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DIE REGELUNG DES AGRARHANDELS IM GATT -
REFORMVORSCHLAGE IM RAHMEN DER URUGUAY-RUNDE

R.Senti

Der internationale Agrarhandel ist durch folgende Merk-
male besonders gekennzeichnet: 1) Mit fast 15 Prozent
des Welthandels kommt dem Agrarhandel eine relativ
grosse Bedeutung zu. 2) Auf die Industriestaaten ent-
fallen etwa zwei Drittel des Weltagrarhandels, auf die
Entwicklungsldnder rund ein Drittel. Im umgekehrten
Verhdltnis steht dagegen die binnenwirtschaftliche Re-
levanz des Agrarhandels: In den Entwicklungsldndern ma-
chen die Agrarausfuhren im Durchschnitt 20 Prozent der
totalen Exporte aus (unter Ausschluss des Erddlhandels
etwa 30 Prozent), in den Industriestaaten dagegen nur
knapp 10 Prozent. 3) In fast allen Lidndern schlagen die
binnenwirtschaftlichen Agrarprobleme in Form von Im-
porthemmnissen und Exportforderungen auf den Welthandel
durch, schliessen die Miarkte, verunmdglichen eine freie
Preisbildung und filhren zu Spannungen zwischen den
Handelspartnern. &) Die Agrarkonflikte zwischen den
einzelnen Handelspartnern, vor allem zwischen den USA
und den EG, bergen die Gefahr des Uberspringens auf den
Handel mit gewerblichen und industriellen Giitern in
sich. Die Art und Weise, wie die Agrarprobleme heute in
den einzelnen Ldndern angegangen werden, gefdhrdet
somit auch die gegenwdartige  Welthandelsordnung
schlechthin (vgl. GATT, International Trade 87-88,
Tab.AB 3).

Diese Situation ist nicht neu. Bereits vor iiber 40 Jah-
ren wurden unter dem Druck der Verhdltnisse Sonderre-
gelungen fiir die Landwirtschaft in die damals neu zu
schaffende Welthandelsordnung, das GATT, aufgenommen.
Im Verlauf der Zeit kam es 2zu weiteren Ausnahmen,



teils gegenseitig 2zugestanden und rechtlich abge-
sichert, teils aber auch in offener Verletzung der
bestehenden Wirtschaftsordnung.

Die folgenden Ausfiihrungen gliedern sich in zwei Ab-
schnitte: Der erste Teil handelt von der heutigen
Agrarhandelsordnung, den fiir die Landwirtschaft gelten-
den Grundsdtzen des GATT, den wurspriinglichen GATT-
Sonderregelungen, den im Verlaufe der letzten vierzig
Jahre gewdhrten Ausnahmebestimmungen und den heute zu
beobachtenden ausservertraglichen Handelspraktiken. Der
zweite Teil stellt einige Losungsansdtze vor, die im
Hinblick auf eine Hinfiihrung des Agrarhandels zu mGg-
lichst offenen Markten mit freier Preisbildung disku-
tiert werden oder diskutiert werden sollten.

1. TEIL: Die heutige Agrarhandelsordnung
1.1 Die geltenden Grundregeln

Das GAIT verfolgt das Ziel, ein Handelssystem der ge-
genseitig offenen Mirkte zu schaffen, das in allen Ver-
tragspartnerstaaten den Lebensstandard erhoht, die
Vollbeschaftigung verwirklicht, das Realeinkommen an-
hebt, die Ressourcen erschliesst und die Produktion
steigert (GATT, Prdambel). Dieser Zielsetzung liegt die
Theorie der komparativen Kostenvorteile 2zugrunde, die
sich wiederum auf die klassische Arbeitswertlehre von
D.Ricardo und J.St.Mill abstiitzt. Danach erzeugt bei
vollig offenen und freien Mdrkten jedes Land letztlich
diejenigen Giiter, fiir deren Produktion es besonders
geeignet ist (vgl. =z.B. Haberler, S.93ff.). Die dem
GATT zur Erreichung dieses Zieles zur Verfiigung stehen-
den Instrumente sind vor allem die Meistbegiinstigung,
die Nichtdiskriminierung zwischen in- und ausl&ndischen
Produkten, das Prinzip der Reziprozitadt, der Abbau der
Handelshemmnisse sowie die Streitschlichtung. Diese
Instrumente sind fiir die Regelung des gesamten Giiter-



handels vorgesehen, gelten also gleichermassen fiir den
Handel mit gewerblichen und industriellen Giitern wie
auch fiir den Agrarhandel (vgl. Senti 1986, S.97ff.).

Das Prinzip der Meistbegiinstigung besagt, dass ein Ver-
tragspartnerland alle Staaten des GATT gleich und nicht
schlechter als ein Drittland behandeln darf. Positiv
formuliert, gewdhrt ein GATT-Staat einem anderen Land
irgendwelche Vorteile, so hat es diese Vorteile allen
Vertragspartnerstaaten unverziiglich und bedingungslos
fiir gleiche Produkte auch zu gewdhren (GATT, Art.I).

