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=l Gastkommentar

Die EG und die Landwirtschaft:
Ernsthafte Bemiihungen oder
nur Playing Boxes!?

Die Handelspolitik der EG ist in den vergangenen
zwei Monaten stark ins Schlingern geraten. Vollig un-
erwartet beschuldigte im Mirz der EG-Handelskom-
missar den WTO-Generaldirektor, in der Frage der
Agrarsubventionen auf gefihrliche Art und Weise zu
polemisieren. Zwei Monate spiter teilten der Agrar-
und der Handelskommissar mit, dass die EG bereit
sei, die Exportsubventionierung im Landwirtschafts-
bereich zu beenden. Dieser Zickzackkurs ist mehr als
nur ein Zeichen der Erschopfung auf Seiten der Un-
terhdndler. Er zeigt vielmehr die Beschrankungen der
Reform der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) auf,
die im Juni 2003 verabschiedet worden war.

Die Reform war lautstark bekannt gegeben worden,
ersetzte sie doch EG-Subventionen, die auf Anbaufli-
che und Tierzahl basieren, durch Direktzahlungen an
die Landwirte, die von den Produktionsentscheidun-
gen entkoppelt sind. Diese Entkoppelung wurde als
die entscheidende Verinderung in Richtung eines
WTO-konformen Subventionsansatzes dargestellt —
im scharfen Gegensatz zur aktuellen US-amerikani-
schen Agrargesetzgebung (Farm Bill 2002).

GAP-Reform 2003: Minimale Auswirkungen...

Eine solche Euphorie ist kaum gerechtfertigt. Erstens

stellen die Subventionen, die auf Anbaufliche und
Tierzahl basieren, hochstenfalls 26 Prozent der ge-
samten EG-Unterstiitzung fir Landwirte dar — und
eher sogar nur 20 Prozent, da nicht alle diese Sub-
ventionen letztlich entkoppelt werden diirften. Zwei-
tens lisst die Reform sowohl die anderen Sub-
ventionsprogramme als auch die existierenden Preis-
stitzungsprogramme — abgesehen von drei Ausnah-
men — unverindert. Da das tatsdchliche EG-Schutz-
niveau hauptsichlich durch die Preisstiitzung be-
stimmt wird, kann die Reform in ihrer heutigen
Gestalt nur minimale Auswirkungen auf den EG-
Landwirtschaftsmarkt und damit auf die Weltmirkte
haben. Unter Berticksichtigung der Mengen, die in
den flinfzehn alten EG-Mitgliedslindern sowie von
ihren Handelspartnern produziert und konsumiert
werden, werden sich die Agrarpreise, im Vergleich
zu der Situation vor der GAP-Reform 2003, schit-
zungsweise um 2 Prozent oder weniger verdindern.

Wie steht es mit den drei Produkten, deren Stiit-
zungspreise betrichtlich verringert wurden? Butter ist
das einzig wirklich wichtige Erzeugnis, die anderen
zwei (Roggen und Reis) stellen jeweils weniger als
0,3 Prozent der EG-Agrarproduktion dar. Obwohl
der Marktpreis fir Butter in der EG bis zum Jahre
2008 um ungefihr 7 Prozent fallen wird, werden die
Preisinderungen der anderen bedeutenden Molke-
reiprodukte (Milchpulver, Kise) wiederum nur sehr
moderat sein (2 Prozent oder weniger).

Die sehr begrenzten Auswirkungen der GAP-Reform
2003 werden durch die Tatsache verdeutlicht, dass
die Reform — bei konstanten anderen Einflussfakto-
ren — die Gesamtunterstitzung der EG-Landwirte
gemiss neuen Schitzungen der OECD von 57 auf ...
56 Prozent reduzieren wird. Tatsichlich zeigt eine
aufmerksame Lektiire des Briefes des Agrar- und des
Handelskommissars keine neuen Elemente. Die Ab-
schaffung der Exportsubventionen war von der EG
bereits vor Canciin angekiindigt worden (wenn auch
auf produktspezifscher Basis). Okonomisch betrach-



tet sind in jedem Fall Zollreduktionen der entscheidende
Punkt.

