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A. Einfihrung

Die Agrarpolitik spielt fiir die Europiische Gemeinschaft eine zentrale Rolle. Im
Jahr 2003 ging die Hilfte der operativen Ausgaben des Gemeinschaftshaushalts in
den Agrarsektor.! Das erreichte Maf an europiischer Vergemeinschaftung in
einem Bereich, der sonst allerorten zum Kernbestand nationaler Politik zihlt,
stellt eine der erstaunlichsten Leistungen der EG dar.?

Allerdings wird der einst gefeierte ,Eckpfeiler des europiischen Einigungswerkes
immer ofter als eine Belastung der EG empfunden. Das bisherige Konzept einer
nach auflen stark geschiitzten Agrarunion mit hohem Binnenpreisniveau lief§
Angebot und Nachfrage bei den betreffenden Produkten aus dem Gleichgewicht
geraten, trug zu Uberbordenden finanziellen Belastungen bei und fiihrte zu han-
delspolitischen Konflikten der EG mit anderen groflen Agrarexportlindern.

Die Agrarreformen von 1989-1992 (Abbau des Stiitzpreisniveaus, erzeugungsunab-
hingige Ausgleichsregelungen) milderten einige der schlimmsten Auswiichse ab.
Sie erfassten aber nicht die Zuckermarktordnung.? Die im WTO-Agrarabkommen
1994 beschlossene Tarifizierung des Aulenschutzes trug zusammen mit einem ge-
wissen Tarifabbau dazu bei, die handelspolitischen Konflikte der EG mit anderen
groflen Agrarexportlindern zu vermindern. Sie wirkte damit als ein weiterer
Schritt in Richtung stirkerer Marktorientierung und Liberalisierung der Gemein-
samen Agrarpolitik (GAP). Diese wurde mit der im Jahr 1997 vorgelegten ,,Agenda
20004 fortgesetzt. Sie enthilt eine Fortfithrung der Reformen von 1989-1992 in

1 Fiir 2004 ging der Anteil auf 43,5 Prozent zuriick. Kommission, Aufteilung der operativen EU-

Ausgaben 2004 nach Mitgliedstaaten, S. 127, http:/europa.eu.int/comm/budget/library/
documents/ revenue_expenditure/agenda_2000/allocrep_2004_de.pdf (2.3.2006).

2 Oppermann, Europarecht, 2. Aufl. 1999, Rdnr. 1414.

Kommission, Vervollstindigung des Modells einer nachhaltigen Landwirtschaft in Europa
durch die Reform der GAP - Tabak, Olivendl, Baumwolle und Zucker, KOM(2003) 554, S. 6:
http://europa.eu.int/eur-lex/de/com/cnc/2003/com2003_0554de01.pdf (20.2.2006); EU-Kom-
mission, Vervollstindigung des Modells einer nachhaltigen Landwirtschaft in Europa durch die
Reform der GAP-Reformvorschlige fiir den Zuckersektor, KOM (2004) 499, S. 1: http://europa.
eu.int/comm/agriculture/capreform/sugarprop_de.pdf (20.2.2006).

»Agenda 2000 - Eine stirkere und erweiterte Union®, s.a. http:/europa.eu.int/comm/agenda
2000/index_de.htm (20.2.2006).
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allmihlich sich verstirkender Tendenz und zielte auch auf eine Anpassung der EG
an die Erfordernisse der WTO-Landwirtschaftsrunden ab.’

Die Reformdiskussion erfasste nun auch die Marktordnung fiir Zucker, die wegen
der hohen Zuckerausfuhren der EG in die Kritik kam und Gegenstand des WTO-
Verfahrens WT/DS265/266/283 wurde. Die Kommission schlug hierzu in Mittei-
lungen zunichst drei Optionen fiir eine Reform des europdischen Zuckersektors
vor, die die Fortschreibung der derzeitigen Regelung, die Senkung der Binnen-
marktpreise oder den Ubergang zu einer vollstindigen Liberalisierung des Systems
beinhalteten. Auf der Basis der Diskussion legte sie am 14. Juli 2004 Vorschlige
fir die Zukunft der EG-Zuckermarktregelung vor, die der Rat am 21. Dezember
2004 abschliefend behandelte. Parallel hierzu wurde im WTO-Streitverfahren WT/
DS265/266/283 zunehmend deutlich, dass die Exportforderung aufgrund der EG-
Zuckermarktordnung nicht im Einklang mit dem Welthandelsrecht steht. Auf der
Grundlage der politischen Diskussionen und angesichts des Panel- und des Appel-
late-Body-Berichts in dieser WTO-Rechtssache legte die Kommission schlieflich
am 22. Juni 2005 ein Paket von Legislativvorschligen vor. Dies umfasst Vorschlige
fiir die Anderung der gemeinsamen Marktordnung fiir Zucker, die Einbeziehung
der Zuckermarktordnung in das System der Direktzahlungen der Gemeinsamen
Agrarpolitik und der Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betrie-
be, und fiir eine befristete Umstrukturierungsregelung fiir die Zuckerindustrie in
der EG sowie hinsichtlich der Finanzierung der Gemeinsamen Agrarpolitik. Eine
endgiiltige Beschlussfassung hieriiber steht noch aus.

B. Welthandelsrecht und europaische Agrarpolitik

I. EG-Agrarpolitik
1. Grundlagen der EG-Agrarpolitik

Bei der Griindung der Gemeinschaft in den 50er Jahren standen die Versorgungs-
sicherheit sowie das Aufholen des Entwicklungs- und Einkommensriickstandes des
Agrarsektors gegeniiber anderen Wirtschaftszweigen als Ziele im Vordergrund. Die
Gemeinsame Agrarpolitik war in die Schaffung des gemeinsamen Marktes ein-
bezogen und anfangs sogar der Motor der europiischen Integration.® Der EG-Ver-
trag nennt folglich die gemeinsame Landwirtschaftspolitik in Art. 3 Abs. 1 lit. e)
ausdriicklich als Aufgabe der EG und zihlt sie zu den Grundlagen der Gemein-
schaft.

5 Oppermann, (Fn. 2), Rdnr. 1416.
6 Kopp, in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGYV, 2003, Art. 32 EGV, Rdnr. 1.
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Die zunichst unterschiedlichen Agrarsysteme der Mitgliedstaaten und unter
anderem ihre Bedeutung fiir die Versorgung der eigenen Bevolkerung machten
hierbei eine besonders intensive Gestaltung dieses Politikbereichs im Rahmen
einer eigenen Gemeinschaftspolitik notwendig.”

2. Ziele und Durchfiihrung der Gemeinsamen Agrarpolitik

Vor diesem Hintergrund sind in Art. 33 EG-Vertrag konkret folgende Ziele der
gemeinsamen Agrarpolitik verankert:

- Steigerung der Produktivitit der Landwirtschaft,

- Gewihrleistung einer angemessenen Lebenshaltung zugunsten der landwirt-
schaftlichen Bevolkerung,

- Stabilisierung der Mirkte,
- Sicherstellung der Versorgung und
- Belieferung der Verbraucher zu angemessenen Preisen.

Auf die Verwirklichung dieser Ziele ist gemafd Art. 34 Abs. 1 EG-Vertrag die ,,Ge-
meinsame Organisation der Agrarmirkte® ausgerichtet. Weitere Gesichtspunkte
wie z.B. der Umweltschutz, Verbraucherschutz, Konjunkturpolitik, Auflenhandels-
politik usw. kénnen dabei Beriicksichtigung finden.® Fiir die Organisation der
Agrarmirkte steht (abschlieRend’) neben dem Erlass gemeinsamer Wettbewerbs-
regeln und der Koordinierung der einzelstaatlichen Marktordnungen insbeson-
dere das Rechtsinstrument der Gemeinsamen Marktordnungen (GMO) zur Ver-
fiigung. Die GMO sind durch verschiedene interne!® und externell, sowie spezi-
fische Mafnahmen zur Regelung der Uberschusserzeugung!? gekennzeichnet.

7 Kopp, (Fn. 6), Rdnr. 5.
8 Borchardt, in: Lenz /Borchardt (Hrsg.), EUV/EGV, 3. Aufl,, Art. 34, Rdnr. 1.

9 Borchardt, ibid., Rdnr. 3.

10" Preis- und Interventionssysteme, Beihilfensysteme und erginzende Sonderregelungen, hierzu:

Borchardt, ibid., Rdnr. 10 ff.

11 Systeme des AuRenschutzes, Systeme der Ausfuhrférderung und internationale Handelsregelun-

gen, hierzu: Borchardt, ibid., Rdnr. 30 ff.

12 Finanzielle Anreize zur Produktionsbeschrinkung und Eingriffe in die Produktion, hierzu:

Borchardt, ibid., Rdnr. 51 ff.
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3. Die EG-Zuckermarktordnung im globalen Zuckermarkt'3
a) Der globale Zuckermarkt!4

Auch fiir den Bereich Zucker gilt eine EG-Marktordung (seit 19681%), die tiber
250.000 Riibenanbauer und 130 Zuckerfabriken!® erfasst (EG-15). Die EG-15 im-
portiert und exportiert Zucker, ist aber insgesamt gesehen Nettoexporteur: So
Uberstiegen etwa im Zeitraum 2000/2001 bis 2002/2003 die Ausfuhren mit durch-
schnittlich 4,7 Mio. t die Einfuhren von 1,9 Mio. t deutlich. Der Anteil der EG-
15 am Weltmarkt betrdgt bei der Erzeugung 13 Prozent, beim Verbrauch 12 Pro-
zent, bei den Ausfuhren 15 Prozent und bei den Einfuhren 5 Prozent. Die welt-
weite Zuckererzeugung hat sich seit den sechziger Jahren mehr als verdoppelt und
stieg in 2002/2003 auf 135 Mio. t. In den letzten vierzig Jahren haben sich die
Anbauflichen fiir Zuckerrohr mehr als verdoppelt, wihrend die Zuckerriiben-
flichen seit Mitte der siebziger Jahre stindig zuriickgingen. Von den weltweiten
Zuckerriiben- und Zuckerrohranbauflichen von rund 25 Mio. Hektar entfallen
mittlerweile 75 Prozent auf Zuckerrohr. In den letzten Jahren ist gerade die Erzeu-
gung in Brasilien und Indien spektakuldr gestiegen (plus 120 Prozent bzw. plus 50
Prozent), so dass weltweit wichtigster Zuckerproduzent Brasilien ist (Rohrzucker),
danach folgen Indien (Rohrzucker), so dass die EG (v.a. Riibenzucker) mit etwa 19
Mio. t in 2004 erst an dritter Stelle folgt.!” Die Zweiteilung des Weltagrarhandels
in Rohr- und Riibenzucker wird z.T. als ein Teil eines Nord-Siid-Konflikts betrach-
tet und verschirft die sich daraus ergebende Konkurrenzsituation.!8

13 Beispielhaft fiir eine Kurzdarstellung z.B. United States International Trade Commission,

USITC Publication 3238 (1999) Sugar from the European Union, S. 30 ff.

14 Fiir eine umfangreiche Darstellung des Weltmarkts vgl. USITC Publication 3405 (2001) In-
dustry&Trade Summary Sugar, S. 48 ff.

15 VO (EWG) 1009/67 v. 18.12.1967, ABL. Nr. 308 v. 18.12.1967, S. 1.

16 Taut Wortbeitrag des MdB Schindler in der 145. Sitzung des Dt. Bundestags am 2.12.2004 zum
Antrag ,,Marktwirtschaftliche Reform der europiischen Zuckerindustrie mit Augenmaf§ erfor-
derlich® (BT-Drucks. 15-4399).

17" Kommission, The Common Organisation of the Market in Sugar (2004), http:/europa.cu.int/

comm/agriculture/markets/sugar/reports/descri_en.pdf S. 9; s.a. Kommission, Der europdische
Zuckersektor, Seine Bedeutung und Zukunft (2005), http:/europa.cu.int/comm/agriculture/
capreform/sugar/infopack_de.pdf S. 4, 5 (19.2.2006).

18 Taut Wortbeitrag des MdB Reichard in der 145. Sitzung des Dt. Bundestags am 2.12.2004 zum
Antrag ,Marktwirtschaftliche Reform der europdischen Zuckerindustrie mit Augenmafl erfor-
derlich® (BT-Drucks. 15-4399): ,Zucker ist wie kein anderes Agrarprodukt ein Weltmarkt-
produkt. Mit dem Zucker begann vor 250 Jahren die Kolonisierung der Karibik, Lateinamerikas
und des Pazifiks. Erst mit der Kontinentalsperre von Napoleon begann das Zeitalter der
Zuckerriibe in Europa. Die Zweiteilung des Weltagrarhandels in Rohr- und Riibenzucker und

die sich daraus ergebende Konkurrenzsituation ist auch noch heute ein bestimmender Teil des
Nord-Siid-Konflikts®.
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Die internationalen Zuckerpreise unterliegen aufferordentlich starken Schwankun-
gen. So waren etwa die Preise ab 1995 bis zu einem Tiefpunkt in 1999/2000
rlickldufig und stiegen im Folgejahr auf 240 Euro/t, um im darauf folgenden Jahr
wiederum auf 180 Euro/t zu fallen. Die EG konnte sich mit ihrer Marktordnung
intern von den Schwankungen abkoppeln. In der Folge betrug der EG-Marktpreis
das zwei- bis dreifache der internationalen Referenzpreise.!”

b) Die Zuckermarktordnung

Gemilf der geltenden Marktordnung beruhend auf der Verordnung (EG) Nr. 1260/
200120 besteht auf dem EG-Zuckersektor ein System aus Aufenschutz, Angebots-
steuerung und Preisstiitzung, einzelstaatlichen Produktionsquoten und hohen Bin-
nenmarktpreisen. Importabgaben schiitzen vor externem Wettbewerb, die interne
Produktion wird durch Quoten an die interne Nachfrage angepasst. Die Kosten
der Exporte werden durch Abgaben der Produzenten finanziert. Das ganze System
wird mittels hoher Preise durch den Verbraucher getragen.?!

Nach dem Beitritt Groflbritanniens zur EG war sein System priferenzieller Im-
porte (Zugang und Preisgarantien) mit bestimmten AKP-Staaten in die Zucker-
marktordnung iibernommen,?? ausgebaut und ihnlich auch auf Indien ausge-
dehnt worden.?3 Eine weitere Offnung des Markts erfolgte auch zugunsten von
Lindern des westlichen Balkans und einiger der am schwichsten entwickelten
Staaten (,least developed countries, LDC) im Rahmen der Initiative ,Alles aufler
Waffen (,everything but arms“, EBA?%). Neben dieser partiellen Offnung fiir
Zuckerimporte erfuhr die Marktordnung in der Uruguay-Runde auch eine Be-
grenzung der subventionierten Exporte.2?