Das Inlédnderprinzip verlangt eine Gleichbehandlung der
ausldndischen mit den inldndischen Giitern auf dem Ge-
biet der inneren Abgaben und Rechtsvorschriften. Waren,
die aus einer Vertragspartei in das Gebiet einer ande-
ren Vertragspartei eingefiihrt werden, diirfen beim Ein-
kauf, im Verkauf und in der Beforderung oder Verteilung
keine weniger giinstige Behandlung erfahren als
gleichartige Waren inldndischen Ursprungs. In Ergédnzung
zum Prinzip der Nichtdiskriminierung zwischen ausléandi-
schen GATT-Partnern handelt es sich in Art.III des GATT
um das Prinzip der Nichtdiskriminierung 2zwischen den
auslandischen Vertragsparteien und dem Inland.

Nach dem Prinzip der Reziprozitdt sind sowohl erstma-
lige Verhandlungen iiber Zolle und nichttarifédre Han-
delshemmnisse als auch spdtere Neuordnungen stets "auf
der Grundlage der Gegenseitigkeit" 2zu fiihren (GATT,
Art . XXVIIIbis). Linderweise unterschiedliche Zollni-
veaus erlaubt das GATT. Anderungen dagegen sind im
Gleichschritt vorzunehmen. Zurzeit wird dieses Prinzip
in den USA unterlaufen, indem der US-Kongress die Re-
gierung in verschiedenen Gesetzesvorlagen aufgefordert
hat, dem Prinzip der Reziprozitédt in dem Sinne Nachach-
tung zu verschaffen, als die Importe aus anderen Lan-
dern nicht besser behandelt werden diirfen als die US-
Exporte nach diesen Lindern. Eine dhnliche Richtung
schlagen die EG mit ihrem sogenannten '"Neuen Instru-
ment" ein, wenn sie die ausldndischen Handelspraktiken



auf die "Vereinbarkeit" mit dem internationalen Handel
iiberpriifen. W.R.Cline spricht in diesem Zusammenhang
von der sogenannten ''aggressiven Reziprozitidt", die mit
dem im GATT festgelegten Prinzip nicht vereinbar ist
(vgl. Cline, S.7ff.; Hilf/Reinhard, S.301).

Ein weiteres GATT-Instrument ist der Abbau der Handels-
hemmnisse. Das GATT unterscheidet zwischen Zéllen und
nichttarifdaren Handelshemmnissen. Das Grundkonzept des
GATIT besteht darin, dass iiberall dort, wo aus irgend-
welchen Griinden ein Grenzschutz notwendig ist, Waren-
z6lle beibehalten werden diirfen. Im Gegensatz dazu for-
dert das GATT die Beseitigung der nichttarifaren
Handelshemmnisse. Nach der Philosophie des GATT sind
Zolle mit Multilateralitdt, Nichtdiskriminierung und
Privatwirtschaft vereinbar. 'Der Protektionismus soll
sich, wie E.Kiing 1952 in einem der ersten Kommentare
zum GATT schreibt, "wenn immer méglich der Zolle bedie-
nen, nicht aber der Devisenzuteilung, der Mengenkontin-
gente, der administrativen Behinderung und &hnlicher
Mittel, die sich 'im Schutz der Dunkelheit' anwenden
lassen" (Kiing, S.17f.).

Ein wichtiges Element des GAIT ist auch die Streit-
schlichtung. Fiihlt sich ein GATT-Vertragspartnerland
durch das Verhalten eines anderen GATT-Staates in ir-
gendeiner Weise benachteiligt, so hat es die Moglich-
keit, seine Anliegen im Rahmen eines im Vertrag nieder-
gelegten Streitschlichtungsverfahren vorzutragen. Bis
heute wurden im GATT etwa 120 Streitschlichtungsverfah-
rens durchgefiihrt, wovon rund die Hdlfte Agrarhandels-
fragen betraf. In gut vier Fiinfteln der Fdlle fiihrten
die Verhandlungen zu einem gegenseitigen Einvernehmen.
Die restlichen Panel-Empfehlungen wurden entweder nicht
respektiert oder sind bis heute noch nicht implemen-
tiert worden (vgl. GATT, MIN. GNG/NG 13/W/4, 10.6.1987,
sowie Auskiinfte des GATT-Sekretariats).



1.2 Die Sonderstellung der Landwirtschaft
1.2.1 Die urspriingliche Sonderstellung

Dass bei der Griindung des GATT einige Sonderregelungen
fiir den Agrarhandel getroffen wurden, ist aus der Sicht
der damaligen Agrarwirtschaftslage heraus zu verstehen.
In den dreissiger Jahren kam es in fast allen Landern
zu starken Agrarpeiseinbussen. Zum Schutz der Landwirt-
schaft verfiigten die einzelnen Staaten Preisstiitzungen,
staatliche Aufkdufe der Uberproduktion, Produktions-
einschrankungen, Importbeschrankungen und Exportsubven-
tionen. Beim Ausbruch des Krieges bestand somit bereits
ein dichtes Netz von Mengenbestimmungen und Preisstiit-
zungsmassnahmen., Widhrend des Krieges verstarkten die
einzelnen Lidnder ihre Massnahmen im Hinblick auf eine
gesicherte Lebensmittelversorgung.

