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Zusammenfassung

Das Hauptziel der vorliegenden Studie liegt darin, faktenbasierte Diskussionsgrundlagen lber die Aus-
wirkungen einer breiten Marktoffnung auf die schweizerische Land- und Erndhrungswirtschaft bereit-
zustellen. Im Fokus liegt dabei die transatlantische Handels- und Investitionspartnerschaft TTIP, die
derzeit ausgehandelt wird. Die Studie untersucht auch, welche Handlungsoptionen fir die Schweiz auf
politischer und sektorieller Ebene mdéglich waren, sollte ein Abkommen wie die TTIP zustande kom-

men.

Die Strukturen und die wirtschaftliche Bedeutung der Land- und Erndhrungswirtschaft sind in der
Schweiz, der Europdischen Union (EU) und den Vereinigten Staaten (USA) sehr unterschiedlich. Bei den
allgemeinen Zielen der Agrarpolitik sind die Dimensionen Nachhaltigkeit und Entwicklung des landli-
chen Raumes uberall von Bedeutung. Gleichzeitig liegt in der EU und in den USA der Fokus der Agrar-
politik starker auf der Wettbewerbsfahigkeit der Nahrungsmittelproduktion, als das in der Schweiz der
Fall ist. Die wesentlichsten Unterschiede sind die Hohe der Staatsausgaben fiir die Landwirtschaft und
der Agrargrenzschutz. So betragt in Osterreich die durchschnittliche staatliche Unterstiitzung je Hek-
tar landwirtschaftlicher Nutzfliche 1265 CHF, in der Schweiz hingegen rund 3250 CHF. Im Rahmen
der gemeinsamen Agrarpolitik der EU sind die produktgebundenen Stitzungsmassnahmen konse-
quenter als in der Schweiz abgebaut worden, wahrend die Verteilung der Direktzahlungen in der
Schweiz systematischer auf die Erbringung gemeinwirtschaftlicher Leistungen ausgerichtet ist. Der
mittlere Zolltarif auf landwirtschaftlichen Erzeugnissen betragt gemass WTO-Indikatoren 35% in der
Schweiz, 12% in der EU und 5% in den USA. Der durch staatliche Ausgaben und Grenzschutz gestitzte
Anteil des landwirtschaftlichen Sektoreinkommens betrdgt in der Schweiz gemass OECD rund 55%. Im
Vergleich dazu liegt der gleiche Wert in der EU bei 19% und in den USA bei 8%. Auch ein Vergleich der
OECD zeigt, dass die Preise fiir Agrarerzeugnisse in der Schweiz um 45% liber dem Weltmarktniveau
liegen. In der EU liegt diese Differenz bei 5% und in den USA bei 2%.

Die Analyse der aktuellen Entwicklungen bei Marktéffnungen zeigt die zunehmende Bedeutung von
.,mega-regionalen” Freihandelsverhandlungen, die auf kontinentaler teilweise sogar interkontinentaler
Ebene stattfinden. Diese Entwicklung ist eine Antwort auf die die WTO, die bisher keinen Abschluss im
Einklang mit den urspriinglichen Zielen der Doha-Runde erreicht hat, obwohl in einer immer starker
globalisierten Welt der Bedarf nach einheitlichen und einfacheren Handelsregeln hoch bleibt. Daneben
unterstiitzen auch geostrategische Uberlegungen die Entwicklung verschiedener Grossprojekte. In die-
sem Umfeld spiirt die Schweiz bei ihrer autonomen und offensiven Marktzugangspolitik etwas Gegen-
wind. Andererseits befinden sich die Beziehungen zum wichtigsten Handelspartner, der EU, in einer
Phase der Unsicherheit. Es entsteht daher fiir die Schweiz, deren Wirtschaft stark auf den Aussenhandel

angewiesen ist, ein gewisses Isolationsrisiko.

Das vor kurzem ausgehandelte Abkommen zwischen der EU und Kanada (CETA) und die Transpazifi-
sche Partnerschaft (TPP) zeigen, dass die Reduktion der Agrarschutzzolle ein wesentlicher Bestandteil
solcher Verhandlungen ist. Trotzdem erlauben die Abkommen, dass defensive Einzelinteressen be-
ricksichtigt werden kénnen. So zum Beispiel die bescheidene Offnung des kanadischen Milchmarktes

im CETA oder der nur leicht gelockerte Grenzschutz fiir Reis in Japan (TPP). In der Regel werden dazu
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Quotenldésungen und lange Ubergangsfristen ausgehandelt; die Auswirkungen werden zudem mit in-
ternen Stiitzungsmassnahmen kompensiert. Es bleibt jedoch festzuhalten, dass solche Verhandlungen
von einer generellen Liberalisierung des Agrarhandels mit Ausnahmen ausgehen. Der bisher von der
Schweiz verfolgte Ansatz bestand fiir den Agrarbereich in punktuellen Zugestandnissen. Das Niveau
der im Rahmen der WTO-Modalitdten von 2008 diskutierten Konzessionen bleibt weiterhin eine wich-

tige Referenz.

Mit der TTIP soll ein gegenseitiger Abbau von mindestens 97% der Tariflinien und eine ambitionierte
Zusammenarbeit im Regulierungsbereich erreicht werden, um dadurch auch die nichttarifiren Han-
delshemmnisse stark zu reduzieren. Die Analysten sind sich namlich einig, dass die nichttarifaren
Handelshemmnisse im Durchschnitt deutlich héhere Kosten verursachen als die Z6lle, weshalb die EU
und die USA daflir neue Massstdbe setzen wollen. Allerdings gibt es u.a. im Bereich der landwirtschaft-
lichen Erzeugnisse grundlegende Unterschiede (GVO, Hormone und andere Leistungsforderer, Desin-
fektion im Schlachthof) und einen anderen Ansatz der Risikoevaluation. Es ist deshalb nicht mit einer
umfassenden Harmonisierung der Standards zwischen der EU und den USA zu rechnen. Stattdessen
werden eine erweiterte gegenseitige Anerkennung von Standards, eine verstarkte Zusammenarbeit bei
konkreten Problemen und bei der Ausgestaltung neuer Bestimmungen, sowie Vereinfachungen in der
Exportadministration erwartet. Zudem ist aus Sicht der EU - insbesondere der lateinischen EU-Mitglie-

der - der Schutz der geographischen Ursprungsbezeichnungen ein strategisches Thema.

Die wirtschaftlichen und geostrategischen Interessen sprechen iiberwiegend fiir einen Verhandlungs-
abschluss der TTIP. Allerdings geht man davon aus, dass dies 2016 nicht moglich sein wird. Um die
Skepsis der Offentlichkeit in einzelnen Lindern zu reduzieren und spiter die Ratifizierung eines Ab-
kommens zu gewahrleisten, miissen noch vertrauenswiirdige Losungen fiir verschiedene sensible Fra-
gen gefunden werden. Dazu gehoren das Streitbeilegungsverfahren zwischen Investoren und Staaten,

sowie GVO und Hormonfleisch.

Zahlreiche Studien zu moéglichen Auswirkungen einer TTIP wurden bereits veroffentlicht. Viele davon
stammen aus der EU und den USA, einige aus der Schweiz und anderen Drittlindern. Insgesamt be-
statigen sie die Relevanz der Verhandlungsziele und rechnen mit signifikant positiven Wirkungen auf
das Wirtschaftswachstum und die Zahl der Arbeitsplatze, sowohl in den USA als auch in der EU. Die
Studien zeigen auch unterschiedliche Vor- und Nachteile fur verschiedene Wirtschaftsbereiche und
Nuancen in den erwarteten Auswirkungen des Abbaus nichttarifarer Handelshemmnisse. Fiir diesen
Teil wird eine zuverldssige Wirkungsabschdatzung erst moglich sein, wenn die Verhandlungsergebnisse
vorliegen. Fiir die Schweizer Exportwirtschaft wiirde die Nicht-Beteiligung an einer transatlantischen
Handelspartnerschaft zahlreiche nachteilige Auswirkungen haben. So bei den Zéllen, die sie weiter
belasten wiirden, den nichttarifiren Massnahmen und bei den Ursprungsregeln (gerade bei grenz-
Uberschreitenden Wertschopfungsketten). Bei den Finanzdienstleistungen dirfte sich durch die TTIP
wenig verdandern. Hingegen sind mit dem offentlichen Beschaffungswesen, den Zollerleichterungen
und dem Investitionsschutz weitere wichtige Dossiers auf dem Tisch, die auch eine grosse Tragweite
fiir die schweizerische Wirtschaft haben. Weil die bisher zur Verfiigung stehenden Analysen auf einem
sehr hohen Aggregationsniveau arbeiten, ist ein Hauptziel dieser Studie, die Auswirkungen auf die

Land- und Erndhrungswirtschaft genauer zu modellieren.
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Dazu wurden verschiedene Szenarien mithilfe des CAPRI-Modells im Vergleich zu einer an der Grenze
unverdanderten Referenzsituation untersucht:

e Ein WTO-Abkommen auf Basis der Modalitdten von 2008;

e Eine TTIP mit Status quo fiir die Schweiz;

¢ Ein erganzendes Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und den USA;

e Ein Beitritt der Schweiz zur TTIP (trilaterale TTIP).

Das Modell umfasst 47 landwirtschaftliche Produkte und 77 Lander, die in 40 eigene Markte, ein-
schliesslich der Schweiz, dargestellt werden. Stark verarbeitete Lebensmittel wie Schokolade oder Bis-
kuits werden im Modell nicht abgebildet. Die TTIP-Szenarien bauen auf eine Abschaffung der Zélle mit
wenigen Ausnahmen fiur sensible Produkte auf. So werden einzelne Milchprodukte in den USA und
Fleisch in der EU bzw. in der Schweiz als sensible Produkte mit begrenztem Zollabbau eingestuft. Die

Reduktion nichttarifarer Handelshemmnissen wird nicht als solche modelliert.

Ohne Beteiligung der Schweiz hatte der TTIP-bedingte Zollabbau gemadss den Simulationsergebnissen

kaum einen direkten Einfluss auf die Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft. Allerdings schliesst
dies punktuelle Diskriminierungen nicht aus. Davon betroffen waren beispielsweise die Kdseausfuhren
(Nullzollkontingente zugunsten der EU) oder die Nahrungsmittelindustrie, die allenfalls von steigenden
Preisdifferenzen bei den Grundstoffen benachteiligt wiirde.

Ein bilaterales Handelsabkommen mit den USA hatte geringere Wirkungen auf die Handelsflisse als

ein WTO-Szenario. Allerdings wiirde insbesondere die Weizenproduktion in der Schweiz mit sinkenden
Preisen konfrontiert werden, in geringerem Masse auch das Schweinefleisch. Gleichzeitig wiirden
Schweizer Exporte nur massig stimuliert.

Der TTIP-Beitritt wiirde gewichtigere Auswirkungen haben. Der Importdruck wiirde den Ackerbau und

die Schweineproduktion bei den Preisen und Produktionsmengen negativ beeinflussen. In geringerem
Mass wiirden auch die Preise fiir Rind- und Gefliigelfleisch unter Druck geraten. Der Milchmarkt ware
nur geringfligig tangiert, wobei die Preise fiir Butter und Rahm signifikant sinken wiirden. Die Markt-
offnung wiirde gleichzeitig die Exporte, insbesondere von Milchprodukten, deutlich stimulieren. Ins-
gesamt wiirde die landwirtschaftliche Produktion um etwa 3% sinken.

Die Wohlfahrtsanalyse (gesamtwirtschaftliche Auswirkungen) zeigt, dass aus einem TTIP-Beitritt der

grosste Gesamtnutzen fir die Schweiz resultiert. Zweitbeste Option ware ein WTO-Abschluss, gefolgt
von einem bilateralen Abkommen mit den USA. Aus Sicht der Landwirtschaft ware der TTIP-Beitritt mit
den grossten Verlusten verbunden. Diese werden aber mit den Vorteilen auf der Seite der Konsumenten

kompensiert, die von tieferen Preisen profitieren wiirden.

Bei der Interpretation der Rohergebnissen sind die Modellgrenzen zu beriicksichtigen. So werden die
positiven Effekte einer Marktéffnung nicht abgebildet, die aus einer Offnung der Markte fir stark ver-
arbeitete Lebensmittel resultieren, d.h. auch nicht die damit verbundenen Absatzchancen fir land-
wirtschaftliche Grundstoffe. Ausserdem wurden die Szenarien ohne Anpassung der internen Politik
berechnet, insbesondere ohne Begleitmassnahmen. So kdnnten die tatsdachlichen Ergebnisse stark von
den Bestimmungen des Abkommens (inklusive Auswahl von sensiblen Produkten und Ubergangszei-
ten), von der internen Begleitpolitik und den Anpassungsbemiihungen des Sektors (noch starkere Qua-

litdtspositionierung) beeinflusst werden.
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Die Hauptstudie wird durch eine Diskussion der wichtigsten Szenarien und Schlussfolgerungen abge-
rundet, die eine Reihe von Dimensionen beriicksichtigen: Internationale Perspektiven; wirtschaftliche
Auswirkungen auf der nationalen Ebene wie auch auf den Stufen Erndhrungswirtschaft und Landwirt-
schaft; Auswirkungen fiir die Konsumenten und die Umwelt; Durchfiihrbarkeit verschiedener Optionen

aus internationaler wie aus nationaler Sicht (siehe dazu Tabelle 14).

Wird die TTIP abgeschlossen, ist es flr die Schweizer Wirtschaft keine sinnvolle Option, komplett ab-
seits der transatlantischen Freihandelszone zu stehen. Ein Freihandelsabkommen mit den USA scheint
im Moment aufgrund von mangelndem Interesse der USA und fehlender Akzeptanz in der Schweiz eine
unwahrscheinliche Losung zu sein. Ausserdem wiirde diese Option die Komplexitat und die rechtliche

Unsicherheit zwischen der Schweiz und der EU verscharfen.

Ist eine Mitgliedschaft bei der TTIP fiir Drittlander moglich und erwagt die Schweiz diese Option, stellte
das fiir die Schweizer Landwirtschaft und teilweise fiir den nachgelagerten Sektor eine grosse Heraus-
forderung dar, wéare jedoch nicht existenzbedrohend. Das Meistern dieser Herausforderung kann mit
verschiedenen Massnahmen erleichtert werden, was nach einer gewissen Anpassungsfrist positive
Aussichten fir eine stdrker auf den Markt ausgerichtete Land- und Erndhrungswirtschaft bringen
wirde:

e Beitrittsverhandlungen: Spielraum bei der Auswahl von sensiblen Produkten (Einfuhrkontin-

gente) und Ubergangsfristen nutzen.
e Begleitmassnahmen: Im Blick auf die allgemeinen Vorteile eines Abkommens ist es legitim,

voribergehende Einkommensverluste der Landwirte zu kompensieren und sie bei der Neuori-
entierung der Betriebe und dem Nutzen neuer Marktchancen zu unterstiitzen. Konzepte fiir
solche Massnahmen wurden bereits erarbeitet, welche an die neue Situation anzupassen waren.
o Gezielte Weiterentwicklung der Agrarpolitik: Die Balance zwischen den drei Nachhaltigkeitsdi-

mensionen (Wirtschaft, Soziales und Umwelt) wadre zu Gberpriifen und die Landwirte gezielt auf
offenere Markte vorzubereiten Eine Skizze zu entsprechenden agrarpolitischen Anpassungen
wird in Tabelle 15 prasentiert.

» Verantwortung der Branche und der Akteure: mehr Subsidiaritdt bei den agrarpolitischen Mas-

snahmen und das Ziel einer Verstarkung der Wertschopfung bei Nutzung der Marktpotenziale
geht mit einem verantwortlichen Engagement der Akteure einher. So gilt es auch, insgesamt
die Zusammenarbeit auf Basis der gemeinsamen Interessen entlang der Wertschdopfungskette
zu starken und das Profil der Qualitdtsstrategie zu scharfen und zu konkretisieren.

Mit der erfolgreichen Umsetzung dieser Elemente besteht die Chance, die Herausforderungen, die
durch offenere Grenzen entstehen, in positive Perspektiven fiir die Schweizer Land- und Lebensmit-
telwirtschaft umzuwandeln. Selbst wenn die TTIP nicht abgeschlossen werden kann, ist davon auszu-

gehen, dass der Sektor diese Fragen ohnehin friiher oder spater bewaltigen muss.

Fallstudie Kdse
Die Analyse von drei Grundszenarien (Status Quo; Freihandelsabkommen mit den USA; TTIP-Beitritt)
zeigt fir die Kasebranche erhebliches Diskriminierungspotenzial im - aktuell attraktiven - Handel mit

den USA, sollte die Schweiz dereinst nicht in der transatlantischen Handelszone integriert sein. Wird




durch die TTIP die EU mit grossziigigen Nullzollkontingenten bevorteilt, hat das eine negative Auswir-
kung auf das mittlere Preissegment des Schweizer Kases. Letztlich wiirde ein Abseitsstehen der
Schweiz der Wettbewerbsfiahigkeit der ganzen Branche schaden. Auch im Hinblick auf die Reduktion
nichttarifirer Handelshemmnisse diirfte die Annaherung zwischen der EU und den USA eine Erleichte-
rung der EU-Exporte zur Folge haben. Gleichzeitig ist ein gewisser Schutz fiir europdische Ursprungs-
bezeichnungen in den USA denkbar, dhnlich wie das bereits im Freihandelsabkommen EU- Kanada

erreicht werden konnte.

Die befragten Branchenexperten kénnen sich nicht vorstellen, dass die Schweiz diesen Entwicklungen
reaktionslos zusehen kdénnte. Spontan wiirde die Mehrheit ein spezifisches Kdsefreihandelsabkommen
mit den USA bevorzugen, um einerseits die derzeitigen Einschrankungen bei den US-Importkontin-
genten zu beheben und andererseits die relative Benachteiligung gegeniber der EU zu korrigieren. Im
Bewusstsein, dass ein Freihandelsabkommen mit den USA nur fiir Kdse eine wenig realistische Option
darstellt, sind die Experten Gberzeugt, dass die Schweizer Kdsebranche auch die Herausforderungen
eines TTIP-Beitritts fiir sich nutzen kann. Der Status Quo ist fir keinen der Gesprachspartner eine

wiinschbare Option fiir die Schweizer Kasewirtschaft.

Fallstudie Fleisch
Die Schweizer Fleischbranche ist ein wesentlicher Pfeiler der Schweizer Land- und Erndahrungswirt-
schaft, wird allerdings von hohem Grenzschutz gepragt. Dieser fiihrt zu im Allgemeinen rentablen
Preisen fir die Produzenten und nur bedingt wettbewerbsfdhigen Strukturen in den nachgelagerten
Stufen der Wertschopfung (Schlacht- und Verarbeitungsbetriebe). Damit verbunden ist eine schlei-
chende Erosion der Marktanteile, insbesondere im Zusammenhang mit dem Einkaufstourismus und
dem Konjunkturtief bei Gastronomie und Tourismus. Im Falle einer TTIP ist kaum mit direkten Aus-
wirkungen auf den Schweizer Fleischmarkt zu rechnen, jedoch mit einer Verscharfung der erwdahnten
Probleme. Anders hingegen ware ein TTIP-Beitritt der Schweiz mit starken Auswirkungen verbunden:
Die Importe aus der EU wiirden - gemdss den Modellierungen - stark zunehmen, wahrend die Produz-
entenpreise fiir Rind- und Gefligelfleisch um etwa 25%, diejenigen fiir Schweinefleisch um bis 40-45%
nachgeben dirften. Immerhin kénnten auch die Exporte aus der Schweiz gesteigert werden, blieben
aber marginal. Die USA wiirden bei einem TTIP-Beitritt der Schweiz kaum signifikante Marktanteile in
der Schweiz gewinnen kénnen. Dies aufgrund der Verbraucherpraferenzen und der vermutlich beste-
henden Barrieren im nichttarifiren Bereich. Denn eine Offnung des europdischen Marktes fiir Fleisch,
das mithilfe von Wachstumshormonen oder chemischen Leistungsforderern erzeugt wird, ist nicht re-

alistisch.

Die Schweizer Fleischproduzenten kénnten bei einem TTIP-Beitritt von glinstigeren Futtermittelpreisen
profitieren, die mit den erwarteten Preissenkungen im Ackerbau einhergingen. Allerdings wiirde dieser
Vorteil allein nicht geniigen, um die Wettbewerbsfahigkeit der Schweineproduktion sichern zu kénnen.
Die Experten befilirchten mit einem zunehmenden Lebendtierhandel ausserdem starkere Gesundheits-

risiken fur die Schweizer Tierbestande.




Die befragten Akteure sind der Ansicht, dass es keinen unmittelbaren Nachteil fiir die Branche darstellt,
sich an einer TTIP nicht zu beteiligen. Allerdings anerkennen sie die Gefahr einer schleichenden Re-
duktion der Marktanteile, sind aber auch einig darin, dass eine rasche und deutliche Reduktion des
Grenzschutzes den Sektor mit einem grosseren Anpassungsbedarf konfrontieren wiirde. Im Hinblick
auf eine Marktoffnung sind aus Sicht der Experten deshalb eine gezielte Begleitpolitik und eine gut
abgestimmte Anpassung der Rahmenbedingungen noétig. Gleichzeitig ist man sich weitgehend einig,
dass die Branche das Potenzial hat, sich mit der Qualitat in den verschiedenen Mdrkten offensiver zu

positionieren.

Fallstudie verarbeitete Lebensmittel
Die Analyse der Ausgangslage zeigt die Bedeutung der Schweizer Nahrungsmittelindustrie in Bezug
auf Wertschopfung und Arbeitsplatze sowie ihre Leistung mit einem uberdurchschnittlichen Export-
wachstum in den vergangenen 15 Jahren. Die Wettbewerbsfdhigkeit weist dort Defizite auf, wo aus-
schliesslich der Inlandmarkt bedient wird. Die mit dem Agrarschutz begriindeten Zolle und Export-
subventionen kompensieren die Preisnachteile gegeniiber dem Ausland sehr unregelmdssig. Das fuhrt
zu Wettbewerbsverzerrungen zwischen verschiedenen Produkten und zwischen verschiedenen Sub-

sektoren.

Kommt die TTIP zustande, wiirde der Rohstoffpreishandicap sicher nicht zuriickgehen, sondern eher
zunehmen. Ein TTIP-Beitritt wiirde dieses Problem dauerhaft [6sen und zudem die Wettbewerbsbedin-
gungen auf dem Inlandmarkt harmonisieren. In Bezug auf den Marktzugang ist im Rahmen der TTIP
mit einer vollstindigen Zollbeseitigung fir stark verarbeitete Produkte sowie geringeren Kosten durch
den Abbau nichttarifarer Handelshemmnisse zu rechnen. Bleibt die Schweiz abseits, besteht eine
ernsthafte Diskriminierungsgefahr. So wiirde zum Beispiel in den USA auf Schweizer Schokolade wei-
terhin ein betrachtlicher Zoll erhoben. Die Erschliessung neuer Exportkandle und auch die Wettbe-

werbsfdhigkeit auf dem EU-Markt wiirden zusatzlich beeintrachtigt.

Die Interviews mit Vertretern der Nahrungsmittelindustrie zeigen, dass das aktuelle Geschaftsklima
von einer Anhdufung verschiedener Unsicherheiten dominiert wird. Der starke Franken und die hohen
Rohstoffpreise sind dabei die grossten Besorgnisse. Dass einzelne Akteure einen Teil der Produktion
ins Ausland verlagern, oder bereits eine Dual-Strategie umsetzen und im Ausland Akquisitionen tati-
gen, um auslandische Markte zu bedienen, zeigt, dass es dabei nicht nur um o6ffentlich zur Schau
gestellten Pessimismus geht. Die befragten Experten sind deshalb fast durchwegs der Meinung, dass
sich die Schweiz an der TTIP beteiligen sollte. Gleichzeitig herrscht auch weitgehend Einigkeit, dass
mit oder ohne TTIP die Offnung des Schweizer Agrarmarktes Uber kurz oder lang unumgénglich wird.
Eine Marktoffnung wird fiir diejenigen Subsektoren heikler sein, die bisher nicht oder nur sehr be-
schrankt international offen waren. Trotzdem herrscht die Haltung vor, dass die Vorteile einer Grenz-
offnung fir alle Akteure langfristig iberwiegen werden. Der Austausch Uber diese Perspektiven scheint
derzeit zwischen den offiziellen Landwirtschaftsvertretern und den Vertretern der Nahrungsmittelin-
dustrie noch nicht stattzufinden. Auf den Markten hingegen spielen die Partnerschaften zwischen ver-
schiedenen Stufen der Wertschopfungsketten eine zentrale Rolle, um eine erfolgreiche Produktdiffe-
renzierung zu erreichen. So gesehen dirfte die Kooperationsstrategie in einem kompetitiver werden-

den Umfeld noch weiter an Bedeutung gewinnen.
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Résumé

La présente étude vise a fournir des bases de discussion objectives sur les conséquences d’une large
ouverture des marchés sur le secteur agroalimentaire suisse, a I’exemple du Partenariat transatlantique
pour le commerce et I'investissement TTIP. Elle analyse également différentes options envisageables

en Suisse, aux niveaux politique et sectoriel, en cas de conclusion d’un tel accord.

Les structures et I'importance économique du secteur agroalimentaire sont bien différentes entre la
Suisse, I’Union européenne (UE) et les Etats-Unis (USA). Les objectifs généraux de politique agricole
comprennent partout les préoccupations de durabilité et de développement rural, mais I’accent sur la
compétitivité de la production de denrées alimentaires est plus fort dans I’'UE et aux USA qu’en Suisse.
Les différences essentielles viennent du niveau de dépenses publiques et de protection a la fron-
tiere. En Autriche par exemple, le soutien moyen par ha de surface agricole, s’éleve a CHF 1'265.-,
comparé a CHF 3'250.- en Suisse. La politique agricole commune de I'UE a réduit de maniére plus
conséquente que la Suisse les soutiens liés aux produits, alors qu’en Suisse, I'attribution des paie-
ments directs est plus systématiquement orientée sur les prestations d’intérét général. La moyenne
des tarifs douaniers appliqués aux produits agroalimentaires représente, selon les indicateurs de
I’'OMC, 35% en Suisse, 12% dans I’'UE et 5% aux USA. La part de la valeur des produits de I’agriculture
couverte par le budget public et la protection douaniére s’éléve, selon I'OCDE, a 55% en Suisse, com-
paré a 19% dans I'UE et 8% aux USA. Les prix agricoles suisses sont supérieurs de 45% au marché
international selon cette méme agence, alors que la différence n’est que de 5 resp. 2% pour les prix

européens et américains.

L’analyse des développements actuels en matiére d’ouvertures de marchés met en évidence la montée
en puissance de négociations de libre-échange « méga-régionales », a I’échelon continental ou trans-
continental. C’est, pour une part, une réponse a l’'incapacité de I’'OMC de conclure un accord conforme
a 'ambition initiale du Cycle de Doha, alors que la globalisation et le besoin de faciliter les échanges
ne perdent en rien de leur actualité. Des considérations stratégiques soutiennent aussi ces grands
chantiers de négociations. Dans ce contexte, la politique autonome et offensive de la Suisse en matiere
d’accés aux marchés s’essouffle un peu et, en paralléle, sa relation bilatérale avec I’UE traverse une
phase d’insécurité. Il en résulte un risque d’isolement dommageable pour une économie particuliére-

ment dépendante des échanges extérieurs.

L’examen d’accords récemment négociés tels le CETA (UE-Canada) et le TPP (Partenariat transpaci-
figue) montre que la volonté de réduire significativement les obstacles tarifaires au commerce de pro-
duits agricoles en constitue une partie intégrante. Cependant, des intéréts défensifs spécifiques peu-
vent y étre ménagés, a I'image de I’ouverture trés partielle du marché du lait canadien (CETA) ou de
celui du riz par le Japon (TPP). Des régimes de contingents sont mis en place, ainsi que des délais de
transition parfois tres longs, et I'impact des concessions est aussi compensé par des mesures internes.
Il est important de noter que toutes ces négociations partent de I’objectif d’une libéralisation générale
des échanges agricoles et incluent des exceptions, contrairement a I'approche suivie jusqu’ici par la
Suisse, qui ne prévoit que des concessions ponctuelles dans le domaine agricole. Le niveau de con-

cession discuté a I’'OMC dans le cadre des modalités de 2008 reste une référence.
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Les objectifs du TTIP prévoient un démantelement réciproque sur au moins 97% des lignes tarifaires
et une ambitieuse coopération dans le domaine de la régulation, dans I'objectif de fortement réduire
les obstacles non tarifaires. Les analystes s’accordent sur le fait que les barriéres non tarifaires géne-
rent en moyenne des colts largement supérieurs aux droits de douane ; I'UE et les USA souhaitent
établir de nouveaux standards pour permettre de les réduire. Mais ils ont des divergences de fond
notamment sur des questions touchant des produits agricoles (OGM ; hormones et autres stimulateurs
de croissance ; désinfection dans les abattoirs) et sur les principes d’évaluation des risques. On s’at-
tend donc non pas a une harmonisation large des normes entre I’'UE et les USA, mais a davantage de
reconnaissances réciproques, a une coopération renforcée pour régler les problémes concrets et se
consulter sur de nouveaux éléments de réglementation, ainsi qu’a des simplifications administratives
pour les exportateurs. Le dossier d’une meilleure protection des indications géographiques est éga-

lement stratégique aux yeux de I’'UE ou au moins de ses Etats-membres latins.

Les intéréts économiques et géostratégiques en jeu parlent majoritairement en faveur de I'aboutisse-
ment des négociations sur le TTIP ; on pense cependant que ce ne sera plus possible en 2016. Des
solutions crédibles en matiére de réglement des différends entre investisseurs et Etats ainsi que des
garanties sur les questions sensibles de protection des consommateurs, OGM et viande aux hormones,
seront indispensables pour réduire la réticence de certaines opinions publiques et assurer ultérieure-

ment la ratification d’un accord.

De nombreuses analyses ont déja été publiées sur les impacts du TTIP, tant dans I’'UE qu’aux USA et
guelques-unes en Suisse et dans d’autres pays tiers. Globalement, elles confirment la pertinence des
objectifs de négociation et un impact positif significatif sur la croissance économique et I’emploi, tant
aux USA que dans I'UE. Elles présentent des nuances sur les bénéfices a attendre de part et d’autre
dans des secteurs particuliers et sur les effets réels des volets non tarifaires de I'accord, difficiles a
qguantifier en I’attente du résultat final de la négociation. Pour la Suisse, rester en dehors d’une zone
de libre-échange transatlantique désavantagerait ses exportateurs dans de nombreux domaines, soit
a cause des droits de douane qui resteraient élevés, soit pour les mesures non tarifaires et les ques-
tions d’origine (chaines de valeur transnationales). L’accord ne semble pas devoir changer la situation
dans le domaine des services financiers. Par contre, les améliorations en matiere d’acces aux marchés
publics, la facilitation douaniére et la protection des investissements constituent d’autres dossiers a
fort impact potentiel sur I’économie suisse. Les analyses disponibles sur I'impact en Suisse restent a
un niveau d’agrégation élevé et c’est un des objectifs principaux de la présente étude de modéliser

plus finement les retombées sur le secteur agricole et alimentaire.

Plusieurs scénarios ont été analysés a I'aide du modéle CAPRI en comparaison avec une situation de
référence sans changement aux frontiéres :

e Un accord OMC de I'ampleur des modalités de 2008 ;

e le TTIP sans changement du coté suisse ;

e un accord de libre-échange Suisse-USA qui compléterait le TTIP ;

e [|’adhésion de la Suisse au TTIP (TTIP trilatéral).

Le modele inclut 47 produits agricoles et 77 pays regroupés en 40 marchés distincts dont la Suisse. Il

ne comprend pas les produits de I'industrie alimentaire hautement transformés tels que le chocolat
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ou les biscuits par exemple. Les scénarios TTIP prévoient un démantélement tarifaire total a I’exception
de quelques produits sensibles, des produits laitiers du coté des Etats-Unis et la viande du coté euro-

péen ou suisse. Les mesures non tarifaires ne sont pas modélisées en tant que telles.

Sans participation de la Suisse, le volet tarifaire du TTIP n’aurait, selon ces simulations, guére d’impact

direct sur le secteur agroalimentaire suisse, ni sur la production primaire, ni sur les secteurs en aval.
Ceci n’exclut pas des discriminations ponctuelles, par exemple pour les exportations de fromage (con-
tingents a droit zéro en faveur de I'UE), ou une accentuation des différences de prix des matieres
premiere qui pénaliserait I’'industrie alimentaire.

Un accord bilatéral Suisse-USA aurait moins d’influence sur les flux commerciaux qu’un scénario OMC.

Les grandes cultures, notamment la production de blé, seraient cependant mises sous pression du
cOté suisse, ainsi que, dans une moindre mesure le prix de la viande de porc. Les exportations suisses
ne seraient que modérément stimulées.

L’adhésion au TTIP provoquerait davantage de changements. La pression des importations toucherait

en Suisse I’ensemble des grandes cultures et le porc (prix et volumes de production), dans une moindre
mesure la viande de boeuf et de volaille (prix). Le secteur laitier serait peu touché, mais le prix du
beurre et de la creme baisserait significativement. L'ouverture des frontiéres stimulerait aussi les ex-
portations, en priorité celles de produits laitiers. La production agricole nette reculerait d’environ 3%.

L’analyse de bien-étre (impacts économiques agrégés) établit un ordre clair entre les scénarios avec

le maximum de bénéfices globaux pour I’'adhésion au TTIP, suivie d’un accord OMC et I’accord bilatéral
avec les USA. Pour I’agriculture, les pertes sont les plus élevées avec le scénario de participation au
TTIP, mais celles-ci sont largement compensées par une augmentation du bien-étre des consomma-

teurs, qui profiteraient d’une baisse des prix.

Il faut relever qu’il s’agit de résultats bruts, a interpréter en connaissance des limites du modéle. lls
n’incluent pas les effets positifs attendus d’une ouverture des marchés pour les produits alimentaires
transformés (ni leurs retombées pour I'agriculture). Les scénarios ont été calculés sans adaptation des
politiques internes, en particulier sans mesures d’accompagnement. Les résultats effectifs pourraient
étre largement influencés par les dispositions de I’accord (notamment le choix des produits sensibles
et les délais de transition), la politique interne d’accompagnement et les efforts du secteur vers un

positionnement qualité encore plus poussé.

L’étude principale est complétée par une discussion des principaux scénarios et des conclusions qui
tiennent compte d’un ensemble de dimensions : perspectives internationales ; impacts économiques
a trois niveaux, national, agroalimentaire et agricole ; impacts pour les consommateurs et I’environ-
nement ; faisabilité internationale et suisse des différentes options. Pour une vue synthétique, on se

référera au tableau 14.

Se tenir complétement a I’écart d’'une zone transatlantique de libre-échange, si elle voit le jour, ne
semble pas une option viable pour I’économie et I'emploi en Suisse. Un accord distinct avec les Etats-

Unis parait peu probable, vu le manque d’intérét pour les Etats-Unis et d’acceptabilité en Suisse. De
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plus, cette option est moins favorable sur le plan économique. Elle générerait une complexité parti-
culiere et des insécurités juridiques dans le rapport entre la Suisse et son principal partenaire qui reste
I’UE.

Si ’adhésion a un TTIP présumé ouvert a des pays tiers constituerait un défi de taille pour I’agriculture
suisse et en partie pour les secteurs en aval, elle ne remettrait pas en cause son existence. Plusieurs
éléments permettraient de faciliter la maitrise de ce défi et de créer, apres une période d’adaptation
des perspectives positives pour un secteur agricole et alimentaire davantage orienté sur le marché :

e Négociations d’adhésion : Utiliser la marge de manceuvre dans le choix des produits sensibles

(contingents d’importation) et les délais de transition.

e Mesures d’accompagnement : Légitimes vu les bénéfices globaux d’un accord, et indispen-
sables pour compenser temporairement des pertes de revenu et surtout permettre la réorien-
tation des exploitations et la valorisation de nouvelles chances sur les marchés. Des concepts
ont été élaborés précédemment qui seraient a adapter selon les parameétres de la nouvelle
situation.

e Développement ciblé de la politique agricole : Revoir I’équilibre entre le soutien des trois di-
mensions de la durabilité (économie, social et environnement) et mieux armer les agriculteurs
pour faire face aux défis de marchés plus ouverts ; une esquisse de propositions figure dans
le tableau 15.

e Responsabilité de la branche et de ses acteurs : Davantage de subsidiarité dans les mesures

politiques et I'objectif de créer de la valeur en utilisant les potentiels du marché impliquent un
engagement responsable des acteurs du secteur. Un espace de concurrence élargi devrait ren-
forcer la coopération au service des intéréts communs de la chaine de valeur et pour la con-
crétisation d’une stratégie qualité.

Si ces éléments sont mis en ceuvre, il y a une voie pour transformer les défis de frontiéres plus ouvertes
en perspectives d’avenir positives pour I'ensemble du secteur agricole et alimentaire suisse. Et méme
si le TTIP ne devait pas aboutir, il est probable que le secteur doive faire face a ces questions sous une

autre forme.

Etude de cas fromage
L’analyse des conséquences des trois scénarios de base (statu quo, accord bilatéral avec les USA et
TTIP trilatéral) pour la branche fromagere montre un important potentiel de discrimination pour les
exportations de fromage suisse aux USA - un marché actuellement trés porteur - si la Suisse restait a
I’écart d’une zone de libre-échange transatlantique. Sur le plan tarifaire, des quotas plus généreux en
faveur de I'UE en cas de TTIP et un droit zéro a I'intérieur des quotas mettraient a mal le segment de
prix médian des fromages suisses. A terme, I'isolement nuirait a la compétitivité de I’ensemble de la
branche. Du coté des mesures non tarifaires, le rapprochement entre les USA et I’'UE pourrait aussi
conduire a une plus grande facilitation des exportations de I’'UE et a un certain degré de protection

des appellations d’origine européennes, comme I’'UE I’a déja obtenu du Canada.

Les experts du secteur interrogés ne s’imaginent pas que la Suisse puisse rester a I’écart de telles
évolutions. Spontanément, ils préféreraient en majorité un accord spécifique de libre-échange pour le
fromage avec les Etats-Unis, qui résoudrait le handicap du systéme actuel des quotas d’importation

américain. Conscients que cette option est peu réaliste, ils sont d’avis que le secteur est capable de
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maitriser les défis d’une participation de la Suisse au TTIP et d’en tirer des avantages. Le statu quo

n’est une option souhaitée par aucun des responsables qui ont participé aux discussions.

Etude de cas viande
Le secteur de la viande, un des piliers de I'agroalimentaire suisse, est a la fois bénéficiaire et otage
d’une tres forte protection a la frontiére. Elle entraine des prix généralement rémunérateurs pour les
producteurs, un secteur d’abattage et de transformation peu compétitif et une érosion rampante des
parts de marché, due notamment au tourisme d’achat et a la conjoncture morose dans la gastronomie
et le tourisme. En cas de TTIP, on observerait peu d’impact direct, mais une accentuation progressive
de ces problemes. Si la Suisse adhérait au TTIP, il faudrait s’attendre a une forte progression des
importations en provenance de I'UE et a une chute des prix d’environ 25% pour le beeuf et la volaille,
voire jusqu’a 40-45% pour le porc selon les simulations. Il y aurait aussi davantage d’exportations de
viande suisse, mais celles—ci resteraient marginales. Les USA ne gagneraient pas des parts importantes
de marché en Suisse, en fonction des préférences des consommateurs et des obstacles qui subsiste-
raient probablement dans le domaine non-tarifaire. L’ouverture du marché européen a la viande aux
hormones et aux autres stimulateurs de croissance n’est en effet pas réaliste. La production suisse de
viande bénéficierait d’aliments a des colits plus bas vu I’évolution paralléle dans le secteur des grandes
cultures, mais cet avantage ne suffirait pas a assurer sa compétitivité, en particulier celle de la pro-
duction porcine. Les experts craignent une plus grande exposition du cheptel suisse aux risques sa-

nitaires, avec un commerce d’animaux qui s’intensifierait.

Les responsables interrogés sont aussi d’avis qu’il n’y aurait pas de désavantages immédiats pour la
branche si la Suisse restait a I’écart d’une zone transatlantique de libre-échange, mais par contre un
risque d’érosion progressive des parts de marché. Une réduction importante de la protection a la
frontiere placerait le secteur face a un besoin d’adaptation considérable. A c6té d’une politique d’ac-
compagnement bien ciblée et d’adaptations dans les conditions-cadre, ils sont d’avis que la branche

dispose de potentiel pour un positionnement qualité encore mieux articulé.

Etude de cas produits alimentaires transformés
L’analyse de la situation de départ met en évidence I'importance de I'industrie alimentaire suisse en
termes de valeur ajoutée et d’emplois et un développement de ses exportations supérieur a I’'ensemble
de I’économie ces quinze derniéres années. La compétitivité présente des déficits dans les secteurs
exclusivement tournés sur le marché intérieur. La protection a la frontiere et le subventionnement des
exportations, justifiés par la protection de I’agriculture, compensent trés irrégulierement le handicap
des prix plus élevés des matiéres premiéres en Suisse et créent des distorsions de concurrence entre

produits et entre sous-secteurs.

En cas de TTIP, le handicap du prix des matiéres premiéres subsisterait voire serait aggravé si la Suisse
se tenait a I’écart. Une adhésion au TTIP résoudrait durablement ce probleme et créerait des conditions
de concurrence plus égales aussi sur le marché intérieur. Concernant I’accés au marché, on s’attend a
une élimination totale des tarifs dans le cadre du TTIP pour les produits de I'industrie alimentaire et a
une baisse des colits dus aux obstacles non tarifaires. L'isolement de la Suisse serait une cause de

discrimination - les USA appliquant des droits de douane substantiels par exemple sur le chocolat,
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I’empécherait de développer d’autres canaux d’exportation et réduirait aussi sa compétitivité sur le

marché européen.

Les interviews avec les représentants d’entreprises et d’organisations du secteur alimentaire montrent
un climat d’affaires actuel plutdot morose et une accumulation de facteurs d’insécurité pour I’avenir,
avec le franc fort et le prix des matiéres premiéres comme préoccupations centrales. Le déplacement
d’activités a I’étranger et le développement de stratégies duales (acquisitions a I’étranger pour appro-
visionner les marchés extérieurs) démontrent qu’il ne s’agit pas que d’un pessimisme de facade. Les
acteurs interrogés sont pratiquement tous d’avis qu’en cas d’aboutissement du TTIP, la Suisse devrait
participer a la nouvelle zone de libre-échange, et que d’ailleurs I’échéance de I'ouverture du marché
agroalimentaire suisse deviendra incontournable avec ou sans TTIP. Cette ouverture sera plus délicate
a maitriser pour les secteurs actuellement moins ouverts sur I’extérieur, mais a terme, les avantages
et les chances a saisir semblent I’emporter pour tous. Le dialogue ne semble pas encore engagé entre
les officiels de I'agriculture et de I'industrie alimentaire sur ces perspectives qui les concernent tous
deux. Par contre, sur les marchés, les efforts de différenciation couronnés de succeés sont fréquem-
ment le fruit de partenariats entre les acteurs de différents échelons de la chaine de valeur, une stra-

tégie qui ne peut que gagner en importance dans un contexte plus concurrentiel.
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1 Einleitung

Bestrebungen um internationale Marktoffnungen erscheinen nur sporadisch auf der Frontseite der Me-
dien - andere Themen wie Terror, Fliichtlingswellen, Klimawandel, Schuldenkrisen etc. besetzen tag-
lich den Informationsraum. Und doch schreitet die Globalisierung weiter fort, unsere Jobs und unser
Wohlstand sind zunehmend vom internationalen Handel und von multinationalen Unternehmen ab-
hdngig. Als Folge der Digitalisierung und des zeitgleichen weltweiten Informationsaustausches sind
neue Sektoren von der Internationalisierung erfasst, u.a. ein Grossteil der Dienstleistungen und der
Detailhandel. Die Spannung zwischen protektionistischen Tendenzen in der Politik und den unaufhalt-
samen Entwicklungen in Technik und Wirtschaft, welche keine nationalen Grenzen kennen, scheint
sich tberall zuzuspitzen und fast ausweglos zu sein. Nicht verstummt sind jedoch die Stimmen, welche
auf verstarkte internationale Zusammenarbeit und bessere internationale Gouvernanz appellieren, um

globale Entwicklungen in ihrer realen Dimension zu meistern.

