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Amerikanische Schutzzolle auf Stahlprodukte:
Die Schweiz als Klagerin vor der WTO

Das Siretibeilegungsverfahren
im Rahmen des GATT 1947 /WTG-
Regelwerks hat sich von einem
diplomatischen Modell zu einem
gerichtsfdrmigen Verfahren ent-
wickeit, in dem auf der Grundiage
des «rule of law» und mit binden-
der Wirkung Tiir die beteiligten
Parteien enischieden wird.

im Siahtfall gegen die YSAist
die Schweiz ~ zusammen mit
sieben Mitkl3gern - erstmals als
kldgerische Partei aufgetreten.
Dissar Bisput stellt sinen der
meistbeachielen Streitfilledn
der Geschichie derinternatio-
nalen Handelsdiplomatie tiber-
haupt dar. Im Folgenden wird das
Streitbeilegungsverfahiren der
W0 skizziart, der Stahifall zu-
sammengefasst und das Verfah-
ren aus der Sicht der schweizeri-

schen Delegation geschildert,

-

Dispute Settlement Understanding (DSU), SR 0.632.20,
Anhang 2.

Siehe zum Streitbeilequngsverfahren der WTO die
{bersicht bei Wolfgang Weiss/Christoph Herrmann,
Welthandelsrecht {Miinchen, 2003), 5. 111-156.
United States - Definitive Safeguard Measures on Im-
ports of Certain Steel Products, WT/D5248-249/AB/R,
WT/DS251-254/AB/R, WT/DS258-259/AB/R. Alle rele-
vanten Dokumenta, inkL. die Berichte des Panels und
des Appellate Body, sind unter www. iwto.org abrufbar.
NAFTA = Nordamerikanische Freihandelszone,

Die zusatzlichen Zollsitze betrugen fiir das Jahr 2003
7% his 24% und wiren filr das Jahr 2004 auf 6% bis
18% gesenkt worden. .
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Streitbeilegungsverfahren der WTO

Eine zentrale Aufgabe der Welthandels-
organisation (WTO) besteht in der Streit-

schlichtung, Diese ist seit der Uruguay-Runde

(1986-1993) in der Vereinbarung (iber Regeln
und Verfahren zur Beilegung von Streitig-
keiten {DSU) rechtlich normiert. Sie baut auf
den unter dem Allgemeinen Zoll- und Han-
delsabkommen (GATT) seit 1947 gemachten
Erfahrungen und Entwicklungen auf. Die er-
folgreiche Aushandlung des DSU hat ent-
scheidend zur Vergerichtlichung des. Verfah-
rens beigetragen. Erstinstanzliche Panels und
die tibergeordnete Revisionsinstanz (Appel-
late Body) amten de facto als unabhingige
Gerichtsorgane und entscheiden nach rein
rechtlichen Kriterien. Im Unterschied zum
GATT 1947 kann sich heute ¢in eingeklagter
Mitgliedstaat der Einlejtung eines Verfahrens
und dem Schiedsspruch in letzter Instanz
nicht mehr entziehen. Eine auf Empfehlung
eines Panels oder des Appellate Body ange-
nommene Entscheidung des Streitbeilegungs-
rates (DSB) ist verbindlich und fithrt zu threr
Durchsetzung. Die unterliegende Partei ist
verpflichtet, den Schiedsspruch umzusetzen
und die widerrechtliche Massnahme zu besei-
tigen. Bei fehlender Umsetzung wird der ob-
siegenden Partei das Recht eingerdumt, Ein-
fuhren aus dem Gebiet der unterliegenden
Partei mit Strafzéllen zu belegen.?

