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Indien, Brasilien und Siidafrika in der Doha-Runde:
Handelspolitische Interessen und
Entscheidungsstrukturen

Stormy Mildner und Jorg Husar
Forschungsgruppe Amerika / Forschungsgruppe Globale Fragen,
Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin.

Indien, Brasilien und Siidafrika gehoren zu den hartnickigsten Blockadeakteuren in der
aktuellen Verhandlungsrunde der WTO. Zur Erklidrung dieser Haltung wird unter ande-
rem auf die mangelnde Kompromissbereitschaft der zentralen Akteure EU und USA, ge-
rade beim Thema Agrarhandel, sowie auf aussenpolitische Interessen der Schwellenldnder
an der Konstruktion einer «Allianz des Stidens» verwiesen. Der vorliegende Beitrag zeigt
hingegen, dass auch die Konfiguration der nationalen handelspolitischen Entscheidungs-
prozesse in Indien, Brasilien und Siidafrika und die daraus folgende spezifische Durchset-
zungsfihigkeit einzelner Sektorinteressen signifikant zur Verfestigung der kompromisslo-
sen Haltung der drei Staaten beitriigt. Vor diesem Hintergrund miissen die Aussichten auf
einen baldigen erfolgreichen Abschluss der Verhandlungen skeptisch beurteilt werden.

Keywords: trade policy, WTO, Doha Round, two-level game, interest groups,
NGOs, India, Brazil, South Africa
JEL-Codes: F13,F51,F53

1 Einleitung

In das G4-Treffen der Hauptverhandlungspartner der Doha-Runde (EU,
USA, Brasilien und Indien) in Potsdam Ende Juni 2007 wurden grosse
Hoffnungen gesetzt, endlich eine Zwischenlosung beim Abbau von Agrar-
subventionen und -z6llen und somit den lang ersehnten Durchbruch in den
seit Jahren stockenden WTO-Verhandlungen herbeizufiihren. Als die Ge-
spriche dann am 21. Juni friihzeitig abgebrochen wurden, bestétigte sich
einmal mehr, dass die grossen Schwellen- und Entwicklungsldnder zuneh-
mend in der Lage sind, die Verhandlungen nach eigenen Interessen zu ge-
stalten. Neben Indien und Brasilien ist es dabei vor allem Siidafrika, das
sich als Mitglied zahlreicher Koalitionen in den vergangenen Jahren als
wichtiger Verhandlungspartner in der WTO etabliert hat. Gemein ist diesen
drei Landern aber nicht nur ihre stirkere Rolle in den Verhandlungen, son-
dern auch, dass sie ihre neue Verhandlungsmacht bislang in erster Linie fiir
Blockadezwecke genutzt haben: Indien gehorte zur Gruppe derjenigen Ent-
wicklungsldnder, die den Beginn einer neuen Verhandlungsrunde bei der
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70 Stormy Mildner und Jorg Husar

Ministerkonferenz in Doha (2001) vehement ablehnten. Die massgeblich
von Indien und Brasilien gefithrte Entwicklungs- und Schwellenlidnder-
koalition G-20+ trug 2003 mit ihren offensiven Maximalforderungen iiber
die komplette Abschaffung aller handelsverzerrenden Subventionen in der
Landwirtschaft erheblich zum Scheitern der Ministerkonferenz in Cancin
bei. Und Brasilien hatte durch seine fehlende Kompromissbereitschaft bei
Industriegiiterzollen nicht unwesentlich Anteil an der Aussetzung der
Doha-Verhandlungen Mitte 2006 bis Februar 2007.

Im Zentrum dieses Beitrags steht entsprechend folgende Frage: Worin lie-
gen die Ursachen fiir die Blockadehaltung von Indien, Brasilien und Siid-
afrika? Die Antwort auf diese Frage scheint einfach: Die Industrielinder, al-
len voran die USA und die EU, bieten nicht ausreichende Gegenleistungen
fiir die von ihnen geforderte Liberalisierung beim Industriegiiter- und
Dienstleistungshandel. Denn weder das US-Angebot iiber den Abbau von
Agrarsubventionen noch der EU-Vorschlag iiber die Senkung von Agrar-
zOllen gehen Indien, Brasilien oder auch Siidafrika weit genug. Eine zweite,
ebenso plausible Erkldrung findet sich in der aussenpolitischen Ausrich-
tung ihrer Handelspolitik: Die drei Linder wollen sich als Interessenver-
treter der Entwicklungsldnder positionieren und ein politisches Gegen-
gewicht zu den USA und der EU bilden (HURRELL und NARLIKAR 2006).
Beispielhaft kann hier Brasiliens Position zum Agrarhandel genannt wer-
den: Zur Sicherung der G-20+ ist Brasilien bereit, Abstriche bei der Durch-
setzung seiner nationalen Agrarinteressen hinzunehmen. Brasilien unter-
stiitzte beispielsweise bei der Ministerkonferenz in Hongkong (2005) die
Forderung der G-20+ und G-33 iiber Special Products, obwohl ihm dadurch
wichtige Absatzmirkte verschlossen blieben (MOTTA VEIGA 2005, MEIER
2005). Gleiches gilt fiir Stidafrika: Auch hier ist die Aussenhandelspolitik
erheblich durch aussenpolitische Erwdgungen beeinflusst. Als reichstes und
am stérksten industrialisiertes Land Afrikas sieht sich Siidafrika in beson-
derer Verantwortung, Wachstum, Stabilitit und Frieden in seiner Region
zu fordern (WTO 2003). Zudem erhofft sich das Land durch eine Mitglied-
schaft in der G-20+ einen grosseren Einfluss auf internationaler Ebene.

Waihrend beide Erkldarungen durchaus zutreffen, ist dies aber nur die hal-
be Antwort. Denn Handelspolitik ist ein Two-Level-Game, bei dem Ver-
handlungen gleichzeitig auf zwei Ebenen stattfinden, der nationalen und
der internationalen Ebene:

“At the national level, domestic groups pursue their interests by pres-
suring the government to adopt favorable policies, and politicians
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seek power by constructing coalitions among those groups. At the in-
ternational level, national governments seek to maximize their own
ability to satisfy domestic pressures, while minimizing the adverse
consequences of foreign developments. [...] Each national political
leader appears at both game boards.” (PUTNAM 1988, S. 434)

Will man die Blockadepositionen von Indien, Brasilien und Siidafrika ver-
stehen, ist daher neben der Analyse der internationalen Ebene auch ein
Blick in die Linder selbst unerlésslich: Die Ursache fiir ihre kompromiss-
lose Haltung ist somit auch im sektoralen Spezialisierungsprofil sowie der
Durch-setzungs—fihigkeit von Interessengruppen im Rahmen nationaler
Aushandlungsprozesse zu suchen.

Entsprechend muss in einem ersten Analyseschritt die Wirtschafts- und
Handelsstruktur der drei Lander analysiert werden. Wéahrend nationale
Positionen dabei hdufig unmittelbar auf die Interessen bestimmter Wirt-
schaftssektoren zuriickgefithrt werden konnen, erklért dies allerdings noch
nicht vollstindig, warum sich diese im politischen Prozess auch tatsichlich
durchsetzen. Folglich muss der zweite Analyseschritt stets folgende Fragen
beinhalten: Wie ist die nationale Handelspolitik institutionell gestaltet, wel-
che Akteure bestimmen die Handelspolitik mit und auf welche Weise haben
sie Zugang zu den zentralen Entscheidungsprozessen? Wichtig ist hier das
Verhiltnis von Exekutive zu Legislative, von Bundesregierung zu Bundes-
staaten sowie von Politik zu Interessengruppen und NGOs. Dabei gilt auch
zu priifen, welches Konsultationsmodell in den drei betrachteten Léandern
dominiert: 1. Das «Club Modell», bei dem nur biirokratieinterne Konsulta-
tionen durchgefiihrt werden; 2. das «Adaptive Club Modell», bei dem von
der Regierung ausgewéhlte Interessengruppen an den Konsultationen par-
tizipieren oder 3. das «Multi-stakeholder Modell», bei dem neben dem Wirt-
schaftssektor zunehmend auch zivilgesellschaftliche Organisationen in die
handelspolitischen Entscheidungsprozesse eingebunden sind (HOCKING
2004). Die jeweilige Konfiguration der nationalen handelspolitischen Kon-
sultationsprozesse hat deutliche Konsequenzen fiir die Durchsetzungsféhig-
keit einzelner Sektorinteressen.
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72 Stormy Mildner und Jorg Husar

2 Ursachen der Blockadehaltung
2.1 Indien und die Doha-Runde

Indiens Handelspolitik ist auf ganzer Linie defensiv und nach innen ge-
richtet, wobei es seine vereinzelten offensiven Interessen an einem verbes-
serten Zugang zu den Mirkten der Industrieléinder deutlich dem Schutz
der heimischen Wirtschaft vor auslidndischer Konkurrenz unterordnet.
Indien verfolgt ganz bewusst eine Nay-Saying-Strategie.