Vor diesem Hintergrund zeichnet sich ein Trend zur Schaffung grésserer Freihandelszonen ab. Der
europaische Binnenmarkt ist erfolgreich zusammengewachsen und wurde schnell nach Osten erwei-
tert. Auch wenn andere Dimensionen der EU-Integration mit schweren Problemen zu kampfen haben,
behdlt die kontinentale Marktintegration Mustercharakter. Mittlerweile werden grosse Anstrengungen
unternommen, um Freihandelszonen im asiatischen, pazifischen und auch atlantischen Raum zusam-
menzustellen, die teilweise mehrere Kontinente einschliessen. Ein solches Unterfangen sind die aktu-
ellen Verhandlungen zwischen den USA und der EU zu einer transatlantischen Handels- und Investiti-
onspartnerschaft TTIP. Sie werden mit Argusaugen verfolgt, einerseits wegen der Breite der erfassten
Themen und der hochgesteckten Verhandlungsziele, sowie wegen der Bedeutung eines erfolgreichen
Abschlusses fiir die Weltwirtschaft. Andererseits 16st das Vorhaben viele Abwehrreaktionen aus und
lenkt bei allgemein schwieriger Konjunkturlage von der Verantwortung zur Loésung der eigenen Haus-
aufgaben ab. Auch wenn legitime Fragen bestehen, ob und wann ein Abschluss moglich wird, nehmen
auch in der Schweiz die Diskussionen um mogliche Auswirkungen einer TTIP und um Optionen fir die

eigene Positionierung zu.

Die vorliegende Studie soll einen Beitrag zu einer sachlichen Diskussion dieser Fragen mit Fokus auf
die schweizerische Land- und Erndhrungswirtschaft leisten. Es geht dabei eigentlich um die Analyse
eines doppelten Sonderfalles. Der Sonderfall Schweiz, mit starker wirtschaftlichen Integration in Eu-
ropa und weltweit, aber an den politischen Institutionen und Prozessen der EU unbeteiligt; und der
Sonderfall Landwirtschaft, mit dem hohen Grenzschutz in einer sonst stark aussenhandelsorientierten,
offenen Volkswirtschaft. Diese Sonderstellungen sind per se nicht negativ zu werten, leben doch die
Schweizer Bevolkerung allgemein und auch die Schweizer Landwirte im Schnitt besser als ihre Nach-
barn. Legitim ist jedoch die Frage, ob der heutige Zustand mittelfristig so bestehen bleibt und haltbar
ist, wenn sich das Umfeld stark verdandert und beispielsweise eine transatlantische Freihandelszone

zustande kommt.

Es sind dies schwierige und in landwirtschaftsnahen Kreisen unbeliebte Fragestellungen zugleich.
Schwierig, weil es sich um mogliche, komplex zu schdatzende Auswirkungen von Abkommen handelt,

die noch gar nicht existieren, und um maogliche (politische und wirtschaftliche) Optionen der Schweiz
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fir einen ungewissen Fall zu einem ungewissen Zeitpunkt. Folglich geht es um die Kombination ver-
schiedener Hypothesen, deren Ergebnis langer offen und daher leicht zu kritisieren bleiben wird. Weil
momentan die Abschottung des Agrarsektors eher zementiert als in Frage gestellt wird, und weil eu-
ropapolitisch heikle Weichenstellungen bevorstehen, ist zudem eine Diskussion in diesem Bereich un-
beliebt oder ungelegen. Auftraggeber und -nehmer der vorliegenden Studie sind jedoch der Auffas-
sung, dass es sich lohnt, die Debatte iber Auswirkungen und Positionierung der Schweiz bei allfalligen
grossen Marktoéffnungsschritten zu filhren und dazu seridse Grundlagen zu erarbeiten. Friithzeitig die
Lage analysieren, das Terrain vorbereiten und proaktiv handeln hat sich stets bewdhrt. Es gilt auch,
den sowohl bei Markt6ffnungsgegnern wie bei -beflirwortern verbreiteten Glauben zu hinterfragen,
wonach Marktoéffnungen nur auf Kosten der Landwirtschaft erfolgen kénnen bzw. miissen. Damit ver-
bunden ist auch die Suche nach Perspektiven, wie man fiir den in vielerlei Hinsicht wichtigen ersten

Sektor die Herausforderungen offenerer Grenzen in Chancen umwandelt.

Konkret lauten die beiden wichtigsten Forschungsfragen wie folgt:
e Welche Auswirkungen sind von grossen internationalen Markt6ffnungen (insbesondere von ei-
ner TTIP) auf die Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft zu erwarten?
e Welche Optionen stehen der Schweizer Politik und dem Sektor bei einem TTIP-Abschluss zur
Verfiigung und wie sind sie zu werten?

Zur Bearbeitung dieser Fragen wurde folgendes Vorgehen gewabhlt:

e Kurze Darstellung der Ausgangslage der schweizerischen Land- und Erndahrungswirtschaft
(L&E) im Vergleich zur EU und weiteren OECD-Landern (Kapitel 2).

e Analyse der internationalen Marktéffnungen, u.a. mit den Strategien der Schweiz, der EU und
der USA, aktuellen Entwicklungen bei WTO und Freihandelsabkommen sowie fiir die L&E rele-
vanten Trends (Kapitel 3).

e Zusammenstellung vorliegender Studien lGber die Auswirkungen einer TTIP, Analyse der Liicken
fiir den Schwerpunkt Schweizer L&E (Kapitel 4).

e Quantitative Modellierung verschiedener Szenarien (Referenz, WTO, TTIP, TTIP + Freihandel
CH-USA, Beitritt der Schweiz zur TTIP), Schatzung der Auswirkungen auf Handelsfllisse, Preise,
Produktion und Wohlfahrt (Kapitel 5, sowie Anhang 4).

e Vertiefung spezifischer Fragen (nichttarifire Aspekte, indirekte Diskriminierungspotenziale,
Exportchancen, Haltung von Firmen und Organisationen) anhand von Fallstudien (Anhang 1:
Kase, Anhang 2: Fleisch, Anhang 3: verarbeitete Nahrungsmittel).

e Synthese, Diskussion politischer und brancheninterner Optionen (Kapitel 6).




2 Der Agrarsektor aus der internationalen Perspektive

Als Hintergrund zum Thema Agrarmarktoffnung sind einige vergleichende Angaben zu den Strukturen,
der wirtschaftlichen Bedeutung des Sektors und den Agrarpolitiken niitzlich. Weil die Studie auf die
geplante transatlantische Partnerschaft und ihre Auswirkungen auf die Schweiz fokussiert, schrankt

sich die vorliegende Darstellung auf die Schweiz, die EU und die USA ein.

2.1 Strukturen und wirtschaftliche Kennzahlen

Im Mittel sind gemadss Tabelle 1 die EU- und die schweizerische Landwirtschaft nicht grundverschie-
den. Kleine und mittlere Familienbetriebe pragen das Bild. In der EU wird eine 17 Mal gréssere land-
wirtschaftliche Nutzflache bewirtschaftet als in der Schweiz. Die mittleren Zahlen sagen aber {iber die
Vielfalt nichts aus. Die mittlere Nutzflache je Betrieb schwankt zwischen 1.2 ha in Malta und 133.0 ha
in der Tschechischen Republik. In den Nachbarlandern der Schweiz liegt sie bei 12.0 ha in Italien, 19.4
ha in Osterreich, 58.6 ha in Deutschland und 58.7 ha in Frankreich (Eurostat, 2015). In den USA sind
die Betriebe im Durchschnitt wesentlich grosser, aber immer noch zu 98% Familienbetriebe, welche
85% der Produktion verantworten. Bei Anwendung der restriktiveren FAO-Definition eines Familienbe-
triebs (Arbeit mehrheitlich vom Betriebsleiter und Ehepartner geleistet), geht die Produktion in den
USA beim Ackerbau zu 62% auf Familienbetriebe zuriick, zu 26% bei den Spezialkulturen, 50% bei der
Rinderhaltung, 27% bei der Milchproduktion und 68% in der Schweine- und Gefliigelhaltung (MacDo-
nald, 2014).

Tabelle 1: Strukturen und volkswirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft in der Schweiz, der EU
und den USA (Quellen: BFS 2016; Eurostat 2016; OECD 2015; USDA 2014)

2014 oder 2015 Schweiz EU USA
Anzahl Landw. Betriebe 53000 10841000 2109000
Landw. Nutzflache (1'000 ha) 1'050 174350 408707
Durchschnittliche Flache (ha) 19.7 16.1 194
Anteil Ackerflache (%) 26 59 38
Anteil pflanzliche Produktion (%) 29 56 59
Anteil tierische Produktion (%) 71 44 41

In der Schweiz gibt es eine vielfdltige Landwirtschaft, wobei die tierische Produktion auf Grund der
dominierenden Graslandflache eine grosse Rolle spielt. Sowohl in der EU wie in den USA herrscht
zwischen pflanzlicher und tierischer Produktion ungefahr ein Gleichgewicht und dank den klimatischen

Bedingungen eine noch grdssere Produktionsvielfalt als in der Schweiz.

In Europa wie in den USA tragt die Landwirtschaft nur mit kleinen Prozentzahlen zur gesamten Wert-
schopfung und Beschaftigung bei (Tabelle 2). Die Urproduktion ist jedoch Teil einer wesentlichen Wert-
schopfungskette, bewirtschaftet einen grossen Anteil der Landesflache und erbringt vielfdltige ge-

meinwirtschaftliche Leistungen.

Im Aussenhandel spielen Agrarprodukte und verarbeitete Lebensmittel eine wichtige Rolle, machen sie
bspw. 7% der EU- und fast 10% der US-Warenexporte aus. Die US-Landwirtschaft hat besonders stark
exportorientierte Sektoren, u.a. Baumwolle (mit 76% Exportanteil), Reis (52%), Weizen (50%), Soja (45%)




und Schweinefleisch (23%) (USDA-ERS, 2016). Agrarexporte werden von den USA explizit als Ausgleich
fiir die defizitare Handelsbilanz im Industriebereich geférdert. Zwischen der EU und den USA herrscht

ein Kopf-an-Kopf-Rennen um den Titel des grossten Agrarexporteurs der Welt. Die EU hat 2013 mit

120 Mia. EUR Agrarexporte die USA (115 Mia. EUR) zum ersten Mal liberholt (European Commission

2013a).

Tabelle 2: Volks- und aussenwirtschaftliche Bedeutung der Landwirtschaft in der Schweiz, der EU
und den USA (Quellen: BFS 2016, Eurostat 2016, EU Trade 2016, EZV 2015, OECD 2015; USDA 2016)

2014 Schweiz EU USA
Produktionswert (Mio. CHF) 10670 502220 361°100
BIP-Anteil (%) 0.8 1.7 1.3
Anteil Beschaftigte (%) 3.9 4.4 2.2
% der Gesamtexporte 4.2 7.1 9.6
% der Gesamtimporte 6.8 6.2 5.0
Agrarhandelsbilanz (Mio. CHF) -3300 21‘850 39400

Fir die Schweiz ist der Agraraussenhandel insgesamt defizitar; dies ist auf Grund der verfiigbaren

Agrarfldache je Einwohner nicht anders moglich. Die Handelsbilanz mit verarbeiteten Lebensmitteln ist

jedoch deutlich positiv geworden (Abbildung 1).

Ein- und Ausfuhren von landwirtschaftlichen Produkten und Verarbeitungs-
erzeugnissen nach Produktekategorie 2014
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Abbildung 1: Schweizer Ein- und Ausfuhren von landwirtschaftlichen Produkten 2014

Tabelle 3 zeigt, welche Produkte oder Produktgruppen die EU- und US-Agrarausfuhren dominieren. In

den USA machen nach wie vor die klassischen Basisprodukte (,commodities“) den Léwenanteil der

Ausfuhren aus, wahrend fir die EU ein mehrheitlicher und weiter zunehmender Anteil des Exportum-

satzes auf verarbeiteten Produkten basiert.




Tabelle 3: Top 10 Agrarexportprodukte der EU und der USA, Wertmdssig absteigend
(Quellen: European Commission 2015, USDA 2016)

EU USA
Spirituosen Sojabohnen
Wein Mais
Weizen Weitere Futtermittel
Babyfood und weitere .

. . Weizen

Getreidezubereitungen
versch. Lebensmittelzubereitungen Gemise, Gemisezubereitungen
Milch- und Molkenpulver Rind- und Kalbsfleisch
Schokolade, Siisswaren, Eiscreme Mandeln
Pasta, Backwaren, Biskuits, Brot Sojamehl
Gemiise- und Friichtezubereitungen Schweinefleisch
Schweinefleisch Baumwolle

2.2 Agrarpolitik

Alle Industrieldander - zunehmend auch die Schwellenldnder - betreiben eine komplexe Agrarpolitik.
Prasident Obama hat im Juli 2014 die Verabschiedung der neusten ,Farm Bill“ mit ,It’s like a Swiss
Army knife“ kommentiert, ein Zitat, das nicht nur fir die US-Agrarpolitik giiltig ist. Tabelle 4 stellt den
Versuch dar, wesentliche Merkmale der schweizerischen, europdischen und US-amerikanischen Ag-
rarpolitiken gegeniiberzustellen. Der Grenzschutz, ein wichtiger Pfeiler der Marktstlitzung, wird in ei-

nem besonderen Unterkapitel behandelt.

Tabelle 4: Summarische Angaben zur Agrarpolitik der Schweiz, der EU und der USA (Quellen: Schwei-
zerischer Bundesrat 2013; GD AGRI EU-Kommission 2013; USDA 2014; USDA 2015; OECD 2015)

Schweiz EU USA
Bezeichnung Agrarpolitik Gemeinsame Agrarpolitik GAP Farm Act oder Farm Bill

Mit nachhaltiger, auf den

) Rentable Lebensmittelproduk-  Wettbewerbsfdahige Pro-
Markt ausgerichteter Pro-

) . tion; duktion mit wachsen-
duktion Beitrag zur: ) .
. nachhaltige Bewirtschaftung dem Absatz;
) e sicheren Versorgung Lo
Oberziele der natiirlichen Ressourcen Ressourcen- und Natur-
e Erhaltung Lebensgrund- )
und Klimaschutz; schutz;
lagen und Pflege Kultur- . : . .
landschaft ausgewogene rdaumliche Ent- Griine Wirtschaft;
. wicklung. Einkommenssicherung.
e dezentralen Besiedlung.
Aktuelle Pla-
welie r'a 2014-2017 2014-2020 2014-2018
nungsperiode
Budget
a9 3415 (nur Bund) 60800 (nur EU) 83500
Mio. CHF/Jahr
Ausgaben je ha .
3250 349 205
LN (CHF)
Milchzulagen; Einzelkul- Saule I: Tempordre Intervention
. turbeitrage; MS Viehwirt- in den meisten Produktions- MS v.a. bei Milch, Zu-
Marktstitzung ; ) )
wms) schaft, Eier u. Obst; Quali- sektoren; Krisenfonds; kultur- cker, Baumwolle; Ex-
tats- u. Absatzforderung; spezifische Beitrage; Absatz- portmarketing.
Schoggigesetz. forderung.




Schweiz

EU

USA

Allg. Direktzah-
lungen (D2)!

Versorgungssicherheits-,
Kulturlandschafts- u.
Ubergangsbeitrige (OLN-
Auflage fir alle DZ).

Sdule I: Einheitliche Flachen-
pramien (mit Okologisierungs-
auflage und Zusatzzahlungen
fir Junglandwirte und Héfe in
benachteiligten Gebieten).

Antizyklische DZ und
Versicherungspro-
gramme fiir Ackerpro-
dukte; Margenversiche-
rung bei Milch.

,Grine” Direkt-
zahlungen

Biodiversitats—, Produkti-
onssystem- Landschafts—
qualitats- u. Ressour-
ceneffizienzbeitrage.

Saule II: Agrarumwelt- u. Kli-
mamassnahmen; biologischer
Landbau.

Naturschutz; Okomass-
nahmen (Wasser, Luft,
Boden); Pramie flir Bio-
landbau.

Ldandliche Ent-

Investitionshilfen fur ge-
meinsame Vorhaben; Pro-

Saule II: Landliche Entwicklung

Kredite und Subventio-
nen fir lokale Infra-
strukturen; Innovations-

wicklung jekte zur regionalen Ent- mit 6 Schwerpunktenz2. forderung (v.a. griine
wicklung. Wirtschaft und erneuer-
bare Energien).
. . Starthilfe; Strukturverbes- Starthilfe; Blirgschaft fiir
Investitionshilfen . . . e _ . . .
. serungen; soziale Begleit-  Starthilfe; Investitionsbeihilfen. Kleinbetriebe; Kreditver—
und Kredite )
massnahmen. sicherung.
. Aufhebung Milchquoten 2015,  Interne Nahrungsmittel-
Besonderheiten

Zuckerquoten 2017. hilfe mit hohem Budget.
3% einkommensstarke
Betriebe erhalten 30%

des Budgets.

Verzicht auf samtliche Ex-
portsubventionen ab 2012.

Zwischen der schweizerischen und der EU-Agrarpolitik gibt es viele Ahnlichkeiten, sowohl bei den
Zielen (Multifunktionalitdt, Nachhaltigkeit) wie bei den Massnahmen. Auch die schrittweise Reform der
Agrarpolitik hat in den letzten 20 Jahren einen dhnlichen Verlauf verfolgt. Die produktgebundene Stit-
zung wurde stark zurickgefahren; parallel wurden die Mittel zu Gunsten entkoppelter Direktzahlungen
umgelagert. Dieser Trend wird mit der Entwicklung der Ausgaben nach Massnahmenkategorien an-
schaulich illustriert (Abbildungen 2 und 3). Plakativ kann man festhalten, dass die EU heute in Sachen
Abbau der Marktstiitzung und Abschaffung der Exportsubventionen der Schweiz voraus ist, wahrend
die Schweiz die Ausrichtung der Direktzahlungen nach spezifischen Zielen systematischer umgesetzt
hat. In der amerikanischen Agrarpolitik sind dhnliche Elemente wie in den europdischen Politiken zu
finden, u.a. im Okobereich, bei der landlichen Entwicklung und den Investitionshilfen. Die Hauptaus-
richtung ist hingegen eine andere, indem einerseits die Einkommenssicherung fiir die Produzenten
explizit im Zentrum steht und mit vielfaltigen antizyklischen Zahlungen und Versicherungsprogram-
men umgesetzt wird. Andererseits wird ein wesentlicher Teil des Budgets fiir die interne Nahrungs-

mittelhilfe eingesetzt; es werden also die armsten Konsumenten direkt unterstitzt.

Die drei Politiken unterscheiden sich bei der Intensitdt der eingesetzten Budgetmittel stark. Auf den

Einzelbetrieb oder auf die Flicheneinheit bezogen nimmt hier die Schweiz eine Spitzenposition ein.

! Die Unterteilung in allgemeine und 6kologische Direktzahlungen entspricht dem Direktzahlungssystem der AP 2014-2017
nicht mehr und wird hier lediglich verwendet, um den Vergleich mit der EU- und US-Politik zu veranschaulichen. Bei den
,grinen” DZ handelt es sich in allen drei Laindern um freiwillige Programme.

2 Wissenstransfer und Innovation; Wirtschaftlichkeit und Wettbewerbsfahigkeit der landwirtschaftlichen Betriebe; Férderung von
Organisationen in der Nahrungsmittelkette; Erhaltung und Verbesserung von Okosystemen; Ressourceneffizienz; soziale
Eingliederung.




Klar muss der Indikator ,Agrarbudget in CHF je ha landwirtschaftlicher Nutzfliche* mit Vorsicht und
differenziert interpretiert werden. Innerhalb der EU gibt es diesbeziiglich grosse Unterschiede, welche
geschichtlich, strukturell und mit unterschiedlichem Kosten- und Lebensstandardumfeld begriindet
sind. Von daher ist der Vergleich mit Osterreich fur die Schweiz sicher relevanter als mit der gesamten
EU. Osterreich hat dhnliche landwirtschaftliche Strukturen und z.T. dhnliche topografisch-klimatische
Bedingungen wie die Schweiz und gehort zu den Hochpreislandern innerhalb der EU. Wenn samtliche
EU- und nationale Aufwendungen fiir die Landwirtschaft beriicksichtigt werden, betragen die Ausga-
ben der Agrarpolitik in Osterreich CHF 1265 je ha LN, also knapp 40% des Schweizer Niveaus.
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Abbildung 2: Entwicklung der Ausgaben des Bundes fiir Landwirtschaft und Erndhrung

(Quelle: Schweizerischer Bundesrat 2016)
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Abbildung 3: Ausgabenpfad der Gemeinsamen Agrarpolitik der EU nach Kalenderjahr

(Quelle: Europadische Kommission 201 3)

2.3 Grenzschutz

In Verbindung mit dem Thema Agrarmarktéffnungen verdient der Grenzschutz zusdtzliche Beachtung.
Es handelt sich aus zwei Griinden um ein komplexes Gebiet. Bei vielen Agrarprodukten basiert der
Grenzschutz auf Kontingents- d.h. Zweizollsystemen, von dem die durchschnittliche Wirkung nicht
einfach zu ermitteln ist. Die Art und Weise, wie die Importkontingente bemessen und verteilt werden,
spielen eine wichtige, aber oft intransparente Rolle. Auch die Vielzahl der praferenziellen Behandlun-
gen basierend auf Freihandelsabkommen und Praferenzsystemen fir Entwicklungslander und fiir die
armsten Entwicklungslander tragen zur Komplexitdt bei. Eingehende Analysen des Grenzschutzes wer-

den jeweils im Rahmen der ,Trade Policy Reviews" der WTO vorgenommen und publiziert.

Aus Einfachheitsgriinden werden in Tabelle 5 nur einige Kennzahlen tiber die durchschnittlichen MFN3-
Zolle dargestellt. Die Z6lle fiir Industrieprodukte sind in den Industrieldndern tief, in der Schweiz sogar
halb so hoch wie in der EU oder den USA. Die Agrarzélle sind in den drei Landern deutlich hoéher als
die Zolle im Industriebereich, diejenigen der Schweiz (36.1%) dreimal hoher als diejenigen der EU
(12.2%), und in den USA (5.1%) nicht halb so hoch wie in der EU. Auffallend sind auch die Tarifspitzen
im Schweizer Agrargrenzschutz: Bei 17% der Zolllinien betrdagt der Zoll mehr als 50% des berechneten
Warenwertes an der Grenze. Die effektive Zollbelastung der Importe ist jedoch erheblich tiefer, als es

die nominalen Zolldurchschnitte andeuten, weil ein betrdachtlicher Anteil innerhalb der Kontingente zu

3 MFN: Most Favoured Nation oder Meistbegiinstigungsprinzip der WTO. Der tiefste Einfuhrzoll gilt fiir alle Handelspartner (und
darf den bei der WTO notifizierten Ansatz nicht Uberschreiten). Unterschreitungen des MFN-Zolles sind im Rahmen von

regionalen Freihandelsabkommen unter bestimmten Bedingungen zuldssig.




tieferen Zéllen importiert wird und praferenzielle Nullzollimporte (wie Kdse aus der EU) nicht beriick-
sichtigt werden. Aber die Wirkung dieser Vereinfachungen ist fiir verschiedene Industrielander ahnlich,

so dass der Vergleich auf Stufe der angewandten MFN-Zo6lle aussagekraftig ist.

Tabelle 5: Durchschnittliche Zolle in der Schweiz, der EU und den USA (Quelle: WTO 2016)

2014 Schweiz EU USA

Nicht- Nicht- Nicht-
Produkte Agrar Agrar Agrar
Agrar Agrar Agrar

Durchschnittlicher Tarif,
WTO-notifiziert
Durchschnittlicher Tarif,
MFN-angewandt

% zollfreie Linien
(angewandt)

% Linien mit Tarif > 15%
(angewandt)

% Linien mit Tarif > 50%
(angewandt)

2.2 46.1 3.9 12.5 3.3 4.8

1.8 36.1 4.2 12.2 3.2 5.1

20.3 30.3 26.5 31.2 48.5 30.8

0.9 27.8 1.6 24.2 2.5 5.6

0.0 17.1 0.0 4.2 0.0 1.1

Definition der WTO—Kriterien:

Durchschnittlicher Tarif- Alle Angaben als Wertzdlle oder Ad-valorem-Aquivalente, d.h. Zoll in % des Wa-
renwertes; nicht gewichteter Durchschnitt.

WTO-notifiziert: Gemass Verpflichtungsliste der Uruguay-Runde

MFN-angewandt: 2014 angewandt auf Importe aus allen Landern, ausserhalb von Freihandelsabkommen
und Praferenzsystemen.

2.4 Agrarstiutzung nach OECD-Methodologie

Die OECD analysiert jahrlich systematisch die Agrarpolitiken ihrer Mitglieder und deren Wirkung
(OECD, 2015). Sie publiziert zudem in unregelmdssigem Abstand vertiefte Studien lber die agrarpoli-
tischen Entwicklungen in einzelnen Landern, u.a. iiber die Schweiz (OECD, 2015a), die EU (OECD, 2011)
und die USA (OECD, 2011a), und investiert auch viel Ressourcen in ein einzigartiges Agrarumwelt-

Monitoring.

In Bezug auf die Thematik der vorliegenden Studie ist das aggregierte Stiitzungsmass PSE (Producer
Support Estimate) ein wertvoller Indikator. Tabelle 6 ermdglicht mit dem aktuellen Dreijahresdurch-
schnitt einen Vergleich der drei untersuchten Lander und auch einen Einblick iber die Entwicklung in
den letzten 15-20 Jahren. Der PSE kombiniert die Stlitzung Uber den Grenzschutz und Uber das staat-
liche Budget. Die Schweiz befindet sich beziiglich PSE mit den lbrigen EFTA-Landern, Japan und Sid-
korea in der Spitzengruppe, die sich deutlich vom OECD-Durchschnitt abhebt (Abbildung 4). Gemes-
sen mit dieser OECD-Methode liegt die Agrarstlitzung in der Schweiz bei 55% des Produktionswertes,
verglichen mit 19% in der EU und 8% in den USA. Reihenfolge und Proportionen sind mit den Angaben
zum Budget und zum Grenzschutz weiter oben konsistent. Auch der OECD-Indikator zum Niveau der
inlandischen Produzentenpreise - verglichen mit dem Weltmarkt - ist auf der gleichen Linie wie die
WTO-Analyse im Bereich des Grenzschutzes (siehe Kap. 2.3) und die Preisvergleiche des BLW (BLW
2015).




Tabelle 6: Produzentenstiitzung gemass OECD in der Schweiz, der EU und den USA
(Quelle: OECD 2015)

Schweiz EU USA

Jahre 1995-97  2012-14 1995-97  2012-14 1995-97  2012-14
PSE 68 55 34 19 12 8
(% des Produktionswertes)
00 k (1t —
% marktverzerrende Stit 69 42 64 7 56 57
zung am PSE
P -Wel kt-

roduzenten-Weltmarkt 2.79 1.45 1.33 1.05 1.06 1.02
preise
TSE-Anteil am BIP (%) 2.3 1.0 1.5 0.8 0.6 0.5

Definition der OECD-Kennzahlen

PSE: Producer Support Estimate: Gesamtwert der Bruttotransfers der Konsumenten und Steuerzahler an
die Landwirte, unabhdngig von Art, Ziele und Wirkung der Transfers; PSE enthdlt die Marktstiitzung
mittels Grenzschutz und anderer Massnahmen, alle Budgetzahlungen und Steuerausfille.

TSE: Total Support Estimate; entspricht einem ,Netto-PSE“ nach Abzug der Budgeteinnahmen (hpts.
Zolleinnahmen).

Verhdltnis zwischen Produzentenpreisen und Weltmarktpreisen: Mass fir die Verteuerung der Inland-
produkte gegeniiber den Importen (,farm gate“ und als Warenwert beim Zoll gemessen; nach Inland-
konsum gewichtet). Agrarprodukte sind in der Schweiz gemadss diesem Indikator 45% teurer als auf
dem Weltmarkt.

Potenziell meist marktverzerrende Stiitzung: Grenzschutz, produktgebundene Stiitzungen und input-
gebundene Stiitzungen ohne Produktionseinschriankung.

Der zeitliche Vergleich zeigt in der Schweiz, der EU und den USA dhnliche Tendenzen bei der Reduktion
des PSE relativ zum Produktionswert auf, wobei der Riickgang in der EU verhdltnismdssig starker
ausgefallen ist als in der Schweiz und in den USA. Dies ist z.T. auf die Osterweiterung der EU
zuruckzufiihren, welche nicht zu einem proportionalen Budgetwachstum fiir die gemeinsame

Agrarpolitik gefiihrt hat.

PSE nach Land, 1995-97 und 2012-14

1995-97 2012-14
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Bemerkungen:

Die Lander sind nach dem Niveau von 2012-14 geordnet.

(1) EU415 fiir 1995-97; EU27 fiir 2012-2013 und EU 28 ab 2014, wenn Verfiigbar

(2) 1995-97 wurde fiir Mexiko mit 1991-93 ersetzt

(3) Das OECD-Total enthalt keine EU-Mitgliedstaaten, die nicht der OECD angehéren. Tschechische Republik, Estland,
Ungarn, Polen und die Slowakei sind im OECD-Total aller Jahre und in der EU seit 2004 enthalten. Slowenien ist seit 1992
inm OECD-Total enthalten und seit 2004 in der EU.

Abbildung 4: PSE in % des Produktionswertes, Vergleich aller OECD-Mitglieder (Quelle: OCD, 2015)




Zusammensetzung des PSE, 2012-14
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Bemerkungen:

1. EU 27 fir 2012-2013; EU28 seit 2014, wenn verfiigbar.
2. Das OECD-Total enthalt keine Nicht-OECD-Mitgliedslander der EU

Abbildung 5: Zusammensetzung des PSE, Vergleich aller OECD-Mitglieder (Quelle: OECD, 2015)

Der PSE allein sagt wenig uber die Zielerfillung der Agrarpolitik aus. Von Interesse ist diesbeziiglich
dessen Zusammensetzung (Abbildung 5) sowie Wirkungsindikatoren. Der Anteil der marktver-
zerrenden Stiitzung ist in der Betrachtungsperiode stark zuriickgegangen, liegt in der Schweiz aber
nach wie vor hoher als in der EU und den USA. Die OECD attestiert der Schweiz betrachtliche
Fortschritte in der Reduktion der produktgebundenen Stiitzung und folglich in der Effizienz der
Transfers an die Landwirte, sowie eine Pionierleistung mit der Einfiihrung des &kologischen
Leistungsnachweises und der o6kologischen Direktzahlungen (OECD, 2015a). Auch die
Agrarumweltindikatoren seien mit Ausnahme des Stickstoffiiberschusses besser als im OECD-Mittel.
Aus Sicht der OECD ist jedoch die schweizerische Agrarpolitik mit relativ hohen Kosten fiir die
Konsumenten und die Steuerzahler verbunden, und sie bremst weitere Marktéffnungen und die

Nutzung von Exportchancen durch die Nahrungsmittelindustrie.

Beziiglich US-Agrarpolitik empfahl die OECD 2011 eine Uberprifung der produktgebundenen
Stutzung und der antizyklischen Zahlungen, welche nur einzelne Kulturen begilinstigen und eine
Konzentration der Zahlungen auf die grossten Betriebe bewirken, sowie eine starkere Fokussierung
auf neue Prioritditen wie Klimawandel, Erndhrungssicherheit, Wettbewerbsfihigkeit, und auf die
Kosteneffizienz der verschiedenen Programme (OECD 2011a). Die 2014 Farm Act stellt keinen Bruch
zu ihrer Vorgdngerin dar. Die Unterstiitzung von Versicherungs- und Risikomanagementprogrammen
wurde jedoch auf Kosten der fixen Direktzahlungen etwas gestarkt, was einen positiven Schritt in

Richtung verstarkter Marktorientierung darstellt.

Zu den aktuellen Entwicklungen der GAP der EU kommentiert die OECD die Reduktion der

marktverzerrenden Stitzung, die Aufhebung der Milch- und Zuckerquoten, eine moderate
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Umverteilung der Direktzahlungen zu Gunsten der Kleinbetriebe und die Budgetverschiebung zu
Gunsten der Agrarumweltmassnahmen und der ldndlichen Entwicklung (zweite Sdule) positiv. Sie ist
weniger angetan von den vielen Ausnahmen bei den Okologisierungsauflagen (Greening), von der
national bestimmten Forderung einzelner Kulturen und von der extensiven Verwendung hoher
Kontingentszolle und Schutzklauseln an der Grenze (OECD 2015).




3 Aktuelle Entwicklungen bei internationalen Marktéffnungen

Einleitend sollen die Bedeutung der Aussenwirtschaft fiir die Schweiz, die diesbeziigliche Strategie des
Bundes und deren Umsetzung beleuchtet werden. Der Fokus wird anschliessend auf die aktuellen Ent-
wicklungen in der WTO und bei regionalen Handelsabkommen erweitert. Die Position der EU und der
USA werden dabei speziell beachtet; jingste Verhandlungsabschliisse wie TPP (Transpazifische Part-
nerschaft) und CETA (Kanada-EU-Freihandel) sowie das aktuelle TTIP-Projekt werden naher unter die
Lupe genommen, auch mit ihrer Relevanz flr den Agrar- und Lebensmittelbereich. Weil Marktoffnun-
gen meistens nicht gesondert fiir einen Wirtschaftssektor verhandelt und entschieden werden, sind fir
eine Analyse der Perspektiven der Erndhrungswirtschaft fundierte Kenntnisse des allgemeinen Umfel-
des und der sektoriellen und geopolitischen Abhdangigkeiten sehr wichtig. Die wesentlichen Trends aus

diesem Rundblick werden am Schluss in Form knapper Thesen zusammengefasst.

3.1 Aussenwirtschaftsstrategie der Schweiz

Die Schweiz gehdort nach wir vor zu den Landern mit dem weltweit hdchsten Wohlstand nach verschie-
denen Indikatoren. Sie verdankt dies einer offenen, international stark verflochtenen Volkswirtschaft
(OECD 2015). Ein dauernd positiver Handelsbilanzsaldo, der leichte internationale Zugang zu den Pro-
duktionsfaktoren und die Spitzenposition bei Auslandinvestitionen erkldren - zusammen mit dem ho-
hen Bildungsstand und dem flexiblen Arbeitsmarkt - den Erfolg der Schweizer Wirtschaft. Daraus kann
die hervorragende Bedeutung der Aussenwirtschaftspolitik innerhalb der Wirtschaftspolitik der

Schweiz abgeleitet werden.

Der Bundesrat hat 2004 eine umfassende Aussenwirtschaftsstrategie definiert, die heute noch giiltig
ist und auf drei Dimensionen aufbaut (Bundesrat 2005):

. Marktzugang im Ausland und internationales Regelwerk

Il Binnenmarktpolitik in der Schweiz

1. Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung in den Partnerlandern

Eine Aufspaltung der Wirtschaftspolitik in rein aussenwirtschaftliche und rein binnenwirtschaftliche
Bereiche macht fiir die Schweiz keinen Sinn. Bei der zweiten Dimension geht es hauptsachlich um die
Standortattraktivitit und um eine stirkere Offnung gegeniiber der internationalen Konkurrenz zwecks
besserer Nutzung der internationalen Arbeitsteilung und Verbesserung der Wetthewerbsfahigkeit
durch hohere Wettbewerbsintensitat. Diese Dimension ist fiir die bis heute stark geschiitzte Land- und

Erndhrungswirtschaft besonders relevant.

Fir die Verbesserung des Marktzuganges setzt der Bundesrat eine klare Priorisierung fest:
a. Multilaterale Abkommen im Rahmen der WTO: Diskriminierungsfreie internationale Handels-
abkommen mit einer moglichst grossen Anzahl von Landern sind fiir die Schweiz die beste
Form fir die Offnung der Markte.
b. Vertiefung des Marktzuganges in der EU und EFTA: Die EU und die EFTA-Staaten sind die
wichtigsten wirtschaftlichen Partner der Schweiz. Der moglichst ungehinderte Zugang zum EU-
Binnenmarkt ist von hoher Bedeutung.
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c. Ausbau des Vertragsnetzes mit ausgewdhlten Partnern und Wirtschaftsraumen: Es sind dies in
erster Linie die aussereuropdischen OECD-Lander und die bedeutendsten Schwellenlander
China, Indien, Brasilien und Russland.

Die Strategie bekriaftigt auch das Streben nach umfassenden Abkommen, die nicht mehr nur auf den
Warenverkehr fokussiert sind. Besonders relevant fiir eine moderne Volkswirtschaft sind u.a. der Han-
del mit Dienstleistungen, das 6ffentliche Beschaffungswesen, der Investitionsschutz, die Arbeitskraf-
temobilitdt, der Schutz des Geistigen Eigentums, der Abbau nichttarifirer Handelshemmnisse und ge-
meinsame Regeln in horizontalen Politikbereichen wie Wettbewerb, Besteuerung, Gesellschaftsrecht,

aber auch Umwelt und Nachhaltigkeit.

Die Aussenwirtschaftsstrategie und deren Priorisierung fiir die Verbesserung des Marktzuganges wer-
den regelmissig uberprift, sind aber bis heute unverindert giiltig. Uber die konkreten Fortschritte
entlang dieser Strategie wird weiter unten berichtet. Es ist hier wichtig hervorzuheben, dass sich die
Aussenwirtschaftspolitik der Schweiz trotz tief greifender Anderungen der Krifteverhiltnisse in der
Weltwirtschaft und vor dem Hintergrund der Finanzkrise weiterhin nach den gleichen Grundsatzen

orientiert (Bundesrat 201 2).

Tabelle 7: Wichtige Kennzahlen aus der Aussenhandelsstatistik der Schweiz (Quelle: EZV 2015 -

Schweizerische Aussenhandelsstatistik)

Einfuhr Ausfuhr Saldo Saldo %
Total Mio. CHF
2004 136'987 146'312 9'326 6.8%
2014 178'605 208'357 29'752 16.7%
Verdnderung 30.4% 42.4% 219.0%

Verteilung nach Wirtschaftsraumen (in %)

EU 2004 80.9 63.0
2014 66.1 45.0
. 2004 5.5 11.6
Nordamerika
2014 8.3 11.3
. 2004 8.5 17.2
Asien
2014 14.4 35.5
L . 2004 5.1 8.2
Ubrige Lander
2014 11.2 8.2

Die Bedeutung des Aussenhandels fiir die Schweiz kann mit zwei Indikatoren illustriert werden: Die
Exportquote betrug 2014 32.2% des BIP und der Aussenhandel (Summe der Ein- und Ausfuhren) CHF
47'650 pro Einwohner (EZV 2015). Aus Tabelle 7 und Abbildung 6 ist ersichtlich, dass die Zunahme
des Aussenhandels im letzten Jahrzehnt stark war und die Verdreifachung des positiven Aussenhan-
delssaldos massgebend zum wirtschaftlichen Erfolg der Schweiz beitrug. Die EU bleibt trotz prozen-
tualem Rickgang am gesamten Handelsvolumen der wichtigste Wirtschaftspartner der Schweiz; aus
Nordamerika (USA und Kanada) haben vor allem die Importe zugenommen. Das global festzustellende
Wachstum der Schwellenldander insbesondere im asiatischen Raum reflektiert sich auch in der Schwei-

zer Aussenhandelsstatistik mit starken ein- wie ausfuhrseitigen Zunahmen. Trotz Lohngefille ist es




der Schweiz bis jetzt gelungen, die Exporte in diesen Raum und den positiven Handelssaldo auszu-
bauen; ein Zeichen, dass die Spezialisierung in hochwertigen Segmenten und die offensive Erschlies-

sung neuer Markte erfolgreich sind.

In Milliarden Franken

Deutschland 38,6 i
UsA 109 25,9
Italien 13,8 -
Frankreich 1‘?5?0
China 8.8 121
Vereinigtes Kénigreich 22 10,0

= . 8.6
Osterreich 6.2

Miederande 55"14

. 416 Einfuhr
Spanien :
5.8 Ausfuhr
Japan 33 62
0 10 20 30 40 50 60
Quelle: Eidgendssische Zollverwaltung — Schweizerische Aussenhandelsstatistik @ BF5, Neuchatel 2015

Abbildung 6: Die wichtigsten Handelspartner der Schweiz 2014 (Quelle: EZV 2015).

Zur Umsetzung der Aussenwirtschaftsstrategie im Bereich Verbesserung des Marktzuganges kann
Uber die letzten 10 Jahre eine knappe Bilanz gezogen werden. Die Entwicklungen in der Welthandels-
organisation werden im nachfolgenden Unterkapitel beschrieben. Die europaische Wirtschaftsintegra-
tion der Schweiz ist mit einem starken Aufwartstrend zu Beginn des Jahrzehntes gefolgt von einer
zunehmenden Unsicherheit gegen Ende der Beobachtungsperiode zu charakterisieren. Die erfolgreiche
Umsetzung der Bilateralen | sowie der Abschluss und die Umsetzung der Bilateralen Il haben viel zum
Aufschwung der Schweizer Wirtschaft in dieser Periode beigetragen. Der anschliessende Versuch, neue
sektorielle Marktzugangsabkommen abzuschliessen und bestehende weiter zu entwickeln war hinge-
gen weitgehend erfolglos. Die Griinde dafiir waren einerseits innenpolitisch, bspw. ablehnende Hal-
tung des Parlaments gegeniiber einem Freihandel mit der EU im Agrar- und Lebensmittelbereich und
allgemein zunehmende EU-Skepsis. Andererseits fordert Briissel eine horizontale institutionelle L6-
sung fiur die bilateralen Abkommen#4. Die Annahme des neuen Artikels 121a der Bundesverfassung
Uber die Zuwanderung in der Volksabstimmung vom 9. Februar 2014 hat zu grossen Unsicherheiten
Uber den Fortbestand der bilateralen Vertrage zwischen der Schweiz und der EU gefiihrt. Zurzeit ist
weder in den Verhandlungen im institutionellen Bereich noch in der Exploration Uber allfdllige Anpas-
sungen oder neue Interpretationsklauseln des Abkommens liber die Personenfreiziigigkeit (FZA) ein
Durchbruch absehbar.

4 Gegenstand der seit 2014 laufenden Verhandlungen sind fiir alle Marktzugangsabkommen giiltige Bestimmungen zur Rechts-
anpassung (Ubernahme von Entwicklungen des EU-Acquis), Uberwachung der Anwendung, homogene Auslegung (Rechtspre-
chung) und zwischenstaatlicher Streitbeilegung.
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[l Bestehende Freihandelsabkommen [l Verhandlungen in Gang/ in Vorbereitung

[:l EFTA-Zusammenarbeitserklarungen . Machbarkeitsstudie/ Exploratorische Kontakte

Abbildung 7: Die Entwicklung des Netzes von Freihandelsabkommen der Schweiz
(Quelle: Seco 2016)

Die Erweiterung des Netzes von Freihandelsabkommen (Abbildung 7) insbesondere auf wachstums-
starke Schwellenldander entspricht der dritten Prioritdt in der Strategie, hat jedoch auf Grund der neuen
globalen Wirtschaftsdynamik und vor der unsicheren Aussichten fiir den EU-Raum und unsere Bezie-

hungen zur EU stark an Bedeutung zugenommen (Bundesrat 2015).