19 Kommission, (Fn. 3), S. 13.
20 VO (EG) 1260/01 v. 19.6.2001, ABL. Nr. L 178 v. 30.06.2001, S. 1.

21 Kommission, (Fn. 17), S. 4. Vgl. auch Sonderbericht des Europiischen Rechnungshofs Nr. 20/
2000 iiber die Verwaltung der gemeinsamen Marktorganisation fiir Zucker, ABl. Nr. C 50 v.
15.2.2001, S. 1 ff. (passim).

22 Dies ist verbunden mit der Einfiihrung von Quoten; vgl. VO (EWG) 3330/74 v. 19.12.1974,
ABI. Nr. L 359 v. 31.12.1974, S. 1.

23 Mitteilung der Kommission v. 7.7.2004, Die Rolle des allgemeinen Priferenzsystems APS im
Jahrzehnt 2006/2015, KOM (2004)0461, ABL. Nr. C 242 v. 29.9.2004, S. 8.

24 Allgemeine Ausfithrungen der Kommission hierzu: Generalised System Of Preferences, ,EBA®
Everything But Arms initiative, http://europa.eu.int/comm/trade/issues/global/gsp/eba/index_
en.htm (20.2.2005).

25

Im Rahmen der Uruguay-Runde des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens wurde 1993
ein separates Landwirtschaftsabkommen beschlossen. In diesem Abkommen verpflichteten sich
die Unterzeichner, darunter die Europidische Union, im Zeitraum von 1995/96 bis 2000/2001
stufenweise folgende Mafinahmen umzusetzen: Erweiterung des Marktzugangs bei landwirt-
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Ein wesentliches Element der Zuckermarktordnung sind die sogenannten Zucker-
quoten. Die Gemeinschaft stiitzt mittels Preisgarantien die Gemeinschaftsproduk-
tion im Rahmen nationaler Produktionsquoten. Dabei soll eine Grundquote fiir
Zucker (A-Quote) jedem Mitgliedstaat einen Anteil am Markt sichern. Eine zusitz-
liche B-Quote diente zunichst auch als Auffangquote fiir Uberschiisse, entwickelte
sich zu einer weiteren Regelquote und soll regional bessere Erzeugungs- und
Marktbedingungen berticksichtigen. Die Gesamtquote von 17,4 Mio. t fiir die EU-
25 entfillt zu 82 Prozent auf die A-Quote und zu 18 Prozent auf die B-Quote.2®
A- und B-Zucker kann in der Gemeinschaft verkauft und mit einer Erstattung ex-
portiert werden. Fiir Quotenzucker besteht eine Abnahmepflicht der Interven-
tionsstellen; er unterliegt Zuckerabgaben, aus denen die Ausfuhrerstattungen
finanziert werden. Zucker, der tiber die Gesamtquote hinaus produziert wird (C-
Zucker) darf in der EG nicht abgesetzt werden. Er kann nur ins Folgejahr tber-
tragen oder zum Weltmarktpreis exportiert werden, wofiir aber keine Absatz- oder
Preisgarantie besteht.?’

Trotz der Quoten stabilisiert sich in manchen Gegenden mit besonders wett-
bewerbsfihigen Unternehmen die Uberschreitung der Héchstquote auf bis zu
30 Prozent der Quoten.?8 Infolge dieser Entwicklung machte C-Zucker zB. im
Zeitraum zwischen 1997 und 2001 zwischen 11 und 21 Prozent des EG-Quoten-
zuckers aus, die Exporte beliefen sich auf zwischen 1,3 und 2,3 Mio. t.2°

Auf die Zuckerquoten werden im Rahmen der Marktordnung Zuckerabgaben er-
hoben. Zunichst (ab 1968) sollten nur mit einer Abgabe auf B-Zucker die Export-
kosten finanziert werden. Nachdem die Abgaben die Exportkosten nicht mehr
deckten, wurden sie zunichst auf die A-Quote ausgedehnt (1981) und schliefilich
eine Erginzungsabgabe eingefithrt (1986). Es handelt sich um folgende Abgaben:

- Basisabgabe von 2 Prozent des Interventionspreises fiir A- und B-Zucker,

- B-Abgabe auf B-Zucker von bis zu 37,5 Prozent des Interventionspreises und

schaftlichen Produkten auf 5 Prozent, Abbau der Zuckerzolle um 20 Prozent, Verringerung der
internen Stiitzung um 20 Prozent, Verringerung der gestiitzten Exportmengen um 21 Prozent
und Verringerung der Exporterstattungen um 36 Prozent. Ab 2001/2002 bis zunichst 2005/06
gelten diese Maflnahmen. Fiir die Zeit ab 2006/07 sollen neue WTO-Mafinahmen verhandelt
werden (vgl. unten IL).

26 Kommission, (Fn. 17), S. 9.

27 Wiedenroth, Die Zuckermarktordnung, S. 5, siehe http;//www.vsz.de/dzz /beilagen/zuckermarkt/

Zuckermarkt.pdf (20.2.2006).

28 Kommission, (Fn. 17), S. 9, 28.

29 Bericht des Appellate Body (AB) in der Rechtssache WT/DS265/266/283, Nr. 276, Abruf iiber
http://www.wto.org /english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds265_e.htm (20.2.2006).
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- Erginzungsabgabe als gleich bleibender Prozentsatz an den vorgenannten
Abgaben. Die Erginzungsabgabe wurde seit 1990 in etwa der Hilfte der Jahre
erhoben und betrug hochstens 18,5 Prozent.3?

Die Abgaben treffen endgiiltig zu 42 Prozent die Zuckerproduzenten und zu
58 Prozent die Riibenbauern. Zu ihrer Erhebung entrichten die Zuckerfabriken die
iibliche Produktionsabgabe direkt an die Finanzverwaltung und wilzen den auf
die Riibenbauern entfallenden Teil auf diese iiber. Wird beispielsweise der Hochst-
satz der Produktionsabgabe erhoben, so brauchen die Fabriken fiir A-Riiben nur
98 Prozent und fiir B-Riiben nur 60,5 Prozent des Riibengrundpreises auszahlen.
Reicht diese Produktionsabgabe in einem bestimmten Wirtschaftsjahr nicht aus,
so setzt die Kommission die Erginzungsabgabe fest.

Ein weiteres wesentliches Element der Zuckermarktordnung stellen die Absatz-
und Preisgarantien3! dar. Die Quoten stellen eine Obergrenze der Produktion zu
garantierten Preisen dar, da die Preisgarantie auf die Zuckerquoten fiir den so-
genannten A- und B-Zucker begrenzt ist. Hierbei miissen die EG-Interventions-
stellen den ihnen angebotenen Zucker zu einem Interventionspreis aufkaufen.
Infolge der Importzolle und der Beschrinkung der Quoten blieben die Preise aber
in der Regel {iber dem Interventionspreis, so dass nur in 1986 15.000 t zum Inter-
ventionspreis angekauft werden mussten. Die Intervention kommt erstmals in
2005 erheblich zum Tragen. Hinsichtlich der A-Quote besteht eine volle Absatz-
garantie und eine Preisgarantie in Hohe von 98 Prozent des Grundpreises (da der
A-Zucker mit der Produktionsabgabe von maximal 2 Prozent des Interventions-
preises belegt werden kann). Hinsichtlich des B-Zuckers besteht zwar eine volle Ab-
satzgarantie, aber eine stark beschriankte Preisgarantie von 60,5 Prozent des Grund-
preises (infolge der héheren Produktionsabgabe von maximal 39,5 Prozent des
Interventionspreises).

Eine Ausfuhrerstattung32, die aus dem Aufkommen der Abgaben erzielt wird,
deckt die Differenz zwischen dem EG-Garantiepreis und dem Weltmarktpreis ab,
d.h. die Verwertungsverluste, die beim Export von Zucker aus der EG entstehen.
Die Exporthilfen sind unter anderem anwendbar auf Quotenzucker aus der EG,
aber auch auf Priferenzzucker33 von auflerhalb der EG. Dies erfasst jihrlich zwi-

30 Kommission, (Fn. 17), S. 14.

31 Zur internen Stiitzung vor dem Hintergrund des WTO-Rechts allgemein Sumner, Domestic

Support and the WTO Negotiations, Australian Journal of Agricultural and Resource Eco-
nomics 44 (2000), S. 457.

32 Zur Ausfuhrerstattung vgl. etwa VO (EG) 1462/2005 v. 8.9.2005 zur Festsetzung der Ausfuhr-
erstattungen fiir Weiflzucker und Rohzucker in unverindertem Zustand, ABL. Nr. L 233 v.
9.9.2005 S. 19; vgl. generell zu der Problematik der Ausfuhrunterstiitzung von Agrarerzeug-
nissen: Sonderbericht des Europiischen Rechnungshofs Nr. 9/2003 zum System der Festsetzung
der Beihilfesitze fiir Ausfuhren von Agrarerzeugnisse (Ausfuhrerstattungen), ABL. Nr. C 211 v.
5.9.2003, S. 1 (passim), zu Zucker vgl. Rdnr. 32 ff.
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schen 2,1 und 2,5 Mio. t Weiizucker.3* Fiir C-Zucker werden hingegen keine
direkten Ausfuhrhilfen gewéhrt.

Mit Importen von 2 Mio. t ist die EG nach Russland und Indonesien der grofite
Zuckerimporteur. Angesichts der Importe schiitzt sie das Preisniveau auf dem EG-
Zuckermarkt durch Einfuhrzolle.3> Hierzu wurde zunichst in 1968 eine Import-
abgabe erhoben, deren Hohe sich am Weltmarktpreis orientierte. Als Folge der
Uruguay-Runde wurde diese Abgabe spiter in einen festen Zoll (Basiszoll) umge-
wandelt, der jihrlich festgelegt wurde und einer schrittweisen Reduzierung im
Rahmen um 20 Prozent unterlag.3® Eine dort vereinbarte Schutzklausel ermog-
licht, eine variable Abschépfung als Zusatzzoll zu erheben, wenn der Weltmarkt-
preis um mehr als 10 Prozent unter dem Referenzpreis einer bestimmten Basis-
periode liegt.’” Hiervon hat die EG bereits seit 1995 Gebrauch gemacht.3® Uber
die letzten Jahre beliefen sich die Einfuhrabgabe und die Erginzungsabgabe auf
500 Euro je t. Damit liegt, bei Ansatz eines Weltmarktpreises von rund 200 Euro
je t und unter Beriicksichtigung der Transportkosten die Schutzschwelle der heimi-
schen Zuckerproduktion bei iiber 700 Euro je t.3

c¢) Sonderregelungen zugunsten von Gebieten auBerhalb der EG

Sonderregelungen sieht die Zuckermarktordnung zugunsten einer Reihe von
Staaten vor. Da der Zuckermarkt durch Uberschiisse gekennzeichnet ist, verdringt
jede Einfuhr von Zucker in die Gemeinschaft eine entsprechende Menge
Gemeinschaftszucker, der nicht auf diesem Markt abgesetzt werden kann und teils
ausgefithrt wird. Flr diesen Zucker gezahlte Ausfuhrerstattungen belasten nicht

33 Vgl Art. 27 Abs. 12 i.V.m. Art. 35 der VO 1260/01; vgl. Priefy/Pitschas, in: PrieR/Berrisch, WTO-
Handbuch, 2003, S. 173, Fufin. 22.

34 Kommission, (Fn. 17), S. 22.
35 Vgl. allgemein Wiedenroth, (Fn. 27), S. 11.
36 Kommission, (Fn. 17), S. 15.

37 VO (EG) 1423/95 v. 23.06.1995, ABL Nr. L 141 v. 24.6.1995, S. 16; VO (EG) 1166/03 v.
30.6.2003, ABL Nr. L 162 v. 1.7.2003, S. 57.

38 Supper, in: The Post-Uruguay Round Tariff Environment for Developing Country Exports,

Tariff Peaks and Tariff Escalation, UNCTAD (2000): A positive Agenda for Developing Coun-
tries: Issues for Future Trade Negotiations S. 94, http:/www.unctad.org/en/docs/itcdtsb10_
en.pdf (20.2.2006): “The European Union has throughout applied a system of additional duties for
poultry meat, eggs and sugar (which amounted in the latter case to 65-120 per cent ad valorem in early
1999)”.

Kommission, Reforming the European Union’s Sugar policy, S. 16. http:/europa.cu.int/
commy/agriculture/publi/reports/sugar/fullrep_en.pdf (20.2.2006).

39
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nur den Gemeinschaftshaushalt, sondern sind auch fiir die WTO-rechtliche Be-
grenzung der Ausfuhren mit Erstattungen relevant.4?

Besondere Bedeutung kommt hier dem Partnerschaftsabkommen*! zu, das die EG
mit einer Reihe von Staaten Afrikas, der Karibik und des Pazifiks (AKP-Staaten)
abgeschlossen hat. Als Folge des Abkommens hat die Zuckerordnung der EG eine
besondere Verbindung zu den AKP-Staaten erhalten, was fiir diese Vorteile*? bringt,
aber auch Abhingigkeiten schafft.*3 Zugunsten der AKP-Staaten enthilt Protokoll
Nr. 3 zu Anhang IV des AKP-EG-Partnerschaftsabkommens fiir bestimmte Men-
gen eine vollstindige Befreiung von Importzéllen und die Verpflichtung der EG-
Interventionsstellen zum Ankauf des Zuckers (Priferenzzucker), wenn er nicht
zum Garantiepreis abgesetzt werden kann.** Auch zugunsten von Indien ist ein
Sonderzollkontingent durch Beschluss des Rates 2001/870/EG vom 30. Dezember
2001% festgelegt worden. Die Importverpflichtungen belaufen sich gegeniiber den
AKP-Staaten auf fast 1,3 Mio. t, fiir Indien (nur) auf 10.000 t Priferenzzucker.

