Agrarentwicklung
investieren, zur Armutsbekdmpfung, aber auch um die potentiellen volkswirtschaftli-
chen und andere Beitrége des Agrarsektors zur nationalen Entwicklung besser zu reali-
sieren. Gerade in stark agrarisch geprégten Volkswirtschaften wie Tansania gibt es
kurz- und mittelfristig keine realistische Alternative, langerfristig muss hingegen auch
hier ein Strukturwandel Richtung Industrialisierung vorbereitet und begleitet werden.
Gleichzeitig mussen Verluste fur nichtlandwirtschaftliche Konsumenten und Netto-Zu-
kéufer unter den landlichen Haushalten, insbesondere bei Konkurrenz von Exportpro-
duktion auf Nahrungsmittelverfligbarkeit, mdglichst vermieden werden (vgl. Kasten 8).

In diesem Kapitel wird untersucht, was die Fallstudienl@nder in diesem Sinne vorschla-
gen und unternehmen, und ob sich aus den Themen der WTO-Agrarverhandlungen
Einschrankungen fir ihre Aktivitéten ergeben konnten. Die Diskussion folgt dem sel-
ben Gliederungsprinzip wie das vorherige Kapitel: AuBenschutz, Exportsubventionen
und interne Mal3nahmen. Zunéchst wird nochmals auf die grundsétzliche Problematik
der supply response in den beiden Léndern eingegangen, die der Dreh- und Angelpunkt
der Agrarpolitik sein muss.

6.1 Probleme der supply response

Obwohl sich die Erkenntnis durchgesetzt hat, dass auch kleinbauerliche Betriebe unter
ihren spezifischen Umstanden relativ effizient wirtschaften, sind insgesamt ihre Mog-
lichkeiten, auf verénderte Markt- und Preisverhdtnisse zu reagieren, gering. Die aggre-
gierten Preiselastizitéten des Angebots agrarischer Guter sind generell eher niedrig,
wobel die beiden Fallstudienldnder das Spektrum in SSA beispielhaft wiedergeben: Fir
Senega wurden in den 1960er und 1970er Jahren mit 0,54 die fir SSA hochsten kurz-
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und mittelfristigen aggregierten Angebotselastizitdten geschétzt, fir Tansania waren es
nur 0,15 (McKay / Morrissey / Vaillant 1997). Eine neuere Schétzung ergibt fur Tansa-
nia eine kurzfristige aggregierte Elastizitat von 0,35 (Delgado / Minot 2000), fir Sene-
ga war keine neue Schatzung zu finden. Angesichts der desolaten Lage im landlichen
Raum durfte sie aber von ihrem friiheren Niveau zurtickgefallen sein (vgl. Kap. 4.2.3).

Die geringe Reaktionsféhigkeit des Agrarsektors hat betriebsinterne und -externe Griin-
de:

—  Die wohl wichtigsten internen Griinde sind, dass kleinbauerliche Betriebs-Haus-
halte sowohl eine geringe Kapitalausstattung und begrenzte Arbeitskapazitéten
besitzen, a's auch eine geringe Neigung zu langerfristigen Investitionen. Letztere
ist vor alem das hohe Bediirfnis nach Gegenwartskonsum und damit prozentual
hohen Geldentnahmen aus dem Betrieb zurlickzuftihren (vgl. Kap. 4.2.1). Hinzu
kommt, dass ressourcenschwache Kleinbauern mit geringem formalen Bildungs-
stand von komplexen externen Neuerungen wie der Einflhrung neuer Pestizide,
tierischer Anspannung oder der Anpassung an bestimmte Konsumentenwiinsche
ohne externe Unterstiitzung oft Uberfordert sind.

—  Externe Hemmfaktoren fir die kleinbduerliche Entwicklung in SSA sind die
schon erwdhnten Schwéchen in den Rahmenbedingungen: Fehlende angepasste
Technologien, hohe Preisschwankungen, partielles Marktversagen, mangelnde
Dienstleistungen, informationelle, institutionelle und infrastrukturelle Schwéchen
landlicher Regionen (vgl. Kap. 4.1 und 4.2).

Unter diesen Engpéssen leiden nicht nur produktive Investitionen, sondern auch die
Nachhaltigkeit der Produktion. Der Mineraldiingerverbrauch, eine zentrale Kennziffer
fir Intensitdt und Nachhaltigkeit der Produktion, sank im Senegal von 50.000-70.000 t
pro Jahr in den 1970er und 1980er Jahren auf 25.000 t, auch in Tansania fiel er von
1990 his 1998 um 50 %. Fir andere, nachhaltige Low-external-input-Techniken wie
Agroforstsysteme oder das Management organischer Substanz sind, bel steigender
Verknappung von Brachefl&chen, erhebliche Investitionen (monetér oder in Arbeitszeit)
notwendig, die bei Kleinbauern oft nicht vorhanden sind. Der Ubergang zu einer Integ-
ration von Ackerbau und Viehhaltung, ein Schltissel fur die Intensivierung der Land-
wirtschaft, ist nur unvollsténdig gelungen und droht mangels rentabler Verkaufskultu-
ren zu degradieren, obwohl gerade Senegal in den 1970er Jahren zu den afrikanischen
Spitzenreitern in diesem Bereich gehdrte.”

Aufgrund der genannten Einschrénkungen von Kleinbauern ist klar, dass ihre wichtigs-
te Reaktionsmoglichkeit auf Erhdhungen der Produktpreise, bspw. induziert durch
internationale Agrarhandelsliberalisierungen, zundchst eine Umorientierung der Pro-

78 Vgl. Reardon et al. 1996; Delgado / Minot 2000; Harsch 2003; Jayne / Kelly / Crawford
2003.
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duktionsstruktur innerhalb der gegebenen Kapazitdten ist (Allokationseffizienz), die
sich in hohen partiellen Angebotselastizitaten ausdriickt. So wurde fiir Nahrungsmittel
(vgl. die Konkurrenzsituation zu cash crops, Kasten 8) in Tansania eine langfristige
Elastizitdt von fast 1 ermittelt, fir Reis 1,33 und kurzfristig immerhin 0,68, fir Mais
langfristig sogar 1,96. Eine Verbesserung der Allokationseffizienz fihrt aber meist nur
zu geringen Einkommensgewinnen, verglichen mit Effizienzgewinnen, und fihrt kaum
Zu aggregierten Angebotsstei gerungen.

Fir eine hohere aggregierte Angebotselastizitét ist eine Ausdehnung der Produktions-
kapazitdt und der Produktivitét nétig. Dazu missen Investitionen getdtigt und neue
Technologien eingesetzt werden, woflr die erwdhnten strukturellen Engpésse Uber-
wunden werden mussen. Wie im néchsten Kapitel ausgefuhrt wird, muss die nationale
Agrarpolitik hier ansetzen, um sowohl mit als auch ohne multilaterale Liberalisierungen
wirkliche Fortschritte bei Produktivitétssteigerung und damit Einkommenssteigerung
und Armutsbekampfung im landlichen Raum zu erzielen.”

Ein der geringen Angebotselastizitdt verwandtes Problem ist die Durchleitung von
Weltmarktpreisen an Kleinbauern, insbesondere in entlegenen Regionen. Aufgrund
hoher und intransparenter Transaktionskosten (vgl. Kap. 4.1 und 4.2.2) ist es sehr un-
wahrscheinlich, dass Preisanreize unverzerrt weitergeleitet werden, auch durch staatli-
che Aktivitdten kdnnen potentielle Gewinne im landlichen Raum zunichte gemacht
werden. AulRerdem ergeben sich erhebliche Verteilungseffekte, so werden Landwirte an
marktnahen Standorten mit guter Betriebsmittelversorgung von Preisanreizen iberpro-
portiona profitieren, solche in entlegenen Regionen dagegen kaum. Auch solche Prob-
leme muss die Politik angehen.

6.2 Prioritéten der Agrarpolitik in Tansania und Senegal

Die Agrarsektorstrategie Tansanias (und das Country Economic Memorandum der
Welthank) formuliert eine Reihe von Schwerpunkten, die sich auch in der wesentlich
breiter gefassten Strategie der landlichen Entwicklung im Rahmen des Papiers zur
Armutsbekampfungsstrategie (Poverty Reduction Strategy Paper, PRSP) wiederfinden

79 Die Bedeutung dynamischer Gewinne zeigt auch die mehrfach erwghnte Weltbankanalyse in
Anhang 1: Die Gewinne der Entwicklungslénder aus der Liberalisierung der Industrielénder-
Agrarmérkte steigen im dynamischen Szenario von 20 auf 75 Mrd. US$ um das Vierfache
im Vergleich zum statischen Szenario, die Gewinne aus der Liberalisierung der Entwick-
lungslénder-Agrarmarkte immerhin noch um das Doppelte.

80 Vgl. World Bank 2000; Republic of Tanzania 2001. Eine wichtige Empfehlung, wie sie
Delgado / Minot 2000 in ihrer umfassenden Sektoranalyse formulierten, wurde in den offi-
ziellen Dokumenten allerdings nicht wieder gefunden: Eine Revision der Nahrungshilfe-
Politik.
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(Republic of Tanzania 2000). Letzteres stellt den Agrarsektor als zentral fur die Ar-
mutsbekampfung heraus. Die Schwerpunkte sind

— Investitionen in Forschung und Beratung sowohl fir Export- als auch fir lokale
Agrarprodukte, unter Einbezug des privaten Sektors, der je nach Kommerzidisie-
rungsgrad auch an der Finanzierung beteiligt werden soll.

— Invedtitionen in landliche Infrastruktur wie StralRenbau, Telekommunikation,
Mérkte, Lagerkapazitéten.

—  Verbesserung der Input- und Kreditversorgung fir Kleinbauern, insbesondere fir
cash crops.

—  Verbesserung des éffentlichen Umfeldes fur die Landwirtschaft.

— Vadllige Liberaisierung des regionalen Nahrungsmittelhandels mit den Nachbar-
landern.®

—  Spezidl fur die Agroindustrie zugeschnittene Verbesserung der Investitionspolitik
(vgl. Kap. 4.2.2).

— Belbehatung der makrodkonomischen Stabilisierung und Revision der wieder
steigenden Uberbewertung der Wahrung.

—  Verbesserung der Datengrundlage.

— Anhebung des Agrarbudgets und hohere Flexibilitét der Ausgaben sowie Ab-
stimmung der Geber.®

Die zentralen politischen Zusténdigkeiten im Agrarsektor wurden 2000 auf drei ver-
schiedene Ministerien verteilt: fur Landwirtschaft und Ernahrungssicherung, fir Ko-
operativen und Vermarktung sowie fir Wasser und Entwicklung der Viehhaltung. Den
Gebietskérperschaften wird eine wesentliche Rolle bei der Implementierung zugebil-
ligt, ihre Koordination wird vom Présidialbliro Ubernommen. Zwei spezielle Program-
me (Local Government Reform Programme und Public Service Reform Programme)
sollen fir Dekonzentration der Entscheidungskompetenzen, Transparenz und Partizipa-
tionsprozesse, Ausbildung und Motivation sorgen (Republic of Tanzania 2001 und
2003). Mit der Agrarsektorstrategie eng verknupfte Politikfelder sind die nationalen
Forst-, Boden-, Wasser-, Mikrofinanz-, Kooperativen-, Gender- und Umweltpolitiken,
die teilweise ebenfalls im Rahmen des PRSP neu formuliert wurden oder werden

81 “The Government will remove all barriers to cross-border trade except for products that are
threats to health, safety and environment”, Republic of Tanzania 2001, 29.

82 Die Umsetzung scheint zumindest anzulaufen, fir das Budget 2002/03 betrug der Anstieg
102 %; vgl. Republic of Tanzania 2003.
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(vgl. Kap. 4.2.4). Fur diese Politiken sind eine Reihe weiterer Ministerien zusténdig,
darunter ein Land- und Siedlungsministerium.

Die senegaesische Agrarstrategie (République du Sénégal 2003) benennt as zentrale
Herausforderungen die Ernghrungssicherung und nachhaltige Agrarentwicklung durch
Modernisierung der Landwirtschaft im Rahmen einer offenen Wirtschaft, bei fallenden
ToT und degradierten, fragilen Agrar-Okosystemen. Es wird vorausgesetzt, dass dies
nur durch effizientere Produktionstechnik und eine Senkung der Faktorkosten gesche-
hen kdnne. Die Rolle des Staates soll sich auf die Schaffung eines fiir die Auslibung der
Rolle jedes Akteurs geeigneten steuerlichen, institutionellen, gesetzlichen und ord-
nungspolitischen Rahmens beschrénken. Im Groben werden folgende Aktionsbereiche
benannt, die zum grof3en Teil eine Fortfiihrung schon begonnener Reformen beschrei-
ben:

— Konsolidierung der Reformen zur Liberalisierung, Privatisierung und institutio-
nellen Restrukturierung des Agrarsektors.

—  Reduktion der fiskalischen Belastungen.
—  Stérkung der dezentralen Verwaltungen und der Bauernorgani sationen.

— Unterstitzung der Entwicklung von privaten Investitionen. Darunter zéhlen bspw.
die Versorgung von privaten Multiplikatoren mit Basissaatgut, die Unterstiitzung
der Vermarktung und die Verbesserung des Bodenrechtes zum Schutz von Inves-
titionen.

— Konsolidierung der Anpassung des Agrarkreditwesens an die senegalesischen
Bedingungen, unter anderem durch spezielle Finanzprodukte fir Investitionen,
Produktion, Transformation, Vermarktung, usw. Es ist die Rede von Garantie-
fonds und &hnlichen Kreditsicherungsinstrumenten.

— Berditstellen von Infrastruktur im léndlichen Raum fir Vermarktung, Lagerung
und Transport, aber auch in den Bereichen Gesundheit und Bildung.

— Implementierung einer Strategie zum Ressourcenschutz, insbesondere zur Erhal-
tung und Restaurierung der Bodenfruchtbarkeit. Hier wird neben einem bestehen-
den Ressourcenschutzprogramm ein Programm zur Basisdingung mit Roh-
phosphat erwéahnt.

—  Effizientes Wassermanagement, neben modernen Bewdsserungsperimetern wird
an den Bau von Wasserriickhaltebecken und einfache Verbesserungen bei der
Bewirtschaftung von Tieflandbecken gedacht.

— Bereitstellung von landwirtschaftlichen Dienstleistungen (Forschung, Beratung,
Ausbildung), die an die regionalen Eigenheiten angepasst sind, in Zusammenar-
beit mit privaten Organisationen. Besonders im Bereich der Agrarforschung wird
eine bessere Ausrichtung, Koordination und Verbreitung verlangt.
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— Verbesserung des Qualitdtsmanagement vor allem in der Exportproduktion, bei
der Pestizidpolitik und durch Forderung des integrierten Pflanzenschutzes.

— Aufgreifen von Méglichkeiten der regionalen Kooperation vor allem im Rahmen
der UEMOA (vdl. Kap. 4.1).

— ldentifikation geeigneter Strategien fur einzelne Subsektoren. Direkt angespro-
chen werden Erdniisse, Baumwolle, Grundnahrungsmittel (Hirse, Mais, Sorghum
und Bohnen), Reis, Gartenbau, Viehhaltung und ,, Diversifizierung”.

Die Parallelen zu Tansania sind deutlich, auch andere Tendenzen sind &hnlich: Prolife-
ration von Sektorpolitiken, die im Rahmen des PRSP gebiindelt werden (sollen); Ab-
spaltung eines separaten Viehhaltungsministeriums (1998); starke Verlagerung von
landwirtschaftlichen Kompetenzen auf dezentrale Strukturen; Fortsetzung der schon
seit den 1980er Jahren begonnenen Privatisierungen (vgl. Kap. 4.1 und 4.2.4). Der
Anteil des Agrarsektors soll von 10 % auf 20 % der 6ffentlichen Investitionen steigen
(République du Sénégal 2002 und 2003; Cadre Intégré 2003).

Eine Besonderheit Senegalsist die ausdriickliche Forcierung eines neuen Typus moder-
ner Agrarproduzenten mit Bewasserungsanbau, starker Mechanisierung und Markt-
orientierung. Uber 60 % der Investitionen in den Agrarsektor flossen in den letzten
Jahrzehnten in die Bewésserungs-Landwirtschaft, wo sie nur etwa 10 % der |&ndlichen
Bevolkerung zu Gute kommen. Diese Orientierung fuhrt zu Konflikten mit den Bau-
ernorgani sationen.

Als Fazit durften die Agrarsektorstrategien von Tansania und Senega in ihrer
generellen Formulierung state of the art sein. Probleme und Konflikte entstehen vor
allem in der Schwerpunktbildung und Implementierung. So ist die interministerielle
Kooperation, die fir die Umsetzung von komplexen Strategien notwendig ist, in diesen
Landern sicher ein Problem, das mit der zunehmenden Zahl der Ministerien noch steigt.
Das betrifft in Bezug auf die Doha-Verhandlungen insbesondere die konsequente Ver-
zahnung mit der Handelspolitik. Die richtige Balance von Regulierung und Deregulie-
rung dirfte sehr schwer werden, solange die Birokratien an einem zentralistischen und
interventionistischen Staatshild festhalten. Die Ressourcenallokation in der Landwirt-
schaft, die trotz der Budgeterh6hungen unter akuter Knappheit getroffen werden muss,
ist extrem schwierig, inshesondere wenn, wie im Senegal, keine umfassende Analyse
vorliegt. Zudem reicht die vorhandene Datengrundliage fir rationale politische Ent-
scheidungen nicht aus. Eine zu starke Einbettung der Sektorpolitiken in die PRS ris-
kiert, dass die sozialen und umverteilenden Aktivitéten zu Lasten der produzierenden
Uberbetont werden.
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6.3 Aulenschutz

Angesichts der wahrscheinlich trotz WTO-Verhandlungen noch langer andauernden
Verzerrungen auf den Weltagrarméarkten ist es bemerkenswert, dass die in den Doha-
Agrarverhandlungen geforderten einseitigen Aufenschutzmal3nahmen (vgl. Kap. 2.6
und 5.1) nicht in den Sektorpolitiken thematisiert werden. Zumindest in Tansaniawéren
sie dank hoher gebundener Zollsétze problemlos WTO-konform zu realisieren, wahrend
Senega ein Problem mit der missversténdlichen Formulierung zusétzlicher Zdlle hat

(vgl. Kap. 4.1).

Das Fehlen der Schutzmechanismen in den Sektorstrategien lasst entweder darauf
schliefen, dass die Forderungen in der WTO nicht wirklich wichtig oder ernst gemeint
sind, oder dass sie von den IFI und anderen Gebern nicht akzeptiert werden. Letzteres
ist wahrscheinlicher. Die Geber hatten im Rahmen der SAP die einseitige Senkung der
Importbarrieren gegen den Willen der Regierungen durchgesetzt, fir die neben dem
Schutz der Produzenten vor alem der Einnahmeaspekt wichtig war und it (vgl. Kap. 4.2.3).
Die Lander dirften Uber die Sanktionierung von SDT-Schutzmal3nahmen im Rahmen
der WTO Legitimation und politisches Kapital zu sammeln versuchen, um Zollanhe-
bungen durchzusetzen. Da in beiden Landern Handelspolitik mittlerweile weitgehend
im regionalen Kontext verhandelt wird, dirfte ein Konsens Uber hohen AufRenschutz
alerdings schwerer werden as im nationalen Kontext, bei nationalen Alleingéngen
wachsen die Implementierungsprobleme.

Obwohl es gute Argumente flir einen Schutz gegen den Import subventionierter, ge-
dumpter oder stark im Preis schwankender Agrarprodukte gibt (vgl. Kasten 6), gibt es
auch gewichtige Argumente gegen einen zu starken AulRenschutz, die auch mit der
speziellen Situation in Landern wie Tansania und Senegal verknipft sind:

—  Weit Uber dem Weltmarktpreis liegende Nahrungsmittel preise verteuern Arbeits-
krafte Ubermafdig, da diese den gréfiten Teil ihrer Einkommen fir Nahrungszukau-
fe aufbrauchen (vgl. Kap. 4.2.1). Sie schmélern somit die internationale Wettbe-
werbsfahigkeit gegentiber Landern mit niedrigen Nahrungsmittelpreisen und ver-
hindern so die nichtlandwirtschaftliche Diversifizierung, die angestrebt werden
muss, um stabilere und dynamische Wirtschaftssektoren zu erschliefzen.