Auch in diesem Bereich teilt sich die Bilanz zwischen einer schnellen Wachstumsphase einerseits und
aktuellen Bremsspuren andererseits auf. Die EFTA hat im letzten Jahrzehnt Freihandelsverhandlungen
mit der Republik Korea, der stidafrikanischen Zollunion, Peru, Kolumbien, Hong Kong, dem Koopera-
tionsrat der arabischen Golfstaaten GCC, Bosnien, Panama, Costa Rica und Guatemala, sowie im April
2016 mit den Philippinen erfolgreich abgeschlossen. Auch konnte der lang vorher verhandelte Vertrag
mit Kanada in Kraft gesetzt werden. Entgegen friiherer Gepflogenheiten wurden Verhandlungen von
der EFTA nicht nur nach der EU, im Sinne eines Nachvollzugs und der Diskriminierungsvermeidung,
sondern auch auf eigene Initiative und antizipierend aufgenommen. Als wichtige Erfolge mit Pio-
niercharakter sind zudem die rein bilateralen Abkommen der Schweiz mit Japan und China zu bezeich-
nen. Die Fortfiihrung dieser Bestrebungen auf die wichtigsten Schwellenldander (die sogenannten BRICS,
d.h. Brasilien, Russland, Indien, China und Suidafrika) sowie auf den gesamten asiatischen Raum spirt
im Moment jedoch Gegenwind. Mit Indien sind die Verhandlungen versandet, ein neuer Anlauf soll
demndchst genommen werden, mit Russland und seinen Partnern mussten sie aus politischen Griinden

sistiert werden, mit Indonesien und Thailand sind kaum Fortschritte zu verzeichnen. Flir den Mercosur>

5 Gemeinsamer Markt Siidamerikas; Mitglieder sind Argentinien, Brasilien, Paraguay, Uruguay und Venezuela.
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und damit auch fiir Brasilien haben Verhandlungen mit der EU eine klare Prioritdt; mit der EFTA hat

man sich bis anhin nur zu einer vagen Zusammenarbeitserklarung bewegt.

Die Erschwernisse und Verlangsamung der Freihandelsverhandlungen haben vielseitige Erklarungen.
Die zerbrechliche globale Wirtschaftskonjunktur seit der Finanzkrise und einzelne innenpolitischen
Ereignisse dampfen die Begeisterung fiir solche Verhandlungen teilweise. Die Schweiz und die EFTA
sind zudem fiir grosse Wirtschaftsmachte auf Grund der betroffenen Handelsvolumen nicht besonders
prioritare Verhandlungspartner, umso mehr wenn der aktuelle Trend in Richtung grosser regionaler

Abkommen zeigt (siehe Kap. 3.3 unten).

3.2 Welthandelsorganisation WTO

Die acht GATT-Runden der Nachkriegszeit und die Etablierung der Welthandelsorganisation WTO nach
dem Abschluss der Uruguay-Runde im Jahr 1995 sind wichtige Meilensteine der Weltwirtschaftsord-
nung. Ein Netz von multilateralen Abkommen setzt die Standards fiir den Welthandel, der bis zur Fi-
nanzkrise rasant gewachsen ist und nach wie vor den Motor der globalen Konjunktur bildet. Fir mitt-
lere und kleinere Volkswirtschaften, die nicht Gber die Macht zur Durchsetzung internationaler Stan-
dards (,standard setting power“) verfiigen, sowie fiir alle Entwicklungslander sind breit abgestitzte
und durchsetzbare multilaterale Handelsbestimmungen lebenswichtig. Aus volkswirtschaftlicher Sicht
ist ein gut funktionierendes multilaterales Regelwerk fiir alle, auch marktméachtige Lander von Vorteil,
weil es die bestmogliche Ausnitzung der Wohlfahrtseffekte des internationalen Handels erméglicht.
Zum Spannungsfeld zwischen Bilateralismus bzw. Regionalismus und Multilateralismus liegen mittler-
weile reichliche Studien vor, darunter bspw. die Arbeiten von Richard Senti (2013) und des Weltwirt-
schaftsforums (WEF 2014). Okonomisch gilt, dass Bilateralismus nur unter bestimmten Auflagen eine
multilaterale Marktoffnung erganzt und unterstiitzt. Weil die Politik sich nicht nur nach 6konomischen
Grundsdtzen orientiert, gibt es andere Motive, die den Bilateralismus zeitweise zur bevorzugten Option

machen.

Die WTO funktioniert als Organisation des Welthandels recht gut. Ihre Rollen beim Management der
bestehenden multilateralen Vertrage, Monitoring der Handelspolitiken, Streitbeilegung zwischen Han-
delspartner und Kapazitatsaufbau in den Entwicklungslandern (bt sie erfolgreich aus. Dass die WTO
weiterhin wichtig und attraktiv ist, beweist auch der Beitritt 33 weiterer Mitglieder seit ihrer Griindung.
Als Forum fiir Verhandlung neuer Abkommen ist die Bilanz der WTO jedoch durchzogen. Das Schicksal
der 2001 lancierten Doha-Runde ist weiterhin ungewiss. Es wird hier auf die Schilderung der Episoden
der Doha-Runde verzichtet, welche umfassend dokumentiert sind (Original-Dokumentation der WTO
(2016) sowie zahlreiche analytische Studien), und nur auf einige Elemente hingewiesen, die fir die

vorliegende Studie relevant sind.

Die ,Doha Development Agenda“ von 2001 ist das bisher umfassendste und héchst ambitionierte Ar-
beitsprogramm fiir multilaterale Handelsverhandlungen. Die Ausrichtung als Entwicklungsagenda hebt
den Rahmen von herkdmmlichen merkantilen Unterhandlungen ab, macht die Konsensfindung jedoch
umso schwieriger. Der Agrarbereich steht zuoberst auf der Agenda, weil er fiir viele als der unbefrie-
digende Teil der Uruguay Runde gilt und in der Entwicklungsperspektive einen besonderen Stellenwert

innehat. Im Agrarbereich werden eine markante Verbesserung des Marktzuganges, eine substanzielle
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Reduktion der internen Stitzung und die Abschaffung der Exportsubventionen und anderer Instru-
mente mit gleicher Wirkung angestrebt. Das Arbeitsprogramm umfasst u.a. auch die Dienstleistungen,
den Marktzugang fir Industrieprodukte, verschiedene Themen im Bereich des geistigen Eigentums,
die Handelserleichterung (Zollverfahren), Handel und Umwelt und zahlreiche fir armste Entwicklungs-

lander relevante Verhandlungsgegenstande.

Die Schlusserklarung der 10. WTO-Ministerkonferenz vom Dezember 2015 in Nairobi zeigt die Unei-
nigkeit der Mitglieder, was den Abschluss der ,Doha Development Agenda“ betrifft. Es war in Nairobi
- zum ersten Mal auf diesem Niveau und mit einer solchen Deutlichkeit - nicht mehr moglich, einen
Abschluss des gesamten Paketes gemadss Arbeitsprogramm von 2001 als gemeinsames Ziel zu erkla-
ren. Gewichtige Partner innerhalb der OECD-Lander sind der Auffassung, dass multilaterale Verhand-
lungen nur mit neuen Ansdtzen zu sinnvollen Ergebnissen fithren kénnen. Hinter dieser diplomati-
schen Floskel gibt es zwei harte Feststellungen. Einerseits zeigen 14 Jahre lange Bemiihungen auf,
dass die Schlisselbestimmung der Doha-Deklaration, das ,single undertaking“, welches den zeitglei-
chen und in Form eines Rechtsstiickes bindenden Abschluss vorschreibt, ausser Reichweite steht. An-
dererseits entspricht das Konzept von 2001, wonach die Entwicklungslander von weiteren Liberalisie-
rungsschritten weitgehend verschont bleiben sollen, nicht mehr den aktuellen Krafteverhaltnissen der
Weltwirtschaft. Im Auge der Industrieldnder sollen aufstrebende Volkswirtschaften wie China, Indien
und Brasilien auch ihre eigenen Markte breiter 6ffnen und ihre Stiitzungspolitiken straffer disziplinie-
ren. Die gesamte Differenzierung zwischen entwickelten und Entwicklungslandern ist revisionsbedurf-
tig. Ausserdem erschweren neue Forderungen einzelner Lander das ohnehin komplexe Verhandlungs-
programm zusatzlich, wie bspw. der von Indien verlangte zusatzliche Spielraum fiir die 6ffentliche

Lagerhaltung von Agrarprodukten zugunsten der Erndhrungssicherheit.

Trotz dieses wahrscheinlich noch lange andauernden Streites im Kern der Sache sollen wichtige Errun-
genschaften der Doha-Runde nicht aus den Augen verloren werden. Aus dem Rahmenabkommen von
2004 und den Modalitatsverhandlungen bis 2009 liegt sehr viel Substanz vor, die weiterhin als Refe-
renz gilt. An den Ministerkonferenzen von Bali 2013 und Nairobi 2015 ist man pragmatisch dazu
Ubergangen, kleine Pakete abzuschliessen, was nicht herunterzuspielen ist, wenn man an die Komple-
xitat und Tragweite des Abkommens (iber Handelserleichterung von 2013 denkt. Im Agrarbereich
wurden 2013 neben dem Beschluss lber Lagerhaltung die Modalititen zur Zollkontingentsbewirt-
schaftung rechtlich bindend ergdnzt und die Absichten zur Beseitigung der Exportsubventionen be-
kraftigt. 2015 wurde verbindlich beschlossen, die Exportsubventionen flir Agrarprodukte definitiv ab-
zuschaffen. Dieser Beschluss verzichtet auf gleichwertige Disziplinen bei anderen Instrumenten des
Exportwettbewerbes, beinhaltet jedoch eine Erleichterung fiir die Schweiz, welche die Schoggigesetz-
Exportsubventionen ausser bei Ausfuhren in darmste Entwicklungslander weitere 5 Jahre auszahlen
darf. Die Teilbeschliisse von 2013 und 2015 sind wortliche Ausschnitte aus den Modalitaten von 2008-
2009.




Aus dem Ergebnis der beiden letzten Ministerkonferenzen der WTO sind fiir das Thema der vorliegen-
den Studie folgende relevanten Schliisse zu ziehen:

e Die WTO ist ohne offizielle Aufgabe der Doha Entwicklungsagenda zu einer Politik der kleinen
Schritte Gibergangen; ob sie in absehbarer Zeit den Weg zuriick zu grossen Paketen findet, ist
vollig offen.

e Fiir die einzelnen Kapitel, bei denen Teilabschliisse moglich sind, gilt die bis 2009 erarbeitete
Substanz weiterhin.

e Fiir die Schweiz wie fiir andere Mitglieder gelten bis 2009 gemachte Zugestdandnisse (auch
bedingte) uneingeschrankt weiter. In anderen Worten, als die Abschaffung der Exportsubven-
tionen politisch reif wurde, konnte die Schweiz ihre frithere Zusage nicht zuriicknehmen, auch
wenn kein vollstandiger Parallelismus beachtet wurde und der Beschluss nicht unter der Pra-
misse des ,single undertaking® zustande kam.

Eine Alternative zu den hier beschriebenen ,kleinen Schritten® bietet im Rahmen der WTO der plurila-
terale Ansatz. Im Kontrast zum multilateralen Ansatz, bei dem alle Mitglieder an einer Verhandlung
teilnehmen und ein Abkommen nur unter Konsens zustande kommt (Vetorecht jedes einzelnen Mit-
glieds), konnen sich nur die an einem Thema interessierten Mitglieder an den Verhandlungstisch set-
zen und ein Abkommen abschliessen, das aber nachtrdaglich anderen Mitgliedern offen bleibt. Typi-
sches Beispiel dazu ist das Abkommen Uber das 6ffentliche Beschaffungswesen. In Nairobi wurde der
Abschluss des Abkommens lber Informationstechnologie gefeiert, an dem sich 53 Mitglieder beteili-
gen. Es ist der bedeutendste Zollabbauschritt seit der Uruguay-Runde, indem Nullzoll fir 201 neue
Produkte vereinbart wurde, die etwa 10% des Welthandelsumsatzes ausmachen und bei denen die
Vertragsparteien 90% des Handels abdecken. In den drei Hauptpfeilern der WTO (GATT, GATS und
TRIPS®) ist eine plurilaterale Weiterentwicklung jedoch schwerer vorstellbar, weil sie multilateral ent-
standen sind und die Bewahrung der grossen Gleichgewichte zwischen Landwirtschaft und Industrie
einerseits, Industrie-, Schwellen- und Entwicklungslandern andererseits hochsensibel ist. Ausnahmen

bleiben jedoch immer moglich, wie das Beispiel der TiSA-Verhandlungen? zeigt.

Die Art und die Scharfe der in den Modalititen von 2008 (WTO 2008) skizzierten Verpflichtungen sind
ein wichtiger Massstab fiir kiinftige Konzessionen in WTO-Abkommen aber auch in bilateralen und
regionalen Handelsabkommen. Was heisst es fiir die Schweiz im Agrar- und Lebensmittelbereich kon-
kret? Beim Exportwettbewerb ist mit dem Beschluss von Nairobi jegliche Diskussion lber die Export-
subventionen abgeschlossen. Das von den Okonomen als schidlich eingestufte Instrument gehért der
Vergangenheit an, auch wenn die Schweizer Politik dafiir immer gute Sonderfall-Begriindungen ge-
funden hat. Anhand dieses Beispiels wird es deutlich, dass WTO- und bilaterale Freihandelsverhand-
lungen kommunizierende Gefédsse sind. In mehreren bestehenden Abkommen (u.a. mit Stidafrika, Ka-
nada, Japan) und in den meisten aktuellen Freihandelsverhandlungen stellte der Verzicht auf Export-
subventionen eine Voraussetzung fiir Marktzugangszugestandnisse dar, dies lange vor dem Nairobi-

Beschluss.

6 GATT : Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen ; GATS : Allgemeines Abkommen lber den Handel mit Dienstleistiungen ;
TRIPS : Abkommen lber handelsrelevante Aspekte der Rechte des Geistigen Eigentums.

7 Trade in Services Agreement, plurilaterale Verhandlung von 23 WTO-Mitgliedern (darunter die Schweiz) Giber einen erweiterten
Marktzugang fiir Dienstleistungen auf GATS-Basis.
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Im Pfeiler der internen Stiitzung sehen die Modalitdten von 2008 fiir die Schweiz eine Reduktion der
Marktstiitzung von 60 % vor. Dank der mit den Agrarpolitiken 2007 und 2011 erfolgten Umlagerung
in entkoppelte Direktzahlungen ist eine solche Verpflichtung ohne weiteres verkraftbar, auch mit der
unausweichlichen Einstufung der Verkdasungszulage als produktgebundene Stiitzung. In diesem Zu-
sammenhang wiirden auch technische Gegebenheiten der Schweiz bei der Umsetzung dieser Ver-
pflichtung entgegenkommen: einerseits die bis jetzt herangezogenen, ,alten” Referenzwerte von
1995-2000 und andererseits die Notifikation der Marktstiitzung mittels der Budgetmethode. Formelle
Konzessionen im Bereich der internen Massnahmen gehdéren in der Regel nicht in bilateralen Handels-
vertragen. Das im internationalen Vergleich nach wie vor hohe Niveau der Schweizer Marktstltzung im
Agrarbereich wird jedoch von Verhandlungspartnern als Hindernis fiir eine breite Markt6ffnung ange-
sehen. Zudem dirfte beim Ablésungsprozess des Schoggigesetzes ein rein ,kosmetischer” Wechsel
von Export- in produktgebundene Subventionen im multilateralen wie im bilateralen Kontext Fragen

aufwerfen.

Eine viel direktere und folgeschwere Rolle diirfte den 2008 angedachten Verpflichtungen beim Markt-
zugang zukommen. Sei es im Rahmen kiinftiger WTO-Verhandlungen oder bei wichtigen bilateralen
Projekten sind der 70-prozentige Abbau der hohen Schweizer Agrarzolle und deren Deckelung auf
100% (bei schonender Behandlung einiger sensiblen Produkte) eine wichtige Referenz. Pointiert for-
muliert diirfte ein solcher Grenzschutzabbau den Mindest-Eintrittspreis darstellen, wenn die Schweiz
an Freihandelsraumen mit den USA oder dem Mercosur teilhaben will. Die Abschaffung des Schoggi-
gesetzes zeigt, wie schnell, was innenpolitisch lange als Tabu hochstilisiert wird, je nach Umstdnden

obsolet werden kann.

3.3 Regionale Freihandels- und Integrationsabkommen

Der Begriff ,regionale Abkommen“ umfasst gemdss WTO-Terminologie sowohl bilaterale (zwischen
zwei Staaten) wie regionale Abkommen i.e.S., welche von drei und mehr Staaten abgeschlossen wer-
den. In Freihandels- und Integrationsabkommen treffen die Partner gegenseitige Vereinbarungen uber
den grenziiberschreitenden Handel mit Gitern und/oder Dienstleistungen oder die Vergemeinschaf-
tung ihrer Binnenwirtschaft. Senti (2013) bietet zu den einzelnen Typen von Abkommen eine ausfiihr-
liche begriffliche Abgrenzung. Die WTO-Mitglieder sind verpflichtet, ihre regionalen Handelsabkom-
men dem WTO-Sekretariat zu melden. Im ,GATT-Zeitalter* 1948 bis 1994 wurden 124 regionale Han-
delsabkommen und seit der Griindung der WTO in 1995 mehr als 400 Vertrage im Bereich Handel mit
Gutern und/oder Dienstleitungen zusatzlich notifiziert (WTO 2016b).

Der Trend zugunsten regionaler Abkommen geht ungebrochen weiter. Zahlreiche Lander sind aktuell
in Freihandelsverhandlungen involviert. Zu den nach wie vor wichtigen rein bilateralen Verhandlungen
kommen grdssere regionale Projekte (sog. ,Mega-regionals“ (WEF 2014) hinzu, bspw. im asiatisch-
pazifischen Raum mit dem Trans-Pacific Partnership (TPP), in Asien mit dem Regional Comprehensive
Economic Partnership Agreement RCEP der ASEANS, im atlantischen Raum mit dem Trans-Atlantic
Trade and Investment Partnership TTIP oder mit der Vertiefung und Erweiterung der Pazifischen Alli-

anzd. Vielfaltige Faktoren erkldren diesen Trend, u.a. die wachsende Bedeutung des internationalen

8 Verband sudasiatischer Lander, bestehend aus Brunei, Kambodscha, Indonesien, Laos, Malaysia, Myanmar, Philippinen, Singa-
pur, Thailand und Vietnam.
9 Seit 2011 bestehend aus Chile, Kolumbien, Mexiko und Peru.
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Handels und vernetzter Wertschopfungsketten, die Vorteile grosserer Wirtschaftsraume mit tieferen
Zollschranken, die mangelnden Fortschritte der Doha-Runde und politisch-strategische Uberlegun-
gen. Fir die Vielfalt und Komplexitdt der regionalen Handelsabkommen und ihrer Wechselwirkungen
hat sich das Bild einer Spaghetti-Schiissel eingebiirgert. Mit diesem Bild ist die Vorstellung verbunden,
dass sich die Multilateralisierung der Regeln unter der Obhut der WTO friiher oder spater zur Vermin-
derung der Komplexitat aufzwingen wird. Auch die grossen regionalen Freihandelsprojekte haben be-

reits das Potenzial, gemeinsame Regeln in zahlreichen Landern durchzusetzen.
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Abbildung 8: Dem GATT und der WTO notifizierte regionale Handelsabkommen 1948 bis 2015
(WTO 2016b)

Um die Integrationswirkung der regionalen Abkommen einzuschatzen, bedarf es einer vertieften Ana-
lyse. Die zahlenmassige Entwicklung der Vertrdage allein sagt ausser als Gradmesser politischer Akti-
vitdt wenig aus. Es gilt, die Grosse der involvierten Markte und Handelsfliisse sowie die effektiv um-
gesetzten Zollreduktionen in Betracht zu ziehen. Es sei hier stellvertretend fiir zahlreiche Studien auf
die Analyse von Senti (2013) hingewiesen. Auch kdnnen tiefgreifende Integrationsvorhaben die Anzahl
Handelsabkommen reduzieren. Im Zuge der EU-Erweiterung von 15 auf 25 Mitglieder sind beispiels-
weise 2004 65 regionale Vertrdage der Beitrittskandidaten mit Drittpartnern in bereits bestehende EU-

Vertrage eingeflossen, dies ohne Reduktion des praferenziellen Handels.

Neben der zahlenmassigen Entwicklung der regionalen Handelsabkommen und deren quantitativ
messbarer Wirkung ist der Trend zu umfassenderen Regelwerken wesentlich. Moderne Handelsab-
kommen bezwecken meistens nicht nur den Zollabbau beim Warenverkehr sondern auch die Beseiti-
gung nichttarifarer Handelshemmnisse, die Verbesserung des Marktzuganges fur Dienstleistungen,

Rechtssicherheit bei grenziiberschreitenden Investitionen, die Mobilitdt von Arbeitskraften, den Schutz
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des Geistigen Eigentums (liber das TRIPS-Niveau hinaus, etc. Diese breite thematische Abdeckung ent-
spricht den Bediirfnissen einer auf internationale Wertschopfungsketten aufbauenden Wirtschaft. Das
effiziente Betreiben internationaler Wertschépfungsketten verlangt nach konsistenten und internatio-
nal harmonisierten Regelungen im Verbund ,Handel-Investitionen-Dienstleistungen-Geistiges Eigen-
tum® (Baldwin 2012). In neueren Abkommen werden auch oft eine Koordination oder Mindestgarantien
in Bereichen wie Arbeitsrechte, Umwelt, Wettbewerb, Steuern oder Korruptionsbekdmpfung ange-
strebt. Regionale Integrationsraume und politkulturelle Nahe der Verhandlungspartner ermdéglichen
es, in solchen Bereichen weitergehende Bestimmungen als im Rahmen der WTO zu treffen. Der Ver-
gleich der aussenwirtschaftlichen Vernetzung einzelner Linder mittels Freihandelsabkommen kann
sich nicht auf eine Aufzdhlung von Vertragen beschranken, sondern bedarf einer vertieften Substanz-

und Qualitatsanalyse.

3.4 Aussenwirtschaftspolitik der EU

Wegen der engen wirtschaftlichen Verflechtung der Schweiz mit der EU ist es angebracht, die handels-
politische Situation und die Projekte der EU unter die Lupe zu nehmen. Handelspolitik ist ausschliess-
liche Kompetenz der Union. Die EU hat kiirzlich ihre Aussenwirtschaftsstrategie neu formuliert (Euro-
pean Commission 2015). Ausgehend davon, dass bald 90% der weltweiten Nachfrage ausserhalb der
EU generiert werden, raumt sie der Verbesserung des Marktzuganges mittels Freihandelsabkommen
die oberste Prioritit ein. Wenn alle laufenden Verhandlungen erfolgreich abgeschlossen werden, ist
mit einer Zunahme des BIP um 2.2% und mit 2.2 Millionen zusdtzlichen Arbeitspldtzen in der EU zu
rechnen. Die neue Strategie passt die geographischen und inhaltlichen Ziele der Freihandelsverhand-
lungen an aktuelle und erwartete Entwicklungen an. Die EU setzt sich aber auch mit der Tatsache
auseinander, dass eine zunehmende internationale Handelsliberalisierung von breiten Kreisen kritisch
beurteilt wird. Die Strategie misst folglich einer starkeren Transparenz und einer wertbasierten Politik
(d.h. starkere Beachtung der 6ffentlichen Erwartungen betr. Regulierungsschutz und Streitbeilegungs-
verfahren; Unterstiitzung der nachhaltigen Entwicklung, der Menschenrechte und des fairen Handels;
Antikorruptionsbestimmungen) eine hohe Prioritit bei.

Wenn man die Weltkarte der Handelsabkommen der EU mit derjenigen der Schweiz (Abbildung 7 und
Abbildung 9) vergleicht, fallen Gemeinsamkeiten aber auch wichtige Unterschiede auf:

e Historisch bedingt hat die EU ein dichtes Netz von Partnerschaftsabkommen mit afrikanischen,
karibischen und pazifischen Staaten, die schrittweise in Freihandelsabkommen umgewandelt
werden;

e Die EU betreibt eine offensive Freihandelspolitik mit den ,Big Players” wie USA (TTIP), Mercosur
und bald Australien und Neuseeland;

e Sowohl die EU wie die Schweiz (bzw. die EFTA) haben Asien im Fokus; die Schweiz war oder ist
zeitlich im Vorsprung mit Siidkorea, Japan und China, die EU mit Vietnam und Singapur; in
Indien stossen beide auf die gleichen Schwierigkeiten.

e Die EU verhandelt aus einer stirkeren Position als die Schweiz oder die EFTA, einerseits auf
Grund ihrer wirtschaftlichen Grossenordnung und der damit verbundenen Handelsvolumen,
andererseits weil sie im Agrarbereich weniger defensiv, ja teilweise sogar offensiv auftritt. Sie
erhilt daher oft weiter gehende Konzessionen von ihren Vertragspartnern, wie dies im Agrar-
bereich mit Kanada (grossziigiges Kasekontingent und innovative Losung fiir den Schutz der
geographischen Angaben) und Siidkorea (starkerer Zollabbau beim Kase) illustriert werden
kann. Dem folgt, dass bestehende Konzessionen zugunsten der Schweiz an Wert verlieren und
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Schweizer Exporteure gegeniiber ihren EU-Mitbewerbern diskriminiert werden. Das Verhandeln
aus der Starke zeichnet sich bspw. auch in der Systematik, welche die EU beim Einbezug des
Schutzes der geographischen Herkunftsangaben in allen Verhandlungen verfolgt, sowie bei ih-
rer Fahigkeit auf Zeit zu spielen, wenn die Gegenofferte der Verhandlungspartner ihr ungenii-
gend erscheint (z.B. aktuell mit Mercosur). Dass die Schweiz Vorteile aus ihrer Flexibilitdat ge-
winnen kann, soll anhand der frihen, erfolgreichen Abschliissen mit Japan und China auch
erwdahnt werden.

® EU and Customs union:
Andorra - Monaco - San Marino - Turkey
European Economic Area:
Norway - iceland - Liechtenstein

W Countries with which the EU has a preferential trade agreement in place:
Mexico - Chile - Peru - Marocco - Algeria - Tunisia - Egypt - Jordan - Israel - Occupied Palestinian Territory - Lebanon - Syria - Former Yugoslav Republic of Macedonia - Albania - Serbia -
Montenegro - Bosnia-Herzegovina - Switzerland - Republic of Korea (South Korea) - Antigua® - Barbuda® - Belize* - Bahamas" - Barbados® - Dominica® - Dominican Republic* - Grenada® -
Guyana® - Haiti* - Jamalica® - St Kitts and Nevis® - St Lucdia® - St Vincent and the Grenadines® - Suriname* - Trinkdad and Tobago* - Colombia - Honduras - Nicaragua - Panama - Guatemala -
Papua New Guinea® - Sth Africa - Madagascar® - Mauritius® - Seychelles* - Zimbabwe* - Costa Rica - El Salvador - Fiji* - Cameroon® - Georgia - Moldova

W Countries with which the EU negotiates or has a preferential agreement that is not yet applied:
Canada - India - Malaysia - Brazil - Argentina - Uruguay - Paraguay - Saudi Arabia - Botswana® - vory Coast® - Kuwalt - Qatar - United Arab Emirates - Oman - Bahrain - Libya - Cook Island*
- Kinbatl* - Lesotho® - Swaziland® - Mozambigue* - Marshall Islands® - Micronesia® - Nauru® - Samoa* - Solomon* - Tonga® - Tuvalu® - Vanuatu® - Angola® - Namibla® - Comoros® - Djibouti® -
Eritrea* - Ethiopla* - Malaw|* - Sudan® - Zambia® - Burundi® - Kenya* - Rwanda® - Uganda" - Tanzania® - Central African Republic* - Chad* - Congo® - Democratic Republic of Congo® - Equatorial
Guinea* - Gabon® - Sao Tome and Principe* - Benin® - Burkina Faso® - Cape Verde® - Gambia* - Ghana® - Guinea-8issau® - Liberia* - Mali* - Mauritania® - Niger* - Nigena® - Senegal® - Sierra
Leone* - Togo* - Zambia® - Vietnam - Armenia - United States of America - Thailand - Japan - Ukraine - South Africa* - Mauritius® - Madagascar® - Seychelles® - Zimbabwe* - Papua New Guinea*
- Singapore - Morocco - Ecuador

W Countries with which the EU is considering opening preferential negotiations:
Azerbalj, Brunel D ! - Philippines - Bolivia -~ Australia - New Zealand
Countries with which the EU is negotiating a stand-alone investment agreement:
China - Myanmar

*Economic Partnership Agreements

Abbildung 9: Handels- und Investitionsabkommen der EU (European Commission 2015a)

3.5 Aussenwirtschaftspolitik der USA

Die Vereinigten Staaten als starkste Volkswirtschaft weltweit und Fahnentrdagerin des Freihandels un-
terliegen realpolitisch einem rauen Wandel. lhre Aussenhandelspolitik ist folglich mit Unsicherheiten
und Zweifeln behaftet. Deren offizielles Ziel ist nach wie vor ein offener Zugang zu allen Markten, mehr
Jobs und ein besserer Lebensstandard fiir amerikanische Arbeiter, Familien, Geschaftspersonen und
Landwirte; Mittel dazu sind wie Uberall WTO und Freihandelsabkommen. Dieses Selbstbewusstsein ist
jedoch erschittert durch das Aufstreben der Schwellenldander, insbesondere Chinas, durch das Lohn-
gefalle und den damit verbundenen Stellenabbau in traditionellen Industriesektoren, sowie durch die
Verarmung des Mittelstandes infolge der Finanzkrise. Die Handelsbilanz der USA schliesst seit den
70er Jahren defizitar ab, in den letzten 10 Jahren in viel stirkerem Ausmass als je zuvor. Defensive

Uberlegungen spielen deshalb aktuell eine wichtige Rolle in der Haltung der USA in der WTO und an-
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deren Verhandlungsforen. Innenpolitisch gibt es eine breite liberparteiische, von der Furcht um Ar-
beitspldatze und -bedingungen getriebene Front von Handelsskeptikern, die im aktuellen Prasident-
schaftswahlkampf noch hemmungsloser auftritt. Prasident Obama musste 2012 bis 2015 kampfen
und tief in die Trickkiste greifen, um die ,Trade Promotion Authority” (TPA) vom Kongress zu erlangen.
Die TPA ist die Voraussetzung, damit die Administration Handelsvertrdge abschliessen kann, welche
vom Kongress anschliessend entweder gutgeheissen oder abgelehnt, aber nicht artikelweise geandert
werden kdnnen. Dass Obama seine eigenen Zweifel und die Opposition schliesslich iberwinden
konnte, zeugt fiir die Einsicht, dass Protektionismus und Wirtschaftswachstum sich schlecht vertragen

und eine offensive Handelspolitik auch strategisch zur Verteidigung der Weltmachtposition gehort.

Die USA haben 14 Freihandelsvertriage mit 20 Landern in Kraft. Das letzte Abkommen, das CAFTA10
wurde 2005 nach fast endlosen Episoden mit hauchdiinnem Mehr vom Kongress ratifiziert. Es brauchte
deshalb Mut und Ausdauer, um 2008, noch unter Prdsident Bush Jr., ein neues Freihandelsprojekt
aufzugleisen. Die Transpazifische Partnerschaft TPP ist zwischenzeitlich zum Vorzeige-Aussenhan-
delsvorhaben der Obama-Administration geworden. Dies aus wirtschaftlichen Griinden, ein freierer
Zugang zu den schnell wachsenden pazifischen und asiatischen Markten wird als bestes Rezept gegen
die Wirtschaftsflaute angepriesen, aber auch aus offen ausgetragenen strategischen Uberlegungen:
Das ,Rebalancing” in Richtung Asien steht zuoberst auf der geostrategischen Agenda der USA. Es gilt,
die Treue der strategischen Partner in dieser Region zu pflegen und ein Gegengewicht zur immer

starkeren Stellung Chinas zu bilden.

Die Trans-Pacific Partnership TPP wurde in Oktober 2015 nach siebenjdhrigen Verhandlungen abge-
schlossen. Zwolf Lander sind beteiligt: Australien, Brunei, Kanada, Chile, Japan, Malaysia, Mexiko, Neu-
seeland, Peru, Singapur, die USA und Vietnam. Es handelt sich um ein breites Abkommen nach mo-
derner Konzeption, d.h. auch mit Bestimmungen zu nichttarifiren Handelshemmnissen, Dienstleis-
tungen, Investitionen, geistigem Eigentum, Arbeitsrecht, Umwelt, Entwicklung, etc.!’. Aus Riicksicht
auf die strategischen Ziele und den politischen Kalender musste die Ambition u.a. beim Zollabbau
jedoch reduziert werden. Immerhin handelt es sich um die Schaffung einer einmalig grossen Freihan-
delszone mit 800 Millionen Konsumenten und hohen Wachstumsraten. Der Erfolg war diesem Projekt
nicht in die Wiege gelegt, wenn man die Verschiedenartigkeit der 12 Lander in wirtschaftlicher und
aussenwirtschaftlicher Hinsicht, aber auch was Geschichte und Mentalititen anbelangt, bedenkt. Unter
anderem der spate Einzug der Agrarprotektionisten Japan und Kanada hat zusatzliche Schwierigkeiten

mit sich gebracht.

Das effektive Ergebnis bei der Handelsliberalisierung ist aus dem Abkommenstext nicht einfach zu
entziffern. Es wurde nicht mit einer einheitlichen Formel sondern hauptsachlich in bilateralen Geben-

und Nehmen-Prozessen gearbeitet. Die Zollabbauverpflichtungen sind folglich landerspezifisch und

10 DR-CAFTA = Dominican Republic - Central American Free Trade Agreement. Dazu gehoren die USA, Costa Rica, die Domini-
kanische Republik, El Salvador, Guatemala, Honduras und Nicaragua.

11 Umfassende US-amerikanische Dokumentation unter http://trade.gov/fta/tpp/index.asp; Dokumentation der kanadischen

Regierung unter http://www.international.gc.ca/trade-agreements-accords-commerciaux/agr-acc/tpp-ptp/in-

dex.aspx?lang=eng
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mit dem Wechselspiel von individuellen Zollraten, Ubergangsperioden, Kontingenten und Schutzklau-
seln recht komplex. Es soll hier nur auf einige wichtige Agrarprodukte hingewiesen werden, mit Fokus
auf die Interessen von USA, Kanada und Japan (Al Mussell et al 2015, Lind 2015)2.

e Soja ist wertmdssig das wichtigste landwirtschaftliche Exportprodukt der USA. Mit der TPP wird
z.B. der 21 % Zoll Japans eliminiert. Auch die anderen TPP-Partner bauen ihren Zollschutz fiir
Soja ab. Mit dem Zuwachs der Fleischproduktion in Slidostasien erhoffen sich die amerikani-
schen Sojaproduzenten stark wachsende Exportzahlen.

e Zucker ist ein sensibles Produkt der USA, welche jahrlich davon 3 Mio. t importieren, aber eine
eigene subventionierte Produktion von 7-8 Mio. t aufweisen. Hauptlieferant der USA ist Mexiko
(mit Nullzoll unter NAFTA) und kompetitivster Produzent ist Australien (Zucker wurde im be-
stehenden Australien-USA-Freihandelsabkommen ausgeschlossen). Losung in der TPP: Die
USA gewdhren Australien ein Basiskontingent von 65‘000 t, und innert 5 Jahren werden aust-
ralische Exporte von 400000 t mdglich sein.

e Beim Rindfleisch wird Japan seinen 35 % Zoll in 15 Jahren auf 9 % reduzieren, was insbesondere
die US- und australischen Exporteure erfreut. Jedoch dampft eine komplexe Schutzklausel den
Optimismus. Die anderen Partner gehen fir Rindfleisch, verarbeitete Fleischprodukte und an-
dere Fleischarten schrittweise zu Nullzoll tber.

e Reis als hoch geschiitztes und politisch hypersensibles Produkt Japans wurde bis zur letzten
Nacht der Verhandlungen streitig diskutiert. Japan hat schliesslich eine sehr moderate Zollsen-
kung, die Verbesserung der Kontingentsbewirtschaftung und zusdtzliche zollfreie Kontingente
fiir die USA und Australien von 84700 t (ca. 1% der inlandischen Produktion, mit 13-jdhrigem
Phasing-in) gewahrt. Japan wird jedoch den internen Produzentenpreis mit zusatzlichen staat-
lichen Einkdufen zwecks Lagerhaltung und Nahrungsmittelhilfe stiitzen. Die weitgehende Auf-
rechterhaltung der hoch-protektionistischen Reispolitik zahlt Japan mit einem zdgerlichen
Zollabbau der USA bei den Autos (erster Abbauschritt nach 15 Jahren und Abschaffung des
2.5%-Zolls nach 25 Jahren) (Kasuhito 2016).

e Bei der Milch sind markante Marktzugangsverbesserungen in den USA und Japan zu verzeich-
nen. Unter Argusaugen stand Kanada mit seinem hoch geschiitzten und regulierten Milchsek-
tor. Zugestandnisse flr Milchimporte sind in Kanada innenpolitisch fast Tabu; trotzdem musste
Kanada bereits der EU im Rahmen des CETA entgegen kommen (siehe unten). Mit der TPP ge-
wahrt Kanada einen zusatzlichen kontingentierten Marktzugang im Ausmass von 3.25% der
eigenen Produktion, verteilt auf Kase-, Butter—, Milchpulver und Frischmilchquoten. Auf Pro-
teinkonzentrate wird der Zoll sofort aufgehoben; beim Magermichpulver nach einem zehnjah-
rigen Ubergang. Die kanadische Vorschrift, welche den Zusatz von Proteinkonzentraten in der
Kaseherstellung verbietet und eine wichtige Rolle in der branchenweiten Inhaltsstoffe-Bewirt-
schaftung spielt, bleibt aufrecht. Das 6ffentlich gestiitzte Angebotssteuerungssystem (,supply
management”) wird nicht in Frage gestellt, wird sich aber anpassen miissen, insbesondere
wenn die zollfreien Milcheiweisseinfuhren stark zunehmen. Die kanadische Regierung hat
gleichzeitig mit der Ankiindigung des TPP-Abschlusses interne Kompensationsmassnahmen
fur die Milchproduzenten bekannt gegeben: ein Einkommensgarantieprogramm mit 4.2 Mia.
CDN$ Budget auf 10 Jahre, ein Werthaltungsprogramm fir Milchquoten in der Héhe von 1.5

12 Zusdtzlich sind umfangreiche Dokumentationen aus den USA, Kanada und Australien verfligbar: http://dfat.gov.au/trade/ag-

reements/tpp/outcomes-documents/Pages/outcomes-goods-market-access.aspx
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Mia. sowie Investitionshilfen fiir Milchverarbeiter (450 Mio.) und zusatzliche Absatzférderungs-
subventionen (15 Mio.).

Diese Beispiele zeigen, dass ein totaler Freihandel im Agrarbereich auch im Kontext der TPP kein
Thema ist. Spannend ist jeweils, wie Kompromisse zwischen offensiven und defensiven Interessen
gefunden werden und wie interne Begleitmassnahmen schwer verdauliche Zugestiandnisse versiissen

helfen.

Das Abkommen enthdlt auch einen Exportsubventionsverbot sowie Einschrankungen und Transpa-
renzvorgaben bei Exportrestriktionen. Im Hinblick auf weitere globale Entwicklungen im Agrar- und
Lebensmittelbereich ist eine nichttarifire Dimension besonders hervorzuheben. Den USA ist es gelun-
gen, der TTP ihre Grundhaltung in Sachen Lebensmittelsicherheit einzupragen. Das heisst, dass nur
wissenschaftsbasierte Vorschriften gelten. Was noch nicht als schadlich nachgewiesen ist, ist zugelas-
sen (im Kontrast zum europdischen Vorsorgeprinzip). Keinem Land wird ein Abbau seiner Vorschriften
aufgezwungen; eine Erhohung in Richtung europdischer Standards wird jedoch sehr erschwert und die
Deregulierung auf amerikanisches Niveau gefordert. Zudem enthalt das Abkommen schnell wirksame
Mechanismen, um lebensmittelrechtlich begriindete Importblockaden aufzuheben, bei welchen der
wissenschaftliche Nachweis fehlt. Die USA sorgen damit fir die Losung diverser Probleme mit ihren
Handelspartnern (z.B. Rindfleisch nach Japan, Weizen nach Mexiko) und setzen ein Gegengewicht zur

EU, mit der sie in diesem Bereich in einem heiklen Powerplay verstrickt sind.

3.6 Freihandelsabkommen EU-Kanada

Das Abkommen EU-Kanada (CETA'3) und die TTIP-Verhandlungen sollen ndaher betrachtet werden, das
CETA, weil es z.T. Modellcharakter fiir die TTIP hat, die TTIP weil es aus Schweizer Perspektive das
Symbolobjekt aller aussenwirtschaftlichen Doppeldeutigkeiten verkdrpert und im Zentrum der vorlie-

genden Studie liegt.

Das CETA wurde 2014 nach funfjahrigen Verhandlungen vom kanadischen Premierminister und von
den EU-Kommissions- und Ratspradsidenten politisch abgeschlossen. Die Finalisierung der letzten ,De-
tails“ und die juristische Uberpriifung des Vertragstextes wurde erst Ende Februar 2016 abgeschlos-
sen. Das Abkommen muss die Probe der parlamentarischen Ratifizierung noch auf beiden Seiten be-
stehen, was EU-seitig mit dem schwierigen Umfeld um die TTIP und der negativen Abstimmung in den
Niederlanden liber den Ukraine-Vertrag kein einfaches Unterfangen darstellt. EU-Kommission und
einzelne Mitgliedstaaten sind sich rechtlich nicht einig, ob das CETA in der alleinigen Kompetenz der
Union liegt oder als gemischtes Abkommen auch von den 28 Mitgliedsstaaten ratifiziert werden muss.
Aus politischen Griinden wurde Im Juli 2016 beschlossen, das CETA auch von den Parlamenten der
einzelnen Mitgliedstaaten gutheissen zu lassen. Somit wird ein Inkrafttreten des CETA definitiv nicht

vor 2018 maoglich sein.

Das CETA ist ein 1°634 Seiten umfassendes Abkommen (European Commission 2014) mit Bestimmun-

gen in den Hauptbereichen Warenverkehr, Fischerei, Landwirtschaft, Ursprungsregeln, technische

13 Comprehensive Economic and Trade Agreement, kann auch als Canada-EU Trade Agreement gelesen werden.
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Handelshemmnisse TBT, sanitarische und phytosanitarische Massnahmen SPS, Zoll und Handelser-
leichterung, Dienstleistungen und Investitionen, Investitionsschutz, 6ffentliches Beschaffungswesen,
Rechte des Geistigen Eigentums, geographische Angaben, Handel und nachhaltige Entwicklung. Es
enthdlt zudem Bestimmungen zu staatlichen Unternehmungen, kultureller Vielfalt, Streitbeilegung und
Mediation. Auf EU-Seite wird hervorgehoben, dass mit CETA die Diskriminierung der europdischen
Akteure gegeniuiber den NAFTA'4-Partnern aufgehoben wird. Das CETA geht weiter als NAFTA und
andere Abkommen bei der Offnung der Markte fur Dienstleitungen und 6ffentlichen Beschaffungen.
Kanada hat keinem Partner bis jetzt derart weit reichende Konzessionen beim Schutz der Herkunfts-
bezeichnungen, beim Patentrecht und beim Marktzugang fiir Schiffe und maritime Dienstleistungen
gewdhrt. Die kanadische Regierung betont ihrerseits (GAC 2014) dass mit CETA erstmalig ein G7-
Mitglied praferenziellen Zugang auf den grossen EU-Markt erhdlt. Sie leitet daraus hervorragende Ex-
portchancen und die Schaffung zusatzlicher Arbeitspldtze fiir die kanadische Wirtschaft ab und hebt

die markant verbesserte Rechtssicherheit fiir alle Akteure hervor.