...aber neue Probleme

Das Schliisselproblem ist, dass die Beschrinkungen der
GAP-Reform 2003 neue Probleme schaffen konnten,
ohne zur Losung der bereits existierenden beigetragen zu
haben. Das momentan sehr kleine Ausmass der Ent-
koppelung kann eventuell eine Kette unbeabsichtigter
Konsequenzen auslosen, welche die Handelsliberalisie-
rung noch erschweren diirften.

Erstens kommen die Direktzahlungen wiederum priméir
den Grossbauern zugute, die schon heute die Haupt-
empfinger der auf Anbaufliche und Tierzahl basierten
Subventionen sind. Da die Kompensationszahlungen an
die Kleinbauern niedrig bleiben, werden diese gezwun-
gen sein, ihr Produktionsniveau aufrecht zu erhalten, um
sich ein anstindiges Einkommen sichern zu konnen.
Sicherlich keine Situation, die Einschnitte in der Produk-
tion besonders begtinstigt.

Zweitens hat die Aussicht, dass die Grossbauern die
Direktzahlungen in den Anbau anderer Agrarprodukte
investieren, bei den tibrigen Landwirten in der EG sofort
Angste vor neuem Wettbewerb geschiirt. In einigen
Sektoren wie Friichte und Gemiise wurde schon er-
folgreich der Marktzutritt fir neue Wettbewerber
verspertt. Anders ausgedriickt hat die GAP-Reform 2003
de facto Produktionsquoten innerhalb der EG geschaftfen
— nicht unbedingt eine wettbewerbsfordernde Entwick-
lung.

Diese beiden Probleme werden noch durch den Um-
stand verstarkt, dass die GAP-Reform 2003 eine syste-
matische Uber-Kompensation beinhaltet, d.h. die Direkt-
zahlungen entschidigen die Landwirte fir mehr als die
verlorengegangenen  Subventionen.  Schitzungsweise
fliessen nur 25-30 Prozent eines jeden Euros, der fiir die
auf Anbaufliche und Tierzahl basierte Unterstiitzung
aufgewendet wird, in das Finkommen der EG-Landwirte.
Im Falle der Direktzahlungen sind es jedoch 50-55 Pro-
zent. Mit anderen Worten sollte die GAP-Reform 2003
ausfallende Subventionen nur zur Hilfte und nicht, wie
heute vorgesehen, um 95-110 Prozent durch Direktzah-
lungen ersetzen.

Drittens hat die Reform zwar die Preisstiitzung fir Reis
halbiert, um den Verpflichtungen der EG im Rahmen der
Everything But Arms (EBA) Initiative nachzukommen.
Diese Kiurzung verringert jedoch auch automatisch das
Protektionsniveau fiir Reis aus Entwicklungslindern, die
keine EBA-Empfinger sind. Die EG hat entsprechend
angekiindigt, mit den nicht-EBA Reisexporteuren Import-
quoten auszuhandeln. Dies oOffnet einem protektionisti-
schen Regime Tur und Tor, das dem Multi-Faser-Ab-
kommen fiir Textilien und Kleidung dhnelt, das seit 30
Jahren floriert und schwer zu beseitigen bleibt — und
sicher nicht dem Freihandel.

Viertens sind die Direktzahlungen an die Einhaltung von
Kriterien gebunden. Diese basieren auf einer Vielzahl von
gesetzlich festgelegten Standards, die dem Umweltschutz,
der Nahrungsmittelsicherheit, dem Tierschutz, sowie der
Tier- und Pflanzengesundheit dienen. Die nicht vollstin-
dige ,Priorititen“-Liste umfasst 18 solcher Standards.
Solche Kriterien konnen den Wettbewerb durch europi-
ische und nicht-europiische Anbieter stark einschrinken.

Spiel mit der Subventionsbox

Die GAP-Reform 2003 hat es der EG ermoglicht, inner-
halb der WTO mit der Box zu spielen, indem sie einen
ansehnlichen Teil der Unterstiitzung fiir die EG-Landwirte
aus der Amber Box (handelsverzerrende Subventionen)
in die Green Box (angeblich nicht-handelsverzerrende
Subventionen) verschob. Dies basiert jedoch auf der
(starken) Annahme, dass die Definition der Boxen unver-
andert bleiben wird.