— Beé enigen Importprodukten wie Milchpulver dirfte der durch lokale Weiterver-
arbeitung und Konsumentennutzen entfallende Mehrwert wesentlich hoher sein
als die zusétzlichen Einkommen der Produzenten, zumal wenn es, wie im Milch-
sektor (vgl. Kap. 4.2.2), erhebliche Zweifel an der ausreichenden Kapazitdt der
Angebotssubstitution gibt.

— AulRenschutz muss flexibel bleiben, um angesichts der groflen Volatilité von
Agrarpreisen im Falle von Versorgungsl ticken die Versorgung auch der 1andlichen
Bevolkerung zu sichern. Solche Flexibilitét verlangt eine gute und schnelle Admi-
nistration — in beiden Landern keine Selbstverstandlichkeit (vgl. Kap. 4.2.3).

Deutsches Institut furr Entwicklungspolitik 121



Michael Brintrup

Mit der Differenz zwischen Weltmarktpreis und Binnenpreis steigen die Motivati-
on zu und die Finanzierbarkeit von Korruption und Klientelismus (vgl. Kap. 4.2.3).

Importrestriktionen des einen Entwicklungslandes sind die Exportrestriktionen des
anderen — die Einflihrung von hoéheren Importbarrieren fiihrt zur Behinderung des
Silid-Sud-Handels. Gerade in diesem Bereich sind aber die héchsten zukinftigen
Zuwéchse zu erwarten, und die geringsten Widersténde durch technische Barrie-
ren.®® Schutz nur gegen die Importe aus subventionierenden Landern (Counter-
vailing Measures, vgl. Kasten 6 und Anhang 2) reduzieren dieses Problem, wei-
chen aber den Schutzgedanken auf und sind schwierig zu implementieren.

Die florierenden Schwarzmérkte vor allem Uber die offenen innerafrikanischen
Grenzen (vgl. Kap. 4.1) machen es sehr schwer, Uber tarifére Barrieren gezielte
Preispolitik zu betreiben.

Im Agrarsektor weit verbreitete Produktionskosten-, Qualitéts- und Preisunter-
schiede machen es schwer bis unméglich, zwischen illegalem Dumping und lega-
ler Preisdifferenzierung zu unterscheiden. Ein Beispiel ist der Reisimport in den
Senegal, der zu 95 % aus Bruchreis besteht (vgl. Kap. 5.3) —er fédlt als Abfallpro-
dukt an, hat nur sehr geringe Kosten und kann extrem preiselastisch verkauft wer-
den. Andere Beispiele sind bestimmte Teile von Tieren (Fligel, Kopfe), fur diein
Industrieldndern kaum Nachfrage herrscht und die daher als Nebenprodukte billig
exportiert werden. Ertragsschwankungen und saisonale Produktions- und Lage-
rungszyklen erschweren die reprasentative Erhebung von Produktionskosten.
Schliefdlich sind die regionalen Produktionskosten innerhalb der Landern sehr un-
terschiedlich.

Als Fazit ist eine massive Anhebung des Aufenschutzes zwar fur die Mehrzahl der
Produzenten in Tansania und Senegal einzelwirtschaftlich wiinschenswert, aber ge-
samtokonomisch bedenklich. Dariliber hinaus ist eine politisch gesteuerte wesentliche
Verteuerung der Nahrungsmittel preise gegen den Willen politisch entscheidender urba-
ner Minoritéten (vgl. Kap. 4.2.3) wohl kaum durchsetzbar. Die jetzt schon vorge-
sehenen 2040 % Importzoll fur wichtige Grundnahrungsmittel sind das Maximum an
,moderatem* Schutz.®* Fir diese Einschétzung spricht auch, dass die viel héheren
gebundenen Zollsitze, die fiir Produkte mit starken Lobbyindustrien (pflanzliche Ole
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In den 1990er Jahren wuchs der Siid-Sud-Handel doppelt so schnell wie der gesamte Welt-
handel und betrégt mittlerweile 11 % des Welthandels. Im Agrarbereich hat Asien mit 42 %
Westeuropa a's wichtigsten Abnehmer von LDC-Produkten uberrundet. Afrika droht auch
hier den Anschluss zu verlieren: Es hat den geringsten Anteil am Siid-Sud-Handel (5,6 %)
und auch den geringsten innerregionalen Handel (unter 15 %), obwohl es die meisten regio-
nalen Handel szusammenschl tisse aufweist; vgl. WTO 2003d.

Auch nach Sachs / Warner 1995 oder Rodrik 1998 sind Zélle bis etwa 40 % moderat — bel
héheren Verzerrungen steigen die Wohlfahrtsverluste exponentiell an.
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oder Tomaten im Senegal, Tee oder Kaffee in Tansania, Zucker, vgl. Kap. 4.2.3) innen-
politisch durchaus durchsetzbar scheinen (auch wenn sie vor der WTO evtl. nicht Be-
stand haben), von beiden Landern kaum benutzt werden. Bei einigen Produkten, z.B.
Reis, ist zweifelhaft, ob der Schutz konsequent durchgesetzt wird.

6.4 Exportsubventionen

Exportsubventionen werden meist nur as das Problem einiger Industrielénder (vor
allem der EU) gesehen, da nur wenigen Entwicklungsléndern laut AoA Exportsubven-
tionen erlaubt sind. So restimiert die FAO in einer Querschnittsstudie zu 23 Entwick-
lungsléndern, darunter Senegal: “Most countries did not have the right to grant export
subsidies, but this limitation was not generally seen as a problem, as export subsidies
are not affordable for most developing countries’, FAO 2003d, 24.

Allerdings durfte die Informationsgrundlage unvollstdndig sein. Die WTO (2003f)
erwdahnt in ihrem Bericht zur Handelspolitik Senegals (das im zitierten FAO-Bericht a's
exportsubventionsfrel gilt) in der Kategorie , Exportsubventionen und -promotion®
neben einigen steuervergiinstigten Exportmanufakturen auch Weltbankprojekte bspw.
zur Unterstiitzung des Gemiiseexports. Auch bei der Preispolitik der staatlichen Baum-
woll- oder Erdnussmonopole durfte es sich um Exportsubventionen handeln, wenn sie,
wie Anfang der Dekade, Uiberhthte Preise zahlen (vgl. Kasten 9). Manche Aktivitéten
anderer Entwicklungsprogrammen zur Forderung von Agrarexporten dirften ebenfalls
nach AoA-Regeln a's Exportsubventionen gelten.

Damit sollte aber nicht gesagt werden, dass solche Mal3nahmen prinzipiell nicht zulas-
sig sein sollten. Im Gegenteil, die Férderung von Agrarexporten in LDC-Landern sollte
auf jeden Fall WTO-konform sein durfen, da hier strategische Interessen nach Ernéh-
rungssicherung, Exporteinnahmen und Diversifizierung zusammentreffen, zumal wenn
von Kleinbauern produzierte Nahrungsmittel (evtl. nach Verarbeitung) exportiert wer-
den (vgl. Kap. 4.2.1). Auch wenn Tansania und Senegal im Agrarsektor komparative
Vorteile haben, sind diese Vorteile ohne &ffentliche Unterstiitzung kaum zu realisieren
angesichts der vielen Hindernisse, denen LDC und ihre Kleinbauern bei der Erschlie-
f3ung und Erhaltung von Exportmérkten gegeniiber stehen (Brandt 2004).

Es ist hauptséchlich zu fragen, ob und welche Férdermal3nahmen ékonomisch sinnvoll
und politisch transparent sind. Dies kann in LDC nur der Fall sein, wenn spétestens
mittelfristig eine subventionsunabhéngige Exportwirtschaft entstehen kann (Infant-
industry-Argument). So kénnte die Subventionierung interner Transport- und Vermark-
tungskosten sinnvoll sein, bis Skalenertrége erzielt werden, und billiger al's aufwandige
Infrastrukturinvestitionen. Die Erfahrungen Senegals mit direkten Exportsubventionen
legen alerdings nahe, dass dieses Potential bzw. konsequenten Forderstrategien nicht
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gegeben waren.® In der Tat sind Exportsubventionen in hohem Maf3e anfallig fur klien-
telistisches Verhalten.

Das gilt auch fir die Rolle von Staatsbetrieben, die in den beiden Staaten aus polit-
6konomischen Griinden generell nicht funktioniert haben. Wenn aber gut funktionie-
rende Staatsunternehmen existieren, bspw. fur Baumwolle in einigen westafrikanischen
Landern (Goreux / Macrae 2003; Tschirley / Zulu 2003), sollten diese zu privaten
Unternehmen vergleichbaren Konditionen arbeiten konnen. Abbot / Young (2003)
berichten, dass WTO-Vorschldge gemacht werden, die weit Uber die Regulierungen
hinausgehen, die fir private Firmen gelten, z.B. das Verbot der Nutzung von Export-
krediten. Eine 6konomische Rechtfertigung fir die Unterscheidung von privat und
staatlich in dieser Sacheist nicht ersichtlich.

Als wesentlich weniger intransparent, wenn auch teuer, gelten daher Forderungen der
strukturellen Exportféhigkeit fir ganze Sektoren oder Regionen. Diese entsprechen oft
internen Subventionsmafnahmen und werden zusammen mit diesen im nachsten Kapi-
tel diskutiert.

6.5 Interne Stltzung

Eine umfassende Diskussion der Agrarfoérderpolitiken der beiden Lander kann im Rah-
men dieser Arbeit nicht geleistet werden. Im Folgenden wird hier lediglich i) eine kurze
Ubersicht iiber die wichtigsten agrarpolitischen Instrumente gegeben, wie sie sich aus
den Agrarstrategien Senegals und Tansanias (vgl. Kap. 6.2) insbesondere fir handels-
beeinflussende Ziele (Exportférderung und Importsubstitution) ableiten lassen, sowie
ii) darauf eingegangen werden, welche dieser Instrumente von den WTO-Agrar-
verhandlungen bertihrt werden konnten. Die Instrumente wurden in sieben agrarpoliti-
sche Schwerpunktbereiche klassifiziert sowie in finf algemeine Politikbereiche, in
denen der Agrarsektor nur einer von mehreren betroffenen Sektoren ist.

6.5.1  Agrarpolitische Interventionen

Forschung, Beratung und Qualitatssicherung

Fir Investitionen in Agrarforschung werden generell sehr hohe Renditen errechnet. In
SSA gibt es alerdings schon aufgrund der enormen agro-6kologischen Vielfalt und der
beschrénkten Mittel erhebliche agrarwissenschaftliche Kenntnisliicken. Zusétzlich wird

85 An heimische Produzenten wurde zwischenzeitlich (1980er Jahre) bis zu 25 % des Mehrwer-
tes an Exportsubventionen gezahlt, eine WTO-Notifizierung von 1989 weist Exportsubventi-
onen von insgesamt 2,7 Mio. US'$ fir Tierfutter, Konserven, Zigaretten u.8. aus, ohne dass
sich daraus eine Exportindustrie entwickelt hétte; vgl. FAO 2003d; Cadre Intégré 2003.
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die Qualitdt und Steuerung der existierenden Agrarforschung kritisiert: So wurden in
Tansania ale , verbesserten” Reissorten von den Bauern wieder aufgegeben, als sich
nach der Liberalisierung der Nahrungsmittel mérkte offen zeigte, dass diese Sorten auf
dem Markt nicht gefragt waren. Im Senegal hat die Sortenziichtung im Erdnussanbau
hervorragend auf die Reduktion der Niederschlagsmenge nach der Dirre Anfang der
1970er Jahre resgiert (vgl. Kap. 4.1), aber die Bereitstellung von groRvolumigen Sorten
fiir den boomenden Speiseerdnussmarkt wurde zugunsten der Olproduktion (der staatli-
chen Agroindustrie) vernachlassigt. Der Cashewanbau wurde hauptsachlich aus dem
Blickwinkel des Ressourcenschutzes (vergeblich) vorangetrieben, aber erst die sich in
Gambia und Guinea entwickelnde Marktproduktion fihrte schliefdlich auch im Senegal
zu einer (erfolgreichen) Neuorientierung der Forschung.®®

Der Aufbau von Ingtitutionen zur Qualitétssicherung wie gesetzgeberische Malnah-
men, Pflanzenschutzdienste, Uberwachungsdienste wird in beiden L&ndern betont.
Damit wird dem Argument Rechnung getragen, dass technische Handelsbarrieren in
Zukunft zunehmend unvermeidbarer werden (vgl. Kap. 5.4). Im Zusammenhang mit
dem Wiedererstarken der marketing boards in Tanzania wird allerdings darauf hinge-
wiesen, dass Qualitatskontrollen oft hauptséchlich als Mittel zur staatlichen Kontrolle
bzw. zur Generierung illegaler Einkommen genutzt werden. In vielen Féllen ist der
freie Markt durchausin der Lage, Qualitét differenziert zu honorieren.¥” Eine Qualitéts-
und Normenfoérderung Uber die ékonomische Motivation der Akteure ist meist vorzu-
ziehen, bspw. durch Beratung, Bezahlung nach Qualitét, enges Monitoring tber Klein-
gruppen, Genossenschaften und Handler, vertikale Integration, usw. Andererseits
scheint bspw. bei Baumwolle eine nationale Reputation mit preisbildend zu sein, was
eine einheitliche nationale Qualitatskontrolle rechtfertigen konnte. Bel der Ausgestal-
tung von staatlichen Kontrollen ist in jedem Einzelfall sorgféltig nach der Legitimation
und dem institutionellen Design zu fragen.

Diese Beispiele und beschlossenen Neuorientierungen von Forschung, Beratung und
Kontrolle zeigen, dass die Erarbeitung von angepassten Innovationen nur durch ein
Ineinandergreifen von produktionstechnischen, dkonomischen und sozialen Sichtwei-
sen geschehen kann. AufRerdem muss die Forschung flexibel auf sich immer schneller
andernde Rahmenbedingungen (Preise, Kosten, Méarkte, Institutionen) gerade bei welt-
marktorientierten Produkten reagieren kénnen, was ein deutlicher Unterschied zu sub-
sistenzorientierten Kulturen ist. Partizipative Ansétze sind grundsétzlich zu stéarken
durch die Einbeziehung von Bauern(organisationen) sowie insbesondere Vertretern der
Agroindustrie, die die Nachfrageorientierung der 6ffentlichen Institutionen am ehesten
sicherstellen kénnen. Kostengiinstige und massenwirksame Kommunikationsformen

86 Vgl. Delgado/ Minot 2000; Sarr 2002; Reardon et al. 1996.
87 Vgl. Larsen 2003 und Literatur in Fuf3note 53.
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zur Informationsverbreitung (Radio, Schule, Bauernorganisationen) sollten verstarkt
genutzt werden ( SPAAR 2000; Toure/ Noor 2001).

Subventionen fir Forschung, Beratung, Pflanzenschutzdienste, Inspektionen und andere
generell zugangliche Dienstleistungen gehoren prinzipiell in die Green Box und sind
daher keinen WTO-Subventionsbeschrankungen unterworfen.

Bodenrecht, Landnutzungsplanung und Implementierung

Der Zugang und der sichere Besitz bzw. Verfligungsrechte von Boden werden oft als
Schlussel fur Agrarentwicklung nicht nur in SSA bezeichnet (Kirk 1999.). In Tansania
ist der Boden verstaatlicht und theoretisch nicht veréuferbar. Erst kiirzlich wurde ein
neues Landrecht vorgelegt, das den Kommunen wesentliche Verfigungsrechte
zubilligt. Im Senegal wurde in den 1960er Jahren ein kollektivistisches Bodenrecht
geschaffen, welches im Wesentlichen kein Privateigentum an Boden und ein mehr oder
weniger dezentrales Management vorsieht. In beiden Léndern ist die lokale Praxis aber
oft noch von traditionellen und religidsen Rechten geprégt.

Die Gemengelage von traditionell gemeinschaftlichen, rechtlich staatlichen und de
facto immer stérker individualisierten Bodennutzungs- und -eigentumsformen fuihrt zu
haufigem Missbrauch und stellt vielerorts einen ernsten Hemmfaktor fiir Investitionen
und geordnete Bewirtschaftung dar, insbesondere fir intensiven Bewdasserungsanbau,
Produktion in peri-urbanen Gebieten, Agroforst- und andere Investitionsmal3nahmen.
Das immer dichtere Zusammenriicken und die Intensivierung von Ackerbau und Vieh-
haltung machen neue Landnutzungsregel ungen nétig.

Allerdings stehen einige traditionelle Mechanismen wie die Diskriminierung von Frau-
en oder der Ausschluss von Viehhaltern beim Bodeneigentum gegen eine schnelle
Festlegung von definitiven Bodenrechten. Landverteilungsprogramme sind politisch
sehr heikel und teuer. AuRBerdem ist die Landknappheit regional sehr unterschiedlich.
Bei der Formulierung von Besitz-, Zugangs- und Nutzungsrechten sollten daher Rege-
lungen gefunden werden, die den jeweiligen |okalen Bedurfnissen angepasst und flexi-
bel angewandt werden kdnnen. Bodenrecht, Landnutzungsplanung und Planungsimp-
lementierung sind daher gemeinsam zu betrachten (Chemonics 2000; White 2000;
Odgaard 2002). Ob allerdings die Méglichkeit privaten Bodeneigentums wie oft erhofft
zu verbessertem Kreditzugang fuihren wirde, ist fir die meisten léndlichen Standorte
SSA zumindest auf mittlere Sicht zu bezweifeln, weil in vielen Regionen Land noch
kein wirklich knapper Faktor it, finanzielle Mittel fehlen und Bodenmaérkte nicht funk-
tionieren.

WTO-seitig dirfte es in diesem Bereich keinerlei Einschrankungen fir evtl. Subventio-
nen geben, siefalenin die Green Box.

126 Deutsches Institut fur Entwicklungspolitik



Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

Dinger- und Wasser subventionen

Angesichts vieler Schwierigkeiten, den Einsatz von Duinger durch andere Mechanismen
zu fordern, werden Subventionen fir Mineraldiinger in beiden L&ndern als wichtige
Komponente der Agrarsektorentwicklung und nachhaltigen Bodennutzung diskutiert.
Viele Agrarwissenschaftler argumentieren, dass ohne externe Nahrstoffzufuhr eine
nachhaltige intensive Landwirtschaft, die auch die wachsenden Stadte mitversorgen
kann und den Bauern ein ausreichendes Einkommen sichert, kaum vorstellbar ist
(vgl. Kap. 6.1).28 Allerdings bestehen in beiden Landern Zweifel, fiir welche Kulturen
unter den derzeitigen Preisverhéltnissen Diingeranwendung tberhaupt rentabel ist. Da
fur die Manipulation der Agrarpreise keine Unterstiitzung besteht (vgl. Kap. 6.3), wird
die Subvention von Mineraldiingern (wieder) propagiert. So wurde im Senegal ein
grof3es Pilot-Programm zur Ausbringung von Rohphosphat durchgefiihrt, das landes-
weit ausgedehnt werden soll. Tansania beabsichtigt die , kostengiinstige* Bereitstellung
von Mineraldiingern.

In beiden Landern, vor allem im Senegal, wird der Ausbau der Bewéasserungslandwirt-
schaft forciert (vgl. Kap. 6.2). Fur die Steigerung der Produktivitdt und Senkung der
Variabilitét der Produktion ist dies eine entscheidende Verbesserung, allerdings ist es
eine teure Technologie, vor alem bel vollstdndiger Wasserkontrolle, die nur bei inten-
siver Nutzung rentabel ist.