Das hohe Ambitionsniveau beim Warenverkehr geht aus den Zolleliminationsraten hervor:

e Die EU baut 97.7% aller ihrer Tarife beim Inkrafttreten ab, 98.7% nach Ubergangsfristen von 3,
5 oder 7 Jahren.

e Fiir Kanada liegen die gleichen Zahlen bei 98.2% und 98.6%.

e Im Agrarbereich betrdagt die Eliminationsrate der EU 92.2% beim Inkrafttreten und 93.8% nach
7 Jahren Ubergang.

e Kanadische Zahlen: 90.9% und 91.7%.

e Gemessen an den wertmdssigen Handelsfliissen werden 95% der EU-Exporte und 97% der ka-
nadischen Exporte liberalisiert.

In den Bereichen Industrie und Fischerei werden sich Kanada und die EU am Ende der Ubergangsfristen
einen integral zollfreien Zugang gewdhren. Die wenigen, jedoch nicht unwichtigen Ausnahmen betref-
fen Agrarprodukte.

e Die EU eliminiert bei Friichten und Gemiise den ad-valorem-Zoll, halt aber das ,entry price“-
System aufrecht.

e Fir drei sensible Produkte (Rindfleisch, Schweinefleisch und Stissmais in Biichsen) bietet die EU
zollfreie Kontingente. Beim Rindfleisch sind es 45838 t, davon 2/3 Frischfleisch, 0.6% des
gesamten EU-Verbrauchs entsprechend; beim Schweinefleisch handelt es sich um ein Kontin-
gent von 75000 t (0.4% des Verbrauchs in der EU).

e Geflugelfleisch (Poulet und Truthahn), Eier und Eiprodukte wurden aus den Zollreduktionen
ausgeschlossen.

e Kanada gewdhrt ein zusatzliches Kasekontingent von 18500 t, was mehr als eine Verdoppe-
lung der EU-Exporte ermoglicht und 4% Marktanteil entspricht. Kanada hebt den Zoll auf Milch-
proteinkonzentrate auf. Im Gegenzug schafft die EU alle Zo6lle auf Milch und Milchprodukte
zugunsten von Kanada ab.

e Bei den verarbeiteten Agrarprodukten (z.B. Weine und Spirituosen, Silissgetranke, Backereipro-
dukte, Pasta, Friichte- und Gemiuisezubereitungen), die als Haupt-Exportinteressen der EU gel-
ten, fallen die Zo6lle praktisch ausnahmslos weg.

14 North American Free Trade Agreement; Mitglieder sind Kanada, Mexiko und die USA.
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e Bei Weinen und Spirituosen wurden zusatzlich Massnahmen ,hinter der Grenze“ vereinbart,
welche eine echte Verbesserung des Zugangs von EU-Produkten im noch stark regulierten ka-
nadischen Markt gewdhrleisten.

e Verbleibende KZA (Kontingentszollansatze) in WTO-Kontingenten werden per Inkrafttreten ge-
genseitig eliminiert.

e Kanada gewdhrt das hochste Schutzniveau (dquivalent zu Weinbezeichnungen; vergleichbar mit
dem Schutz in der EU und in der Schweiz) fiir die von der EU vorgeschlagene Liste von 145
Agrarprodukten mit GUB oder GGA,; fiir einige Ausnahmen wurden ad-hoc-Lésungen gefun-
den; die Liste kann spdter mit neuen Bezeichnungen erweitert werden. Es ist dies ein funda-
mentales Entgegenkommen Kanadas an die Adresse der EU, das librigens von den USA harsch
kritisiert wurde.

Zusammenfassend wird im CETA ein weitgehendes Agrarfreihandel erreicht; ausgenommen sind Ge-
fliigelfleisch und Eier; bei der Milch (sensibel auf kanadischer Seite; wichtige Exportinteressen der EU),
dem Rind- und Schweinefleisch (umgekehrte Interessenlage) wurde ein Ausgleich mit zollfreien Kon-
tingenten geschaffen. Bei der Lebensmittelsicherheit behalten beide Seiten ihre WTO-SPS-konforme
Regulierungen, verstarken aber die Zusammenarbeit. Beim Herkunftsschutz wurde ein sehr grosser

Schritt in Richtung europdischer Philosophie und Interessen gemacht.

Neben dem Modellcharakter vom CETA fiir die TTIP-Verhandlungen waren auch dessen direkte und
indirekte Auswirkungen auf die Schweiz zu diskutieren. Die Schweiz ist Teil eines EFTA-Kanada-Frei-
handelsabkommens, das weniger umfassend ist und beim Zollabbau weniger weit geht. Dies schafft
ein Diskriminierungspotenzial fiir Schweizer Exporteure insbesondere bei den Dienstleistungen und
offentlichen Beschaffungen. Im Agrarbereich sind die schlechtere Stellung der Schweiz beim Export
von Kdse und Proteinkonzentraten sowie der mangelnde Schutz der Ursprungsbezeichnungen
schmerzhaft. Solche Nachteile wdren grundsatzlich bei einer Nachverhandlung des bestehenden Ab-
kommens wettzumachen, mit entsprechenden Zugestiandnissen bei den offensiven Interessen Kana-
das, d.h. zu einem bestimmten Preis. Es kommen dazu die anders gelagerten Interessen der EFTA-

Partner, die eine Nachverhandlung kurzfristig als wenig wahrscheinlich erscheinen lassen.

3.7 Trans-Atlantic Trade and Investment Partnership TTIP

Bei den TTIP-Verhandlungen geht es fir die EU um ein noch stdrker ambitioniertes Vorhaben als das
CETA, und zwar mit einem wirtschaftlich und strategisch ungleich gewichtigeren Partner, den USA. Die
Verhandlungen wurden 2013 er6ffnet; bis Juli 2016 wurden 14 formelle Verhandlungsrunden und eine
Unzahl von Expertenmeetings abgehalten. Die urspriingliche Absicht, bis 2016 zu einem Abschluss zu
kommen, scheint nicht unmaoglich, jedoch nur noch schwer realisierbar zu sein. Wenn dies nicht ge-
lingt, wird sich ein Abschluss wegen der amerikanischen Wahlagenda mindestens um zwei Jahre aus-
zogern. Neben den inhaltlich schwer lGberwindbaren Schwierigkeiten des Projektes ist die Dauer der
Verhandlungen auch mit der tiefen Prioritdt zu begriinden, welche die USA der TTIP im Vergleich zur
TPP lange zuordneten. Ob auf den erfolgreichen TPP-Abschluss eine neue Dynamik folgt und die
Obama-Administration ein zweites Megaprojekt unter Dach und Fach bringt, ist zurzeit offen. Zu er-
wdhnen sind auch die Schwierigkeiten, welche in der EU mit den grossen Vorbehalten der 6ffentlichen
Meinung in Zusammenhang mit gentechnisch verdnderten Organismen (GVO), Hormonen, kultureller

Vielfalt und Schiedsgerichten aufgekommen sind. Die EU-Kommission sah sich gezwungen, viel in
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Kommunikation und Transparenz zu investieren und fiir die Gerichtbarkeit im Bereich des Investiti-
onsschutzes neue Vorschlage zu erarbeiten. Die Nervositat unter den TTIP-Gegnern hat Ende April
2016 beim Besuch von US-Prasident Barack Obama in Hannover ein Zwischenhoch erreicht; aus dem
Treffen zwischen Obama und den EU-Leader ist jedoch wenig Neues kommuniziert worden. Die offi-
zielle Berichterstattung lber die 14. Verhandlungsrunde war eher mager; man betonte erneut den
Willen, bis Ende Jahr zu einem vollstandigen Ergebnis zu kommen, jedoch auch, dass die Substanz und

die Erfillung der beidseitigen Ambitionen wichtiger als der Zeitdruck sei.

Uber die Bedeutung der involvierten Mirkte geniigen zwei Zahlen: Die EU und die USA machen zusam-
men fast 47% des weltweiten BIP aus und der transatlantische Handel stellt 30% des Welthandels mit
Waren und Dienstleistungen dar. Die Kombination von TPP und TTIP, falls beide Projekte alle Hiirden

nehmen, wiirde die weltwirtschaftliche Landschaft markant und dauerhaft verandern (Abbildung 10).

% e P

Abbildung 10: TPP- und TTIP-Mitglieder (Quelle: WEF 2014)

Ziele und Struktur der Verhandlungen sind auf beiden Seiten gut dokumentiert's. Die EU publiziert
gewisse Verhandlungstexte und eigene Vorschlage. Es werden nach jeder Runde ausfiihrliche Berichte
veroffentlicht; zudem sind zahlreiche Dokumenten inoffiziell an die Offentlichkeit gelangt. Die Ver-
handlungen sind in drei grossen Korben strukturiert, in welchen die 24 Kapitel des kiinftigen Abkom-

mens verteilt sind (Tabelle 8).

Die besondere Ambition im Vergleich zu bisherigen Freihandelsabkommen liegt bei der regulatori-
schen Zusammenarbeit (European Commission 2015c). Es werden Vereinfachungen und Harmonisie-
rung bei den Konformitatsprifungen und bei der Erarbeitung neuer Vorschriften sowie geregelte und
schnellere Verfahren zur Losung von Streitigkeiten im Bereich der technischen Handelshemmnisse
(TBT) angestrebt. Auch ist bei der Regulierung neuer Bereiche wie e-Mobilitat, Nanotechnologien, Cy-
ber-Sicherheit etc. Kooperation geplant. Dies aus der Einsicht, dass nichttarifire Handelshemmnisse
viel hohere Kosten als die Zolle verursachen, und mit dem strategischen Hintergedanken, dass die EU

und die USA nur zusammen und befristet noch lber ein globales ,standard setting power” verfiigen.

15 EU-Dokumente : http://ec.europa.eu/trade/policy/in-focus/ttip/; US-Dokumente: https://ustr.gov/ttip.
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Die Wortwahl fuir den regulatorischen Teil der TTIP ist im Verlauf der Verhandlungen vorsichtiger ge-
worden, etwa von Harmonisierung zu Konvergenz und jetzt zu Kooperation. Dies reflektiert einerseits,
dass die Uberbriickung grundsétzlicher regulatorischer Unterschiede faktisch sehr schwierig ist, und
andererseits die Regulierungen z.T. hochsensible Bereiche wie Lebensmittelsicherheit und den Einsatz
von Gentechnologie und Hormonen betreffen. Harmonisierungsbestrebungen, welche eher auf die
Verfahren als auf die sensiblen Vorschriften zielen, wurden von gewissen Kreisen in der EU allzu schnell
als kalte Ubernahme amerikanischer Standards verstanden, dies obwohl die EU bereits vor Beginn der
Verhandlungen ihre diesbeziiglichen ,roten Linien“ publik gemacht hatte. So wird eine Schwachung
des Schutzniveaus der EU-Konsumenten in allen Verlautbarungen der EU dezidiert ausgeschlossen.

Man darf gespannt bleiben, wie weit die Verhandlungspartner in dieser Sache kommen.

Tabelle 8: Struktur der TTIP-Verhandlungen

1. Marktzugang 2. Regulatorische Zusammenarbeit 3. Horizontale Bestimmungen
e Warenhandel & Zélle e Regulatorische Kohadrenz e Nachhaltige Entwicklung
e Dienstleistungen & Investi- e Technische Handelshemmnisse e Energie & Rohstoffe
tionen TBT e Zoll- & Handelserleichterung
e Offentliches Beschaffungs- e Lebensmittelsicherheit, Pflan- e KMU
wesen zen- & Tiergesundheit SPS ¢ Investitionen (inkl. Streitbei-
e Ursprungsregeln Branchenspezifische Regulierungen legung zwischen Staat und
e Chemikalien Investor)
e Kosmetika e Wettbewerb
e Engineering e Geistiges Eigentum & Geo-
e Medizintechnologie graphische Angaben
e Pflanzenschutzmittel e Staatliche Unternehmungen
e Informations- und Kommunika- und Subventionen, Zwi-
tionstechnologie (IKT) schenstaatliche Streitbeile-
e Arzneimittel gung
e Textilien

e Fahrzeuge

An der 11. Verhandlungsrunde, welche vom 14. bis 23. Oktober 2015 in Miami stattfand (European
Commission 2015b), wurden die zweiten Zollofferten ausgetauscht, die auf beiden Seiten 97% der
Zolllinien abdecken und somit das urspriingliche Ambitionsniveau erreichen. Es verdichtet sich die
Vermutung, wonach das Schlussergebnis beim Zollabbau prozentmadssig sehr nahe bei demjenigen
des CETA liegen dirfte, wobei die USA z.T. andere sensible Produkte als Kanada geltend machen.
Insgesamt ist seit dem G7-Gipfel vom Sommer 2015 eine deutliche Intensivierung der Verhandlungen
festzustellen. Nach der Runde vom April 2016 ist in mehr als der Halfte der Kapitel die Konsolidierung
der Texte weit fortgeschritten; dass die restlichen Texte bis im Herbst 2016 technisch ausgehandelt
werden konnen, ist nicht unrealistisch. Es werden jedoch wichtige Fragen offen bleiben, die nur durch
politischen Konsens auf hdochstem Niveau geldst werden kdénnen, und dazu sieht die Agenda im 2.

Halbjahr 2016 eher unglinstig aus.

Die Beschreibung des Zwischenstandes laufender Verhandlungen veraltet naturgemass schnell. Die
erwarteten Auswirkungen der TTIP auf die Vertragspartner und auf Drittlander - darunter insbesondere
die Schweiz - und die Handlungsmdglichkeiten der Schweiz werden in anderen Teilen dieser Studie

ausfuhrlich diskutiert.
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3.8 Globale Perspektiven und Zwischenfazit mit Fokus Erndhrungswirtschaft Schweiz
Nach einer relativ detaillierten Darstellung der internationalen Entwicklungen bei den Markté6ffnungen
wird versucht, fiir die Schweiz und die Schweizer Erndhrungswirtschaft relevante Erkenntnisse in Form
knapper Thesen zusammenzufassen. |hr wichtigster Anspruch liegt darin, zur weiteren Diskussion

anzuregen.

e Die Welt lebt 2016 unter vielfdltigen und wachsenden Unsicherheiten, die mit Terror, Migration,
Klimawandel, Instabilitat der Finanzmarkte, Wachstumsschwache etc. zusammenhangen.

e In einem solchen Umfeld haben es protektionistische Thesen leichter als die Argumente zu
Gunsten einer offenen Marktwirtschaft.

e Themen wie Terrorbekdmpfung, Migrationssteuerung, Schuldenabbau etc. stehen eher im Fo-
kus internationaler Gesprdche und zuoberst auf der Agenda der Regierungen als der Handel.

e Offenere Markte sind aber eher wieder ein Thema, wenn nach Rezepten gegen die Wachstums-
schwache und nach friedensférdernden Massnahmen gesucht wird.

e Die Globalisierung schreitet mit den technologischen Fortschritten und der wirtschaftlichen
und kommunikativen Verflechtung faktisch weiter voran; ohne Weiterentwicklung der entspre-
chenden internationalen Rahmenbedingungen drohen den Wirtschaftsakteuren wachsende
Rechtsunsicherheit und hohe Kosten.

e Die WTO ist eine nitzliche und gut funktionierende Institution; die WTO-Verhandlungen sto-
cken aber seit Jahren und niemand weiss, ob und wie die Doha-Runde noch zu retten ist. Kleine
Lichtblicke entstehen neueren Datums aus Teilabschlissen und plurilateralen Ansatzen.

e Mangelnde multilaterale Fortschritte generieren mehr Aktivitat in bilateralen und regionalen
Freihandelsverhandlungen.

e Der neueste Trend heisst ,mega-regional® mit Abkommen und Projekten wie TPP, RCEP, TTIP.
Ob diese in eine blockweise strukturierte Weltwirtschaft mit entsprechenden Wohlfahrtsverlus-
ten und strategischen Risiken miinden, oder ob deren positive Ergebnisse eines Tages multi-
lateralisiert werden, ist zurzeit offen.

e Fir die Schweiz neigen mehrere bisherige Erfolgsfaktoren zur Schwache:

o Weniger Multilateralismus schwacht die Position der mittelgrossen, exportabhdngigen
schweizerischen Volkswirtschaft.

o Die Integration im EU-Binnenmarkt erodiert schleichend ohne Weiterentwicklung der
bilateralen Abkommen und tritt nach der Volksabstimmung Uber die Zuwanderung in
eine turbulente Phase liber.

o Bei den bilateralen Freihandelsverhandlungen spiiren die EFTA und die Schweiz Gegen-
wind.

o Politisch ist die Schweiz nicht dazu prddestiniert, bei mega-regionalen Projekten anzu-
docken, geschweige denn selbst die Initiative fiir solche Projekte zu ergreifen.

o Insgesamt droht eine gewisse Isolation, mit hohen Folgekosten fiir die Wirtschaft. Des-
halb wird sich die Uberprifung althergebrachten Paradigmen frither oder spiter auf-
drangen.

e Fiir die Land- und Erndahrungswirtschaft gelten zudem:

o Auch in diesem Sektor geht die Globalisierung weiter.

o Die Erndhrungssicherheit der meisten Lander - auch diejenige der Schweiz - hdngt von
funktionierenden internationalen Markten ab.
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Es gibt keine zukiinftigen Abkommen ohne Teilliberalisierung des Handels mit Agrar-
gutern, seien es multilaterale, mega-regionale, oder bilaterale Abkommen mit wichti-
gen Players der Weltwirtschaft.

Das in den WTO-Modalitaten von 2008 vorgesehene Niveau des Zollabbaus wird von
unseren Partnern als fir die Schweiz machbar angesehen. Darauf ware allenfalls eine
bessere Vorbereitung als auf die Abschaffung der Exportsubventionen denkbar.
Lander wie Japan und Kanada, welche ihre Landwirtschaft wie die Schweiz fiir die Er-
bringung multifunktioneller Leistungen schiitzen, zeigen, dass Marktéffnungen in klei-
nen Schritten und innenpolitisch addquat begleitet erfolgen kénnen.

Marktoffnungen bringen auch Chancen und Perspektiven fiir eine unternehmerische,
auf Qualitdt ausgerichtete Branche, welche global mit einer stark wachsenden Nachfrage
rechnen kann.
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4 Wissensstand zu den Auswirkungen einer TTIP

4.1 Einleitung

Die Transatlantische Handels- und Investitionspartnerschaft TTIP soll die Wirtschaftsraume der EU und
der USA stdarker miteinander verbinden. Die Beweggriinde der EU und der USA und die allgemeine
Verhandlungsstruktur der TTIP sind im Kapitel 3.7 erldutert. Das Vorhaben gibt Anlass zu zahlreichen
wissenschaftlichen Studien liber dessen erwarteten Auswirkungen. Einerseits haben die Behdrden der
beiden Parteien Machbarkeitsstudien in Auftrag gegeben. Andererseits interessieren sich nicht betei-
ligte Lander sowie Akademiker in- und ausserhalb der EU und der USA fiir das Projekt. Dieses Kapitel

bietet eine Zusammenstellung wichtiger Erkenntnisse aus ausgewdhlten Studien.

Fiir die spdtere Diskussion der Auswirkungen auf die Land- und Erndhrungswirtschaft sollen noch die
fir diesen Bereich relevanten Verhandlungsziele zusammengefasst werden. Sie sind hauptsachlich in
drei Kapiteln des geplanten Vertrags enthalten (European Commission 2016) (die allgemeine Vertrags-
struktur ist in Tabelle 8 ersichtlich):

a. Warenhandel und Zélle, mit Unterkapiteln ,Landwirtschaft und ,Weine und Spirituosen®.
e Die Grundsatze Uber die Landwirtschaft sollen u.a. folgende Aspekte abdecken: Autonomie

der Parteien bei der Definition ihrer Agrarpolitik; Forderung der Zusammenarbeit; Ein-
schrankung bzw. Verbot von Massnahmen mit dhnlicher Wirkung wie Exportsubventionen.
Offen ist, ob ein Abschnitt Giber handelsverzerrende Aspekte der internen Marktstlitzung
aufgenommen wird.

e Bei Weinen und Spirituosen geht es um die Ubernahme und Weiterentwicklung des beste-
henden Weinabkommens zwischen der EU und den USA. Geregelt werden insbesondere die
gegenseitige Anerkennung von Weinbereitungsverfahren, Laboranalysen, Zertifizierungs-
und Etikettierungsvorschriften, sowie der Schutz der Ursprungsbezeichnungen. Die EU
mochte zudem diskriminierende interne Vermarktungsregeln einzelner Gliedstaaten der
USA einddmmen.

e Weitere nichttarifire Handelshemmnisse ausserhalb des Bereichs Lebensmittelsicherheit,
Pflanzen- und Tiergesundheit sollen soweit wie moglich abgebaut werden (u.a. bei Milch-
produkten und Olivendl aus Sicht der EU).

e Die grosste Tragweite geht auf den geplanten Zollabbau (Konzessionslisten) zurtick. Die
Verhandlungspartner streben die Aufhebung aller Einfuhrzolle und Quoten bei 97% der
Positionen mit Ubergangsfristen von héchstens sieben Jahren an. Bei den librigen drei Pro-
zenten der Tariflinien sind Teilkonzessionen mit Kontingentslésungen vorgesehen (,sen-
sible Produkte” - voraussichtlich alle im Agrarbereich).

b. Lebensmittelsicherheit, Pflanzen- & Tiergesundheit SPS (sanitarische und phytosanitarische

Standards)

e Bei den Grundsdtzen geht es einerseits um die Aufrechterhaltung eines hohen Schutzni-
veaus fiir die menschliche, tierische und pflanzliche Gesundheit (inkl. Riicksicht auf unter-
schiedliche Sensibilitaten in der EU und den USA), und andererseits um die Abschaffung
unnoétiger Handelshemmnisse.

e Grundlage ist das WTO-SPS-Abkommen und geplant ist die Ubernahme und Weiterent-
wicklung des bestehenden Veterindrabkommens zwischen der EU und den USA.
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e Hauptziele:

o

o

Beschleunigung der und hoéhere Transparenz bei Bewilligung neuer Produkte und bei
der Abwicklung von Problemfillen an der Grenze;

Einheitliche Anerkennung von Exporten aus der EU (anstatt heute zum Teil unterschied-
lichen Anforderungen fiir Produkte aus verschiedenen EU-Mitgliedstaaten);
Erweiterung der gegenseitigen Anerkennungen und somit Abbau von Doppelspurigkei-
ten bei Analysen und Zertifizierungen;

Verstdarkte Kooperation und Konsultation bei der Weiterentwicklung landesrechtlicher
Bestimmungen,;

Dialog uber Tierschutzfragen.

e Fiir die EU gibt es, wie wiederholt deklariert, keinen Verhandlungsspielraum bei Bestim-

mungen betr. GVO und Leistungsforderern (Einfuhrverbot von Hormonfleisch).

Geistiges Eigentum & Geographische Angaben
Die USA sind Verfechter des exklusiven Vorranges des privaten Markenrechtes und die EU

mochte die Anwendung ihres 6ffentlich-rechtlichen Schutzsystems fiir Ursprungsbezeichnun-

gen auch auf Drittstaaten ausweiten. Zahlreiche Mitgliedstaaten sehen dies sogar als Voraus-

setzung fur eine breite Offnung des EU-Agrarmarktes. Die TTIP-Verhandlungen kénnen un-

maoglich zur vollstindigen Uberwindung dieser Differenz fithren. Die EU mdchte jedoch einen

dhnlichen Kompromiss wie mit Kanada im Rahmen des CETA erreichen und hat einen entspre-

chenden Konzeptvorschlag zuhanden der USA eingereicht:

(o]

Schutzbestimmungen fiir eine Kurzliste mit 201 geographischen Angaben (GUB & GGA)
fiir Lebensmittel und 22 fiir Spirituosen;

Insbesondere soll fir diese Bezeichnungen Schutz gewahrt sein, selbst wenn die unge-
rechtfertigte Verwendung der geschiitzten Ursprungsbezeichnung fiir die Konsumenten
nicht irrefiihrend ist (z.B. ,Roquefort style, made in USA®);

Administrative und nicht nur gerichtliche Durchsetzung;

Ad hoc-Loésungen bei Konflikten mit vermeintlich generischer oder markengeschitzter
Verwendung dieser Bezeichnungen in den USA.

Zudem diirften Bestimmungen aus folgenden weiteren Kapiteln auch direkte oder indirekte Auswir-

kungen auf den Bereich Land- und Erndahrungswirtschaft haben:

Ursprungsregeln: Wegen der engen Verflechtung zwischen den USA, Kanada und Mexiko ei-

nerseits, zwischen der EU und ihren euro-mediterranen Partnern andererseits auch bei verar-

beiteten Agrarprodukten wichtig.

Technische Handelshemmnisse TBT: Einfluss v.a. bei Zulieferungen (z.B. Verpackungsmate-
rial) und Investitionsgutern.

Pflanzenschutzmittel: Es werden keine spezifischen Normen in der TTIP vorgesehen; OECD
und Codex alimentarius sind die daflir geeigneten Gremien. Zusammenarbeit flir Riickstan-

deanalysen vor Export und im Bereich der Nischenindikationen (Pflanzenschutzmittel fiir
wirtschaftlich wenig relevante Kulturen).
Sowie verschiedene Kapitel des dritten Pfeilers ,Horizontale Bestimmungen®.

4.2 Erkenntnisse aus ausgewdhlten Studien

4.2.1 Studien aus der EU

Bei Erarbeitung und Verabschiedung des Verhandlungsmandates fiir die TTIP haben verschiedene In-

stitutionen den Auftrag erhalten, die Eckpunkte und die zu erwartende Auswirkungen einer TTIP zu
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untersuchen. Sowohl die EU-Kommission wie auch das Europdische Parlament haben Studien in Auf-
trag gegeben (u.a. European Commission 2013b, Francois et al. 2013, Bureau et al. 2014). Andere

Studien sind unabhadngig von den EU-Institutionen entstanden (u.a. Freytag et al. 2014, Miess et al.

2016). Einige Haupterkenntnisse dieser Studien werden in

Tabelle 9 als Ubersicht dargestellt.

Tabelle 9: Haupterkenntnisse aus relevanten Studien aus der EU

Ziel und Methode

Haupterkenntnisse

Francois et al. 2013

European Commission 201 3b (erlduternder Bericht, basierend auf der Studie)

Aufzeigen von mogli-
chen Auswirkungen ei-
ner TTIP auf die EU.
Dazu wurden die Han-
dels- und Investitions-
flisse und bisher exis-
tierende Barrieren erho-
ben. Mittels CGE-Model-
lierung'é werden Aus-
wirkungen verschiedener
Szenarien quantifiziert.

e Bei einem ambitionierten Szenario (inkl. 25% Reduktion von NT-Hemmnissen)
wiirde das BIP der EU dank der TTIP um 0,5% pro Jahr bzw. 120 Mia EUR héher
ausfallen als ohne TTIP; die USA wiirden jahrlich 95 Mia. EUR BIP gewinnen.

e Dies entspricht in der EU einem zusatzlichen verfiigbaren Einkommen von 545
Euro pro Jahr fiur eine 4-kopfige Familie.

e Der Handel wiirde stark zunehmen. Exporte der EU in die USA +187 Mia. und
weltweit +220 Mia. EUR; US Exporte in die EU +159 Mia. und weltweit + 2°490
Mia. EUR.

e Ohne Reduktion der nichttarifiren Handelshemmnisse waren die Auswirkungen
deutlich schwacher. Bspw. EU-Exporte in die USA +44 Mia. Euro, in einem Szenario
mit nur Zollabbau.

e Verarbeitete Lebensmittel als einer der Wachstumssektoren: Steigerung der EU-
Exporte um 9%.

e Ca. 0,5% der Beschaftigten in der EU muissten als Folge der TTIP tiber 10 Jahre den
Sektor wechseln (normale Mutationsrate zwischen Sektoren 3.7% / Jahr). Leicht
positiver Einfluss auf das Lohnniveau.

e Die Kommission schatzt eine stark positive Wirkung auf den Arbeitsmarkt ein: 1
Mia. Handelswachstum generiert gemass Erfahrung durchschnittlich 15000 Jobs.

e Die landwirtschaftliche Produktion wiirde insgesamt stabil bleiben (+0,06%), wo-
bei einzelne Subsektoren (u.a. Rind- und Gefliigelfleischproduktion) mit geringen
negativen Auswirkungen zu rechnen hatten.

Bureau et al. 2014

Die Studie untersucht
mit Gravitdts- und CGE-
Modellen die Wirkung
der TTIP auf die Han-
delsbeziehungen in ein-
zelnen Subsektoren der
Land- und Erndhrungs-
wirtschaft.

e Die Agrarprodukte machen aktuell 8% der EU-Importe aus den USA und 13% der
EU-Exporte in die USA aus. Weil der Zollschutz in der EU hoher ist, wiirden die USA
proportional starker vom Zollabbau profitieren als die USA. Eine gleichzeitige Re-
duktion der administrativen Hindernisse ist aus EU-Sicht umso wichtiger.

e Wiirden nichttarifare Handelshemmnisse um 25% reduziert und die Z6lle ganz auf-
gehoben, kénnte der transatlantische Handel insgesamt um 40% zulegen. Im
Food-Bereich wiirden EU-Exporte in die USA um 60% zunehmen, und US-Exporte
in die EU um 120%. Dies aber zu einem tiefen Ausgangsniveau bezogen.

e Sektoren mit dem starksten Handelswachstum in beiden Richtungen: rotes Fleisch,
Zucker, weisses Fleisch und Milchprodukte.

e Insgesamt wiirde die landwirtschaftliche Wertschopfung trotz starken Bewegun-
gen im bilateralen Handel stabil bleiben (-0.5% in der EU; +0.4% in den USA).

e Unter Betrachtung aller Effekte wiirde in der EU v.a. die Rindfleischproduktion den
Konkurrenzdruck der US-Importe splren. Eine geringere Wirkung kénnte sich un-
ter Umstdnden auch auf die Produktion von Bioethanol, Gefliigelfleisch und Fut-
tergetreiden zeigen.

16 Computable General Equilibrium: allgemeines Gleichgewichtsmodell.
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Der grdsste positive Effekt kime dem Export von Milchprodukten zugute, gefolgt
von den verarbeiteten Lebensmitteln, dem Wein und den Spirituosen. Unter be-
stimmten Marktbedingungen kénnte auch die Zucker- und Biodieselproduktion in
der EU vom Freihandel mit den USA profitieren.

Freytag et al. 2014

Die Studie fasst andere
Studien zusammen und
gibt einen Uberblick
liber den aktuellen Stand
der ganzen Wirkungs-
forschung einer mogli-
chen TTIP.

Insgesamt werden die erwarteten positiven 6konomischen Effekte einer TTIP be-
statigt.

Die gesellschaftlichen Bedenken seien nicht zu unterschatzen; der Dialog mit der
Zivilgesellschaft und das Aufzeigen konkreter Lésungen seien wichtig.

Die TTIP wiirde die regionalen Wirtschaften innerhalb der EU unterschiedlich star-
ken und dazu beitragen, dass notige Reformen auf nationaler Ebene durchgefiihrt
werden kdnnten.

Ein Nichtzustandekommen der TTIP wiirde fir die EU kurzfristig nur einen gerin-
gen Schaden darstellen. Mittelfristig ware allerdings mit einer Schwachung der eu-
ropdischen Position in den Weltmarkten und einer noch starkeren Verlagerung der
Gleichgewichte in Richtung Chinas und Asiens zu rechnen, politisch und wirt-
schaftlich.

Miess et al. 2016

Die Autoren untersuchen
die mdglichen Konse-
quenzen einer TTIP auf
die Beschéftigungssitua-
tion in der Land- und
Erndhrungswirtschaft
von Osterreich.

Dazu werden die erwar-
teten Handelsumlenkun-
gen und die damit ver-
bundenen Strukturver-
anderungen analysiert.

Die geschitzten Beschaftigungseffekte sind kaum signifikant, sowohl in der Land-
wirtschaft und der Nahrungsmittelproduktion (-0.05% kurzfristig (5-10 Jahre),
bzw. -0.15% langfristig (15-20 Jahre)) wie in der gesamten Volkswirtschaft.

Das BIP wiirde in der langen Frist um 0,1% bzw. 360 Mio. Euro zulegen, wahrend
die Wertschopfung in der Landwirtschaft (-2.1%) und in der Nahrungsmittelpro-
duktion (-1.5%) leicht riicklaufig ware.

Die bilateralen Nahrungsmittelexporte wiirden ansteigen, um geschitzte 46 Mio.
EUR von Osterreich in die USA und um 173 Mio. EUR in umgekehrter Richtung.
Die Autoren sind der Meinung, dass die Zunahme von kostengiinstigen Nahrungs-
mittelimporten die heimischen Qualitdtsproduzenten nicht unmittelbar unter
Druck setzen wirde; langfristige Risiken einer Verschlechterung der Rahmenbe-
dingungen seien jedoch nicht auszuschliessen.

Es wird allgemein erwartet, dass mit einer TTIP das BIP pro Kopf in der EU signifikant gesteigert und
zusatzliche Arbeitsstellen geschaffen werden. Innerhalb der EU-Mitgliedsstaaten und zwischen den
verschiedenen Wirtschaftssektoren werden aber erhebliche Unterschiede erwartet. Fiir die europdische
Land-und Erndhrungswirtschaft erscheint es realistisch, dass die Milchwirtschaft, die Weinproduktion
und die Nahrungsmittelindustrie von zusatzlichen Exportchancen profitieren wiirden. Andererseits
gdbe es Produktionszweige, die durch glinstigere Importe aus den USA erheblicher Konkurrenz aus-
gesetzt wiirden, namlich die Rindfleischproduktion und eventuell die Futtergetreideproduktion. Ins-
gesamt sind die modellierten Verdnderungen im Verhdltnis zur Gesamtwertschopfung des europdai-
schen Agrarsektors gering. Dies ist aufgrund der mdssigen Unterschiede in der Wettbewerbsfahigkeit

zwischen dem europdischen und dem US-amerikanischen Agrarsektor nicht tiberraschend.

Die Entwicklungen wiirden stark von den Verhandlungsergebnissen im nichttarifaren Bereich abhan-
gen, welche momentan noch nicht abschatzbar sind. Dies ist mit ein Grund fir die Bandbreite der
guantitativen Modellergebnisse. Die Studie von Bureau et al. 2014 enthdlt eine Vielzahl von interes-
santen Beispielen, wie vereinfachte administrative Ablaufe neuen Exporteuren den Zugang in die USA

erst ermoglichen wiirde oder welche Kostensenkungen in welchem Bereich auf dem Spiel sind.
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4.2.2 Studien aus den USA

Fiir die Schweiz wiirden vor allem die Auswirkungen der TTIP in der EU massgebend sein. Im Folgenden

werden deshalb nur drei wichtige Studien aus den USA prdsentiert. Beckman und Kollegen (2015) ar-

beiten am Wirtschaftsforschungsinstitut des US-Landwirtschaftsministeriums. Josling und Tanger-

mann (2016) befassen sich - als amerikanisch-europdisches Duett - eher mit méglichen Landezonen

der TTIP-Verhandlungen als mit spezifischen Auswirkungen in den USA (Tabelle 3).

Tabelle 10: Haupterkenntnisse aus relevanten Studien aus der EU

Ziel und Methode

‘ Haupterkenntnisse

Beckman et al. 2015

Die Autoren untersuchen
vorab die Wirkung der tarifa-
ren und nichttarifaren
Hemmnisse im Agrarhandel
detailliert. Ausgehend von
drei Szenarien untersuchen
sie dann mit einem CGE-An-
satz die Auswirkungen der
TTIP auf den bilateralen Han-
del.

e Die Kombination von Zollkontingenten und nichttarifiren Hemmnissen
(NTH) fuhrt auf beiden Seiten zu Kosten in der Hohe von bis 120% des Wer-
tes, je nach Produkt.

e Nur mit Abschaffung der Zo6lle und Kontingente wiirden die US-Exporte in
die EU um 5.4 Mia. USD und diejenigen der EU in die USA um 0.8 Mia. USD
steigen. Mit zusatzlicher selektiver Abschaffung von NTH: + 9.5 Mia. fur die
USA und + 2.0 fiir die EU.

e Exportwachstum beim Szenario mit NTB-Reduktion: Fiir die USA v.a. bei
Rindfleisch, Schweinefleisch, verarbeiteten Lebensmitteln, Soja, Gemiise
und Futtergetreide; fur die EU v.a. bei Kase, Friichten und Gemise, pflanz-
lichen Olen und Getrianken.

e Konsumentenpraferenzen kdnnten die mit Reduktion der NTH geschatzten
Handelszunahmen stark reduzieren.

e Produzentenpreise wiirden durchschnittlich um 0.5% in den USA steigen
und 0.5% in der EU sinken.

Beghin et al. 2014

Die Autoren untersuchen mit
einem Multi-Market-Modell
die bilateralen Handelsfliisse
zwischen der EU und den USA
sowie mit Drittstaaten. Im
Fokus stehen Biokraftstoffe
und die damit verbundenen
Agrarrohstoffmarkte (Mais,
Zuckerrohr/Zuckerriiben).

e Riickgang der US-Zuckerproduktion um ca 35%, bei gleichzeitig steigenden
Zuckerimporten aus der EU.

e Produktion von Ethanol, Biodiesel und pflanzlichen Olen steigt in den USA.

e US-Exporte von pflanzlichen Olen, Ethanol und Biodiesel in die EU wiirden
zunehmen.

e Die Wohlfahrtseffekte einer TTIP sind sowohl in der EU als auch in den USA
positiv. In den USA profitieren davon insbesondere die landwirtschaftliche
und die industrielle Produktion, sowie die Konsumenten durch glinstigere
Nahrungsmittelpreise.
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Josling und Tangermann 2016

Die Autoren untersuchen in
ihrem Essay, wie die TTIP
ausgestaltet werden kdnnte.
Dazu zeichnen sie die Ge-
schichte des Agrargiiterhan-
dels zwischen der EU und den
USA und die damit verbunde-
nen Konflikte nach. Darauf
aufbauend versuchen sie ab-
zuschéatzen, ob und wie die
bestehenden Konflikte durch
die TTIP gelést werden kénn-
ten.

Zwischen der EU und den USA bestehen fiinf Hauptkonflikte, die teilweise
innerhalb der TTIP gelést werden kdnnten:

Desinfizieren von Hithnerschlachtkérpern mit Chlorlésung: eine gegensei-
tige Anerkennung der Verfahren in den Schlachthofen ist denkbar; mittel-
fristig werden die USA dank strengeren Hygienestandards auf allen Stufen
auf die Chlorlésung verzichten kénnen.

Anbau und Vermarktung von GVO: Kein Aufweichen der beidseitigen Posi-
tionen, noch weniger eine Einigung absehbar. Das Thema wurde aus dem
CETA ausgeklammert. Etwas schnellere Bewilligungsverfahren fir Import-
produkte in der EU als einzige Erwartung.

Geographische Ursprungsbezeichnungen: Kein Konvergieren der Rechts-
systeme, aber mogliche Einigung auf eine beschrankte Liste von zu schiit-
zenden Bezeichnungen (und allenfalls eine Negativliste von generischen

Bezeichnungen).

e Hormonfleisch: Fir die Offentlichkeit in der EU ein Tabuthema, deshalb
Aufrechterhaltung des Status Quo (Importverbot in der EU, Kompensation
mit Kontingenten fiir hormonfreies US-Rindfleisch). Die Autoren haben
Sympathie fiir die schweizerische Losung (Deklaration), schatzen aber de-
ren Ubernahme durch die EU als unwahrscheinlich ein.

e Rohmilchprodukte: Eine gegenseitige Anerkennung der Verarbeitungsstan-
dards fiir ,Grade A“-Produkte kdnnte die sehr restriktive einzelbetriebliche
Zulassung durch die USA ersetzen.

Die amerikanische Landwirtschaft hat eine etwas offensivere Position als der EU-Agrarsektor bei den
Rohstoffen und Basisprodukten und kann durch die Abschaffung der héheren EU-Z6lle theoretisch
auch mehr gewinnen. Die Studie im Auftrag des US-Landwirtschaftsministeriums belegt dies quanti-
tativ und zeigt fuir beide Parteien eine starkere Handelszunahme als in der Studie der EU-Kommission.
Die Auswirkungen auf die Preise und den Produktionswert bleiben jedoch fiir die USA wie fiir die EU
moderat. Einmal mehr zeigt sich die hohe Bedeutung der nichttarifiren Fragen. Beckman et al. 2015
schatzen bei selektiver Reduktion der nichttarifaren Effekte eine Verdoppelung der Handelseffekte ge-
geniber der Zollabschaffung ohne Veranderung im nichttarifaren Bereich ein. Sie zeigen aber auch mit
einem quantitativen Ansatz, dass die Konsumenten mit ihren Prdaferenzen einen Strich durch diese
Rechnung machen kénnen. Vielleicht ist dies ein Wink an die Adresse der EU, dass auch ohne Import-

verbot eine Uberflutung des EU-Marktes mit Hormonfleisch nicht zu befiirchten wire.

4.2.3 Studien aus der Schweiz
Die Schweiz sitzt zwar nicht am Verhandlungstisch, ware jedoch von einem moglichen TTIP-Abschluss
direkt betroffen. Deshalb sind mogliche Wirkungen und Nebenwirkungen einer TTIP fiir die Schweiz

bereits das Thema verschiedener Studien und Arbeitspapiere.

Als Einflihrung in das Thema TTIP aus Schweizer Sicht sei auf das Buch von Senti (2015) hingewiesen.
Es ist dem Autor gelungen, eine umfassende und Ubersichtliche Analyse des Vorhabens und seiner
potenziellen Auswirkungen auf die Schweiz zu verfassen. Fiir den eiligen Leser bietet auch das Dossier
in ,Die Volkswirtschaft“ von Juli/August 2014 einen interessanten allgemeinen Einblick in die Materie,
darunter auch eine Zusammenfassung der bedeutendsten quantitativen Analyse der Auswirkungen auf
die Schweiz (Cottier et al., 2014).

Einige wichtige Erkenntnisse aus drei Studien sind in

Tabelle 11 zusammengefasst.
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Zum Thema der Auswirkungen der TTIP auf die Gbrige Welt ist ein interessante Publikation erschienen

(Akman et al., 2015), welche 15 Artikel von fihrenden internationalen Okonomen uber die erwarteten

systemischen und nationalen Effekte der TTIP auf nicht-beteiligte Lander umfasst.

Tabelle 11: Haupterkenntnisse aus relevanten Studien aus der Schweiz

Ziel und Methode

Haupterkenntnisse

Cottier et al. 2014

Basierend auf CGE-Modellierung wer-
den mogliche Auswirkungen einer
TTIP auf die Schweiz untersucht.
Dazu wurden drei Szenarien definiert:
1. Zollabbau (Industrie 100%; Agrar-
guter 50%);

2. Zollabbau und Reduktion der NTH
um 20%;

3. Zollabbau und Reduktion der NTH
um 50%;

Zusatzlich wurde untersucht, wie sich
ein erganzendes Freihandelsabkom-
men zwischen den EFTA-Staaten und
den USA auswirken dirfte.

Beim Szenario 2 wiirde das Schweizer BIP um - 0,51% / Jahr zurlick-
gehen. Mit einem ergdnzenden EFTA-USA-Abkommen ware der Ef-
fekt bei -0,09% (Szenario 1) bis +0,46% (Szenario) weitgehend
neutralisiert.

Beim (eher unwahrscheinlichen) Szenario 3 wiirde das Schweizer BIP
dank Spillover-Effekten’7 um etwa 0,96% zunehmen. Mit einem zu-
sdtzlichen Freihandelsabkommen EFTA-USA wiirde es gar um 2,86%
steigen.