Die Preisunterschiede zwischen dem garantierten Preis und dem Weltmarktpreis
oder dem nationalen Preis des AKP-Staats konnen allerdings dazu fithren, dass
AKP-Zucker im Rahmen der vereinbarten Mengen in die EG exportiert wird und
die AKP-Staaten den eigenen Zuckerbedarf auf dem Weltmarkt decken (soge-
nannter Dreieckshandel), eventuell mit EG-Quotenzucker oder mit C-Zucker.*’

Zudem gewihrt die EG flir Zucker aus AKP-Staaten, der gemiff den Bestimmun-
gen des AKP-EG-Partnerschaftsabkommens (Cotonou-Abkommens) in die EG ein-
gefiihrt wird, bei dessen Wiederausfuhr aus der Gemeinschaft Ausfuhrerstattung.*8

40 Vgl Begriindungserwigung zu VO 2081/2000, ABL. Nr. L 246 v. 30.9.2000, S. 64 ff.

41 AKP-EU-Abkommen, sog. ,Cotonou-Abkommen®, ABL. Nr. 317 v. 15.12.2000 S. 3; zum Ver-
hiltnis des AKP-EU-Abkommens zum WTO-Recht vgl. Abass, The Cotonou trade regime and
WTO law, European law journal 10 (2004), S. 439-462; Huber, The Past, Present and Future
ACP-EC Trade Regime and the WTO, European Journal of International Law 11 (2000), S. 427,
Lopez Blanco, ACP-EU trade: into the new millennium, ACP-EU Courier 166 (1997), 64
(passim).

42 Vgl. Herrmann, R/Weiss, D., A Welfare Analysis of the EC-ACP Sugar Protocol, Journal of
Development Studies 31 (1995), S. 918.

43 Vgl. Supper, (Fn. 38) S. 117: “Sugar and beef are the two products under the core CAP regimes for which

given ACP countries have received the most financially valuable preferences. However, any reduction of

EU domestic price support in these two markets will directly reduce the economic benefits that currently

accrue to the ACP exporiers concerned”.

4 Kommission, (Fn. 39), S. 16.
45 ABL Nr. L 325 v. 8.12.2001, S. 21.

46 Bericht des Panels in der Rechtssache WT/DS265/266/283 Nr. 3.14, http://www.wto.org/
english/tratop_e/dispu_e/cases_e/ds265_e.htm (20.2.2006).

47 Kommission, (Fn. 39), S. 17.
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Derartige Dreiecksgeschifte stoflen auf Kritik, da der reine Zuckerhandel keine
Wertschopfung schaffe und die wirtschaftliche und soziale Situation der Export-
staaten nicht verbessere.*’

Neben den AKP-Staaten haben auch die Linder des westlichen Balkans, diese
infolge der Verordnungen des Rates (EG) Nr. 2007/2000 und (EG) Nr. 2563/2000,
zollfreien und unbeschrinkten Zugang zum Zuckermarkt der EG erhalten. Die
Zugestindnisse fiir die Balkan-Linder erlauben damit, unter bestimmten Um-
stinden, den freien Export der gesamten Produktion auf den EU-Binnenmarkt.”?
Dies hat bisher zu einem beispiellosen Anstieg der Zuckereinfuhren aus diesen
Lindern gefiihrt, der insbesondere auf Dreieckshandel zuriickgefiihrt wird.>!

Schlielich gestand die EG mit der sogenannten EBA-Initiative’? am schwichsten
entwickelten Staaten (LDC) fiir grundsitzlich (aufler Waffen und Munition) alle
Waren einen bevorzugten Marktzugang zu. Dies ist in der EG umgesetzt worden.>3
Auch fiir Zucker gilt ein quantitativ unbeschrinkter zollfreier Zugang zum Bin-
nenmarkt, der die Absatzchancen der dortigen Zuckerwirtschaft verbessern soll.>*
Dieser Marktzugang wird ab 1. Juli 2009 effektiv wirksam.’> Da zusitzlich die Ab-
nahme durch Interventionsstellen zugestanden wurde, konnte dieser praktisch un-
begrenzte Marktzugang dazu fithren, dass Millionen Tonnen Zucker zusitzlich auf
den Binnenmarkt strémen kénnten, wenn der Zuckerpreis unverindert bliebe.>®
Dies konnte die Zollpriferenzen der AKP-Staaten und Indiens aushéhlen.®’

48 Vgl Art. 27 Abs. 12 1.V.m. Art. 35 der Verordnung 1260/2001; vgl. ebenso Prief§/Pitschas, (Fn. 33),
S. 173, Fufin. 22.

49 Vgl. EntschlieRung des Europiischen Parlaments v. 10.3.2005, B6-0147/2005, Erwigungen D,
G, http://www.europarl.eu.int/omk/sipade3?L=DE&OBJID=94540& LEVEL=4&MODE=SIP&
NAV=X&LSTDOC=N (20.2.2006).

50 Kommission, (Fn. 39), S. 10.

51 EntschlieRung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Erwigung G.

52 Vgl. allgemein Brenton, Integrating the Least Developed Countries into the World Trading Sys-
tem: The Current Impact of European Union Preferences Under “Everything But Arms”,
Journal of World Trade 37 (2003), S. 623.

53 Durch die Verordnung (EG) 2501/01 ist ein Schema allgemeiner Zollpriferenzen festgelegt wor-
den. Die Verordnung (EG) 416/01 bewirkt eine Ausweitung der Zollbefreiung ohne mengen-
miflige Beschrinkungen auf Waren mit Ursprung in den am wenigsten entwickelten Lindern.

54 Vql. allgemein UNCTAD: Effects of the Everything but Arms Initiative on the Sugar Industries
of the Least Developed Countries.

55

Neben Zucker ist nur hinsichtlich von Reis (zum September 2009) die Marktéffnung noch
nicht wirksam geworden.

56 Kommission, (Fn. 39), S. 10, 18.

57 EntschlieRung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Erwigung E: ,[...] in der Erwigung, dass

die EBA-Initiative, so nobel ihre Zielsetzungen auch sein mogen, der wirtschaftlichen und
sozialen Entwicklung der am wenigsten entwickelten Lander keineswegs sicher férderlich ist, da
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Die Problematik verschirft sich durch die Gefahr von Dreiecksgeschiften. Gemaf§
den derzeitigen EG-Ursprungsregeln (sogenannte ,regionale Kumulierung®) kann
in die LDC importierter Rohzucker infolge der Raffinierung in den LDC als
LDC-Zucker betrachtet und als solcher weiter in die EG ausgefithrt werden. Dieses
Problem wird durch regionale Handelsabkommen einiger LDC mit anderen Lin-
dern verschirft, die zu den grofiten Weltzuckererzeugern und -exporteuren zihlen,
z.B. Indien oder Thailand. Dies kdnnte zu einer erheblichen Ausweitung der dor-
tigen Exporte in die EG beitragen.

Die Attraktivitit von Dreiecksgeschiften wird aus einer vergleichbaren Fallgestal-
tung deutlich (Verarbeitung von Zucker, der nicht aus dem Anbau in den tber-
seeischen Lindern und Gebieten der Gemeinschaft stammt, von den dortigen
Unternehmen jedoch zollfrei in die Gemeinschaft eingefiihrt werden kann). Hier
konnten im Jahr 1999 bei einem Weltmarktpreis fiir Zucker von 242 Euro pro
Tonne und einem Verkaufspreis in Spanien von 775 Euro Unternehmer mit auf-
gekauftem und minimal verarbeitetem Zucker einen Gewinn von 533 Euro pro
Tonne erzielen.”®

4. Diskussion Uber eine Reform der EG-Zuckermarktordnung

Die Agrarmarktordnungen begegnen einer Reihe von Kritikpunkten. Bereits im
Jahr 1975 hat der Europiische Gerichtshof hinsichtlich der Zuckermarktordnung
Bedenken im Hinblick auf den Wettbewerb gedufert.’” Diese Kritik besteht fort:
Die EG fordert die Erzeugung grofler Zuckermengen zu nicht wettbewerbsfihigen
Preisen und sichert den Erzeugern hohe Preise auf Kosten der Verbraucher. Die
Zuckerquoten sind auf die Mitgliedstaaten bezogen und wirken eher marktauf-
teilend als -integrierend. Die Preisstiitzung und der Anreiz zu Ertragssteigerung im
Zuckersektor stehen im Widerspruch zu dem Ziel einer wettbewerbsfihigen und
nachhaltigen Landwirtschaft.®0 Zudem fithrte die GMO zu handelspolitischen
Konflikten der EG mit anderen grofen Agrarexportlindern®! und belastete die
gesamten Verhandlungen iiber Fortschritte im Welthandelsrecht. Erst die Agrarre-
formen von 1989-1992 milderten einige der schlimmsten Auswiichse der EG-Agrar-

von der absehbaren Zunahme des Dreieckshandels nur die bereits wettbewerbsfihigen Dritt-
linder profitieren; ferner in der Erwigung, dass diese Initiative in Bezug auf Zucker ein wirt-
schaftliches Trugbild ist, da jedweder Anstieg der Zuckerexporte aus den am wenigsten ent-
wickelten Landern nach Europa zu einer Senkung des Preises in Europa fiithren wird, was den
Interessen der am wenigsten entwickelten Linder schadet [...]“.

58 Stellungnahme der Regierung Spaniens, zitiert in EuGH, Rs. C-452/00, Rdnr. 51 (Niederlande/
Kommission), noch nicht in amtl. Slg., unter http://curia.eu.int/ abrufbar.

59 EuGH, verb. Rs. 40 bis 48, 50, 54 bis 56, 111, 113 u. 114/73, Slg. 1975, 1663 (Suiker Unie).
60 Kommission, (Fn. 3), S. 21.
61 Oppermann, (Fn. 2), Rdnr. 1415.
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politik ab und ebneten den Weg fiir den erfolgreichen Abschluss der Uruguay-
Runde des Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommens (GATT) 1994.62 Das GATT
1994 und die Erfordernisse des Welthandelsrechts wurden ihrerseits eine Trieb-
feder fiir die Fortfiihrung der Agrarreformen®? und fiihrten - neben EG-internen
Anstoflen - zu dem GAP-Reformpaket von 2003. Dieses soll das Agrarrecht weiter
reformieren, an das WTO-Recht anpassen®® und auf kiinftige WTO-Landwirt-
schaftsrunden vorbereiten.?

Eine weitere Triebfeder fiir Reformen ist die Uberlegung, dass durch die ein-
seitigen Einfuhrzugestindnisse an die LDC im Rahmen der EBA-Initiative sowie
an die Balkanlinder ein erhebliches Marktungleichgewicht entstehen konnte %6
Die EU-Kommission schitzt das Exportpotential der LDC auf zwischen 0,7 und
2,9 Mio. t und das Exportpotential der Balkanlinder zwischen 0,5 und 0,9 Mio. t,
d.h. einen gesamten Umfang von zwischen 1,5 und 3,5 Mio. t im Zeitraum von
2010-2015; allein die Importe von AKP-Zucker kénnten sogar auf 3,5 bis 6 Mio. t.
steigen.®”

Il. Welthandelsrecht

Da die EG Mitglied der WTO®8 ist, stellt auch die Gesamtheit der in der WTO
vereinbarten Regeln und Verpflichtungen fiir den Agrarsektor eine wichtige Rah-
menbedingung fiir die EU-Agrarpolitik dar.®?

1. Bedeutung des Welthandelsrechts im Agrarsektor

Im Agrarsektor haben handelspolitische Schutzinstrumente und verschiedene
Formen der Subventionierung traditionell eine hervorgehobene Bedeutung. Die
Subventionierungen der OECD-Staaten fiir ihre Landwirtschaft lagen im Jahr
2000 bei ca. 327 Mrd. US-Dollar. Die hierdurch bewirkte Marktabschottung insbe-

62 Beise, Die Welthandelsorganisation (WTO), 2001, S. 75 m.w.N.

63 Das Welthandelsrecht wird insofern als ein Instrument zur Beférderung der EG-internen Re-

formen gesehen. Zu den gegensitzlichen Interessen, auch innerhalb der damaligen Kommission,
vgl. etwa Beise, (Fn. 62), S. 72 ff.

64 Kommission, (Fn. 3), S. 22.

65 Oppermann, (Fn. 2), Rdnr. 1416.

66 Kommission, (Fn. 3), S. 22.

67 Kommission, (Fn. 39), S. 10.

68 Weifs, W., in: Wei}, W./Herrmann, Ch., Welthandelsrecht, 2003, Rdnr. 144.

9 Weise, (u.a.) Reformbedarf der EU-Politiken im Zuge der Osterweiterung der EU, Studie fiir das
Bundesministerium der Finanzen, Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung, Georg-August-
Universitit Gottingen, Institut fiir Europiische Politik, Berlin und Géttingen, 2001, S. 32.
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sondere der Industriestaaten bildet eines der Haupthandelshemmnisse fiir Waren
aus Entwicklungslindern, deren Exporte oftmals nur aus landwirtschaftlichen Er-
zeugnissen bestehen.”? Die Eingliederung des Agrarhandels ins GATT war aber
auch ein zentrales Anliegen der USA, das gegen die EG’!, namentlich gegen die
EG-Exportsubventionen’? gerichtet war. Die EG musste sich massiver Vorwiirfe
im Agrarbereich erwehren”? und der Bereich Landwirtschaft/Forsten/Fischerei
wurde sogar zum ,,Dreh- und Angelpunkt der Verhandlungen.”# In der Uruguay-
Runde wurde eine grolere Liberalisierung des Agrarhandels und die Unterwerfung
aller Malnahmen tber den Zugang zu den Mirkten und den Wettbewerb bei der
Ausfuhr unter die strengen Regeln und Disziplinen des GATT angestrebt.”> Die
Verhandlungen zur Uruguay-Runde wurden am 15. Dezember 1993 offiziell
beendet. Thre Ergebnisse sind der Schlussakte der Regierungskonferenz in Marra-
kesch vom 15. April 1994 beigefiigt. Das Vertragswerk trat am 1. Januar 1995 in
Kraft.”® Das Regelwerk war - gerade auch zum Agrarbereich - von Beginn an um-
stritten.”” Wihrend manche sogleich Anderungsbedarf fiir die nichsten Handels-
runden formulierten,’8 begriifiten andere die Einigung im Agrarsektor als ,,revo-
lutionar* 7%,

0 Herrmann, Ch., in: Weif$/Herrmann, (Fn. 68), Rdnr. 721.

71 Beise, (Fn. 62), S. 72.

72 Desta, Agricultural Export Subsidies Under The WTO ,Agricultural Package®, Revue Belge de

Droit International, 1997, S. 635 ff., S. 640: “Perhaps the highest share of the responsibility for this
extremely controversial aspect of agriculture, however, falls on the specific case of agricultural export
subsidies”.