Fiir die Nachkriegszeit rechneten die westlichen Lénder
— analog zur Zeit nach dem Ersten Weltkrieg - mit
Uberschiissen und Preiseinbriichen im Agrarbereich. Zur
Abwendung dieser drohenden Gefahr forderten die Regie-
rungen offene Absatzmidrkte unter Beibehaltung landesei-
gener Schutzmdglichkeiten. Unter diesen Erwartungen
riickten die Amerikaner von ihrem urspriinglich liberalen
Welthandels-Grundkonzept ab und forderten mengenmédssige
Importbeschrédnkungen zur Durchfiihrung der eigenen Pro-
duktionseinschrénkungsprogramme sowie die Erlaubnis zu
Exportsubventionen zur Bildung eines Zwei-Preis-Sy-
stems. Diese Antradge schwdchten nicht nur die Verhand-
lungsposition der USA, sondern weckten auch &hnliche
Winsche bei den iibrigen Staaten (eine eindrucksvolle
Darstellung dieser Griindungszeit findet sich bei Kock,
S.46ff. und 160£ff.).

Die heute noch geltenden Agrar-Sonderbestimmungen des
GATT finden sich in den Art. VI, XI, XVI und XX.



Art .VI:6 des GATIT erlaubt Antidumping und Ausgleichsz-
0lle, wenn Dumping oder Subventionen einen Wirtschafts-
zweig schddigen oder bedrohen. Von dieser Bestimmung
ausgenommen sind gemdss Abschnitt 7 des Art.VI die
Agrarprodukte, die aufgrund eines inladndischen Stabili-
sierungsprogramms unter dem Inlandpreis exportiert wer-
den, vorausgesetzt, das binnenwirtschaftliche Stabili-
sierungsprogramm ist so ausgestaltet, dass die Export-
preise zeitweise auch iiber dem inlandischen Preisniveau
liegen und die Inlandproduktion wirksam gelenkt und die
Ausfuhr nicht i{ibermdssig gefordert wird. Zudem diirfen
diese Exportforderungsmassnahmen in dem davon betroffe-
nen Land keinen ernsthaften (serious) Schaden verursa-
chen. Diese Ausnahmebestimmungen des GATT sind also so
angelegt, dass sie ein Zwei-Preis-System erlauben, ohne
Retorsionsmassnahmen gewadrtigen zu miissen.

Von grosser Bedeutung fiir die Landwirtschaft ist
Art . XI:2 des GATT. Aufgrund dieser Bestimmung darf die
Einfuhr von "Erzeugnissen der Landwirtschaft oder Fi-
scherei in jeglicher Form" mengenmdssig beschrankt wer—
den, wenn dies "zur Durchfiihrung von staatlichen Mass-
nahmen erforderlich ist". Produktmidssig ist diese Aus-
sage sehr extensiv zu interpretieren. Sowohl im Ver-
tragstext als auch in den ergidnzenden Bestimmungen zum
Vertrag wird darauf hingewiesen, dass sich die Massnah-
men sowohl auf artgleiche als auch auf substituierende
Produkte beziehen. In bezug auf die Zielsetzung enthdlt
der Vertragstext dagegen gewisse Einschrdnkungen. Men-
genmdssige Handelshemmnisse sind nur erlaubt, wenn sie
das Inlandangebot kiirzen, Uberschussangebote abbauen
oder die Produktion eines tierischen Erzeugnisses ein-
schrdanken. Auch hdlt das GATT fest, dass sdmtliche men-
genmdssige Handelseinschrénkungen im Bereich Landwirt-
schaft und Fischerei zu veroffentlichen sind. Uber die
getroffenen Massnahmen darf das friihere Verhdltnis zwi-
schen Einfuhrmenge und Inlandangebot nicht veridndert
werden. Dagegen ist besonderen Umstdnden wie zum Bei-
spiel den Ernteschwankungen Rechnung zu tragen. Nicht
beriicksichtigt werden diirfen dagegen Schwankungen, die
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"kiinstlich durch Mittel hervorgerufen werden, die nach
diesem Abkommen unzulidssig sind" (GATT, Anhang I, zu
Art .XI des GATT).

Eine weitere Ausnahme zugunsten der Landwirtschaft be-
inhaltet Art.XVI:3 des GATT. Exportsubventionen fiir
industrielle Produkte, die den Interessen einer Ver-
tragspartei zuwiderlaufen, sind verboten. Davon ausge-
nommen sind die Exportsubventionen fiir Grundstoffe. Als
Grundstoffe gelten gemdss Anmerkungen und erginzenden
Bestimmungen 2zu Art.XVI B des GATT '"alle Erzeugnisse
der Landwirtschaft, Forstwirtschaft und Fischerei". Im
Gegensatz zur urspriinglichen GATT-Fassung werden heute
die mineralischen Erzeugnisse nicht zu den Grundstoffen
gezdhlt. Die Erlaubnis zu Subventionen fiir Grundstoffe
ist insofern begrenzt, als sich die Unterzeichner ver-
pflichtet haben, mit ihren Subventionen nicht "unange-
messene'" Weltmarktanteile zu erobern. Von einem nicht
angemessenen Anteil am Welthandel ist gemdss Uberein-
kommen dann die Rede, wenn dadurch die Ausfuhr eines
anderen Vertragspartners verdradngt wird, wobei der Ent-
wicklung auf den Weltmdrkten und der traditionellen
Angebotsstruktur Rechnung zu tragen ist. Wenn das Ube-
reinkommen auf eine "friihere Vergleichsperiode" ver-
weist, bezieht es sich in der Regel auf die drei letz-
ten Kalender jahre (vgl. Senti 1986, S.176).