Die Aggregation des Modelles erlaubt keine detaillierte Analyse fir
die Land- und Erndahrungswirtschaft.

Weil Lebensmittel in den USA starker geschiitzt sind als Industriepro-
dukte, sehen die Autoren auch Chancen fiir zusatzliche Schweizer
Exporte in diesem Bereich bei einem erganzenden EFTA-USA-Ab-
kommen.

Senti 2015

Qualitativ-komparative Analyse, ba-
sierend auf Verhandlungsdokumen-
ten, Handelszahlen, bisherigen Han-
delsabkommen und Studien, zu a)
Grenzen und Moglichkeiten einer
TTIP; und b) zu erwartenden Auswir-
kungen auf die Schweizer Wirtschaft.

Abbau tiefer Industriezélle fallt wegen der grossen Handelsvolumen
ins Gewicht, effektive Vorteile hdngen von den administrativen Kos-
ten (u.a. Ursprungsnachweis).

Zollabbau zwischen der EU und den USA tangiert im Agrar- und Nah-
rungsmittelhandel die Schweizer Exporte nicht nur in die USA (Kos-
tenvorteile fur EU-Produkte), sondern auch in die EU, weil Importe
aus USA deutlich billiger werden.

Im nichttarifaren Bereich fiihrten Harmonisierungen zwischen der EU
und den USA aufgrund des Agrarabkommens mit der EU zu Rickwir-
kungen auf die Schweiz.

Erweiterte gegenseitige Anerkennungen zwischen der EU und den
USA im SPS-Bereich wiirden die Schweizer Exporte benachteiligen.

Badertscher 2015

FHAL-Master-Thesis mit einer erwei-
terten Literaturrecherche und Exper-
teninterviews Uber die méglichen
Auswirkungen einer TTIP auf die
Schweiz.

Geringe direkte Auswirkungen auf die Schweizer Land-und Erndh-
rungswirtschaft, da Grenzschutz aufrechterhalten werden kann.

Die Wirkung der Zollsenkungen auf die Preisentwicklung konnte nicht
abgeschatzt werden.

Indirekte Gefdhrdung der Agrargiiterexporte aus der Schweiz, weil
der Handel zwischen der EU und den USA vereinfacht wird.

USA sind bei pflanzlichen Produkten besonders konkurrenzfahig, die
EU bei verarbeiteten Lebensmitteln.

Auch EU-Agrarzoélle sind relativ hoch, eine Abschaffung infolge der
TTIP hatte fur die Landwirtschaft in ganz Europa Auswirkungen.

17 Spillover-Effekte: Drittlander profitieren auch von Harmonisierungen im nichttarifaren Bereich, wenn diese nicht-diskriminie-

rend im Landesrecht verankert werden (im Gegensatz bspw. zu gegenseitigen Anerkennungen, die als Vertragsbestimmun-

gen den Vertragsparteien vorenthalten bleiben).
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Die Studien bestatigen die Annahme, wonach die Schweiz auch als unbeteiligtes Land von einem TTIP-
Abschluss stark betroffen wiirde. Ohne aussenwirtschaftspolitische Alternative ware mit spirbaren
volkswirtschaftlichen Einbussen zu rechnen. Auch die Land- und Erndhrungswirtschaft ware betroffen,
obwohl aus erster Sicht ein unverdnderter hoher Grenzschutz den Sektor von Entwicklungen in der EU
und den USA abschirmen sollte. Aber auch in diesem Sektor spielt der Handel eine bedeutende Rolle

und die Beziehungen mit dem Hauptpartner EU im nichttarifaren Bereich sind eng.

4.3 Diskussion

Insgesamt zeigen die Studien, dass die TTIP-Verhandlungsziele 6konomisch richtig gewahlt wurden
und ein Abkommen zu positiven Auswirkungen auf die Volkswirtschaft der EU und der USA fiihren
dirfte. Deren Ausmass hangt allerdings stark von der Reduktion nichttarifarer Handelshemmnisse ab.
Diese Reduktion ist an sich schon ein komplexes Unterfangen. Hinzu kommen insbesondere im Agrar-
und Lebensmittelbereich gesellschaftlich umstrittene Themen. Trotzdem macht es den Versuch nicht

weniger wert, die Blurokratiekosten fiir die wertschopfenden Unternehmen zu senken.

Dass Drittstaaten auch betroffen sind, wird am Beispiel der Schweiz deutlich. Eine zuverldassige Ein-
schatzung der Auswirkungen ist - ausser beim Zollabbau - nicht einfach, weil die rechtliche und wirt-
schaftliche Vernetzung mit beiden Partnern komplex ist. Auch die Balance zwischen fiir Drittstaaten
diskriminierenden Wirkungen und giinstigen Spillover-Effekten wird erst beim Vorliegen eines Ab-
kommens sichtbar werden. Ein maximales Ergebnis in der Harmonisierung der Handelshemmnisse
scheint aber heute schon ausser Reichweite der TTIP-Verhandlungen; das Spekulieren auf entspre-
chende Spillover-Effekte macht deshalb wenig Sinn. Insgesamt steht heute schon fest, dass ein Ab-
seitsstehen der Schweiz von einer transatlantischen Freihandelszone aus gesamtwirtschaftlicher Per-

spektive bestimmt ein riskanter Weg ware.

Im Bereich der Land-und Erndhrungswirtschaft liegen bereits vertiefte Wirkungsevaluationen fiir die
EU und die USA vor. Fiir die Schweiz gibt es keine vergleichbaren Studien, obwohl das Thema wegen
der Sonderstellung des Sektors in einer sehr offenen Volkswirtschaft besonders relevant ist. Einige
allgemeine Trends kénnen aus qualitativen Analysen und aus dem stark aggregierten Modell von Cot-
tier et al. (2014) abgeleitet werden. Diese Arbeiten genligen jedoch fiir eine faktenbasierte Diskussion
von Perspektiven und Optionen fiir den komplexen ersten Sektor nicht. Die vorliegende Studie soll
deshalb mit Modellrechnungen mit einem geeigneten sektoriellen Gleichgewichtsmodell (Kapitel 5)

und mit vertieften Fallstudien zu spezifischen Subsektoren einige dieser Liicken schliessen.
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5 Modellrechnungen fiir die schweizerische Land- und

Erndhrungswirtschaft

5.1 Einfuhrung

Wie im Kapitel 4 dargestellt gibt es bis heute hauptsdchlich summarische qualitative Einschatzungen
Uber die Auswirkungen einer TTIP auf die schweizerische Land- und Erndhrungswirtschaft. In der ein-
zigen publizierten 6konometrischen Studie Uiber potenzielle Auswirkungen einer TTIP auf die gesamte
Schweizer Volkswirtschaft (Cottier et al. 2014) wird der Erndhrung- und Primarsektor, wie es sich bei
einem allgemeinen Gleichgewichtsmodell gehort, sehr aggregiert behandelt. Die abgebildeten Veran-
derungen im Aussenhandel befinden sich meistens im Promillebereich. Nur bei Milchprodukten und
Ubrigen verarbeiteten Lebensmitteln ergeben sich je nach Szenario Einfuhrzunahmen im Bereich von
2 bis 4 %. Die Inlandproduktion ist je nach Szenario unverdandert oder liegt leicht im Plus (1 - 2%). Die
starke Aggregation eines solchen Modells und der potenziell liberzogene Einfluss leichter Verdnde-
rungen im Sekunddr- und Tertidrsektor auf die Entwicklungen im Primdrsektor lassen auch aus Sicht

der Autoren keine gesicherte Schlussfolgerungen fiir einzelne Branchen zu.

5.1.1 CAPRI-Marktmodel/

Daher ist der Bedarf nach einer Schatzung der sektoriellen Auswirkungen auf die Land- und Erndh-
rungswirtschaft offenkundig. Es wurde zu diesem Zweck das CAPRI-Modell (Common Agricultural Po-
licy Regionalized Impact) gewahlt; die Berechnungen wurden von EUROCare GmbH in Bonn (Dr. Heinz-
Peter Witzke) durchgefiihrt. CAPRI wurde ab 1997 durch die Universitiat Bonn entwickelt mit dem pri-
maren Ziel, Entscheidungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) der EU zu unterstiitzen.
Seither wird das Modell laufend technisch verbessert, aktualisiert und auf neue geographische Zonen
und inhaltliche Fragestellungen erweitert. Es handelt sich um ein globales Modell fiir den Landwirt-
schaftssektor, unterstiitzt von einem internationalen Forschernetzwerk und basierend auf einem ,open

source” Ansatz. Es ist u.a. auf der eigenen Webseite'8 umfassend dokumentiert.

Fur die Schatzung der Auswirkungen von aussenhandelspolitischen Szenarien bietet sich das Markt-
modul von CAPRI an, ein rdumlich unterteiltes, globales Multiproduktmodell mit 47 Agrarprodukten
und 77 Landern in 40 Handelsblocken. Die Schweiz ist in diesem Modul abgebildet und das Modell
wurde auch schon zur Priifung aussenhandels- und agrarpolitischen Optionen von den Schweizer Be-
horden herangezogen (Schweizerischer Bundesrat 2014). Im TTIP-Kontext ermdglicht das CAPRI-
Marktmodell die Prifung von Fragen rund um die Entwicklung von Produktion, Handelsfliissen, Pro-
duzentenpreisen im Agrarsektor und der gesamten Wohlfahrt unter verschiedenen aussenhandelspo-
litischen Optionen. Relevante technische Gegebenheiten des Modells sind im Anhang 4 beschrieben;
fiir weitergehende Informationen wird auf die erwahnte Webseite und die zahlreichen dort zitierten

wissenschaftlichen Publikationen verwiesen.

18 Siehe dazu auch: www.capri-model.org/dokuwiki/doku.php
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5.1.2 Interpretationsrahmen

Ergebnisse aus 6konometrischen Modellrechnungen diirfen nur bei Kenntnis der Potenziale und Gren-

zen des jeweiligen Modells sowie unter Wiirdigung der gepriiften Hypothesen und der Qualitdt der

Daten interpretiert werden. Deshalb sind Angaben iber Eigenschaften und Grenzen der hier verwen-

deten Version des CAPRI-Marktmodelles sehr wichtig.

Aufgrund der Komplexitdt und der volumindsen Datenbasis wird in CAPRI die Gesamtheit der
Referenzdaten nur periodisch aktualisiert. Einzelne Daten kénnen jedoch projektbezogen ange-
passt werden.

Die nichttarifiren Handelshemmnisse werden nicht als solche modelliert. Diese spielen aber in
einem Vorhaben wie der TTIP eine wichtige Rolle.

Handelsstrome, die in der Ausgangssituation Null oder nahe Null sind, verdandern sich auch bei
deutlichen Preisbewegungen nur wenig. Hingegen kdnnen Handelsfliisse, die schon in der Aus-
gangssituation eine massige Bedeutung hatten, durchaus kraftig zunehmen?'9. Aus der Situation
der Schweiz, mit signifikanten Ausfuhren nur bei wenigen Agrarprodukten, kdnnen nur bedingt
ganz neue Exportpotenziale aufgezeigt werden.

Die Agrar- und Verarbeitungsprodukte sind in 47 Produktgruppen2% aggregiert. Dem gegentiber
steht die extreme Komplexitdt des Schweizer Zolltarifs mit gut 2°000 Linien im Landwirtschafts-
und Erndahrungsbereich.

Insbesondere sind saisonale Kontingentssysteme wie bei Gemiise, Obst und Kartoffeln nur
schwer mit einem mittleren Zollschutz im Jahresdurchschnitt abzubilden, wie es das Modell for-
dert. Es kann nicht ausgeschlossen werden, dass bei solchen Produkten die Auswirkungen des
Zollabbaus etwas unterschatzt werden.

Es werden die Primarprodukte und einzelne Verarbeitungsprodukte der ersten Stufe berlicksich-
tigt. Daher kénnen keine Aussagen zur Entwicklung von Handelsfliissen und Preisen von hoch
verarbeiteten Lebensmitteln gemacht werden.

CAPRI enthdlt keine Daten fiir Kaffee, Kakao und Tee, welche fir die Schweiz wichtige Exportgli-
ter darstellen. Weil sie heute schon ohne tarifaire Hemmnisse gehandelt werden, sind jedoch in
diesem Bereich keine direkten Effekte kiinftiger Markt6ffnungen zu erwarten.

Die Schweiz bildet im globalen Modell eine kleine Einheit mit relativ geringen Handelsfliissen.
Die Auswirkungen fir die Schweiz missen daher vorsichtig analysiert werden.
Angebotselastizititen sind im Marktmodul exogen vorgegeben. Eine umfassende Analyse (iber
die mogliche Anpassung des Sektors unter verschiedenen Szenarien misste mit Berechnungen
mittels eines Angebotsmodells ergdnzt werden.

Es werden ,nur“ Verdnderungen an der Grenze abgebildet. Die interne Stiitzung inklusive Direkt-
zahlungen, Milchzulagen und Schoggigesetz-Riickerstattungen bleibt unverandert bzw. unbe-
ricksichtigt. Allfallige Begleitmassahmen wurden nicht modelliert.

Das CAPRI-Marktmodul modelliert eine einmalige 6konometrische Optimierung an neue Vorga-
ben an der Grenze. Es werden keine Angaben zu einer Ubergangszeit und einem Anpassungspfad
gemacht, welche jedoch immer wichtige Parameter in der Ausgestaltung von Handelsvertragen
sowie der entsprechenden internen Politik darstellen.

Obwohl diese Liste von Eigenschaften und Vorbehalten lang erscheinen mag, stellt CAPRI das beste

und im europaischen Kontext meist verwendete Instrument dar, um Auswirkungen von aussenwirt-

schaftspolitischen Szenarien im Agrar- und Lebensmittelbereich zu priifen. Bei den Ergebnissen geht

19 Siehe Bemerkungen zum Armington-Ansatz im Anhang.

20 Die Produktabdeckung ist im Anhang ausfiihrlich dargestellt.
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es darum, wichtige Trends zu erkennen, weniger um exakte Prognosen lber einzelne Preise und Men-
gen. Ubrigens werden in allen bedeutenden Studien tiber die Auswirkungen der TTIP (u.a. Francois et
al. 2013, Bureau et al. 2014, Beckman et al. 2015, Cottier et al., 2014) Gleichgewichtsmodelle ver-

wendet.

5.2 Szenarien

Tabelle 12: Struktur der untersuchten Szenarien

Szenario Handelspolitische Annahmen

Kurzname Nr. | EU-USA CH-USA CH-EU

Referenz 1 |Status quo Status quo Status quo

WTO 2 | Zollabbau gemdss Modalitdaten von 2008

TTIP 3 | Freihandel mit s.P. Status quo Status quo

TTIP & FH USA 4 | Freihandel mit s.P. Freihandel mit s.P. Status quo

Tril. TTIP 5 | Freihandel mit s.P. Freihandel mit s.P. Freihandel mit s.P.
Sensitivitatsanalysen

TTIP+ 3a Status quo Status quo

TTIP+ & FH USA | 4a Status quo

Tril. TTIP+ 5a

Tril. TTIP RMH 5b | Freihandel mit s.P. Freihandel mit s.P. Freihandel mit s.P.

Abklrzungen:
- FH CH-USA: Freihandel Schweiz-USA
- Tril. TTIP: Trilaterale TTIP (TTIP-Beitritt der Schweiz)
- RMH: Rohmilchhandel
- s.P.: sensible Produkte

Die Grundstruktur der untersuchten Szenarien ist in Tabelle 12 ersichtlich.

e Beim Referenzszenario geht es um eine Vergleichssituation ohne aussenhandelspolitische Ver-
anderungen im gleichen Jahr wie die Marktéffnungsszenarien (2020). Weil CAPRI eine einmalige
Optimierung unter den neuen Parametern vornimmt (komparativ-statisches Modell), spielt die
Wahl des Zeitpunktes keine relevante Rolle. Hingegen ist die Anpassung auf aktuelle oder er-
wartete Wechselkurse wichtig.

e Ein WTO-Szenario wurde aus zwei Griinden einbezogen, obwohl ein Abschluss der Doha-Runde
basierend auf die Modalitdaten von 2008 oder 2009 heute nicht mehr realistisch erscheint. Einer-
seits wurde Uber die potenziellen Auswirkungen eines WTO-Abkommens viel publiziert und dis-
kutiert; es ist folglich interessant, das Ausmass neuer handelspolitischer Szenarien mit demje-
nigen eines Abschlusses der Doha-Runde zu vergleichen. Zudem bilden die WTO-Modalitdten
damals als moglich erachtete Konzessionen der Schweiz implizit ab, welche heute noch fiir un-
sere Verhandlungspartner Referenzcharakter haben.

e Bei der TTIP wurde eine umfassende, jedoch nicht vollstandige Liberalisierung im Agrarbereich
als plausibles Verhandlungsergebnis angenommen. Die meisten Zélle werden auf Null abgebaut,
es werden aber auf beiden Seiten drei sensible Produktgruppen bestimmt, fiir die eine Lésung
mit zollfreien Kontingenten vereinbart wird (etwa wie beim CETA, siehe Kapitel 3). TTIP-Szena-
rien wurden in dreifacher Variation gepruft:
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o Ohne Beteiligung der Schweiz, gemdss aktuellen Verhandlungen EU-USA (Szenario 3,
TTIP);

o Ergadnzt von einem Freihandelsabkommen Schweiz-USA, ohne Verdnderungen im Ver-
haltnis CH-EU (Szenario 4, TTIP & FH USA);

o Mit Beitritt der Schweiz zur TTIP, d.h. Trilateralisierung des Abkommens, gleiche Best-
immungen im Dreieck EU-USA-CH (Szenario 5, Tril. TTIP).

e Zudem wurden fir Sensitivitatsanalysen modifizierte Szenarien gerechnet, mit Verzicht auf sen-
sible Produkte (= integraler Freihandel, ,TTIP+“) und mit Modulation der Rohmilcheinfuhren.

Sensible Produkte

Die Auswahl der sensiblen Produkte ist in der Regel ein vertraulicher Verhandlungsgegenstand ,der
letzten Nacht”. Sie ist weder fiir ein allfdlliges WTO-Abkommen in den Jahren 2008-2009 noch weniger
fir eine zukiinftige TTIP bekannt. Folglich muss fiir ex-ante Modellrechnungen auf Expertenannahmen
und Analogien mit bestehenden Abkommen zuriickgegriffen werden. Die Marktzugangsambition ist
in der TTIP deutlich hoher als in einem multilateralen Abkommen einzustufen; deshalb wurde die An-
zahl sensibler Produkte auf drei eingeschrdankt und die Produkte mit Bezug zum CETA und der TPP
gewahlt. Zur Vereinfachung und auch in Kohdrenz mit der starkeren Einbindung in den EU-Binnen-
markt wurden fir die Schweiz in den TTIP-Szenarien die gleichen sensiblen Produkte wie fiir die EU
gewahlt (Tabelle 13).

Tabelle 13: Fiir die Modellrechnungen bestimmte sensible Produkte

Die besondere Behandlung der sensiblen Produkte wird in den TTIP-Szenarien mit einer um 25% re-

Schweiz EU USA
Butter Butter Butter
Vollmilchpulver Rindfleisch Kase
. Rindfleisch Schweinefleisch Zucker
WTO-Szenario . . . . .
@) Schweinefleisch Geflugelfleisch Reis
Geflugelfleisch Zucker
Weizen
Zucker
TTIP-Szenarien Rindfleisch Rindfleisch Butter
Schweinefleisch Schweinefleisch Kase

(3, 4,5, 5b)

Geflugelfleisch

Geflugelfleisch

Vollmichpulver

duzierten durchschnittlichen Zollbelastung modelliert.
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5.3 Ergebnisse - Auswirkungen auf die Handelsfliisse

Eingangs gilt es festzuhalten, dass hier nur die Handelsfliisse bezogen auf die Produktabdeckung in
CAPRI dargestellt sind, d.h. ohne verarbeitete Lebensmittel der 2. Stufe, Getrdnke, Kaffee, etc. Gerade
in diesen Bereichen weist die Schweiz eine stark positive Handelsbilanz auf. Folglich sieht die Han-
delsbilanz bei den Basisprodukten aktuell und im Referenzszenario schlechter als diejenige des Ge-
samtsektors aus. Zudem kénnen aus modelltechnischen Griinden nur Mengen und keine Umsatze dar-
gestellt werden, was sich nochmals zu Ungunsten der Schweiz auswirkt.

In Abbildung 11 sind die Ein- und Ausfuhrvolumen insgesamt dargestellt. In den Abbildungen 12 bis
15 sind die Einfuhren nach Herkunft und Produktgruppen aufgeschliisselt.
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1000t
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Referenz WTO TTIP TTIP&FH  Tril. TTIP
USA

Abbildung 11: Schweizer Agraraussenhandel (Basisprodukte) in verschiedenen Szenarien

Bei den Basisprodukten ist die Handelsbilanz der Schweiz im Referenzszenario stark negativ. Es werden
mehr als 2200°000 Tonnen importiert und ca. 100°000 Tonnen exportiert (die meisten verarbeiteten
Produkte ausser Kadse fehlen). Die Bilanz verdandert sich nicht grundsatzlich in den Marktoffnungssze-
narien. Die TTIP hat kaum Einfluss auf die Ein- und Ausfuhrmengen; der Handel wachst logischerweise
nur in den Szenarien, bei denen auch die Schweiz die Zélle abbaut. Die trilaterale Offnung (Tril. TTIP)
16st die stdrkste Importsteigerung (ca. + 25%) in die Schweiz aus, erlaubt aber andererseits auch deut-

lich zunehmende Ausfuhren aus der Schweiz.
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5.3.1 Einfuhren
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Abbildung 12: Einfuhren in die Schweiz nach Herkunftsland

In der Referenz kommen 64% der Importe (1°‘450°000 Tonnen) aus der EU. Der Importanteil aus den
USA betragen kaum 2% (30°000 Tonnen). Bei einem WTO-Abschluss geht die Importzunahme vorwie-
gend auf Drittlander (Schwellenldnder) zuriick. Im Szenario mit Freihandel Schweiz-USA gibt es eine
Handelsumlenkung von der EU zu den USA; diese betrifft v.a. Ackerprodukte (Getreide und Olsaaten).
Bei einer Trilateralisierung der TTIP, die einem weitgehenden Freihandel Schweiz-EU entspricht, neh-
men die Einfuhren aus der EU um ca. ein Drittel zu. Zu Gunsten der USA gibt es nur eine moderate
Einfuhrzunahme; die Ubrigen Handelspartner verlieren Importanteile in die Schweiz (Handelsumlen-
kung zu Gunsten der EU und der USA).
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Abbildung 13: Einfuhren aus der EU nach Produktgruppen.
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Abbildung 14: Einfuhren aus USA nach Produktgruppen.

Die Aufschllisselung der Importe nach Produktgruppen, getrennt fiir die EU und die USA, bestatigt die
skizzierten Trends (Abbildungen 14 und 15). Volumenmadssig sind die Zunahmen bei den Ackerpro-

dukten augenfillig, jedoch auch beim Fleisch relevant.

Die USA legen im Falle eines Freihandels Schweiz-USA deutlich zu, u.a. mit 10°‘000 t Weizen, 6000 t
Wein, 5000 t andere Gemise und 2°000 t Zitrusfrichte. Sie bleiben aber als Herkunft der Schweizer
Agrareinfuhren mengenmadssig dreimal weniger wichtig als die EU. Wertmadssig ist die Differenz sicher
noch starker, weil die Importe aus den USA v.a. bei lagerfihigen Massenprodukten konzentriert sind.
Bedeutende Sonnenblumenimporte aus den USA im Szenario mit Freihandel Schweiz-USA werden mit
vielfdltigeren Olsaatenimporten aus der EU im Falle der Trilateralisierung der TTIP ersetzt. Eine dhnli-
che Umlagerung findet bei den Getreiden statt, die in der trilateralen TTIP vermehrt aus der EU impor-
tiert werden. Die USA bestreiten aber auch in diesem Fall bedeutend gréssere Ausfuhren in die Schweiz

als in der Ausgangssituation.

US-Fleisch wird vor allem im Szenario TTIP+ & FH USA (ohne sensible Produkte), bei dem das Fleisch
dem Freihandel unterstellt ist, importiert: Rindfleisch 12000 t, Schweinefleisch 5000 t und Gefllgel-
fleisch 3000 t.

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

Referenz TI'IP & FH USA Tril. TTIP

M Einfuhr

B CH Produktion

Abbildung 15: Anteile Inlandproduktion und Einfuhr am Schweizer Konsum
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Zur Kontextualisierung der Entwicklungen bei den Einfuhren wird in Abbildung 15 eine Verteilung des
Inlandverbrauchs auf inlandische Produktion und Einfuhr dargestellt. Wegen der nur partiellen Pro-
duktabdeckung in CAPRI und der Nichtberiicksichtigung der Exporte, sind diese Zahlen nicht direkt
mit dem herkdmmlichen Selbstversorgungsgrad (Schweizer Bauernverband 2015) vergleichbar. Es gilt
auch nochmals festzuhalten, dass CAPRI das neue Marktgleichgewicht unter Beriicksichtigung aktuell
bekannter Elastizititen optimiert. Zur Konsolidierung der Ergebnisse wire eine vertiefte Uberpriifung
der Angebotsanpassung im neuen Marktumfeld mit einem anderen Modell nitzlich. Der Importanteil
von 37% bei der Referenz bleibt gemass CAPRI-Ergebnissen bei der TTIP unverandert und steigt auf
41% (WTO und TTIP & FH USA), bzw. auf 44% (trilaterale TTIP). Es sind dies markante, aber nicht exis-
tenzbedrohende Entwicklungen fiir die Schweizer Landwirtschaft, die nach wie vor die Mehrheit des
Inlandverbrauches bestreitet und vermehrt auch Exportmarkte bedient (siehe weiter unten). Dazu
kommt, dass hier nur Auswirkungen von Verdanderungen an der Grenze ohne jegliche Anpassung der

internen Politik und ohne Begleitmassnahmen skizziert werden.

5.3.2 Ausfuhren

Die Abbildungen 16 und 17 zeigen Trends bei den Agrarexporten in den verschiedenen Szenarien.

300
250 —
200
sz Ausfuhr andere
S 150
=1 m Ausfuhr nach USA
B Ausfuhr nach EU
100 —
50
0
Referenz WTO TTIP TTIP & FH USA Tril. TTIP

Abbildung 16: Ausfuhren aus der Schweiz nach Zielland.

Im Referenzszenario verteilen sich die Schweizer Exporte von Agrarbasisprodukten zu 70% auf die EU,
nur 6% gehen in die USA und 24 % in librige Destinationen. Eine partielle multilaterale Offnung (WTO-
Szenario) fihrt zu einem méssigen Exportwachstum, ohne namhafte Anderungen in der Verteilung
nach Zielland. Bei der TTIP mit zusatzlichem bilateralem Freihandelsabkommen Schweiz-USA gibt es
eine bescheidene Steigerung des Exportvolumens in die USA, die hauptsachlich auf den Kase und wei-
tere Milchprodukte zuriickzufiihren ist. Ansonsten zeigt das CAPRI-Modell kaum Verdanderungen, weil
in der Ausgangssituation praktisch keine Exporte in die USA vorliegen (siehe Erklarungen zum Ar-
mington-Ansatz im Anhang 4). Das heisst aber nicht, dass in einer realen Situation keine neuen Ex-
portopportunitaten wahrgenommen werden kénnten, z.B. bei den im Modell nicht abgebildeten ver-

arbeiteten Lebensmitteln.
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Abbildung 17: Ausfuhren aus der Schweiz nach Produktgruppen.

Bei der Trilateralisierung der TTIP tritt eine markante Steigerung der Exporte in die EU auf. Auch die
Exporte in die USA wachsen starker als beim Freihandel Schweiz-USA, was sich mit kompetitiveren
Preisen in der Schweiz erkldaren lasst. Damit nicht unrealistisch hohe Exporte entstehen, wurden die
Transportkosten heraufgesetzt. Die Transportkosten ermoéglichen es, nichttarifire Handelshemmnisse
im Modell indirekt abzubilden; hier bieten sie ein Mittel, um dem hohen Aufwand fir die Erschliessung

neuer Mdrkte Rechnung zu tragen.

In der Darstellung nach Produktgruppen (Abbildung 17) dominieren die Exporte von Milchprodukten
in der Referenz wie in allen Offnungsszenarien. Bei der trilateralen TTIP steigen die Exporte nicht nur
bei Kdse, sondern auch bei Frischmilchprodukten und Butter. Das Modell zeigt auch eine Exportsti-
mulierung im Getreide- und Olsaatenbereich, die auf erstem Blick eher schwierig zu interpretieren ist.
Dieses Ergebnis hat mit dem Armington-Ansatz und mit den Kreuzpreiseffekten zwischen inldandi-
schen und Importprodukten zu tun. Es sind Bereiche mit zugleich hohem Importwachstum und man
richtet vorzugsweise den Blick auf die Nettohandelsfliisse, wie dies Abbildung 18 und im Anhang die

Abbildungen nach Produktgruppen ermdglichen.
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Abbildung 18: Ubersicht iiber Produktion und Aussenhandel?!

Abbildung 18 zeigt, dass die erwartete Zunahme der Handelsfliisse bei Grenzéffnungsszenarien nicht
unilateral erfolgt. Der Importdruck wird mit Stimulierung von Exporten teilweise kompensiert, so dass
unter dem Strich der Produktionsriickgang moderat ausfdllt. Die Nettoproduktion, welche auch die
Exportmengen beriicksichtigt, geht von 64% in der Referenz auf 61% in der trilateralen TTIP zuriick,
d.h. deutlich weniger als der Inlandanteil am Verbrauch (-3 anstatt -7 %-Punkte zwischen der Referenz
und der trilateralen TTIP). Dieses positive Ergebnis bliebe mit einer detaillierteren Untersuchung des

angebotsseitigen Anpassungspfades und Marktforschung im Ausland zu uberpriifen.

5.4 Ergebnisse - Auswirkungen auf inlandische Produzentenpreise und Produktion
Die mit CAPRI geschatzten Auswirkungen verschiedener aussenhandelspolitischen Szenarien auf die
Preise und die Produktionsvolumen werden hier als Ubersicht dargestellt. Weitere Einzelheiten nach

Produktgruppen sind im Anhang 4 zusammengefasst.

5.4.1 Produzentenpreise

Abbildung 19 zeigt die Preistrends bei einer Auswahl der wichtigsten Acker-, Fleisch- und Milchpro-
dukte; weitere Produkte werden im Anhang dargestellt. Es ist nachvollziehbar, dass sich die Vielfalt
und die Spezifititen der Produkte des Obst-, Gemiise- und Weinbaus mit der Aggregation eines sek-
toriellen Modells schlecht vereinbaren lassen und folglich Aussagen fir diese Produktgruppen sehr
vorsichtig zu interpretieren sind. Auch handelt es sich jeweils um Durchschnittspreise, welche fir die
in der realen Wirtschaft nach Verwertungskanal, Qualitdat und Herkunft stark differenzierte Produzen-

tenpreise stehen.

21 Nettoproduktion entspricht hier der gesamten Schweizer Produktion inkl. Export; Inlandproduktion entspricht dem Anteil der
Schweizer Produktion am Inlandverbrauch.
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Ein WTO-Abkommen gemass 2008er Modalitdten wiirde zu Preissenkungen bis etwa 20% bei einzelnen
der in Abbildung 19 aufgefiihrten Produkte fiihren. Stirkere Riickgdange sind bei Soja (- 29%) und
Tomaten (-24%) festzustellen. Die als sensibel bezeichneten Produkte spiiren logischerweise weniger
Druck. Der heute schon dem internationalen Wettbewerb stdrker ausgesetzte Milchsektor wird kaum
tangiert, dies auch dank der Aufnahme der Butter in die sensiblen Produkte. Unter den Fleischsorten
geht der Produzentenpreis fiir Schweinefleisch trotz Behandlung als sensibles Produkt am starksten
zurick (-18% gegeniiber -13% fiir Rind- und Gefligelfleisch). Dies ist mit dem heute deutlich tieferen

Importanteil und dem fiir einzelne Stiicke weniger prohibitiven AKZA-Niveau?2 zu erklaren.

Die TTIP als reines EU-USA-Projekt hatte kaum Einfluss auf die Agrarpreise in der Schweiz. CAPRI zeigt
fur beide Partner ziemlich robuste Preise, insbesondere dank der Auswahl sensibler Produkte. Die EU
ist nach heutigen Verhaltnissen weniger kompetitiv als die USA im Fleischbereich. Mit einer moderaten
,sensiblen“ Offnung kann sie sich nach diesen Modellrechnungen wirksam schiitzen. Das Spiegelbild
gilt fir den US-amerikanischen Milchsektor. Diese Betrachtung gilt ohne Beriicksichtigung von Veran-
derungen bei nichttarifiren Handelshemmnissen, dabei erwarten die Experten gréssere Auswirkungen
allfalliger Vereinfachungen in diesem Bereich als vom Zollabbau. Weil die EU-Preise modellmassig

kaum unter Druck kommen, gibt es auch wenig indirekte Effekte auf den Schweizer Agrarmarkt.

Die Ergdnzung der TTIP durch das stilisierte Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und den USA
(TTIP & FH USA) hat deutlichere, aber immer noch vergleichsweise mdssige Auswirkungen mit grossen
Unterschieden zwischen den Produkten. Der deutlichste Effekt tritt bei Weizen auf (Preisriickgang um
27%), weil hier schon gewisse Handelsstrome in der Referenzsituation bestehen, die beim Abbau der

Zolle deutlich wachsen.

Ein trilaterales Freihandelsabkommen zwischen den USA, der EU und der Schweiz (Tril. TTIP) hatte bei
den meisten Produkten starkere Auswirkungen als ein WTO-Abkommen. Denn die unterstellte Form
des TTIP-Abkommens behandelt nur die drei wichtigsten Fleischarten als sensible Produkte, und die
Abschaffung der Zolle auf die librigen Produkte stellt eine grossere Herausforderung als die Zollsen-
kung nach Formel im WTO-Szenario dar. Der Milchsektor erfahrt mit Ausnahme der Butter weniger
Druck als der Ackerbau und die Fleischproduktion. Die Sensitivitatsanalyse zeigt jedoch, dass mit Zu-
lassung hoher Rohmilchimporte der Produzentenpreis fiir Milch um bis 25% zuriickgehen kénnte (siehe
Anhang 4). Der Freihandel mit der EU als Teil einer trilateralisierten TTIP erklart den Druck beim Acker-
bau. Die EU ist bei den meisten Getreide- und Olsaatenarten sehr kompetitiv und die Importe in die
Schweiz wiirden in diesem Bereich am stdrksten steigen (siehe Kap. 5.3 und Anhang 4). Es wirken

zudem Substitutionseffekte zwischen den Getreidesorten und im Olsaatenbereich.

22 AKZA: Ausserkontingents-Zollansatz
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Abbildung 19: Produzentenpreise in der Schweiz fiir einzelne Produkte unter den fiinf Szenarien.

Der Schutz sensibler Produkte wirkt im Modell etwas weniger als erwartet, wie dies die Sensitivitats-
analyse mit TTIP+ Szenarien zeigt. Dafiir gibt es mehrere Begriindungen: Fir die EU wurden die glei-
chen sensiblen Produkte wie fiir die Schweiz gewahlt, und folglich hat die starkere Exposition zum US-
Wettbewerb in der TTIP mit oder ohne sensible Produkte dhnliche Proportionen auf anderem Niveau.
Zudem wurde mit der AKZA-Senkung eine relativ grobe Anndherung einer reellen Kontingentslésung
eingesetzt. Ein Verhandlungsergebnis wiirde in eine fixe zollfreie Menge miinden, die in der Regel in
Prozent des Inlandverbrauchs bemessen wird. Dies diirfte sich moderater als die im Modell abgebildete
proportional gleiche AKZA-Senkung fiir die EU und die Schweiz auswirken. Die Schweiz wird mit 25%
AKZA-Senkung einem starken Importdruck aus der EU ausgesetzt, wahrend sich die EU (auch dank
ihren tieferen Zo6llen in der Ausgangssituation) mit der gleichen Zollabbaurate gut vom US-Wettbewerb

schiitzt.

Mit einer trilateralisierten TTIP wiirden sich gemdss CAPRI-Berechnungen die Schweizer Produzenten-
preise fur Agrarglter denjenigen der EU anndhern, jedoch nicht vollig angleichen. Dies ist einerseits
mit Modellspezifititen zu erkldaren. Exporte aus der Schweiz gibt es schon in der Ausgangssituation
trotz starkem Preisgefille; es entsteht folglich beim Zollabbau nicht zwingend eine Preisnivellierung
als Folge intensiverer Handelsfliisse. Eine pragmatische Beurteilung wiirde dies etwas nuancieren. Bei
undifferenzierten Giitern ist der Angleichungsdruck relativ stark - der Distanzschutz ist in Anbetracht
der aktuellen Transportkosten relativ gering und bestehende Einfuhrstrukturen kénnten leicht ausge-
baut werden. Anders sieht es aus, sobald Differenzierungen basierend auf Produktqualitat, Produkti-

onsmethoden, Markenpositionierung, Praferenz fiir regionale Produkte oder weiteren Kriterien moglich
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sind. In diesem Fall kénnen Preisunterschiede zwischen Import- und Schweizer Produkten auch lang-

fristig aufrecht erhalten bleiben, wie dies schon der Kadse unter Freihandelsverhaltnissen aufzeigt.

5.4.2 Produktion

Die Auswirkung der verschiedenen Szenarien auf die Produktionsvolumen der wichtigsten Produkte
kann in Abbildung 20 abgelesen werden. Detailliertere Angaben sind im Anhang 4 aufgefiihrt. In Re-
lation mit den bereits dargestellten Entwicklungen im Aussenhandel und bei den Preisen kommt nichts
Unerwartetes vor. Die Ergebnisse sind als Output eines Marktmodells zu interpretieren. Dort wo starke
Preiseffekte vorkommen, bediirfte es noch einer Uberpriifung der Anpassung des Angebotes mit an-

deren Instrumenten.
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Abbildung 20: Produktionsmengen fiir einzelne Produkte unter den fiinf Szenarien.

Mit einem WTO-Abkommen gibt es moderate Produktionsriickgange hauptsdchlich bei einzelnen
Ackerprodukten und beim Schweinefleisch. TTIP kombiniert mit einem Freihandelsabkommen
Schweiz-USA fiihrt zu einem Riickgang im Schweizer Getreidebau, speziell beim Weizen (-11%). Die
Fleisch- und die Milchproduktion sind nicht tangiert. Die grossten Effekte kommen bei der trilateralen
TTIP zum Vorschein. Nicht nur die Weizen- (-14%), sondern auch die Rapsproduktion (-35%) ist unter
Druck, mit etwas moderateren Entwicklungen bei den librigen Ackerbauprodukten. Ein starkerer Effekt
auf die Kartoffelproduktion ist nicht auszuschliessen, weil heute Importe nur bei leeren Lagern an
Schweizer Kartoffeln zugelassen werden. Beim Fleisch sind massige Rickgdnge beim Rind und beim
Geflugel zu verzeichnen (-2%), wahrend die Schweineproduktion dem starkeren Preisdruck entspre-
chend starker zurlickgeht (-11%). Die Milchproduktion bleibt trotz dem Druck auf die Fettkomponente
(Butter, Rahm) sehr robust, weil auch vermehrt Export von Kase und frischen Milchprodukten erfolgt.
Die Differenzierung, je nach Intensitdt des grenziberschreitenden Handels mit Rohmilch, ist im An-
hang 4 detailliert dargestellt. Bei der Veredelung (Schweine und Gefliigel) ist zu bemerken, dass die
Futterpreise entsprechend den Trends bei Ackerprodukten glinstiger werden und folglich die Renta-

bilitdat unter diesem Gesichtspunkt neu zu analysieren ist (siehe Fallstudie Fleisch im Anhang 2).
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5.5 Ergebnisse — Wohlfahrtsanalyse

Mit der Wohlfahrtsanalyse ist es moglich, eine grobe Einschatzung der wirtschaftlichen Auswirkungen
verschiedener Szenarien sowohl auf einzelne Stakeholder Gruppen als auch gesamthaft vorzunehmen.
Da CAPRI ein sektorielles und kein allgemeines Gleichgewichtsmodell ist, ergeben sich dazu Einschran-
kungen. Es werden ausschliesslich Aussagen uber Verdnderungen gemacht, die vom Agrarsektor aus-
gelost werden, ohne Wechselwirkungen mit den ibrigen Wirtschaftssektoren zu beriicksichtigen. Es
wird bspw. nicht gerechnet, ob Kapital- und Arbeitsressourcen effizienter oder weniger gewinnbrin-
gend in anderen Wirtschaftssektoren eingesetzt werden kdnnten. Die zweite Verarbeitungsstufe der
Lebensmittelindustrie ist in CAPRI grossmehrheitlich nicht abgebildet. Weil bei einer Handelsliberali-
sierung Exportzunahmen v.a. aus dieser Sparte erwartet sind, werden die gesamtwirtschaftlichen Aus-
wirkungen mit grosser Wahrscheinlichkeit unterschatzt. Wie bei den anderen Ergebnissen ist der Fokus
viel mehr auf den Vergleich zwischen einzelnen Szenarien als auf absolute Werte zu setzen. Auch die
Terminologie ist spezifisch fir diese Analysen zu interpretieren. Mit dem Gewinn der Landwirtschaft
oder der Milchindustrie sind keine herkdémmlichen betriebswirtschaftlichen Gewinne gemeint, sondern
Anteile an der Nettowertschopfung in den im Modell definierten Systemgrenzen. Alle Werte sind Ab-

weichungen vom Referenzszenario (Abbildung 21).
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Abbildung 21: Wohlfahrtsanalyse (Veranderungen gegeniiber dem Referenzszenario).

Der ,Gewinn“ der Landwirtschaft (als ihr Anteil an der Nettowertschépfung zu verstehen) wird im Ver-
gleich zwischen den untersuchten Offnungsszenarien in einem nachvollziehbaren Ausmass reduziert.
Ein WTO-Abschluss gemadss 2008er Modalititen mit partiellem Zollabbau und vielen sensiblen Pro-
dukten wirkt weniger drastisch als eine Teilnahme der Schweiz an der TTIP, und zwar etwa im Ausmass

1zu 2.7. TTIP ohne Beteiligung der Schweiz hat kaum direkte Auswirkungen auf den Schweizer Agrar-

54



sektor, dies war bereits auf Grund der mangelnden Bewegungen bei Handelsfliissen und Preisen ab-
sehbar. Ein bilaterales Freihandelsabkommen Schweiz-USA, das auch Schutz fiir Fleisch gewahrt, be-
wirkt nur moderate Verluste im Primdrsektor. Bei der hier beschriebenen Gewinnreduktion der Land-
wirtschaft handelt es sich um die modellierten Auswirkungen von Veranderungen des Grenzschutzes,

ohne jegliche Anpassung der internen Stiitzungspolitik und ohne Begleitmassnahmen.

Die Milchindustrie (inkl. gewerbliche Kasereien) kann bei Markt6ffnungen gemass diesen Berechnun-
gen mit steigenden Gewinnen rechnen, dies trotz Margendruck aber dank steigenden Exportvolumen.
Wie auf allen Stufen gilt diese Aussage im Gleichgewichtszustand, d.h. nach erfolgter Anpassung an
die neuen Wettbewerbsverhdltnisse. Hingegen missen andere Verarbeitungssektoren mit Verlusten
rechnen - auf Grund des Abdeckungsbereichs von CAPRI handelt es sich dabei insbesondere um die

Futtermittelindustrie, Getreidemiihlen, Olwerke und Schlachtbetriebe.