2.1.1 Indiens sektorales Spezialisierungsprofil und Handelsagenda

Wie fiir Brasilien und Siidafrika hat der Aussenhandel auch fiir Indien stark
an Bedeutung gewonnen: Von 1995 bis 2005 verdreifachten sich seine Ex-
porte; von 2003 bis 2005 betrug das Verhiltnis des Handels zum Brutto-
inlandsprodukt rund 37 Prozent. Und dennoch lautet fiir Indien die Devise:
Kein Abkommen abzuschliessen, ist besser, als einen Kompromiss einge-
hen zu miissen:

“It is easier for our minister to come back home empty-handed as a
wounded hero, rather than to come back with something after ha-
ving had to make a compromise,”

bestatigte ein Mitglied der indischen Delegation bei der Ministerkonferenz
in Cancun 2003 (NARLIKAR 2006).

Hierfiir lassen sich zahlreiche Griinde finden. Zunéchst einmal ist Indiens
Volkswirtschaft nach wie vor vergleichsweise geschlossen und geniesst weit
reichenden Schutz vor auslidndischer Konkurrenz. Zwar hat die indische
Regierung seit Beginn der 90er-Jahre graduell Handelsbeschrankungen ab-
gebaut, doch trégt Indiens Handelspolitik weiterhin schwer an den fast vier
Dekaden wirtschaftlicher abschottungs- und binnenmarktorientierter ISI'-
Entwicklungsstrategie. Die Heritage-Foundation stuft das Land in ihrem
Index of Economic Freedom als mostly unfree ein (Rang 104 der 157 Lin-
der). Mit 15,8 Prozent liegt der indische Durchschnittszoll (effektiv ange-
wandte Raten) weit {iber den entsprechenden Sitzen Brasiliens oder auch
Siidafrikas. Bei Industriegiitern betrdgt der Durchschnittszoll etwa 14 Pro-
zent, bei Agrargiitern 41 Prozent (WTO 2007a). Indien hat nur 74 Prozent

1 Importsubstituierende Industrialisierung.

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.




Indien, Brasilien und Siidafrika in der Doha-Runde 73

seiner Zolle im Rahmen der WTO gebunden, wobei auf Grund der erheb-
lichen Differenzen zu den effektiv angewandten Zollen erheblicher Spiel-
raum fiir willkiirliche Zollanhebungen besteht (durchschnittlich gebunde-
ne Zollrate von 114,5 Prozent auf Agrar-, 34 Prozent auf Industriegiiter,
MINISTRY OF FINANCE 2007). Auch Zolleskalation — die steigende Zollbelas-
tung mit steigendem Verarbeitungsgrad - stellt ein gravierendes Problem in
Indien dar. Besonders stark hiervon betroffen sind Agrarprodukte sowie
Textil- und Lederwaren (CHAKRABORTY und SENGUPTA 2006). Zudem ist
das Zollsystem auf Grund der zahlreichen Ausnahmen und Sonderbestim-
mungen nach wie vor #dusserst komplex. Neben den tarifiren Handels-
hemmnissen schrinken auch staatliche Preiskontrollen, administrative Hiir-
den, eine iiberbordende Biirokratie und weit verbreitete Korruption den
Zugang zum indischen Markt ein. Weiter zu nennen sind lange Verzogerun-
gen bei der Zollabwicklung, intransparente Zertifizierungsanforderungen,
eine undurchsichtige staatliche Auftragsvergabe und ungeniigender Schutz
geistigen Eigentums (ALVES 2004). Dass sich die Handelsliberalisierung in
Indien besonders schwierig gestaltet, liegt aber nicht nur an der Schutzfunk-
tion der Zolle und nicht-tarifiren Hemmnisse fiir die heimische Produktion,
Zolle spielen in Indien auch eine erhebliche fiskalpolitische Rolle: Aktuell
machen sie etwa 16 Prozent der gesamten Steuereinnahmen des indischen
Staates aus (WTO 2007a).

Massgeblich fiir Indiens defensive Position in der Doha-Runde ist zudem
die Bedeutung der Landwirtschaft fiir seine Volkswirtschaft und Gesell-
schaft. Auch wenn der Industrie- und Dienstleistungssektor kontinuierlich
an Bedeutung gewonnen haben und die Wirtschaftsstruktur eine deutliche
Verschiebung vom priméren zum sekundiren und tertidren Sektor ver-
zeichnet, ist Indien nach wie vor ein stark von landwirtschaftlichen Struktu-
ren geprégtes Land: Die Landwirtschaft tragt 19 Prozent zur Wertschopfung
bei, die Industrie 27 und der Dienstleistungssektor 54 Prozent (WORLD
Bank 2007). Etwa 60 Prozent der Beschiftigten sind im Landwirtschafts-
sektor titig. Die Produktivitét in der Landwirtschaft ist somit deutlich ge-
ringer als in der restlichen Volkwirtschaft. Ursdchlich hierfiir sind der stark
fragmentierte Grundbesitz, der niedrige Mechanisierungsgrad, die erhebli-
che Abhingigkeit von extremen Wetterbedingungen sowie die unzurei-
chende Infrastruktur. Auch deswegen betragen Agrarexporte nur etwa zehn
Prozent der Exporte des Landes; der Anteil Indiens am weltweiten Agrar-
handel liegt bei nur 1,5 Prozent. Bestimmend fiir Indiens Agraragenda ist
zudem der hohe Anteil der Subsistenzwirtschaft am Agrarsektor:
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74 Stormy Mildner und Jérg Husar

“India’s approach to the negotiations was dictated by its concerns for
the millions of farmers who are dependent for their livelyhood on
agriculture [...]”,

betonte das Ministerium fiir Wirtschaft und Industrie (MoClI) in seinem
Jahresbericht 2005/06 (MINISTRY OF COMMERCE AND INDUSTRY 2007a, S.
102). Dies zeigte sich auch beim G4-Treffen in Potsdam. Der indische
Handelsminister KAMAL NATH betonte:

“Developed countries are looking at promoting and protecting the
prosperity of their farmers, whereas in India, we are talking about
protecting the livelihood of our farmers.” (“Brazil, India Declare G4
Dead”, ABC News, 23. Juni 2007).

Die indische Regierung erhebt daher zwei zentrale Forderungen, die sie
vor allem iiber die G-20+ zum Ausdruck bringt (WTO 2007a): Erstens for-
dert Indien den Abbau von Agrarsubventionen in den Industrielindern. Da
das Land nur in vereinzelten Agrarprodukten offensive Exportinteressen
hat, spielt der Abbau von Agrarzollen in den Industrieldndern fiir die indi-
sche Regierung hingegen keine zentrale Rolle. Zweitens setzt sich die Re-
gierung fiir weit reichende Ausnahmen fiir Entwicklungsldnder beim Abbau
interner Stiitzmassnahmen und Marktzugangsschranken ein, wobei sie auch
den Schutz «spezieller Produkte» (special products) in der Landwirtschaft
fordert:

“To secure and ensure the livelihood and food security of millions, an
appropriate number of Special Products and a Special Safeguard
Mechanism which can be meaningfully and effectively applied is the
bedrock of any agricultural outcome in this Round,”

betonte KAMAL NATH bei der WTO-Ministerkonferenz in Hongkong 2005
(WTO 2005c).

Entsprechend stimmt die indische Regierung ihre Position eng mit der G-
33 ab, ein Zusammenschluss von Entwicklungsldndern mit vorwiegend
kleinbduerlich gepriagtem Agrarsektor, die in Hinblick auf Erndhrungs-
sicherheit, Armutsreduzierung und lindliche Entwicklung die Ausnahme
«spezieller Produkte» von den Liberalisierungen fordern (FREIN und
REICHERT 2006).
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Auch beim Industriegiiterhandel ist Indien massgeblich defensiv. In Ein-
klang mit der Koalition NAMA-11 fordert Indien in den Verhandlungen
iiber Zollsenkungen bei Industriegiitern (Non-Agricultural Market Access)
die Beseitigung von Zollspitzen und Zolleskalationen in den Industrie-
landern bei gleichzeitiger Beibehaltung der Sonderbehandlung der Ent-
wicklungslénder (Special and Differential Treatment). Der indischen Regie-
rung geht es hier vor allem um einen verbesserten Zugang zu den Mérkten
der Industrieldnder fiir Textilien, die rund 15 Prozent der Giiterexporte
Indiens ausmachen:

“The small and medium enterprises in the developing world provide
livelihood to hundreds of millions of industrial workers. They need
the elimination of tariff peaks and tariff escalations to obtain ef-
fective access into developed country markets. It is no use having ze-
ro duty levels on aeroplanes, while maintaining a 30 per cent duty on
leather handbags,” so NATH in Hongkong (WTO 2005c).

Da Indien aber auch befiirchtet, dass eine weitere eigene Liberalisierung zu
Verlusten bei weniger wettbewerbsfiahigen Industrien wie Chemikalien, Le-
der und verarbeiteten Nahrungsmitteln filhren konnte, setzt sich die Regie-
rung gleichzeitig fiir eine Sonderbehandlung der Entwicklungslidnder ein.

Zudem lehnt Indien eine Zollsenkungsformel ab, die sich an den effektiv
angewandten Zollsdtzen orientiert, und favorisiert eine Formel, die die
durchschnittlichen gebundenen Obergrenzen fiir die Zolle als Ausgangs-
punkt fiir Liberalisierungen bestimmt ~ denn dies hiitte weitaus geringere
Zollsenkungen zur Folge. Zwar hat sich Indien bei der WTO-Ministerkon-
ferenz in Hongkong hinsichtlich der Liberalisierungsformel auf die Indus-
trielinder zu bewegt und Zollkiirzungen auf Basis der Schweizer Formel?
sowie der Festlegung auf zwei Koeffizienten - einen fiir Industriestaaten
und einen fiir Entwicklungslidnder — zugestimmt. Allerdings fordert Indien,
dass die Liberalisierungsanforderungen der Entwicklungslinder trotz
Schweizer Formel niedriger ausfallen sollten als die der Industrielédnder.