Art . XX des GATT schliesslich bildet die Grundlage zu
Massnahmen "zum Schutze des Lebens und der Gesundheit
von Menschen, Tieren und Pflanzen", zur Erhaltung er-
schopflicher Naturschdtze sowie zur Durchfiihrung inter-
nationaler Rohstoffabkommen. Das GATT beschrankt sich
auf diese Grundsatzbestimmungen, ohne eine ndhere be-
griffliche Abgrenzung vorzunehmen. Gegenwdrtig besteht
die Tendenz, vermehrt auch Massnahmen zum Schutze der
Umwelt einzufiihren.

Die im Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommen enthalte-

nen Sonderbestimmungen zugunsten der Landwirtschaft
sind somit so etwas wie eine Besitzstandsgarantie fiir
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die damaligen GATT-Partner. Die Griinderstaaten verbiirg-
ten sich gegenseitig das Recht, ihre 2zum Teil nicht
wenig protektionistische Agrarpolitik im bisherigen
Stil weiterfiihren 2zu diirfen. Mit anderen Worten, das
GATT wurde der damaligen Agrarpolitik der Vertragspart-
ner angepasst, statt die allseits verstaatlichte Agrar-
wirtschaft auf ein liberaleres Konzept des GATT auszu-
richten.

1.2.2 Weitere Ausnahmen

Ist der urspriingliche Sonderstatus der Landwirtschaft
aus der damaligen Zeit heraus noch verstdndlich, so
sind die nachtrédglichen Ausnahmen, wunabhadngig, ob vol-
kerrechtlich abgesegnet oder nicht, mit dem Sinn und
Geist des GATT nicht mehr in Ubereinstimmung zu brin-
gen. Vielmehr muss man mit den Worten von Kenneth W.
Dam die internationale Agrarhandelspolitik der letzten
Jahrzehnte als grossen Fehlschlag bezeichnen (Dam,
S.257). Nicht nur ist der Protektionismus im Agrarhan-
del stédrker als in jedem anderen Handelsbereich, die
handelshemmenden Massnahmen greifen 2zudem auch heute
noch immer weiter um sich.

Beim Versuch, den Agrarhandelsprotektionismus der letz-
ten Jahre zu iiberblicken, kann man zwischen Eingriffen,
die von den GATT-Vertragspartnern entweder erlaubt oder
geduldet werden, und solchen, die ausserhalb der GATT-
Ordnung bestehen, unterscheiden.

Erlaubt sind all jene Massnahmen, fiir die die GATT-
Partnerstaaten einen sogenannten '"Waiver" erteilten
oder die aufgrund eines Beitrittsprotokolls bestehen.
Von den bis heute insgesamt 78 gewdhrten Waivers sind
49 zeitlich abgelaufen, 15 haben sich wegen der geédn-
derten Verhdltnisse eriibrigt wund 14 Ausnahmen stehen
noch in Kraft. Die meisten der geltenden Waivers bein-
halten Prédferenzbestimmungen zwischen einzelnen Lindern
(zwischen sogenannten "Mutterldndern" und ihren ehema-
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ligen Kolonien). Von besonderer Bedeutung ist der 1955
den USA gewdhrte Waiver (vgl. GATT, MIN. GNG/NG7/W/18/
Add.1 vom 10.11. 1988)., Das damalige amerikanische
Agrargesetz verlangte zur besseren Verwirklichung des
eigenen Agrarprogramms mengenmidssige Beschriankungen und
Sonderabgaben fiir Importe. Gestiitzt auf dieses Gesetz
verfiigten die Amerikaner Quoten auf Importen von bei
Baumwolle, Getreide, Milchprodukten, Erdniissen, Hafer,
Roggen und Gerste, sowie Zusatzzdlle auf Olsaaten. Um
sich gegen die aufkommende Kritik abzusichern, bean-
tragten die Amerikaner im Rahmen des GATT, auf allen
Agrarprodukten zeitlich unbefristete Importquoten fest-
legen und zus&dtzliche Importabgaben erheben zu diirfen.
Die Mehrheit der GATT-Staaten stimmte diesem Antrag zu,
wobei aus den dazu vertoffentlichten Unterlagen nicht
ersichtlich ist, ob aus Opportunismus im Hinblick auf
eigene Ausnahmen, oder weil man sich eine Opposition
gegeniiber den USA nicht 1leisten konnte oder wollte
(vgl. GATT, BISD, 3rdS(1955), S.34f.).