Esist hier nicht der Platz, néher auf die Argumente fir und gegen eine Subventionie-
rung einzugehen, die an die Wurzeln der Debatte um die Nachhaltigkeit der Landwirt-
schaft rihren. Andere Lésungen zur Forderung von Mineraldiingereinsatz wéren aus
rein 6konomischer Sicht zu bevorzugen, sind aber schwierig zu steuern oder nur sehr
langfristig wirksam: Agrarforschung fir dingereffizientere Sorten und Entwicklung
integrierter Anbausysteme, Verbesserung der Beratung, Preis- und Abpackdifferenzie-
rung von Diingemitteln, Reduzierung von Transport- und Vermarktungskosten, Aufhe-
bung von Besteuerungen auf Dungerimporte, Verbesserung des Kreditzugangs fur
Héndler und Bauern, Forderung vertikal integrierter Produktions- und Vermarktungs-
systeme, Reduzierung von Preisinstabilitéten. Fir die WTO-Konformitét dieser Maf3-

88 Vgl. Delgado / Minot 2000 fur Tansania; Kelly et al. 1996 fir Senegal; Naseem / Kelly 1999
fir SSA; Borlaug 2003. Es gibt zu diesem Thema aber auch eine fundamental andere Mei-
nung, die in Mineraldiingereinsatz vor allem den Verursacher von Bodendegradation und
Wasserverschmutzung sieht. Wahrscheinlich ist, dass viele Mal3namen zusammen fur ein gu-
tes Bodenfruchtbarkeitsmanagement notwendig sind. Uber die grundsétzliche Bedeutung von
Mineraldiinger besteht wissenschaftlicher Klarungsbedarf, denn ohne einen Konsens wird die
derzeitige Situation weiter bestehen: agrarwirtschaftlich orientierte Programme setzen auf
Mineraldiingung und vernachl&ssigen organische Methoden, wahrend umgekehrt ressourcen-
schutzorientierte Programme die landwirtschaftliche Intensivierung tber Mineraldiingung
nicht fordern; vgl. Pinstrup-Anderson / Pandya-Lorch / Rosegrant 1999; IFDC 2000.
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nahmen, von denen sich die meisten in den Agrarstrategien wiederfinden lassen,
vgl. die anderen Unterpunkte dieses Kapitels.

Fir direkt produktionsmittelgebundene Subventionen, auch direkte Wassersubventio-
nen, konnte es allerdings Konflikte mit WTO-Regeln geben, da sie prinzipiell unter die
Amber Box fallen (zu deren Verflgbarkeit vgl. Kap. 6.5.3). GemaR einer bestehenden
SDT-Klausel sind Investitionssubventionen (z.B. Bewésserungsinfrastruktur) erlaubt,
Dienstleistungen fur Infrastrukturerhaltung sind ohnehin Green-Box-Mal3nahmen. Eine
andere SDT-Klausdl fir die Stiitzung kleinbauerlicher Betriebe (low-income resource-
poor) kdnnte aber bei einer pauschalen Subventionierung von Diingemitteln oder Was-
ser evtl. nicht genau genug auf die Zielgruppe abgestimmt sein und miisste dann als
Amber-Box-Mal3nahme gerechnet werden.

Kreditzugang

Mangel an Kapital und Zugang zu Kredit gelten als wichtigster Hemmfaktor sowohl fur
viele kleinbéuerliche Aktivitéten als auch innerhalb der Handels- und V erarbeitungsket-
ten (vgl. Kap. 4.2.2).%° Der Agrarsektor besitzt strukturelle Merkmale, die den Kredit-
zugang besonders erschweren, wie Informations- und Kommunikationsprobleme im
landlichen Raum, mangelnde materielle Sicherheiten, relativ lange Festlegung des
Kapitals und starke, gegensétzliche Saisonalitét von Sparkapazitdt und Kreditbedarf.

Zwei prinzipielle Pfade bieten sich an, um diese Probleme anzugehen:® Zum einen die
Forderung der Verschrdnkung von Input- und Output-Méarkten, so dass gréfiere und
industrielle Abnehmer sich eher darauf einlassen, ihren generell besseren Kapitalzu-
gang Kleinbauern Uber Input- und andere Kredite zugénglich zu machen
(vgl. Kap. 4.2.2), zum anderen einen Starkung des Finanzwesens im landlichen Raum
und spezielle Unterstiitzung des Einsatzes von an die Agrarproduktion angepassten
Finanzierungsinstrumenten.

— Verschrénkte Mérkte eignen sich speziell bei Produkten mit Vermarktungseng-
passen, mit besonderen Qualitétsanforderungen sowie bei starkem Interesse der
Abnehmer an gleichmafigen Anlieferungen, bspw. zur besseren Auslastung hoher
Fixkosten (Investitionen). Einige der fir Tansania und Senegal relevanten Kultu-
ren sind prinzipiell geeignet fur verschrankte Mérkte, z.B. Exportkulturen
(Baumwolle, Cashewnliisse bei lokaler Verarbeitung, Erdniisse fir die Olerzeu-

89 So kommt Kweka (2002, 25) zu dem Schluss, " production related constraints are more critical
than trade related constraints* , und empfiehlt Konzentration auf Maf3nahmen auf der Mikro-
ebene, d.h. Bauern, Handler und Institutionen, mit einer Prioritét auf den Finanzsektor.

90 Eine Neuauflage staatlicher Agrarbanken wird hier nicht diskutiert, da die meisten Erfahrun-
gen negativ sind und daher die Unterstiitzung der Geber, ohne die solche Banken in SSA
kaum gegruindet werden kénnen, fehlen diirfte; vgl. Coffey 1998.
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gung), Nahrungsprodukte fir die Agroindustrie (Tomaten), fur den Export (Ge-
mise) oder Supermérkte. Solche Markte werden durch Handelsférderung beson-
ders gestarkt.

—  Fur dezentral gehandelte Massenprodukte wie viele Nahrungsmittel greifen diese
M echanismen weniger, hier miissen andere an den Agrarsektor angepasste Finan-
zierungsmechanismen gesucht werden. Dazu zéhlt vor allem die Unterstiitzung
von dezentralen Finanzsystemen, die auch fir andere Aspekte der 1andlichen Ent-
wicklung wichtig sind (vgl. Kap. 3.2).

Direkte Finanzierungssubventionen wie verhbilligte Zinssétze werden in der WTO als
Amber-Box-Subventionen gezéhlt, es sei denn, sie zielen auf arme und ressourcen-
schwache Zielgruppen. Uber die Regulierung von Exportkrediten wird verhandelt (vgl.
Kap. 2.3). Eine der Grundprinzipien neuerer Ansétze der Finanzsystementwicklung ist,
dass Kredite nicht direkt subventioniert werden sollten, sondern allenfalls Finanzsyste-
me, -technologien und -institutionen. Auch die Erfahrungen in Tansania und Senegal
zeigen beispielhaft, dass staatlich administrierte Kreditsysteme institutionell und finan-
ziell selten nachhaltig sind und zudem die eigentlichen Zielgruppen kaum erreichen.
Fur die Forderung beider Pfade sind vor allem Mafinahmen nétig, die die Sicherheit
von Kreditvertrdgen erhthen. Sicherheit muss vor allem in Administration und Rechts-
wesen sowie in institutionellen Arrangements zwischen Banken, Handel bzw. Industrie,
Bauern und vor allem Bauerngruppen (s.u.) gesucht werden (Dorward / Kydd / Poulton
1998). Individuelle Bodenbesitztitel dirften nur in Ausnahmen als Kreditabsicherung
nitzlich sein (s.0.). Solche Forderung dirfte durchgéngig Green Box-féhig sein.

Risikomanagement

Risikoaversion und Risikovermeidung sind elementare Handlungsstrategien kleinbauer-
licher Betriebs-Haushalte. Ein Ubergang zu starkerer Intensivierung, Spezialisierung
und Marktproduktion ist unter Bedingungen haufigen Markt- und Staatsversagens nur
behutsam mdglich und sinnvoll (vgl. Kap. 4.2.1). Er kann aber durch Mal3nahmen zur
Verminderung oder Kompensation von Risiken erleichtert werden.

Maglichkeiten der Risikoreduzierung gibt es viele, zum Beispiel Investitionen in |and-
liche Lagerhaltung; verbesserte Infrastruktur zur Reduktion von Transport- und Trans-
aktionskosten; Forderung des Bewasserungsanbaus; Preisstabilisierungsfonds auf nati-
onaler Ebene insbesondere von cash crops wie Baumwolle, fur die ein Vermarktungs-
engpass besteht; Einkommensdiversifizierung im landlichen Raum; Mikrofinanzdienst-
leistungen zur Erhéhung der Sparguthaben, als Zugang zu Uberbriickungskrediten und
zur Finanzierung der kurzfristigen Lagerung von Nahrungsmitteln (mit dem zusétzli-
chen aggregierten Effekt der Dampfung von Preisvariabilitét). Diese Mal3nahmen de-
cken sich teilweise mit anderen Forderzielen im Agrarsektor (vgl. Kap. 3.2).
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Aus dem Staatshaushalt finanzierte Stabilisierungsfonds und Nahrungsmittelaufkaufe
durfen laut WTO nur zu Marktpreisen getétigt werden. Dartiber hinaus gehende Auf-
schldge sind als Preissubventionen der Amber Box zuzurechnen (vgl. Kap. 6.5.3). Da
aber viele Stabilisierungsfonds wie der im Baumwollsektor Senegals ohnehin auf den
Abschdpfungen der Produzenten beruhen, kénnten sie auch WTO-konform gestaltet
werden, wenn sie ohne den Umweg Uber den Staatshaushalt liefen, z.B. in Form frei-
williger Abmachungen der am Markt beteiligten Parteien wie Produzenten, Héndlern
und Agroindustrie. Das hétte den zusétzlichen Vorteil, dass die Betroffenen von Preis-
entscheidungen und Auszahlungen an der Steuerung und Uberwachung der Fonds
beteiligt waren und damit deren grofte Nachteile, Palitisierung, Inflexibilitét und un-
rechtméf3ige Entnahmen, eingeddmmt werden konnten. Bei falscher Preissetzung wéren
Verlusten Grenzen gesetzt (vgl. Kasten 9). AufRerdem wéren durch transparentere,
partizipative Gewinn- und Verlustzuteilung Preiskonflikte zwischen den beteiligten
Parteien transparenter, und damit wenig konfliktiv und der Gesamtentwickung der
Subsektoren abtraglich.

Instrumente zur Preisabsicherung auf internationalen Méarkten stehen nur fir wenige
Produkte zur Verfigung. Einzelne Lénder und Exporteure kdnnen durch forward
contracts, wie im Baumwollsektor Ublich, in gewissen Grenzen fir kalkulierbare Preise
sorgen. Es gibt aber bisher keine afrikanischen Warenterminborsen fir systematisches
Preis-Hedging.®* AuRerdem sind diese Stabilisierungsmechanismen nur gegen kurzfris-
tige Preisschwankungen (max. 2 Jahre), nicht aber gegen langfristigen Preisverfall
wirksam. Hier setzen Forderungen der Entwicklungslander nach Stabilisierung der
Rohstoffmérkte an (vgl. Kap. 3.3, vor allem Kasten 7).

Auch Nahrungsmittelhilfe kann Preise stabilisieren, die gerade in I&ndlichen Regionen
oft extrem stark schwanken (vgl. Kap. 4.2.1). Allerdings muss sie gerade dort mengen-
mafig und zeitlich prézise angeboten werden, um das lokale Angebot nicht zu verdran-
gen und damit die Anreize fir Intensivierungsmal3nahmen zu zerstéren. Alternative
Formen der Nahrungsmittelhilfe wie lokale Aufkéufe und Dreiecksgeschéfte kdnnen
ein lokales Angebot stimulieren, insbesondere wenn sie léngerfristig angekiindigt wer-
den, alerdings muss darauf geachtet werden, dass Uber den Marktpreis angesetzte
Aufkaufpreise als Amber-Box-Mal3nahmen zu rechnen sind, und dass die lokalen Preise
im Aufkaufgebiet mit Riicksicht auf zukaufende Haushalte nicht zu hoch steigen.

Allgemeine Fordermal3nahmen wie Infrastrukturmai3nahmen, interne Vergabe von
Nahrungsmittelhilfe, Versicherungssubventionen und Regionalprogramme kennen
bisher keine WTO-Einschréankungen und werden deshalb allenfalls als Green-Box-
Mal3nahmen behandelt.

91 Uber eine Einfulhrung im siidlichen Afrika inklusive Tansania wird nachgedacht; vgl. Baffes
2002; Varangis/ Larson / Anderson 2002; Bonaglia/ Fukasaku 2003; Mwencha 2004.

130 Deutsches I nstitut ftr Entwicklungspolitik



Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

Forderung von Kleinbauernorganisationen

Unabhéngige Bauernorganisationen sind in SSA ein eher neues Phénomen. Senegal ist
in diesem Bezug Vorreiter (vgl. Kap. 4.2.3). Sie kdnnen in vielen der oben genannten
agrarpolitischen Aktionsfelder wichtige Rollen spielen: als Motor, aber nicht Durchfuh-
rungsorgan; beim Aufbau von Spar- und Kreditorganisationen im landlichen Raum; als
Wareneinkaufs- und Vermarktungs-Gemeinschaften in unterschiedlichen institutionel-
len Formen; bei der Beteiligung an Diversifizierungsindustrien und Preisstabilisie-
rungsmechanismen; bei der Einbindung der Produzenten in Agrarforschung und Bera-
tung; as politische Gegenmacht und as politische und strategische Ansprechpartner
bspw. fur Staat, Geber und Verarbeitungsindustrie.

Bauernorganisationen in SSA sollten alerdings nicht verklart und as Allheilmittel
angesehen werden. Sie unterliegen politischem Interessenkalkil nicht grundsétzlich
anders als andere Akteursgruppen, wie die Bauernorganisationen in den Industrielan-
dern hinlanglich beweisen. Inshesondere sollte die Forderung von Bauernorganisatio-
nen nicht zum Ausschluss anderer privater Akteure wie Importeure, Aufkdufer und
Dienstleister fuhren, sondern zu einer gesunden Konkurrenz und einem level playing
field fr wirtschaftliche Aktivitéten, die einzelnen Betriebs-Haushalten ihre Wahlmdg-
lichkeiten erhdlt. Die Forderung von Bauernorganisationen kann sich auf Capacity-
building-Maf3nahmen, z.B. im Bereich von Handel, Kooperation mit Staat und Wissen-
schaft oder Startmal3nahmen fir wirtschaftliche Aktivitdten erstrecken. Es ist wichtig,
zumindest mittelfristig zu einer klaren Trennung von politischer Vertretung (Verbande)
und wirtschaftlichen Akteuren (Genossenschaften u.&.) zu gelangen.

WTO-Restriktionen bei der Forderung von Bauernorganisationen sind nicht abzusehen,
solange sie nicht kommerzielle Aktivitéten betreffen. Der staatliche Schutz von Produ-
zentenmonopolen, wie bspw. der kanadische Wheat Board, kénnte allerdings ein WTO-
Streitfall sein.

Agrar sektor bezogenes | nformationsmanagement

Ohne eine qualitativ und quantitativ verbesserte Informationsbasis kann keine sinnvolle
Sektoranalyse, Politikformulierung und -evaluierung durchgefiihrt werden. Dies betrifft
nicht nur die hauptsichlich intern verwendeten Grundnahrungsmittel, die statistisch
schwer zu erfassen sind, sondern auch Export- und Importprodukte (vgl. Funote 41),
tatsachlich ausgeschiittete Subventionen, Verfligbarkeit und Kosten von Betriebsmit-
teln, usw.

Da fléchendeckende Erhebungen im Agrarbereich zumindest nach der weitgehenden
Auflésung der staatlichen Dienstleistungsbetriebe illusorisch und auch qualitativ in
SSA nicht zu kontrollieren sind, sollten Schllisselinformationen auf der Basis regelmé-
RBiger, sorgféaltiger Stichprobenuntersuchungen erhoben werden, in einem institutionel-
len Arrangement, das Interessenkonflikte in Bezug auf die Qualitét der Daten moglichst
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ausschliefdt. Eine Eingliederung in das PRSP-Monitoring wére wiinschenswert, durch
eine partizipative Komponente konnten diese Befragungen zur Steuerung des PRSP-
Prozesses im landlichen Raum beisteuern und so Agrar-, Handels- und Armutspolitik
besser verknupfen.

Auch fur die Notifizierung von Stiitzungsmal3nahmen, zu denen alle WTO-Mitglieder
verpflichtet sind (LDC zweijéhrig), ist ein besseres |nformationsmanagement notwen-
dig. Dies ist im Falle von LDC nicht so sehr fir den Nachweis des Einhaltens von
Verpflichtungen wichtig, sondern um bessere Planungsgrundlagen zu erhalten und
einen regelmaftigen Informationsaustausch und Politikdialog zwischen Handels-,
Agrar- und anderen Ministerien zu institutionalisieren. So sollten Informationen Uber
Art und Hohe agrarpolitischer Interventionen einschliefdlich grolRerer EZ-Projekte und
-Programme zentralisiert werden.

Ein Konflikt mit WTO-Regeln ist ausgeschlossen.

6.5.2 Andere Politikbereiche

Als weitere Politikbereiche, die fir den Agrarsektor zwar wesentlich sind, deren Ein-
fluss aber weit Uber den Agrarsektor hinaus geht und die daher kaum einer
agrarpolitischen Logik folgen, seien hier genannt:

Wechselkurspolitik

Die Wechselkurse sind fur den landwirtschaftlichen Sektor wahrscheinlich die wich-
tigste interne wirtschaftliche Stellschraube. Die lokale Produktion wird hauptséchlich
mit nichthandelbaren Giitern (Boden, Arbeit) bewerkstelligt, wahrend zumindest die
marktfadhigen Produkte auf Exportmérkten oder mit handelbaren Importen konkurrie-
ren, insbesondere in den urbanen Absatzzentren. Damit schlgt sich eine Uberbewer-
tung der Wahrung direkt in geringerer Konkurrenzféhigkeit der Landwirtschaft nieder.
In Tansania hat die Wahrung in den letzten Jahren merklich angezogen.®? Im Falle
Senegals ist die Wahrung (der Franc de la Communauté Francaise Africaine, FCFA)
an den Euro gebunden, hat also im Handel mit der EU den Vorteil der Wechselkurssta-
bilitdt. Fir Produkte jedoch, die mit Erzeugnissen aus dem Dollarraum konkurrieren
(Baumwolle im Export, Bruchreis im Import), war der Héhenflug des Euros seit An-
fang 2002 ein gravierender Wettbewerbsnachteil, der wahrscheinlich viel hther war als
die Einbussen durch die internationalen Subventionen.

92 “The use of a floating exchange rate regime did not help to avoid a real appreciation of the
currency of about 50 percent between 1996 and 2000”, IMF 2003c, 51.
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Regionale Handel sabkommen

Regionale und interregionale Handel sabkommen haben seit etwa einer Dekade Hoch-
konjunktur. Sie werden teils als Konkurrenz und Gefahr, teils als Ergénzung der multi-
lateralen WTO-Abkommen betrachtet, je nachdem ob stérker die durch Préferenzen
und partielle Regeln bewirkte Zersplitterung des Weltmarktes oder stérker die generell
disziplinierende Wirkung von regelgebundener Handelspolitik betont werden (Nielsen
2003; Olearreaga/ Rocha 2003). Beide Lénder gehdren regionalen Handel szusammen-
schlissen an (vgl. Kap. 4.1), aber Tansaniaist nach offiziellen Zahlen wesentlich weni-
ger in den innerafrikanischen Markt eingebunden, als Senega (vgl. Kap. 4.1).