Etwas offensiver sind Indiens Interessen im Dienstleistungshandel. Mittler-
weile hat Indien nicht mehr nur bei den arbeitsintensiven Dienstleistungen
wie Backoffice-Tatigkeiten (u.a. Datenerfassung und -aufbereitung) oder
Telefondiensten (Call-Center) einen komparativen Vorteil, sondern auf

2 Neuer Zoll = alter Zoll x Koeffizient / (alter Zoll + Koeffizient).
Je hoher der Koeffizient, umso geringer sind die Zollsenkungen. Je hoher der alte Zoll, desto hoher auch
die Zollsenkungen.
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Grund hochqualifizierter Arbeitskrifte und Fachwissen zunehmend auch
bei Dienstleistungen am oberen Ende der Wertschopfungskette (z.B. Inge-
nieur-Dienstleistungen und Softwareentwicklung). In den 90er-Jahren
wuchsen seine Dienstleistungsexporte mit einer durchschnittlichen Rate
von 15 Prozent pro Jahr, so dass sich Indien in der Rangliste der weltweit
grossten Dienstleistungsexporteure auf Platz 12 verbessern konnte (2005).
Indien dréngt somit auf eine Dienstleistungsliberalisierung unter Modus 1
(grenziiberschreitender Dienstleistungshandel). Zudem ist Indien an einer
Marktoffnung der Industrielinder unter Modus 4 (Erbringung einer
Dienstleistung durch die voriibergehende Priasenz natiirlicher Personen im
Ausland) interessiert, da es auf Grund seines grossen Arbeitskriftepoten-
zials einen erheblichen komparativen Vorteil in zahlreichen Dienstleistun-
gen, z.B. der Gastronomie und den Pflegediensten hat. Die indische Re-
gierung verspricht sich dabei auch einen Technologie- und Wissenstransfer,
wenn die individuellen Dienstleistungsanbieter in ihr Heimatland zuriick-
kehren. Das MoClI schreibt:

“Our Mode 4 objective is driven by the competence of our service
professionals, and our Mode 1 objective by the strong competitive
edge of India in IT and ITES Services” (MINISTRY OF COMMERCE
AND INDUSTRY 2007a, S. 102).

Stetiger Wachstumsmotor ist und bleibt die Software-IT-Servicebranche,
die seit 1993 um rund 50 Prozent jahrlich gewachsen ist. Hardware- und
Softwareexporte machen inzwischen 11 Prozent der indischen Giiter- und
Dienstleistungsexporte aus.

Dennoch ist Indien nicht bereit, Marktéffnungskompromisse in der Land-
wirtschaft zu Gunsten eines besseren Zugangs zu den Dienstleistungsmérk-
ten der Industrielédnder einzugehen. Dass die offensiven Dienstleistungs-
interessen nicht zum Tragen kommen, liegt auch daran, dass geniigend
Wachstumspotenziale fiir Dienstleistungen auf dem heimischen Markt
gesehen werden. Zudem fiirchtet Indien, dass es im Gegenzug zu Liberali-
sierungen unter Modus 1 und 4 auch Zugestédndnisse unter Modus 3 (kom-
merzielle Prasenz auslédndischer Dienstleistungsanbieter durch Direktinve-
stitionen) machen miisste, was ein Aufbrechen seines nach wie vor rigiden
Investitionsregimes bedingen wiirde. Zwar mehren sich die Stimmen, die
angesichts des Bedeutungszuwachses des Dienstleistungshandels und ex-
port-orientierter aufstrebender indischer Konzerne eine offensivere Han-
delsstrategie der Regierung sowie Zugestdndnisse bei den Agrargespriachen
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in der Doha-Runde befiirworten, doch konnten sich diese bislang in keiner
Weise durchsetzen.

Im Rahmen der TRIPS-Verhandlungen forderte Indien in erster Linie ei-
nen besseren Zugang zu Medikamenten und konnte hier auch erste Erfolge
fiir seine Pharmaindustrie verbuchen, die Generika mit hoher Qualitit her-
stellt. Indien gehorte mit Stidafrika und Brasilien zu einer Gruppe von 47
Entwicklungsldndern, die vor der Ministerkonferenz in Doha einen ge-
meinsamen Vorschlag iiber «TRIPS und offentliche Gesundheit» vorleg-
ten, der massgeblich zu einem Kompromiss im Patentstreit iiber den Zu-
gang zu Medikamenten (Umgehung des Patentschutzes in Notsituationen
durch die Herstellung oder den Import von Generika) und der Doha-
Declaration on the TRIPS and Public Health beitrug. Daneben setzt sich
Indien fiir Erhalt und Pflege der biologischen Vielfalt und des traditionel-
len Wissens ein. Schliesslich ist Indien ein vehementer Gegner der neuen
Handelsthemen, darunter die vier Singapur-Themen sowie Arbeits- und
Umweltstandards, was sicherlich auch an seinem klassischen Verstidndnis
von Souverdnitét liegt: Das Land lehnt Eingriffe in innere Angelegenheiten
durch internationale Institutionen rigoros ab.

2.1.2.  Handelspolitische Entscheidungsstrukturen

Obwohl Ende der 90er-Jahre infolge der Uruguay-Runde zahlreiche insti-
tutionelle Umstrukturierungen vorgenommen wurden, sind die handelspo-
litischen Entscheidungsprozesse in Indien nach wie vor iiberaus komplex.
Zustindigkeiten sind nicht klar abgegrenzt und es kommt oft zu Kompe-
tenzstreitigkeiten zwischen den Ministerien oder auch der Regierung und
den Bundesstaaten. Zudem sind Konsultationsmechanismen nach wie vor
beschrinkt (SEN 2003a, 2003b).

In Indien ist die Handelspolitik eine Domine der Exekutive; die Einbin-
dung des Kongresses in diesem Politikfeld ist schwach ausgeprégt. Innerhalb
der Exekutive ist vor allem das MoCI mit seinem Department of Commerce
und dessen Trade Policy Division (TPD) fiir die Handelspolitik zustindig.
Alle fiinf Jahre (aktuelle Periode ist 2004-2009) gibt das MoClI die Foreign
Trade Policy, FTP bekannt, einerseits iiber die nach aussen gerichtete inter-
nationale Verhandlungsstrategie Indiens (WTO und bilaterale/regionale
Freihandelsabkommen — FTAs) und andererseits iiber die mehr nach in-
nen gerichtete Handelsstrategie, also Anderungen im Zollniveau, Subven-
tionen, Exportanreize und Importerleichterungen. Ziel der aktuellen FTP
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ist es, die Exporte innerhalb von fiinf Jahren bis 2009 zu verdoppeln (MIN-
ISTRY OF COMMERCE AND INDUSTRY 2007b). Zudem ist das MoClI bei allen
bilateralen und multilateralen Handelsgesprachen Verhandlungsfiihrer
Indiens und nimmt somit international eine zentrale Stellung ein.

Je nach Thema sind jedoch auch andere Ministerien in die Handelspolitik
involviert, darunter das Finanz- und Aussenministerium oder auch die Mini-
sterien fiir Landwirtschaft und Textilien. Zwar soll ein interministerieller
Dialog eine kohidrente Handelspolitik nach aussen gewihrleisten, doch
kommt es nach wie vor zu Kompetenzrangeleien (DHAR und KALLUMALV
2007). Bei Agrarfragen gibt beispielsweise klar das Ministerium fiir Land-
wirtschaft (MOA) die Richtung vor:

“The first step taken by the government, which set the ball rolling on
the agriculture negotiations, was taken by the MOA and not by the
MoC(l, in the form of a seminar organized in conjunction with the
FAO in June 19997,

fiihrte ein Mitarbeiter des Ministeriums aus. Die Beziehung zwischen den
beiden Ministerien fasst R. JAIN, ehemaliger Staatssekretdr im MOA, fol-
gendermassen zusammen:

“MoCl, understandably, has a broader perspective and sees agricul-
ture as one of the sectors being negotiated, whereas for MOA it was
difficult to accept such an approach as agriculture is a very sensitive
sector in which compromises cannot be made” (PRIYADARSHI 2007).

Unumstritten spielen fiir beide Ministerien die schlechten Lebensbedingun-
gen vieler indischer Bauern eine zentrale Rolle. Denn fiir eine Regierung,
die sich die Reduzierung der Armut zum Ziel gesetzt hat, wire es politi-
scher Selbstmord, die Agrarinteressen nicht auch in den Mittelpunkt ihrer
Handelspolitik zu stellen.