Die Konsumentenstufe bildet nicht nur Preiseffekte im Detailhandel ab, von denen die Konsumentin-
nen und Konsumenten direkt profitieren, sondern auch Margen der nicht direkt abgebildeten Verar-
beitungs- und Handelsstufen. Beim Kriterium der Wohlfahrtszunahme fiir die Konsumenten schneidet
eine trilaterale TTIP am besten ab, gefolgt von einem WTO-Abschluss und einem Freihandel Schweiz-
USA. Der Bund ist logischerweise vom Zolleinnahmeausfall betroffen. In friitheren Marktéffnungsvor-
haben wurde dieser unmittelbare Effekt auf die Bundesfinanzen wenig gewichtet, weil die positiven
gesamtwirtschaftlichen Auswirkungen mittelfristig hohere Einkommens- und Gewinnsteuerertrdage

generieren.

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht und mit den oben erwdhnten Einschrankungen - insbesondere die
Fokussierung auf die Landwirtschaft und die erste Verarbeitungsstufe - bringen die Offnungsszenarien
deutliche Wohlfahrtsgewinne bis 800 Mio. CHF/Jahr. Die Reihenfolge der Szenarien ist die gleiche wie
fir die Konsumenten, die trilaterale TTIP bringt die grossten positiven Effekte. Unter dem Strich, d.h.
unter Beriicksichtigung der Verluste des Primdrsektors, der 1. Verarbeitungsstufe und beim Zoll, be-
tragt der gesamte Wohlfahrtsgewinn jeweils etwa ein Drittel des Wohlfahrtsgewinnes auf Konsumen-

tenstufe.
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5.6 Diskussion

Wie stehen die hier dargestellten Ergebnisse im Vergleich mit denjenigen anderer Studien, welche die
Auswirkungen von Marktéffnungen auf die Schweiz quantitativ untersuchen? Im Kapitel 4 und in der
der Einleitung zu 5 wurde auf eine Arbeit (Cottier et al. 2014) hingewiesen, die dhnliche Szenarien,
aber auf der gesamtwirtschaftlichen Stufe mit einem allgemeinen Gleichgewichtsmodell untersucht.
Sie schliesst auf eine bei Marktoffnung stabile Gesamtproduktion der Schweizer Land- und Erndh-
rungswirtschaft, wahrend CAPRI einen leichten Riickgang an den Tag bringt. Wenn die unterschiedliche
Produktabdeckung der beiden Studien beriicksichtigt wird (gesamte Erndhrungswirtschaft bei Cottier
und Mitautoren, hauptsachlich Agrarbasisprodukte in CAPRI), ist aus dieser Differenz kein Widerspruch
abzuleiten.

Berechnungen mit einem allgemeinen Gleichgewichtsmodell wurden frither zu einem Freihandelsab-
kommen Schweiz-USA von einem amerikanischen Team (DeRosa und Gilbert 2006) durchgefiihrt. Aus-
gehend von einem totalen Freihandel (keine sensiblen Produkte) zeigen die Modellergebnisse mar-
kante Exportzunahmen von den USA in die Schweiz bei Getreide, Olsaaten und Fleisch. In der umge-

kehrten Richtung nehmen die Schweizer Exporte von Milchprodukten stark zu.

Mit einem sektoriellen Fokus und entsprechend mehr Scharfe wurden verschiedene Modellrechnungen
zu einem Agrarfreihandel Schweiz-EU (FHAL) vorgenommen - auch hier unter Annahme einer voll-
standigen Abschaffung der tarifiren Handelshemmnisse. Die Bundesverwaltung (EDI-EDA-EVD 2008)
bzw. der Bundesrat (Schweizerischer Bundesrat 2009) gingen beim FHAL von einem durchschnittlichen
Preisriickgang auf Produzentenstufe von 36% aus, was etwas hoher als in den hier dargestellten CAPRI-
Ergebnissen liegt. Eine doch verdanderte Ausgangssituation innerhalb von 10 Jahren und die nur parti-
elle Offnung beim Fleisch bei der trilateralen TTIP kénnen den Unterschied erkldren. Die Bundesver-
waltung schatzte fiir das FHAL einen maximalen Verlust beim landwirtschaftlichen Sektoreinkommen
von 800 Mio. CHF, der sich mit dem darauf folgenden Anpassungsprozess und im Vergleich mit der
prognostizierten Entwicklung ohne Grenzéffnung sukzessiv reduziert. Fir kombinierte WTO- und
FHAL-Szenarien gingen die Bundesbehdrden (Schweizer Bundesrat 2014) von maximalen Einkom-
mensverlusten von 600 Mio. CHF pro Jahr fiir die Landwirtschaft aus. Die vorliegenden Berechnungen
zeigen einen Riickgang der landwirtschaftlichen Gewinne um rund 580 Mio. CHF unter einer trilateralen
TTIP, wobei Sektoreinkommen und Gewinne in der Wohlfahrtsanalyse ékonomisch nicht deckungs-

gleich definiert sind.

Bei den positiven Auswirkungen eines FHAL zeigte die Bundesverwaltung Ausfuhrzunahmen um ins-
gesamt rund 4 Mia. CHF oder um 120%, insbesondere zu Gunsten der Milchprodukte und der verar-
beiteten Lebensmittel. Die CAPRI-Ergebnisse fiir eine trilaterale TTIP zeigen volumenmassige Entwick-
lungen dhnlichen Ausmasses, aber ohne Einbezug vieler verarbeiteter Lebensmittel. Eine Simulation
mit dem allgemeinen Gleichgewichtsmodell ,SwissAG" ergab fiir das FHAL nach der Anpassungsphase
eine Steigerung des BIP um mindestens 0.5% oder 2 Mia. CHF pro Jahr (EDI-EDA-EVD 2008). Dies ist
zwar nicht direkt vergleichbar, aber wesentlich hoher als der allgemeine Wohlfahrtsgewinn unter tri-
lateraler TTIP gemass CAPRI-Ergebnis (rund 820 Mio. CHF).
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Von Interesse sind auch die Simulationen im Hinblick auf eine Milchmarktéffnung (Schweizerischer
Bundesrat 2014). Sie beziehen sich zwar auf ganz andere Szenarien als die vorliegende Studie, benut-
zen aber auch das CAPRI-Marktmodul. Der Milchpreisriickgang liegt mit bis 25% hdher als im vorlie-
genden Basisszenario Tril. TTIP, aber dhnlich wie in den vorliegenden Berechnungen mit modellierten
zusatzlichen Rohmilcheinfuhren. Die Veranderungen aus der Wohlfahrtsanalyse sind gut mit denjeni-
gen bei einer trilateralen TTIP vergleichbar, wenn man die unterschiedlichen Offnungsannahmen (nur
Milchwirtschaft gegentiber Gesamtsektor) berlicksichtigt. Ein namhafter Unterschied besteht jedoch
bei den Gewinnen der Milchindustrie, die sich in den beiden Simulationen in umgekehrter Richtung
entwickeln. Vielleicht geht diese Differenz auf die zusatzlichen Exporte nach USA zurlick, welche bei
der TTIP mit Schweizer Beteiligung moglich werden, im Gegensatz zur gegenseitigen sektoriellen
Marktoffnung mit der EU fir alle Milchprodukte. Weitere Unterschiede modelltechnischer Art sind aber

auch nicht auszuschliessen.

5.7 Schlussfolgerungen

Vorab gilt es festzuhalten, dass hier nur die moéglichen Erkenntnisse aus den Modellrechnungen mit
CAPRI zusammengefasst werden. Eine Gesamtwertung der erwarteten Effekte der TTIP auf die Land-
und Erndhrungswirtschaft sowie verschiedener Strategien seitens der Schweiz wird im Schlussteil der

Studie (Kapitel 6) zur Diskussion gestellt.

Gemass Interpretationsrahmen (siehe 5.1.2) ermdéglichen die CAPRI-Ergebnisse eine Versachlichung
der Diskussion Uber einen Teil der wirtschaftlichen Auswirkungen verschiedener Marktéffnungssze-
narien ,ceteris paribus®, d.h. ohne jegliche Anpassung der politischen Rahmenbedingungen, ohne Be-
gleitpolitik und ohne grundlegende Anderungen bei den wirtschaftlichen Parametern wie Wechselkur-
sen oder Weltmarktpreisen. Die Typologie des Modells, die vereinfachenden Annahmen bei der Defi-
nition der Szenarien und die auf die Basisprodukte konzentrierten Abdeckung schranken den Rahmen
der Beantwortung offener Fragen etwas ein. Mit den CAPRI-Ergebnissen verfiigen wir liber ein Prazisi-
onsinstrument mit relativ engem Fokus. Innerhalb dieses Fokus bringen sie gegeniiber der blossen

Intuition oder Alternativmodellen doch wesentlich mehr Scharfe und Sicherheit.

Die Haupterkenntnisse aus den Modellrechnungen lassen sich wie folgt zusammenfassen:

TTIP ohne Beteiligung der Schweiz

e Der tarifaire Abbau zwischen der EU und den USA hat keinen breiten direkten Effekt auf die
Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft (L&E), dies weder bei den Bauern noch auf den
nachgelagerten Stufen.

e Diese Aussage gilt unter den getroffenen Annahmen (insbesondere betr. sensible Produkte)
und ohne Beriicksichtigung von nichttarifaren Veranderungen.

e Trotz des Ausbleibens breiter horizontaler Effekte konnen punktuelle Wettbewerbsnachteile fiir
die exportierende Erndhrungswirtschaft nicht ausgeschlossen werden. Bspw. wiirde ein Nullzoll
innerhalb der US-Kasekontingente zu Gunsten der EU oder noch verscharfte Preisdifferenzen
der Nahrungsmittelindustrie spilirbare Konsequenzen fiir Schweizer Exporteure mit sich brin-
gen. Tendenziell steigende Preisdifferenzen auf Konsumentenstufe konnten zudem die Ein-
bussen aus dem Einkaufstourismus ansteigen lassen.

57



WTO gemdss Modalititen von 2008

Dieses Szenario eignet sich zur Veranschaulichung eines markanten, jedoch nur partiellen Zoll-
abbaus im multilateralen Kontext. Vergleichbare Ergebnisse sind bei einer Offnung dhnlichen
Ausmasses mittels bilateraler oder regionaler Freihandelsabkommen zu erwarten, sobald kom-
petitive Agrarexporteure mit im Spiel sind.

Die Ergebnisse hangen im Detail u.a. von der Auswahl der sensiblen Produkte ab. Die Schutz-
wirkung der sensiblen Behandlung gemdss 2008er Modalitdten der WTO-Agrarverhandlungen
scheint ziemlich effektiv zu sein, mit Ausnahme des Schweinefleisches.

Zusatzliche Importe betreffen insbesondere Ackerprodukte und Schweinefleisch, mit Herkunft
EU und Schwellenlander und, fiir Weizen, Nordamerika. In diesen Bereichen entsteht auch der
grosste Druck auf die inlandischen Produzentenpreise, etwa bis 20% bei wichtigen Produkten
und bis 30% in Einzelfdllen.

In diesem Szenario entsteht auch eine signifikante Exportstimulierung. Der Riickgang der in-
landischen Nettoproduktion betrdagt nur 1% gegeniiber 4% beim Anteil der Schweizer Produk-
tion am Inlandverbrauch.

Der Wohlfahrtsgewinn ist nicht unerheblich mit beinahe 1 Mia. CHF auf Konsumentenstufe und
370 Mio. CHF in der Gesamtbetrachtung. Der Anteil der Landwirtschaft an der Nettowertschop-
fung wiirde aber gut 200 Mio. CHF weniger als im Ausgangszenario betragen.

TTIP mit gleichzeitigem Freihandelsabkommen Schweiz-USA

Die Erganzung einer TTIP mit einem Freihandelsabkommen Schweiz-USA bringt insgesamt
deutlich weniger Verdanderungen als das WTO-Szenario, jedoch mit starken Unterschieden zwi-
schen den Produkten.

Dies hdngt u.a. mit Distanzschutz, Konsumgewohnheiten und sensibler Behandlung der Haupt-
fleischkategorien zusammen, aber auch mit den Modellspezifitaten: zusatzliche Einfuhren ent-
stehen insbesondere bei Getreide und Olsaaten, bei denen in der Ausgangssituation bereits
aktiver Handel vorliegt.

Folglich entsteht der grosste Preisdruck beim Weizen, was auch zu einem Riickgang der Pro-
duktion fihrt.

Der gesamtwirtschaftliche Nutzen und der Wohlfahrtsgewinn fiir die Konsumenten sind im Ver-
gleich zum WTO-Szenario relativ bescheiden.

Trilaterale TTIP

In diesem Szenario entstehen die grossten Veranderungen. Dies ist bei Kenntnis der Ergebnisse
des WTO-Szenarios nicht unerwartet: Mit Ausnahme der drei sensiblen Fleischkategorien wer-
den in der trilateralen TTIP alle Z6lle abgeschafft (und nicht ,nur”, wie bei der WTO, um 50 -
70% reduziert), und in der WTO gibt es eine ldngere Liste sensibler Produkte als in der TTIP.
Importdruck mit daraus folgenden Preis- und teilweise Mengenreduktionen bei der inlandi-
schen Produktion betreffen v.a. die pflanzliche Produktion und das Schweinefleisch. Bei der
Milch ist die Fettkomponente unter Druck (Butterpreis) und je nach Annahme bei den Roh-
milcheinfuhren (Sensitivitatsanalyse Tril. TTIP RMH) konnte der Produzentenpreis fir Milch um
11 - 25% zuriickgehen (dies ausgehend von 64 Rp./kg in der Referenz).

Trotz den markanten Bewegungen im Aussenhandel und bei den Preisen hélt sich der Riickgang
der inlandischen Produktion in Grenzen und betrdagt etwa 3 Prozentpunkte bei der Nettopro-
duktion. In der Wohlfahrtsschatzung verliert die Landwirtschaft 580 Mio. CHF, deutlich mehr
als in einem WTO-Szenario.
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Dies sind ,Bruttoergebnisse” bezogen auf die Agrarbasisprodukte. Das Bild diirfte anders aus-
sehen, wenn alle verarbeiteten Lebensmittel berlicksichtigt wiirden. Auch die Ausgestaltung
des Abkommens (sensible Produkte) und Politikanpassungen an der Innenfront kénnten die
Auswirkungen deutlich beeinflussen.

Aus gesamtwirtschaftlicher Sicht bringt eine volle Integration der Schweiz in eine transatlanti-
sche Freihandelszone deutliche Vorteile mit mehr als 800 Mio. Gesamtwohlfahrtsgewinn.

Szenarien im Vergleich

Die rein 6konometrische Betrachtungsweise, unter Beriicksichtigung der Systemgrenzen und
der Modellspezifitdten, zeigt relativ klare Trends, welche auch im Einklang mit fritheren Studien
stehen.
Markante oder totale Zollabbauszenarien stellen die Schweizer Landwirtschaft vor hohe Her-
ausforderungen, sind fiir sie jedoch nicht existenzbedrohend.
Der Anpassungsbedarf ist bei einer stirkeren Offnung (gemessen am Ausmass des Zollabbaus
und an der sektoriellen Konkurrenzfihigkeit des oder der Vertragspartner) grosser. Im vorlie-
genden Modellkontext fordert

o die TTIP ohne Schweizer Beteiligung kaum eine Anpassung seitens der Schweizer Land-

wirtschaft;
o ein WTO-Abkommen eine massige Anpassung uber die ganze Bandbreite der Basispro-
dukte;

o ein Freihandel mit USA eine hohe Anpassung bei wenigen Produkten;

o eine trilaterale TTIP eine hohe Anpassung im gesamten Sektor.
Innerhalb des Sektors gibt es gewichtige Unterschiede. Eine Marktéffnung setzt die Milchwirt-
schaft deutlich weniger unter Druck als bspw. die Schweinefleischproduktion und den Acker-
bau.
Obwohl das Modell fiir die Schatzung neuer Exportchancen nicht pradestiniert ist, zeigt jedes
Offnungsszenario auch eine gewisse Exportstimulierung auf. Mit einer Anpassung an neue
Wettbewerbsverhdltnisse und dank dem Qualitatsvorsprung Schweizer Agrarprodukte eréffnen
sich auch neue Chancen.
Auch auf eine breite Marktoffnung folgt keine vollstandige Angleichung an die Preise des kom-
petitivsten Partners. Im Inland wie auf den Exportmarkten wirken neben den Preisen andere
Treiber wie Produktpositionierung und Konsumentenpraferenzen mit. Auch sind zwischen den
EU-Mitgliedstaaten die Preise recht inhomogen; bei Fleisch- und Milchprodukten sowie Spe-
zialkulturen im starkeren Mass als bei Ackerbauprodukten (EDI-EDA-EVD, 2008).
Der hohe Grenzschutz des Schweizer Agrarsektors generiert (aus der 6konometrischen Per-
spektive und im internationalen Vergleich) hohe Nahrungsmittelpreise fiir die Konsumenten
und Wettbewerbsnachteile fiir die nachgelagerte Lebensmittelverarbeitung. Ein Abbau der Ag-
rarzolle fiihrt folglich zu proportional hohen Wohlfahrtsgewinnen. Eine trilaterale TTIP bringt
aus dieser Optik den hochsten Nutzen, gefolgt von einem WTO-Abkommen und von einem
Freihandel mit den USA.

Einflussfaktoren

In der Gestaltung von Verhandlungsergebnissen gibt es Parameter, die das effektive Resultat
stark beeinflussen kdnnen, insbesondere die Ubergangszeiten, die Auswahl und die Behand-
lung der sensiblen Zolllinien.

Da diese Faktoren nicht oder nur grob modelliert werden kénnen, kann nur eine qualitative
Diskussion dariiber gefiihrt werden. Diese gehort zum Schlussteil der Studie.
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Das gleiche gilt fiir nichttarifire Handelshemmnisse. Wieweit eine TTIP zu einer effektiven Re-
duktion solcher Hemmnisse fiihren wird, ist schwer vorauszusagen. Zudem bestehen fiir eine
Modellierung in diesem Bereich kaum praxisreife Ansadtze.

Schlussendlich wird die Umsetzung aussenwirtschaftlicher Abkommen mit grosser Tragweite
in der Regel mit Anpassungen der internen Politik begleitet. Somit besteht in Kombination mit
der geschickten Ausgestaltung der Vertrage das Potenzial, die Ergebnisse insgesamt zu opti-
mieren, die Anpassung an neue Verhaltnisse zu erleichtern und die Nutzung der Chancen in

den Vordergrund zu riicken.
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6 Diskussion und Schlussfolgerungen

Die vorliegende Studie soll einen Beitrag zur Versachlichung der Diskussion liber die Auswirkungen
breiterer internationaler Marktéffnungen auf die Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft leisten.
Fiir eine fruchtbare Diskussion dieses Themas und der Studienergebnisse sind folgende Pramissen
wichtig:

e Es geht hier nicht um einen grundsatzlich befiirwortenden oder ablehnenden Positionsbezug
in Sachen Offnung des Agrarmarktes aus heutiger Perspektive; hierzu sind die Haltungen aller
massgebenden Akteure geniigend bekannt und dokumentiert.

e Ebenfalls nicht von zentraler Bedeutung sind die Fragen, wie wahrscheinlich ein TTIP-Abschluss
aus heutiger Sicht ist und wann mit einem allfalligen Durchbruch zu rechnen ist: Zu einer in-
ternationalen Verhandlung dieser Tragweite gehort per Definition ein unsicherer Ausgang und
ein unsicherer Kalender. Die Schweiz wird sich jedoch in den kommenden Jahren auch bei ei-
nem allfdlligen Scheitern der TTIP-Verhandlungen mit dem Thema zusatzlicher Markté6ffnun-
gen im Agrarsektor auseinander setzen missen.

e Im Fokus steht die Frage: ,was, wenn?‘. Welche Auswirkungen sind zu erwarten, wenn eine
Marktoffnung im Ausmass der TTIP aktuell wird? Welche Optionen stehen der Schweiz dann
offen, und mit welchen Vor- und Nachteilen sind diese Optionen verbunden?

e Wichtig dabei ist die Zeitachse: Verdnderungen wiirden die Schweiz und den Sektor nicht iber
Nacht ereilen, sondern friihestens in 5 Jahren beginnen und sich tiber 10-15 Jahre erstrecken.
Es geht also um einen weiten Zeithorizont, in dem sich manch andere Rahmenbedingung auch
andern wird. Eine Veranderung um 20% in einem Jahr oder in 15 Jahren macht bspw. einen
riesigen Unterschied, wenn von Anpassung von Wirtschaftssektoren und Unternehmen die Rede
ist.

e Dieser weite Zeithorizont ermdglicht es auch, den Grundsatzfragen mit klarer Distanz zu ak-
tuellen agrarpolitischen Geschaften nachzugehen.

Die Diskussion des ,was, wenn?* soll entlang dem Gedanken in der Einleitung erweitert werden: Wie
kénnen fiir die gesamte Land- und Erndhrungswirtschaft die Herausforderungen offenerer Grenzen in

Chancen umgewandelt werden?

6.1 Internationale Aussichten

Kommt die TTIP zustande? Wann? Und mit welchem Inhalt? Es gilt bei diesen Fragen, von der tdglichen,
extrem volatilen Berichterstattung der Medien etwas Abstand zu nehmen. Analytisch, faktenbasiert
sind namlich folgende Elemente im Auge zu behalten:

e Die Globalisierung geht weiter, die globalisierte Wirtschaft und ein gesundes politisches Ver-
standnis (kein Markt ohne funktionierende Regeln) sprechen dafiir, dass wirtschaftliche Rah-
menbedingungen vermehrt international vereinbart und umgesetzt werden.

e Bei anhaltender Formtiefe der WTO als Verhandlungsforum verstarkt sich im Handels- und In-
vestitionsbereich der Trend zu ,mega-regionalen“ Abkommen.

e Sowohl strategische wie wirtschaftspolitische Griinde geben dem TTIP-Vorhaben eine starke
Legitimitdt. Auf strategischer Ebene sprechen die zunehmenden globalen Unsicherheiten und
die Machtverhdltnisse gegeniiber Russland und China fir einen starkeren transatlantischen
Schulterschluss. Die US-amerikanische und die europdische Wirtschaft suchen nach jahrelanger
Flaute neue Wachstumsimpulse. Die TTIP kann dazu etwas Konkretes liefern.
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e Das TTIP-Projekt greift mit dem Schwerpunkt Reduktion nichttarifarer Handelshemmnisse und
regulatorische Kooperation Kernprobleme der aktuellen, vernetzten Wirtschaft auf und hat das
Potenzial, aussenwirtschaftliche Verhandlungen einen Schritt weiter zu bringen.

e Dieintensive, systematisch vorangetriebene Verhandlungsarbeit zeugt davon, dass es fiir beide
Seiten ein ernst genommenes Projekt ist.

e Gegenargumente fehlen auch nicht: Gerade die globalen Unsicherheiten lenken die Aufmerk-
samkeit auf andere Probleme um. Die EU ist mit den eigenen zentrifugalen Kraften, dem Brexit
und weiteren Problemen zur Genlige beschaftigt und hat Mihe, 28 (bzw. 27) Lander vom Wert
einer TTIP zu liberzeugen. Die sachlichen Differenzen zwischen den Verhandlungspartnern
bspw. betr. Investitionsschiedsgerichte, GVO und Hormonfleisch seien im Auge der Gegner
uniberwindbar. Populismus und Protektionismus sind auf beiden Seiten des Atlantiks sehr in
Mode. Die starke Medien- und Strassenprdasenz der Gegner, insbesondere in Deutschland, ist
nicht zu Ubersehen. Bei den Skeptikern herrscht die Meinung vor, dass die politische Agenda
mit US-Prasidentenwahlen 2016, nationalen Wahlen in Frankreich und Deutschland 2017 und
Erneuerung der EU-Kommission 2018 einen Abschluss sowieso verhindere.

Fazit: Grundsdtzlich ist ein Abschluss der TTIP wahrscheinlicher, als dass kein Abschluss zustande
kommt, weil die strategischen und wirtschaftspolitischen Griinde das Zustandekommen einer trans-
atlantischen Freihandelszone tiberwiegend unterstiitzen. Ein schneller Abschluss bis Ende 2016 ist

hingegen wenig wahrscheinlich, zahlreiche Faktoren sprechen dagegen.

Betreffend Zeitplan dringen sich folgende Uberlegungen auf. Auch bei einem sehr unwahrscheinlichen
Abschluss noch im Jahr 2016, ist bis zum Inkrafttreten einer TTIP mit langer Zeit zu rechnen. Beim
einfacheren Freihandelsabkommen zwischen der EU und Kanada (CETA) hat der Ratifikationsprozess
zwei Jahre nach dem politischen Abschluss noch nicht offiziell begonnen. Fiir die Ratifikation der TTIP
wird es eine Ermdchtigung des neuen US-Prdsidenten brauchen, dabei wird Washington zuerst andere
Prioritaten haben und ist geiibt in sehr langen Verfahren. Auf der anderen Seite wird es die Klarung
heikler Kompetenzfragen zwischen der EU und den Mitgliedstaaten sowie kreative Losungen zur Ver-
meidung einer Blockade durch Partikularinteressen einzelner Mitgliedstaaten brauchen. Nicht nur die

Verhandlungen, sondern auch der Ratifikationsprozess ist mit Unsicherheiten behaftet.

Wenn der Abschluss wie erwartet nicht 2016, sondern einige Jahre spater erfolgt, dann verschiebt sich
der ganze Prozess bis zu einem Inkrafttreten weiter nach hinten. So oder so sind erste Auswirkungen
einer allfalligen TTIP kaum vor 2020 - 2022 zu erwarten. Heisst es dann fiir die Schweiz, dass sie bis
dann ruhig warten kann? Dazu nur so viel: Wenn eine Andockung in irgendeiner Form wiinschbar ist,
dann werden die Schweizer Handelsdiplomaten und die politischen Verantwortungstrager sehr flexibel
und schnell handeln miissen. Es ist nicht davon auszugehen, dass der Schweiz eine unbefristete Zeit-
spanne fiir einen Grundsatzentscheid gewdhrt wird. Wenn die Schweiz aber solange warten will, bis
die wirtschaftliche Benachteiligung intern spirbar wird, dann muss sie sich auch damit abfinden, dass

die Aufhebung dieser Benachteiligung wiederum viel Zeit in Anspruch nehmen dirfte.

Fazit: Auswirkungen Es ist nicht anzunehmen, dass Auswirkungen der TTIP in den ndchsten fiinf bis
zehn Jahren splirbar werden. Es wdre aber ein Trugschluss, daraus abzuleiten, dass die Frage der
Positionierung der Schweiz bei einer stdrkeren transatlantischen Vernetzung, uns weitere fiinf bis zehn
Jahre in Ruhe lassen wiirde.
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Es bleibt noch die Frage des ,was, wenn nicht? zu streifen. Behdlt die ganze Diskussion ihre Relevanz,
wenn die TTIP-Verhandlungen abgebrochen wiirden oder wenn einem ,technischen Abschluss® keine

politische und rechtliche Umsetzung folgte?

Ohne die detaillierte Abhandlung des aussenwirtschaftlichen Umfeldes in Kapitel 3 zu wiederholen,
gilt es hier festzuhalten, dass man in liberschaubarer Frist mit einer stdarkeren Vernetzung der Volks-
wirtschaften mittels Handelsliberalisierung und liberregionaler Zusammenarbeit rechnen muss, und
dass sich die Schweiz dabei mit einer gewissen Isolationsgefahr auseinander setzen muss. Auf dem
Spiel stehen eine breitere Offnung gegeniiber den Schwellenldndern, welche meistens auch wettbe-
werbsfahige Agrarexporteure sind (Mercosur u.a.m.) und Rahmenbedingungen, welche unserer unter
der Uberbewertung des Schweizer Frankens leidenden Wirtschaft wieder bessere Perspektiven schaffen
wirden. Dabei ist klar, dass es zukiinftig kaum mehr Abkommen ohne Teilliberalisierung des Handels
mit Agrarglitern geben wird, seien es multilaterale, mega-regionale, oder bilaterale Abkommen mit

wichtigen Players der Weltwirtschaft.

Fazit: Die Fragen um die Auswirkungen grésserer Marktoffnungen auf die Schweizer Land- und Er-
nadhrungswirtschaft und die Diskussion der moglichen Optionen der Schweiz sind auch ohne Zustan-

dekommen einer TTIP aktuell und relevant.

6.2 Mdogliche Auswirkungen
Die vorangehenden Kapitel erldutern die Erkenntnisse aus der Analyse der offiziellen Dokumente und
neuerer Freihandelsabkommen, aus bestehenden Studien und aus den eigenen Modellrechnungen. Zur

Einfihrung der (stark vereinfachenden) Synthese unter 6.4 noch folgende Bemerkungen:

Fur die Schweizer Volkswirtschaft besteht ein Diskriminierungspotenzial einerseits bei den Zollen, die
fur Exporte in die USA in einzelnen Branchen nicht unerheblich sind (u.a. bei Maschinen, Uhren und
Textilien). Die Experten sind aber einhellig der Meinung, dass der Ausschluss der Schweiz von Verein-
fachungen im nichttarifaren Bereich (Anndherung der Gesetzgebungen oder gegenseitige Anerken-
nung bei Sicherheitsvorschriften, Produktzulassungsverfahren, Deklarationspflichten, Etikettierungs-
vorschriften etc.) ein noch viel hoheres Diskriminierungspotenzial birgt. Auch kann die Frage der Ur-
sprungsregeln bei zunehmend grenziberschreitenden Wertschopfungsketten eine entscheidende
Rolle spielen. Mit Wettbewerbsnachteilen wird librigens nicht nur bei Exporten in die USA gerechnet,
sondern auch auf anderen Absatzmarkten, wenn die EU-Mitbewerber Rohstoffe und Vorleistungen aus
den USA billiger beschaffen kénnen. Deshalb die summarische Einschdtzung in Tabelle 14, wonach
das Abseitsstehen zumindest mittelfristig zu einer eindeutigen Reduktion der Standortattraktivitat des
Schweizer Werkplatzes und der Wettbewerbsfahigkeit der hiesigen Firmen mit entsprechendem nega-

tiven Einfluss auf das Wachstum fuhren wiirde.

Fur die Lebensmittelverarbeitung sind die erwarteten Vor- und Nachteile bzw. Chancen und Risiken
der einzelnen Optionen grundsatzlich dhnlich gelagert wie fiir die gesamte Volkswirtschaft. Nahrungs-

mittel sind in hoherem Mass als andere Produkte mit Zdllen und nichttarifiren Handelshemmnissen
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behaftet. In den exportierenden Subsektoren ist die Betroffenheit grosser als bei rein binnenmarktori-
entierten Firmen. Aber mit Einkaufstourismus und Rohstoffpreisnachteilen kampft die gesamte Bran-
che. Ein wichtiger Unterschied besteht jedoch zu anderen Wirtschaftssektoren: Die Nahrungsmittelin-
dustrie lebt im Schatten des Agrarprotektionismus etwas abgeschirmt von der internationalen Kon-
kurrenz. Die Intensivierung des Wettbewerbs bei einem Andocken an die TTIP wird folglich Spuren
hinterlassen und Restrukturierungen verlangen. Die Anpassung an neue Marktverhaltnisse wird den
KMU hohere Herausforderungen als den bereits international tatigen Unternehmen abverlangen. Ge-
mass Aussagen in der Fallstudie zu den verarbeiteten Produkten rechnen die meisten Exponenten da-
mit, dass frither oder spater eine substanzielle Offnung des Schweizer Agrar- und Lebensmittelmark-
tes erfolgen wird. Das Fehlen eines zuverldssigen Terminkalenders schafft aber eine Unsicherheit, wel-
che von den meisten Gesprachspartnern neben den aktuellen Sorgen mit Wechselkursen, Rohstoff-
preisnachteilen, Arbeitskosten und Regelungsdichte als belastender Faktor genannt wurde. Dass es
dabei nicht um unverbindliche oder taktisch gefdrbte Haltungen geht, bezeugen die zunehmenden

Akquisitionen von Firmen und Produktionsstandorten im Ausland.

Auch die Fallstudie Kdse bestdtigt einige Schlussfolgerungen, die fiir die gesamte Volkswirtschaft ge-
zogen werden konnen. Die Exportfirmen befiirchten schwerwiegende Benachteiligungen im nichtta-
rifiren Bereich und - fir diese Branche besonders relevant - bei den geschiitzten Ursprungsbezeich-
nungen. Aber sie sind auch unmittelbar mit einem komplexen US-Importregime konfrontiert und
mochten spatestens gleichzeitig wie die EU von freieren Handelsbedingungen im wachsenden und
profitablen nordamerikanischen Markt profitieren. Fiir die Landwirtschaft ist es wichtig zu wissen, dass
bedeutende Kunden in den nachgelagerten Sektoren Bedenken beziiglich einer potenziell zunehmen-

den Isolation der Schweiz aussern.

Auf Stufe der Landwirtschaft gilt es zwischen den unmittelbaren Herausforderungen eines grossen
Marktoffnungsschrittes und den Langzeitperspektiven zu unterscheiden. Die Modellrechnungen (siehe
Kap. 5) zeigen mogliche Entwicklungen bei den Handelsfllissen, den Preisen und der Produktion un-
mittelbar nach voller Implementierung neuer Spielregeln, wobei - ohne Berlicksichtigung folgender
Annahmen und Modelleigenschaften - die Ergebnisse nicht treffend interpretiert werden kénnen:

e Das Modell bildet die wichtigeren Agrarrohstoffe und eine limitierte Anzahl von verarbeiteten
Produkten der 1. Stufe (Basisprodukte) ab. Somit sind weite Teile der Lebensmitteindustrie
ausgeklammert und insbesondere solche, die im Export heute schon erfolgreich sind und mit
offeneren Grenzen als erste zusatzliche Chancen erhalten. Somit profitiert die Landwirtschaft
im Modell nicht von der Exportstimulierung in diesem Segment, obwohl diese auch entspre-
chende Chancen fiir den Absatz Schweizer Rohstoffe schaffen wiirde.

e Eswurden nur Effekte von Verdnderungen des Grenzschutzes modelliert. Damit ist eine Schat-
zung des Anpassungsbedarfes moglich. Ein realistisches politisches Paket wiirde aber in jedem
Fall auch Massnahmen beinhalten, die den Ubergang unterstiitzen und die Ausrichtung auf
das neue Marktumfeld erleichtern.

e Das Modell geht von den aktuellen ,durchschnittlichen“ Produkten aus und kann somit das
Potenzial einer stirkeren Angebotsdifferenzierung nicht aufzeigen. Einige Prozente mehr
bspw. im Bio-, AOP- oder Regionalproduktesegment, wiirden aber fiir die Landwirtschaft we-
sentlich mehr Wertschopfung bringen als ein marginaler volumenmassiger Riickgang der Ge-
samtproduktion.
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Es geht nicht darum, die erwarteten Herausforderungen zu relativieren. Aber die Landwirtschaft ist
kein isolierter Wirtschaftssektor und konnte auch davon profitieren, wenn es ihren Kunden besser
ginge: Den Konsumenten dank gestarkter Wohlfahrt und der Lebensmittelverarbeitung dank neuen
Absatzchancen. Daher die Einschdtzung, dass die mittel- und langfristigen Perspektiven der Landwirt-
schaft in einem Marktoéffnungsszenario zumindest nicht schlechter sind als bei Fortsetzung des Status
quo. Hinzu kommen die verantwortungsvolle Gestaltung eines Uberganges und die Unterstitzung der
Neuausrichtung mittels Begleitmassnahmen und Weiterentwicklung der Agrarpolitik, welche die Her-

ausforderungen des neuen Marktumfeldes iberwinden helfen. Dazu etwas mehr im Unterkapitel 6.5.

Konsumenten und Umwelt. U.a. in Deutschland nahrt sich die Opposition gegen die TTIP mit Befuirch-
tungen rund um einen Abbau der Demokratie (Schiedsgerichte) und einer Reduktion der Standards bei
Lebensmittelsicherheit und Umweltschutz (GVO, Hormonfleisch). Es ist anzunehmen, dass ein TTIP-
Abkommen nicht ohne eine neue Losung fiir die Streitbeilegung im Investitionsschutzbereich zustande
kommt, auch wenn sie nicht 1 zu 1 dem neuen EU-Vorschlag entspricht. Zu den Lebensmittelstandards
und zu den GVO gelten die Beteuerungen der EU-Kommission, wonach das Schutzniveau auf jeden Fall
beibehalten wird. Realpolitisch gdbe es auch keine Aussichten auf eine parlamentarische Ratifikation,
wenn auf diesem Gebiet grosse Zugestandnisse an die amerikanischen Forderungen gemacht wiirden.
Es gilt also, zu diesen Fragen das konkrete Verhandlungsergebnis gelassen abzuwarten. Ein regelmas-
siger Dialog, wie er im Teil Regulatorische Zusammenarbeit der TTIP vorgesehen ist, kdnnte bei zu-
kinftigen Themen zu einem besseren Verstandnis zwischen legitimen Konsumentenansprichen und

sogenannter wissenschaftsbasierter Risikoevaluation etwas beitragen.

Die Situation der Schweiz in diesen Fragen ist komplex, indem sie heute liber ein mit der EU weitgehend
harmonisiertes Recht verfligt. Diese Harmonisierung ist eine Voraussetzung fiir einen Warenverkehr
mit der EU ohne nichttarifire Handelshemmnisse (ohne Konformitiatszeugnisse, Veterinarbescheini-
gungen, Grenzkontrollen etc.). Rein intern wirkende Vorschriften diirfen selbstverstandlich immer
restriktiver sein. Wegen der normativen Verkniipfung mit der EU sind in diesem Bereich langfristig
mogliche Auswirkungen der TTIP auf die Schweiz nicht auszuschliessen. Dies auch beim Abseitsste-
hen, ausser die Schweiz wiirde auf die Vorteile der gegenseitigen Anerkennung mit der EU verzichten.
Kritische Geister denken, dass die Teilnahme am Dialog und die Mitbestimmung bei zukiinftiger
Rechtssetzung gegeniiber dem autonomen Nachvollzug Vorteile hdtten. Bezogen auf diese Fragen ist
ein bilaterales Abkommen mit den USA kritisch zu beurteilen. Die Schweiz hatte vom Krafteverhaltnis
her und als Demandeur wahrscheinlich weniger Durchsetzungskraft als die EU, um ihre Positionen zu
verteidigen, und die tagliche Umsetzung zweier mit der EU und den USA unterschiedlichen gegensei-
tigen Anerkennungen diirfte fir den Gesetzgeber und die Wirtschaftsakteure einem Hochseilakt

gleichkommen.

Offen ist auch, wie die Balance zwischen der Preissensitivitit der Konsumentinnen und Konsumenten
und ihren hohen Anspriichen an die Qualitdt und Nachhaltigkeit der Lebensmittel langfristig aussehen
wird. Die Treue der Konsumentinnen und Konsumenten zu glaubwirdigen, jahrelang aufgebauten La-
bels ist bestimmt eine gute Basis, um den starken Inlandabsatz von schweizerischen Agrarprodukten

auch bei offeneren Grenzen aufrechtzuerhalten.
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6.3 Machbarkeit und Akzeptanz der verschiedenen Optionen
Bei der Diskussion der Machbarkeit und politischer Akzeptanz einzelner Optionen gibt es eine inter-

nationale und eine schweizerische Dimension.

International geht es um die Frage, ob die TTIP-Partner fiir ein Andocken von Drittlindern wie der
Schweiz offen sind und in welcher Form. Diese Frage interessiert nicht nur die Schweiz. Seit Beginn der
Verhandlungen haben verschiedene Ldnder ihr Interesse an einer Teilnahme oder zumindest an einer
Exploration kundgetan. Kanada und Mexiko, welche mit den USA in der NAFTA-Zone?23 und auch in der
TPP eingebunden sind, haben eindeutige Interessen an einer geregelten Koexistenz der verschiedenen
Freihandelszonen und unter Umstanden an einer Integration in die TTIP. Jenseits des Atlantiks ist die
Forderung der Tiirkei als Zollunionspartner der EU schon ldnger eingereicht, in die TTIP-Verhandlun-
gen aufgenommen zu werden. Die EFTA-Partner haben in diesem Kontext dhnliche Probleme und Fra-
gestellungen wie die Schweiz. Auch dort herrscht daher eine abwartende Haltung. Sie wollen aber
zumindest aus erster Hand Uber die Fortschritte der Verhandlungen informiert werden und ihre Dis-
kriminierungsbefiirchtungen einbringen kénnen. Dazu wurde 2013 ein handelspolitischer Dialog zwi-
schen den EFTA-Staaten (Island, Liechtenstein, Norwegen und die Schweiz) und den USA ins Leben
gerufen (Freihofer & Bernhard, 2014).

Beide Verhandlungspartner haben libereinstimmend und konsistent kommuniziert, dass sie ohne in-
teressierte Dritte untereinander verhandeln und das inhaltlich hoch komplexe Projekt nicht mit dem
Einbezug weiterer Parteien zusatzlich belasten wollen. Die Frage des spateren Beitritts weiterer Lander
sei aber offen. Es gibt viele Stimmen, sowohl auf 6konomischer (Akman, Evenett, & Low, 2015) wie
politischer Seite24, die sich fiir einen Beitrittsmechanismus im TTIP-Vertrag aussprechen. Sachlich gibt
es auch gewichtige Argumente daflir. Die Vorteile der transatlantischen Partnerschaft werden auch fir
die EU und die USA grosser, wenn ihre traditionellen Wirtschaftspartner in Nordamerika und in Europa
mit eingeschlossen wiirden. Das Anfechtungsrisiko neuer Bestimmungen der TTIP, welche fiir Dritte

diskriminierend wirken wiirden, nimmt mit der Offenheit flir den Beitritt weiterer Lander deutlich ab.

Die Aufnahme weiterer Partner in die TTIP kann aber definitiv erst in einer zweiten Phase angegangen
werden und wiirde wahrscheinlich nur zu einem bestimmten politischen Preis moéglich sein. Es ist da-
von auszugehen, dass den Beitrittskandidaten nur wenig Verhandlungsspielraum gewahrt wird und
dass die USA und die EU die Gelegenheit nutzen wiirden, um allfillige ,Ladenhiiter-Probleme” mit den
Anwartern zu |6sen. Dies kann aber am Beispiel der bilateralen Beziehungen Schweiz-EU auch positiver
gedeutet werden. Eine plausible Annahme ist, dass ein Beitritt der Schweiz zur TTIP die Lésung der
offenen Fragen im institutionellen Bereich und bei der Personenfreiziigigkeit voraussetzt. Damit ware
gleichzeitig das Fundament zur Vertiefung der Zusammenarbeit mit der EU in anderen Bereichen ge-

legt, bspw. bei der Energie und den Dienstleistungen.

23 North American Free Trade Agreement von 1994 mit USA, Kanada und Mexiko als Mitglieder.
24 Stellvertretend sei auf die eindeutige Stellungnahme von Dr. Derek Diekmann vom deutschen Bundesministerium fir Wirt-
schaft und Energie anldsslich der Tagung der Qualitatsstrategie Schweizer Land- und Erndhrungswirtschaft vom 8. April 2016

in Bern hingewiesen.

66



Fazit: Die TTIP konnte durchaus fiir Dritte offen sein, aber mit zeitlicher Verzégerung und zu einem

bestimmten (politischen) Preis.