Dies deutet auf ein Problem speziell der &msten Lander mit regionalen Handelsab-
kommen hin: Lander mit mittleren komparativen Vorteilen (Senegals gegentiber den
Sahelléndern in der UEMOA) profitieren durch Handelsumlenkung mehr als Lander
mit extremen komparativen Vorteilen (Tansania gegeniiber Kenia in der EAC). Han-
delsabkommen zwischen armen und reichen Landern wie die EPA der EU sind aus
diesem Grunde fur arme Lénder vorteilhafter. Diese allgemeine Theorie wird fur Tan-
sania in Modellierungen der Handelsintegration der SADC-Lénder bestétigt: Es belegt
den letzten Platz bei den Wohlfahrtseffekten (0,01 %). Bel zusétzlicher multilateraler
Liberalisierung sind die Effekte zwar groRRer (0,29 %) aber immer noch die geringsten
der Region.®®

Von regionaler Integration werden aber auch andere Vorteile erhofft: Risikostreuung,
leichtere Verbreitung von Informationen durch Personen, Waren und gemeinsame
Ingtitutionen, Schaffung von economies of scale, Mobilisierung von vernachldssigten
Grenzgebieten und Disziplinierung von politischen Interventionen.®* Speziell im Ag-
rarhandel konnten die groffen Mengen jetzt schon stattfindender interregionaler
Schwarzmarkt-Transaktionen (vgl. Kap. 4.1) legitimiert werden, wodurch die hohen
grenziberschreitenden Transaktionskosten gesenkt wiirden.

Speziell bei regionalen Abkommen mit Industriel&ndern muss Uber die Ausgestaltung
der entsprechenden Bestimmungen der WTO (Paragraph XXIV) und deren Auslegung
im Agrarsektor nachgedacht werden (vgl. Anhang 2). Ein Land wie Tansania kann
seinen Agrarsektor nicht bedingungslos dem Import subventionierter Agrarprodukte aus
Europa 6ffnen. Dies trifft sich mit Uberlegungen zur Formulierung von SSM und spe-
Zial productsim Agrarabkommen der Doha-Runde (vgl. Kap. 6.3).

93 Vgl. World Bank 2001a; Evans 2001; Shams 2003; Venables 2003.

94 “Agriculture poses problems for new regionalism because of high tariffs, the use of domestic
subsidies and entrenched special interest groups, but the role of trade liberalization on its
productivity is often overlooked”, Burfischer / Robinson / Thierfelder 2004, i.; vgl. Schiff /
Winters 2002.
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Infrastruktur mafRnahmen im landlichen Raum

Durch verbesserte Transportanbindung werden positive Effekte sowohl fur die Produ-
zenten als auch fur die Versorgung der Stédte durch eine Verengung der Marktspannen
erwartet. Insbesondere die entlegenen sudlichen Regionen mit hohem Produktionspo-
tential sowohl in Tansania as auch im Senegal dirften von Stral3enbau und vor allem
von einer verbesserten Organisation der Instandhaltung profitieren. Komplementéare
Politiken betreffen die Kosten fir Treibstoff, Fahrzeuge und Ersatzteile, interne Han-
delsbarrieren, usw.” Eine weitere allgemeine I nfrastrukturmalinahme mit Effekten auf
den Agrarsektor ist die Verbesserung des Kommunikationsnetzes fir mehr Preistrans-
parenz und effektivere Vermarktung.

Es besteht die Gefahr, dass bei Reduzierung der Transportkosten billige Importe stérker
ins Hinterland gelangen und auch die dortigen lokalen Mérkte und Produzenten zusétz-
lich unter Druck setzen, ahnlich wie dies heute schon in den marktnahen urbanen Regi-
onen der Fall ist. Zwar ist zu vermuten, dass aufgrund der geringen Handelbarkeit
vieler Nahrungsmittel (vgl. Kap. 4.1) und hoher Transaktionskosten im l&ndlichen
Raum (vgl. Kap. 4.2.2 und 6.1) diese Gefahr zun&chst relativ gering ist. Dennoch fuhrt
das Argument im Zusammenhang mit fir den landlichen Raum scheinbar eindeutig
positiven InfrastrukturmaBnahmen einmal mehr die Gefahr von (subventionierten)
Agrarimporten fir die lokalen Produzenten vor Augen (vgl. Kap. 6.3).

Allgemein zugéngliche Investitions-, Infrastruktur- oder Regionalentwicklungsforde-
rungen gehdren im AoA zu den Green-Box-Mal3nahmen.

Forderung privater Investitionen in der Agroindustrie

Die Forderung von privaten Investitionen im Agrarsektor ist vom Standpunkt der
Landwirtschaft aus besonders vorteilhaft, wenn sie zur Erschlief3ung neuer Mérkte im
In- und Ausland, zur Stabilisierung der Nachfrage und zur Forderung von vertikaler
Integration fihrt. Darliber hinaus stellt sie natlirlich ein volkwirtschaftliches Ziel an
sich fur Wachstum, Arbeitsplatzschaffung und Diversifizierung dar (vgl. Kap. 4.2.2).

Allerdings nitzen Investitionen ohne ein wirtschaftsforderliches Umfeld wenig, wie
Devargjan / Easterly / Pack (2001, 81) fur Tansania zeigen: “We find no evidence that
private and public capital are productive in Africa, either in the cross-country data or
in the micro-data from Tanzania. In this restricted sense, investment in Africa is too

95 Die Literatur zum Thema macht sehr unterschiedliche Aussagen zur Wirkung von Transport-
kosten, wahrscheinlich aufgrund der groRen Standortunterschiede: Die Weltbank geht allge-
mein davon aus, dass durch ein Transportkostenanderung von 10 % der Handel um 25 % zu-
nimmt, demgegeniber ist das Verhdtnis fir weite Teile von Burkina Faso nur 25 % zu
0,8 %; vgl. Ruijs 2002.
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high rather than too low.” In Tabelle 7 wird gezeigt, wo lokale Unternehmer die wich-
tigsten Engpésse sehen, die im Umkehrschluss Schwerpunkte fir Verbesserungsmal3-
nahmen darstellen.®

Tabelle7: Einschatzung des enabling environment durch 200 Unternehmer im Senegal

Kreditkosten 79% | Bodenzugang 50 %
Kreditzugang 75% Kriminalitat 44%
Unlauterer Wettbewerb vom informellen

Sektor 72% | Makroskonomische Instabilitat 43 %
Stromversorgung 60% | Administrative Formalitéten 39 %
Verfiigungen der Finanzverwaltung 60% | Politische Instabilitat 35%
Transport 55% | Telekommunikation 25%
Korruption 51 %

Prozent der Angaben , gravierende” und ,, sehr gravierende* Bedeutung, lokale Unternehmer
Quelle: Cadre Intégré 2003

Es wird deutlich, dass es in vielen Bereichen Uberlappungen zur Forderung landwirt-
schaftlicher Betriebe gibt, wie bei der Verbesserung von Verwaltung, Korruption und
Instabilitét. Eine schnelle, sichere und glinstige Abwicklung von Zoll- und Handelsfor-
malitéten (eines der Singapur-Themen) kommt ebenfalls alen Akteuren zu Gute. In
anderen Bereichen, die mit am dringendsten empfunden werden, wie Transport, Ener-
gieversorgung (im Senegal noch staatlich) und insbesondere Kreditzugang und
-kosten, besteht zwar formal ebenfalls Ubereinstimmung, da aber nur bedingt zugéngli-
che offentliche Glter gefragt sind, existiert eine gewisse Konkurrenzsituation zum
Agrarsektor. Bei neuen Produktketten fur Inlands-, aber speziell fir die Auslandsmarkte
muss auch ausreichend handelsorientierte Infrastruktur und Know-how neu geschaffen
werden (z.B. Strom und Kuhlketten, technische und Qualitatsnormen, Aus- und Fort-
bildung). Die Einbeziehung des privaten Sektors in Agrarhandels-Verhandlungen ist
unbedingt notwenig, nur dort ist das Wissen um die Details vorhanden.

Dass eine Allokation tber die Mérkte zu optimalem Wachstum und Verteilung fihrt, ist
unwahrscheinlich. Es sei daran erinnert, dass sich die groReren Agroindustrien in einer

96 Eine wesentlich kleinere Umfrage mit vornehmlich ausléndischen Investoren in Tansania
ergab an Problemzuweisungen neben den hier genannten eine noch stérkere Betonung von
kulturellen und anderen soften Hemmfaktoren; vgl. UNIDO 2001.
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Vormachtstellung befinden (vgl. Kap. 4.2.3), gegen die evtl. aktiv gegengesteuert wer-
den muss, z.B. Uber die Forderung von Bauernorganisationen. Hier miissen politische
Entscheidungen getroffen werden, inwieweit der strukturell benachteiligte Agrarsektor
bevorzugt mit offentlichen Mitteln bedient wird, bspw. bei der Infrastruktur- oder der
Organisationsférderung.

Auch bei der Exportbesteuerung von Agrarprodukten zur Forderung der internen Ver-
arbeitung gilt es, sorgféltig abzuwégen zwischen den Einkommenseffekten der Produ-
zenten auf der einen Seite und Mehrwert- und Arbeitsplatzschaffung auf der anderen
Seite. In der Vergangenheit wurde sehr oft zugunsten der industriellen Verarbeiter
entschieden (Baumwolle, Cashew), wobei die dadurch gesteigerten Staatseinnahmen
ein gewichtiges Zusatzargument waren.

Fur die exportorientierte und die auf die Befriedigung der neuen Mérkte ausgerichtete
Agroindustrie sind K ooperationen mit internationalen Investoren besonders wichtig, die
nicht nur finanzielle Mittel mitbringen, sondern vor allem technisches und organisatori-
sches Know-how, eingefiihrte Marken und Verbrauchervertrauen (vgl. Kap. 5.4). Diese
Kooperationspartner sind fir afrikanische Kleinbauern nicht ohne Probleme, aber ande-
rerseits eine der wenigen Mdoglichkeiten, bei der Globalisierung der Nahrungsmérkte
Uberhaupt mitzuhalten.

Es ist anzumerken, dass in fast alen in Tabelle 7 as problematisch erachteten Berei-
chen eine staatliche Férderung nicht vom AoA beengt wird, evtl. mit Ausnahme von
exportorientierten Subventionen (vgl. Kap. 6.4) und direkten Kredit-, Wasser- und
Energiesubventionen, die jedoch aus 6konomischen Nachhaltigkeitsgriinden nicht
empfohlen werden (vgl. Kap. 6.5.1). Hingegen koénnten andere WTO-Abkommen
relevant sein (vgl. Anhang 2).

Dezentralisierung

Die Dezentralisierung der landwirtschaftlichen Dienstleistungen, der Implementierung
von Agrarpolitiken und der Zusammenarbeit mit anderen Politikbereichen bei der
Koordination von Interventionen im landlichen Raum soll in beiden Léndern eine we-
sentliche Rolle spielen. Andere wichtige Aufgaben betreffen den Aufbau von Verwal-
tungskompetenz fir die Agraradministration, die Verzahnung mit den technischen
Diensten der Fachministerien und die Gestaltung der lokalen Partizipation und demo-
kratischen Kontrolle der Korperschaften. Allerdings wird aufgrund von Anzeichen fur
exzessive lokale Abschdpfung von Export- und Nahrungsmittelhandel (vgl. Kap. 4.2.3)
auch auf die Notwendigkeit der Disziplinierung dieser lokalen Institutionen insbesonde-
re bel der fiskalischen Dezentralisierung hingewiesen. Auch hier sind Bauernorganisa-
tionen, aber auch andere |okal e Organisationen gefragt.
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Im Rahmen regionaler Kdrperschaften kdnnen unterschiedlichste Subventionen anfal-
len, die evtl. auch das AoA bertihren.®” Es ware im Einzelfall zu prifen, inwieweit fir
solche Subventionen Ausnahmeregelungen fir LDC notwenig wéren. Hier wird ein
grundlegendes Dilemma innerhalb des WTO-Regelwerkes offenkundig: Im Subventi-
onsabkommen wird die Subvention von Regionen mit unterdurchschnittlicher Wirt-
schaftskraft (85 %) generell erlaubt, dies sind aber in aler Regel die am stérksten von
der Landwirtschaft gepragten Gebiete. Um nicht alle landwirtschaftlichen Subventionen
fr solche Regionen Uber einen Kamm zu scheren — namlich (zunéchst) zu erlauben,
andererseits aber Schaden bei Dritten zu vermeiden, ist eine differenzierende Regulie-
rung wieim AoA notwendig.

6.5.3  Abschliel3ende Bemerkung zu WTO-Beschrankungen
der internen Subventionen

Da weder Tansania noch Senegal eine genehmigungspflichtige (AMS-)Stiitzung (vgl.
Kap. 2.3) vor Abschluss der Uruguay-Runde angegeben haben, wirden nicht befreite
Subventionen auf ihren De-minimis-Sockelbetrag von 10 % des Produktionswertes
einer Kultur bzw. der gesamten Landwirtschaft angerechnet, wobei evtl. auch die Sub-
sistenzproduktion anrechenbar ist. Dies bedeutet einen De-minimis-Subventionsvorrat
fur die Marktproduktion von gut 9 % des BSP fur Tansania (45 % Anteil des Agrarsek-
tors am BSP, Subsistenzanteil 50 %) und etwa 3,5 % fur Senegal (18 %, 40 %), die fur
direkte Produkt- und Inputsubventionen zur Verfligung stehen.

Die Forderung nach weiter gehenden SDT mag im Einzelfall sachlogisch gerechtfertigt
sein, aber die Erhaltung dieser De-minimis-Pauschalen durfte vollkommen ausreichen,
um zumindest in Tansania jedes realistisch betrachtet finanzierbare Subventionspro-
gramm abzudecken. Im Senega koénnte die Grenze erreicht werden, die Erdnusspreis-
politik der letzten Jahre erreichte entsprechende Dimensionen. Dahinter steht das gene-
relle Phanomen, dass ein schrumpfender Agrarsektor von einer immer gréf3eren nicht-
landwirtschaftlichen Volkswirtschaft zunehmend starker geférdert werden kann. Das
Beispiel Erdnusspolitik im Senegal zeigt aber auch, wie riskant produktionsférdernde
Subventionen in solchen Dimensionen sind. Insofern machen 10 % de minimis als eine
gewisse Obergrenze fir Subventionen durchaus Sinn, zumal die meisten strukturellen
Subventionen nur bedingt oder gar nicht gerechnet werden.

97 Im WTO-Subventionsabkommen sind die Zuwendungen regionaler Gebietskorperschaften
al's spezifische Subventionen ausdriicklich inbegriffen; vgl. Anhang 2.
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7 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die Schlussfolgerungen und Empfehlungen in Bezug auf Tansania und Senegal folgen
wieder den Saulen der Agrarverhandlungen. Anschlielfend wird analysiert, welche
Verallgemeinerungen fir SSA mdglich sind. AbschlieRend werden Empfehlungen an
die EZ gegeben, wie die Lander SSA in Bezug auf die Agrarverhandlungen und die
entsprechende Agrarpolitik unterstiitzt werden kénnen.

7.1 Schlussfolgerungen und Empfehlungen fir Tansania
und Senegal

Die zentrale Schlussfolgerung aus den Fallstudien ist, dass die Agrarverhandlungen fur
Tansania und Senega wichtig, aber nicht so entscheidend sind wie aktive, den Privat-
sektor dynamisierende interne Agrarpolitiken. Diese Bewertung stiitzt sich auf die
Analg)ése externer und interner Faktoren, die hier nochmals kurz zusammengefasst wer-
den.

Zu den externen Faktoren zahlt, dass der Zugang zu Industrieldndermérkten durch
Préferenzsysteme schon relativ weit gedffnet ist, grolere positive Wirkungen bisher
aber, von Ausnahmen abgesehen, nicht eingetreten sind. Bei multilateralen Agrarlibera-
liserungen sind Verluste durch Pr&fenzerosion wahrscheinlich. Hingegen sind die
Prognosen fir das Steigen der Weltmarktpreise, von einigen Produkten abgesehen,
selbst bei weitgehenden Liberalisierungen nicht so hoch, als dass wesentliche Verénde-
rungen in der Anreizstruktur flr Landwirte zu erwarten wéren. Durch Konsolidierungen
und Produktivitétssteigerungen in der Weltagrarwirtschaft dirften die verbleibenden
Liberalisierungseffekte schnell wieder dezimiert werden. AuBerdem deutet sich an, dass
Marktverzerrungen durch Entwicklungslénder, vor allem die fortgeschrittenen, wahr-
scheinlich bestehen bleiben oder sogar ausgebaut werden. Hingegen werden technische
Handelsbarrieren und Qualitatsstandards die afrikanischen Kleinbauern vor zunehmen-
de Probleme und zusétzliche Produktions- und Transaktionskosten stellen. Tabelle 8
zeigt eine abschlieflende Einschatzung der wichtigsten Faktoren auf den fir Tansania
und Senegal bedeutsamen Weltagrarmarkten.

98 Auch andere Studien kommen zu dieser Schlussfolgerung: Die WTO 2000c restimierte ihren
Trade Policy Review folgendermal3en: Trotz eines “significantly liberalized trade regime [.. ]
Tanzania's severely limited export capacity has hindered any significant export-led growth.”
In der offiziellen Note zur Handelspolitik (Republic of Tanzania 2003, 45) findet sich zum
Erfolg regionaler Handel sabkommen die Einschétzung, “the nation has not benefited signifi-
cantly from these arrangements mainly due to supply side constraints that culminate in lack
of competitiveness.” Senegal dient der FAO als Beispiel fir Mangel an Angebotsreaktion und
Wettbewerbsfahigkeit: “The rice and sugar sectors im Senegal were facing difficulties in
coping with import competition despite the substantive devaluation in 1994.”, FAO 1999, 4.
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Tabelle8: Einschatzung der Problembereiche auf den fur Tansania und Senegal wich-
tigsten inter nationalen landwirtschaftlichen Import- und Exportméarkten

Baum-| Erd- | Kaf- | Cash- | Reis| Ge- |Milch-| Rind- Gemiise und
wolle|nlsse| fee | ewnut trei- | pro- |[fleisch Frichte
de | dukte ;
tropische| andere

WTO-beeinflusst
Interne IL | xxx X - - XX | XX | XXX | XXX - X
Stitzungen  |EL | xx XX X XX XX | X X - X X
Export- IL - - - - X [ X-XX| XXX | XXX - X-XX
subventionen |gL | x X - - X X - - X X
Marktzugang
- MFN IL - X - - XXX | X XXX | XXX - X
- Préferenziell - X - - XX - X X - X
- MEN EL| x XXX | X X XX X | X-Xx X X XX
SPS-Regeln - XXX | X X X X XXX | XXX XXX XXX

WTO-unabhangig

Privatwirt-
schaftl. Stan- XXX | XX | XXX | XXX | XXX | XX | XXX | XXX XX XX
dards
Preisdiffe-

. XXX | XX | XXX | XXX XX | XX | XXX XX XX XX
renzierung

Zeichenerkldrung: - = nicht relevant, X = gering relevant, xx = relevant, xxx = hoch relevant
IL = Industrielander, EL = Entwicklungslander

Quelle: eigene Einschétzung

Zu den internen Faktoren, die fir das Primat der internen Agrarpolitik vor den Agrar-
handelsliberalisierungen fur Wirtschaftsforderung und Armutsbekampfung sprechen,
zéhlt, dass Weltmarktpreise aufgrund hoher Transaktionskosten kaum in voller Hohe in
die Iéndlichen Regionen weiter geleitet werden. Marktnahe Standorte werden so be-
gunstigt, die von der Armutsverteilung und den Einkommensalternativen benachteilig-
ten marktfernen Standorte benachteiligt. Zwischen agro-6kologischen Zonen kdnnen
groRe Disparitéten auftreten und die Liberalisierungseffekte reduzieren, falls bspw. eine
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starke Exportexpansion die lokale Nahrungsmittelproduktion stark beeintrachtigt und
zu Preis- und Inflationsschiiben fuhrt. Es kommt hinzu, dass die Angebotselastizitdten
fir verschiedene Produkte sehr unterschiedlich sind und nicht ale Preisanreize zu
deutlichen Produktionsreaktionen fuhren werden, solange die Hemmfaktoren des An-
gebots wirksam sind. Die Vernachldssigung der Agrarsektoren und des landlichen
Raums in den letzten Dekaden haben kaum Voraussetzungen geschaffen fur hohe und
flexible aggregierte Angebotselastizitéten. Schwache Angebotsreaktionen auf Hoch-
preisphasen und préferenzielle Handel ssysteme bekréftigen diesen Befund.