Dieses Spiel mit der Box ist aber mit einem hohen Preis
fir die EG-Landwirte verbunden, die weiterhin mit un-
durchsichtigen und unvollstindigen Reformen konfron-
tiert werden. Die EG-Landwirte sind sich zunehmend der
Notwendigkeit tiefgreifender Reformen bewusst und
stehen den beschrinkten Reformansitzen mit wachsen-
dem Misstrauen gegeniiber. Thnen scheint es, dass sie
von den Politikern in die Irre geleitet werden. Frither war
in Bezug auf Agrarreformen Vorsicht geboten, da die
Landwirte so stark in ein geplantes Produktionssystem
eingebunden waren, dass ihnen jeder Realititssinn ab-
handen gekommen war. Diese Zeiten sind jedoch vorbei.
Wie alle Geschiftsleute wollen sich auch Landwirte lang-
fristig auf die wirtschaftlichen Rahmenbedingungen ver-
lassen konnen, um so die optimalen Investitionsentschei-
dungen zu treffen. Schritt fiir Schritt voranschreitende
Mini-Reformen sind nicht geeignet, zu solchen Bedin-
gungen beizutragen.

Die Kosten der Mini-GAP-Reform fiir den Rest der Welt
sind ebenfalls hoch, da sie den EG-Protektionismus fort-
setzt. Die meisten Berechnungen legen nahe, dass fiir
Entwicklungslinder die Liberalisierung ihres eigenen
Agrarhandels die grosste Quelle von Wohlfahrtsgewinnen
ist. Die Berechnungen zeigen aber auch, dass die EG-
Agrarliberalisierung direkt danach kommt. Die EG rihmt
sich, der beste Freund der Entwicklungslinder zu sein.
Hier ist der kritische Test.

Industrie und Dienstleistungen:
Geiseln der Agrarpolitik

In der Zwischenzeit ist bei den EG-Industriellen und
Dienstleistungsanbietern das Gefiihl gewachsen, Geiseln
der Agrarverhandlungen geworden zu sein. Sie sind
zunehmend besorgt, dass ernsthafte protektionistische
Ruickschliage ihre globalen Aktivititen bedrohen konnten.
Fir eine wachsende Zahl von in Europa beheimateten
Unternehmen sind die dynamischsten Mirkte nun in
Entwicklungslindern zu finden. Die grossen Unter-
schiede zwischen dem niedrigen Wachstum in Europa
und dem Adusserst hohen in denjenigen Mirkten, die mit
Sicherheit die grossten der Welt darstellen werden (China
und Indien), tragen dazu bei, dass die Forderungen nach
einem Abbau der OECD-Agrarprotektion lauter werden.
Dieser Abbau ist der Preis, der dafir gezahlt werden
muss, dass die Entwicklungslinder ihre eigenen Protek-
tionsmassnahmen im Industrie- und Dienstleistungssektor
reduzieren. Werden aber die europdischen Landwirte
einsehen, dass es fir sie besser ist, jetzt zu verhandeln,
solange sie noch Einfluss auf den Transitionsprozess hin
zu liberaleren Agrarmirkten haben? Patrick A. Messerlin

Der Autor ist Professor fiir Volkswirtschafislebre am Insti-
tut d’Etudes Politiques de Paris (Sciences Po) und Direktor
der Groupe d’Economie Mondiale de Sciences Po (GEM).



Streitschlichtung

Mexico — Measures Affecting
Telecommunications Services

Vor kurzem wurde der Panelbericht im Streitfall
WT/DS204 Mexico — Measures Affecting Telecommuni-
cations Services ((Mexiko — Massnahmen im Bereich
Telekommunikationsdienstleistungen) vom WTO-Streit-
schlichtungsorgan (Dispute Settlement Body, DSB) ange-
nommen. Gleichzeitig informierten die USA und Mexiko
den DSB tber ihre Einigung auf einen Umsetzungsplan.
Die USA hatten Mexiko schon am 17. August 2000 um
Konsultationen gebeten, am 17. April 2002 war das Panel
einberufen und am 1. Juni 2004 der Panelbericht vom
DSB angenommen worden. Der Umstand, dass der
Streitfall auf unbekanntes Terrain fithrte, mag die lange
Verfahrensdauer erkliren.