Panels und der Appellate Body haben
in den ersten neun Jahren seit Inkrafttreten
der WTO eine umfangreiche und nuancierte
Rechtsprechung mit rund 70 Entscheidun-
gen hervorgebracht und damit das geschrie-
bene WTOQ-Regelwerk entscheidend verfei-
nert. Obwohl einige wenige «causes céiehres»
wie die Streitfille zwischen der Europiischen
Gemeinschaft (EG) und den USA um Bana-
nen, hormonbehandeltes Fleisch oder Stewer-
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erleichterungen fiir amerikanische Exportfir-
men zu erheblichen Spannungen zwischen
den Parteien gefithrt haben, funktioniert das
System erstaunlich gut. Bs stellt im Rahmen
desValkerrechts mittlerweile das weitaus wirk-
samste Verfahren internationaler Streitbeile-
gung dar.

Die Schweiz hat das Streitbeilegungsver-
fahren der WTO schon mehrmals zur Durch-
setzung ihrer Rechte benutzt. Diese Fille
konnten indessen alle bereits im Konsulta-
tionsverfahren, das dem Klageverfahren vor-
gelagertist, giitlichbeigelegt werden. Im Stahi-
fall trat die Schweiz zum ersten Mal aktiv als
kligerische Partei auf, nachdem die Konsul-
tationen mit den USA zu keiner Einigung
gefithrt hatten.’

Amerikanische Schutzzdlle
auf Stahlprodukte

Die USA erhoben seit 20. Marz 2002 zu-
sitzliche Schutzzélle von 8% bis 30% auf elf
verschiedenen Stahlproduktegruppen. Diese
Zolle galten weltweit fiir entsprechende Stahl-
importe; ausgenommen waren einzig Importe
aus den NAFTA%-Staaten Kanada und Mexiko, .
Importe aus den Gebieten der Freihandels-
partner Jordanien und Israel sowie Importe
aus verschiedenen Entwicklungsliindern, de-
ren Einfuhranteil nur marginal ausfiel. Gemass
prisidialer Proklamation sollten die Schutz-
zdlle fiir eine Dauer von drei Jahren und einerm
Tag, d.h. bis 2i. Mirz 2005, in Kraft bleiben,
wobei sie pro Jahr progressiv gesenkt werden
sollten.®

Diiverse dieser Schutzzolle betrafen auch
schweizerische Stahlunternehmen und deren
Exporte in die USA. Uberdies hatten die ame-
rikanischen Schutzzélle zur Folge, dass ein ge-
wisser Teil der weltweit betroffenen Produkte
in andere Mirkte umgeleitet wurde und zu
einer erhhten Angebotssituation mit entspre-
chenden Konsequenzen fiir die Preisentwick-
lung fithrte. Dies veranlasste mehrere betrof-
fene Linder wie auch die EG, ihrerseits die
Zille auf Stahlimporte zu erhshen.

Entscheidfindung im seco

Mehrere schweizerische Stahlunternehmen
gelangten nach der amerikanischen Ankiindi-
gung vom 28. Juni 2001, cine Untersuchung
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Die USA erhoben seit 20. Midrz 2002 zusdtz-
liche Schutzzélle von 8% bis 30% auf ver-
schiedenen Stahlproduktegruppen. Diverse
dieser Schutzzilie betrafen auch schweize-
rische Stahluniernehemen und deren Exporte
in die USA.

o

SR0.632.20, Anhang 1A.

Siehe Richard Senti, WT0: System und Funktionsweise
der Weithandelsordnung {Ziirich, 2000), 5. 4197f.

Fiir zwef Stahlproduktegruppen hielt der Appellate
Body fest, dass das Panel filschlicherweise zur Ent-
scheidung gelangte, das amerikanische Verfahren,
welches unterschiedfiche Meinungen der untersuchen-

-

©

den Kommissdre zu giner einzigen affirmativen Schluss-
folgerung zusammenfasste, sei nicht rechtens gewesen.