Seit Ende der 90er-Jahre informiert das MoCI den Kongress iiber aktuelle
internationale Verhandlungen. Die von der Exekutive unterzeichneten
Handelsvertrige miissen dem Parlament jedoch nicht zur Ratifizierung vor-
gelegt werden; zur Annahme des Abkommens reicht ein Beschluss auf
Kabinettsebene aus. Zwar muss ein Abkommen vom Parlament in natio-
nales Gesetz umgesetzt werden, aber trotz zum Teil heftiger Diskussionen
(beispielsweise um den WTO-Beitritt) ist es bislang nicht dazu gekommen,
dass das Parlament zuvor unterzeichnete, bindende internationale Handels-
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abkommen missachtet hat. Zur Bearbeitung von Handelsfragen unterhilt
das Parlament vor allem zwei Ausschiisse (Departmental Standing Com-
mittees), das Departmental Standing Committee on Commerce und das India
and the WTO Committee, die Anhorungen durchfithren und Berichte er-
stellen. Besonders engagiert ist das Parlament beim Thema Agrarhandel
und Schutz geistigen Eigentums (WAGNER 2005).

Ein weitaus zentraleres Charakteristikum fiir die Handelspolitik Indiens
ist die bestimmende Rolle der Bundesstaaten, gerade auch beim Agrarhan-
del. So liegt die Kompetenz iiber die Agrarpolitik verfassungsrechtlich bei
den Bundesstaaten:

“Agriculture is a state subject, therefore all agreements, legislations
etc., are within the exclusive domain of the state governments”,

betonte die west-begalische Regierung 2001 und kritisierte das Vorgehen
der Bundesregierung wéhrend der Uruguay-Runde der WTO als unakzep-
tabel:

“The government of India had signed the AOA [Agreement of Agri-
culture] without first arriving at a consensus among the state govern-
ments” (PRIYADARSHI 2007).

Zwar erlaubt Artikel 253 der Verfassung dem Parlament, Gesetze iiber The-
men zu verabschieden, die in der ausschliesslichen Zustidndigkeit der Bun-
desstaaten liegen, wenn es sich hierbei um internationale Abkommen han-
delt, die die Bundesregierung zuvor mit anderen Staaten unterzeichnet hat.
Dennoch muss die Regierung den Interessen der Bundesstaaten deutlich
Rechnung tragen, will sie nicht riskieren, dass die zur Umsetzung interna-
tionaler Abkommen erlassenen Gesetze missachtet werden. Dabei sind die
bundesstaatlichen Interessen auf Grund der strukturell-wirtschaftlichen so-
wie gesellschaftlichen Bedeutung der Landwirtschaft in der zentralen Ag-
rarfrage zumeist defensiv geprégt; weder die Industrie- noch die Dienstleis-
tungslobby spielen in den politischen Entscheidungsprozessen der Bundes-
staaten eine gleichermassen gewichtige Rolle wie die Agrarlobby.

Gerade bei der Umsetzung internationaler Handelsabkommen kommt ein
zweites Problem hinzu: In Indien besteht nach wie vor kein vollkommen
freier Binnenhandel. Zwar ist dieser verfassungsrechtlich festgeschrieben,
doch erlaubt die Verfassung auch Ausnahmen auf der Basis kultureller, so-
zialer oder auch politischer Erwédgungen, was von den Bundesstaaten im-
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mer wieder ausgenutzt wird, um den freien Warenverkehr einzuschrinken.
Zudem formulieren die Bundesstaaten regelmaéssig ihre eigenen handels-
und industriepolitischen Ziele (BRUMMER 2005). Widerspriiche zum multi-
lateralen Handelsrecht sind daher vorprogrammiert, was die Bundesregie-
rung in ihrer internationalen Handelsstrategie einkalkulieren muss. Es ist
fiir das MoClI daher schwierig, eine proaktive, marktoffnungsorientierte
Handelsstrategie zu verfolgen (WTO 2007a, JENKINS 2003, 2004).

Wie nehmen die verschiedenen Interessengruppen Einfluss auf die Han-
delspolitik? Im Zentrum der Konsultationsprozesse steht das MoCI. Hier
sind vor allem drei Beratungsgremien zu nennen: Das Board of Trade des
MoCI soll einen kontinuierlichen Dialog zwischen der Politik und der
Industrie zu Handelsfragen gewihrleisten. Besonderes Gehor in diesen
Konsultationsprozessen finden die Verbiande Confederation of Indian In-
dustry, die Federation of Indian Chambers of Commerce and Industry oder
auch die Associated Chambers of Commerce. Das National Trade Advisory
Committee, das dem DoC angegliedert ist, setzt sich aus Vertretern des Wirt-
schafts-, Aussen-, Landwirtschafts- und Umweltministeriums, verschiede-
nen staatlichen Institutionen wie dem Council for Scientific and Industrial
Research und dem Bureau of Indian Standards sowie ausgewéhlten Verbén-
den zusammen (NARLIKAR 2006). Schliesslich unterhilt das DoC seit 1999
ein Advisory Committee on International Trade, an dem Handelsexperten
aus Forschungsinstituten, Industrieverbdnden und zivilgesellschaftlichen
Organisationen teilnehmen. In letzterem finden sich erste Ansdtze des
«Multi-stakeholder Modells», wihrend erstere eher dem «Adaptive Club
Modell» zuzuordnen sind. Daneben finden unter dem DoC zahlreiche in-
formelle ad hoc Konsultationen zu Handelsfragen statt. Schliesslich neh-
men seit der WTO-Ministerkonferenz in Seattle 1999 Industrievertreter als
Teil der indischen Delegationen bei den WTO-Ministerkonferenzen teil.

Bei Agrarfragen laufen die Konsultationsprozesse hingegen vor allem iiber
das Agrarministerium, dessen Konsultationsmechanismen insbesondere die
Bundesstaaten einbeziehen. Einflussreiche Agrarorganisationen sind bei-
spielsweise das Indian Coordination Committee of Farmers’ Movement und
die Farmers’ Coalition. Letztere protestierte heftig gegen das Juli-Rahmen-
abkommen der WTO von 2004:

“India [...] should rise to the occasion and demonstrate to the world
that it will not succumb to any political pressure and will protect and
stand by its farming community.“ (DHAR und KALLUMAL 2007, S.
213)
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Auch zivilgesellschaftliche Gruppen haben einen wachsenden Einfluss auf
die Handelspolitik Indiens, darunter das Centre for Trade and Development,
Focus on the Global South und die National Working Group on Patent Laws
oder auch die Research Foundation for Science, Technology and Natural Re-
sources Policy (NARAYAN 2005). Bevor die indische Regierung ihren Agrar-
vorschlag bei der WTO einreichte, wurden beispielsweise der National
Council for Applied Economic Research (NCAER), das Indian Institute of
Foreign Trade (1IFT), der Indian Council for Research on International
Economic Relations (ICRIER) und das Research and Information System
for the Non-Aligned and other Developing Countries (RIS) konsultiert.
Allerdings stossen diese Institutionen schnell an ihre Grenzen, da die oft-
mals unzureichende Datenerhebung in den Bundesstaaten echte Wirkungs-
analysen von Handelsliberalisierung kaum zuldsst. Weil die Kosten neuer
Handelsabkommen nicht addquat eingeschitzt werden konnen, ist daher
nur allzu verstidndlich, dass auch die NGOs eine eher defensive Handels-
politik empfehlen (HURRELL und NARLIKAR 2006). Auch wenn die Empfeh-
lungen in Ausnahmefillen liberaler ausfallen — zum Beispiel empfahl das
NCAER eine deutlich offensivere marktoffnungsorientierte Agrarstrategie
— setzt sich zumeist der Agrarprotektionismus durch. Ein ehemaliger
Mitarbeiter des TPD fiihrte hierzu aus:

“Though their [the research institutes] inputs were very useful, they
did not often factor in the political sensitivities of the issues that they
were analyzing” (PRIYADARSHI 2007).

Beispielsweise empfahl das NCAER auf Basis einer 6konometrischen
Studie eine vergleichsweise niedrige Obergrenze fiir gebundene Agrarzolle
als ausreichend zur Nahrungsmittelsicherheit, die jedoch als politisch unak-
zeptabel galt und im indischen Agrarvorschlag entsprechend angehoben
wurde. Insgesamt spielen zivilgesellschaftliche Gruppen im Vergleich zu
Industrieverbidnden und Agrarlobbys eine geringe Rolle in den formalen
Konsultationsprozessen der Exekutive; sie verfiigen dafiir aber iiber einen
deutlich besseren Zugang zum Parlament (DHAR und KaLLUMAL 2007).

2.2 Brasilien und die Doha-Runde

Obwohl Brasilien zur G-20+ und NAMAJ11 gehort, ist es anders als Indien
nicht auf der ganzen Linie defensiv eingestellt: Offensiv ist Brasilien bei
der Agrarliberalisierung, defensiv beim Industriegiiter- und Dienstleistungs-
handel sowie den «Handel-Plus» Themen. Zudem nutzt Brasilien anders
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als Indien seine defensive Industriegiiter- und Dienstleistungsstrategie weit-
aus geschickter, um Zugesténdnisse der Industrieldnder bei der Landwirt-
schaft zu erzwingen: Die Ministererkldrung von Hongkong hilt beispiels-
weise auf Dringen Brasiliens fest, dass eine Balance zwischen dem ange-
strebten Marktzugang im Agrarbereich und bei den Industriezollen herge-
stellt werden miisse.