Fiir all jene, die bis dahin noch auf eine marktoéffnende
Wirkung des GATT glaubten, war dieser General-Waiver
zugunsten der USA eine Enttduschung. Dazu kam, dass
nicht nur die USA, sondern im gleichen Masse auch die
europdischen Staaten mehr und mehr von der urspriingli-
chen Idee des GATT abwichen und unter dem Deckmantel
zahlungsbilanzpolitischer Erfordernisse zu Interventio-
nen im Agrarhandel griffen. Am gleichen Tag, an dem die
GATT-Vertragspartnerstaaten dem US-Waiver zustimmten,
akzeptierten sie auch den sogenannten "hard-core" Wai-
ver, wonach all jene Importrestriktionen, die sich auf
Art . XIT bezogen (zahlungsbilanzpolitische Griinde) im
Hinblick auf eine langerfristige Anpassung verlidngert
wurden (GATT, BISD, 3rd S (1955), S.38f.). Viele Linder
missbrauchten diese Erlaubnis zum Schutz  vor
Agrarimporten (vgl. GATT, 4th S(1956), S.22ff. und Dam,
S.261). Der hard-core Waiver ist in der Zwischenzeit
ausgelaufen; der USA-Waiver steht noch in Kraft. Riick-
blickend bilden die damaligen Ausnahmen den Hinter-
grund, vor dem die EWG eine Agrarordnung aufbaute, die
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den GATT-Prinzipien widersprach, ohne dabei auf den
Widerstand der iibrigen GATT-Partner zu stossen (vgl.
GATT, BISD 6h S(1958), S.87ff.). Auch der Schweiz war
es unter diesen Voraussetzungen mdglich, trotz ihrer
agrarprotektionistischen Vorbehalte am GATT teilzuneh-
men. Das Beitrittsprotokoll vom 22. November 1958 er-
laubt der Schweiz GATT-Ausnahmen im Rahmen der schwei-
zerischen Agrargesetzgebung (Importschutz gemdss Land-
wirtschaftsgesetz, Alkoholmonopol, Getreidemonopol) und
des heutigen Aussenwirtschaftsgesetzes (das Protokoll
erwdhnt das damalige Bundesgesetz iiber wirtschaftliche
Massnahmen gegeniiber dem Ausland vom 28. September
1956; vgl. GATT, BISD 7 th S(1959), S.20; Dunkel und
Eberhard, S.74).

Schliesslich bestehen auch ausserhalb der GATT-Ordnung
viele nichttarifdren Handelshemmnissen. Die wohl wich-
tigsten sind die bilateralen Handelsvereinbarungen, die
freiwilligen Selbstbeschrdnkungsabkommen. Es sind vor
allem die grossen Liander und Lindergruppen, die sich
dieser Handelsinstrumente bedienen. Die USA und die EG
unterhalten heute je zwischen 130 wund 150 solcher Ab-
kommen., Etwa die Hdlfte dieser Abkommen beziehen sich
auf Agrarprodukte wie Zucker, Wolle, Jute, Kokos-
erzeugnisse, Kaffee, Mais, Sorghum, Weizen, Reis, Ge-
fliigel und Kdse. Gegenstand der Vereinbarungen sind
mengenmidssige Beschrankungen gegeniiber den Lieferlan-
dern. Obwohl diese Abmachungen den Prinzipien des GATT
widersprechen, konnten sie bisher wegen ihrer "Freiwil-
ligkeit" noch nie in ein GATT-Schlichtungsverfahren
einbezogen werden.

Nebst den bilateralen Selbstbeschrankungsabkommen gibt
es nichttarifdre Handelshemmnisse, die sich direkt auf
protektionistische Gesetze abstiitzen, wie zum Beispiel
die seinerzeitige franzosische Sondersteuer auf italie-
nischen Massenweinen, nichttarifdren Handelshemmnisse,
die aufgrund indirekt protektionistischer Gesetze be-
stehen, wie etwa die Fleischimportverbote aus Griinden
der Maul- und Klauenseuche aus davon nicht betroffenen
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Gegenden, und schliesslich nichttarifdren Handelshemm-
nisse in Form von Willkiir und administrativer Schikane,
indem zum Beispiel die Grenzabfertigung bis zum Verderb
der Produkte hingehalten wird (eine systematische Glie-
derung der nichttarifdren Handelshemmnisse findet sich
bei Quambusch).

Die bisherigen Ausfiihrungen verdeutlichen, dass es in
den letzten vierzig Jahren nicht gelungen ist, eine
internationale Agrarhandelsordnung mit offenen Mirkten
und einer optimalen Faktorallokation mit mdglichst ko-
stengiinstigen Produktionsbedingungen 2zu schaffen. Die
vor allem in den westlichen Industriestaaten verfolgte
Einkommensumverteilung 2zu Gunsten der Landwirtschaft
geht zu Lasten ihrer Konsumenten und Steuerzahler sowie
zu Lasten all jener Linder, die kostengiinstiger produ-
zieren konnten. Volkswirtschaftliche Verluste entstehen
dann, wenn iiberschiissige Produkte aus dem Markt gezo-
gen, liangere Zeit gelagert, denaturiert, vernichtet
oder zweckentfremdet verwendet werden miissen.

2. TEIL: Gegenwdrtige Reformvorschlédge

In den bisherigen GATT-Runden stand der Agrarhandel
immer wieder im Mittelpunkt der Verhandlungen. In der
Kennedy-Runde ging es um den generellen Abbau der Zolle
auf Agrarprodukten (US, Trade Expansion Act of 1962,
Sec.212). Die Tokio-Runde verfolgte das Ziel, die
Agrarprodukte den Industrieprodukten gleichzusetzen und
den gesamten Agrarhandel nach den Grundprinzipien des
GAIT auszurichten (Declaration of Ministers, in: GATT,
BISD 20th S(1974), S.21). Die Uruguay-Runde schliess-—
lich fordert:

— eine Reduktion der direkten und indirekten Export-

forderungsmassnahmen und Importrestriktionen im in-
ternationalen Agrarhandel,
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— eine Neuausrichtung des Agrarhandels nach den Grund-
prinzipien des GATT und

- ein starkerer Miteinbzug von nicht-wirtschaftlichen
Faktoren in die GATT-Verhandlungen (vgl. GATT, BISD
29th S(1983), S.16; GATT, MTN.TNC/7/MIN), S.11f.)