73 Beise, (Fn. 62), S. 74 m.w.N.

74 Beise, (Fn. 62), S. 72 m.w.N.; vgl. Devadoss/Kropf, Impacts of Trade Liberalizations under the
Uruguay Round on the World Sugar Market, Agricultural Economics 15 (1996), S. 83.

75 Borchardt, (Fn. 8), Art. 34, Rdnr. 140.
76 Krenzler, in: Prief}/Berrisch, WTO-Handbuch, 2003, S. 7.

77 Sehr kritisch etwa Ritchie/Dawkins, WTO food and agricultural rules: Sustainable agriculture
and the human right to food, Minnesota journal of global trade 9 1 (2000), S. 9-39 (14): “[...]
the current agriculture trade rules [...] were poorly constructed, internally contradictory and slated for
renegotiations from the very beginning”.

78

Hinsichtlich der Forderungen der LDC fiir die nichste Verhandlungsrunde vgl. Josling/ Tanger-
mann, The Interests of Developing Countries in the Next Round of WTO Agricultural Negotia-
tions, in: UNCTAD (2000): A positive Agenda for developing Countries: Issues for future Trade
Negotiations.

7 Desta, (Fn. 72), S. 640.
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2. Regelungen des Welthandelsrechts betreffend den Zuckersektor

Bestandteil des WTO-Abkommens ist auch ein Abkommen iiber die Landwirt-
schaft®0 (UAgr), das die Landwirtschaft in den neu geschaffenen institutionellen
Rahmen der WTO einbindet. Dieses gilt fiir enumerativ aufgezihlte Erzeugnisse
und betrifft Ausfuhrsubventionen (Art. 8 ff. UAgr), Subventionen ohne Export-
bezug (interne Stiitzungen, Art. 6, 7 UAgr) sowie mengenmifiige und sonstige
nichttarifire Einfuhrbeschrinkungen (Marktzugang, Art. 4, 5 UAgr).8!

Die vier wichtigsten Pflichten im Agrarbereich fiir den Zeitraum von 1995/1996
bis 2000/2001 fiir die EG sind folgende8:

80
81
82
83

84

Die frither im Agrarhandel vielfach angewendeten nicht-tarifiren Handels-
barrieren (in der EU insbesondere die variablen Abschépfungen, d.h. Ein-
fuhrabgaben, die um so héher waren, je niedriger die Einfuhrpreise lagen)
werden in gebundene Zolle (also Einfuhrabgaben mit einem festen Hochst-
satz, der in der WTO verbindlich festgelegt ist) umgewandelt;33 eine sukzes-
sive Reduzierung soll den Marktzugang erleichtern. Mindestens 5 Prozent des
heimischen Verbrauchs muss aus zollfreien Einfuhren gedeckt werden.

Die ,interne Stiitzung“ zum Ausgleich der Differenz zwischen Weltmarkt-
preis und Binnenpreis ist ausgehend von der Basisperiode schrittweise zu re-
duzieren.34

Hierzu allgemein Herrmann, Ch., in: Weify/Herrmann, (Fn. 68), Rdnr. 721.
Herrmann, 1bid., Rdnr. 723.
Wiedenroth, (Fn. 27), S. 11.

Der Basiszoll wird jihrlich festgelegt und im Rahmen der Ubergangszeit schrittweise um
20 Prozent reduziert. Der Zusatzzoll kann im Rahmen der Schutzklausel erhoben werden, wenn
der Weltmarktpreis um mehr als 10 Prozent unter dem Auslésungspreis liegt, d.h. unter dem
Referenzpreis einer bestimmten Basisperiode.

Wiedenroth, (Fn. 27), S. 11; Einzelheiten Priefg/Pitschas, (Fn. 33), S. 184 ff.: Interne Stiitzungs-
mafinahmen sind solche Mafinahmen, deren Gewihrung nicht von der Ausfuhrleistung ab-
hiingig ist. Das UAgr unterscheidet zwischen vier Kategorien interner Stiitzungsmafinahmen,
die teils einer Senkungsverpflichtung unterliegen, teils davon ausgenommen sind. Letzteres gilt
fiir die so genannten Green-box-Mafinahmen, bei denen unwiderleglich angenommen werden,
dass sie keinen oder nur einen minimalen handelsverzerrenden Effekt haben. Demgegeniiber
sind so genannten Amber-box-Mafinahmen Senkungen unterworfen, weil unwiderleglich ver-
mutet wird, dass sie handelsverzerrende Wirkungen zeitigen. Keiner Senkung unterliegen so
genannte Blue-box-Mafinahmen und die interne Stiitzung von Entwicklungsland-Mitgliedern,
die die landwirtschaftliche und lindliche Entwicklung fordern sollen. Green-box-Mafinahmen
werden aus staatlichen Maflinahmen finanziert, nicht dagegen durch einen Transfer durch Ver-
braucher; sie wirken sich nicht wie eine Preisstiitzung aus. Sie sind von Art und Menge der Er-
zeugung unabhingig, sowie von den Preisen fiir ein Erzeugnis sowie von den eingesetzten
Produktionsfaktoren. Zu den Blue-box-Mafinahmen zihlen Direktzahlungen im Rahmen von
Erzeugungsbeschrinkungsprogrammen, sie miissen aber nicht vollstindig von der Produktion
abgekoppelt sein. Fiir andere als Green- und Blue-box-Mafinahmen, geringfiigige (De-minimis-
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- Die Subventionierung von Exporten ist zwar immer noch moglich, darf aber
den Rahmen vorgegebener Hochstbetrige (fiir die Mengen subventionierter
Exporte und fiir die Ausgaben an Exportsubventionen) nicht iiberschreiten.®

Hinsichtlich der Exportsubventionen und internen Stiitzungen im Agrarbereich
wurden damit Reduktionsverpflichtungen geschaffen, die das Volumen der sub-
ventionierten Erzeugnisse und den Barwert der gewihrten Zuschiisse betreffen.8¢
Die verpflichtenden Obergrenzen an Exportmengen und Haushaltsausgaben der
gewihrten Zuschiisse sind in der Liste Section II Part IV fiir Zucker fiir jedes Jahr
festgelegt. Die Obergrenze fiir die EG liegt ab dem Jahr 2000 bei 1,2735 Mio. t und
bei 499 Mio. Euro,’” was eine Verringerung um 20 Prozent bzw. 36 Prozent gegen-
{iber dem Wirtschaftsjahr 1994/1995 bedeutet.3® Mit einer Fufinote zu den Ober-
grenzen in der oben genannten Liste strebte die EG eine Ausnahmeregelung hin-
sichtlich des Volumens des Exports von AKP- und Indien-Zucker an, so dass die
Obergrenze héher anzusetzen wire.8

Die Auswirkungen der Uruguay-Runde auf den Zuckerbereich galten zunichst als
begrenzt, unter anderem weil die verpflichtende Reduzierung der internen Unter-
stiitzung der Agrarprodukte nicht fiir Zucker gelte.®® Die Mindestimportquote
wurde weiterhin im wesentlichen durch Priferenzimporte abgedeckt. Die Zolle
blieben besonders hoch, weil insofern fiir die EG glinstige Referenzwerte wirksam
wurden. Das bisherige Importverbot fiir nicht-priferentiellen Zucker in die EG
galt faktisch fort. Die Obergrenze fiir Exporte mit Erstattungen fithrte hier aller-
dings zu einer Reduzierung ab 2000.%!

Mafinahmen) und Mafinahmen zur Férderung der landwirtschaftlichen und lindlichen Ent-
wicklung, gilt gemif Art. 6 Abs. 1 UAgr eine Senkungsverpflichtung (Amber-box-Mafinahmen).
Die entwickelten WTO-Mitglieder miissen ihre internen Amber-box-Maffnahmen wihrend des
sechsjihrigen Stiitzungszeitraums um 20 Prozent reduzieren, dies bedeutet fiir die EG eine
Reduzierung von knapp 81 auf 67 Mrd. Euro im Jahr 2000.

85 Weise, (Fn. 69), S. 32.
86 Herrmann,Ch., in: Weil/Herrmann, (Fn. 68), Rdnr. 724.
87 Panel, (Fn. 46), Nr. 7.107 (fiir 2000).

8 Vgl. Urteil des EuGH in der Rs. C 452/00, Rdnr. 5 (Niederlande/ Kommission), noch nicht in
amtl. Slg., unter http:/curia.eu.int/ abrufbar.

89 So z.B Kommission, (Fn. 39), S. 22; Kommission, (Fn. 17), S. 22; Weise, (Fn. 69), S. 33, Fufin. 1.
%0 Kommission, (Fn. 39), S. 9; vgl. ebenso Weise, (Fn. 69), S. 32.
91 Kommission, (Fn. 39), S. 9.
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lll. Einzelfragen des Streitbeilegungsverfahrens EC-Sugar Subsidies
1. Lauf des Verfahrens®?

Die WTO-Verfahren WT/DS 265/266/283 begannen mit der Bitte Australiens®>
zur Einleitung von Konsultationen, an die sich Brasilien® und Thailand® an-
schlossen. Eine Reihe weiterer Staaten begehrte Beteiligung an den Konsultatio-
nen, die die EG schlieflich akzeptierte.”® Schlieflich wurde auf Bitte?’ Australiens
am 29. August 2003 ein Panel, mit dem Auftrag, das Dispute Settlement Body
(DSB) zu unterstiitzen, errichtet. Das Panel legte am 15. Oktober 2004 seinen Be-
richt’® vor, gegen den die EG?® und Australien!% Rechtsmittel einlegten. Die
Frist!0! fir die Erstattung des Berichts des Appellate Body wurde bis 28. April
2005 verlingert,!02 der Bericht zunichst am 9. April 2005 abgeschlossen!3, am
28. April 2005 vorgelegt und am 19. Mai 2005 vom DSB angenommen.

2. VerstoB der Zuckermarktordnung gegen Art. 3, 8 und 9 UAgr

Mit diesen Verfahren wandten sich die Kliger gegen die hohen Zucker-Exporte der
EG und gegen hierfiir gewihrte Ausfuhrsubventionen.

Das Verfahren beruht auf den Grundsitzen des UAgr, das weder Exporte noch
Ausfuhrsubventionen verbietet, allerdings Verpflichtungen der WTO-Mitglieder
zur Absenkung der Ausfuhrsubventionen enthilt. Diese Verpflichtungen sind fiir
die jeweiligen landwirtschaftlichen Erzeugnisse oder Erzeugnisgruppen in Listen
prizisiert, die fiir die UAgr-Mitglieder bestehen (vgl. Art. 9 Abs. 2 a, Art. 8 UAgr).
Sie ordnen einerseits jahrliche Hochstgrenzen der Ausgaben fiir solche Subven-
tionen und andererseits die jahrliche Hochstmenge eines landwirtschaftlichen Er-
zeugnisses oder einer Erzeugnisgruppe zu, fiir die solche Ausfuhrsubventionen

92 Allgemein zum Ablauf eines DSU-Streitbeilegungsverfahrens vgl. Weif, in: Weil/Herrmann,

(Fn. 68), Rdnr. 277 ff.
9 WT/DS 265 AUS 02/5273, v. 1.10.2002.
% WT/DS 266.
% WT/DS 283.
96 Schreiben v. 5.11.2002 WT/DS265/266/283 02-6093.
97 WT/DS25/266/283 03-3752 v. 11.7.2003.
98 Panel (Fn. 46).
9 WT/DS265/266/283 05-0190, v. 13.1.2005.
100 WT/DS265/266/283 05-0314, v. 25.1.2005.
101 Ejgentlich gemiR 60-Tage-Frist entsprechend Art. 17.5 DSU bis 14.3.2005.
102 \WT/DS265/266/283 05-0316, v. 4.2.2005.
103 AB (Fn. 29).
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gewihrt werden kénnen. Dabei kommt in Art. 9 Nr. 2 lit. a) UAgr der Grundsatz
des UAgr zum Ausdruck, dass diese Hochstgrenzen und Hochstmengen herabge-
setzt bzw. vermindert werden miissen. Ausfuhrsubventionen sind insoweit ver-
boten, als sie die Festlegungen in diesen Listen liberschreiten oder fir landwirt-

schaftliche Erzeugnisse gewdhrt werden, die nicht in der Liste enthalten sind (vgl.
Art. 3 Abs. 3 UAgr).

Gemif der fiir die EG geltenden Liste ist die mengenmiflige Obergrenze an mit
Subventionen exportiertem Zucker (Durchschnitt der Jahre 1986-1990) von
1.612.000 t bis 2000 auf 1.273.500 t zu reduzieren.

Dabei stellte sich die EG unter anderem auf den Standpunkt, dass hinsichtlich
dieser Obergrenze nicht die gesamten EG-Zuckerexporte zu betrachten seien, son-
dern nur die Exporte von Zucker mit Ursprung in der EG. Aus der EG exportier-
ter Zucker mit Ursprung in den AKP-Staaten sei insofern nicht einbezogen, dies
sei in Fuflnote 1 zu der EG-Liste betreffend Zucker angeordnet. Zudem werde
hinsichtlich des exportierten C-Zuckers keine Ausfuhrsubvention im Sinne des
UAgr und der Senkungsverpflichtung des Art. 9 Abs. 2 UAgr gewihrt.

Die Kliger stellen sich auf den Standpunkt,!%4 die EG-Zuckermarktordnung habe
die Wirkung einer Exportbeihilfe fiir C-Zucker, die gegen Art. 9 Abs. 1 lit. ¢)
verstofle, und die Regelung fiir AKP-Zucker verstofRe gegen Art. 9 Abs. 1 lit. a) des
UAgr. Mit Art.9 Abs. 1 UAgr sei unvereinbar, dass C-Zucker und AKP-Zucker
keinen Abbauverpflichtungen unterligen. Die Fufinote 1 zur Zucker-Liste konne
keine Ausnahme zu den Artikeln 9 Abs.1, Art. 3 Abs. 3 und Art. 8 des UAgr und
den Abbauverpflichtungen fiir Exportsubventionen bewirken.

Der Bericht des Panel gab im wesentlichen den Kligern Recht.!%% Im Ergebnis be-

kriftigte der Appellate Body!%® die im Bericht vom 15. Oktober 2004 vom
Panell%7 geiuRerte Rechtsauffassung. Die Zuckermarktordnung der EG stehe in
einigen Punkten nicht mit den Verpflichtungen der EG gemif§ Artikel 3 Abs. 3
und Art. 8 des UAgr im Einklang. Sie umfasse Exportbeihilfen im Sinne des
Artikels 9 Abs. 11lit. ¢) UAgr, die die geltenden in der EG-Liste angeordneten
Obergrenzen betreffend Zucker iibersteigen.