Es gibt viele Stimmen in der Schweiz - das tritt auch aus Interviews in den vorliegenden Fallstudien
hervor -, welche in der Perspektive einer TTIP die Aufnahme von Freihandelsverhandlungen mit den
USA wiinschen. Weil die bilateralen Beziehungen Schweiz-EU bereits mannigfaltig geregelt sind und
die Exportindustrie damit mehrheitlich zufrieden ist, ginge es darum, die fehlende Seite des Dreiecks
mittels eines Abkommens mit den USA zu schliessen. Es gibt aber wenig liberzeugende Griinde, die
dies auch aus amerikanischer Sicht - zumindest bei einem erfolgreichen TTIP-Abschluss - als ernst-
hafte Option erscheinen lassen. 2005-2006 bestand eine Gelegenheit dazu, auf welche die Schweiz
verzichtet hat. Eine jahrelange, krdaftezehrende Verhandlung mit der EU wird die USA kaum dazu mo-
tivieren, anschliessend mit der Schweiz oder der EFTA eine Verhandlung mit anderen Zielen und Vor-
aussetzungen aufnehmen zu wollen. Die wirtschaftlichen Interessen dafiir auf amerikanischer Seite
wiegen zu wenig schwer, und bei Anerkennung der Schweizer Interessen spricht die Logik eher fiir die
Offenheit zu einem TTIP-Beitritt der Schweiz. Eine bilaterale Freihandelsverhandlung mit den USA ware
auch kein Sonntagsspaziergang, insbesondere fiir die Landwirtschaft und die Konsumentenanliegen,
wie dies die Exploration in den Jahren 2005-2006 gezeigt hat. Noch weniger wahrscheinlich ist die
Bereitschaft der USA, punktuellen Schweizer Anliegen einseitig entgegenzukommen, wie es sich bspw.
einzelne Exponenten im Kdsehandel vorstellen. Die Schweiz muisste in der Eventualitdt eines separaten
Freihandelsvertrags mit den USA auch mit Nachforderungen der EU rechnen; unser wichtigster Han-
delspartner wiirde bspw. einer grosszigigeren Offnung des Agrarmarktes zu Gunsten der USA kaum

reaktionslos zusehen.

Fazit: Die Bereitschaft der USA zu Freihandelsverhandlungen mit der Schweiz oder der EFTA wird bei

einem erfolgreichen TTIP-Abschluss als sehr gering eingeschdtzt.

Wie ist die Akzeptanz der verschiedenen Optionen innerhalb der Schweiz einzuschatzen? Die vorlie-
gende Studie soll einen Beitrag fiir zukiinftige politische Diskussionen liefern und nicht deren Ergebnis
vorweg nehmen, umso mehr als sich der Meinungsbildungsprozess noch iiber Jahre hinziehen durfte.
In der Synthese unter 6.4 werden jedoch einige Trends aus heute bekannten oder mit gesundem Men-
schenverstand vermuteten Positionen angegeben. Kurzfristig wadre eine Mehrheit fiir ein Abseitsstehen
der Schweiz einfacher zu gewinnen als fiir einen grossen aussenwirtschaftlichen Wurf. Aber der Weg
bis zu verbindlichen Parlaments- und Volksabstimmungen ist bekanntlich noch lange und uberra-

schungsvoll.

6.4 Synthese

In der nachfolgenden Tabelle 14 wird versucht, das Wesentliche zu den Auswirkungen und Perspekti-
ven der drei Hauptszenarien zusammenzufassen, unter der Pramisse, dass sich die EU und die USA zur
Schaffung einer transatlantischen Freihandelszone einigen und das Vorhaben bis zur Inkraftsetzung

des Abkommens durchsetzen.

Fur eine korrekte Interpretation dieser Synthese sind die Ausfiihrungen unter 6.1 bis 6.3 sowie die

nach der Tabelle eingefiigten Erlauterungen nutzlich.
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Tabelle 14: Optionen der Schweiz nach einem TTIP-Abkommen:

Schlussfolgerungen in der Ubersicht

Horizont
Dimension (Jahre) Status quo Freihandel Schweiz-USA TTIP-Beitritt
o
Auswirkungen

Volkswirtschaft | < 5 Sektorspezifische Nach- | Behebung punktueller Behebung punktueller Nach-
teile bei Exporten in die | Nachteile beim Marktzu- teile beim Marktzugang in die
USA (Zolle, Ursprungs- gang in die USA; Beibehal- | USA; starkere Integration im
nachweise) und beim tung der Marktanteile in EU-Binnenmarkt (bspw.
Marktzugang fir Dienst- | den USA. Dienstleistungen) méglich.@
leistungen.
Kaum breit spiirbare ne- | Neutrale Konjunkturwir- Potenziell positive Konjunk-
gative Konjunkturwir- kung, allenfalls zusétz/i- turwirkung,; positive Investiti-
kung. che Investitionsaktivitdt. onsaktivitat.

5-75 Starkere Benachteili- Weniger umfassende An- | Vorteile durch Teilnahme an
gung, insb. im nichtta- ndaherung als beim TTIP- grosster Freihandelszone der
rifiren Bereich. Ruck- Beitritt; ungeloste Prob- Welt; moderate Anpassung
gang der Standortattrak- | leme mit internationalen der Wirtschaftsstruktur;
tivitat und der Wettbe- Wertschopfungsketten Rechtssicherheit.
werbsfahigkeit (Rechts- und mit der EU.
unsicherheit, globale
Isolierung); Erosion der
Integration und der Zu-
sammenarbeit mit EU.

Wachstumsschwadche. Punktuelle Wachstumsim- | Breite positive Wachstumsim-
pulse. pulse.
Erndhrungs- <5 Nachteile insb. bei Kdse- | Behebung punktueller Behebung punktueller Nach-
wirtschaft und Lebensmittelexpor- | Nachteile beim Exportin teile beim Marktzugang in die
ten in die USA. die USA; Intensivierung EU und in die USA; starke In-
des Wettbewerbes (v.a. 1. tensivierung des Wettbewer-
Verarbeitungsstufe, bes auf allen Stufen
pflanzliche Produkte).
Leicht negative Entwick- | Gewisse Herausforderun- | Herausforderungen im Uber-
lung der Wertschépfung. | gen im Ubergang und we- | gang; punktuell positive Ent-
nig Breitenwirkung auf die | wicklung der Wertschopfung.
Wertschopfung.
5-75 Zunehmende Rohstoff- Exportchancen in die USA | Behebung der Rohstoffpreis-

preisnachteile und Ein-
kaufstourismus; Produk-
tionsauslagerungen (2.
Verarbeitungsstufe).

Negative Entwicklung
der Wertschépfung.

in einigen neuen Segmen-
ten; Rohstoffpreisnach-
teile punktuell reduziert;
Anpassungsprozess in
einzelnen Branchen (Bsp.
Olwerke).

Eher stabile Entwicklung
der Wertschopfung.

nachteile; nach herausfor-
derndem Anpassungspro-
zess, deutliche Steigerung
der Wettbewerbsfahigkeit.

Positive Entwicklung der
Wertschopfung.
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Landwirtschaft | < 5 Punktuelle Nachteile Preisriickgang bei Acker- Preisriickgang je nach Ge-
(ohne Begleit- (Export von Kase und produkten, Schweine- und | staltung des Ubergangs; Ein-
politik25) Milchprodukten / Ein- ev. Rindfleisch; Einkom- kommen und Strukturent-
kaufstourismus) ; Preis- | men und Strukturentwick- | wicklung abhdngig von der
stabilitat. lung abhdngig von der Begleitpolitik.
Begleitpolitik
Marginale Reduktion der | Sektorspezifischer Riick- Schrittweiser Riickgang der
Wertschopfung. gang der Wertschopfung. Wertschopfung.

5-15 Verlust von Marktantei- | Preisdruck, hohere Volati- | Starker Preisriickgang und
len insb. aufgrund der litat und Produktionsrick- | héhere Volatilitit bei undiffe-
negativen Entwicklung in | gang bei einzelnen Pro- renzierten Produkten; schritt-
der Erndhrungswirt- dukten; strukturelle Ver- weises Aufholen dank Quali-
schaft; Hemmung der schiebung zu Gunsten der | tatsstrategie und Nutzung
unternehmerischen, tierischen Produktion; neuer Exportchancen. @
marktorientierten Land- | kaum Potenzial fiir neue
wirtschaft. Marktanteile. @

Anhaltende, ev. stirkere | Riickgang der Wertschop- | Wertschépfungseinbusse bei
Erosion der Wertschép- | fung, dann Stabilisierung | undifferenzierten Produkten,
fung. auf tieferem Niveau. dann sektoriell positivere
Perspektiven.
Konsumenten, | Nah- Unverandert. Etwas tiefer in einigen Tiefer auf breiter Front (auch
Umwelt rungs- Segmenten. wegen verstarktem Wettbe-
mittel- werb auf Verarbeitungs- und
preise Handelsstufe).
Kein Wohlfahrtsgewinn. Geringer Wohlfahrtsge- Deutlicher Wohlfahrtsgewinn.
winn.
Normen, | Keine direkten Anderun- | Spannung zwischen US- Bei Aufrechterhaltung der
Qualitat | gen; teilweise indirekte Anforderungen (GVO, EU-Standards in der TTIP

Effekte (autonomer
Nachvollzug neuer EU-
Vorschriften).

Hormonfleisch) u. beste-
hender EU-Harmonisie-
rung; Unsicherheitsgefiihl;
zusatzlicher Informati-
onsbedarf.

keine Gefihrdung @; Quali-
tatsstrategie und Information
der Konsumenten gewinnen
an Bedeutung.

Politische Akzeptanz / Machbarkeit

International

Problemlos.

Geringes Interesse der
USA fiir Verhandlungen
mit der Schweiz; objektive
und politische Probleme
mit der EU.

TTIP diirfte fur Beitritt von
Drittlandern offen sein; be-
grenzter Verhandlungsspiel-
raum; heikle Bewahrung der
landw. Ausnahmen (sensible
Produkte); spezifischer Preis
seitens USA und EU 7@

Schweiz

LStillstandsmehrheit” zu
Beginn gegeben; dann
hohes Spannungspoten-
zial in Anbetracht der
wirtschaftlichen Benach-
teiligung.

Pro: nur Wirtschaftsvertre-
ter (und EU-Gegner?);
kontra: breite Front von
Freihandelsskeptikern und
-gegnern.

= Sehr schwierig, wenig
wahrscheinlich.

Pro: Wirtschaftsvertreter (und
EU-Beflirworter?); kontra:
schwachere Front als gegen
Freihandel mit den USA.@
= Unsicher.

Dereinst stark vom Zustand
der EU und des Verhdltnisses
Schweiz-EU abhangig.

25 Unter Begleitpolitik wird die Gesamtheit der innenpolitischen Massnahmen verstanden, welche mit dem Inkrafttreten eines

Abkommens umgesetzt werden. Darunter konnen sich befristete Begleitmassnahmen, aber auch dauerhafte Anpassungen

der Sektorpolitik und von Rahmenbedingungen.
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Begleitpolitik / interne Erfolgsfaktoren @

Agrarpolitik Begleit- | Kein Bedarf. Temporadre Abfederung Tempordre Kompensation
mass- grosserer Ungleichge- des Einkommensriickgangs;
nahmen wichte; verstarkte Struk- Ev. Strukturanpassungshilfen

turanpassungshilfen. auch fir Verarbeiter (1.
Stufe).

Agrarpolitik Dauer- Keine Folgen Unterstiitzung Risikoma- Anpassung der Mittelvertei-

haft nagement und Absatzfér- | lung (Gleichgewicht zwi-

derung (Inland + Export). schen Einkommenssicherung,
Produktion und gemeinwirt-
schaftlichen Leistungen); Un-
terstlitzung Risikomanage-
ment und Absatzférderung
(Inland + Export).

Land- und Gemein- | Keine gemeinsame Stra- | Umsetzung Qualitdtsstra- | Umsetzung Qualitdtsstrate-
Erndrungswirt- | same tegie. tegie; vertikale Koopera- gie; Verstarkung vertikaler
schaft An- tion in tangierten Sekto- Kooperation; Exportoffensi-
stren- ren. ven.
gungen

©0

Es sind dies Grossenordnungen und keine exakte Anzahl Jahre; es geht einerseits um den kurzen Hori-
zont nach Inkrafttreten der TTIP bzw. nach dem Andocken der Schweiz mittels Freihandel mit den USA
oder TTIP-Beitritt (Ubergangsperiode), andererseits um einen lingeren Horizont nach Etablierung der
neuen Aussenhandelsbestimmungen.

Es wird angenommen, dass ein Beitritt der Schweiz zur TTIP parallel oder anschliessend an eine Norma-
lisierung des Verhaltnisses mit der EU erfolgt; somit waren auch Erweiterungen der bilateralen Abkom-
men bspw. im Dienstleitungssektor denkbar.

Ohne dynamische Aktualisierung des bilateralen Acquis ist mit neuen Handelshemmnissen und einer
zunehmenden Distanz zur EU zu rechnen; aus innenpolitischen Grinden gibt es wahrscheinlich einen
Parallelismus zwischen der Abneigung der transatlantischen Freihandelszone gegeniiber und dem EU-
Binnenmarkt gegeniber.

Zu den Auswirkungen gehort auch Druck auf das Einkommen und die Strukturen der Landwirtschaft; eine
Abfederung mittels Begleitmassnahmen und Umstellungen in der Agrarpolitik ist unerldsslich und bildet
zudem eine Voraussetzung dafiir, dass eine politische Mehrheit Giberhaupt ein Andockungsszenario un-
terstutzt.

Es wird davon ausgegangen, dass ohne Bewahrung des Umwelt- und Konsumentenschutzniveaus eine
TTIP die Ratifikation der EU nicht besteht; daher ist die Hypothese der Ubernahme der diesbeziiglichen
US-Standards auch fir die Schweiz nicht relevant.

Es ist nicht auszuschliessen, dass die USA und/oder die EU spezifische Forderungen in unterschiedlichen
Gebieten an den Beitritt der Schweiz stellen; siehe 6.3.

Es wird angenommen, dass die Haltung der Konsumenten und der Gewerkschafter dereinst ausschlag-
gebend sein konnte; diese dirften sich einerseits nach Inhalt des Abkommens (u.a. Umwelt- und Le-
bensmittelsicherheits-Standards) und andererseits nach erhoffter Wirkung auf Wohlfahrt und Jobs ori-
entieren.

Es werden nur einige Schwerpunkte erwdhnt; mehr Details unter 6.5.

Selbstverstdandlich kommen dazu unternehmensspezifische Anstrengungen zur Anpassung an die neue

Marktsituation und zur Nutzung der neuen Chancen dazu.
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6.5 Erfolgsfaktoren und Begleitpolitik

Die Schweizer Volkswirtschaft hat gemass tibereinstimmenden Analysen langerfristig bessere Perspek-
tiven, wenn das Land an einer mega-regionalen Integration teilnimmt. Es geht nicht um Partikularin-
teressen der Exportwirtschaft, sondern letztlich um Arbeitspldtze und den allgemeinen Wohlstand.
Auch die Erndhrungswirtschaft insgesamt wird zumindest mittelfristig Vorteile aus einer Teilnahme an
einem grosseren Markt erfahren. Fur die Landwirtschaft, und fiir gewisse nachgelagerte Sektoren,
wirde aber der Beitritt zur TTIP (oder ein Grenzschutzabbau dhnlichen Ausmasses) grosse Herausfor-
derungen mit sich bringen. Insbesondere ginge eine unbegleitete Anpassung an das neue Marktumfeld
mit grossen Einkommensverlusten bei den Bauern einher. Es geht hier darum zu diskutieren, wie diese
Herausforderung gemeistert werden kann und wie auch die Chancen einer starkeren Marktorientierung

des Sektors wahrgenommen werden kénnen.

Ohne Details tiber ein zukiinftiges Abkommen und ohne vertiefte Analyse der angebotsseitigen Reak-
tionen in einem grundlegend veranderten Marktumfeld, sind nur einige Hinweise zu moglichen Mass-
nahmen - jedoch kein fertiges Konzept - moglich. Im Fokus stehen die Gestaltung des Abkommens
selbst, Begleitmassnahmen fiir die Ubergangsphase und eine zielgerichtete Weiterentwicklung der Ag-
rarpolitik. Auch bei optimaler Gestaltung der staatlichen Rahmenbedingungen entfallen die Eigenver-
antwortung und der Gestaltungsspielraum des Sektors nicht, daher werden auch dazu einige Bemer-

kungen gemacht.

Gestaltung eines Abkommens
In einem Abkommen mit breiter Grenzschutzabbauambition gibt es hauptsachlich zwei Steuerungs-
grossen, die das effektive Ergebnis stark beeinflussen kénnen:

e Kontingentslésungen fiir sensible Produkte: Sie ergeben klare quantitative Grenzen fiir zusatz-
liche Importe und der Preiseffekt auf die Inlandproduktion bleibt Gberschaubar. Sowohl die
Anzahl sensibler Produkte und betroffener Zolllinien als auch die Hohe der Kontingente sind
klassische Verhandlungsgegenstande. Gut ausgehandelte Ausnahmen fiir sensible Produkte
ermoglichen es, die negative Wirkung eines Freihandelsabkommens dauerhaft und wirksam zu
dampfen.

e Ubergangsfristen: Sie ermdglichen es, den Zollabbau und die Implementierung neuer Kontin-
gente schrittweise Giber mehrere Jahre zu vollziehen. Es ist das Paradeinstrument, um den Akt-
euren eine progressive Anpassung an das neue Marktumfeld zu gewihren. Lingere Ubergangs-

fristen beanspruchen weniger Mittel fir Begleitmassnahmen.

Die im Kapitel 3 analysierten Beispiele (CETA und TPP) und die Absichten in der TTIP zeigen, dass beide
Instrumente insbesondere im Agrarsektor als legitim erachtet werden, bei dem die Zo6lle im Vergleich
mit der Industrie meistens noch hoch sind. Auch relativ offensive Agrarexporteure setzten diese In-
strumente ein. Die Modellrechnungen der vorliegenden Studie zeigen nicht das volle Potenzial von
sensiblen Produkten, indem sie sich auf die drei gleichen Fleischkategorien wie die EU konzentrieren
und Zweizollsysteme vereinfachend modellieren.

Die Definition der sensiblen Produkte ist Teil eines Geben-und-Nehmen-Prozesses zwischen den Ver-
handlungspartnern, erfordert aber auch intern das Suchen eines Gleichgewichts zwischen den Schutz-
anspriichen des Primadrsektors und den Forderungen der Nahrungsmittelindustrie nach kompetitiven

Rohstoffpreisen. Wenn der Schieber weiter in Richtung Marktoéffnung bewegt wird, dann entsteht ein
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grosserer Bedarf nach Umverteilung der Wohlfahrtsgewinne mittels Begleit- und/oder permanenter

Stitzungsmassnahmen.

Begleitmassnahmen
Im Falle eines trilateralen TTIP-Abkommens wiirden die Preise fiir undifferenzierte landwirtschaftliche
Produkte (,Commodities) um ca. 25-30% zuriickgehen. Gemadss CAPRI wiirden die Gewinne der
Schweizer Landwirtschaft ohne Kompensation um etwa 600 Mio. CHF pro Jahr schrumpfen. Begleit-
massnahmen sind daher legitim und fiir eine sozialvertrdagliche Anpassung unerlasslich. Sie missten
folgende Ziele verfolgen:
e Sie erlauben, den kurzfristigen Einkommensriickgang zu kompensieren.
e Sie mussen die Betriebe beim Ubergang in die neue Marktsituation in der Neuausrichtung un-
terstutzen.
e Sie tragen dazu bei, neue Marktpotenziale rasch und optimal zu nutzen.
e Sie bremsen den Strukturwandel nur moderat, damit sich zukunftstrachtige Strukturen entwi-

ckeln kdénnen.

Im Juli 2009 hat das Bundesamt fir Landwirtschaft den Bericht ,Beg/eitmassnahmen zu einem Frei-
handelsabkommen im Agrar- und Lebensmittelbereich (FHAL)" veroffentlicht (BLW 2009). Der Bericht
verzeichnet eine Reihe von konkreten Vorschlagen fiir Begleitmassnahmen. Die Vorschldage stammten
von einer breit abgestiitzten Arbeitsgruppe mit Vertretern aus der gesamten Land- und Erndahrungs-
wirtschaft. Bei einem Beitritt der Schweiz zur TTIP oder bei einer gleichwertigen Marktoffnung, kdnnten
diese Vorschldge eine gute Diskussionsgrundlage bilden. Es brauchte selbstverstdndlich eine Aktuali-
sierung und eine Kalibrierung der Massnahmen auf die effektiven Herausforderungen der neuen Situ-
ation. Wenn dem Gedanken Folge geleistet wird, wonach bei freieren Marktverhaltnissen auch die un-
ternehmerische Landwirtschaft neue Chancen erhilt, dann miissen die Begleitmassnahmen nicht nur
Kompensationsziele verfolgen. Die Unterstiitzung zur Neuausrichtung und zur Nutzung neuer Markt-

potenziale muss ins Zentrum riicken.

Zur Finanzierung von Begleitmassnahmen wirden sich wie damals eine Reservebildung mit Zollein-
nahmen2é bieten, solange sie anfallen, oder eine tempordre Erhhung der Mehrwertsteuer auf Lebens-
mitteln. Ein solches System passt gut zum Grundsatz, wonach die Wohlfahrtsgewinne einer Handelsli-
beralisierung im Interesse einer nachhaltigen und sozialvertraglichen Entwicklung teilweise umzuver-

teilen sind.

Gezjelte Weiterentwicklung der Agrarpolitik
Parallel zur Umsetzung von Begleitmassnahmen ware eine gezielte und langfristig ausgerichtete Wei-
terentwicklung der Agrarpolitik notig, damit die Landwirtschaft unter den neuen Rahmenbedingungen

ihren Auftrag gemadss Verfassungszielen (Artikel 104 BV) weiterhin erfolgreich erfiillen kann.

Gemass CAPRI-Ergebnissen ware ein trilaterales TTIP fiir die Schweizer Landwirtschaft nicht existenz-

bedrohend. Daher wiirden auch die gemeinwirtschaftlichen Leistungen der Schweizer Landwirtschaft

26 2010 hat das Parlament der Botschaft ,Landwirtschaftsgesetz, Bilanzreserve zur Finanzierung von Begleitmassnahmen®
(09.022) zugestimmt. Dies zeigte, dass der Bund im Falle von Markt6ffnungen bereit ist, die Landwirtschaft entsprechend zu

unterstutzen.
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nicht grundsatzlich in Frage gestellt. Trotzdem ware es nétig, die Instrumente der Agrarpolitik so
anzupassen, dass ein Gleichgewicht zwischen den drei Dimensionen der Nachhaltigkeit (oder mit an-
deren Worten zwischen der Produktionsfunktion und den gemeinwirtschaftlichen Leistungen) erreicht
wird. Es ist u.a. nicht auszuschliessen, dass in einem Umfeld mit tieferen Marktpreisen die staatlichen
Anreize zur Erbringung der Okosystemleistungen teilweise tiefer als heute veranschlagt werden kénn-
ten, dies ohne Abstrich an die Qualitat und Intensitdt der Leistungen. Auch ware die soziale Dimension
der Nachhaltigkeit etwas differenzierter als nur mit durchschnittlichen landwirtschaftlichen Einkom-
men und Strukturentwicklungsindikatoren anzugehen. Die Zielerreichung der Agrarpolitik ist mit oder
ohne zusatzliche Marktoffnung periodisch zu evaluieren, und die Instrumente sowie die Mittelvertei-

lung sollen bei Bedarf angepasst werden.

Die Tabelle 15 fasst die wichtigsten Herausforderungen fiir die Landwirtschaft bei einem TTIP-Beitritt

oder einer gleichwertigen Markt6ffnung zusammen und gibt Hinweise zu méglichen Losungsansatzen.

Tabelle 15: Uberblick iiber eine mégliche Weiterentwicklung der Schweizer Agrarpolitik
im Fall einer breiten Marktdffnung

Herausforderungen Mogliche Lésungsansdtze
Steigende Preisvolatilitit und Wahrungs- e Unterstlitzung eines o6ffentlich-privat organisierten Risikomana-
risiko gementsystems
Preisdruck und Produktionsriickgang bei e Modulation der Versorgungssicherheitsbeitrage (Teilkompensation
undifferenzierten Produkten des teuren Produktionsumfeldes)
Spezifischer Riickgang der Produktion in e Modulation der Einzelkulturbeitrdage, jedoch ohne die Marktsignale
einzelnen Sektoren (z B. Ackerbau) zu unterdriicken

e Verstarkte Unterstiitzung von Innovation, Absatzférderung und
Exportoffensiven entlang der Wertschopfungskette; dabei Wirk-
samkeit und Kooperation fordern

Erhaltung von Marktanteilen im Inland
und Nutzung neuer Exportchancen

e Unterstitzung der Qualitatsstrategie und Forderung der Produkt-
differenzierung
. . e Klare Rahmenbedingungen fiir Konsumenteninformation (inkl. Be-
Forderung der Wertschépfung .
trugsbekdampfung verbessern)
e Anreize fur brancheniibergreifende Zusammenarbeit und regio-

nale Zusammenarbeit ausbauen

Aufrechterhaltung des Images der
Schweizer Landwirtschaft und ihrer Pro-
dukte

e Gemeinwirtschaftliche Leistungen mit Qualitatsstrategie, freiwilli-
gen Programmen und Direktzahlungen sichern

e Administration und Kontrollen vereinfachen
¢ Investitionshilfekriterien anpassen; tiberbetriebliche Kooperation
Kostensenkung fordern
e Mehr Zielausrichtung und weniger Verhaltensvorschriften bei den
AP-Massnahmen

e Marktbeobachtung auf Zwischenstufen erweitern
Fairness in den Wertschépfungsketten e Wettbewerbsrecht durchsetzen
Vertragslosungen unterstiitzen

Diese Vorschlage fiihren dazu, dass anteilmdssig mehr Geld in freiwillige Projekte und Massnahmen
inkl. in Risikomanagement fliessen und weniger fix nach Flicheneinheit verteilt werden miisste. Somit

dirften verschiedene Ziele besser erreicht und auch Anliegen der Bauern entsprochen werden kénnen.
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Bei subsidiar unterstiitzten Massnahmen sind mehr unternehmerische Verantwortung und ein grosse-
rer Entscheidungsspielraum der Landwirte im Spiel. Die Marktorientierung (auch sie eine Auflage in
Art. 104 der Bundesverfassung) wird mit einem etwas kleinerem Anteil an fixen Flachenpramien besser

gewadhrt.

Auf jeden Fall birgt die Weiterentwicklung der Agrarpolitik im Hinblick auf eine breitere Markt6ffnung
das Potenzial, dass sich unternehmerische, marktorientierte Bauern wieder besser mit dieser anfreun-

den kénnen und unternehmerische Perspektiven daraus ableiten.

Eigenverantwortung der Branche und der Akteure
Der Staat allein wird es nicht richten. Fiir eine verstdrkte Marktorientierung und das Schaffen zusdtz-
licher Wertschopfung liegen die Kompetenzen und die Verantwortung bei den Akteuren. Bei der Mehr-
zahl der Massnahmen, die oben unter Agrarpolitik skizziert sind, handelt es sich um subsididare Un-
terstitzungen durch den Staat. Diese werden nicht spontan gewahrt; die Initiative und das Engagement
der Direktbetroffenen sind Voraussetzungen dazu, und die Zusammenarbeit in den Wertschépfungs-
ketten soll besonders geférdert werden. Dies stellt eine Hilfe in Richtung mehr Eigenverantwortung

dar.

Der Beitritt der Schweiz zur TTIP oder eine dhnlich substanzielle Marktéffnung bedeutet eine Heraus-
forderung nicht nur fiir die Schweizer Landwirtschaft, sondern fiir die gesamte Ernahrungswirtschaft.
Der Wettbewerbsraum vergrossert sich markant. Logischerweise sollten dann die internen Graben-
kdampfe zu Gunsten der gemeinsamen Interessen etwas zuriickgehen. Ein wichtiges gemeinsames Ziel
heisst dann Wertschopfung in der Schweiz halten und ausbauen. Das setzt u.a. auch ein gesundes

Mass an Fairness zwischen den Marktakteuren und Sinn fiir Kollektivverantwortung voraus.

Auch dazu muss das Rad nicht neu erfunden werden. Eine Qualitatsstrategie der Schweizer Land- und
Erndhrungswirtschaft ist vorhanden und deren Charta liest sich heute noch gut. Es geht darum, an der
Umsetzung ernsthaft zu arbeiten. Gut funktionierende Kooperation in den Wertschopfungsketten -
ohne den Wettbewerb auszuschalten - ist ein Erfolgsfaktor in der modernen Wirtschaft. Es gibt dazu
auch im schweizerischen Erndahrungssektor einzelne gute Beispiele. Eine starkere Aussetzung zur in-
ternationalen Konkurrenz wird bestimmt Riickenwind fiir vermehrt erfolgreiche Ansatze vertikaler Ko-

operationen geben.

Fazit: Bei einer Marktéffnung im Umfang eines TTIP-Beitritts bestehen die Méglichkeit und die gesell-
schaftliche Pflicht, einen Teil des Wohlfahrtsgewinnes zu Gunsten der Anpassung der Land- und Er-
nahrungswirtschaft an die neue Wettbewerbssituation zu investieren (Begleitpolitik). Verbunden mit
einer gezielten Weiterentwicklung der Agrarpolitik und verantwortungsvollen Handlungsweisen der
Akteure, als Branche und individuell, wird das Beantworten der Ausgangsfrage moglich. Es gibt durch-
aus Wege, welche es ermoglichen, die Herausforderungen offenerer Grenzen in positive Zukunftsper-

spektiven fiir die gesamte schweizerische Land- und Erndhrungswirtschaft umzuwandeln.
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6.6 Schlusswort

Es gibt in der Schweizer Erndhrungsbranche derzeit etwa drei Grundhaltungen zur TTIP. Eine Gruppe
setzt auf das Scheitern des Vorhabens und somit auf die Uberzeugung, dass das Thema Agrarmarkt-
o0ffnung die Schweiz noch jahrzehntelang elegant umschiffen wird. Eine zweite Gruppe sieht die Markt-
offnung als Verhdangnis auf das Land zukommen. Der Druck der tGbrigen Wirtschaft wird irgendwann
so gross, dass man in den sauren Apfel wird beissen miissen. Es sei aber noch zu frih, um sich dariiber
weitere Gedanken zu machen. Die dritte Haltung sieht in einer Markt6ffnung neben Herausforderungen
auch Chancen fir eine zukunftsorientierte Land- und Erndhrungswirtschaft. Sie strahlt Zuversicht aus,

dass man es schaffen wird.

Die vorliegende Studie beansprucht dazu keine Schiedsrichterrolle. Sie zeigt das Ausmass der Heraus-
forderungen einer breiteren Markt6ffnung auf. Sie zeigt auch, wo Chancen liegen und was zu einem
positiven Gesamtresultat beitragen wiirde. Wenn sie hilft, die Diskussion zwischen den Anhdngern der

verschiedenen Haltungen zu versachlichen, hat sie ihr Ziel erreicht.
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1.1 Einleitung

Etwa 42% der Schweizer Milch wird zu Kase verarbeitet. Davon wird deutlich mehr als ein Drittel ex-
portiert. Die EU und die USA sind die Hauptexportmarkte fiir Schweizer Kise, wobei 7.5-mal mehr
Schweizer Kase in die EU als in die USA exportiert werden (TSM 2016). Wenn die TTIP abgeschlossen
wird, konnten sich die Verhdltnisse fiir Schweizer Kadse in den beiden wichtigsten Exportmarkten an-
dern. Weil es sich beim Kdse um das wichtigste Agrarexportprodukt der Schweiz handelt und die
Bedeutung fiir die gesamte schweizerische Milchproduktion eminent ist, soll in diesem Teil der Studie

geklart werden, wie sich ein TTIP-Abschluss auf die Schweizer Kasewirtschaft auswirken kénnte.

Ziele der Fallstudie
Es ist davon auszugehen, dass die EU einen erleichterten - und damit glinstigeren - Marktzugang zu
den US-amerikanischen Kdasekonsumenten erhdlt, wenn sich die EU und die USA auf eine Freihandels-
zone einigen. Dadurch wirden die Schweizer Kaseexporte in die USA gegenliber denjenigen der EU
schlechter gestellt, weshalb die Marktanteile und die Ausfuhren fiir Schweizer Kadse in die USA zuriick-
gehen koénnten. Es ist zudem davon auszugehen, dass die veranderten Wettbewerbsverhaltnisse auch
Auswirkungen auf anderen Markten nach sich ziehen kénnten.
Die vorliegende Fallstudie soll deshalb zur Klarung folgender Fragen beitragen:
e Welche wirtschaftliche Bedeutung hat der Kaseaussenhandel fiir die Schweiz, die EU und die
USA?
e Welche tarifdren und nichttarifairen Handelshemmnisse bestehen fiir den Handel zwischen den
drei Landern?
e Angenommen, die TTIP kommt zustande,
o Was sind die erwarteten Ergebnisse flir den Kasehandel zwischen den Vertragsparteien?
o Welche Chancen und Risiken ergeben sich daraus fiir die Schweizer Kasewirtschaft?

o Welche strategischen Optionen werden von den Schweizer Akteuren bevorzugt?

Material und Methoden
Die Fallstudie basiert auf vier wesentlichen Informationsquellen:
e Statistische Daten aus der Schweiz, der EU und den USA
e Aktuelle Literatur zu jiingsten Entwicklungen im Kasebereich und zum TTIP-Vorhaben
¢ Relevante Ergebnisse aus den sektoriellen Modellrechnungen mit CAPRI (siehe Kapitel 5 der
Hauptstudie)

e Halbstrukturierte Interviews mit Schweizer Branchenexperten.

Umfassende Ubersichten uiber Kdseproduktion und -aussenhandel sowie liber relevante Entwicklungen
aus Schweizer Sicht sind u.a. bei BAKBASEL (2012) und in zwei Arbeiten von HAFL-Studenten (Badert-
scher 2015 und Santschi 2015) zu finden. Diese Studien werden weiter unten bei einzelnen Zahlen und
Aussagen nicht mehr systematisch zitiert, gehéren aber zu den Grundlagen der vorliegenden Fallstu-
die.
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1.1.1 Kdéseproduktion und -aussenhandel: aktuelle Situation
In diesem Kapitel werden Angaben zur wirtschaftlichen Bedeutung der Kaseproduktion und des Aus-
senhandels mit Kase fiir die Schweiz, die EU und die USA gemacht. Vorab vermitteln eine grafische

Darstellung und eine Tabelle einen ersten Uberblick iiber die Handelsfliisse zwischen den drei Lindern:

-

7492 t

1917.1t

Abbildung 1: Durchschnittlicher jahrlicher Kisehandel zwischen der Schweiz, der EU und den USA
2004-2014 (Quelle: Santschi 2015)

1.1.2 Schweiz

Tabelle 1: Ausgewadhlte Kennzahlen zum Kdsemarkt der EU,

der USA und der Schweiz 2015 (Quelle: AMI 2016)
Pro Kopf Ver-

Produktion Einfuhr Ausfuhr brauch (2014)
1000t 1'000 t 1000t kg /Jahr
EU 8995 62 720 18.5
USA 5321 200 317 15.4
Schweiz 189 55 69 21.4

Obwohl die Produktionsmenge von knapp 190000 t Kase pro Jahr weltweit eine kleine Rolle spielt, hat
sich der Schweizer Kdse in vielen Mdrkten als Premiumprodukt etabliert. Aus Schweizer Perspektive ist
Kase einer der wesentlichsten Bestandteile der Agrarexporte. Ohne diese misste die Milchproduktion
in der Schweiz drastisch reduziert werden. Weil mehr als 80% der Schweizer Kdaseexporte in die EU
gehen, pragen die Marktentwicklungen in der EU auch die Schweizer Milch- und Kasewirtschaft. Auch
die Verdnderungen der politischen Rahmenbedingungen der Schweizer Milchwirtschaft sind in den

beiden letzten Jahrzehnten eng mit den Entwicklungen des bilateralen Verhaltnisses Schweiz-EU ver-

bunden.
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2. Verordnungspaket der

Agrarpolitik 2011 wird vom
Abbay der rpolitik 2007 Bundesrat gutgeheissen
Handelshemmnisse mit der % in Kraft Késemarkt zwischen der
EU im Kasemarkt beginnt Schweiz und der EU ist
(1. Juni 2002) I_ vollstindig gedffnet
2002 2004 1.Jun 2007 25. Jun 2008
| | | H —] | 1 | 1
1 | | 0 | I | |
) Nr’ Exportsubventionen fur die 1.Mai 2009 2010
rpolitik 2002 Ausfuhr von Kdse in die EU sind Milchkontingent
Ag:a: in Kraft bereits komplett abgeschafft st a@mge’"”“"g
Inlandbemilfe fir Kise
werden eingestelt
_Ablésung der aiten Alle Inlandbeihifen und
Milchmarktordnung mit Exportsubventionen fiir Kase sind
Kosten > 1 Mrd, CHF/Jahr auch fur Absatzmirkte ausserhalb
der EU abgeschafft (2009)

Abbildung 2: Reformschritte der Schweizer Milchmarktordnung (BAKBASEL 201 2)

Die Kasewirtschaft unterlag in dieser Periode erheblichen Verdnderungen. Gemdss den Bestimmungen
des Agrarabkommens aus den Bilateralen | wurde der Handel mit Kdase zwischen der Schweiz und der
EU bis 2007 vollstandig liberalisiert. Im Hinblick auf die Umsetzung des Freihandels fiihrte der Bund

eine Verkdsungszulage ein, um die Produzentenpreise fiir Milch stlitzen zu kénnen (Abbildung 2).

Mittlerweile werden in der Schweiz jahrlich knapp 190000 t Kdse produziert. Dazu werden knapp 1,5
Mio. t Schweizer Milch verarbeitet (Abbildung 3), was einem Verarbeitungsanteil von etwas mehr als
40% entspricht.

Milchverwertung Schweiz
(Milchaquivalent)

41
5 000 H Andere Verwertung
c
: 1
lg 3'500 H Butter
k=]
3 a
2 3'000 H Dauermilchwaren
K
2'500 = (ibrige Frischmilchprod.
(inkl. Speiseeis)
2'000 H Joghurt
1'500 . . . . Konsumrahm
1'000 = Konsummilch
'500 ® Quark
M Kase

2010 2011 2012 2013 2014 2015

Abbildung 3: Milchverwertung in der Schweiz (Milchdquivalente) (Quelle: TSM 2011-2015)

2015 wurde von den hergestellten 188‘806 t Kdse (+ 3475 t zum Vorjahr) 36% im Ausland verkauft.
Von diesen gut 68000 t Exportkdse sind Emmentaler AOP (18.5%), Gruyere AOP (17.5%), Frischkase
und Quark (8.5%), Appenzeller (7.3%), Switzerland Swiss (7.0%) und Fertigfondue (6.2%) die wichtigsten
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Sorten; der Rest verteilt sich hauptsachlich auf andere Halbhart- und Hartkdse. Beim Emmentaler AOP
und Switzerland Swiss werden zwei von drei Kilo Kdse im Ausland abgesetzt, beim Gruyere AOP ist es
nicht ganz jedes zweite Kilo (Tabelle 2, Abbildung 4).

Tabelle 2: Produktions- und Exportmengen der Schweizer Kdsewirtschaft 2015,
aufgeteilt nach Sorten (Quelle: TSM 2016)

Sorte / Kategorie Produktionsmenge  Exportmenge Exportanteil
® (t) (%)
Frischkase/ Quark 53110 5780 10.9%
Gruyere AOP 28‘552 11956 41.9%
Emmentaler AOP 18843 12663 67.2%
Appenzeller 8782 5022 57.2%
Switzerland Swiss 6944 4'795 69.1%
Sbrinz 1546 0‘157 10.2%
Schmelzrohware 3583 1140 31.8%
Andere Kase und Fertigfon- ‘ )
67446 26946 40.0%
due
Total 188806 68'459 36.3%
Kaseexporte 2011-2015
80'000
70'000
B Andere Kase
60000 H Fertigfondue
50'000 B Emmentaler
S = Gruyére
§ 40000 H Sbrinz
C 30'000 Switzerland Swiss
Appenzeller Kase
20'000 ] | u Schmelzkase
10'000 _ L ® Frischkase/Quark
. = H = = =
2011 2012 2013 2014 2015

Abbildung 4: Kdseausfuhren nach Sorten 2011-2015 (Quelle: TSM 2012-2016)

Friher war Emmentaler AOP der klare Exportleader der Schweizer Kasewirtschaft. Der Absatz von Em-
mentaler AOP ist jedoch seit 20 Jahren stark abnehmend. Andere Sortenkdse wie der Gruyéere AOP und
der Appenzeller, aber auch das industrielle Pendant zum Emmentaler, der Switzerland Swiss, lber-
nehmen zusehends eine wichtige Rolle in den Exportmarkten. Die Kise Emmentaler AOP, Switzerland
Swiss und Appenzeller werden im Gegensatz zu anderen Kdase mehrheitlich im Export abgesetzt und
reagieren dadurch besonders empfindlich auf Entwicklungen des Franken-Euro-Wechselkurses und

der Konsumstimmung in der EU.
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Abbildung 5: Exportanteile nach Destination verschiedener Kasesorten2? (Quelle: TSM 2016)
2015 wurden 68459 t Schweizer Kase exportiert, davon 55‘297 in die EU (80.8%) und 8558 t in die
USA (10.1%). Drittwichtigster Absatzmarkt war Kanada mit 2364 t (3.5%), die restlichen 5.6% verteilten

sich auf alle librige Ziellander.

Fur die vier Hauptexportsorten sind die europdischen und US-amerikanischen Madrkte von unterschied-
licher Bedeutung. Wahrend der Appenzeller Kdse praktisch ausschliesslich in der EU abgesetzt wird,
geht der grosste Teil des Switzerland Swiss nach Nordamerika. Flr Gruyére AOP und Emmentaler AOP
ist die EU der wichtigste Exportmarkt, wobei der Anteil von Emmentaler AOP riickldufig ist. Von Gruyeére
AOP gab es bis 2014 wachsende Exportzahlen sowohl in die EU wie in die USA; Gruyere AOP macht
mittlerweile 36.5% der Schweizer Kaseexporte in die USA aus (Abbildung 5). Der Emmentaler konnte
sich von der doppelten Biirde der fritheren subventionierten Uberschussverwertung und der internati-
onal generischen Bezeichnung bis heute nicht erholen. Der hiirdenfreie Zugang zum EU-Markt hat es

ermdoglicht, dass neue Sorten die beim Emmentaler verlorene Menge kompensieren.
Im Aussenhandel sind aber weniger die physischen Mengen als die Umsatze relevant. Und diese zeigen
in den letzten funf Jahren eine zu Gunsten des Schweizer Kiases markant positive Handelsbilanz auf

(Tabelle 3).

Tabelle 3: Schweizer Kaseaussenhandelsumsatz 2011 - 2015 (Quelle: EZV 2016)

Importwert total Importwert je Kilo Exportwert total Exportwert je Kilo
(1000 CHF) (CHF/kg) (1000 CHF) (CHF/kg)
201171 361132 7.4 525901 8.8
2012 362'726 7.1 544'837 8.7
2013 278465 7.3 570442 9.1
2014 393213 7.3 608125 9.6
2015 346213 6.2 527884 8.9

27 Der Hauptanteil Switzerland Swiss wird nach Nordamerika ausgefiihrt. Weil weniger als drei Exporteure aktiv sind, werden
die entsprechenden Exportzahlen nicht separat ausgewiesen
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Dabei ist der durchschnittliche Exportwert der Schweizer Kase deutlich héher als der durchschnittliche
Importwert aus der EU. Die Differenz hat sich im Verlauf der Jahre akzentuiert. Der durchschnittliche

Warenwert der Exporte in die USA lag in den letzten funf Jahren immer leicht bis markant tGber den
Warenwerten der Ausfuhren in die EU (Abbildung 6).

Warenwerte Import und Export
Kase und Quark (Tarifnummer 0406.)
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Abbildung 6: Durchschnittliche Monatswarenpreise der Kdseein- und -ausfuhren an der Schweizer
Grenze (Quelle: Eidgendssische Zollverwaltung 2016)

Im Zuge der Marktliberalisierung mit der EU haben sich die Kasehandelsflisse markant verandert.
Wahrend einerseits die Importe von billigerem Kdse zugenommen haben, sind andererseits die Ex-

portmengen und insbesondere die Exportumsatze von wertschopfungsstarken Hart- und Halbhartkase
gestiegen.