In den bisherigen Verhandlungen der Uruguay-Runde be-
kundeten alle Delegationen ihre  Bereitschaft, den
Agrarhandel kiinftighin vermehrt dem freien Kraftespiel
des Marktes auszusetzen und die handelshemmenden Ex-
portforderungsmassnahmen und Importrestriktionen aufzu-
heben oder abzubauen. Unter die handelshemmenden Mass-
nahmen fallen gemdss Montreal-Erklarung, der ersten
Zwischenbilanz der Uruguay-Runde, auch die im GATT er-
teilten Waivers (USA) und die Ausnahmebestimmungen in
den Beitrittsprotokollen (Schweiz).

Die Montreal-Erkldrung propagiert ein zuweistufiges
Vorgehen: In den ersten 2zwei Jahren die Einfrierung
sdmtlicher handelshemmender Massnahmen gefolgt von der
Beseitigung beziehungsweise einer Reduktion dieser
Massnahmen. Parallel zum Abbau der Handelshemmnisse
hdtten die Minister dafiir zu sorgen, dass die Massnah-
men 2zum Schutz des Lebens von Menschen, Tieren und
Pflanzen wissenschaftlich abgesichert und international
vereinheitlicht werden.

Der diplomatisch optimistisch gehaltene Zwischenbericht
der Uruguay-Runde vermag nicht zu verdecken, dass eine
Liberalisierung und Gleichstellung des Agrarhandels mit
dem Handel der Industrieprodukte noch in weiter Ferne
liegt. Die in der Montreal-Erkldrung aufgestellte Ziel-
setzung '"Beseitigung oder Reduktion der handelshemmen-
den Massnahmen'" ist bereits so unverbindlich und "ver-
schwommen" formuliert, dass realisitscherweise nicht
angenommen werden darf, dass diese Ziele verwirklicht
werden. Auch eine Gleichstellung der Landwirtschaft mit
der Industrie wird wegen der strukturell unterschiedli-
chen Voraussetzungen (nationale Forderung von Familien-—
betrieben, Erhaltung der Klein- und Nebenerwerbsbe-
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triebe in Berggebieten) relativ schnell an die Grenzen
des Moglichen stossen. Unter diesen Vorzeichen widre es
bereits ein grosser Erfolg, wenn als Folge der gegen-—
wdrtig laufenden GATT-Runde ein gewisses Umdenken in
den nationalen Agrarpolitiken stattfinden wiirde mit dem
Ziel, Produktionsiiberschiisse abzubauen, vom Preis als
Instrument der Einkommenspolitik abzukommen und die
Direktzahlungen an die Landwirte so auszugestalten,
dass sie produktionsneutral oder sogar produktionsein-
schriankend wirken.

Im folgenden werden einige zurzeit in den GATT-Verhand-
lungen zur Diskussion stehende Fragen herausgegriffen.

2.1 Problemldsung iiber managed trade

Ein seit Jahren immer wieder diskutierter Vorschlag ist
die Schaffung eines sogenannten '"managed trade", das
heisst eine mengenmissige Fixierung der einzelnen Han-
delsstrome. Die Exportlidnder hidtten sich zu verpflich-
ten, ihre bisherigen Exportmengen unverédndert beizube-
halten,und die Importeure wdren gehalten, ihre Import-
mengen nicht zu verdndern. Ahnliche Regelungen finden
sich in internationalen Rohprodukteabkommen wie zum
Beispiel im internationalen Zuckerabkommen (vgl. Senti
1978, S.61ff.).

Die Befiirworter des managed trade weisen auf die stabi-
lisierende Wirkung eines solchen Systems hin, wdhrend
die Gegner zu Recht befiirchten, dass eine mengenmédssige
Festschreibung des Welthandels 2zu einer Versteinerung
einmal bestehender Strukturen fiijhrt und den Welthandel
der wohlfahrtssteigernden Wirkung beraubt. Zudem verun-
moglicht eine mengenbezogene Besitzstandsgarantie effi-
zienzbedingte Strukturanpassungen und 1ldsst die einmal
zugeteilten Kontingente 2zu sogenannten "Kopfkissenren—
ten" auswachsen. Abgesehen davon, widerspricht ein sol-
ches System dem Grundprinzip des GATT, das den von ei-
nem Vertragspartner beanspruchten Protektionismus auf
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Zollmassnahmen beschrdnkt und mengenmdssige Einschrin-
kungen nur im Falle von Zahlungsbilanzdefiziten (unter
flexiblen Wechselkursen) erlaubt (GATT, ARt.XII). Es
bleibt somit zu hoffen, dass die Idee des managed trade
in den weiteren Verhandlungen des GATT keine Anhénger
findet. Diese zwischen den Industriestaaten gegenseitig
sich zugsprochenen Besitzstandsgarantien konnten von
den Landern der Dritten Welt nicht akzeptiert werden.