221 Brasiliens sektorales Spezialisierungsprofil und Handelsagenda

Wie im Fall Indiens hat auch fiir Brasilien der Handel fiir seine wirtschaft-
liche Entwicklung an Bedeutung gewonnen. Seit 1995 konnte das Land sei-
ne Exporte rund verdreifachen. Das Verhiltnis von Handel zum BIP be-
trug 2005 rund 30 Prozent. Entsprechend wird Handel zunehmend als Weg
bewertet, das Wirtschaftswachstum zu férdern, Arbeitsplitze zu generieren
und Armut zu reduzieren.

Besonders offensiv sind Brasiliens Interessen beim Agrarhandel. Nachdem
die Regierung Anfang der 90er-Jahre eine aktive Forderpolitik zur Steige-
rung der Wettbewerbsfihigkeit im Agrarsektor ergriffen hatte, setzte ein
Produktivitdtsschub ein, der die landwirtschaftlichen Ertrége bis 2004 ver-
doppelte (CARVALHO 2005, CHADDA und JANK 2006). Aus diesem Grund
nahm der Beitrag des priméren Sektors zur Gesamtwirtschaft in der letzten
Dekade auch kaum ab; er liegt bei fast 10 Prozent. Der Industrie- und
Dienstleistungssektor tragen zu 38 bzw. 52 Prozent zum BIP bei. Ein Blick
auf den Anteil der drei Sektoren am BIP unterschitzt allerdings die Be-
deutung der Landwirtschaft fiir Brasilien: Denn einerseits sind etwa 40
Prozent der Beschiftigten im Agrarsektor titig, und andererseits zeichnen
sich Industrieunternehmen, die landwirtschaftliche Erzeugnisse weiterver-
arbeiten, fiir fast ein Drittel des Bruttoinlandsprodukts verantwortlich. Seit
1990 konnte Brasilien seine Agrarexporte mehr als verdreifachen (CHADDA
und JANK 2006); auf der Rangliste der weltweit grossten Agrarexporteure
belegte Brasilien im Jahr 2005 Platz 4. Landwirtschaftliche Erzeugnisse ma-
chen heute ca. 30 Prozent der Gesamtausfuhren Brasiliens aus, wobei der
Anteil deutlich hoher liegt, wenn verarbeitete Nahrungsmittel hinzuge-
rechnet werden (ca. 40 Prozent). Die Agrarexporte bilden auch die Grund-
lage fiir den brasilianischen Handelsbilanziiberschuss, der seit 2001 stetig
anwuchs und im Jahr 2006 46 Milliarden US-Dollar betrug. Schon heute ist
Brasilien bei zahlreichen Agrargiitern weltgrosster Produzent, dabei ver-
fiigt das Land noch iiber gewaltige unausgeschopfte Kapazititen (MARLEIX
2005 und THE EcoNoMisT 2005). Eine weitere Produktionsausweitung ist
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aber nur sinnvoll, wenn es gelingt, Absatzmérkte fiir Agrargiiter zu er-
schliessen.

Genau darauf zielt die zentrale Forderung Brasiliens in der Doha-Runde -
die Offnung der Agrarmirkte der Industrieldnder. Die brasilianische Re-
gierung fordert entsprechend eine deutliche Reduktion sowohl der Zslle als
auch der internen Stiitzmassnahmen. CELSO AMORIM, der brasilianische
Aussenminister, fiihrte bei der Ministerkonferenz in Hongkong hierzu aus:

“All forms of distorting subsidies have to be eliminated or drastical-
ly reduced. As far as domestic subsidies are concerned, the overall
level of support has to be cut in real, not purely nominal, terms. The
time has come to define a precise end-date for export subsidies and
other equivalent forms of distorting measures. Ensuring greater mar-
ket access is also essential [...]* (WTO 2005a).

Brasilien mahnt zudem den Abbau von Spitzenzollen und Zolleskalationen
an. So fallen in den Industrielandern Zolle auf verarbeitete Produkte auf
Basis von Agrarrohstoffen deutlich hoher aus als die Zolle auf die Roh-
stoffe selbst (u.a. bei gerostetem Kaffee, Schokolade oder auch Sojadl).

Obwohl Brasilien auch Mitglied der marktoffnungsfokussierten Cairns-
Gruppe ist, nutzt es seit Canciin vor allem die etwas weniger offensive G-
20+, um seinen Agrarinteressen Ausdruck zu verleihen. Hierin spiegelt sich
neben aussenpolitischen Erwigungen einerseits Enttduschung mit der
Cairns-Gruppe wider, andererseits ist diese Position aber auch national be-
griindet: Wihrend Grossbetriebe vor allem auf eine verstarkte Marktoff-
nung dréngen, verlangen Kleinbauern Schutz vor auslindischer Konkurrenz
und finanzielle Stiitzung ihrer Betriebe. Zu finden sind diese Forderungen
insbesondere in drei Bundesstaaten im Siiden Brasiliens: Rio Grande do
Sul, Santa Catarina und Parana. Vertreten wird diese Position beispielsweise
durch das Landless Workers’ Movement oder das Department of Rural
Socio-economic Studies (JALES und TACHINARDI 2006). Das Agrarministe-
rium, das die Interessen der modernen Agrarindustrie und die Gross-
betriebe vertritt, nutzte die G-20+ Plattform entsprechend auch, um den
notwendigen innenpolitischen Konsens herzustellen.

“Sensitivities in developing countries as to food security, rural devel-
opment and the means of livelihood of their population have to be
properly addressed, lest they become an impediment to the forward
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movement we want to see in agricultural trade as a whole,” so
AMORIM (WTO 2005a).

Gleichzeitig sperrt sich Brasilien gegen eine Offnung der eigenen Industrie-
giitermarkte und setzt sich fiir eine Sonderbehandlung der Entwicklungs-
ldnder ein. Im lateinamerikanischen Kontext weist Brasilien einen ver-
gleichsweise hohen Industrialisierungsgrad auf. Konsequenter als in den
Nachbarstaaten ist bis Ende der 80er Jahre eine Politik der Importsubstitu-
tion verfolgt worden, indem der Aufbau ganzer Industriezweige von staat-
licher Seite massiv gefordert und durch hohe Importzolle geschiitzt wurde.
Zwar leitete Brasilien Anfang der 90er-Jahre erste Liberalisierungsmass-
nahmen ein, da jedoch grosse Teile des industriellen Sektors nach wie vor
teurer produzieren als ihre auslindischen Konkurrenten und viele brasilia-
nische Unternehmen ihre Existenz gerade dem Schutz vor ausldndischer
Konkurrenz verdanken, schottet Brasilien seinen Industriesektor auch heu-
te noch durch vergleichsweise hohe tarifire und nicht-tarifdire Marktzu-
gangsbeschrinkungen ab: Wihrend angesichts der hohen Produktivitit in
der Landwirtschaft die durchschnittlich angewandten Agrarzolle bei etwa
zehn Prozent liegen, betriigt der effektiv angewandte Zollsatz fiir Industrie-
gtiter im Durchschnitt knapp 13 Prozent, mit deutlich hoheren Sitzen fiir als
sensibel eingestufte Produkte (beispielsweise 35 Prozent fiir Autos und
Fahrzeugteile) (WTO 2007b, MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO 2007). Da-
neben stellen wie im Fall Indiens Zollspitzen und Zolleskalationen erheb-
liche Barrieren dar, gerade fiir den Handel von Textilien, Holzprodukten
und Metallen (CHAKRABORTY und SENGUPTA 2006). Insbesondere Her-
steller arbeitsintensiver Produkte, die unter zunehmendem Wettbewerbs-
druck durch Importe aus China stehen, fordern mehr Schutz vor ausléndi-
scher Konkurrenz. Insgesamt belegte Brasilien im 2006 Index of Economic
Freedom Platz 70 und gilt als moderately free.

Nur wenige Industriebranchen sind international wettbewerbsfihig. Von
den ausgefiihrten Industriegiitern sind weniger als 10 Prozent hochwertige
Technologieprodukte, mehr als ein Drittel sind Giiter mit niedriger Tech-
nologieintensivitdt (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO 2007). Brasilien
lag 2005 daher nur auf Platz 15 der Rangliste der weltweit grossten In-
dustriegiiterexporteure. Deshalb unterstiitzt Brasilien die Forderungen der
NAMA11 und setzt sich dafiir ein, dass Industriestaaten ihre Zolle stiarker
senken sollen als Schwellen- und Entwicklungslinder. Zudem fordert
Brasilien eine strengere Disziplin beim Gebrauch von Antidumping-Mass-
nahmen seitens der Industrieldnder:
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“We do not question, nor wish to impair the rights of Members to
combat unfair trade practices. But legitimate concerns, as are also
those related to measures to protect health, the environment or na-
tional security, cannot be allowed to serve as pretexts for the impo-
sition of disguised, discriminatory or arbitrary restrictions on trade,”

so der ehemalige Aussenminister CELSO LAFER bei der Ministerkonferenz
in Doha (WTO 2001).