Aufgrund der unterschiedlichen Ausgangssituationen haben die beiden Lander keine
homogenen Interessen in Bezug auf die Agrarverhandlungen, sowohl was die Volks-
wirtschaften als Ganzes als auch einzelne Akteursgruppen betrifft. Tansania als Netto-
exporteur und ressourcenstarkes Agrarland hat ein stérkeres Interesse an internationalen
Preiserhdhungen al's das Nettoimporteurland Senegal, wel ches schon aufgrund der agro-
okologischen Benachteiligung kaum im selben Ausmald von den Anreizen auf den
internationalen Agrarméarkten profitieren kann. Aber selbst in Tansania sind die Agrar-
importe schon erheblich, so dass viele Nettoverbraucher unter den steigenden Preisen
leiden und damit einen Teil der Vorteile fir Produzenten neutralisieren werden. Eine
vorsichtige Gewichtung der Wirkungen der Liberalisierungen auf verschiedenen Méark-
ten verspricht fur das Land insgesamt und fur die Mehrzahl der sowohl produzierenden
als auch konsumierenden Iéndlichen und stadtischen Betriebs-Haushalte nur beschrénk-
te Vorteile.

Werden die moglichen Wirkungen der multilateralen Handelsabkommen Uberschétzt,
besteht die Gefahr, dass hier Erklérungsmuster und Losungsansétze flr die Probleme
der Agrarsektoren konstruiert werden, mit denen Regierungen (und Geber) ihre Unté-
tigkeit im Agrarsektor begriinden bzw. entschuldigen kénnen. Es kénnte dann, zuge-
spitzt ausgedriickt, passieren, dass in einigen Jahren in den USA zwar nur noch wenige
Baumwollbauern existieren, die afrikanischen Produzenten aber dennoch den internati-
onalen Wettbewerb verloren haben.

Trotz dieser Einschrénkung sind die Doha-Agrarverhandiungen das wichtigste Forum
flr Entwicklungslénder, um fir sie schédliche internationale Agrarpolitiken zu themati-
sieren. Zu den einzelnen Forderungsbereichen, die in den Kapiteln 5 und 6 diskutiert
worden sind, werden folgende Schlussfolgerungen getroffen:

7.1.1  Forderungen an Drittlander

Marktzugang

Der Zugang von Tansania und Senegal zu Industrielandermérkten wird vor alem Uber
Handelspréferenzen sichergestellt, die in den letzten Jahren auch im Agrarbereich
deutlich ausgedehnt wurden. Bei aller Kritik an Handel spréferenzen kénnen sie gerade
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fur LDC eine wichtige Mdglichkeit sein, trotz ihrer Schwéchen vom internationalen
Handel zu profitieren. Verbesserungen wéren zu sehen in der Ausdehnung der EBA-
Initiative (zoll- und quotenfreier Zugang fir alle Agrarprodukte) auf alle Industrielén-
der, einer Standardisierung von Herkunftsregeln und einer léngerfristigen Bindung und
vertraglichen Absicherung der Praferenzen.*

Die Reduzierung von tarifdren Handelsbarrieren anderer Entwicklungslénder fir LDC
ist eine Forderung, die bisher nur vereinzelt explizit erhoben wird. Diese Barrieren sind
allgemein héher und Zolleskalation entsprechend des haufigen Schutzes von Verarbei-
tungsindustrien sind weiter verbreitet als in Industrielandern. Die Offnung wére auch
deshalb wichtig, weil diese Lander die dynamischsten Agrarmérkte besitzen. Praferen-
zen von Entwicklungslandern fiir LDC werden aber erst zaghaft eingefihrt.

Esmuss LDC allerdings klar sein, dass Préferenzen einen voribergehenden Wert haben
und Préferenzerosion eine , natiirliche” Folge der weltweiten multinationalen, regiona-
len und bilateralen Handelsabkommen ist, die auch von den LDC mit gefordert und
getragen werden. Eine Festschreibung von Préferenzen oder Quoten ist, auch aus ent-
wicklungspolitischen Griinden, umstritten und dauerhaft kaum gegen andere Entwick-
lungslander durchzusetzen. Kompensation wird es nur in wenigen, eindeutigen Féllen
geben (z.B. Zucker in Tansania), vor allem wenn dadurch Blockaden in den Verhand-
lungen gel6st werden kénnen.™™® Die Verbesserung der Wettbewerbsfahigkeit ist auch
in diesen Sektoren langfristig der einzige Ausweg.

Subventionsabbau

Exportsubventionen werden von beiden Léndern generell abgelehnt, obwohl ihre Ab-
schaffung in einigen Fallen (Zucker, Milchprodukte) evtl. zu héheren Weltmarktpreisen
flhren wird, die von heimischen Produzenten wahrscheinlich nur eingeschrénkt ausge-

99 Eine Studie von Hoegman / Ng / Olarreaga 2002 stellt fest, dass bel totaler Zollbefreiung von
LDC-Exporten in die grofen Industrielander zwar Exportsteigerungen von maximal etwa
1Mrd. US$ zu erwarten sind. Die Gewinne werden allerdings mit nur wenigen Agrarpro-
dukten von einigen Landern dominiert, davon alein Zucker fir 570 Mio. US $ hauptsachlich
aus Malawi, Mozambique und Zambia nach Japan und die EU. Es folgen mit weitem Ab-
stand Tabak aus Malawi und Tansania (ca. 40 Mio. US$) in die USA sowie in geringem
Umfang Getreide, Fleisch, Olsaaten und Mehl vor allem aus Myanmar, Nepal und Sudan, in
die EU, Japan und die USA.

100 Kritisch zu hinterfragen bleibt, wie relevant negative polit-6konomische Wirkungen von
Préferenzen sind und wie sie z.B. durch Verdffentlichung, Versteigerungen oder internationa-
len Handel von Quoten und Préferenzen vermindert werden konnen. Es versteht sich, dass
dies z.T. den Wert der Préferenzen senkt und z.T. gegen bestehende Interessen verstofit und
daher politisch schwer durchzusetzen sein dirfte. Die Industrielander als Emittenten von Pr&-
ferenzen sind hier unter Handlungsdruck, und die Verwaltung von Préferenzen und Tarif-
quoten sollte ein wichtiges Thema der WTO-Verhandlungen sein.
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nutzt und kompensiert werden kénnen. Damit wiirden héhere Gewinne einiger Produ-
zenten grof3en Verlusten vor allem @&rmerer Verbraucher entgegenstehen. Fir eine kon-
sistente WTO-Position diirfte die Forderung generell sinnvoll sein (s.u.), aber in spéate-
ren Verhandlungsetappen sollten die Lander strker geméR ihrer speziellen Wettbe-
werbs- und Handel sposition verhandeln.

Ein radikaler Abbau der internen Subventionen in Industrieldndern ist unwahrschein-
lich, selbst bei hohen Opportunitétskosten in Form des Scheiterns der Doha-Verhand-
lungen, die andere Sektoren empfindlich treffen wiirde. Als Indizien fir diese Einschét-
zung lassen sich unter anderem anfiihren: die hohen, gesellschaftlich akzeptierten Kos-
ten fUr Agrarsubventionen in fast allen Industrieléndern; die starken Verflechtungen mit
Teilen der (Agro-)Industrie, des Dienstleistungssektors (Banken) und der Bodenbesit-
zer; die Rickschlége der Agrarliberalisierung in den USA Ende der 1990er Jahre; die
deutliche Unterstiitzung der meisten NRO — die wichtige WTO-Alliierte der Entwick-
lungslander und Meinungsbildner in Industrielandern sind — fiir bestimmte Formen von
Subventionen (alternative Landwirtschaftspolitik); und nicht zuletzt die Tendenz der
meisten sich entwickelnden Lénder zum Ausbau ihrer Protektion.

In den WTO-Verhandlungen ist es daher realistischer, das limitierte V erhandlungskapi-
tal in Richtung stérker produktions- und handelsneutrale Ausgestaltung der Boxen zu
lenken. Als Gradmesser konnte evtl. der Grad der Selbstversorgung gelten. Interne
Subventionen fir deutlich Gber dem Selbstversorgungsgrad liegende, exportorientierte
Produkte wéren dann generell verdachtig, indirekte Exportsubventionen zu sein, und
missten in ihren Handelswirkungen bspw. iber aktive Produktionsrestriktionen (Blue-
Box-8hnliche Mal3nahmen) limitiert werden. Die Baumwollsubventionen der USA sind
der wichtigste Testfall. Auch Subventionen fir Produkte unter Selbstversorgungsniveau
haben handelsausgrenzende Wirkung. Dies wére aber im Rahmen der nationalen
Selbstbestimmung eher zu tolerieren bzw. kénnte tber Produktionsrestriktionen eben-
falls eingeschrankt werden. Eine bessere Ausformulierung von produktionsbegrenzen-
den Subventionen (Blue-Box-Mal3nahmen) durfte in beiden Féllen ein wichtiger Ansatz
sein.

Technische Barrieren

Der Abbau von technischen Handelsbarrieren im Rahmen der Doha-Agrarverhand-
lungen hat wahrscheinlich wenig Aussicht auf dauerhaften Erfolg. Standards und preis-
bestimmende Qualitdtsmerkmale spielen insbesondere bei verarbeiteten Produkten eine
wichtige Rolle im internationalen Agrarhandel und es zeichnet sich eine weitere Ver-
scharfung ab. Die offentliche Meinung auch der ¢kologisch orientierten NRO setzt

101 Tatsachlich sind bspw. beide Lander in der LDC Brussels sugar group vertreten, die fir einen
hohen Zucker-Binnenmarktpreis in der EU plédiert, um die Wirkung der EBA-Initiative zu
gewahrleisten; vgl. LDC Brussels Sugar Group 2003.

142 Deutsches Institut fir Entwicklungspolitik



Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

Regierungen unter massiven algemeinen Handlungsdruck, der auch und gerade auf
Entwicklungslanderprodukte Ubergreift. Der private Handel setzt dementsprechend oft
noch strengere Mal3stabe als die Regierungen. Durch die Verknipfung dieser Trends
mit Markenbildung haben Produzenten und Agroindustrie in Entwicklungsdndern
insbesondere bei verarbeiteten Produkten immer weniger Chancen auf selbstdndigen
Marktzugang. Durch Urbanisierung und Globalisierung von Verbraucherverhalten
werden Standards auch in anderen Entwicklungsl&ndern und in SSA zunehmend wich-
tiger werden. Mit der zunehmend stérkeren Integration und Konzentration von Produk-
tion, Handel und Verarbeitung steigen die Anforderungen der Produzenten an Qualitét,
Liefermanagement und Zertifizierung.

Entwicklungslander sollten dennoch im Rahmen ihrer Méglichkeiten versuchen, die
Modalitéten fir SPS-Regeln mitzugestalten, um Ubertreibungen und kaschierte Protek-
tionsmal3nahmen zu verhindern. An diesen Diskussionen kénnen wahrscheinlich oft nur
die technisch am weitesten fortgeschrittenen Lander SSA unter Hinzuziehen des priva
ten Sektors sinnvoll teilnehmen. Eine Abstimmung im regionalen Kontext ist also
wichtig. Auch die eigene L ebensmittel gesetzgebung sollte regional abgestimmt werden,
um die weitere Segmentierung der ohnehin schon kleinen Mérkte zu vermeiden. Insbe-
sondere aber sollte auf internationale Hilfe bei der Uberwindung von technischen Han-
delsbarrieren gedrangt werden.

7.1.2  Eigene Agrarpolitik

Die vorliegende Anayse zeigt, dass fir Tansania und Senegal eine effektive interne
Forderung der Agrarsektoren mit und ohne internationale Agrarliberalisierungen erfor-
derlich ist fir Wirtschaftsforderung, Armutsbekémpfung und Ressourcenschutz. Die
Agrarsektoren sind in den letzten Dekaden stark vernachléssigt worden. Insofern ist die
Betonung der Interessen der Agrarsektoren durch die afrikanischen Lander im Rahmen
der WTO prinzipiell zu begriiRen.

Gleichzeitig wurde deutlich, dass viele Interventionen in Handels- und Agrarpolitik eng
mit Motivation und Méglichkeiten zu Korruption und Klientelismus zusammenhéngen.
Schon bisher spielen grof3e nationale Agroindustrien in Tansania und Senegal in dieser
Hinsicht eine bedeutende Rolle, einige sind Relikte vergangener interventionistischer
Politiken. In Zukunft kénnte auch der Einfluss von Bauernorganisationen insbesondere
im Senegal grofRer werden, was sich wahrscheinlich auch in unrealistischen und Uber-
zogenen Forderungen nach Stiitzung &uRern wird. In alen Fallen kénnen internationale
Vereinbarungen dazu dienen, die Regierungen vor dem Ubertriebenen Einfluss solcher
L obbygruppen abzuschirmen und die agrarpolitischen Interventionen stérker an rationa-
len Zielen zu orientieren. In Bezug auf die Gestaltungsmdglichkeiten der internen
Agrarpolitiken stehen die Regeln der WTO daher im Spannungsfeld zwischen dem
Erhalt notwendiger Flexibilitét, die fir Entwicklungslénder durchaus anders sein kann
asfir Industrielander, und der Eindammung kontraproduktiver Willkir und Patronage.
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Marktzugang

Eine Hauptforderung von Entwicklungsléndern ist die Moglichkeit einseitiger Protekti-
on, insbesondere durch hohe Importzdlle fur special products und SSM. Der Schutz
gegen hillige (subventionierte) Agrarimporte ist zwar zumindest von Seiten des Agrar-
sektors zu begrien, aber aus verschiedenen wirtschaftlichen und politischen Griinden
nur in begrenztem Mal3e zu verwirklichen. Die Tatsache, dass in Tansania und Senegal
die hohen gebundenen Zdlle bei weitem nicht ausgeschdpft werden (mit einigen poli-
tisch brisanten Ausnahmen), unterstitzt die Einschdtzung, dass mehr as moderate
dauerhafte Barrieren keine sinnvolle Forderung darstellen. Moderate Schutzmal3nah-
men sollten allerdings von der WTO fur alle Entwicklungslander legitimiert werden,
unabhéngig von ihren (oft uninformierten) Verpflichtungen aus der Uruguay-Runde.
Sie rechtfertigen sich, auf3er durch Subventionen der Industrielénder, auch durch die
schwankende Natur landwirtschaftlicher Mérkte, die hohe Verletzlichkeit der Einkom-
men von Kleinbauern gegeniiber Preiseinbriichen und deren langerfristigen negativen
Folgen fir 1&ndliche Armut und Ernghrungssicherheit.

Um die Forderungen entwicklungspolitisch zu rechtfertigen, sollten die Schutzmal3-
nahmen restriktiv und transparent sein. Das heif3t: Beschrankung auf wenige Import-
produkte mit hoher Signifikanz fir gréRere Produzentengruppen (fiir Exportprodukte
wie Baumwolle macht diese Mal3nahme keinen Sinn) und nationale und internationale
Transparenz zur Abwehr von Klientelismus. Inhaltliche Griinde fur eine zeitliche Be-
grenzung von special products gibt es wenige, sie sollten vielmehr vom Grad der Er-
nahrungssicherungs- und Armutseffekte abhangig sein.® Fir SSM sollte gerade in
LDC kein aufwandiger Beweismechanismus — der speziell im Agrarsektor ohnehin nur
schwer durchfihrbar ist — notwendig sein, sondern einfach zu bestimmende Mengen-
oder besser Preis-Trigger, schnelle und transparente Entscheidungsfindung sowie klare,
der Marktlage angemessene Schutzfristen.

Zu beachten ist, dass fir den Schutz vor Importen aus anderen Landern SSA besonders
hohe Mal3stébe zu setzen sind (wenn sie angesichts der bedeutenden Schwarzmérkte
Uberhaupt zu bremsen sind). Denn einerseits haben diese Lander oft dhnliche landwirt-
schaftliche Produkte und Produktionsbedingungen, sind also als Konkurrenten beson-
ders ernst zu nehmen, kdnnten aber andererseits durch Exportmdglichkeiten fir Uber-
schissige Nahrungsmittel ihre eigene Erndhrungssicherheitssituation signifikant
verbessern. Dies gilt reziprok fir alle Lénder.

102 Fur eine ausfihrliche, ebenfalls grundsétzlich nicht abgeneigte Position zu special products
vgl. Ruffer 2003, der aber stérker protektionistische und marktverzerrende Gefahren betont
und daher das Ausmal3 von special products vom Weltmarktvolumen abhéngig machen will.
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Exportsubventionen

Tansania und Senegal sollten aus Effizienzgrinden auf direkte Exportsubventionen
verzichten, bel den WTO-Verhandlungen aber darauf achten, dass Struktursubventio-
nen im Agrarsektor auch mit Exportziel setzung erlaubt bleiben, &hnlich wie es fur arme
Lander im Subventionsabkommen vorgesehen ist. Es gibt keinen Grund, den Agrarsek-
tor auszusparen, im Gegenteil, es gibt eindeutige legitime Interessen in Entwicklungs-
landern, wie komparative Vorteile und Erndhrungssicherheit, die die Forderung von
Agrarexporten nahe legen. Dazu gehort auch die Diskussion um eine akzeptable Rolle
von Staatsbetrieben und staatlich sanktionierten Monopolen (vgl. Kap. 6.4).

Inter ne Subventionen

Das wichtigste Aktionsfeld fiir Tansania und Senegal ist die aktive Dynamisierung der
Agrarsektoren. Da direkte finanzielle Einkommenstransfersin aller Regel in SSA kaum
durchfiihrbar sind, stellen sich an die Agrarpolitik zusétzliche Herausforderungen, wie
regionale und haushaltsspezifische Ungleichgewichte bspw. aus den Wirkungen inter-
nationaler Agrarliberalisierungen zumindest abzufedern sind.

Eine Reihe von prioritéren Interventionsfel dern wurde analysiert. Die meisten sind auch
ohne SDT durchaus WTO-konform zu realisieren. Ausnahmen konnten im Bereich der
Dunger- und Kreditsubventionierung, regionaler Aufkéufe und Exportférderungen
auftreten. Aber es gibt in fast jedem Fall entwicklungs- und ordnungspolitische sowie
budgetare Griinde, die fiir eine marktwirtschaftliche, indirekte und nicht preissubventi-
onierende Ausgestaltung solcher Mal3nahmen sprechen. Dartiber hinaus dirfte die De-
minimis-Ausnahmeregel flir Subventionen in Hohe von 10 % des aggregierten landwirt-
schaftlichen Produktionswertes einen ausreichenden Handlungsspielraum sowie eine
sinnvolle Begrenzung fir Amber-Box-Mal3nahmen sein.