Die Exportbeihilfen ligen einerseits in der Uberlassung von Zuckerriiben an
Zuckerproduzenten zu Preisen unter dem Produktionspreis. Andererseits stellten
die durch die Zuckermarktordnung gewihrleisteten hohen Preise fiir A- und B-
Zucker, die im Wege der Querfinanzierung einen Exportverkauf von C-Zucker

104 panel, (Fn. 46), Nr. 4.2 ff.
105 Ppanel, (Fn. 46), Nr. 8.5.
106 AB (Fn. 29).

107 panel, (Fn. 46), Nr. 8.3.
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unter dem Produktionspreis erméglichten, eine Exportbeihilfe dar. Die mafigeb-
lichen Obergrenzen ergiben sich aus der Liste Section II Part IV betreffend Zucker,
und zwar ohne Beriicksichtigung der dort eingefiigten Fufinote betreffend AKP-
und Indien-Zucker. Appellate Body und Panel empfahlen im Ergebnis, dass die
EG die Verordnung 1260/01 mit ihren Verpflichtungen aus dem UAgr in Ein-
klang bringen sollte.108

a) Ausweitung der maBgeblichen Obergrenzen

Die Obergrenzen fiir Ausfuhrsubventionen betreffend Zucker sind gemaf} der EG-
Liste nach Art. 9 Abs. 2 UAgr wie folgt festgelegt: Die EG verpflichtete sich, in den
Jahren von 1995-2000 die folgenden sinkenden Hoéchstsummen an Ausfuhrsub-
ventionen zu beachten: 1995: 733,1 Mio. ECU, 1996: 686,3 Mio. ECU, 1997 639,5
Mio. ECU, 1998: 592,7 Mio. ECU 1999: 545,9 Mio. ECU, 2000: 499,1 Mio. ECU.
Diese Ausfuhrsubventionen diirfen Zuckerexporten zugute kommen, die folgende
Hoéchstsummen nicht iiberschreiten: 1995: 1.555.600 t; 1996: 1.499.200 t; 1997:
1.442.700 t; 1998: 1.386.300 t; 1999: 1.329.900 t; 2000: 1.273.500 t Zucker.

Laut Panel'% stehe prima facie fest, dass die Gesamtexporte der EG seit 1995 die
Obergrenze fiir die Exportmengen iiberschritten. Insbesondere beliefen sich diese
im Marktjahr 2000/2001 auf 4,097 Mio. t Zucker, was eine Uberschreitung der
Obergrenze um 2,8235 Mio. t bedeute.

Das Panel machte deutlich, dass in Anwendung der Beweislastregeln die Be-
schwerdefiithrer nicht detailliert darstellen miissten, wie und warum die Exporte
subventioniert wurden, sondern lediglich, dass die Obergrenzen iiberschritten wur-
den und dass Exporte subventioniert wurden.!10 Dabei verwies das Schiedsgericht
auf den Fall Canada-Dairy Article 21.5 - New Zealand and US I, in dem der
Appellate Body die durch Art. 10 Abs. 3 des UAgr festgelegte Beweislastverteilung
dargestellt hatte. Demnach habe der Beschwerdefiihrer den ersten Teil seiner Be-
schwerde zu beweisen, insbesondere, dass die Exporte die geltende Obergrenze
iiberschritten.!1? Gelinge dies, so obliege es der Gegenseite zu beweisen, dass

108 panel, (Fn. 46), Nr. 8.5; AB, (Fn. 29), Nr. 347; zur Folgenbescitigung pro futuro im Rahmen des
UAgr vgl. Pitschas, Ausfuhrsubventionen nach dem WTO-Abkommen iiber die Landwirtschaft,
RIW 2001, S. 205 f£. (214).

109 Ppanel, (Fn. 46), Nr. 8.1.

110 Ppanel, (Fn. 46), Nr. 7.30.

U1 \WT/DS103/AB/RW2, WT/DS113/AB/RW2 v. 17.1.2003.
12 panel, (Fn. 46), Nr. 7.33.
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hinsichtlich der iiberschieBenden Menge keine Subventionen gewihrt wurden.!13
Von dieser Beweislastverteilung ging auch der Appellate Body aus.!1

Streitig zwischen den Parteien war hier unter anderem, in welchem Umfang der
Export von Zucker die diesbeziiglichen Obergrenzen tiberschritt. Hier machte die
EG geltend, der aus den AKP-Staaten in die EG verbrachte Zucker unterfalle nicht
der oben genannten Obergrenze der EG-Liste, sondern der Sonderregelung der
sogenannten Fufinote 1.

Die Fuinote zu den Obergrenzen lautet wie folgt:

»Dies beinhaltet nicht Exporte von Zucker mit Ursprung in AKP-Staaten
oder Indien, hinsichtlich derer die EG keine Verpflichtungen eingeht. Der
durchschnittliche Export des Zeitraums 1986 bis 1990 belief sich auf
1,6 Mio. t.“115

Nach Auffassung der EG werde durch die Fufinote angeordnet, dass der Export
von Zucker mit Ursprung in den AKP-Staaten und Indien aus der EG nicht auf
die oben genannten Obergrenzen anzurechnen sei. Dies gelte zudem auch fiir
Zucker mit Ursprung in der EG in dem Umfang wie die EG AKP- und Indien-
Zucker (endgiiltig) importiert.!16

Dem widersprachen Panel und Appellate Body. Laut Panel!!” und Appellate
Body!!® hat die Fufnote keine rechtliche Auswirkung auf die in der Liste fest-
gesetzten Obergrenzen. Fiir den gesamten aus der EG exportierten Zucker, also
einschlieflich des AKP- und Indien-Zuckers, gelten die mengenmiflige Obergrenze
und die betragsmifigen Obergrenzen.!1?

Dies folge aus der Auslegung der Fuinote und der Liste. Die Listen sind als inte-
graler Bestandteil des GATT 1994120 (vgl. Art. 3 Nr. 1 UAgr.) gemif den iiblichen
Auslegungsgrundsitzen des Volkerrechts auszulegen.

113 Panel, (Fn. 46), Nr. 7.34.
114 AB, (Fn. 29), Nr. 4.

Y5 Does not include exports of sugar of ACP and Indian origin on which the community is not making any

reduction commitments. The average of export in the period 1986 to 1990 amounted to 1.6 mio. t.” Panel,
(Fn. 46), Nr. 3.13.

116 AB, (Fn. 29), Nr. 169.

117 Panel, (Fn. 46), Nr. 7.222.

118 AB, (Fn. 29), Nr. 157 ff.

119 AB, (Fn. 29), Nr. 159.

120 GATT 1994, ABL Nr. L 336 v. 23.12.1994, S. 11.

121 AB, (Fn. 29), Nr. 166; ebenso etwa Pitschas, (Fn. 108), S. 205 ff, 208 m.w.N. zum Verhiltnis von
UAgr und den Listen: ,Das Ubereinkommen enthilt abstrakte Bedingungen iiber die Zulissig-
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Die Fufinote beinhaltet laut Appellate Body!'?? keine Begrenzung der Subventions-
betrige fiir die AKP- und Indien-Zucker-Exporte und erfiille nicht die Vorgabe der
Art. 3 Abs. 3 UAgr und Art. 9 Abs. 2 UAgr von Senkungen beziiglich Haushalts-
ausgaben und Mengen.!23 Da die Fufinote keine verpflichtende Obergrenze fiir die
Haushaltsausgaben fiir Subventionen enthalte, sei sie mit Art. 3 Abs. 3 UAgr un-
vereinbar.124 Ebenso stehe sie in Widerspruch!2> zu Art. 9 Abs. 1 und 2 und den
dort enthaltenen Verpflichtungen zur Senkung von Ausfuhrsubventionen und
Obergrenzen. Auch die Exportbeihilfen der EG fiir AKP- und Indien-Zucker fielen
unter diese Verpflichtungen,126

Diese Auslegung sei besser mit den Erwdgungen Nr. 3 und 4 der Priambel zum
UAgr und dem dort erwihnten ,,Ziel der wesentlichen schrittweisen Senkung der
Stiitzungs- und Schutzmafinahmen® und ,,besonderen bindenden Verpflichtungen®
vereinbar als die Interpretation der EG.

Die Argumentation der EG mit der Entstehungsgeschichte der Vorschrift und
fritheren Verlautbarungen der EG in diesem Zusammenhang wies der Appellate
Body!27 zuriick, da der Wortlaut der Fufnote von diesen fritheren Verlautbarun-
gen abweiche. Auch der Verweis!?® der EG auf das sogenannte Modalititen-Papier,
wonach eine Verpflichtung beziiglich - alternativ - Ausgaben oder Mengen gentige,
schlage nicht durch, da dieses Papier keine Vereinbarung zwischen den WTO-
Mitgliedern und somit im DSB-Verfahren unbeachtlich sei.!?

Schlielich lehnte der Appellate Body!'3? unter Hinweis auf Art. 8 UAgr schlief3-
lich auch das Vorbringen der EG ab, die Liste samt Fuinote trete nicht im Rang
hinter dem UAgr zuriick. Denn da die Fuinote gegen Art. 9 Nr. 1 und Art. 3 Nr. 3
verstofle, konne sie nicht die in der Liste enthaltenen Obergrenzen erweitern. 13!

keit von Ausfuhrsubventionen, die die WTO-Mitglieder in den Listen konkret umsetzen, wobei
die Umsetzung mit den Bedingungen des UAgr tibereinstimmen muss®.

122 AB, (Fn. 29), Nrn. 188, 189.
123 AB, (Fn. 29), Nn. 193, 196 .
124 AB, (Fn. 29), Nr. 200.
125 AB, (Fn. 29), Nr. 210.
126 AB, (Fn. 29), Nrn. 206, 207.
127 AB, (Fn. 29), Nr. 196.
128 AB, (Fn. 29), Nr. 198.
129 AB, (Fn. 29), Nr. 199.
130 AB, (Fn. 29), Nrn. 220, 222.
131 AB, (Fn. 29), Nr. 226.
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b) Ausfuhrbeihilfen32 gemaB Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) UAgr

Im Agrarbereich unterliegen die Ausfuhrsubventionen lediglich Senkungsverpflich-
tungen, d.h. sie sind nicht vollumfinglich verboten, sondern in dem durch die
Listen festgelegten Rahmen zulissig.!3? GemiR Auffassung des Appellate Body
beinhaltet die Zuckermarktordnung derartige Ausfuhrbeihilfen 1.S.v. Art. 9 Nr. 1
lit. ¢) UAgr. Diese resultieren zum einen daraus, dass die Zuckerproduzenten C-
Riiben zu einem Preis unter den Herstellungskosten ankaufen kénnten, zum an-
deren in dem hohen Preisniveau fiir A- und B-Zucker, das eine Quersubventio-
nierung von C-Zucker und dessen nicht kostendeckenden Export ermégliche. Es
handele sich dabei um zwei getrennte Exportbeihilfen, nicht um eine zweifache
Beriicksichtigung einer Mafinahme.!34

Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) UAgr lautet wie folgt:

Verpflichtungen beziiglich Ausfuhrsubventionen!3>

(1) Die nachstehenden Ausfuhrsubventionen unterliegen den Senkungsver-
pflichtungen im Rahmen dieses Ubereinkommens:

(c) Zahlungen bei der Ausfuhr eines landwirtschaftlichen Erzeugnisses, die
aufgrund von staatlichen Mafinahmen finanziert werden, unabhingig davon,
ob sie zu Lasten des Staatshaushalts gehen oder nicht!39, einschlieflich Zah-
lungen, die durch die Einnahmen aus einer auf das betreffende landwirt-
schaftliche Erzeugnis oder auf ein zur Herstellung der Ausfuhrware verwen-
detes landwirtschaftliches Erzeugnis ethobenen Abgabe finanziert werden.”

Voraussetzung flir das Vorliegen einer Ausfuhrsubvention ist zunichst, dass sie auf
einer staatlichen Mafinahme!37 beruht (vgl. Art. 9 Abs. 1 lit. ¢)). Hierzu stellte sich
der Appellate Body auf den Standpunkt,!38 dass die Zuckermarktordnung eine

132 vgl. allgemein: Desta (Fn. 72); Hofley/ Whitehead, Defining the Boundaries of Export Assistance:
Preliminary Lessons from Two Recent Canadian WTO Losses, International Trade Law Reports
1999, S. 59; Pitschas, (Fn. 108), S. 205-217; Poonyth, Impacts of WTO Restrictions on Subsidized
EU Sugar Exports. Agricultural Economics 22, S. 233-245 (2000); Ehlers, Zulissigkeit und
Grenzen der Ausfuhrférderung, in: Staat, Wirtschaft, Finanzverfassung, Fs. Peter Selmer, Berlin
2004, S. 287 ff., 289.

133 Hierzu und zum Verhiltnis des absoluten Verbots von Ausfuhrsubventionen in Art. 3 Abs. 1
lit. a) des WTO-Subventionsabkommen zu den zulissigen Ausfuhrsubventionen des UAgr, vel.
Pitschas, (Fn. 108), S. 205 ff, S. 208 ff, 211.

134 AB, (Fn. 29), Nr. 269.

135 el hierzu auch Art. 1 lit. ¢) UAgr wonach sich der Begriff der Ausfuhrsubvention nur auf
Subventionen bezieht, die von der Ausfuhrleistung abhingig sind.

136 Hierzu Sloothoom, Subsidies in WTO Law and EC Law - Broad and Narrow Definitions, Journal
of World Trade 36 (2002), S. 517 ff., 538.

137 vgl. Panel, (Fn. 46), Nrn. 4.45, 4.47, 4.70 ff.
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Ausfuhrsubvention ermdgliche, indem sie den Verkauf von C-Riben an die
Zuckerproduzenten zu einem Preis unter den Produktionskosten moglich macht.
Vor dem Hintergrund der Beweislastregeln in Art. 10 des UAgr erhielt der Appel-
late Body die Auffassung des Panels aufrecht, dass Billigverkdufe der C-Riiben an
die Zuckerfabrikanten Zahlungen und als solche eine staatliche Mafinahme 1.S.v.
Art. 9 Abs. 1 lit. c) darstellten.!3?