Im Schnitt der letzten zehn Jahre wurden jahrlich 42909 t Kadse importiert, und dies praktisch aus-
schliesslich aus der EU. Im Mittel wurden jahrlich lediglich 8 t aus den USA und 27 t aus dem Rest der
Welt eingefiihrt. Bei der Zunahme der Einfuhren geht ein erheblicher Anteil auf industriell hergestellten

Kase zuriick, der fir die Herstellung von Convenienceprodukten verwendet wird (Tabelle 4).
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Tabelle 4: Gesamtkdseimporte und die fiinf wichtigsten Importkdse der Jahre 2005 und 2015
(Quelle: TSM 2016)

Kdsesorte / Kategorie 2005 2015 Verdnderung
Tonnen Tonnen
Frischkése, andere 5562 15018 +170%
Halbhartkase, andere, halb- bis vollfett 3503 8‘582 +144%
Weichkdse, andere, halb- bis vollfett 4421 8286 +87%
Mozzarella 2638 4'754 +80%
Grana/Parmiggiano 5535 4516 -18%
Total (alle Sorten/Kategorien) 31912 55‘432 +74%

Die Importzunahme hat insgesamt in einem Umfeld mit steigender Nachfrage stattgefunden, so dass
die Absatzmengen von Schweizer Kdse im Inland wenig gelitten haben. Fiir die schweizerische Kase-
wirtschaft stellt sich jedoch die Frage der Positionierung. Im Export zahlt sich bis jetzt die Spezialisie-
rung bei den gewerblich hergestellten Rohmilchkdse aus; im Inland wird den Nachfrageveranderungen

der Konsumenten und der Industrie zunehmend mit Importprodukten entsprochen.

Die Entwicklung der Handelsbilanz fiir Kase mit der EU sieht in Franken ganz anders aus als in Kilo-
gramm, was auf die Spezialisierung in unterschiedlichen Preissegmenten, den leicht zunehmenden
durchschnittlichen Exportwert von Schweizer Kdase und die Wechselkursentwicklung zuriickzufiihren
ist. In Anbetracht des schwierigen wirtschaftlichen Umfeldes (EU-Konjunktur und Euro-Franken-Wech-

selkurs) ist das Steigern und Halten des Exportumsatzes als starke Leistung der Branche zu werten.

Handelsbilanz Schweiz -EU
(Kase und Quark, Zolltarifnr. 0406.)
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Abbildung 7: Handelsbilanz Schweiz-EU in Mio. Franken 2000-2015 (Quelle: EZV 2016)
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Die angespannte Situation des EU-Marktes hat in den letzten Jahren das Interesse fiir Exporte nach
Nordamerika sowie neue Markte wachsen lassen. Insbesondere seit 2011 sind die Exporte in die USA
gestiegen, dies auch im Zusammenhang mit dem Markteintritt neuer Schweizer Exporteure. Parallel
konnte der durchschnittliche Warenwert leicht gesteigert werden, was auf eine solide Nachfrage fir

hochpreisigen Kase und auf ein margentrachtiges Geschaft hinweist (Abbildung 7 & Tabelle5).

Preise und Margen fiir Gruyére AOP und Emmentaler AOP
Die Ausfuhr von Schweizer Kdse in die EU und die USA unterliegt dhnlichen Strukturen, wobei die
Detailhandelsstrukturen in den Ziellandern - auch zwischen den EU-Mitgliedstaaten - Unterschiede
aufweisen. Allerdings sorgen das Importregime der USA und die rdaumliche Entfernung dafiir, dass
weniger Schweizer Firmen im US-Markt tatig sind. Im Rahmen der vorliegenden Fallstudie wurden die
Vertreter der Handelsfirmen zu den Handelsstrukturen, den Kosten und Margen im Handel mit Europa
und den USA befragt.

Tabelle 5: Preise im Verkauf von Gruyére und Emmentaler in die EU und in die USA

Exportland EU USA
Produkt L |
Emmentaler Gruyere Emmentaler Gruyere
Stufe
Milcheinkauf je kg Kdse?8 5.10 6.50 5.10 6.50
Verkaufspreis ab Kdserel, vor Affinage 6.90 8.30 6.90 8.30
Warenwert Zoll 9.10 10.50 9.40 10.80
Ladenpreis (CHF)?9 15.40 20.64 23.20 26.70

Im Handel mit der EU sind eine Vielzahl von Unternehmen titig. Neben den grossen Affineuren und
Handelshdusern wie Emmi und Elsa sind auch mittelgrosse (bspw. Fromage Gruyére SA, Lustenberger
& Diirst, etc.) und kleinere Handelsfirmen direkt im europdischen Markt aktiv. Die grésseren Firmen
bedienen hauptsachlich die grossen Detailhandelsketten direkt, bei denen Schweizer Kase eine Nische
in einem breiten Sortiment darstellt. Die kleinen Handler ihrerseits spezialisieren sich vornehmlich auf
den Export von hoch differenzierten Kasespezialititen und auf die Belieferung von Spezialgeschaften
Uber den Grosshandel. Die effektiven Preise und Wertschdpfungsanteile sind schwer zu ermitteln. In
der Preisbildung spielen der Milchpreis und die Verkdsungszulage eine wesentliche Rolle. Die Aus-
fuhrpreise basieren auf den Werten der Eidgendssischen Zollverwaltung (2016). Die Bruttomarge im
Gross- und Detailhandel werden je mit rund 30% geschatzt, die Distributionskosten betragen gemass
Gesprachspartner 20 Rappen je Kilo Kase. Auf jeder Stufe dirften die effektiven Zahlen je nach Struktur

und Auslastung stark schwanken.

Tabelle 6: Detailhandelspreise fiir Emmentaler und Gruyére in
US-amerikanischen Online-Stores

Onlinestore Emmentaler (USD/kg) Gruyeére (USD/kg)
Murray’s Cheese 41.92 57.37
Fresh-Direct 33.09 4413
WalMart 40.99

28 Unter der Annahme, dass pro Kilo Kdase zehn Liter Milch bendtigt werden. Preis ohne Verkdasungszulage von 0.15 Rp/kg Milch.
29 Wechselkurs von 1.08 CHF/EUR bzw. 1.00 CHF/USD
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Im Handel mit den USA sind die Preise hoher. Dies liegt nicht nur an der weiteren Transportdistanz,
sondern auch an der Positionierung der Schweizer Kdase, wie das mehrere Exporteure erkldrten. Die
errechneten Ladenpreise sind tiefer als die Preise, die in den Laden tatsachlich verlangt werden (Tabelle
6). Als Durchschnitt angegebene Handelsmargen sind offensichtlich wenig aussagekraftig. Die erho-

benen Ladenpreise deuten auf ein margenstarkes Geschaft in den USA hin.

1.1.3 Europdische Union

Die Europdische Union ist der grosste Milch-, Kase- und Magermilchpulverproduzent sowie der zweit-
grosste Butterproduzent der Welt. Die Milchanlieferungen betrugen 2015 rund 151.7 Mio. t (AMI 2016).
Die EU produziert damit die 42-fache Milchmenge der Schweiz. In den letzten 10 Jahren ist der Anteil
zu Kdse verwerteter Milch gestiegen, sodass insgesamt ein starkes Wachstum der Produktions- und

Exportvolumen resultiert (Tabelle 7).

Tabelle 7: EU-Kdseproduktion und Aussenhandel 2009 bis 2015 (AMI 2016, auf Basis EU-28)

Produktion Einfuhr Ausfuhr Ausfuhr
Jahr 71000 t 71000 t 1000 t %
2009 8328 84 578 6.9
2010 8'481 78 676 8.0
2011 8408 73 682 8.1
2012 8576 76 778 9.0
2013 8772 75 788 9.1
2014 8869 77 721 8.1
2015 8'995 61 720 8.0

Beim Export war im Schnitt der Jahre 2010 bis 2014 Russland mit einer Menge von 212‘000 t der
Hauptabsatzmarkt fiir europdischen Kase, gefolgt von den USA (119981), der Schweiz (50496 t) und
Japan. Die Ausfuhren nach Russland sind aber ab Mitte 2014 im Zuge der Ukraine-Krise eingebrochen;
Exportzunahmen nach Asien und in den Mittelmeerraum kompensieren diese Entwicklung zu einem
guten Teil. Bei der Einfuhr ist die Schweiz mit im Schnitt der Jahre 2010 bis 2014 50'570 t Kadse bei
weitem der wichtigste Kaselieferant der EU und macht 2/3 der Importe aus. An zweiter Stelle, jedoch
mit stark ricklaufigen Zahlen, kommt Neuseeland (15488 t) gefolgt von den USA (2°162 t). In den
provisorischen Zahlen fiir 2015 (AMI 2016) tragt die Schweiz sogar fiir 83% der EU-Kdseimporte aus
Drittlandern bei. Die mageren Importzahlen geben nur einen Teil der Realitdt wieder: der interne Han-

del zwischen den EU-Mitgliedstaaten betragt beinahe 40% der EU-Kdseproduktion.

Der durchschnittliche Warenwert der EU-Ausfuhren ist im Schnitt tiefer als derjenige der EU-Einfuhren.
Wahrend namlich ein Kilo Kdase beim Import 2014 im Schnitt fiir 6,23 Euro gehandelt wurde, war ein
aus der EU ausgefiihrtes Kilo Kdse gerade 5,01 Euro je Kilo wert, Tendenz steigend (Abbildung 8).
Wurde es in die USA exportiert, zahlte es 6,49 Euro/kg, bei den EU-Ausfuhren in die Schweiz konnten
durchschnittlich 5,73 Euro geldst werden. Weil neben den Exportpreisen auch die Exportmengen in die
USA zunehmend sind (European Commission 2015a), liegt der Schluss nahe, dass in den USA nach wie

vor eine starke Nachfrage fiir européaischen Kase besteht.
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Abbildung 8: Warenwert der EU-Kdseexporte nach verschiedenen

Landern und im Schnitt der EU 28 (Quelle: European Commission
2015a)

Die vorliegenden Zahlen kénnen die im Frithling 2015 vollzogene EU-Milchquotenaufhebung und das
von Russland verhdngte Importembargo fiir europdische Lebensmittel nur teilweise abbilden. Wahrend
in den letzten Jahren die Exportwerte und -mengen insgesamt eine positive Entwicklung erfahren ha-

ben, bleibt es offen, wie sich die Situation kurzfristig weiter entwickeln wird.

1.1.4 USA

Die USA sind nach der EU und Indien der drittgrosste Milchproduzent der Welt (European Commission
2015b), mit einer Produktionsmenge von gut 93 Mio t 2014 (Abbildung 9). Gleichzeitig sind die USA
der drittgrosste Butter- und der zweitgrosste Kaseproduzent der Welt, produzierten sie namlich 5,1
Mio t Kase im Jahr 2014 (European Commission 2015b). 40% der Kase sind dabei ,American Cheese",
d.h. Cheddar, cheddarartige Industriekdse und verschiedene Schmelzkidse; die zweitwichtigste
Kategorie ist ,Swiss Cheese”, gefolgt von Frischkase (hauptsachlich ,Cottage Cheese”). Die USA haben

sich in wenigen Jahren zum Nettoexporteur von Kdse gewandelt (Tabelle 8).
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Milchproduktion und Milchverwertung in den USA
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Abbildung 9: Produktion von Milch und Milchprodukten in den USA
(Quelle: USDA 2015)

Tabelle 8: Kiaseproduktion und Aussenhandel der USA von 2009 bis 2015 (AMI 2016).

Produktion Einfuhr Ausfuhr Ausfuhr

1°000 t 1000t 1000t %
2009 4'587 163 108 2.4
2010 4'734 138 173 3.7
2011 4'807 143 225 4.7
2012 4'940 154 260 5.3
2013 5‘036 148 316 6.3
2014 5194 165 368 7.1
2015 5321 200 317 6.0

n=178'973.65 t

28%

WEU
B Schweiz

B Drittstaaten

Abbildung 10: Durchschnittliche Kiseimportmenge

2004-2014 der USA nach Herkunftsland
(Quelle: Santschi 2015)
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Hauptprovenienz der Importe in die USA sind die EU-Mitgliedsstaaten, die insgesamt 68 % der Import-
mengen (im Schnitt 122624 t) ausmachen. Die Importe aus der Schweiz machen mit durchschnittlich
6716 t 4% des Totales aus (Abbildung 10).

Bei den US-Importen von Milchprodukten aus der EU wurden 2014 Waren im Wert von gut 1,5 Mia US-
Dollar eingefiihrt. Davon entfallen zwei Drittel (1 Mia USD) auf den Import von Kdse. Die Kadse aus der
Schweiz kénnen zu einem hoheren mittleren Preis abgesetzt werden als die Konkurrenzprodukte aus
der EU. Nimmt man die Zahlen von Santschi (2015) als Grundlage, hat ein Kilo Kdse aus der Schweiz
einen mittleren Wert von 8.80 US-Dollar (bei einem mittleren Wechselkurs von 1.09 USD/CHF30 ent-
spricht das einem Warenwert von 8.07 CHF). Ein Kilo Kase aus der EU wird im Mittel zu 6.58 USD (6.04
CHF) eingefiihrt. Die Ausfuhren aus den USA werden zum grossten Teil ausserhalb der EU und der

Schweiz abgesetzt.

1.1.5 Handelshemmnisse

Handelshemmnisse Schweiz - Europdische Union
Der Kasehandel zwischen der EU und der Schweiz ist seit 2007 vollstandig liberalisiert. Nach einer
schrittweisen Reduktion der Zélle und einer Erweiterung der Kontingente in der Ubergangsphase, wur-
den auf den 1. Juni 2007 die Importzolle und Importkontingente vollstandig abgeschafft. Auch die
nichttarifiren Handelshemmnisse wurden im Vorfeld der Liberalisierung angegangen. Bei den Produk-
ten tierischer Herkunft inklusive Milch und Milchprodukte sind samtliche lebensmittelrechtlichen und
veterindrhygienischen Vorschriften der EU und der Schweiz harmonisiert bzw. ihre Gleichwertigkeit ist
vertraglich anerkannt. Somit kann auf Zertifikate (ausgenommen Ursprungszeugnis) und Kontrollen an
der Grenze verzichtet werden. Auch das Einfuhrlizenzsystem der EU wurde gleichzeitig mit den Zéllen
aufgehoben. Zudem pflegen die Schweizer und die europdischen Lebensmittelsicherheitsbehorden
eine enge Zusammenarbeit und einen automatischen Informationsaustausch im Falle von Lebensmit-
telsicherheitsproblemen. Folglich werden in der Schweiz und in der EU die Produktions- und Handels-
betriebe nur gemass nationalem Recht registriert und kontrolliert. Auch bei Importen aus Drittlandern
gelten die gleichen Vorschriften in der Schweiz und in der EU. Importsendungen aus Drittlandern wer-
den am ersten Eintrittspunkt kontrolliert, d.h. dass die Schweiz Grenzkontrollen grundsatzlich nur
noch in den Flughdfen durchzufiihren hat, wahrend Sendungen auf dem Landesweg bereits an der EU-

Aussengrenze kontrolliert werden.

Trotz vollstandiger Aufhebung der tarifaren und nichttarifaren Handelshemmnisse verbleiben kleinere
landerspezifische Unterschiede bei der Zollabwicklung. Manche Lander wiirden die Zusammenarbeit
mit Handelsfirmen und Spediteuren einfacher gestalten als andere. Allerdings hat sich die Situation
seit der Marktliberalisierung deutlich verbessert (Santschi 2015). Dennoch wiirden Produzenten und
Handelsfirmen ohne EU-Niederlassung oft ihre Produkte zuerst nur in ein EU-Land exportieren und
von dort aus weiter vertreiben. Neue Schwierigkeiten konnen auch auftreten, weil keine automatische
Aktualisierung der bilateralen Vertrdage vereinbart ist und die Schweiz nicht umfassend im EU-Binnen-
markt integriert ist. Als Beispiel hat die EU Ende 2014 eine neue Vorschrift eingefiihrt, wonach auf

allen Lebensmitteln, die in der EU verkauft werden, eine EU-Kontaktadresse aufgedruckt sein muss.

30 Gemadss http://www.oanda.com/lang/de/currency/average
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Schweizer Exporteure, die den EU-Markt beliefern, aber keine EU-Geschaftsadresse besitzen, miissen

dadurch eine Kontaktstelle suchen und die Produktbeschriftung anpassen.

Insgesamt sprechen die Importzahlen der EU eine deutliche Sprache. Dank dem gut funktionierenden
Kasefreihandel sind etwa 80% der EU-Kdseimporte Schweizer Herkunft, was in Anbetracht der relativen

Starken auf internationaler Ebene sowie der Wahrungsproblematik keine Selbstverstandlichkeit ist.

Handelshemmnisse Schweiz — USA
Fur die nicht-praferenzielle Einfuhr von Milchprodukten aus den USA und anderen Drittlindern kennt
die Schweiz - mit Ausnahme von Butter und Milchpulver - de facto kein Importkontingent sondern
,hur® Zolltarife. Diese variieren bei den relevanten Kategorien zwischen 289 (Frisch- und Weichkase)
und 408 Franken je 100 Kilo Kdse (EZV 2016). Beim Hartkdse wird ein Zoll von 315 Franken je 100 kg

erhoben. Dies stellt gegeniiber der zollfreien Einfuhr aus der EU eine sehr hohe Hiirde dar.

Der Grenzschutz der USA fiir Kdse ist ein Zweizollsystem. Lander- und sortenspezifische Kontingente
ermdoglichen die Einfuhr zu einem niedrigen Tarif; wenn die Quoten ausgefillt sind, wird flir andere
Sorten ein hoherer Zoll angewendet. Die USA gewahren fiir Kdse aus der Schweiz drei Importkontin-
gente, deren Quotenmengen und -vergabe unterschiedlich sind. Die Vergabe der historischen Einfuhr-
mengen basiert auf der fritheren Leistung der Importeure, ein Teil wird mittels Los zugeteilt. Nur in
der Kategorie ,Prefered” kann die Schweiz selbst einteilen, welche Kisemengen in welchen der drei
Kategorien ausgefiihrt werden. Allerdings setzt die Kontingentierung der jeweiligen Kasekategorie der
Wabhlfreiheit enge Grenzen (Tabelle 9). Insgesamt stehen Kontingente in folgenden drei Kategorien zur
Verfligung:

¢ Emmentaler und ,Swiss“ (Grosslochkase)

e Schmelzkase

e Ubrige Kase (u.a. Gruyére)

Tabelle 9: Einfuhrkontingente und Zollansdtze der USA beim Kése gegeniiber der Schweiz und der EU
(Quelle: USITC 2015)

Kategorie Kontingentsmenge Kontingentsmenge KZA AKZA

2.G. Schweiz z.G. EU

Tonnen Tonnen % USD/kg

Emme:ntaler und ,Swiss” (Gross- 3630 22900 6.4 % 1 88
lochkése)
Schmelzkase 1‘850 5925 6.4-10% 1.39
,Ubrige“ (u.a. Gruyére) 1720 27'846 10% 1.51
sechs weitere ZK fiir bestimmte
Sorten (Blauschimmel, 20717 6.4 - 20% bis 2.27
Edam/Gouda, etc.)
Total 7‘200 77'388

Die Aufteilung dieser Quoten entspricht heute nicht mehr der Nachfrage der Konsumenten und sorgt
unter den Schweizer Exporteuren regelmassig flr Diskussionen. Gruyere AOP, der im US-Markt immer

beliebter wird, kann bspw. nur in der Kategorie ,Ubrige“ zum Kontingentszollansatz eingefiihrt wer-
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den. Der Nachfrage kann damit nicht entsprochen werden. Auf der anderen Seite wird das Schmelz-
kasekontingent meistens nicht ausgeschopft. Alle Forderungen nach einer Anpassung des Systems
haben die USA bisher mit Verweis auf die korrekte Einhaltung ihrer Verpflichtungen aus der
GATT/WTO-Uruguay-Runde abgelehnt. Insgesamt ist das System recht unflexibel, generiert einen teu-
ren Handel von Importrechen oder zwingt zur Einfuhr ausserhalb der Quoten zum hoheren Tarif. Im
Vergleich mit der Schweiz und der EU gilt es jedoch festzuhalten, dass die US-amerikanischen Ein-
fuhrzolle ausserhalb der Kontingente nicht prohibitiv wirken. Ab 15 $/kg Warenwert ist es sogar glins-

tiger, ,ubrigen” Kase (z.B. Gruyere AOP) ausserhalb des Zollkontingentes einzufiihren.

Beim Export in die USA wirken zudem verschiedene nichttarifire Handelshemmnisse. Die Importeure
mussen von der US-amerikanischen Lebensmittelsicherheitsbeh6rde, der Food and Drug Administra-
tion (FDA), oder einer autorisierten Stelle zertifiziert werden. Dies ist mit erheblichen Kosten verbun-
den, welche den Marktzugang fur kleinere Firmen verunmdoglichen kénnen. Ausserdem sind die Vor-
schriften betreffend Etikettierung der Produkte genauestens einzuhalten. Insgesamt werden fir die
Einfuhr in die USA 44 Kasearten zugelassen. Fiir jede Art sind der offizielle Name, der Fettanteil, der
Wassergehalt, die Art der Milch und die Reifung sowie weitere Eigenschaften geregelt, wie beispiels—

weise das optische Erscheinungsbild des Kases.

Die FDA kann Untersuchungen beliebig beschliessen und durchfiihren, was zusatzlich eine latente
Unsicherheit schafft. Ausserdem nimmt die Diskussion liber Rohmilchkadse und auf Holzbrettern ge-
reiften Kdse sporadisch wieder zu. Neue Vorschriften oder allfdllige Verbote wiirden den Lebensnerv

der Schweizer Kdaseexporte in die USA treffen.

Handelshemmnisse USA-EU
Mit der Schaffung der europdischen Union wurden die Exportkontingente der EU-Mitgliedsstaaten in
den USA zusammengelegt. Die Kontingentvolumen sind in Tabelle 9 aufgefiihrt und verteilen sich auf
mehr Kategorien als fiir die Schweiz. In der Folge kennt die EU das Problem der mangelnden Flexibilitat
bei den Einfuhrmengen in die USA nur zu einem geringeren Grad als die Schweiz. Bei den Einfuhrzoéllen
innerhalb der gleichen Kategorien und fir samtliche Ausserkontingentzélle gelten die gleichen An-

sdtze fiir EU- wie fiir Schweizer Ware. Die Gleichbehandlung gilt auch im nichttarifaren Bereich.
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1.2 Aktuelle Herausforderungen im Schweizer Kdseexport

Im Kaseexport sind neben dem Umgang mit den Marktstrukturen und den staatlichen Handelshemm-

nissen weitere Faktoren entscheidend, um erfolgreich tdtig zu sein. Hierzu einige Beobachtungen und

Stellungnahmen aus den Gesprdachen mit beteiligten Akteuren (Namen: siehe Kap. 1.4):

Umgang mit ungeniigenden Importkontingenten der USA: Grundsdatzlich schopfen alle Han-
delsakteure die ihnen zugestandenen Importquoten aus. Ist die Quote ausgeschopft, wird der
Kase grundsatzlich zum AKZA in die USA eingefiihrt. Einzelne Handler wickeln die Importe tber
einen lokalen Partner ab, der liber grossere Quotenmengen verfiigt. Das Ziel sei es, Einfuhren
ausserhalb der Quoten zu vermeiden. Dazu gdbe es die Moglichkeit, ungenutzte Kontingente
fir Lander ausserhalb der EU in Importrechte fiir Schweizer Kase umzutauschen. Von Kunden,
die grosse Kontingente fiir den Import von Kadse aus beispielsweise Australien oder Neuseeland
besdssen, konnte man profitieren, weshalb man die Zusammenarbeit suche.

Positionierung im US-Markt: Gruyere AOP, Emmentaler AOP und Appenzeller werden lber die
Exklusivitat der handwerklichen und traditionellen Herstellungsweise positioniert. Eigenmar-
ken hingegen werden mit anderen Attributen etabliert. Bei Premium-Kanalen koénnen fiir Em-
mentaler AOP 25-40 USD und fir Gruyere AOP 35-50 USD/kg geldst werden. Der Schweizer
Franken hat im Vergleich zum Dollar in den letzten flinfzehn Jahren fast kontinuierlich an Wert
gewonnen und somit ist auch der Export von Kase in die USA laufend teurer geworden. Die
Dollarschwache ist fiir viele eine dauernde Herausforderung, laut Angaben eines Handlers je-
doch kein gravierendes Problem. In den USA wiirden die Kdse im Premium-Segment abgesetzt.
Und dort ist die Preiselastizitdt der Nachfrage relativ gering - die Kunden wollen und kénnen
sich (teuren) Schweizer Kase leisten.

Marktzugang USA: In den USA befindet sich der Detailhandel in einem Konzentrationsprozess.
Der Marktzugang fiir die Schweizer Produkte wird dabei zu einem wesentlichen Teil von der
Leistungsfahigkeit des Handelsnetzes bestimmt. Unternehmen, die in den USA lokale Milch
verarbeiten, kdnnen damit ihre Abnehmer in allen Produktsegmenten bedienen und gleichzei-
tig noch Schweizer Kdse im Sortiment mitlaufen lassen. Fiir Unternehmen, die hingegen alleine
von Handelsfirmen abhdngig sind, wird es kiinftig aufgrund der Strukturveranderungen
schwieriger, ihre Marktprdasenz zu behaupten - sie miissen noch starker als die Konkurrenz
Partner von den Vorteilen des Schweizer Kases liberzeugen.

Strukturbereinigung und Effizienzsteigerung: Ein befragter Experte meint, dass die Kdasewirt-
schaft zu wenig zukunftsorientiert sei. ,Wir missen unsere Traditionen bewahren, aber auch
die Kundenerwartungen besser erfiillen”. Dazu brauche es weder Kleinststrukturen noch Hofe
mit 1000 Kihen, sondern ein gutes Mittelmass. Man soll die urspriingliche Produktionsweise
der Kdse und die Gebietsabgrenzungen bewahren aber auf wirtschaftlich sinnvolle Einheiten
aufbauen. Die Auslastung der Kdsereien ist ein entscheidender Faktor. So sei die Produktion
von Emmentaler AOP bei einer Auslastung von 50% zwischen 0.60 und 0.70 Franken je Kilo
Kdse teurer als bei einer vollen Anlagenauslastung.

Glaubwiirdigkeit: Die Glaubwiirdigkeit der Produkte und Produktionsweisen sei zentral fir die
Zukunft, erklart ein anderer Handler. ,Wir haben hervorragende Produkte mit einer einzigarti-
gen Qualitat. Und das miissen wir unbedingt erhalten.” Dazu gehore auch, dass man an der

traditionellen, dezentralen Produktions- und Verarbeitungsweise festhalte und sich tiber diese
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Produktionsart auch differenziere. ,Die Handwerkskunst miissen wir erhalten. Sonst gibt es im
Ausland keinen Grund, unseren Kdse zu kaufen.”

Weil die Konkurrenz nach Ansicht der Handelsakteure eher zunimmt, miissten Mehrwerte in
Form von Dienstleistungen und Erlebnissen verkauft werden kdnnen und auch die Verkaufs-
konzepte dem hohen Wert der Schweizer Exportkdse angepasst werden (Bspw. Fachhandel,
Shop-in-Shop, Spezialitatenladen).

e Waihrungsrisiken: Bei den Ausfuhren bestimmt die Entwicklung des Schweizer Frankens gegen-
Uber den anderen Wahrungen die Wettbewerbsfahigkeit der Schweizer Kiaseproduzenten mit.
Dabei haben Kadseproduzenten ,genau wie andere exportorientierte Branchen in der Schweiz
mit der eigentlich branchenfremden Héherbewertung des Schweizer Frankens zu kdmpfen”
(BAKBASEL 2012) (Abbildung 11).
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Abbildung 11: Wechselkurse des Euro (EUR), des US-Dollars (USD) und des kanadischen Dollars
(CAD) gegeniiber dem Schweizer Franken (Quelle: SNB 2016)

Um die Wahrungsrisiken zu reduzieren, verfolgen die Akteure unterschiedliche Strategien, z.B.
Hedging, Verwendung klassischer Wahrungsabsicherungsinstrumente oder Fakturierung in Schweizer
Franken. Das bei den Abnehmern ausgelagerte Risiko wird gerne mit Mitfinanzierung von Marketing-

massnahmen teilweise kompensiert.
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1.3 TTIP und Kdsehandel: Was ist realistisch?

Um mogliche Folgen einer TTIP abschitzen zu kdnnen, muss zuerst geklart werden, welche Verhand-
lungsziele flr die TTIP im Bereich des Kasehandels relevant sind. Mogliche Verhandlungsergebnisse

kdénnen mit einer Gegentliberstellung der Inhalte von CETA und TTP im gleichen Bereich angenahert

werden. Daraus konnen mogliche Auswirkungen fiir die Kdsewirtschaft abgeleitet werden.

Ein Hauptziel der Verhandlungspartner in der TTIP ist der Abbau ,unnétiger Handels- und Investiti-

onshemmnisse, einschliesslich nichttarifirer Hemmnisse®. Dies soll durch das Erreichen von regulato-

rischer Kompatibilitdt und Zollabbau ermdéglicht werden.

Fur die Kasebranche sind die in (Tabelle 10) dargestellten Aspekte von besonderer Bedeutung.

Tabelle 10: Fiir die Kasewirtschaft relevante TTIP-Verhandlungsziele

Beschreibung

Ziele der EU

Relevanz fiir Kdsewirtschaft

Marktzugang

Aufhebung samtlicher Zé6lle im bilate-
ralen Handel, mit Ausnahme von 3%
der Tariflinien, die fur sensible Pro-
dukte vorgesehen sind.

Die USA diirften Kdse als sensibel be-
zeichnen. Ist eine vollstindige Aufhe-
bung der AKZA nicht moglich, durfte
die EU deutlich grossere Zollkontin-
gente zum Nulltarif erhalten.

Lebensmittelsi-
cherheit (SPS)

Vereinfachung / Kostensenkung beim

Marktzugang, u.a. durch:

e einheitliches Genehmigungsverfah-
ren fur alle EU-Mitgliedstaaten;

e transparente Regelungen fir den
Handel mit Lebensmitteln;

e Absprache vor Etablierung neuer
(insb. handelshemmender) Regeln
und Bestimmungen,;

e Starkere Kooperation, auch bei Be-
anstandungen und Auftreten neuer
Probleme.

Die EU will bestehende Regeln nicht an-
dern, sondern eine breitere gegensei-
tige Anerkennung erreichen.
wdre eine getrennte Risikobeurteilung
nicht mehr systematisch erforderlich

Damit

und viele Kontrollen hinfdllig. Dies
wiirde auch die Basis zur einfacheren
Anerkennung von Produktions-
Handelsfirmen legen.

Mit einer besseren Kooperation der Be-
horden konnte die FDA etwas bere-

und

chenbarer werden, u.a. mit gemeinsam
geregelten Verfahren bei Warnungen
und Beanstandungen sowie bei der Er-
arbeitung neuer Vorschriften.

Geographische
Ursprungsbe-
zeichnungen

Die EU will die geographischen Ur-
sprungsbezeichnungen im Rahmen
der TTIP besser schiitzen.

Der Schutz der Ursprungsbezeichnun-
gen ist fur die EU-Kadsebranche sehr
wichtig, weil in den USA sehr viele
Nachahmungen produziert und ver-
marktet werden.

Weitere Mass-
nahmen

Wie in anderen Handelsabkommen wird der Inhalt der Antidumping- und Schutz-

klauseln wichtig sein.
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1.3.1 Freihandelsabkommen zwischen der EU und Kanada (CETA)
2014 hat die EU die Verhandlungen lber das Comprehensive Economic and Trade Agreement (CETA)

mit Kanada abgeschlossen. Der Vertragstext beinhaltet dabei auch fiir den Kasehandel wichtige Best-

immungen (European Commission 2014b).

1.

Mit dem CETA werden in Kanada Importquoten im Umfang von 16000 t fiir Kdse3! zugunsten
der EU neu geschaffen. Die Einfiihrung erfolgt schrittweise liber sechs Jahre. Ausserdem vergibt
Kanada zusatzliche Importquoten fir Industriekdse im Umfang von 1700 t zugunsten der EU.
Auch hier soll die Marktoffnung schrittweise tiber sechs Jahre erfolgen.

Kanada wird ausserdem zusatzliche 800 t der WTO-notifizierten Quoten fiir Kiseimporte (Total
20'412 t) zugunsten der EU reservieren. Insgesamt werden damit 18‘500 t Importquoten zu-
gunsten der EU geschaffen, welche mehr als eine Verdoppelung der zollfreien Einfuhren aus
der EU ermdglichen (+128%) und etwa 4 % des gesamten Kdseabsatzes in Kanada entsprechen.
Ausserdem schafft Kanada die Importquoten fiir Milchproteinkonzentrate aus der EU ab, wah-
rend die EU samtliche Tariflinien im Milchbereich liberalisieren wird. Die Massnahmen treten
mit der Ratifizierung der Vertrdge in Kraft.

Die administrativen Hiirden bei der Zuteilung der Quoten diirfen gemdss Vertrag die verhan-
delten Vorteile nicht aushebeln. Deshalb wird in der Einfihrungsphase der ersten sechs Jahre
jeweils 1/3 der Quote fiir neue Markteintritte zur Verfligung gestellt. Danach sind es jeweils
10%. Wird die zugeteilte Quote nicht zu mindestens 95% ausgeschopft, kann Kanada die un-
genutzten Quoten im Folgejahr weitergeben. Wie bis jetzt miissen Importeure in Kanada nie-
dergelassen sein.

Mit dem CETA wurde erstmalig mit einem angelsdchsischen Land ein weitgehender Schutz von
geographischen Ursprungsbezeichnungen vertraglich verankert. Die massgeschneiderte L6-
sung im CETA geht den einen (insbesondere den USA) zu weit, weil sie grundsatzlich gegen
jeden Schutz tber die TRIPS-Bestimmungen hinaus sind und damit einen Priazedenzfall be-
flirchten. Fur die Lobbyorganisation der GUB und GGA oriGIn (siehe O‘Connor 2015) geht sie
hingegen zu wenig weit. Sie bedauert, dass ad-hoc Schutzbestimmungen (anstelle der umfas-
senden Definition im EU-Recht) in CETA Eingang gefunden haben und der Schutz auf eine Liste
von Bezeichnungen eingeschrankt ist. Konkret werden aber zahlreiche wichtige europdische
Kasebezeichnungen einen umfassenden Schutz in Kanada erhalten. Nachahmungen und miss-
brdauchliche Anspielungen auf die Bezeichnungen werden unterbunden (auch ,-type“, ,-kind*“
und ,-style” Bezeichnungen und Ahnliches) und die Koexistenz mit eingetragenen Marken ist
geregelt (siehe auch Tabelle 14 im Anhang). Die Liste kann spater erweitert werden; bei einigen
Bezeichnungen wurden Kompromisse in Form lingerer Ubergangsfristen oder besonderer
Koexistenz-Bestimmungen gefunden.

Die Lebensmittelsicherheitsstandards der EU und von Kanada werden gegenseitig anerkannt.
Dazu werden im Vertragstext die relevanten gleichwertigen Bestimmungen aufgefiihrt. Fir Pro-
dukte tierischer Herkunft (inkl. Kase) geht es weitgehend um eine Konsolidierung des beste-

henden Veterinarabkommens zwischen der EU und Kanada.

31 Tariflinie 0406, folgende Nummern: 1010, 2011, 2091, 3010, 4010, 9011, 9021, 9031, 9041, 9051, 9061, 9071, 9081,
9091, 9093, 9095, 9098
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Man geht einhellig davon aus, dass sich das CETA auf den Milch- und Kasesektor der EU positiv aus-
wirken wird. Die Importe aus Kanada sind marginal und dirften kaum zunehmen, wahrend ein nam-
haftes zusatzliches Exportpotenzial nach Kanada eroffnet wird. Der Erfolg beim Schutz der Ursprungs-
bezeichnungen setzt sowohl faktisch wie symbolisch ein wichtiges Zeichen zu Gunsten der Qualitats-
produkte. Gleichzeitig geht man in Kanada davon aus, dass mit dem zusatzlichen Import von Kase aus
der EU das Produktionspotenzial fiir bis zu 185000 t Milch verloren geht (nfu 2014).

Fur Kaseexporteure aus Drittstaaten (u.a. fir die Schweizer) wird das CETA negative Konsequenzen
haben. Die praferenzielle Zuteilung von 800 t WTO-Quoten an die EU schriankt den Markteintritt zu-
satzlich ein. Eine deutlich starkere Diskriminierung entsteht durch die Verdoppelung der Quoten zu
Gunsten der EU, sowohl direkt mit der Zollbefreiung wie indirekt mit dem Preiseffekt beim Quoten-
handel. Der relative Mehrpreis der Schweizer Spezialitaten wird im Vergleich zu Austauschprodukten
aus der EU dadurch massiv erhdht. Im Gegensatz zu den USA sind AKZA-Importe in Kanada mit 245%
Zoll faktisch unmoglich, so dass die hochst moglichen Ausfuhrmengen mit den Quotenmengen defi-
nitiv vorgegeben sind. Es ist dies ein grosser Nachteil fur die Schweizer Kdasewirtschaft, weil Kanada
hohe Wachstumsraten beim Kasekonsum aufweist. Zudem bleiben die Schweizer Kasespezialititen
ungeschiitzt gegen Imitate und missbrauchliche Namensverwendungen und Anspielungen, wahrend

viele EU-Spezialitdten einen wirksamen Schutz ihrer GUB geniessen werden.

1.3.2 Transpazifische Partnerschaft TPP
Die transpazifische Partnerschaft (TPP) wurde im Herbst 2015 abgeschlossen. Beteiligt sind zwolf Lan-
der: Australien, Brunei, Kanada, Chile, Japan, Malaysia, Mexiko, Neuseeland, Peru, Singapur, USA und

Vietnam.

Insgesamt werden mit der TPP rund 18‘000 Zolltarife aufgehoben (USTR 2016). Fiir den internationalen
Kasehandel sind folgende Punkte von Bedeutung:

1. Insbesondere fiir Agrarprodukte ist die Abschaffung der Zélle nicht systematisch. Die Rege-
lungen sind bilateral und beinhalten je nach Sensibilitiat der Partner sehr lange Ubergangsfris-
ten und komplexe Zollkontingente. Insbesondere Kanada, Japan, Mexiko und die USA haben
dabei Zollkontingente fiir den Handel mit Milch und Milchprodukten hinterlegt. Die Zugestand-
nisse von Kanada sind im Kapitel 1.2 beschrieben. Die USA haben Kdaseimporte aus Australien
und Kanada mit Kontingenten geregelt. Auch Japan hat fiir verschiedene Milchprodukte Zoll-
kontingente mit langer Einflihrungsfrist ausgehandelt (USTR 2016).

2. Die Lebensmittelsicherheitsstandards sollen sich in der neuen Freihandelszone am (von den
USA favorisierten) risikobasierten Bewertungssystem orientieren. Die WTO-SPS-Bestimmungen
bilden das Fundament. Das Abkommen schafft kein neues Recht, sondern dokumentiert die
Gleichwertigkeit bestehender Vorschriften. Mit Inkrafttreten der TPP soll ausserdem ein Komi-
tee geschaffen werden, das sich mit der Entwicklung der Sicherheitsstandards befasst und den
Informationsaustausch zwischen den Landern fordert. Die Behorden miissen zukiinftig aufzei-
gen, dass jedes Risikoassessment dem wissenschaftlichen Standard entsprechend durchge-
fuhrt wird und dass die Massnahmen den Handel nicht mehr einschrianken, als dies das Ein-

halten des gewiinschten Schutzniveaus fordert.
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3. Die geographischen Ursprungsbezeichnungen GUB miissen gemdss Vertrag in den einzelnen
Landern mit dem Markenschutzrecht vereinbar sein. Das TPP erlaubt, Marken zu schiitzen, die
eine Ursprungsbezeichnung beinhalten, obwohl das Produkt nicht aus der betreffenden Region
stammt. So ist es flir einen Verarbeiter mdglich, eine Marke zu schiitzen, die beispielsweise die
Bezeichnung ,Parmiggiano Reggiano® enthalt, obwohl der Kase nicht aus Italien stammt (Zwirn
et al. 2015). Ist eine GUB in einem Land gleichzeitig eine Sachbezeichnung, kann der Schutz
angefochten werden. Das TPP libernimmt in diesem Bereich die bekannte Position der USA. Man
darf gespannt sein, wie diese Bestimmungen mit denjenigen anderer Abkommen vereinbar sein
werden, insbesondere in Landern, die mit der EU Vereinbarungen liber den Schutz von GUB

treffen.

Eine vertiefte Wirkungsabschatzung der TPP ist insgesamt und fiir den Kasebereich derzeit schwierig.
Der praferenzielle Handel wird durch die TPP nur langsam und moderat ausgedehnt (Zwirn et al. 2015).
Mit Blick auf Kanada ist die Markt6ffnung konsistent mit den unter CETA vereinbarten Massnahmen.
Der zollfreie Marktzugang fur Milchproteinkonzentrate sowie nach 10 Jahren Ubergang fir Mager-
milchpulver, diirfte zu steigenden Importen aus den USA fithren und den aktuell schon bestehenden
strukturellen Uberschuss bei Milchprotein verstiarken (Mussell et al. 2015). Es sind aber grosszigige

interne Kompensationsmassnahmen vorgesehen.

Auch die US-amerikanische Milchindustrie ist massig zufrieden mit den Ergebnissen der Verhandlun-
gen, weil die Quoten zu wenig Neuzugang zu den japanischen und kanadischen Markten schaffen
wirden (ATAC 2015). Weil auch Australien und Neuseeland von Marktzugangsverbesserungen profi-
tieren, befiirchtet man auf US-Seite Marktverluste in Japan (Kdse) und Siidostasien (Milchpulverex-
porte). In Japan hingegen ist die Milchbranche besorgt, weil in der langerfristigen Betrachtung glinsti-
gere Importprodukte den lokalen Verarbeitern Konkurrenz machen kénnten. Deshalb hat Japan die
Einfuhr von unverarbeiteten und wenig verarbeiteten Produkten etwas starker gelockert. Damit soll die
Verfligbarkeit von glinstigen Rohstoffen gewahrleistet werden. Auch in Neuseeland geht man nicht

davon aus, kurzfristig massive Exportgewinne realisieren zu kénnen (Zwirn et al. 2015).
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1.3.3 Synthese

Tabelle 11: Zusammenfassung der fiir die Kasebranche relevanten Aspekte in CETA und TPP sowie

der Ziele und Herausforderungen bei den TTIP-Verhandlungen

Ziele TTIP Erfahrung CETA Erfahrung TPP Herausforderungen TTIP
Zolltarife e Abschaffung e Keine AKZA-Senkung e Kdse und weitere e Die EU bietet AKZA-Ab-
aller Zolle, fir Kase, hingegen Milchprodukte ge- schaffung fir alle Milch-
ausser bei fiir Proteinkonzent- hoéren meistens zu produkte und wird sich
sensiblen Pro- rate und spater MMP. den sensiblen Pro- im Gegenzug zu be-
dukten, wobei dukten mit gerin- grenzten Konzessionen
fir die USA gen Konzessionen beim Kdse mit einer
Kase sensibel bei den AKZA. Quotenldsung seitens
ist (Annahme). USA abfinden.
Quoten e Neue Quoten zu- e Neue Quoten zu- Bemessung der Quoten
gunsten der EU (To- gunsten verschie- zu Gunsten der EU.
tal 18500 t); bishe- dener Lander. Keine Umverteilung von
riger Marktzutritt WTO-Kontingenten.
mehr als verdoppelt.
ZK-Admi- e Vereinfachung. e Die EU setzt sich fir e Details noch nicht Vereinfachung fir neue
nistration wettbewerbl