Andere Politikfelder

Die Diskussion der Agrarstrategien von Tansania und Senegal hat gezeigt, dass der
Agrarsektor als offener Sektor entscheidend von anderen Politikfeldern mitgepragt wird
wie Bodenrecht, Arbeitsrecht, Rechtspflege, Finanzwesen, Wassermanagement, Wech-
selkurse, Regionalintegration, Infrastruktur, Transportwesen, Investitionsférderung,
Wettbewerbspolitik, Dezentralisierung, Korruption, usw. Dieser offene Charakter des
Agrarsektors ist fir Foster / Brown / Naschold (2001) der wesentliche Grund, warum
integrierte Sektoransdtze in der Landwirtschaft weniger gut abschneiden alsin sozialen
Sektoren. Eine Koordinierung all dieser Politiken wére wichtig, doch leider gehort
gerade dies nicht zu den Stérken schwacher Staaten. Wichtig wére auch, die Staatsein-
nahmen noch stérker auf nichthandelsbasierte Steuerinstrumente zu stiitzen. Die Ab-
héngigkeit von Zolleinnahmen macht es Landern wie Tansania und Senegal schwer, die
Handelspolitik rational nach entwicklungspolitischen Zielen zu gestalten, und fuhrt oft
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zu Lasten léngerfristigen und armutsorientierten Wachstums. Eine Besteuerung land-
wirtschaftlicher Einkommen darf nicht ausgeschlossen werden, damit der Agrarsektor
als wichtigster Wirtschaftsektor seinen Teil zur Ressourcenmobilisierung fur die Ent-
wicklung leistet. Abschopfungen miissen aber moderat und mdglichst wenig verzerrend
und produktivitdtsmindernd gestaltet werden.

Kurz- und mittelfristig muss der inhaltliche Schwerpunkt auf den traditionellen Export-
kulturen sowie auf selektiver Forderung einzelner Nahrungskulturen fur lokale und
regionale Mérkte liegen. Hier sind Produktivitatsreserven und akkumuliertes Know-
how, Strukturen und Institutionen vorhanden. Eine Massenwirkung auf Iandliche Armut
ist wahrscheinlich. Mittel- bis langfristig muss die Diversifizierung und Integration der
lokalen und nationalen Nahrungsmittelmérkte vorangetrieben werden, mdglichst in
Kompatibilitdt mit den |okalen Betriebssystemen und Wirtschaftskreisldufen. Fir beide
Bereiche missen Forschung und Entwicklung, Betriebsmittelvermarktung, léndliche
Finanzsysteme, Bauernorganisationen und Agroindustrie gezielt gefordert werden.
Unterstiitzung durch Makro- und andere Sektorpolitiken sowie die Schaffung handels-
und investitionsfordernder Rahmenbedingungen ist essentiell. Besondere Fordermal-
nahmen mit stérkerem Transfercharakter sollten besonders armen Regionen und spe-
ziellen Zielgruppen vorbehalten sein — angesichts knapper Mittel und dem Bemihen
um wirtschaftliche Nachhaltigkeit miissen effiziente, produktive Mal3nahmen Vorrang
haben.

Die gréflite Herausforderung fir arme Lander wie Tansania und Senegal wird sein,
angesichts knapper Mittel detailliertere zeitliche, raumliche, betriebssystem- und pro-
duktbezogene Prioritéten zur optimalen Abstimmung von Handels-, Agrar- und anderen
Politiken festzulegen, die mit den monetéren, personellen und institutionellen Kapazité-
ten Ubereinstimmen. Dafir ist eine gute, quantitative Informationsbasis tiber Engpésse,
Kosten-Nutzen-Relationen und Armutsrelevanz von Malinahmen notwendig. Die Ko-
operation mit der Forschung, NRO, privatem Sektor und Bauernorganisationen sowie
anderen Verbénden ist unumganglich. Entscheidungen miissen méglichst transparent
und politisch legitimiert sein. Sie mussen an andere Instrumente und Prozesse wie SAP,
PRS, Integrated Framework'® und den Agrarsektor betreffende Politiken gekoppelt
werden.

7.1.3  WTO-Verhandlungsstrategie

Forderungen und Zugestandnisse der WTO-Verhandlungspartner sind untrennbar mit-
einander verwoben, auch wenn die Bezeichnung ,, Doha-Entwicklungsrunde® andeuten

103 Gemeinsames Vorgehen von sechs internationalen Institutionen (Weltbank, WTO, IMF,
UNDP, UNCTAD und ITC) zur Anayse und Forderung handelsorientierter Politiken und
Sektoren; vgl. Tsikata 2003.
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dass Entwicklungsldnderbelange besonders und einseitig berticksichtigt werden.

Das selbst unter diesem Vorzeichen sehr begrenzte Verhandlungskapital von Tansania
und Senegal muss daher zielgenau eingesetzt werden. Fur die finf wesentlichen Ver-
handlungsbereiche heil3 das:

Bel der Markt6ffnung sollten sie ihre bestehenden LDC-Préferenzen fur Industrie-
landermérkte, die gegenwértig die wichtigsten Absatzmérkte darstellen, konsoli-
dieren und auf grof3e Schwellenldnder, in denen zukiinftig das grofite Agrar-
marktwachstum stattfinden wird, ausdehnen. Die regionalen Agrarmérkte sollten
starker liberalisiert werden. Bestrebungen zur allgemeinen MFN-Offnung des Ag-
rarhandels, durch die ihre eigenen Préferenzen geschwécht wiirden, sind nicht im
unmittelbaren Interesse von Tansania und Senegal, sie sollten den interessierten
Landern Uiberlassen werden, evtl. sollten Kompensationen gefordert werden. Eine
Entsolidarisierung innerhalb der Entwicklungsl@ndergruppe ist aber zu vermeiden,
denn die grofRen Liberalisierungsthemen zum allgemeinen Nutzen der Entwick-
lungslander sind nur gemeinsam durchzusetzen.

Die Begrenzung der internen Subventionen in Industrieléndern, auf die kleine
Lander kaum Einfluss haben, dirfte am wirksamsten durch Unterstiitzung anderer
Lander, insbesondere der G-20 und der Cairns-Gruppe, zu erreichen sein. Diesen
kann das moralische Gewicht der kleinen Lénder fur eine Gleichbehandlung der
Agrarsektoren niitzen (s. Baumwollinitiative). Es handelt sich vor alem bei den
internen Subventionen um einen politisch hoch sensiblen Bereich, daher sollte
auch hier spezifisch vorgegangen werden, zumal die Interessenlage fur Subventi-
onsabbau nicht bei allen Produkten gleich ist.’**

Die Forderungen nach weiteren SDT sollte nur insoweit betrieben werden, wie sie
wirklich entwicklungspolitisch nitzlich sind. Hoher einseitiger Auflenschutz
bspw. kénnte in der WTO eventuell durchgesetzt werden, aber wohl nur, weil
LDC as Handelspartner wenig interessant sind. Davon abgesehen schwéchen
SDT die Verhandlungsposition in anderen Bereichen. Die Baumwaollinitiative ist
auch deshalb international so beachtet worden, weil sie ,lediglich ein level play-
ing field einfordert.

Forderungen nach mehr Flexibilitét fir eigene interne Stiitzungen sind fur LDC
wahrscheinlich wenig niitzlich, weil sie ohnehin die De-minimis-Schwelle nicht
erreichen kénnen. Das Desinteresse der WTO-Partner bspw. fir das Ausbleiben

104

Itiscrucial for the South to be very specific by crop and region about its overall demands for
market access and subsidy reduction, Wise 2004, 22.
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der Notifizierungen von LDC belegt, dass Erfolge in diesem Bereich wenig zu-
sétzliche Méglichkeiten bringen.1®

— Die Forderungen zur Stabilisierung von Nahrungsmittelimporten und zu Roh-
stoffabkommen (vgl. Kap. 2.6) sind wichtige Anliegen, sollten aber aus der WTO
herausgehalten werden. Der innerhalb der WTO-Verhandlungen erzeugte politi-
sche Druck kann aber fiir separate Verhandlungen genutzt werden. 1%

7.2 Verallgemeinerungen fir SSA

Die Resultate der Fallstudien fir Tansania und Senegal diirften flr ein breites Spektrum
von Landern in SSA Geltung haben, wie im Folgenden kurz belegt werden soll:

Agrarwirtschaft und Agrarpolitik

Die Bedeutung des Agrarsektors ist fiir ganz SSA mit ca. 35 % des BSP und etwa 70 %
der aktiven Bevdlkerung sehr gro. Eine dhnliche wirtschaftliche Bedeutung hat die
Agroindustrie — ihr Beitrag zum Mehrwert in der Erzeugung wird auf 49 %, bel Dienst-
leistungen auf 43 % geschétzt. Die Multiplikator-Effekte von zusétzlichem Agrarein-
kommen bspw. durch hthere Exportpreise auf die Gesamteinkommen werden in vielen
Landern auf 1,5-3 geschétzt. Mindestens 60 % der l&ndlichen Bevolkerung leben un-
terhalb der Armutsgrenze von 1 US$ pro Tag. Tatsdchlich sind 34 der 48 Lénder in
SSA LDC. Nur acht Lénder (Botswana, Gabun, Mauritius, Namibia, Seychellen, Swasi-
land, Sudafrika und Kap Verde) hatten 2001 ein jahrliches Pro-Kopf-Einkommen von
iber 1000 US $; sechs Lander (Nigeria, Ghana, Elfenbeinkiiste, Kamerun, DR Kongo
und Kenia) hatten weniger, sind aber keine LDC.™

Auch die landwirtschaftlichen Produktionsbedingungen gleichen, auf sehr hohem Abs-
traktionsniveau, denen in den beiden Fallstudienlandern. Die Béden gelten, mit regio-
nalen Ausnahmen vor alem in Ostafrika, als die &rmsten weltweit. Die Ausdehnung des
Bewasserungsanbaus ist aufgrund des Reliefs, der Boden und der Niederschlagsvertei-
lung schwierig. Dennoch ist das Produktionspotential in SSA nach Fischer et al. (2002)
etwa um den Faktor 10 hoher as die aktuellen Ertrédge. Von einzelnen Plantagenwirt-
schaften vor allem in den Kistenlandern sowie grof3en Farmen im anglophonen sidli-

105 Die Disziplinierung der Handelspolitiken von LDC kommt sehr wahrscheinlich Uber regiona-
le Handelsabkommen viel starker ins Spiel als tiber die WTO (vgl. Kap. 4.1)

106 Dies scheint Frichte zu tragen, wie das Integrated Framework, der neue Trade Integration
Mechanism des IWF oder das neue Bemilhen um marktkonforme Rohstoffpreis-Stabilisie-
rungsmal3nahmen zeigt.

107 Vgl. Townsend 1999; Babu et al. 2002; World Bank 2003c; Jayne et a. 2001; Jaffee et al.
2003.
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chen Afrika abgesehen sind die meisten Produzenten subsistenzorientierte Kleinbauern,
mit den schon diskutierten Kapazitatsengpassen. Das hohe Bevélkerungswachstum
erhéht den Druck auf die natiirlichen Ressourcen. 65 % der Ackerflache in SSA gelten
a's zumindest maRig degradiert.’®® Flachenertrage und Pro-Kopf-Produktion sind nied-
rig und gehen seit Jahrzehnten zurtick. Flr den Agrarsektor und die Ressourcennutzung
gilt: ,Africa isthe greatest worry* (Borlaug 2002, 4).

Die Probleme beim Ausbau der landwirtschaftlichen Produktivitét liegen nach Ansicht
der meisten Beobachter bei aller 6kologischen Probleme dennoch vorwiegend im 6ko-
nomisch-sozial-politisch-institutionellen Bereich:'® Die Fortschritte der Agrarfor-
schung werden generell als gering eingeschétzt, mit Ausnahmen bei Baumwolle in
Westafrika, Mais und wenigen anderen Produkten. Die Kapitaintensitét in der Land-
wirtschaft ist mit 1142 US $ pro Arbeitskraft so niedrig wie sonst nur in Stidasien (zum
Vergleich: Lateinamerika 9400 US $). Nur 4 % der landwirtschaftlich genutzten Fléche
sind bewassert. Der Diingereinsatz betrug Ende der 1990er Jahre nur ca. 5 kg pro ha
und Jahr und damit nur ca. 5 % des weltweiten Durchschnitts. Die Bevolkerungsdichte
ist, entsprechend der 6kologischen Benachteiligung, in vielen Regionen immer noch
relativ gering, was die Kosten der Versorgung mit Infrastruktur, Dienstleistungen und
die Transaktionskosten erhoht. Die aggregierte Angebotselastizitét ist in den meisten
Studien entsprechend niedrig (auch langfristig unter 0,21).

Die politische und entwicklungspolitische Benachteiligung der Landwirtschaft ist ein
panafrikanisches Phanomen.?® Waren fast tberall bis in die 1990er Jahre hinein die
Makro- und Preispolitiken zum Nachteil des Agrarsektors ausgerichtet, bei gleichzeiti-
gem direktem Engagement des Staates in alen vor- und nachgelagerten Bereichen,
gingen spéter die SAP Uberall nach dem gleichen Prinzip vor: Verbesserung der makro-
6konomischen Rahmenbedingungen fir die Landwirtschaft bei gleichzeitigem Abbau
von Infrastruktur und Institutionen im landlichen Raum. Allerdings wurde durch un-
gleichmaige Implementierung nur ein Teil der Benachteiligungen behoben. VVon 1990
bis 1999 sank der Anteil der Landwirtschaft an den nationalen Budgets, inklusive von
Ausnahmen wie Botswana, durchschnittlich um ein Drittel (von 6 auf 4 % der Gesamt-
budgets), die ODA bis 2002 um die Halfte (von 16 auf 8 %).™"*

108 Vgl. Fischer et al. 2002; Bruinsma 2003. Die algemeinen Fléchenreserven sind alerdings
noch wesentlich gréRer al'sin anderen Weltregionen (mit Ausnahme von Stidamerika).

109 Vgl. McKay / Morrissey / Vaillant 1997; Townsend 1999; Oyejide 2001; Babu et al. 2002;
Omamo 2003; Gabre-Madhin / Haggblade 2001.

110 Vgl. World Bank 1994; Engberg-Pedersen et al. 1996; Townsend 1999; Thiele 2002; Jaffee
etal. 2003.

111 Vgl. OECD 2001; FAO 2002c; Jayne et al. 2002; OECD CRS-Datenbasis 2003.
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Agrarhandel

Der Export landwirtschaftlicher Guter betrug 2002 nach FAO-Statistiken nur noch
16 % am Gesamtwarenexport SSA, im Vergleich zu tber 60 % Anfang der 60er Jahre.
Der Anteil am Agrarweltmarkt sank von 8 % auf etwa 2 %. Die Exportstruktur ist
extrem einseitig: |m Durchschnitt der Jahre 1990-95 generierten 3 Produkte etwa 44 %
der landwirtschaftlichen Exporteinnahmen (Kakao 18 %, Kaffee 14 %, Baumwolle
12 %), zusammen mit 6 weiteren Produkten (Zucker, Tabak, Tee, Erdnlsse, Gummi
und Bananen) waren es fast 75 %. Es sind aso, dhnlich wie in Tansania und Senegal,
hauptsachlich tropische Produkte. Einzelne Lander hdngen mit tber 40 % ihrer Exporte
von einem einzigen Produkt ab. Der grofte Agrarexporteur war 2002 die Elfenbeinkiis-
te mit 12112% der Gesamtexporte, andere Lander hatten individuell nicht mehr als 6 %
Anteil.

Die landwirtschaftlichen Importe SSA haben sich mehr als drei Mal so stark entwickelt
wie die Exporte, ihr Verhaltnis zu den Gesamtwarenimporten blieb etwa konstant bei
knapp unter 20 %. Damit ist Gesamt-SSA in manchen Jahren schon Nettoimporteur von
Agrarprodukten, vor alem viele LDC sind es schon permanent. Wichtige Importpro-
dukte sind Getreide (Reis, Weizen), Zucker, pflanzliche Ole, Milchprodukte, Tabak und
Getranke. Zukunftsprojektionen erwarten eine deutliche Verstérkung der Agrarimporte
(Rosegrant et a. 2001; Bruinsma 2003).

Komparative Vorteile im Agrarsektor existieren, sind aber moderat:

—  Produkte, fur die SSA Uber ausgewiesene komparative Vorteile verfigt (gemessen
am Uberdurchschnittlichen Weltmarktanteil), waren 1999 Kakao, Sisal, Sesam,
Erdnussdl, Tee, einige Tabakprodukte, Baumwollsamen und -fasern, einige Le-
derprodukte sowie Friichte. Bel einigen dieser Produkte ist der Trend steigend, un-
ter anderem flr Kakao, Sisal, Sesam, Tabak, Fruchte. Fur andere war die Entwick-
lung ungiinstig, so verlor SSA deutliche Weltmarktanteile bei Kaffee, Erdnussol,
Ziegenleder und Gummi.™® Es gab allerdings nur vier wichtigere Agrarprodukte,
fur die SSA wachsende Marktanteile besal? und deren Mérkte sich dynamisch
entwickelten (Handelswachstum tber Welthandels-Durchschnitt): Traubenwein,
Pfeffer, Tabakprodukte und diverse Nahrungsmittel. Davon stammten 71 % aus

112 Vgl. Oyejide 2001; Ng / Yeats 2002; UNCTAD 2003c. Zu beachten ist bel Studien zu SSA,
ob Siidafrika einbezogen ist, das 20 % der gesamten Agrarexporte représentiert und eine sehr
dynamische Agrar- und agroindustrielle Struktur besitzt.

113 Bei einigen Produkten wie Palmdl, verschiedenen Speisedlen, Erdnussen, Fleischextrakten,
Mais oder poliertem Reis hat SSA seit Anfang der 1960er Jahre so dramatisch an Weltmarkt-
anteilen verloren, dass sie heute nicht mehr als traditionelle Produkte mit komparativen Vor-
teilen bewertet werden; vgl. Ng / Y eats 2002.

150 Deutsches I nstitut ftr Entwicklungspolitik



Agrarwirtschaftliche Interessenlage und agrarpolitischer Handlungsbedarf

den von Sudafrika dominierten Landern der Siidafrikanischen Zollunion (South
African Customs Union, SACU), weitere 16 % aus Mauritius.

—  Uber potentielle komparative Vorteile der Landwirtschaft in SSA sind klare Aus-
sagen selten. Nur wenige Studien weisen Details der Liberalisierungsgewinne fir
einzelne Lander oder Landergruppen in SSA aus und lassen dadurch zumindest
Plausibilitétstests der Ergebnisse zu. Die des Ofteren erwshnte Weltbankstudie
(vgl. Anhang 1) erwéhnt zwar landliche Mehrwertsteigerungen von ca. 12%, dies
scheint aber hauptsachlich durch verstérkte Zuckerproduktion verursacht zu wer-
den. Die Zuckerproduktion ist in SSA aber kein typisches Kleinbauern-, sondern
ein Plantagenprodukt, und auRerdem sehr konzentriert auf einige Lander des slid-
lichen Afrikas. In einer Studie mit &nlicher Methodik und fur vollsténdige Libe-
raliserung in high income countries errechnen Beghin / Roland-Holst / Mensbrugghe
(2002) mit Daten fur 1998 Produktionssteigerungen fur SSA inklusive SACU bis
2015 vor alem fir folgende Produkte: Zucker (Produktion +73 %), Rindfleisch-
produkte (+40 %), Olsaaten (+26 %), Milchprodukten (+16 %), Grobgetreide
(+6 %) und verarbeitete Nahrungsmittel (+6 %). Die Exportzuwéchse liegen bei
diesen Produkten zwischen 30 % bis zu Uber 600 %. Bei einzelnen Produkten gibt
es auferdem erhebliche Importsubstitutionseffekte (Reis -41 %, Milchprodukte
-22 %). Andere Studien, die einzelne Subsektoren untersuchen, zeigen potentielle
Vorteile in SSA fir Baumwolle und Erdnisse (vgl. Kasten 14 und Kasten 15),
aber diese Studien beruhen meist auf Modellen ohne stérkeren empirischen Un-
terbau bspw. bei der Annahme von Elastizitdten, Praferenzwirkungen, Marktseg-
mentierungen und haben den zusétzlichen Nachteil, keine komplexeren Zusam-
menhénge auf den Ebenen von Vermarktungsketten, Betrieben und Haushalten zu
berticksichtigen.