2.2 Methodisch neuer Ansatz

Mit dem Abriicken vom managed trade-System gewinnen die
gegenwdrtigen Verhandlungen iiber den Abbau der Handels-
hemmnisse an Aktualitdt. Eine Reduktion der Handels-
hemmnissen ist aber nur auf der Basis reziproker Zuge-
stdandnisse moglich. Kein Land wird bereit sein, den
Schutz der eigenen Landwirtschaft preiszugeben, ohne
gleichartige Reduktionen von seiten der Verhandlungs-
partner 2zu erfahren. Das reziproke Vorgehen erfordert
jedoch eine gewisse Vergleichbarkeit zwischen den von
Land zu Land unterschiedlichen Massnahmen. Diese Ver-
gleichbarkeit versucht man nun iiber die Berechnung von
Stiitzungsdquivalenten 2zu erreichen (Producer bezie-
hungsweise Consumer Subsidy Equivalents, PSE und CSE).
Unter Stiitzungsdquivalenten versteht man jene Zahlung
oder jene Subvention, die notwendig wadre, um die Produ-
zenten oder die Konsumenten beim Wegfallen der derzei-
tigen Unterstiitzungsprogramme beziiglich des Einkommens
gleichzustellen (vgl. Fitchett, S.162ff., OECD, S.114).
Die Methode der Aquivalenzberechnung ist, wie B.Hartwig
und S.Tangermann ausfilhren, mit Vor- wund Nachteilen
verbunden. Die Vorteile 1liegen darin, dass die ver-
schiedenen nichttarifdren Handelshemmnisse auf einen
gemeinsamen Nenner gebracht und damit miteinander
vergleichbar gemacht werden. Als nachteilig erweist es
sich, dass bis heute keine einheitliche und allgemein
akzeptiert Messmethode entwickelt werden konnte, und
deshalb das Konzept als solches  Dbereits zum
Gegenstand politischer Auseinandersetzungen geworden
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ist (vgl. Hartwig/Tangermann, S.77; OECD, S.245). Die
bisherigen Erfahrungen im Rahmen das GATT lassen
vermuten, dass iiber die Berechnung von nationalen
Stiitzungsdquivalenten die Probleme des Agrarprotektio-
nismus vorderhand nicht in den Griff zu bekommen sind.

2.3 Kurzfristiger "Stand still"

Unabhéngig von den gegenwdrtigen Grundsatzdiskussionen
iiber verschiedene Losungsmdglichkeiten wurden die Ver-
handlungsdelegationen im Dezember 1988 in Montreal ein-
geladen, kurzfristig samtliche handelshemmenden Mass-
nahmen einzufrieren und auf neue Programme, die eine
Ausweitung des Protektionismus zur Folge hédtten, zu
verzichten. Diese Erkldrung, die sich die Verhandlungs-
minister gegenseitig abgerungen haben, wirkt insofern
nicht ganz glaubwiirdig, als zur gleichen Zeit der ame-
rikanische Kongress neue Exportsubventionen fiir land-
wirtschaftliche Produkte fordert, die EG zusdtzliche
Steuern auf Olen und Fetten vorschligt, Kanada die di-
rekten Produzentenbeitrdge erhéht und die Schweiz die
Preiszuschldge auf einzelne Milchprodukte anhebt (vgl.
auch Hathaway, S.121).

2.4 Lingerfristiger "Roll back"

Das léngerfristige Ziele der gegenwidrtigen GATT-Ver-
handlungen besteht darin, iiber einen zeitlich befriste-
ten "stand still" =zu den urspriinglichen Prinzipien des
GATT zuriickzufiihren, das heisst zu einem fairen und dem
freien Krédftespiel von Angebot und Nachfrage ausgesetz-
ten Handel. Dieses Ziel ist mit einem g&dnzlichen Abbau
oder einer progressiv voranschreitenden Reduktion der
Exportsubventionen und Importrestriktionen sowie der
Aufhebung der Waivers und der in den Beitrittsprotokol-
len erlaubten Ausnahmen sehr hoch gesteckt.
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Die Montreal-Erkldrung stellt zudem auch die landesin-
ternen agrarpolitischen Massnahmen zur Diskussion.
Preis- und Einkommensstiitzungsmassnahmen seien vermehrt
auf die Erfordernisse des internationalen Handels abzu-
stimmen, und 2zwar unter Miteinbezug der nichtwirt-
schaftlichen, beispielsweise der ©kologischen Faktoren.

Schliesslich weist die Montreal-Erkldrung auf die spe-
ziellen Bediirfnisse der Entwicklungsldnder hin und
stellt den Landern der Dritten Welt eine Sonderstellung
in Aussicht, die sie vom Gebot der Nichtdiskriminierung
(Meistbegiinstigung) und vom Prinzip der erforderlichen
Gegenleistung (Reziprozitdt) befreit (vgl. Hinweis der
Montreal-Erkldrung auf Ministerkldrung von Uruguay vom
20.9. 1986, in: GATT, BISD 33rd S(1987), S.21 bzw. 1.
Teil, B:IV-VII).

Die in der Uruguay-Runde angestrebte Liberalisierung
des Agrarhandels ist in dieser alles umfassenden Form
in der Tat nicht ernst zu nehmen. Eine Verwirklichung
dieser Forderungen wiirde in allen davon betroffenen
Liandern eine vollige Umgestaltung der Agrarpolitik und
damit der seit Jahren existierenden Strukturen bedeu-
ten. Die Amerikaner hidtten von ihrem Credit-System zu
lassen, die EG miissten ihr Abschépfungssystem und ihre
Exporterstattungen preisgeben und die Schweiz stiinde
vor dem Problem, ihr Dreiphasensystem fiir Obst und Ge-
miise, ihre Fleischimportkontingente und die Kédseex-
portsubventionen aufzuheben.