Zum ersten Mal in der Geschichte der WTO musste sich
ein Panel ausschliesslich mit dem Dienstleistungshandel
im Rahmen des GATS auseinandersetzen. Zugleich ist
dies der erste Fall im Bereich Telekommunikation. Ange-
sichts der Komplexitit des GATS mit seinen Artikeln,
Anhingen, Protokollen und Verpflichtungslisten, der
unterschiedlichen Ansichten und Vorgehensweise der
WTO-Mitglieder beim Entwerfen der jeweiligen Ver-
pflichtungslisten sowie der teilweise mehrdeutigen Be-
stimmungen des Abkommens wird dem Panelbericht
eine zentrale Rolle bei der zukiinftigen Interpretation
wichtiger GATS-Verpflichtungen zukommen. Die Mitglie-
der des Panels haben zwar betont, dass sich ihre
Schlussfolgerungen ausschliesslich auf die strittige Be-
deutung und den Anwendungsbereich bestimmter GATS-
Verpflichtungen Mexikos im speziellen Kontext des vor-
liegenden bilateralen Falles beziehen und nicht iber das
zur Entscheidung der rechtlichen Anspriiche in diesem
Fall notwendige Mass hinausgehen. Ebenso wurde her-
vorgehoben, dass bestimmte Feststellungen, die im Hin-
blick auf einen spezifischen Dienstleistungssektor getrof-
fen werden, nicht zwangslidufig fiir andere Sektoren mit
anderen rechtlichen, wirtschaftlichen und technischen
Rahmenbedingungen relevant sein muissen. Gerade aber
diese Einschrinkungen zeigen deutlich, dass das Panel
sehr wohl erkannte, dass sein Entscheid weitreichende
Folgen fur die zukunftige Interpretation von GATS-Ver-
pflichtungen haben und politisch empfindliche Gebiete
bertthren konnte. Besonders Letzteres ist angesichts der
fortdauernden Dienstleistungs-Verhandlungen im Rah-
men der Doha Runde bedeutsam.

Worum geht es?

Die USA behaupteten zweierlei: Erstens wiirde die mexi-
kanische Gesetzgebung es den in den USA niedergelas-
senen Telekommunikationsanbietern verunmaoglichen,
Verbindungen (Interkonnektion*) fiir ihr grenziber-
schreitendes Geschift zu kostenbasierten und angemes-
senen Preisen und Bedingungen zu erhalten. Zweitens
wirde der marktbeherrschende mexikanische Anbieter
von Telekommunikationsdienstleistungen (7elmex) nicht
von wettbewerbsfeindlichen Praktiken abgehalten. Die
Klage wird mit Mexikos spezifischen Verpflichtungen —
insbesondere aus den Abschnitten 1.1, 2.1 und 2.2 des
Referenzpapiers, das Teil der mexikanischen Verpflich-

tungsliste ist — sowie mit den Abschnitten 5(a) und (b)
des Anhangs tber Telekommunikationsdienstleistungen
des GATS begriindet. Mexiko bestritt diese Vorwtiirfe und
bestand auf der GATS-Konformitit seiner Gesetzgebung.

Grenziberschreitende Telekommunikationsdienstleistun-
gen sind ein wichtiges Geschiftsgebiet mit hohem Um-
satz und starken Wachstumsaussichten. Aufgrund der
zunehmenden Integration der beiden Volkswirtschaften
im Rahmen von NAFTA gilt dies ganz besonders fir die
USA und Mexiko. Die in den USA beheimateten Firmen
sind starke Anbieter mit Wettbewerbsvorteilen. Wirt-
schaftlich steht also viel auf dem Spiel.

Das Panel stiitzte die USA im Hinblick auf internationale
Verbindungen und den Zugang zu mexikanischen Ein-
richtungen zu kostenbasierten Preisen. Es hielt jedoch
fest, dass Mexiko aufgrund einer speziellen Bestimmung
in seiner Verpflichtungsliste das direkte Angebot von
grenziberschreitenden  Telekommunikationsdienstleis-
tungen Uber geleaste Kapazititen in Mexiko verbieten
darf.