Die wahrscheinlichen Gesamtauswirkungen der Agrarliberalisierungen fir SSA sind
nach diesen Berechnungen eher bescheiden. Der Einkommenszuwachs in SSA inklusive
SACU betragt laut Beghin / Roland-Holst / Mensbrugge (2002) 1,8 Mrd. US$ pro Jahr
bis 2015 (2,2 % der weltweiten Gewinne von 82 Mrd. US $), bel Beschrankung auf
Handelsbarrieren 1,6 Mrd. US$ (1,5 %). Der Gesamt-Produktionszuwachs (Landwirt-
schaft und verarbeitete Nahrungsmittel) wird auf 4 % geschétzt. Die Agrarexporte
steigen insgesamt um 16 %, was unter dem Anstieg der meisten anderen Entwicklungs-
landergruppen liegt. Die Agrarimporte bleiben insgesamt konstant. In anderen Studien
wird sogar die Beflirchtung geduRert, dass SSA (ohne Siidafrika) speziell aufgrund der
hohen Nahrungsmittelimporte Netto-Verlierer der Agrarliberalisierungen sein konnte
(UNDP 20033).

In Bezug auf die handelspolitische Position ist die Situation fir die meisten Léander
SSA &hnlich wie fir Tansania und Senegal i) von vielen eher schwachen regionalen
Handelsabkommen geprégt, die vor alem in Sid- und Ostafrika von verwirrender
Vielfdt sind, sowie ii) von Préferenzabkommen mit Industrieléndern (vgl. Kap. 5.2).
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Die Nicht-LDC-Lé&nder wie Ghana, Elfenbeinkiiste oder Nigeria haben, zusétzlich zu
den APS, meist préferenziellen Marktzugang unter den AKP-Abkommen in die EU und
unter AGOA (auch Sudafrika) in die USA. Allerdings sind diese Abkommen im Agrar-
bereich meist schwach und es sind WTO-Waiver nétig, obwohl die wirtschaftlichen
Bedingungen dieser Lander nur unwesentlich besser oder sogar schlechter sind as im
Senegal. Lander wie Ghana oder die DR Kongo erfillen sogar einige oder ale Voraus-
setzungen zur Klassifizierung als LDC (vgl. Kasten 5), wiinschen aber diese Einord-
nung aus verschiedenen Griinden nicht. Die SACU-Landern haben ein bilaterales Han-
delsabkommen mit der EU abgeschlossen, das allerdings ebenfalls gerade bei Agrar-
produkten viele Ausnahmen aufweist. Einige weiter entwickelte AKP-Lénder, insbe-
sondere Mauritius und Botswana, sind die Hauptnutznie3er der Zusatzabkommen mit
der EU (Zucker, Rindfleisch). 11 Lénder sind keine WTO-Mitglieder, darunter Sudan
und Athiopien.™

Drei wesentliche Schlussfolgerungen werden aus diesen Ausfiihrungen gezogen:

— Die markante WTO-Unterscheidung zwischen LDC- und den meisten Nicht-
LDC-Léndern wird im Kontext SSA nicht der Tatsache gerecht, dass die wirt-
schaftlichen Situation insbesondere der landlichen Bevilkerung in den letzteren
hochstens graduell besser ist. Préferenzieller Marktzugang zu Industriel énder-
mérkten sollte auf solche Lénder ausgedehnt werden kénnen (auch wenn die Ef-
fekte nicht Uberschatzt werden sollten, vgl. Kap. 5.2).° Auch fiir die Kleinbauern
der Nicht-LDC-Staaten ist ein (moderater) Schutz wiinschenswert. Interne Sub-
ventionen wie bspw. Erndhrungssicherungsprogramme oder Agrarexportférde-
rung mussten in einem gewissen Rahmen (bspw. 10 % de minimis) mdglich blei-
ben. All dies ist bei Beibehaltung der jetzigen WTO-Landerklassifizierung kaum
maoglich, weil bisher alle SDT auch grofl3en Agrarexportlandern wie Brasilien oder
Indonesien zustehen. Die bestehende Klassifizierung (vgl. Kasten 5) misste daher
durch eine Einteilung in 4-5 Kategorien erweitert werden. Fir die Kategorien
wirden abgestufte Verpflichtungen gelten, die gerade bei den &meren Landern

114 Vgl. Olarreaga/ Rocha 2003; Nielsen 2003; Meyn 2003 und die Literatur in Kasten 12.

115 lanchovichina/ Mattoo / Olarreaga 2001 errechnen fur eine totale Zollbefreiung aller Exporte
aus SSA in Industrieldnder ein Exportwachstum von 2,5Mrd. US$ (14 % der Nicht-Ol-
Exporte), entsprechend einem Wohlfahrtswachstum von 1,8 Mrd. US $ (1,2 %). Der grofite
Teil davon betrifft Reis, Naturfasern, Fleisch und Milchprodukte und dirfte von den reiche-
ren Nicht-LDC-Lander stammen. Allerdings verliert allein Japan 7 Mrd. US $ oder 22 % sei-
ner Zolleinnahmen, was zeigt, dass ein solches Szenario nur schrittweise zu erreichen ist.
AuRerdem setzt dieses Szenario voraus, dass die hohen Binnenmarktpreise in den Industrie-
|&ndern erhalten bleiben, d.h. dass keine Préferenzerosion stattfindet; vgl. Kap. 4.1.
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eher vom Entwicklungsstand als durch eine zeitliche Dimension zu definieren wé-
116
ren.

—  Fur wirtschaftlich weiter entwickelte Lander insbesondere im siidlichen Afrika
wirden wahrscheinlich starkere WTO-V erpflichtungen bindend werden. Anderer-
seits profitieren sie auch am stérksten von Handel spréferenzen. Wie sich die Do-
ha-Agrarverhandlungen fir diese Lander darstellen, kann hier aber nicht weiter
diskutiert werden.

— Auch fir SSA insgesamt sollte die Gesamtwirkung von Agrarhandelsliberalisie-
rungen nicht Uberschétzt werden. Die Schlussfolgerungen fir Tansania und Sene-
gal, dass interne Politiken die wesentliche Rolle fur die Dynamisierung der Agrar-
sektoren spielen miissen, gelten im Wesentlichen flir ganz SSA. So schliefdt auch
die generell industriel&nderskeptische UNCTAD (2003c, 62): “Without doubt, Af-
rica can only reduce its commodity dependence and launch itself on a high and
sustainable growth trajectory within the context of a major overhaul of its domes-
tic policies and complementary international palicies. The primary responsibility
for overcoming these problems lies with African Governments them-selves.”

7.3 Empfehlungen zu Unterstitzungsbedarf und
-moglichkeiten fur die EZ

Die Unterstlitzung handelsbezogener Agrarentwicklung in SSA sollte verstérkte Auf-
merksamkeit der EZ erhalten (Ansatzpunkte werden weiter unten aufgefihrt). In den
nachsten Jahren werden neben dem Agrarabkommen der WTO viele weitere wichtige
Handel sabkommen verhandelt, wie die EPA, die afrikanischen regionalen Freihandels-
abkommen und, wenn sich der Trend fortsetzt, zusétzliche bi- und plurilaterale Ab-
kommen. Daruber hinaus wird allgemein die Handelsorientierung der Agrar- und Er-
ndhrungssi cherungspolitiken in den néchsten Dekaden sicher zunehmen.

Agrarhandel spolitische Kompetenzen kénnen und miissen in verschiedenen Bereichen
wie Politik, Verwaltungen, Forschung und Beratung, privatem Sektor und Bauernorga-
nisationen gestarkt und mit verschiedenen Instrumenten gefordert werden, je nach
Subsektor und spezifischer Fragestellung. Die einzelnen Subsektoren und die mit ihnen
zusammenhangenden Querschnittsthemen wie Ressourcenschutz, Erndhrungssicherung,
Frauenforderung, Armutsbekdmpfung sind zu unterschiedlich, als dass eine einheitliche
One-size-fits-all-Strategie moglich wére.

116 Vgl. Diaz-Bonilla et al. 2000; Liou / Ding 2002. Fir die groffen Entwicklungslander wie
China, Indien oder Nigeria, die auf einigen Weltmérkten erhebliche Marktmacht haben, mis-
sen evtl. differenzierende Regelungen gefunden werden, um ihre SDT fir andere WTO-
Partner (sowohl Industrieldnder als auch kleinere Entwicklungslénder) akzeptabel zu ma-
chen; vgl. Page 2001.
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Die regionale Integration ist eine wichtige Komponente der EZ-Férderung in SSA, eine
bessere Koordinierung, Liberalisierung und Marktentwicklung dirfte fir die Landwirt-
schaft und Erndhrungssicherung bedeutend sein. Auf dieser Ebene kénnen knappe
personelle, administrative und finanzielle Kapazitéten gebindelt werden, um die Ge-
setzgebung und Normierung zu harmonisieren, Verhandlungen zu fuhren, Agrarfor-
schung sowie Aus- und Fortbildung zu betreiben, economies of scale und scope bei der
Agrarvermarktung zu nutzen, usw. Dazu sind die grenzuberschreitenden K ooperationen
weiter zu férdern, bspw. durch den Aufbau von Infrastruktur und Forderung von Ge-
meinschaftsprogrammen. Ein willkommener ,,Nebeneffekt“ kdnnte der Abbau regiona-
ler politischer Spannungen sein. Allerdings muss auf die Position der &meren regiona-
len Partner besonders geachtet werden.

Eine auch in diesem Zusammenhang wichtige Komponente der EZ kdnnte die Forde-
rung des agrarpolitischen Dialogs werden. Uber die regionale Kooperation hinaus
besteht politischer Dialogbedarf bspw. auch zwischen Sektor- und Entwicklungsres-
sorts von Geberléndern und zwischen Fachressorts und politischen Akteuren von Ent-
wicklungs- und Industriel&ndern. Durch diesen Dialog kénnen zwar Interessenkonflik-
te, die gerade fur den Agrarsektor bestehen, nicht beseitigt werden, aber Versténdnis fir
die gegenseitigen innen- und entwicklungspoalitischen Interessen und Gestaltungsspiel-
rdume gestérkt werden, was bei geringer Informationsverfligbarkeit und mangelnder
Erfahrung und Empathie oft nicht gegeben ist. In vielen Bereichen diirften Kompromis-
se zugunsten der Entwicklungslander eher durch Dialog als in direkter Opposition
gegen die starken nationalen agrarischen Interessenvertreter zu erzielen sein. So haben
bspw. die USA Vertreter der Baumwollinitiativ-Léander eingeladen, um Verstandnis fur
die innenpolitische Dimension der US-Baumwollsubventionen geworben und so dazu
beigetragen, dass diese Lander nicht auf den Maximalforderungen beharrten, was die
Doha-Runde zum Scheitern gebracht hétte. Andererseits hat ein derartiger Meinungs-
austausch mit dazu beigetragen, dass die EU mittlerweile fast die gesamte Nahrungs-
mittelhilfe von Direktlieferungen abgekoppelt hat. Auch Bauernvereinigungen wie Via
Campesina pflegen den internationalen Austausch und erhéhen dadurch die internatio-
nale Aufmerksamkeit und Durchsetzungsfahigkeit.

In der Unterstiitzung handelsorientierter Agrarpolitiken durch die EZ sollte eine klare
Prioritét fUr privatwirtschaftliche Lésungen gesetzt werden, wobei deren Schwéchen
bspw. in Bezug auf lokale Monopole, Klientelismus oder Vernachlassigung von Nah-
rungskulturen in der Forschung identifiziert und gezielt angegangen werden sollten.
Wegen der Komplexitét einzelner Agrarmérkte ist eine Zusammenarbeit zwischen
offentlichem und privatem Sektor unerlasslich, auch bei handel spolitischen Initiativen.
Die Forderung von Bauernorganisationen sollte auf diesem und auf vielen weiteren
Gebieten gestarkt werden, wobei auf eine klare Trennung von politischen und wirt-
schaftlichen Aktivitaten zugearbeitet werden sollte. Gleichzeitig durfen konkurrierende
privatwirtschaftliche Akteure nicht behindert werden.
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Die Unterstiitzung des Staates in der Agrarsektorférderung sollte sich hauptséchlich auf
die Bereitstellung offentlicher Giter wie Vertragssicherheit, bestimmte Infrastrukturen,
Transparenz, Vermittlung und Koordination beschréanken, diese Leistungen sind aber
deutlich auszuweiten. Was ein offentliches Gut ist, ist alerdings im Einzelfall von
vielen Faktoren abhéngig, so durfte bspw. die Agrarforschung in diesen Landern oft
(Ausnahme: gewisse cash crops in gut organisierten Subsektoren) nicht vom Privatsek-
tor zu leisten sein. Die Verbesserung des Besteuerungsinstrumentariums ist dafiir not-
wendig, unter Beachtung der oben diskutierten Einschrankungen. Fir staatliche Inter-
ventionsmaoglichkeiten kann Hilfe beim Aufbau von Riickkopplungs- und Kontrollme-
chanismen der Privatwirtschaft und Zivilgesellschaft geleistet werden. Wichtig ist ein
wesentlich verbessertes Informationsmanagement, wie statistische Erhebungen und
Auswertungen, Wirkungsanalysen, Kommunikation, Institutionalisierung der Ruck-
kopplungs- und Anpassungsmechanismen. Sicher hat der Staat auch eine Rolle in der
direkten Unterstiitzung besonders armutsgefahrdeter Gruppen zu spielen, aber die
finanziellen und administrativen Moglichkeiten gerade im landlichen Raum SSA sind
in diesem Bereich (noch) klar begrenzt. Die EZ kann hier einen wichtigen Beitrag zur
Abfederung von sozialen Hérten leisten, die im Gefolge internationaler Agrarliberali-
sierung und bestimmter Agrarpolitiken zu erwarten sind. Fir EZ-Interventionen sollte
nach Mdglichkeit unterschieden werden zwischen verteilungsorientierter Sozialpolitik
und produktivitdtssteigernder Agrarpolitik, die zwar auch pro-poor sein sollte, aber
wirtschaftlich nachhaltig.

Angesichts des offenen Charakters des Agrarsektors und seiner Riickwirkungen auf die
gesamtstaatliche Interessenlage sowie der zahlreichen Einflussfaktoren und Interdepen-
denzen gibt es eine Vielzahl von Unterstiitzungsmoglichkeiten fur die EZ. Das breit
gefécherte Instrumentarium der deutschen EZ erlaubt sehr differenzierte Unterstiitzun-
gen fir handelsorientierte Agrarpolitik und die in dieser Studie identifizierten Schwer-
punktsthemen:

— Finanzidle Zusammenarbeit ist insbesondere gefragt bei: Programmhilfen im
Agrarsektor; Ausbau von Infrastruktur (Strafl3en, Bewésserung, Lagerhaltung) im
landlichen Raum und handelsunterstiitzenden Investitionen; Einrichtung von Re-
finanzierungsmechanismen fur die Finanzsysteme mit besonderer Beriicksichti-
gung von Waren-, Agrar-, und Handelskrediten sowie Mikrofinanzsystemen; Di-
rektinvestitionen und Kapitalbeteiligungen in der Agroindustrie und im Banken-
wesen.

— Technische Hilfe kann in vielen Bereichen der handelsorientierten Agrarentwick-
lung sinnvoll eingesetzt werden: Beratung bei der Umsetzung handel serleichtern-
der Malnahmen; Starkung der Handel skompetenzen bei 6ffentlichen und privaten
Akteuren; Institutionenaufbau und Politikberatung; Unterstiitzung der zentralen
und dezentralen Administration, insbesondere der interministeriellen und interin-
stitutionellen Kooperation; Begleitung von Programmhilfen; organisatorischer

Deutsches Institut furr Entwicklungspolitik 155



Michael Brintrup

Ausbau von privaten und offentlichen Business Development Services und Quali-
tétsmanagement flr die Agroindustrie und die Landwirtschaft; Hilfeleistungen bei
der Finanzsystementwicklung; Forderung von Bauernorganisationen und Berufs-
verbanden der Agroindustrie; Erleichterung von Nord-Siid-Handel sheziehungen
insbesondere der Privatwirtschaft; Forderung des nationalen und internationalen
Dialogs Uber agrarhandel spolitische Themen.

—  Personelle Hilfe scheint besonders geeignet fir die Unterstitzung von Organisati-
onen wie Bauernorganisationen, Wirtschafts- und Berufsverbéanden und bei der
Verbesserung der Agrar- und Wirtschaftsforschung. Fur Letzteres ist alerdings
eine Weliterentwicklung der personellen Zusammenarbeit notwendig, z.B. eine
stérkere Kooperation mit dem DAAD.

Wichtig ist, dass einzelne Schwerpunkte der EZ in agrarsektorale Strategien eingebettet
sind, die der Komplexitét der Probleme gerecht werden. Daflr gibt es viele Beispiele:
Die Einfihrung von hohen Schutzzdllen ohne entsprechende Angebotskapazitéten
koénnte schlimme Konsequenzen fir bestimmte Bevoélkerungsgruppen haben. Die
Durchleitung hoherer Preise an die Produzenten muss gesichert werden. Exportforde-
rung darf die Nahrungsmittelversorgung nicht gefahrden. Die Forderung von Diversifi-
Zierungsinitiativen steht unter Umstanden in Konflikt mit dem Bestreben verbleibender
marketing boards oder lokaler Monopolisten zur Auslastung ihrer Kapazitdten. Der
Ausbau teuerer Bewasserungssysteme ohne Sicherstellung funktionierender Institutio-
nen zu ihrem Management muss scheitern. Technologien, Investitionsgiter, Betriebs-
mittel mussen zugdnglich sein, insbesondere Mikro-, Agrar- und Handelskredite sind
wesentliche Engpésse. Agrarforschung, Aus- und Fortbildung, bspw. in der Lebensmittel-
technologie, sowie landwirtschaftliche Beratung miissen abgestimmt werden. Boden-,
Landnutzungs- und Vertragsrechte miissen an verschiedene Intensivierungsstufen an-
passhar sein. Eine Dezentralisierung von Entwicklungs- und Flachennutzungsplanung,
von 6ffentlichen Dienstleistungen und fiskalischen Rechten ohne Aufbau von Informa-
tions-, Regel- und Kontrollmechanismen riskiert, Kleinbauern zu marginalisieren.

Solche Strategien konnen nur auf sehr hoher intersektoraler Ebene (Landwirtschaft,
Handel, Wasser, Bodenrecht, Forschung, Arbeitsrecht, Finanzen, Erndhrungssicherung,
soziale Sicherung, usw.) entwickelt werden und brauchen dafir den grundlegenden
Konsens der verschiedenen Ministerien und der wichtigsten Geber. Beispielsweise
konnte eine Koppelung des agrarwirtschaftlichen Teils der Integrated Frameworks (vgl.
Ful3note 1) mit den PRS einen solchen Konsens liefern, der dann in den Sektorstrate-
gien weiter prézisiert wird. In diesem Kontext kann auch die Rahmengestaltung von
wirkungsorientierten Monitoring- und Evaluierungssystemen sowie deren Integration in
den entwicklungspolitischen Prozess durchgefiihrt werden. Die EZ kann hier vor allem
den Dialog der Akteure fordern und durch nachfrage- und situationsgerechte Informati-
on und Beratung gezielt inhaltliche Akzente setzen.
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Trotz der Komplexitét der Strategien miissen klare Prioritdten festgelegt und auf das
Prinzip der Subsidiaritdt gesetzt werden, wenn es um die Umsetzung geht, so dass
schwache Administrationen nicht Uberfordert werden. Angesichts knapper Mittel,
dunner Personaldecken und der Neigung schwacher Staaten zu Misswirtschaft und
Korruption sollten Regelungsdichte, Koordinationsaufwand und diskretiondrer Hand-
lungsspielraum im offentlichen Sektor so niedrig wie mdglich bleiben. Auch die EZ
kann sich nur auf einzelne Bereiche konzentrieren. Gemeinschaftliche Sektorprogram-
me kénnen ganzheitlichere Ansétze ermdglichen, aber auch hier sind Grenzen gesetzt,
wie die Erfahrungen mit den integrierten landlichen Entwicklungsprogrammen in den
1970er Jahren und die wenigen Sector Wide Approaches im Agrarsektor in den letzten
Jahren gezeigt haben. Fir die inhaltliche Ausgestaltung der Entwicklung einzelner
Mérkte und Regionen ist das Abstimmungsverfahren einzuschranken auf die dafur
relevanten Gruppen.