Der Appellate Body sah in der Folge aber davon ab, die
{Iberpriifung der beiden Voraussetzungen der gestei-
gerten Impertmenge und der Kausalitat fiir die beiden
Produktegruppen selbst zu Ende zu fithren,

Wiener Uberainkommen {iber das Recht der Vertriige
vom 23, Mai 1969, SR C.111.

w
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tiber die Notwendigkeit von Schutzzéllen auf
Stahlimporte zu erpffnen, an das Staatssekre-
tariat fiir Wirtschaft (seco) und ersuchten um
Interessenwahrung gegentiber den amerikani-
schen Behsirden. Die schweizerischen Stahlex-
porte in die USA, welche durch die angekiin-
digten Schutzmassnahmen potenziell betroffen
waren, beliefen sich zu jenem Zeitpunkt auf
rund 21 Mio. US-$. Gleichzeitig erlaubte eine
verwaltungsinterne amerikanische Weisung
’ausléindischen Stahlproduzenten, Ausnahmen
von den geplanten Schutzmassnahmen zu
beantragen, sofern auf dem amerikanischen
Markt keine gleichartigen Stahlprodukte her-
gestelltund vertrieben wurden. Am 22, August
2002 genehmigten die USA. schliesslich eine
Reihe von Ausnahmen zugunsten schweizeri-
scher Stahlproduzenten fiir einzelne Produkte.
Gleichzeitig blicben aber gewisse schweizeri-
sche Stahlprodukie von den Schutzzéllen wei-
terhin betroffen.

Parallel zu den bilateralen Kontakten mit
den USA wandte sich die Schweiz nach der
Verhdngung der Schutzzélle formell an den
Streitbeilegungsrat der WTO. Die nach WTO-
Recht obligatorischen Konsultationen zwi-
schen den USA und der Schweiz vom 11./
12, April 2002 blieben fruchtlos. Aus wirt-
schaftlichen sowie systemischen Uberlegungen
gab der damalige Vorsteher des Eidg. Volks-
wirtschaftsdepartements schliesslich griines
Licht, die Einsetzung eines WT'O-Panels zu ver-
langen und die Rechtmassigkeit der Schutz-
zolle iiberpriifen zu lassen. Diverse andere
WTO-Mitglieder — namlich die EG, Japan,
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Brasilien, Siidkorea, China, Norwegen und
Neuseeland — beantragten ebenfalls die Ein-
setzung eines Panels, worauf der Streitbeile-

- gungsrat die diversen Verfahren vereinigte und

einem einzigen Panel zur Entscheidung vor-
legte.

Massgebliches WT0-Recht

Die Schutzzolle wurden unter dem Titel
von Art. XIX GATT 1994 und des prazisie-
renden Ubereinkommens iiber Schutzmass-
nahmen erlassen, welche die Voraussetzungen
fir dringliche Schutzmassnahmen zur Ab-
wehr einer unvorhergesehenen und schiid-
lichen Handelsentwicklung regeln.® Danach
ist es grundsitzlich erlaubt, Verpflichtungen
im Rahmen des GATT 1994 voritbergehend
ausser Kraft zu setzen oder ein betreffendes
Zugestindnis (z.B. Zollbindungen) zurtick-
zunchrmen, sofern ein Erzeugnis in derart ge-
steigerten Mengen und unter selchen Um-
stinden eingefithrt wird, dass die hierdurch
geschaffene Lage fiir die einheimischen Pro-
duzenten gleichartiger oder unmittelbar kon-
kurrierender Erzeugnisse einen erheblichen
Schaden verursacht oder zuverursachen droht.
Auf der einen Seite wird diese Notstandsklau-
sel als politisch notwendiges Sicherheitsventil
betrachtet, damit sich Mitgliedstaaten iiber-
haupt zu Marktéffnungen und Zollzugestind-
nissen bewegen lassen. Auf der anderen Seite
stellt die Notstandsklausel aber einen der neu-
ralgischen Punkte der Weithandelsordnung
dar; keine andere Bestimmung des GAT'T
1947/WTO-Regelwerks ist so oft zum Schutz
der eigenen Wirtschaft angerufen und miss-
braucht worden wie die Notstandsklausel.”
Oftmals ist es schwierig und kontrovers,
zwischen dem berechtigten Schutz fiir echte
Notsituationen und dem missbriuchlichen
Schutz einheimischer Produkte zu unter-
scheiden.