Der Appellate Body bestitigte auch die Auffassung des Panels!49, dass die Zucker-
marktordnung mit ihrer hohen Vergiitung fiir A- und B-Riiben ermdgliche, dass
die Riibenbauern Profite aus den A- und B-Riiben fiir eine Quersubventionierung
der Uberschiisse (C-Riiben) verwenden.!#! Diese Quersubventionierung sei eine
Vorbedingung fiir die Herstellung und den Export von C-Zucker zu einem Preis
unter den Herstellungskosten. Nur ein Teil der C-Riibenproduktion werde nicht
planmifig, sondern infolge wechselnder Produktionsumstinde erzielt, ein anderer
Teil werde dagegen bewusst aus Profitgriinden produziert. Gerade dies werde
durch die A- und B-Profite ermdglicht, die die EG-Zuckermarktordnung gewihr-
leistet.142 Da C-Zucker nicht auf dem Binnenmarkt vertrieben werden darf, son-
dern exportiert werden muss, sei diese Subventionierung keine rein interne Stiit-
zung, sondern auf den Export bezogen!*? und somit eine Ausfuhrbeihilfe.

Tatbestandsvoraussetzung des Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) ist zudem die ,,Zahlung bei der
Ausfuhr®. Hinsichtlich der Quersubventionierung des C- durch A- und B-Zucker
bestritt die EG das Vorliegen einer Zahlung. Die Kritik an der vermeintlichen
Quersubventionierung erfasse eine rein interne Allokation von Mitteln. Eine
Zahlung kénne dagegen nur im Verhiltnis zweier getrennter Einheiten erfolgen.

Demgegentiber vertrat der Appellate Body die Auffassung, dass die Interpretation
von Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) nicht von der rechtlichen Ausgestaltung der Akteure ab-
hingig sein diirfe. Er stellte stattdessen auf die tatsichlichen Auswirkungen der
Zuckermarktordnung ab. Mafigeblich sei hier die Tatsache der Verkiufe von C-
Zucker auf dem Weltmarkt zu Preisen, die nicht die Herstellungskosten decken.144
Er verwarf deshalb die Auffassung der EG als zu formalistisch.!*> Demzufolge
kann das Merkmal der ,Zahlung® auch bei Quersubventionierung innerhalb einer
Einheit erfiillt sein.

138 AB, (Fn. 29), Nr. 238 ff.
139 AB, (Fn. 29), Nr. 250.
140 panel, (Fn. 46), Nr. 7.283.
141 AB_ (Fn. 29), Nr. 243.
142 AB, (Fn. 29), Nr. 247.
143 Panel, (Fn. 46), Nr. 7.321.
144

“At a price that even does ‘not remotely’ cover its average total cost of production”.

145 AB, (Fn. 29), Nrn. 264, 265.
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Im Anwendungsbereich des ,,Ubereinkommens iiber Subsidies and Countervailing
Measures* (USCM) wird fiir den Begriff 14 der Subvention voraussetzt, dass die
Unterstiitzung durch die 6ffentliche Hand sich fiir den Empfinger als ein Vor-
teil'47 darstellt (Art. 1 Abs. 1 lit. b USCM). Entsprechend befasste sich das Panel
mit der Frage, ob Art. 9 UAgr das Vorliegen eines Vorteils als ungeschriebenes
Tatbestandsmerkmal voraussetzt. Nach Auffassung der EG ist das Vorliegen eines
Vorteils auch fiir Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) UAgr als ein unverzichtbares Tatbestands-
merkmal zu fordern. Andernfalls konne Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) auch dann erfiillt sein,
ohne dass auch tatsichlich eine Subventionierung erfolgt;4® Art. 9 Abs. 1 lit. c)
wiirde zu einem Verbot von Exporten unter Herstellungskosten umgestaltet. In
den oben genannten Mafinahmen liege kein Vorteil zugunsten des Empfingers der
vermeintlichen Ausfuhrsubventionen. Der Verkauf preisgiinstigen EG-Zuckers auf
den Weltmirkten komme - in der Form niedriger Preise - nicht den Verkiufern,
sondern den Abnehmern auf dem Weltmarkt zugute.

Dem traten die Kliger mit dem Hinweis auf die Rechtssache Canada Dairy ent-
gegen. Bereits damals habe der Appellate Body das Vorliegen einer Zahlung nicht
vom Vorliegen eines Vorteils abhingig gemacht. Wenn die Zahlungen bei der
Ausfuhr eines landwirtschaftlichen Erzeugnisses gemiaf§ Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) ,auf-
grund von staatlichen Mafinahmen finanziert werden®, dann sei es nicht zusitz-
lich erforderlich, dass der Vorteil dieser staatlichen Mafinahmen dem Empfinger
der Zahlungen zugute kommt.!#?

Der Appellate Body verwies auf den Wortlaut des Art. 9 Nr. 1, dessen Definition
des Begriffs der Ausfuhrsubventionen nicht auch den Vorteil als zusitzliches Tat-
bestandsmerkmal nennt. Er unterstiitzte deshalb die Auffassung der Kliger und
des Panels, dass es auf das kumulative Vorliegen eines zusitzlichen Vorteils nicht
ankomme. 1?0

Eine weitere zentrale Streitfrage der WTO-Rechtssache war das Kriterium ,,Zahlung
bei Ausfuhr® (vgl. Art. 9 Abs. 1 lit. ¢)), denn die Kritik an den vermeintlichen Sub-
ventionen der EG-Zuckermarktordnung hatte sich an den Billigverkiufen von
Riben an die Zuckerproduzenten sowie an der Quersubventionierung der C-
Riiben durch die A- und B-Riiben entziindet, die jeweils nicht tatbestandlich an
die Ausfuhr ankniipfen.

146 Zum Begriff der Subvention gemiR dem USCM vgl. Herrmann, Ch., in: Weil/Herrmann,
(Fn. 68), Rdnr. 689 f; Grave, Der Begriff der Subvention im WTO-Ubereinkommen iiber Sub-
ventionen und Ausgleichsmafinahmen (passim); Slootboom, (Fn. 136), S. 517 ff., 532 ff.

147 Zum Tatbestandsmerkmal des Vorteils vgl. Sloothoom, (Fn. 136), S. 517 ff., 535, 536.
148 Panel, (Fn. 46), Nr. 4.51.

149 Panel, (Fn. 46), Nrn. 4.59, 4.61.

150 AB, (Fn. 29), Nr. 268.
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Die EG machte deshalb geltend, diese Mafinahmen seien eine rein interne Stiit-
zung, die nicht den Vorschriften iiber Ausfuhrsubventionen unterfielen. Zwischen
zuldssigen internen Mafinahmen und begrenzt zuldssigen Ausfuhrsubventionen
bestehe eine strikte begriffliche Trennung. Diese Trennung wiirde gefihrdet, wollte
man die streitgegenstindlichen Mafinahmen unter Art. 9 Abs. 1 lit. c) fassen.

Das Panell®! schloss sich dem nicht an. Es verwies darauf, dass der so subven-
tionierte C-Zucker nicht auf dem Binnenmarkt vertrieben, sondern lediglich aus-
gefithrt werden darf. Der Appellate Body!9? bekriftigte dies. Die im rechtlichen
Rahmen zulissige interne Stiitzung diirfe nicht zu Spill-over-Effekten auf den Ex-
port fithren.!>3 Der Export von C-Zucker sei zudem keine zufillige, sondern viel-
mehr eine direkte Folge der Zuckermarktordnung,!>* so dass die Subventionie-
rung des C-Zuckers eine Exportfinanzierung darstelle.

IV. Folgerungen fur die Zuckermarktordnung
1. Reformdiskussion

Reformvorschlige fiir die Zuckermarktordnung hatte die EU-Kommission in zwel
Mitteilungen (KOM (2003) 55415 und KOM (2004) 4991%%) vorgestellt; sie verof-
fentlichte zudem eine Folgenabschitzung fiir den Zuckersektor!®’. Weitere Mittei-
lungen (KOM (2004) 461158 und KOM (2004) 6991%%) betreffen eine damit zusam-
menhingende Revision des Allgemeinen Priferenzsystems im Zollbereich. Laut
der Folgenabschitzung drohe bei Beibehaltung des hohen Preisniveaus ein drama-
tischer Anstieg der Zuckerimporte zulasten der einheimischen Zuckererzeugung in
der EU. Auch die Verzerrungen im externen Handel und die EG-intern hohen
Preise auf Kosten der Verbraucher fithrte die EU-Kommission als Argumente fiir
eine stirkere Ausrichtung auf den Markt ins Feld.'®® Die EU-Kommission hielt
zudem das WTO-rechtliche Umfeld fir die Zuckerwirtschaft in seinen Grund-

151 panel, (Fn. 46), Nrn. 4.57, 4.87 ff,, 7.321.
152 AB, (Fn. 29), Nr. 275.
153 AB, (Fn. 29), Nr. 279.
154 AB, (Fn. 29), Nr. 280.

155 Kommission (Fn 3).

156 Kommission (Fn 3).

157 Kommission, Commission Staff Working Document - Reforming The European Union’s sugar

policy - Update of impact assessment (SEK(2003)1022) http://register.consilium.eu.int/pdf/en/
05/5t10/5t10514-ad01.en05.pdf (20.2.2006).

158 ABL Nr. C 242 v. 29.9.2004, S. 8.
159 ABL Nr. C 52 v. 2.3.2005, S. 47.
160 Kommission, (Fn. 3), S. 6.
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linien fiir bereits im Vorfeld zu den Doha-Verhandlungen ,,s0 klar, dass die Aus-
wirkungen letztlich bereits absehbar® seien.'®! Aufgrund der Behandlung im
Ministerrat am 22. und 23. November 2004 und - abschliefend - am 21. Dezem-
ber 2004162 legte die EU-Kommission schlieflich am 22. Juni 2005 ein Paket von
Legislativvorschligen vor.193 Mit einigen Anderungen wurde dieser Vorschlag am
16. Dezember 2005 als allgemeine Ausrichtung des Rates zur Zuckerreform tiber-
nommen. 64

Im Vorfeld hatte die EU-Kommission fiir die Zeit nach 2006 neben der Fort-
schreibung der bisherigen Regelung zunichst zwei Szenarien gepriift:

- Senkung der Binnenmarktpreise, Stabilisierung der Einfuhren und der pro-
duzierten Mengen. Allmihliche Abschaffung der Produktionsquoten. Einfiih-
rung einer Betriebsprimie als Einkommensstiitzung fiir die EG-Erzeuger.

- Vollige Liberalisierung der Zuckerregelung, Abschaffung der Preisstiitzung in
der EG. Wegfall der Quotenregelung. Abschaffung der Einfuhrzolle und der
Mengenbeschrinkungen fiir die Einfuhren. Einfithrung einer Einkommens-
stiitzung fur die EG-Erzeuger.

Sie schligt als Ergebnis dieser Priifung unter anderem vor: Eine Verringerung der
subventionierten Zuckerexporte von 2,4 Mio. t auf 0,4 Mio. t (minus 83 Prozent),
die Senkung der Riibenmindest- und Stiitzungspreise, die Ablésung des Interven-
tionspreises durch einen Referenzpreis!®®, die Zusammenlegung der A- und der B-
Quote zu einer Quote samt Kiirzung um 2,8 Mio. t (minus 16 Prozent) sowie die

161 Kommission, (Fn. 3), S. 22.

162 http://europa.cu.int/rapid/pressReleasesAction.do?reference=PRES/04/319&format=HTML&
aged=1&language=DE&guilanguage=en bzw. http://europa.cu.int/prelex/detail_dossier_real.
cfm? CL=de&DosId=191548 (19.2.2006).

163 Kommission, KOM(2005) 263. Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates iiber die gemeinsame

Marktordnung fiir Zucker, 2005/0118 (CNS), Vorschlag zur Anderung der Verordnung (EG)
1782/03 mit gemeinsamen Regeln fiir Direktzahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrar-
politik und mit bestimmten Stiitzungsregelungen fiir Inhaber landwirtschaftlicher Betriebe,
2005/0119 (CNS), Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates mit einer befristeten Umstrukturie-
rungsregelung fiir die Zuckerindustrie in der Europiischen Gemeinschaft und zur Anderung
der Verordnung (EG) 1258/99 iiber die Finanzierung der Gemeinsamen Agrarpolitik, 2005/
0120 (CNS), http:/register.consilium.eu.int/pdf/de/05/st10/st10514.de05.pdf (15.2.2006).

164 Kompromisstext des Vorsitzes, allgemeine Ausrichtung des Rates zur Zuckerreform, Dokument

14982/1/02 v. 16.12.2005, http://register.consilium.eu.int/servlet/driver?lang=DE&typ=
Advanced&cmsid=639&ff_ COTE_DOCUMENT=14982%2F1%2F05+&ff COTE_DOSSIER _
INST=&ff_TITRE=&ff_FT_TEXT=&ff_SOUS_COTE_MATIERE=&dd_DATE_DOCUMENT
=&dd_DATE_REUNION=&dd_FT_DATE=&fc=REGAISDE&srm=25&md=100&ssf=&rc=
1&nr=1&page=Detail (15.2.2006).

165 Dieser Referenzpreis soll etwa als Auslésungsschwelle fiir die private Lagerhaltung dienen. Er

16st den verbindlichen Interventionspreis ab, d.h. die Méglichkeit, garantierte Mengen zu einem
garantierten Preis an eine offizielle Stelle zu verkaufen.
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Einfihrung einer produktionsentkoppelten Direktzahlung zum Teilausgleich von
60 Prozent der Einkommensverluste, die teils aus einer Kiirzung des Zuckerpreises
um 39 Prozent folgen.

Zudem soll zugunsten der Balkanstaaten ein Zollkontingent in Hohe der derzeiti-
gen Ausfuhren in die EG eingefiihrt werden und der Garantiepreis fiir Rohzucker
aus den AKP- und LDC-Staaten abgesenkt werden. Schliellich sei das AKP-Zucker-
protokoll WTO-konform zu tiberarbeiten, bei Beibehaltung der Ankaufspflicht
fiir AKP- und Indien-Zucker von 1,3 Mio. t jahrlich.