Klarstellung wichtiger GATS-Verpflichtungen

Neben den substanziellen Entscheidungen im vorliegen-
den Streitfall enthilt der Panelbericht auch eine Reihe
wichtiger Klarstellungen beziiglich der Struktur und Be-
deutung von GATS-Verpflichtungen. Eine zentrale Auf-
gabe des Panels bestand darin, das Verhiltnis zwischen
den verschiedenen Verpflichtungsebenen zu kliren. Dass
keine der Parteien Berufung einlegte, weist auf die hohe
Qualitit der juristischen Argumentation hin. Da eine
umfassende Betrachtung aller aufgeworfenen Fragen an
dieser Stelle nicht moglich ist, werde ich mich auf einige
ausgewihlte Aspekte konzentrieren.

In Mexikos Referenzpapier zum Thema Interkonnektion
wird betont, dass es nur fir die eingegangenen spezifi-
schen Verpflichtungen Giiltigkeit hat. Als erste Aufgabe
hatte das Panel daher die strittigen Dienstleistungen zu
bestimmen und herauszufinden, durch welchen der vier
GATS-Modi diese erbracht werden. Die mexikanische
Argumentationslinie griindete auf dem Argument, dass
internationale Telefongespriche nur dann grenziiber-
schreitenden  Dienstleistungshandel —darstellten, wenn
Kundendaten vom Leistungserbringer selbst grenziiber-
schreitend Uibermittelt werden, was nur dann gegeben
sei, wenn dieser auch im Zielland operiere. Der Tele-
kommunikationsverkehr wiirde jedoch, der international
tiblichen Praxis entsprechend, an der Grenze von einem
US-amerikanischen an einen mexikanischen Betreiber
tbergeben. Folglich lige hier keine direkte grenziiber-
schreitende Bereitstellung einer Dienstleistung vor. Durch
die Zurtickweisung dieser Begriindung nahmen die
Mitglieder des Panels wichtige Klarstellungen des Begriffs
~grenziberschreitende  Erbringung“ vor. Insbesondere
verwies das Panel auf die Stellung des grenziiberschrei-
tenden Handels im Kontext der anderen Modi sowie auf
ein Papier des GATT-Sekretariats (Explanatory Note of the
GATT Secretariat Regarding Initial Commitments in
Trade in Services), auf das die Unterhidndler in den
Dienstleistungsverhandlungen starken Bezug genommen
hatten. Laut Panel existieren eindeutige Belege dafur,
dass der Modus ,grenziberschreitende Erbringung alle
Transaktionen umfassen sollte, bei denen der Erbringer
im Empfingerland nicht (physisch) prasent ist.

Obwohl die Mitglieder des Panels grosse Anstrengungen
unternahmen, ihre Interpretationen auf den Telekommu-
nikationssektor zu beschranken, ist die Analogie zur
elektronischen Ubermittlung von Inhalten (electronically-



delivered content services), deren Klassifizierung noch
immer heftig debattiert wird, nicht zu ibersehen. In An-
betracht der zunehmenden technischen Moglichkeiten
und wirtschaftlichen Bedeutung solcher Dienstleistungen
sowie der unterschiedlichen Verpflichtungen einzelner
Linder in den verschiedenen Modi wiirde eine Verstin-
digung tber die Reichweite des Begriffs ,grenziiber-
schreitend“ zu mehr Klarheit tiber bestehende Verpflich-
tungen und fir zukiinftige Verhandlungen im Dienstleis-
tungsbereich fiihren. Der Panelbericht wird dazu einen
Beitrag leisten.

Ein anderer Aspekt beriihrt die Wettbewerbspolitik. Das
Referenzpapier lisst wettbewerbspolitische Verpflichtun-
gen fir den Telekommunikationssektor in das GATS
einfliessen. Da der besprochene Fall der erste auf diesem
Gebiet ist, sorgen Argumentation und Schlussfolgerungen
des Panels fir ein besseres Verstindnis dieser Verpflich-
tungen. Drei Aspekte verdienen besondere Aufmerksam-
keit. Erstens wurde der Begrift wettbewerbsfeindliche
Praktiken“ weit interpretiert. Er orientiert sich an den
Standards wettbewerbspolitischer Analyse und ist nicht
auf die illustrative Liste des Referenzpapiers beschrinkt.
Das Panel machte zweitens deutlich, dass gesetzlich
vorgeschriebene Handlungen ebenfalls an den Wettbe-
werbsstandards gemessen werden miissen und nicht von
diesen befreit werden konnen, wie dies im nationalen

Recht mit den wettbewerbspolitischen Ausnahmeberei-
chen zum Teil Uiblich ist. Drittens enthilt das Referenzpa-
pier die Verpflichtung, wettbewerbsfeindliche Praktiken
eines dominierenden Anbieters tiber geeignete Mass-
nahmen zu verhindern. Im Falle Mexikos war es relativ
klar, dass die Vorschriften zu Preisabsprachen und
Marktaufteilung fithrten. Die Argumentation des Panels
wird aber auch in Fillen mit weniger eindeutig wettbe-
werbsfeindlichen Praktiken nititzliche Hilfestellungen bie-
ten.