Im Einzelnen setzt Art. XIX GATT 1994 in
Verbindung mit dem prizisierenden Uberein-
kommen das Vorliegen folgender Vorausset-
zungen fiir die Verhiingung von Schutzmass-
nahmen voraus:

— unvorhergesehene Entwicklung;

— gesteigerie Importmenge;

— erhebliche Schidigung oder Bedrohung
einer erheblichen Schidigung der inlindi-
schen Erzeuger gleichartiger oder unmit-
telbar konkurrierender Produkte;

— Kausalzusammenhang zwischen gesteiger-
tem Import und Schidigung bzw. Bedro-
hung; '

— Parallelitdt zwischen den fiir die Feststel-
lung einer Erhohung der Importmenge
relevanten Produkte und denjenigen Pro-
dukten, gegen welche schliesslich Schutz-
massnahmen verhingt werden.




Im vorliegenden Fall argumentierten die
Klager, dass nicht eine einzige dieser Voraus-
setzungen erfillt sei. Vielmehr hitten man-
gelnde Restrukturierungsmassnahmen und
weltweite Uberkapazititen im Stahlsektor zu
Problemenin der amerikanischen Stahlindus-
trie gefiihrt. Diese Entwicklung sei durchaus

voraussehbar und die Verhangung von Schutz-

z6llen deshatb missbriauchlich gewesen.

Entscheid zu Gunsten der Kliger

Das Panel urteilte mit Bericht vom 11. Juli
2003 zu Gunsten der kldgerischen Parteien
und stellte die Unrechtmissigkeit der ameri-
kanischen Schutzzolle fest. Es hielt fest, dass
fiir keine einzige der elf umstrittenen Stahl-
produktegruppen die Voraussetzungen fiir die
Verhidngung von Schutzzéllen erfiillt waren,
Das Panel entschied einzig zu Gunsten der
USA, dass sie fiir sechs der elf Produktegrup-
pen wenigstens den Bewels gesteigerter Im-
portmengen rechtsgemdss erbrachten; aber
auch fiir diese Produlkte waren die restlichen
Voraussetzungen nicht erfiillt. Der Appellate
Body bestitigte mit Bericht vom 12. Novem-
ber 2003 den erstinstanzlichen Panelbericht
praktisch vollumfinglich. Er verwarf sdmtli-
che materiellen Riigen der USA mit Ausnah-
me der Voraussetzungen der gesteigerten Im-
portmenge und der Kausalitit fur zwei der
elf Stahlproduktegruppen.® Zusammenfassend
kamen das Panel und der Appellate Body zum
Schluss, dass die Voraussetzungen zur Verhin-
gung von Schutzzoéllen nicht erfiillt waren.
Dabei wandten beide Gremien wiederholt das
Prinzip des «Judicial Economy» an, d.h. sie
pritften die Porderungen der kligerischen
Parteien nur insoweit, als dies fiir die Feststel-
lung der Unrechtmassigkeit der umstrittenen
Massnahmen unbedingt notwendig war.

Der Bericht des Appellate Body priisentiert
sich relativ unspektakulir. Das Urteil wie
die Begriindung wurden in dieser Form von
den meisten Beobachtern erwartet und bieten
keine Uberraschungen. Die folgenden zwei
Beobachtungen unterlegen diese Einschitzung
und sind typisch fiir die Vorgehensweise der
WTO-Streitschlichtungsbehgrden:

— Die rechtliche Begriindung fiir die Unrecht-
miissigkeit der amerikanischen Schutzzolle
lehntsich eng an den Wortlaut von Art. XIX
GATT 1994 und des Ubereinkommens iiber
Schutzmassnahmen an. Damit bestitigt
sich, dass die WTO-Streitbeilegung kon-
ventionell der gewohnheitsrechtlichen Aus-
legungsmethode der Wiener Vertragsrechts-
konvention folgt und die grammatikalische
Auslegung Vorrang geniesst.” Gleichzeitig
bewegt sich die rechtliche Begriindung im
Rahmen der existierenden Praxis fiir die
Auslegung der relevanten Bestimmungen,
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welche sich iiber die letzten Jahre in der
WTO (und Jahrzehnte im GATT 1947)
entwickelt hat. Damit zeigt sich, dass das
WTO-Rechtssystem eine Mischung aus -
«Civil Law» und-«Common Laws darstellt.
Den relevanten Prijudizentscheiden und
ihrer korrekten Interpretation wird sowohl
in den schriftlichen und miindlichen Dar- .
legungen der Parteien wie auch in den Be-
richten der Panels und des Appellate Body
eine prominente Rolle eingerdumt. Wah-
rend das geschriebene Recht die Grundlage
darstellt, verfeinert die Spruchpraxis der
Panel- und Appellate-Body-Berichte die
Rechte und Pflichten der Mitgliedstaaten
fortlaufend und nimmt de facto zuneh-
mend rechtséhnliche Stellung ein.

— Der Appellate Body beldsst den Mitglied-
staaten traditionell einen gewissen Spiel-
raum in der konkreten Umsetzung und
Anwendung der relevanten WTO-Normen,
Er hiitet sich bei Sachverhaltswiirdigungen
und der Auslegung nationalen Rechts, seine
eigene Meinung an die Stelle derjenigen
eines Mitgliedstaates zu setzen, und aufer-
legt sich bei der Uberpriifung solcher Fragen
jeweils eine gewisse Zuriickhaltung. Auchim
vorliegenden Fall stiitzt sich der Appellate
Body fiir die Feststellung der Unrechtmis-
sigkeit der amerikanischen Schutzzolle vor-
wiegend auf prozedurale Gritnde und ldsst
materielle Fragen weit gehend unbeantwor-
tet. Durchs Band folgt die Unrechtmassig-
keit aus der Tatsache, dass die USA nicht im-
stande waren, angemessen und begriindet
darzulegen, inwiefern die Voraussetzungen
fir die Verhingung von Schutzzdllen erfiillt
waren. Als augenfilliges Beispiel dient die
materielle Frage, ob die russische und asiati-
sche Pinanzkrise der Neunzigerjahre und
der anhaltend starke US-Dollar zusarmmen
als unvorhergesehene Entwicklung gemdss
Art. XIX GATT 1994 qualifiziert werden
kisnnen. Das Panel stellte fest, dass diese Kri-
sen mbglicherweise die Voraussetzungen
dafiir erfiillten. Da die USA aber ohnehin
nicht nachweisen konnten, dass diese unvor-
hergesehene Entwicklung fir jede einzelne
mit Schutzzéllen belegte Stahlprodukte-
gruppe zu einer Erhohung der Importmen-
ge gefiihrt hatte, konnte die Qualifizierung
der russischen und asiatischen Krise und des
anhaltend starken US-Dollars als unvorher-
gesehene Entwicklung offen bleiben. Auch
der Appellate Body verzichtete bewusst auf
eine materielle Pritfung dieser Frage.

Aufhebung der Schutzzdlle

Die USA leisteten dem Urteil des Appellate
Body Folge und hoben die Schutzmassnah-
men am 4. Dezember 2003 vollstindig auf.
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Das WTO-Panel stellte die Unrechtmassigkeit
der amerikanischen Schutzzélle fest, was
vom Appellate Body praktisch voltumfinglich
bestdtigt wurde. Die USA leisteten dem Urteil
Folge und hoben die Schutzmassnahmen im

. Dezember 2003 auf.