2.5 Harmonisierung der sanitdren und phytosanitédren
Vorschriften

Ist gegeniiber dem allgemeinen Programm der Montreal-
Erkldarung Skepsis geboten, so verdient der Plan einer
Vereinheitlichung der sanit&dren und phytosanitdren Vor-
schriften ohne Zweifel Beachtung. Die Minister werden
im Kampf gegen den versteckten Protektionismus eingela-
den, die Massnahmen zum Schutze des Lebens und der Ge-

20



sundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen auf wissen-
schaftlich gesicherte Grundlagen abzustellen und inter-
national aufeinander abzustimmen. Mit der gleichen
Zielsetzung soll ein international einheitliches und
effizientes Notifizierungsverfahren geschaffen werden.
Zur Losung von Agrarhandelsstreitigkeiten sei das GATT-
Schlichtungsverfahren zu verbessern (dabei wird jedoch
verschwiegen, warum die beiden Art.XXII und XXIII des
GATT den heutigen Anforderungen nicht geniigen).

Einer Vereinheitlichung der sanitdren und phytosanité&-
ren Massnahmen darf heute eine gewisse Realisierung-
schance eingerdumt werden, teils weil diese Problematik
seit Tschernobyl, Schweizerhalle und den vielen kleine-
ren und grosseren Giftskandalen aus dem Schatten des
technisch unkontrollierbaren Produzentenschutzes ins
Licht der Konsumentensensibilitdt geriickt ist, teils
weil unter dem politischen Druck der Offentlichkeit
ohnehin viele Massnahmen neu gestaltet werden miissen.
In einer Zeit des Umbruchs ist eine Vergemeinsamung der
Neuordnung einfacher zu realisieren als in einer Zeit
der Stagnation.

Schlusswort

Zusammenfassend ist festzustellen, dass sich da und
dort am Horizont des Agrarprotektionismus eine gewisse
Aufhellung abzeichnet, ohne dass sich die "Gesamtwet-
terlage" zu verdndern scheint. Es ist anzunehmen, dass
sich der Agrarprotektionismus auch gegen diese neuen
Liberalisierungsbemiihungen als immun erweist (in Anleh-
nung an Hartwig/Tangermann, S.77).

Die tiefere Ursache dieser Widerstandskraft des Agrar-
protektionismus gegeniiber allen bisherigen Liberlisie-
rungsbemiihungen liegt in der Tatsache, dass die einzel-
nen Lidnder prioritdr die Unterstiitzung und Forderung
ihrer eigenen Landwirtschaft 2zum Ziel haben und aus
sozial- und staatspolitischen Erwdgungen der eigenen
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Landwirtschaft einen Stellenwert einrdumen, der weit
iiber jenen der nicht oder nur ungeniigend organisierten
Steuerzahler und Konsumenten hinausreicht und auf die
nicht stimm- und wahlberechtigten Handelspartner im
Ausland keine Riicksicht zu nehmen braucht. Eine korri-
gierende Kraft erwdchst dem Agrarprotektionismus erst
dann, wenn die Einkommensumverteilung zu Lasten der
Steuerzahler und Konsumenten als 2zu driickend empfunden
wird oder der Druck vom Ausland her allzu drohende For-
men annimmt.

Eine Liberalisierung des internationalen Agrarhandels
und damit eine weltweite Wohlstandssteigerung setzt
voraus, dass die nationalen Agrarprogramme auf GATT-
konforme Grundlagen abgestiitzt werden. Mit andern Wor-
ten, eine weltweite Liberalisierung des Agrarhandels
ist nicht zu realisieren, solange die einzelnen Linder
nicht bereit sind, alle jene Massnahmen, die den Welt-
handel verfdlschen, abzubauen und sich auf binnenwirt-
schaftliche Massnahmen beschridnken, die welthandelsneu-
tral sind. Das aber wiirde bedeuten: 1) Verzicht auf
Einkommensverbesserungen der Landwirte iiber produk-
tionsrelevante Preise, 2) Einkommensforderung iiber pro-
duktionsneutrale Beitrdge, die die bisherigen Pro-
duktions- und Abliefermengen nicht erhchen, 3) Vermei-
dung von Uberschiissen beziehungsweise keine Verwertung
von iiberschiissigen Produkten iiber den Markt. Die Be-
schrankung der Produktion hat iiber Brachliegepré&mien
und Produktionsverzichtserkldarungen zu geschehen und 4)
Behebung von sozialen Hiarten auf marktneutrale Weise in
Form von Beitrdgen, die keine Riickwirkungen auf die
Produktion haben.

Die gegenwadrtigen Agrarstrukturen in den USA, in den
europdischen Staaten und in den Ldndern der Dritten
Welt lassen sich aber in ihren heutigen Formen mit ei-
nem freiheitlichen Welthandelssystem nicht vereinen.
Dieser Tatsache sind sich die Verhandlungsdelegierten
ohne Zweifel bewusst, auch wenn sie in wohlformulierten



Erkldarungen dariiberhinwegreden. Sehr oft verteidigen
sie Globalstrategien, um letztlich nationale Partikula-
rinteressen zu verfolgen.

Solange die einzelnen Regierungen - aus welchen Griinden
auch immer - nicht in der Lage oder willens sind, von
ihren bisherigen nationalen Agrarpolitiken abzuweichen,
muss man sich bei der Neugestaltung des weltweiten
Agrarhandels mit kleinen Schritten bescheiden. Wichtig
ist aber dabei, dass diese kleinen Schritte nicht in
eine falsche Richtung gehen, sondern sich stets nach
den Prinzipien eines marktwirtschaftlich funktionieren-
den Welthandels ausrichten.
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