Nicht zuletzt haben die Ausfihrungen deutlich gemacht, dass Agrarférderung aufgrund
der dominanten Bedeutung fir SSA und vielfaltigen Rollen ein Querschnittsthemaist,
das in enger Wechselbeziehung zu anderen entwicklungspolitischen Feldern steht wie
Armutsbekampfung, Ernghrungssicherung, Genderpolitik, Dezentralisierung, Ressour-
censchutz, 1andliche Entwicklung, Wassermanagement, agrarbasierte Industrialisierung
und Diversifizierung. Diese waren urspriinglich Querschnittsthemen einer stark sektor-
orientierten Entwicklungspolitik, die sich aber entsprechend ihrer groReren Nahe zu den
eigentlichen entwicklungspolitischen Zielen in den Vordergrund geschoben haben.
Daher sollten auch in anderen entwicklungspolitischen Schwerpunktbereichen land-
wirtschaftliche Komponenten eine wichtige Rolle spielen, deren agrarwirtschaftliche
Fachlichkeit sicherzustellen ist, um ihre Nachhaltigkeit zu gewéhrleisten. Die Land-
wirtschaft bleibt fur die néchsten Dekaden das Riickgrat der Wirtschaft und Bevolke-
rung im landlichen Raum SSA.
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Anhang 1

Weltbank-Kalkulation der Wirkung einer weitgehenden Liberalisierung der
agrarischen und nichtagrarischen Gitermérkte

Reale Einkommensgewinne aus der Reduzierung von Handelsbarrieren
(Gewinnein 2015in Mrd. US$ zu Preisen von 1997, verglichen mit dem Basisszenario)

Liberalisierende Region
Lander mit niedrigem L&nder mit hohem| Alle Lander

und mittlerem Ein- Einkommen
kommen

Bel statischer Betrachtung
Gewinneflr Lander mit niedrigem und mittlerem Einkommen

Landwirtschaft und Nahrung 80 20 101
Verarbeitete Waren 33 25 58
Alle Waren 114 44 159
Gewinnefir Lander mit hohem Einkommen

Landwirtschaft und Nahrung 23 64 91
Verarbeitete Waren a4 -3 41
Alle Waren 67 63 132
Globale Gewinne

Landwirtschaft und Nahrung 103 84 193
Verarbeitete Waren 77 22 98
Alle Waren 181 107 291

Bei dynamischer Betrachtung
Gewinnefir Lander mit niedrigem und mittlerem Einkommen

Landwirtschaft und Nahrung 167 75 240
Verarbeitete Waren 95 9 108
Alle Waren 265 85 349
Gewinnefir Lander mit hohem Einkommen

Landwirtschaft und Nahrung 19 100 117
Verarbeitete Waren 36 13 48
Alle Waren 55 115 169
Globale Gewinne

Landwirtschaft und Nahrung 185 174 358
Verarbeitete Waren 131 22 156
Alle Waren 321 199 518

Das Modell sieht fir die Landwirtschaft einen durchschnittlichen (maximalen) Zollsatz von 5 %
(10%) in Industrieléndern und von 10% (15%) in Entwicklungslandern vor. Fur nicht-
landwirtschaftliche Guter sind die Sétze 1 % (5 %) und 5 % (10 %).

Quelle: World Bank 20033, 51
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Anhang 2
Verhandlungsthemen mit engem Bezug zu den Agrarverhandlungen

Weitere Verhandlungsfelder auRerhalb der Agrarverhandlungen, die den Agrarsektor
direkt bertihren, umfassen:

Schutzmal3nahmen

Die von der WTO erlaubten Schutzmal3nahmen, hauptsdchlich als Instrumente zur
Abwehr von unfairen Handel spraktiken gedacht, haben sich ihrerseits zu Instrumenten
von verstecktem Protektionismus entwickelt. Auffélig ist, dass neben den speziellen
landwirtschaftlichen SSM auch andere Schutzmal3nahmen und zusétzlich die den Spe-
zialabkommen zugrunde liegenden GATT-Artikel in Anspruch genommen werden.

WTO-Schutzmalnahmen und -Ausnahmen existieren unter folgenden Bezeichnungen:
Anti-Dumping, Countervailing Duties, Emergency Protection, SSM, Balance of Pay-
ment, Infant Industries, Waivers, Permanents Exceptions, General Exceptions, Modifi-
cation of Schedules and Tariff Negotiations. Die folgenden vier Schutzmal3hahmen
spielten im Agrarsektor in der Vergangenheit eine gréRRere Rolle:™’

—  Spezielle Schutzmaf3nahmen (SSM) nach dem AoA (s.0.) wurden zwischen
1994 und 2002 756 Mal eingeleitet, fast nur von Industrieléndern. Es handelte
sich aber meist nur um geringflgige Mengen.

— Allgemeine SchutzmafRnahmen nach dem Schutzklauselabkommen (Agreement
on Safeguards) und Artikel XIX GATT 94 kdnnen gegen erlaubte, aber fir die
heimische Wirtschaft schédliche Importe eingesetzt werden. Sie sind wie die SSM
relativ schnell und flexibel einsetzbar, miissen aber sorgféltig begriindet sein. Be-
troffene Handelspartner miissen kompensiert werden. Die algemeinen Schutz-
mal3nahmen betrafen in der Vergangenheit fast zur Halfte landwirtschaftliche
Produkte, waren aber wesentlich seltener als SSM. Hauptnutzer waren Entwick-
lungslander, besonders Indien.

—  Subventions-GegenmalRnahmen nach dem Subventionsabkommen (Agreement
on Subsidies and Countervaling Duties). Das Abkommen teilt spezifische (auf
einzelne Unternehmen, Branchen oder Regionen zielende) Subventionen auf in i)
verbotene (rote), ii) angreifbare (gelbe) und iii) erlaubte (griine) Preis- oder Ein-
kommensstiitzungen von Regierungen und Gebietskdrperschaften. Es gibt eine
De-minimis-Klausel von 1 % des Produktwertes. Zu den erlaubten Subventionen
gehoren auch solche fur Forschung oder fur benachteiligte Gebiete. Fir LDC und
Lander mit einem jéhrlichen Pro-Kopf-Einkommen unter 1000 US$ gilt kein
Subventionsverbot. Im Falle einer erfolgreichen Klage kdnnen bis zu 5 Jahre Aus-

117 Vgl. Hauser / Schanz 1995; Sharma 2000; UNCTAD 2003b; Morgan / Goh 2003.
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Subventionsverbot. Im Falle einer erfolgreichen Klage kdnnen bis zu 5 Jahre Aus-
gleichschutzzélle (countervailing duties) erhoben werden, im Rahmen der Frie-
densklausel des AoA allerdings nur with due restraint. Es gab relativ wenige, je-
doch einige wegweisende Entscheidungen Uber Quersubventionen im Agrarsektor
(vgl. Kasten 4).

Antidumping-MafRnahmen nach dem Antidumping-Abkommen (Agreement on
the Implementation of Article VI of GATT 1994) gegen Preisdumping (Export un-
ter Herstellungskosten bzw. unter im Inland verlangten Preisen) von privaten An-
bietern bezogen sich bisher nur selten auf den Agrarsektor. Etwa zwei Drittel aler
Anti-Dumping-Féalle wurden von Entwicklungslander angestrengt, und in etwa
60 % waren Entwicklungslénder auch das Ziel der Klagen.

Andere Verhandlungsthemen

Durch die Aufnahme immer neuer Themen in die WTO-Verhandlungen gibt es mitt-
lerweile eine Vielzahl von Querschnittsthemen, die die Agrarsektoren und Agrarpoliti-
ken von Entwicklungsldndern mehr oder weniger stark beeinflussen kdnnen. Wichtige

sind:

Im Abkommen Uber handelsbezogene I nvestitionsmaf3nahmen (Agreement on
Trade-Related Investment Measures, TRIMS) wird versucht, Investitionsvor-
schriften oder -férderungen von handelsverzerrenden Vorschriften, bspw. von
Auflagen zur Verwendung nationaler Produkte, freizuhalten. Auflagen zum Ex-
port von Produkten bspw. aus Freihandelszonen bleiben aber weiterhin zuléssig.
Fur den Agrarsektor kénnen TRIMS-Regeln bedeutsam sein.**®

Das Abkommen Uber handelsbezogene Aspekte geistigen Eigentums (Agree-
ment on Trade-Related aspects of Intellectual Property rights, TRIPS) regelt den
Schutz geistiger Eigentumsrechte durch die Schaffung von Standards und von
Durchsetzungsmechanismen auf der nationalen und internationalen (WTO) Ebe-
ne. In der Landwirtschaft ist das TRIPS insbesondere fur Pflanzenziichtung und
-schutz sowie fur die Nutzung nationaler biol ogischer Ressourcen von Bedeutung,
wobei die Behandlung von GMO als besonders kritisch gilt. Auch der Schutz
geographischer Bezeichnungen ist besonders fir Agrarprodukte relevant.

Das Abkommen lber den Handel mit Dienstleistungen (General Agreement on
Trade in Services, GATS) schaffte parallel zum GATT Regeln fur die internatio-
nale Offnung von Mérkten fir Dienstleistungen, in den letzten Jahren ein wichti-
ger Motor des weltweiten Wirtschaftswachstums. Fir arme Entwicklungslander

118 Bspw. wurde bei der Verurteilung der EU-Bananenordnung, die mit zur Aufkiindigung des

Lomé-Abkommensfihrte, auch das TRIMS-Abkommen herangezogen; vgl. UNCTAD 2003b.
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ist vor allem der sogenannte Modus-4"'° wichtig, d.h. der zeitweilige Zugang von

natiirlichen Personen, insbesondere ungelernten (landlichen) Arbeitskréften, zu
auslandischen Arbeitsmarkten. Allerdings gilt dies in den Industrielandern als be-
sonders sensibel. Fir die Agrarsektoren der Entwicklungslander wéren zusétzliche
Angebote bspw. fir Kredite, Beratung, landliche Elektrifizierung und Wasserver-
sorgung interessant. Die Attraktivitét fur auslndische Anbieter ist allerdings frag-
lich.

— Im Abkommen Uber Ursprungsregeln (Rules of Origin Agreement) wurde ein
Harmonisierungsprogramm fir Regeln zur Bestimmung des Ursprungslandes ei-
ner Ware verabschiedet, bspw. wie hoch der im Land hinzugefigte Mehrwert sein
muss oder welche Vorstufen-Importe aus Drittlandern nicht angerechnet werden
muissen. Sie haben auf die Wirkung von Préferenzabkommen grofien Einfluss. Ur-
sprungsregeln sind im Agrarsektor vor alem fir verarbeitete Produkte relevant.
Bisher kénnen in jedem Préferenzabkommen unterschiedliche Herkunftsregeln
festgelegt werden, was nicht nur zu Diskriminierung fuhrt, sondern gerade fir
kleine Lander eine erhebliche finanzielle Belastung bedeutet und eine Handel spré-
ferenz sogar wertlos machen kann. Ein One-rule-Prinzip kénnte dies zukunftig
verhindern und den Zollsprung als Einheitsmethode festlegen.'®

— Das Abkommen Uber Streitbeilegung (Dispute Settlement Understanding laut
Schanz / Hauser 1995, 236 formulieren under standings entweder allgemeine Ziele
und Verpflichtungen, oder kodifizieren bereits herrschende Praxis) war wahr-
scheinlich der grofte Durchbruch im Rahmen der WTO, da es den Entscheidun-
gen der Schiedsgerichte zur Interpretation der Abkommen gréfRere Durchset-
zungskraft verleiht. Im neuen DSU-Verfahren kdnnen beschuldigte Lander die
Einberufung eines Schiedsgerichtes oder die Annahme des Schiedsspruchs nicht
mehr mit ihrem Veto blockieren, und es wird ein klarer Rahmen fir die zeitliche
Abfolge der verschiedenen Verhandlungsschritte gezogen. Die Agrarsektoren von
Entwicklungslandern sind von der WTO-Streitschlichtung sowohl als Kléger as
auch als Beklagte immer héufiger betroffen. Eine Vereinfachung der Prozeduren
fur Entwicklungsldnder wird als SDT diskutiert.

— Der GATT Artikel XXIV uber regionale Handelsabkommen konnte fir die
Agrarsektoren von Entwicklungsléndern verstarkt Bedeutung gewinnen, weil zu-
nehmend regionale Handel sabkommen sowohl mit Siid-Siid- als auch mit Nord-

119 Die 4 Modi des GATS: Modus I: Grenziberschreitender Handel, Modus Il: Konsum im
Ausland, Modus |11: Niederlassung (Direktinvestition), Modus 1V: Temporére Présenz des
Dienstleisters.

120 Dabe gilt als Indiz fir substantielle Weiterverarbeitung, die einen Wechsel des Ursprungs-
landes definiert, der Wechsel der Tarifposition im HS-System gegenuiber alen verwendeten
Materialien.
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Siid-Komponenten geschlossen werden. Bisher wurden Agrarprodukte insbeson-
dere aus Industriel&ndern von solchen Abkommen meist ausgenommen (wie auch
in den meisten einseitigen Préferenzabkommen), obwohl eine Klausel besagt, dass
substantially all productsin die Abkommen integriert sein miissen. Diese Klausel
wird bisher mit 80-90 % der Produkte interpretiert, bei engerer Auslegung koénn-
ten sensible landwirtschaftliche Subsektoren stérker bertihrt werden. Unklar igt,
wie die Enabling Clause, die einseitige Préferenzen an Entwicklungslénder er-
laubt (vgl. Kap. 2.5), zum Artikel XXIV steht, insbesondere ob auch bei regiona-
len Handel sabkommen zwischen Entwicklungslandern substantially all trade libe-
ralisiert werden muss, und ob auch diese Abkommen den Marktzugang von drit-
ten Handel spartnern nicht verschlechtern dirfen.

Die Aufnahme neuer Themen in die WTO wurde vor Cancun intensiv diskutiert,
wobel es vor alem um die sogenannten Singapur-Themen geht. Schon friher waren
Umwelt- und Sozialnormen im internationalen Handel thematisiert worden. Die Singa-
pur-Themen waren ein wichtiger Grund fur das Scheitern des Cancun-Gipfels. Zu-
néchst werden die Themen, mit einer Ausnahme, nicht weiterverhandelt. Léngerfristig
kommen sie sicher wieder auf die Tagungsordnung. Von den Singapur-Themen sind
einige fir die Agrarsektoren von Entwicklungsléndern durchaus von Relevanz, was
alerdings kein Pladoyer fiir ihre Behandlung im Rahmen der WTO ist; %

— S0 koénnten Wettbewer bsregeln mehr Transparenz in Agrarhandel und Agroin-
dustrie bringen, der bei einigen Produkten von transnationalen Konzernen massiv
dominiert wird und der Uber vertikale Integration von Produktions- und Verarbei-
tungsketten auch massive Auswirkungen auf die Agrarstrukturen hat. Allerdings
existiert in vielen Entwicklungsldndern noch kein Wettbewerbsrecht, deren Um-
setzung kann sehr teuer sein. AuRerdem sind die einzelnen Wirtschaftssektoren
klein und damit schnell von einzelnen Firmen dominiert (vgl. Kasten 10). Wett-
bewerbsregeln kénnen daher nur in angepasster Form und langsam eingefhrt
werden.

— Handelserleichternde Maf3nahmen wurden als einziges Singapur-Thema zur
Weiterverhandlung in der Doha-Runde akzeptiert. Ohne Zweifel wirde auch der
Agrarsektor, vor allem bei Exporten und Importen von Betriebs- und Kapitalgi-
tern, von solchen Malnahmen profitieren. Fir einige Stasten SSA ist
bei spielsweise auch die Diskussion interessant, ob Transitregeln oder Export- und
Importgebuhren reguliert und transparenter gemacht werden sollen.

— Ein allgemeines I nvestitionsschutzabkommen konnte insbesondere die Agroin-
dustrie als wichtigen Faktor fur die Agrarentwicklung férdern, zumal wenn im
Zuge der neuen Popularitét von Wertschdpfungsketten wieder vermehrt Verarbei-

121 Vgl. MacLaren/ Josling 1999; UNCTAD 2002; Oxfam 2002g; Curtis 2001; UNDP 2003a.
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tungskapazitéten in Entwicklungddndern gefordert werden. Demgegeniiber wiirde
das Verbot von Auflagen an Investoren zur Verwendung von nationalen Produk-
ten die heimische Industrie evtl. benachteiligen.

Wettbewer bsregulierungen konnten fir besseren, transparenteren Wettbewerb
zwischen nationalen und regionalen Industrien sorgen. Dies scheint fur SSA
durchaus relevant zu sein, wo durch die SAP oft staatliche Monopole in private
verwandelt wurden. Wettbewerbsregeln kdnnen den Zugang von externen Unter-
nehmen erleichtern und bspw. den Zugang zu Betriebsmitteln, Finanzdienstleis-
tungen oder Verarbeitungskapazitéaten erleichtern. Andererseits hat sich die inter-
nationale Agroindustrie in den letzten Jahren enorm konzentriert. Es besteht die
Gefahr, dass kapitalkréftige multinationale Konzerne lukrative Zukunftsmérkte
durch unfaire Praktiken erobern. Allerdings kann auch dies besser mit als ohne in-
ternational e Wettbewerbsregel ungen vermieden werden.

Die Regulierung von Regier ungsbeschaffungen wére in vielen Entwicklungslan-
dern wichtig fir die Verbesserung von Wettbewerb, Transparenz und Korrupti-
onsbekdmpfung bspw. bei lokalen Nahrungsaufkéufen, bei staatlichen Dinger-
programmen oder bei Investitionsausschreibungen fir Bewéasserung und Iéndliche
Infrastruktur. Zu Bedenken ist, dass viele kleine nationale Bewerber gegen grof3e
internationale Konkurrenten, die meist mit nationaler Bevorzugung grof3 gewor-
den sind, zur Zeit nicht wettbewerbsfahig sind, und ohne internationales Wetthe-
werbs- und Dumpingrecht die Gefahr der strategischen Verdrangung durch inter-
nationale Konzerne noch gréf3er wére als schon jetzt.

Auch die Integration von internationalen Umwelt- und Sozialstandards kénnen fir
den Agrarsektor erhebliche Auswirkungen haben:

Der Agrarsektor ist eng mit der Nutzung naturlicher Ressourcen verknipft. Um-
weltabkommen und Umweltauflagen konnen sich daher in vidféltiger Hinsicht
auf Agrarwirtschaft und -handel auswirken. Internationale Umweltabkommen
sind auf dem Weltgipfel in Johannesburg a's den WTO-Abkommen gleichwertig
erkléart worden. Innerhalb der WTO wird alerdings noch um eine sinnvolle Ver-
knupfung gerungen.

Von den zentralen Sozialstandar ds der International Labour Organization dirf-
ten fir den Agrarsektor vor allem Kinderarbeit sowie in geringerem Ausmal3 Koa-
litionsfreiheit (in Plantagen und gréReren agro-industriellen Betrieben) von Rele-
vanz sein. Kinderarbeit ist in der Landwirtschaft von SSA weit verbreitet, bspw.
bei der Baumwollpfliicke.**> Ob sie im Einzelfall konform mit den geltenden

122 Nach Stichproben-Statistiken der ILO sind etwa 250 Mio. Kinder oder 15-20 % einer Alters-
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kohorte von Kinderarbeit betroffen, wovon in SSA bis zu 90 % in der Landwirtschaft be-
schéftig sind; vgl. Ashagri 1997.
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Normen ist, hangt stark von der Interpretation ab, bel einer Auslegung im Sinne
westlicher Sozialstandards wére das wohl nicht der Fall. Die Lohnhdhe hingegen
gehort nicht zu den zentralen Sozial standards.
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