Auf dem Weg zu einer stirkeren GATS-Disziplin?

GATS-Verpflichtungen sind in eine komplexe Struktur
eingebettet und erlauben betrichtliche Flexibilitit. Der
Positivlisten-Ansatz bei Inlinderbehandlung und Markt-
zugang, das komplexe Verhiltnis zwischen dem Haupt-
abkommen, den Anhingen und Verpflichtungslisten, die
mehrdeutigen Formulierungen allgemeiner Verpflichtun-
gen — z. B. der Vorschriften zu innerstaatlichen Regelun-
gen in Artikel VI GATS — sowie der offensichtliche Un-
wille der Linder, im Bereich des GATS die Streitschlich-
tung in Anspruch zu nehmen, sind wichtige Ursachen fir
die nur schwach disziplinierende Wirkung des Abkom-
mens. Um das GATS als Instrument der Handelsliberali-
sierung weiter zu stirken, wiren mehr Streitfille mit
Berichten von Zhnlicher Reichweite und Qualitit wie im
vorliegenden Fall wiinschenswert. Heinz Hauser
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Das WTO-Streitschlichtungssystem stosst in der juristi-
schen Literatur auch im zehnten Jahr seines Bestehens
immer noch auf grosses Interesse, wie dieser zweiteilige
Sammelband mit insgesamt 26 Beitriigen zeigt.

Die zwolf Aufsitze des ersten Teils widmen sich den —
bisher erfolglosen — Verhandlungen der WTO-Mitglied-
staaten Uber Verbesserungen und Klarstellungen des
WTO-Streitschlichtungsverfahren im Rahmen der Doha-
Runde. Diskutiert werden unter anderem Reformvor-
schldge fiir die Arbeitsprozeduren der Panels, Forderun-
gen nach Einrichtung eines stindigen Panelorgans, Re-
formen des Berufungsorgans sowie Vorschlige fur die
Implementierungsphase. Weitere Themen wie die ver-
schiedenen Schiedsverfahren unter dem DSU oder die
Sonder- und Vorzugsbehandlung von Entwicklungslan-
dern kommen ebenfalls zur Sprache.

Die 14 Kapitel des zweiten Teils beschiftigen sich
schwerpunktmissig mit der Fortentwicklung der Streit-
schlichtungspraxis sowie der Auslegung von WTO-Recht
durch Panels und den Appellate Body. Im Vordergrund
stehen Fragen des Giiterhandels (GATT und Seitenab-
kommen), jedoch wird auch die weniger umfangreiche

Spruchpraxis zu GATS und TRIPS abgedeckt. Weitere
Beitrige wie eine statistische Analyse der WTO-Streit-
schlichtung (bis ins Jahr 2000) oder eine Betrachtung von
Claus-Dieter Ehlermann tiber seine Erfahrungen als Mit-
glied des Appellate Body runden den Inhalt ab.

Das Buch bietet angesichts seiner inhaltlichen Breite und
der Qualitit der Beitrige eine wertvolle Zusammen-
fassung der WTO-Streitschlichtungspraxis. Wie viele
Sammelbidnde leidet aber auch dieses Werk an der
Heterogenitit der Aufsitze (etwa hinsichtlich Linge und
Tiefe) sowie an inhaltlichen Wiederholungen und
Uberschneidungen. Angesichts dieses Profils und des
verhiltnismissig hohen Preises eignet sich der Band
weniger als einfihrendes Lehrbuch fir Studierende.
Dagegen werden Leser mit Kenntnissen in der WTO-
Streitschlichtung wie Handelsdiplomaten, Fachanwilte
oder Wissenschaftler das Buch mit grossem Gewinn
lesen. Thomas A. Zimmermanmn
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