Diese Vorschlige stielen auf heftige Kritik. Befiirchtet werden Strukturinde-
rungen!® und Einkommensverluste!®’ in der heimischen Landwirtschaft.!%® Laut
Stellungnahmen der Zuckerwirtschaft wiirde diese dadurch ernsthaft betroffen
werden, eine nachhaltige Riiben- und Zuckererzeugung sei auch an den wettbe-
werbsfihigsten Standorten gefihrdet,!%” es wird sogar vorgebracht, der Zucker-
riibenanbau werde aufgrund dieser Anderungen weitgehend aus Deutschland

verschwinden.170

Kritiker befiirchteten zudem eine Schwichung der EG-Handels- und Entwick-
lungspolitik gegeniiber Indien und namentlich den AKP-Staaten. Schliefilich
wurde vorgebracht, gerade in einigen fithrenden Zuckerexportnationen habe eine
zunehmende Zuckerproduktion schwerwiegende Auswirkungen auf die Umwelt
und die sozialen Arbeitsverhiltnisse.!”! Die EG diirfe die Produktion von Zucker
unter Ausbeutung der Arbeitskrifte nicht fordern. Die Reform der Zuckermarkt-
ordnung setze die Chancen afrikanischer und karibischer Kleinbauern zugunsten
brasilianischer ,,Zuckerbarone® aufs Spiel, die Menschen und Umwelt bei der
Zuckererzeugung ausbeuteten.!”? Vielfach wurde deshalb teils eine Begrenzung der

166 Entschlieung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Erwigung K: ,Gefahr, dass der Zucker-

rliibenanbau, die Zuckerindustrie und die damit verbundenen Wirtschaftstitigkeiten in vielen
Regionen der EU verschwinden®.

167 EntschlieRung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Erwigung L: ,Die Zuckermarktordnung

muss den Erzeugern in der Gemeinschaft und in den AKP und LDC eine angemessene Ver-
glitung bieten®.

168 g ist die Rede von der Vernichtung von 30.000-40.000 biuerlichen Existenzen lt. Wortbeitrag

MdB Schindler (Fn. 16).

169 Laut Spettmann, Vorstandssprecher der Siidzucker AG, zitiert nach FAZ v. 20.5.2005.

170 Laut Langendorff, Hauptgeschiftsfithrer der Wirtschaftlichen Vereinigung Zucker, zitiert nach

FAZ v. 20.5.2005.

171 vgl. EntschlieBung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Erwigung P, Forderung Nr. 30.

172 1t Wortbeitrag MdB Reichard, (Fn. 18): ;Wer die vollstindige und schnelle Liberalisierung des
Zuckermarktes fordert, muss wissen, dass er Kleinbauern in Afrika Chancen zum Lebensunter-
halt raubt. Schliefllich profitiert eine Vielzahl von afrikanischen und karibischen Staaten von
dem bevorzugten Zugang zum EU-Zuckermarkt. Weder einheimische Landwirte noch Klein-
bauern in Entwicklungslindern kénnen in einem véllig liberalisierten System mit dem auf
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Reform gefordert, aber auch eine Ergidnzung durch sozial-6kologische Standards
fir die Produktion von Zucker,!”3 sowie alternative Verwendungsmoglichkeiten

fir Zucker, um der Gemeinschaftsproduktion neue Absatzperspektiven zu
bieten.174

2. Die Legislativvorschlage

Die EU-Kommission strebt als Ziele der Reform die Herstellung der Konformitit
der kiinftigen Zuckermarktordnung mit der WTO sowie die Sicherung der
Wettbewerbsfihigkeit der EG-Zuckerwirtschaft an.1”> Damit mochte auch der Rat
die Ausfuhrmoglichkeiten des EU-Zuckersektors in Zukunft in dem Umfang
sicherstellen, in dem die Industrie die sich im Rahmen der derzeitigen und
kiinftigen WTO-Verpflichtungen bietenden Méglichkeiten nutzen kann.!76

Den Legislativvorschligen liegt die Uberlegung zu Grunde, dass eine Reduzierung
der Exporte zunichst die Verringerung der Uberschiisse voraussetzt. Ein niedrige-
res Preisniveau und der Fortfall der Intervention sollen die EG-Zuckerproduktion
weniger attraktiv machen und die Uberschiisse verringern. Zugleich konne das
kiinftige niedrigere Preisniveau auch die Attraktivitit und die Summe der AKP-
und Indien-Zucker-Importe sowie LDC-Importe auf den Binnenmarkt eindimmen.
Das Preisniveau wird hierfiir abgesenkt, bleibt aber weiterhin erheblich {iber dem
Weltmarktniveau. Damit stellt sich das Reformpaket als Gesamtpaket aus Preissen-
kung, Ausgleichszahlungen, Abgaben auf Uberschiisse, Umstrukturierungshilfen
und weiteren Mafinahmen, wie etwa der Lagerhaltung, dar.

Der institutionelle Preis fiir Weiffzucker soll gemdff dem Vorschlag der Kommis-
sion in drei Schritten um insgesamt 39 Prozent abgesenkt werden, wohingegen die
allgemeine Ausrichtung des Rates eine Reduzierung um 36 Prozent vorsieht. Es
soll ein Preismeldesystem eingefithrt werden, auf dessen Grundlage ein reprisen-
tativer Preis fiir Weiflzucker festgesetzt wird. Bei Unterschreitung des Referenz-
preises wird Zucker vom Markt genommen. Fir Quotenzuckerriiben wird ein

riesigen Plantagen zum Teil unter Ausbeutung von Mensch und Umwelt erzeugten Zucker aus
Brasilien konkurrieren. Wir kénnen doch unsere eigenen Bauern oder die Kleinbauern Afrikas
nicht zugunsten weniger Zuckerbarone in Brasilien drmer machen®.

173 EntschlieBung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Forderung Nr. 25, wonach bei deren Ver-
letzung Abgaben zu entrichten sind, die wiederum einen neu zu errichtenden Fonds zur For-
derung einer menschenwiirdigen und umweltgerechten Landwirtschaft in den Zucker liefernden
Entwicklungslindern speisen sollen.

174 EntschlieRung des Europiischen Parlaments, (Fn. 49), Forderung Nr. 15 (Entwicklung von Bio-
kraftstoffen).

175

Kommission, (Fn. 163), Erwigung 1.

176~ Rat, (Fn. 164), Nr. 10.1.
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Mindestpreis festgesetzt. Als Folge dieser Regelungen 16st zwar der Referenzpreis
das starre Preisstiitzungssystem ab, konnte sich aber auf dhnliche Weise auswirken.

Zum Ausgleich des Einnahmeverlustes, der sich aus der Senkung der institutio-
nellen Preise ergibt, wird zugunsten der Zuckerriibenerzeuger eine Kompensations-
zahlung eingefiihrt, die von der Produktion entkoppelt und in die Betriebspra-
mienregelung einbezogen werden soll. Die EU-Kommission schligt einen Einkom-
mensausgleich von 60 Prozent vor, die allgemeine Ausrichtung des Rates sieht
einen Ausgleich von 64,2 Prozent vor. Die Kosten hierfiir werden im Wesentlichen
durch Einsparungen ausgeglichen werden, die sich aus der Reduzierung der Aus-
fuhrerstattungen und der Abschaffung der Raffinationsbeihilfe ergeben.

Das Quotensystem bleibt bestehen. Die Quotenmenge soll laut den Legislativvor-
schligen der EU-Kommission sogar zunichst noch um eine Mio. t aufgestockt
werden, um - bislang auflerhalb der Quote produzierten - C-Zucker einzube-
ziehen. Die allgemeine Ausrichtung des Rates umfasst tiber héhere Quoten noch
zusitzliche Quoten fiir Mitgliedstaaten, die keinen C-Zucker produzieren.177 Vor-
rangig soll eine freiwillige Aufgabe der Produktion erfolgen, die durch die Kom-
bination von Preisverfall und Umstrukturierungsbeihilfen angeregt werden soll.
Letztere werden fir die Schlieffung von Fabriken und den Verzicht auf die Quote
gewihrt. Zur Finanzierung dieses Umstrukturierungsfonds werden zunichst de-
gressiv gestaffelte Beitrage auf alle Quoten erhoben. Auf eine obligatorische Kiir-
zung der Quoten will die Kommission jedenfalls wihrend dieser Umstrukturie-
rungsphase verzichten.

Auch die kiinftige Zuckermarktordnung kann Uberschiisse nicht vollumfinglich
vermeiden. Sie sollen zum Teil zur Produktion von Industriezucker und dazu
verwendet werden, die angemessene Versorgung der Regionen in duflerster Rand-
lage zu gewihrleisten. Daneben ist auch eine Ubertragung auf die Quote des fol-
genden Wirtschaftsjahres moglich. Die auf die Nichtquotenerzeugung anwend-
baren Mechanismen sollen durch eine Abgabe auf die Uberschiisse (sogenannter
Uberschussbetrag) erginzt werden, um die Anhiufung dieser die Marktlage gefihr-
dender Erzeugung zu verhindern. Daneben soll gemifl der allgemeinen Ausrich-
tung des Rates ausdriicklich angeordnet werden, dass Zucker, der iiber die Quoten
hinaus erzeugt wird, “unter uneingeschrinkter Wahrung der WTO-Verpflichtun-
gen der Gemeinschaft® ausgeftihrt werde kann. Die Mengenbegrenzung fiir den
Export von C-Zucker soll nach dem Verfahren gemifl Artikel 4 und 7 des Be-
schlusses 1999/468/EG festgesetzt werden.!78

Am System von Einfuhrzollen wird festgehalten. Die Kommission will die Ver-
pflichtungen der EG aus dem AKP-Zuckerprotokoll einhalten und dariiber hinaus
den drmsten Entwicklungslindern im Rahmen der EBA-Initiative zollbefreite

177 Rat, (Fn. 164), Nr. 4.2.
178 Rat, (Fn. 164), Nr. 10.3.
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Einfuhrkontingente 6ffnen. Zur Bekimpfung der Dreiecksgeschifte schligt sie
vor, eine Schutzklausel auf internationaler Ebene anzustreben, damit EBA-
Einfuhren nicht dazu missbraucht werden, Zucker in die EU zu versenden, der
nicht aus den LDC stammt. Der Rat ersucht in seiner allgemeinen Ausrichtung
zur Zuckerreform die Kommission, so bald wie moglich eine diesbeziigliche Ande-
rung der Rechtsvorschriften fiir die Ursprungsregeln vorzuschlagen; die Raffina-
tion, Aromatisierung, Firbung, Verpackung und die Vermischung mit einem An-
teil von weniger als 80 Prozent von Erzeugnissen, die ihren Ursprung in vollem
Umfang in dem betreffenden Land haben, sollen fiir die Ursprungseigenschaft
nicht geniigen.!”? Die EU-Kommission hat hierzu erklirt, automatisch das Verfah-
ren dariiber zu eréffnen, ob Mafinahmen wie eine Aussetzung oder voriibergehen-
de Riicknahme von Handelszugestindnissen, Uberwachung oder sonstige Schutz-
mafinahmen zu treffen sind. Dies soll dann gelten, wenn die Zuckereinfuhren im
Rahmen der EBA-Vereinbarungen aus einem Drittland in die EU in einem be-
stimmten Jahr ab dem Wirtschaftsjahr 2008/2009 im Vergleich zu den Einfuhren
aus diesem Land im vorangegangenen Wirtschaftsjahr um mehr als 25 Prozent
steigen. 180

Auch Ausfuhrbeihilfen werden weiterhin gewihrt. Fiir subventionierte Ausfuhren
sollen aber die Obergrenzen hinsichtlich von Mengen und Haushaltsausgaben ein-
gehalten werden.!8! Die Einhaltung der mengenmifigen Beschrinkung soll mit-
tels Ausfuhrlizenzen gewéhrleistet werden, die die Voraussetzung fiir eine Ausfuhr-
erstattung sind. Die Beachtung der betragsmifigen Obergrenzen wird zu dem
Zeitpunkt gewihrleistet, zu dem die Ausfuhrerstattungen im Rahmen der Uber-
wachungen der Zahlungen gemif§ dem Europidischen Ausrichtungs- und Garan-
tiefonds fiir Landwirtschaft (EAGFL) festgesetzt werden.!82

Damit ist eine Reform angestrebt, die zugleich die EG-Zuckermarktordnung
WTO-konform machen soll und die Wettbewerbsfihigkeit der EG-Zuckerwirt-
schaft insgesamt nicht verschlechtert. Die Zuckerstandorte in der EG sind auf-
grund bestimmter Faktoren nicht in gleicher Weise wirtschaftlich leistungsfihig.
Werden Zuckerstandorte tiberall in der EG aufrechterhalten, so geht dies zu Lasten
der Leistungsfihigkeit der EG-Zuckerwirtschaft. Die EU-Kommission erwartet,
dass die wirtschaftlicheren Standorte in geringerem Umfang auf das Angebot zu-
riickgreifen werden, gegen EG-Mittel ihre Produktion aufzugeben.!®3 Das Konzept

179 Rat, (Fn. 164), Nr. 9.2.

180 Rat, (Fn. 164), Nr. 9.1.

181 Kommission, (Fn. 163), Erwigung 30.

182 Kommission, (Fn. 163), Erwigung 31 f.

183 vgl. Kommission, (Fn. 163), Erwigung 5, wo davon ausgegangen wird, dass die Zuckerunter-

nehmen mit der geringsten Produktivitit von der befristeten Umstrukturierungsbeihilfe Ge-
brauch machen werden.
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einer freiwilligen Produktionsverringerung geht damit in Richtung einer Stirkung
der Wettbewerbsfihigkeit der EG-Zuckerwirtschaft und zu Lasten einer EG-weiten
Verteilung der Zuckerstandorte.

Koénnen die vorgeschlagenen Mafinahmen jedoch nicht die angestrebte Produk-
tionssenkung bewirken, so muss die EU-Kommission nach der Umstrukturierungs-
phase Quoten absenken. Fiir die Wettbewerbsfihigkeit der EG-Zuckerwirtschaft ist
deshalb entscheidend, welche Quoten abgesenkt werden. Wihrend die A-Zucker-
quote jedem Mitgliedstaat einen Anteil am Markt sichern soll, dient die zusitz-
liche B-Quote dazu, regional bessere Erzeugungs- und Marktbedingungen zu
beriicksichtigen, auch C-Zucker wird iiberwiegend in besonders leistungsfihigen
Standorten als Uberschuss erzeugt. Im Gegensatz zu der von manchen Mitglied-
staaten erhobenen Forderung, die Kiirzungen zu Lasten der C- und B-Zuckerpro-
duzenten vorzunehmen, schligt die EU-Kommission vor, die Quoten zusammen-
zulegen. Dieser Vorschlag kommt den C-Produzenten zugute und schiitzt die B-
Quote vor einer tiberdurchschnittlichen Kiirzung. Gemif! diesem Konzept wiirde
die gesteuerte Verringerung der Produktion nicht einseitig zu Lasten der leistungs-
fahigeren Standorte gehen und die Leistungsfihigkeit der Zuckerwirtschaft nicht
berticksichtigen.