Obwohl Brasilien zusammen mit Indien eine Reihe von Vorschldgen fiir
Dienstleistungsliberalisierungen unter Modus 4 vorgelegt hat, stellt die
Liberalisierung des Dienstleistungshandels keine Prioritét fiir Brasilien dar.
Brasilien ist sogar deutlich defensiver in den Dienstleistungsverhandlungen
als Indien, da es nicht iiber die gleichen Wettbewerbsvorteile verfiigt. Aus-
serdem fiirchtet Brasilien, dass die C)ffnung unter Modus 1 und 3 und die
bei vielen Finanzdienstleistungen damit verbundene Liberalisierung des
Kapitalverkehrs die nach wie vor hohe Anfilligkeit des Bankensektors ge-
geniiber internationalen Schwankungen und Finanzkrisen weiter verstar-
ken konnte. Dienstleistungsexporte betrugen 2005 nur etwa 11 Prozent der
Gesamtexporte Brasiliens und nur 0,6 Prozent der weltweiten Dienstleis-
tungsexporte (WTO 2007b). Entsprechend gering sind hier die offensiven
Exportinteressen.

Ahnlich wie Indien zieht Brasilien eine Nicht-Einigung in den Verhandlun-
gen einem erfolgreichen Verhandlungsabschluss vor, wenn mit Konzessio-
nen im Industrie- oder Dienstleistungshandel Einschnitte in die nationale
Souverinitit verbunden sind. Gestiitzt wird diese Uberzeugung sowohl
durch die regierende Arbeiterpartei (Partido dos Trabalhadores), als auch
durch Gewerkschaften und zahlreiche Industrieunternehmen (SCHIRM
2005). Entsprechend stellt sich die Regierung vehement gegen die Erweite-
rung des traditionellen handelspolitischen Kanons, in dessen Mittelpunkt
Marktzugang stand, um die «Handel-Plus» Themen «Handel und Umwelt»,
«Handel und Sozialstandards» oder auch die Singapur-Themen.

222 Handelspolitische Entscheidungsstrukturen

Von den drei Staaten verfiigt Brasilien iiber den effizientesten handels-
politischen Apparat. Infolge der Uruguay-Runde des GATT und Brasiliens
Beteiligung an den Verhandlungen iiber eine gesamtamerikanische Frei-
handelszone (Free Trade Area of the Americas — FTAA) sowie der gradu-
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ellen Liberalisierung und Offnung seiner Wirtschaft fand Mitte der 90er-
Jahre eine institutionelle Umstrukturierung der handelspolitischen Ent-
scheidungsstrukturen statt.

Auch in Brasilien liegt die Kompetenz iiber die Handelspolitik in den Hin-
den der Exekutive und hier insbesondere bei zwei Ministerien: dem Mini-
sterium fiir Entwicklung, Industrie und Aussenhandel mit seinem Secretary
of Foreign Trade (SECEX) und dem Aussenministerium (Itamaraty). Wih-
rend ersterem offiziell die Formulierung der Handelspolitik obliegt — es be-
stimmt beispielsweise die Zolle und den Gebrauch handelspolitischer
Schutzinstrumente (u.a. Antidumping-Massnahmen) und ist somit eher fiir
technische Aspekte zustindig — zeichnet das Aussenministerium fiir die in-
ternationalen Verhandlungen verantwortlich. Um eine kohirentere Politik
nach aussen zu gewihrleisten und damit die Verhandlungsposition Brasil-
iens auf internationaler Ebene zu stirken, wurde 1995 die Aussenhandels-
kammer (Cdmara de Comércio Exterior— CAMEX) ins Leben gerufen, die
auf der Grundlage eines Dekrets des Prisidenten CARDOSO im Jahre 2003
neu belebt wurde (MARCONINI 2005, GOMES SARAIVA 2005). Dieses dem
Regierungsrat (Conselho de Governo) unterstellte Organ tritt unter dem
Vorsitz des Ministers fiir Entwicklung, Industrie und Aussenhandel zusam-
men und soll eine bessere Zusammenarbeit der verschiedenen, mit Han-
delsfragen befassten Ministerien und Regierungsbehorden — darunter das
Aussen-, das Finanz- und das Landwirtschaftsministerium — gewéhrleisten.

Diese scheinbar eindeutige Aufgabenzuweisung innerhalb der Exekutive
darf aber nicht dariiber hinwegtduschen, dass das michtige Aussenmini-
sterium in allen bi- und multilateralen Gesprichsforen eine privilegierte
Stellung fiir sich in Anspruch nimmt, massgeblich die brasilianische Position
in internationalen Verhandlungen formuliert und als Verhandlungsfiihrer
auf internationaler Ebene auftritt. Ferner geniesst das Staatsoberhaupt auf
Grund seines institutionellen Ranges im présidentiellen Regierungssystem
weit gehende Befugnisse in der Aussenpolitik. Somit ist die nach aussen
durchaus kohédrente und pragmatische Verhandlungsposition Brasiliens
nicht so sehr CAMEX geschuldet als der dominierenden Rolle des Aussen-
ministeriums und des Staatsoberhaupts in der Handelspolitik. MARIO MAR-
CONINI, ehemaliger Staatssekretir fiir Aussenhandel im Ministerium fiir
Entwicklung, Industrie und Aussenhandel fasste dies folgendermassen zu-
sammen: “Foreign Trade Policy in Brazil in 2005 has almost become fully
equivalent to foreign trade negotiation policy“ (MARCONINI 2003, S. 4).
Gleichzeitig werden durch die Dominanz des Aussenministeriums nicht sel-
ten — zum Unmut von Wirtschaftsvertretern — wirtschaftliche Interessen
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strategischen, aussenpolitischen Interessen untergeordnet. Im Juli 2004 kri-
tisierte beispielsweise die Coalizdo Empresarial Brasileira, dass “the eco-
nomic objectives have not received the due priority of the Brazilian go-
vernment in negotiations” (MOTTA VEIGA 2005, S. 161).

Das Parlament ist hingegen kaum in die handels—politischen Prozesse ein-
gebunden. Nach Abschluss von internationalen Handelsabkommen bediir-
fen diese zwar der Ratifi-zierung durch den brasilianischen Kongress, einen
formellen Mechanismus fiir ex-ante Kontrolle der Handelspolitik besitzt
die Legislative hingegen nicht. Insgesamt hat das Parlament bislang nur
ein geringes Interesse an der WTO gezeigt — gerade im Vergleich zu den
FTAA-Verhandlungen oder den Verhandlungen zwischen Mercosur und
der EU, in denen das Parlament die Handelspolitik deutlich stirker durch
Debatten und Anhérungen zu beeinflussen versuchte (MIGUEIS 2005).

Auf Grund der eingeschrénkten Rolle der Legislative in der brasilianischen
Handelspolitik suchen Verbédnde und zivilgesellschaftliche Organisationen
auch eher iiber die Exekutive Zugang zu den handelspolitischen Entschei-
dungsprozessen. Zu nennen sind hier beispielsweise der brasilianische In-
dustrieverband Confederacdo Nacional da Indiistria (CNI) oder die zahlrei-
chen Agrarverbidnde wie die Brazilian Agribusiness Association (ABAG),
die Confederation of Agriculture and Livestock (CNA) und die Organisation
of Brazilian Cooperatives. Zudem schlossen sich unter Fithrung des CNI
verschiedene sektorspezifische Interessenverbinde (Industrie, Landwirt-
schaft, Dienstleistungen) zur Coalizdo Empresarial Brasileira (CEB) zu-
sammen, um erstmals sektoriibergreifend fiir eine gemeinsame handelspoli-
tische Position zu werben. Im Vergleich zu anderen zivilgesellschaftlichen
Akteuren sind diese Verbidnde durch deutlich formellere Prozesse in die
handelspolitischen Entscheidungsprozesse eingebunden. Sowohl CNI als
auch CEB nehmen beispielsweise an der zum Aussenministerium gehorigen
Grupo Interministerial de Trabalho sobre Comércio International des Merca-
dorias e Servicos (GICI) teil. An den Treffen der CIGI wird allerdings kri-
tisiert, dass die Teilnehmerzahl mittlerweile so hoch ist, dass eine wirkliche
inhaltliche Arbeit kaum mdoglich ist und es sich hier mehr um Informations-
veranstaltungen als um wirkliche Arbeitsgruppensitzungen handelt. Zudem
befasst sich das Forum insbesondere mit Marktzugangsfragen fiir Agrar-
und Industriegiiter wie Zolle, Ursprungsregeln und handelspolitische Schutz-
instrumente und weniger mit Dienstleistungen oder Investitionsfragen.

Die Gewerkschaften wie die Central Unica dos Trabalhadores und NGOs
wie das Rede Brasileira Pela Integragio dos Povos, ein Netzwerk von rund
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35 NGOs, Gewerkschaften und sozialen Bewegungen, werden dahingegen
zumeist ad hoc in sektorspezifische Konsultationsprozesse einbezogen.
Gleiches gilt fiir die Forschungsinstitute wie das Instituto de Estudos do
Comércio e Negociagoes Internacionais (ICONE), das Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (IPEA), das Fundagio Getulio Vargas (FGV) oder
auch das Fundacdo Centro de Estudos de Comércio Exterior (Funcex), die
u.a. Studien im Auftrag des Aussenministeriums durchfiihren (GOMES
SARAIVA 2005). Da fiir sie aber keine formellen Konsultationsmechanismen
bestehen, kann von einer institutionalisierten Partizipation nicht die Rede
sein (CASON 2000, ALIMONDA 2000, HURRELL 2001, MARCONINI 2005). Ent-
sprechend sind die handelspolitischen Entscheidungsprozesse wie bislang
nur fiir diejenigen Gruppen (u.a. CNI und CEB) transparent, die in die Vor-
bereitung und Formulierung der Handelsposition durch formelle Partizi-
pationsprozesse involviert sind (MOTTA VEIGA 2002), und der Einfluss ge-
sellschaftlicher Interessengruppen bleibt iiberschaubar (HURRELL und
NARLIKAR 2006). Auch in Brasilien ist die handelspolitische Kompetenz al-
so stark konzentriert, und das Aussenministerium weist nach wie vor einen
hohen biirokratischen Autonomiegrad auf. Konsultationen erfolgen immer
noch grésstenteils nach dem «Adaptiven Club Modell».