10 Fir ein Verfahren vor dem Panel héchstans neun
Menate, fiir ein Verfahren vor dem Appellate Body
hdchstens 90 Tage,

11 Einige Delegationen liessen sich durch externe
Anwilte vertreten,

Bild: Keystone

Damit wurde die Ankiindigung einiger der
obsiegenden Parteien (inklusive der Schweiz),
im Finklang mit Art. 8 des Ubereinkommens
tiber Schutzmassnahmen, Gegenmassnahmen
in der Hohe des erlittenen Schadens gegen dic
USA zu erheben, hinfillig,

Trotzdemn bleibt der schale Nachgeschmack,
dass die unrechtmissigen Schutzzélle von
Miirz 2002 bis Dezember 2003 in Kraft bleiben
konnten, ohne dass die obsiegenden Kliger
etwas dagegen hitten unternehmen konnen.
Das WTO-Regelwerk kennt keine provisori-
schen Massnahmen. Es sieht immerhin rela-
tiv kurze Fristen fiir die Verfahrensdauer vor
einem Panel und dem Appellate Body vor, Die
Zunghme des Aufwands sowie die Verrecht-
lichung der Verfahren haben indessen dazu
gefithrt, dass fiir manche Verfahren mittler-
weile nicht einmal mehr die Maximalfristen
eingehalten werden konnen.” Je linger die
Verfahren dauern, desto linger kénnen WTO-
widrige Massnahmen in Kraft bleiben. Im vor-
liegenden Fall traf dies nicht nur auf die ame-
rikanischen Schutzzolle zu, sondern auch auf
jene Massnahmen, welche die EG zur Verhin-
derung einer Umleitung der Stahlexporte
beschlossen hatte — sie trafen die schweize-
rischen Exporte besonders stark.

Koordiniertes Auftreten der Mitkliger

Im vorliegenden Fall verlangten acht Mit-
glieder parallel die Einsetzung eines Panels
und traten nach der Zusammenlegung der
Verfahren gemeinsam auf. Die kligerischen
Delegationen stellten in der Substanz identi-
sche Rechtsbegehren, koordinierten alle Vor-
bereitungsaufgaben und unterstiitzten sich
gegenseitig bei der Ausarbeitung der notwen-
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digen Prozessschriften sowie anderer form-
licher Schritte. Im Zuge dieses weit gehend
abgestimmten Verfzhrens forderten die Mit-
klager gemeinsam auch die Uberpriifung der
Rechtmissigkeit aller Schutzzélle, obwohl sich
das Interesse bel manchen Kligern — wie der
Schweiz — nur auf einzelne Stahlprodukte
richtete. Im Nachhinein bleibt die Erkenntnis,
dass alle klagerischen Delegationen in hohem
Masse von der gegenseitigen Unterstiitzung
profitierten. Ein alleiniges Vorgehen in einem
Fall mit derart grosser wirtschaftlicher Bedeu-
tung und tatbestindlicher Komplexitit hitte
eine kleine Delegation wohl (iberfordert.”

Der Vorteil gemeinsamen Auftretens zeigte
sich vor allem wihrend der miindlichen Sit-
zungen vor dem Panel und dem Appellate
Body. Interessanterweise unterschied sich die
Atmosphire vor dem Panel grundlegend von
derjenigen vor dem Appeltate Body. Wihrend
sich die Panel-Mitglieder normalerweise pri-
mirmitdem Zusammentragen des entscheid-
relevanten Sachverhalts beschiiftigen und nicht
notwendigerweise iiber fundierte juristische
Kenntnisse des Welthandelsrechts verfiigen,
steht fitr den Appellate Body traditione]ll die
richtige Auslegung und Anwendung der ein-
schldgigen Bestimmungen im Vordergrund.
Das Nivean juristischer Auseinandersetzung
war diesbeziiglich vor allem vor dem Appel-
late Body hoch. Die Fragen der Mitglieder des
Appellate Body zeugten von sorgfiltiger Vor-
bereitung und grossern Fachwissen. Sie brach-
ten auch erfahrene und prozessgeiibte Vertre-
ter mehr als ¢inmal in Verlegenheit. Allgemein
verliefen beide Verfahren dusserst fair und in
einer angenehmen, zum Teil sogar kollegialen
Atmosphire, B
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