Ob die Reformen die EG-Zuckermarktordnung WTO-konform machen werden,
bleibt allerdings abzuwarten. Denn es sollen zwar die mengenmifligen und be-
tragsmifligen Obergrenzen des WTO-Rechts fiir die Zuckerausfuhren und ihre
Ausfuhrsubventionen ausdriicklich eingehalten werden, hinsichtlich der Subven-
tionssumme ist aber offensichtlich lediglich an die Ausfuhrerstattungen gedacht,
die als solche im EAGFL veranschlagt werden.!84

Mit dem angestrebten Instrumentarium ist es der EG - zwar theoretisch - moglich,
die mengenmifligen Obergrenzen fiir ausfuhrsubventionierten Zucker einzuhalten.
Insbesondere kann die EU-Kommission nach der Umstrukturierungsphase Quo-
ten kiirzen und die kiinftigen Uberschiisse mit hinreichend hohen Abgaben be-
legen. Dies sollte die Uberschiisse effektiv verringern. Allerdings ist zu beachten,
dass fiir die mengenmiflige Obergrenze alle diejenigen EG-Zuckerexporte zu be-
trachten sind, fiir die Ausfuhrsubventionen 1.S.v. Art. 9 UAgr gewihrt werden
(nicht dagegen nur die durch EAGFL-Ausfuhrsubventionen unterstiitzten Exporte).
Hier bleibt abzuwarten, ob die gesamten Exportmengen schon wihrend der Um-
strukturierungsphase unter die Obergrenzen und damit in Konformitit mit dem
UAgr gebracht werden kénnen.

Als problematischer kénnte sich die Einhaltung der Héchstsummen fiir die Aus-
fuhrsubventionen erweisen. Denn die Legislativvorschlige befassen sich lediglich
mit der Begrenzung der aus dem EAGFL gewihrten Ausfuhrsubventionen. Nicht
behandelt werden hingegen die ausfuhrrelevanten Wirkungen der Zuckermarkt-

184 Kommission, (Fn. 163), Erwigung 31 f.
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ordnung, die die WTO-Entscheidungsgremien in der Rechtssache WT/DS265/
266/283 als Ausfuhrsubventionen 1.S.v. Art. 9 UAgr qualifiziert hatten. Diese fak-
tischen Ausfuhrsubventionen miissten fiir die Obergrenzen fiir Ausfuhrsubventio-
nen beriicksichtigt werden. Dies betrifft die Ausfuhrsubventionierung der EG-
Zuckerexporte durch den billigen Uberschussriiben-Ankauf durch die Zuckerin-
dustrie, sowie die Quersubventionierung des Uberschusszucker-Exports durch
garantierte Gewinne aus dem Quotenzucker.

Die Moglichkeit eines giinstigen Riibenankaufs durch die Zuckerindustrie besteht
bei Uberschusszucker grundsitzlich weiterhin, zumal nur fiir Quotenzuckerriiben
ein Mindestpreis festgesetzt werden soll. Der Preis der Zuckerriiben wird sich auch
in Abhingigkeit von der Menge der Uberschiisse entwickeln. Hier besitzt die EU-
Kommission die Moglichkeit, mittels der Abgabe auf Uberschiisse Einfluss zu neh-
men. Es bleibt deshalb abzuwarten, wie sich die Preise bei Nichtquotenriiben ent-
wickeln und ob niedrige Riibenpreise der Zuckerindustrie zugute kommen werden.

Hinsichtlich der Quersubventionierung von Uberschusszucker durch Gewinne
aus Quotenzucker ist festzustellen, dass auch die kiinftige Zuckermarktordnung
verlissliche Gewinne aus Quotenzucker gewdhrleisten wird. Trotz Abschaffung des
verbindlichen Interventionspreises besteht ein Biindel von Mafinahmen (bei
Unterschreitung des Referenzpreises wird Zucker vom Markt genommen, ein Preis-
meldesystem soll einen ,reprisentativen Preis* herbeifiihren, etc.)!8> um stabile
Preise und Gewinne aus Quotenzucker sicherzustellen. Allerdings wird die ge-
plante Absenkung des Zuckerpreises die Gewinne der Zuckerindustrie voraus-
sichtlich stark verringern.

Damit bestehen die beiden Mafinahmen der geltenden Zuckermarktordnung, die
gemifl der WTO-Rechtssache WT/DS265/266/283 als WTO-widrige Exportsub-
ventionen wirken, im Grundsatz fort; fiir ihre endgiiltige Bewertung sind aber die
weiteren Schritte der EU-Kommission (Hohe der Abgabe auf Uberschusszucker,
Hohe des Mindestpreises fiir Quotenzuckerriiben, Umfang der Quotenreduzie-
rung, etc.) und deren Auswirkungen abzuwarten.

C. Schlussbetrachtung

Die Rechtssache WT/DS265/266/283 hat Auswirkungen weit Gber die rechtliche
Beurteilung der EG-Zuckermarktordnung und deren Reform hinaus.

Kritisch zu bewerten ist dabei die Behandlung des Subventionsbegriffs des UAgr
durch Panel und Appellate Body, insbesondere in dessen Verhiltnis zum Dum-

185 Kommission, (Fn. 163), Erwidgungen 4 ff., 21.
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186

pingverbot des Anti-Dumping-Ubereinkommens!¢, zum Subventionsbegriff des

USCM und zur Struktur des UAgr:

Zum einen fehlt es an einer Ubereinstimmung der Wertungen zwischen dem Anti-
Dumping-Abkommen und dem UAgr. Das Panel stiitzt seinen Bericht wesentlich
auf die Tatsache, dass aus der EG Zucker zu Preisen unter den Herstellungskosten
exportiert wird, und nimmt dies als Beleg fiir das Vorliegen einer Exportsub-
vention. Die EG!87 wandte sich hiergegen, da eine solche Interpretation die Vor-
schrift des Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) in ein Anti-Dumping!88-Instrument umfunktionie-
ren wiirde. Dieses Argument riumen Panel und Appellate Body nicht tiberzeugend
aus. Das Dumping-Verbot setzt neben dem Dumping zusitzlich z.B. eine bedeu-
tende Schidigung eines im Gebiet einer Vertragspartei bestehenden Wirtschafts-
zweiges voraus. Mit dem Kriterium der ,bedeutenden Schidigung® haben die Ver-
tragsparteien sich auf eine restriktive Handhabung verstindigt. Vor diesem Hinter-
grund erscheint eine so weitgehende Interpretation des Subventionsbegriffs im
UAgr als fragwiirdig, die aus dem Dumping im EG-Zuckerexport ohne weiteres
(d.h. ohne ein einschrinkendes Zusatzkriterium wie die ,,bedeutende Schidigung®
0.i.) das Vorliegen einer Exportsubvention im Sinne des UAgr folgert.

Zum anderen weichen Panel und Appellate Body fiir das UAgr vom Beihilfebegriff
des USCM!3? ab: Der Appellate Body!'?” setzt fiir das UAgr nicht auch das Vor-
liegen eines Vorteils des Subventionsempfingers voraus und weicht insofern vom
Subventionsbegriff des USCM ab, das in Artikel 1.1 lit. b) das Vorliegen eines Vor-
teils ausdriicklich als Tatbestandsmerkmal benennt!®!, Zudem nimmt er das Vor-
liegen einer Zahlung im Sinne des Subventionsbegriffs des UAgr auch fiir eine

186 {Jbereinkommen zur Durchfiihrung des Artikels VI des Allgemeinen Zoll- und Handelsab-

kommens 1994, ABL Nr. L 336 v. 23.12.1994, S. 103, so genanntes Anti-Dumping-Abkommen.

187 Panel, (Fn. 46), Nr. 4.51.

188 Entgegen Art. 2.1 des Anti-Dumping-Ubereinkommens, (Fn. 186), wonach Dumping beim Ex-

port unter dem Marktpreis des Ausfuhrlands vorliegt. Zum Begriff Dumping und insbesondere
zu den Folgen des UAgr vgl. allgemein Didier, The WTO Anti-Dumping Code and EG-Practice,
Journal of World Trade 2001, S. 33 ff; Riichie/Dawkins, (Fn. 77), S. 13: “...] export dumping or
exporting goods at prices below their cost of production”™.

189 Zum Verhiltnis zwischen den Subventionsbegriffen vgl. Art. 3.1 USCM: Vorrang der Sonder-

regeln des UAgr.
190 AB, (Fn. 29), Nr. 268.

191 Entgegen WTO-Sache FSC WT/DA108/AB, Nr. 136 “As a general matter [...] we consider that a
measure that represents a subsidy within the meaning of the SCM Agreement will also be a subsidy within
the meaning of the Agreement on Agriculture®, zitiert nach Priefg/Pitschas, (Fn. 33), S. 193, Fufn. 122;
vgl. auch Pitschas, (Fn. 108), S. 207 m.w.N. fiir den Riickgriff beim UAgr auf das USCM. Zum
Verhiltnis zwischen dem Subventionsbegriff des USCM und dem UAgr vgl. z.B. Desta, (Fn. 72),
S. 645 f.
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interne Allokation!%2 an und entfernt sich von dem Grundmodell des Art. 1.1

Nr. 1 des USCM, das wohl ein Forderverhiltnis zwischen zwei getrennten Ein-
heiten, zwischen denen die Subvention fliefit, konzeptionell voraussetzt.

SchlieSlich ist die weite Auslegung des Subventionsbegriffs auch mit der Syste-
matik des UAgr nicht vereinbar. Denn angesichts der besonderen Interessen im
Agrarbereich wurde mit dem oben genannten Boxes-System ein ausdifferenziertes
System der Qualifikation und Sanktionierung der verschiedenen Fordermafinah-
men geschaffen. Die Trennung von zuldssigen Binnen- und nur begrenzt zulis-
sigen Exportsubventionen wird durch die ausdriickliche Definition der Ausfuhr-
subventionen in Art. 9 UAgr und Art. 1 lit. ¢) UAgr verstirkt, und schlielich stellt
Art. 10 UAgr klar, dass Agrarsubventionen auflerhalb der Auflistung des Art. 9
Abs. 1 UAgr nicht per se verboten sind, sondern nur die Art ihrer Verwendung
dann untersagt ist, wenn sie sich als Umgehung der Verpflichtung im Bereich der
Agrarexporte darstellt.3

Trotz dieser begrifflichen und systematischen Trennung zwischen internen und
Exportbeihilfen bejaht der Appellate Body ohne weiteres eine Quersubventionie-
rung durch die Zuckermarktordnung und infolgedessen das Vorliegen einer Ex-
portbeihilfe. Dabei geht er noch iiber seine bisherige Rechtsprechung!®* hinaus,
in der er die Auffassung vertrat, dass im Ausnahmefall eine Durchbrechung der
grundsitzlichen Unterscheidung zwischen interner Stiitzung und Ausfuhrsubven-
tion moglich sei, wenn die interne Stiitzung sich ,,without limit* Giber einen Spill-
over-Effekt als Ausfuhrsubvention auswirkt.

Dem Appellate Body ist zuzugestehen, dass bestimmte Aspekte der Marktordnung
indirekt auch der Uberproduktion zugute kommen.!®> Er sah deshalb die Not-

192 AB, (Fn. 29), Nrn. 264, 265.

193 Desta, (Fn. 72), S. 645 f: “1..] only the manner of their use is regulated [...] Subject to the anti-

circumvention condition, Members are always free to use any subsidies that fall outside the list of Article
9 (1) of the Agriculture Agreement |...]”.

194 Wie bereits in WT/DA 103/113/AB/RW, Nr. 89: “We belicve, that it would erode the distinction
between the domestic support and export subsidies disciplines of the Agreement on Agriculture if WITO-
consistent domestic support measures were automatically characterized as export subsidies because the
produced spill-over economic benefits for export production |...|. However we consider that the distinction
between the domestic support an export subsidies disciplines in the Agreement on Agriculture would also
be eroded if a WIO-Member were entitled to use domestic support, without limit, to provide support for
exports of agricultural products”, zitiert nach Priefy/Pitschas, (Fn. 33), S. 189.

195 ygl. USITC Publication 3238, (Fn. 13), S. 32: “This guaranteed minimum price, which is well above
both the world price and the U.S. price, acts not only to encourage the production of A and B sugar, but
also indirectly benefits the production and export of C sugar because it makes overproduction of C sugar
less damaging to the financial bottom line than it otherwise might be. Indeed, the programs for the A and
B sugar are so lucrative that it is financially prudent for EU growers and processors to produce significant
quantities of C sugar (which must be sold at a loss) in order to maintain the A and B quota levels™.
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wendigkeit einer zusitzlichen, ungeschriebenen materiellen Schranke, um das
Gleichgewicht zwischen den Senkungsverpflichtungen eines WTO-Mitglieds fiir
seine internen Stlitzungsmafinahmen und seinen Senkungsverpflichtungen fiir
Ausfuhrsubventionen nicht zu stéren,!9

Diese Rechtsprechung des Appellate Body stieff aber auf Kritik, da die Miss-
achtung der strikten Unterscheidung zwischen internen Stiitzungsmafinahmen
einerseits und Ausfuhrsubventionen andererseits die Gefahr eines Systembruchs
im Rahmen des UAgr!®7 mit sich bringe. Diesen Bedenken ist zuzustimmen. Um
so mehr ist die neue Rechtsprechung bedenklich, die noch iiber die bisherige
Rechtsprechung hinausgeht und ohne weitere Priifung aus dem Vorliegen eines
Exports zu Preisen unter den Herstellungskosten das Vorliegen einer Export-
subvention folgert.

Auch im Interesse der Rechtssicherheit ist eine Rechtsprechung abzulehnen, nach
der die Zulissigkeit einer Regelung nicht ex anmte, sondern nur ex post nach
Betrachtung der jeweiligen Auswirkungen beurteilt werden kann. Auch die Refor-
men, die die EG-Zuckermarktordnung WTO-konform machen sollen, konnen bei
Anwendung dieser Rechtsprechung erneut nur ex post abschliefend welthandels-
rechtlich beurteilt werden.

Angesichts der rechtssystematischen Bedenken gegen den Bericht des Appellate
Body bleibt lediglich zu hoffen, dass bei einer Fortentwicklung des WTO-Rechts
eine befriedigende Klirung des Subventionsbegriffs unter Beriicksichtigung des
Boxes-Systems des UAgr sowie unter Beriicksichtigung des Anti-Dumping-Abkom-
mens und des USCM erfolgt.

196 Prigfe/Pitschas, (Fn. 33), S. 190.
197 Prigf/Pitschas, (Fn. 33), S. 190.
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