2.3 Siidafrika und die Doha Runde

Stidafrika hat sowohl offensive als auch defensive Interessen in der Doha-
Runde. Wihrend das Land die Position der G-20+ in Agrarfragen stiitzt,
sind seine Interessen beim Industriegiiterhandel deutlich offensiver als die
Indiens oder auch Brasiliens. Zudem hat Siidafrika ein starkes Interesse an
der Dienstleistungsliberalisierung von Modus 3, ist gleichzeitig aber defen-
siv unter Modus 4, also bestrebt, die temporére Immigration auf ein Mini-
mum zu beschrinken.

23.1 Siidafrikas sektorales Spezialisierungsprofil und Handelsagenda

Obwohl auch Siidafrika einer der Unterzeichnerstaaten des GATT ’47 war,
ist es im multilateralen Handelssystem ein eher neuer Akteur. Wie die meis-
ten Entwicklungsldnder verfolgte es bis in die 80er-Jahre eine ISI-Strategie,
die allerdings anders als in Indien und Brasilien stark von sicher—heitspo-
litischen und strategischen Interessen geleitet war. Auch auf Grund der ge-
gen Siidafrika verhdngten internationalen Sanktionen wihrend der Apart-
heid war das Land kaum in die Weltwirtschaft integriert. Markt6ffnung
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stand fiir Siidafrika daher nicht auf der Agenda, und seine Position in den
GATT-Verhandlungen war dusserst defensiv.

Dennoch hat Siidafrika im Vergleich zu Indien und Brasilien seine Mérkte
fiir den internationalen Handel bereits deutlich stiarker gedffnet: 96,5 Pro-
zent der siidafrikanischen Zolle sind gebunden und liegen bei durchschnitt-
lich 19 Prozent (40 Prozent auf Agrargiiter, 16 Prozent auf Industriegiiter).
Der angewandte Zollsatz liegt bei etwa 8 Prozent (WTO 2007b). Allerdings
stellen auch in Siidafrika sowohl die Differenz zwischen den angewandten
und effektiven Zollsitzen als auch Zollspitzen und Zolleskalation erhebli-
che Probleme dar. Beispielsweise unterliegen Fahrzeuge und Fahrzeugteile
einem Zollsatz von bis zu 40 Prozent (INTERNATIONAL TRADE ADMINISTRA-
TION 2007). Unter diesem Schutz entwickelte sich in den vergangenen
Jahren eine zunehmend wichtige Fahrzeugindustrie mit jahrlichen Zu-
wachsraten von iiber fiinf Prozent. Noch schneller wuchsen die Ausfuhren,
so dass inzwischen rund ein Drittel der Automobilproduktion exportiert
wird (BARNES und BLACK 2004).

Im Vergleich zu Indien und Brasilien ist die Landwirtschaft fiir Siidafrika
zwar auch wichtig, doch alles andere als kritisch. Der Agrarsektor macht
rund drei Prozent, die Industrie 31 Prozent und der Dienstleistungssektor
66 Prozent des BIP aus. Auch fiir die siidafrikanischen Exporte spielt der
Agrarsektor keine dominierende Rolle. Agrarexporte betrugen 2005 rund
acht Prozent der Gesamtexporte des Landes (DEPARTMENT OF TRADE AND
INDUSTRY 2007). Gleichwohl nimmt der Agrarhandel fiir Siidafrika eine
zentrale Position in der Handelsagenda der Regierung ein: Stidafrika for-
dert einen Abbau von Spitzenzéllen und Zolleskalation, Abschaffung der
Exportsubventionen und handelsverzerrenden internen Stiitzmassnahmen
in den Industrielindern. Gerade vom Abbau der Agrarsubventionen in den
Industrieldndern verspricht sich die Regierung eine Stiarkung der Konkur-
renzfihigkeit siidafrikanischer Landwirte und einen Abbau der Handels-
verzerrungen. Gleichzeitig setzt sich Siidafrika mit Blick auf den Schutz
von Kleinbauern fiir den Erhalt des Rechts von Schwellen- und Entwick-
lungslidndern ein, Teilbereiche der Agrarproduktion weiterhin zu schiitzen.
So sind nach wie vor rund zehn Prozent aller formell Beschéftigten des Lan-
des in der Landwirtschaft titig. Neben den rund 46’000 kommerziellen Far-
men in Siidafrika betreiben rund 2,5 Mio. Haushalte Substistenzlandwirt-
schaft (HOTZ-ADAMS 2007).

Deutlich wichtiger als der Abbau von Zugangsbeschriankungen zu den
Agrarmirkten der Industriestaaten sind fiir die siidafrikanische Republik
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allerdings verbesserte Absatzmoglichkeiten fiir industrielle Halbfertigfabri-
kate. Industriegiiter machen rund 60 Prozent der stidafrikanischen Exporte
aus. Bei den NAMA-Verhandlungen dringt Siidafrika entsprechend auf ei-
ne weitere Offnung der Mirkte der Industrieléinder, gerade angesichts sei-
nes steigenden Handelsbilanzdefizits, das massgeblich durch sinkende
Exporte von Fertigprodukten nach Europa und die USA bedingt ist. Einer
weiteren eigenen Offnung steht das Land hingegen zogerlich gegeniiber.
So ist die Produktion arbeitsintensiver Produkte in Siidafrika durch die stei-
genden Importe aus China, den Kursanstieg des Rand und die im interna-
tionalen Vergleich hohen Lohnkosten massiv unter Druck geraten. Insbe-
sondere die Gewerkschaften stellen sich gegen eine weitere Liberalisierung.
Der Wirtschaftsminister MANDISI MPAHLWA fiihrte hierzu bei der Minister-
konferenz in Hongkong an:

“On NAMA we must have a reasonable and balanced agreement
that allows all Members to make commitments that reflect different
levels of capability and possibility in our economies and political sys-
tems.” (WTO 2005b)

Im Gegensatz zu Indien ist Siidafrika deutlich flexibler bei Dienstleistungs-
liberalisierungen unter Modus 3 und dem Singapur-Thema Investitionen.
Denn Siidafrika hat erhebliche Investitionszufliisse zu verzeichnen und in-
vestiert selbst massiv auf dem afrikanischen Kontinent (DRAPER, WHEELER
und ALVES 2006). Bei der Dienstleistungsliberalisierung unter Modus 4 ist
das Land aber defensiver eingestellt und vertritt damit eine andere Position
als Brasilien und Indien: Mit einer offiziellen Arbeitslosigkeit von iiber 25
Prozent ist Siidafrika ein Gegner einer weiteren Offnung fiir die tempori-
re Prisenz individueller Dienstleistungsanbieter, zumal ohnehin bereits ein
erheblicher Zuwanderungsdruck besteht. Auch in der Frage der 6ffentli-
chen Auftragsvergabe, deren Liberalisierung bis Cancun auf der WTO-
Agenda stand, nimmt Siidafrika eine sehr zuriickhaltende Stellung ein.
Bereits seit den 90er-Jahren wird eine Politik des Black Economic Empow-
erment (BEE) verfolgt, mit dem Ziel, die schwarze Bevolkerungsmehrheit
verstérkt in den Wirtschaftsprozess einzubinden und eine Umverteilung
von oben nach unten zu generieren. Seit dem Broad-Based Black Economic
Empowerment Act von 2004 werden Regierungsauftrage nur noch an
Unternehmen vergeben, die einen bestimmten Anteil an Schwarzen be-
schéftigen und ihrerseits mit BEE-Firmen kooperieren (“Righting the
Wrongs of Apartheid”, The Economist, 6. April 2006). Da diese Massnah-
men eine hohe Popularitét geniessen, wird die siidafrikanische Regierung
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die BEE-Politik nicht zu Gunsten einer WT'O-kompatiblen Regelung auf-
zugeben bereit sein.

Beim Schutz geistigen Eigentums hat fiir Stidafrika der Zugang zu billigen
Medikamenten héchste Prioritédt. Anders als im Falle Indiens ist dies aber
nicht dem Interesse nach Exportmdglichkeiten fiir im Land hergestellte
Generika geschuldet, sondern den Versorgungsengpissen in der AIDS-Be-
kdampfung. Etwa fiinf Millionen Siidafrikaner und damit 11 Prozent der
Gesamtbevolkerung sind mit dem HI-Virus infiziert und nur ein kleiner
Teil davon erhilt die medikamenttse Hilfe, die zur Zuriickdrangung der
Epidemie erforderlich wire (STATISTICS SOUTH AFRICA 2006, TAYOB 2006).

232 Handelspolitische Entscheidungsstrukturen

Anders als Indien und Brasilien weist Siidafrika keine gleichwertigen in-
stitutionellen Handelskapazitdten auf, da es wiahrend der Apartheid weit-
gehend von der Weltwirtschaft isoliert war. Erst im Zuge der politischen
Wende der 80er-Jahre begann Siidafrika, sein Zoliregime zu reformieren,
das institutionelle Design seiner Handelspolitik umzustrukturieren und sich
auf multilateraler Ebene zu engagieren.

Die Formulierung der Handelspolitik sowie die Verhandlung internationa-
ler Abkommen liegen in den Hianden der Exekutive. Das fiir Handelsfragen
wichtigste Ministerium ist das Ministerium fiir Handel und Industrie (DTT).
Ihm unterstellt ist die International Trade and Economic Development
Division (ITED), die in internationalen Verhandlungen die Federfiihrung
iibernimmt und somit als Vertreter der siidafrikanischen Handelsposition
auftritt. Die International Administration Commission ist fiir die Verwal-
tung der Handelspolitik und das Trade and Investment South Africa fiir die
Exportforderung zustiandig. Dieses Gefiige ist allerdings in den letzten
Jahren in Frage gestellt worden, da das Aussenministerium mit zunehmen-
der Bedeutung der Handelspolitik Mitspracherechte auf diesem Politikfeld
einfordert. Nicht zu unterschitzen ist ausserdem die Bedeutung des Land-
wirtschaftsministeriums, das die effizientesten Organisationsstrukturen auf-
weist, beste Kontakte zu den entscheidenden Stellen unterhélt und eine
zentrale Rolle in den Agrarverhandlungen spielt.

Um eine kohdrente Aussenhandelspolitik zu gewihrleisten und etwaigen
Kompetenzstreitigkeiten vorzubeugen, wurden Konsultationsmechanismen
zur Einbindung aller beteiligten Ministerien geschaffen («Cluster System»).
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Die zwei fiir die Handelspolitik relevanten Cluster sind das Economics and
Investment Cluster und das International Relations, Peace and Security
Cluster. Dieser Schritt fithrte bislang aber nicht zu einer Kanalisierung der
verschiedenen Interessen (DRAPER 2005). Das grundsétzliche Problem der
mit Handelsfragen befassten politischen Institutionen liegt in der mangeln-
den personellen Ausstattung und den damit einhergehenden Kapazitits-
engpissen. Daher fillt es auch den mit Handelsfragen befassten NGOs
schwer, Gehor in den Ministerien zu finden und ihre Expertise anzubringen.

Trotz seiner recht starken institutionellen Stellung spielt die siidafrikani-
sche Legislative in Handelsfragen eine schwache Rolle. So miissen Han-
delsabkommen dem Parlament zwar zur Ratifizierung vorgelegt werden,
und ein Abkommen wird fiir Siidafrika erst bindend, wenn es von beiden
Kammern des Parlaments angenommen wurde. Das Parlament kann das
Abkommen aber nicht durch Gesetzeszusétze verdndern. Bislang hat das
Parlament der Regierung kaum Steine in den Weg gelegt, was vor allem an
den eindeutigen Mehrheitsverhéltnissen in beiden Parlamentskammern —
die regierende ANC verfiigt iiber stabile Zweidrittelmehrheiten — sowie in
der strengen Parteiendisziplin liegt. Dennoch fiihrt das Parlament Debatten
und Anhorungen zu Handelsfragen durch. In der National Assembly sind
vor allem das Trade and Industry und das Foreign Affairs Portfolio Com-
mittee, im National Council of Provinces das Economic and Foreign Affairs
Select Committee mit Handelsfragen befasst. Zwar muss die Regierung vor
Aufnahme internationaler Verhandlungen seine Verhandlungsposition
nicht vom Parlament bewilligen lassen, doch muss sie dieses iiber Ziele und
mogliche Implikationen eines geplanten Handelsabkommens, dessen Ver-
einbarkeit mit der Verfassung und den internationalen Verpflichtungen
Siidafrikas, seine Kosten und Nutzen informieren (DRAPER 2005, MAIR und
PETRETTO 2005).

Die wichtigste Institution zur Einbindung zivilgesellschaftlicher Gruppen,
Gewerkschaften und der Wirtschaft ist der 1995 gegriindete National Eco-
nomic Development and Labour Council (NEDLAC). Diese Institution ist
gemdss seinem Mandat kein Beratungsgremium der Regierung, sondern
soll einen nationalen Konsens zwischen Regierung und den verschiedenen
Interessengruppen herstellen. Da NEDLAC einen besonders guten Zugang
zum DTT hat, spielt es eine wichtige Rolle in den handelspolitischen Ent-
scheidungsprozessen. Allerdings wird kritisiert,dass NEDLAC von den In-
teressen der Gewerkschaften und defensiven Industrieverbidnden dominiert
ist, so dass der hier gefundene Konsens ebenfalls zumeist defensiver Natur
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ist. Zudem sind die Konsultationen im NEDLAC alles andere als transpa-
rent. NEDLAC reprisentiert somit vor allem das «Adaptive Club Modell».

Ein weiteres eher informelles Interaktionsforum zwischen dem Parlament
und der Zivilgesellschaft sind die Studiengruppen der ANC Partei, an de-
nen regelméssig Handelsexperten und Interessenvertreter teilnehmen.
NGOs und Forschungsinstitute wie das South African Institute for Interna-
tional Affairs, das Institute for Global Dialogue, Trade and Industrial Policy
Strategies oder das Trade Law Center for Southern Africa (TRALAC) sind
zudem eng in die Arbeit parlamentarischer Ausschiisse eingebunden. Thr
Zugang zu der fiir Handelspolitik bedeutenderen Exekutive ist allerdings
nach wie vor vergleichsweise gering.

3 Ergebnisse

Entgegen der verbreiteten Tendenz, die Blockadehaltung Indiens, Brasiliens
und Siidafrikas durch strategische Erwidgungen im Sinne einer «Allianz des
Siidens» zu erkldaren, wurde hier der Untersuchungsschwerpunkt auf die
nationale Ebene gelegt. In allen drei Léndern zeigt sich dabei, dass ihre
Verhandlungspositionen massgeblich auf die jeweils spezifischen Interessen
bestimmter Wirtschaftssektoren zuriickgefiihrt werden konnen. Dass sich
gerade diese Sektorinteressen auch in der nationalen Willensbildung durch-
setzen und die jeweiligen Positionen in den multilateralen Verhandlungen
deutlich mitbestimmen, ist der Gestaltung der Konsultationsprozesse ge-
schuldet, die meist dem «Adaptive Club Modell» folgen. In diesem Modell
ist die Entscheidungskompetenz weitgehend bei der Exekutive konzen-
triert, die unter anderem auch dariiber entscheidet, welche Interessen-
gruppen und NGOs in welchen Formaten in die Willensbildung eingebun-
den werden. Dabei lisst sich feststellen, dass in allen drei Landern zumeist
die defensiven Gruppen privilegierte Positionen im System einnehmen und
ihre Interessen durchsetzen.

Die Intransparenz der handelspolitischen Prozesse wird auch durch eine
eventuelle verfassungsmissige Beteiligung der Legislative nicht behoben: In
Siidafrika und Brasilien bediirfen Handelsabkommen zwar der Ratifizie-
rung durch das Parlament, dies fiihrt in der Verfassungswirklichkeit jedoch
nicht zu nennenswertem Einfluss auf die Verhandiungspositionen in der
WTO. In Siidafrika liegt dies an den spezifischen Mehrheitsverhéltnissen
im Parlament, in Brasilien daran, dass sich das Interesse der Abgeordneten
an einer Einflussnahme bislang stirker auf die FTAA- und EU-Mercosur-
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Verhandlungen richtete. In Indien hingegen ist ohnehin keine Beteiligung
des Parlaments vorgesehen. Handlungsbedarf kann sich fiir die Exekutive
jedoch auch aus den formellen und informellen Erfordernissen der Imple-
mentierung von WTO-Abkommen ergeben (PUTNAM 1988). Dementspre-
chend muss die indische Regierung schon deshalb Riicksicht auf die Inter-
essen bestimmter Gruppen nehmen, weil eine Umsetzung von WTO-
Verpflichtungen ohne das Einverstidndnis etwa der einzelnen Bundesstaa-
ten de facto unméglich wire. Uber diesen Weg erfahren insbesondere die
Interessen der Landwirtschaft eine Verstarkung, da sich gerade die agrar-
isch geprigten Bundesstaaten in der Handelspolitik zu profilieren wissen.

Die vorliegende Analyse macht eines deutlich: In allen drei Lindern hat
im Vergleich zur Uruguay-Runde eine zaghafte «Offnung» des Sachbe-
reiches Handelspolitik stattgefunden. An der Formulierung der Handels-
politik ist heute ein grosserer Kreis von Akteuren beteiligt — und zwar ins-
besondere jene Akteure, die wenig Interesse an Kompromissiosungen in
der Doha-Runde haben. Durchaus vorhandene offensive Interessen im
Dienstleistungs- oder Industriegiiterhandel, die Anlass zu einer konzilian-
teren Haltung geben konnten, finden in diesem Zusammenhang wenig
Gehor. Vor diesem Hintergrund miissen die Aussichten auf einen baldigen
erfolgreichen Abschluss der Verhandlungen in der Doha-Runde skeptisch
beurteilt werden.
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