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Handelspolitische Sozialstandards
zum Wohle der "Dritten Welt''?

Zur entwicklungspolitischen Diskussion iiber Sozialklauseln im internationalen Handel*

1. Einfiihrende Bemerkungen

Unter Sozialklauseln im internationalen Handel wird im wesentlichen verstanden, daf3 die Ge-
wihrung von Handelsrechten an die Einhaltung bestimmter Arbeits- und Sozialstandards ge-
koppelt wird. Die geforderte Verankerung von Sozialklauseln in der Welthandelsorganisation
(WTO) wiirde einzelne Linder bzw. Landergruppen dazu berechtigen, die im Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommen (GATT) niedergelegten Rechte jener Lénder zu beschneiden, in
denen Mindeststandards verletzt werden. Mit anderen Worten: Die Implementierung von So-
zialklauseln in der internationalen Handelsordnung wiirde bedeuten, da3 Handelsbeschréankun-
gen gegeniiber Lindern, in denen Mindeststandandards verletzt werden, entgegen den bisheri-
gen GATT-Regelungen nunmehr GATT-konform wiren.

Die Frage, ob Sozialklauseln ein fester Bestandteil der internationalen Handelspolitik sein soll-
ten, ist duBerst vielschichtig. Die Diskussion dartber, inwieweit es einzelnen Staaten oder
Staatengruppen volkerrechtlich gestattet sein sollte, auf die Verletzung sozialer Standards in
einem anderen Land mit Handelsbeschrinkur.gen zu reagieren, 148t sich nicht auf 6konomische,
politische oder juristische Uberlegungen beschrinken. Eine umfassende und damit im Grunde
erst befriedigende Erorterung mifte nicht nur diese Argumentationen miteinander verbinden,
sondern sollte dariiber hinaus vor allem auch die ethische Dimension der Thematik beriicksich-
tigen. Diese Komplexitat zwingt zu Abwiagungen und zu Abstrichen hinsichtlich der
Eindeutigkeit der Ergebnisse; ihre Vernachldssigung hingegen verleitet tendenziell zu
einseitigen Aussagen.

Wer sich beispielsweise allein fiir die Auswirkungen der sozial motivierten Importbeschran-
kungen auf das Wirtschaftswachstum in den “bestraften” Léindern interessiert, wird Sozialklau-
seln eher ablehnend gegeniiberstehen. Wer es hingegen fiir ethisch unvertretbar hélt, Produkte
zu importieren und zu konsumieren, die unter Arbeitsbedingungen hergestellt wurden, die fir
ihn oder sie nicht tolerierbar sind, plddiert eher fiir Sozialklauseln. Wird die Chance der
politischen oder rechtlichen Durchsetzbarkeit in den Vordergrund der Analyse gestellt, fallt die

* Fiir wertvolle Hinweise danke ich Carsten Kiihl, Dirk Messner und Alfred Pfaller
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Beurteilung von Sozialklauseln im internationalen Handel moglicherweise wiederum anders

aus.

Die Bewertung von Sozialklauseln wird auBerdem durch die vielen offenen Fragen erschwert,
die - wenn iiberhaupt - nur auf empirischem Wege gelost werden konnen. Eine in der Diskus-
sion hiiufig anzutreffende Behauptung ist zum Beispiel, daB sich Exportunternehmen oder ge-
samte Volkswirtschaften (unfaire) internationale Wettbewerbsvorteile schaffen, indem sie ele-
mentare Sozialstandards verletzen. Es ist empirisch allerdings bei weitem noch nicht geklart,
welchen FinfluB verschiedene Sozialstandards kurz- und langfristig auf Lohne,
Lohnnebenkosten, Produktivitat und schlieBlich auf die Konkurrenzfahigkeit von Unternehmen
tatsichlich haben.! Unklar ist auch, ob die Lohnkosten fir die Standortattraktivitat eines
Landes heutzutage wirklich so bedeutsam sind, wie oft angenommen wird, oder ob nicht
Qualifikationsniveau der Arbeitnehmer, Arbeitsfrieden, Produktqualitit, mikrookonomische
Flexibilitit und makrookonomische Stabilitit mittlerweile eine wesentlich wichtigere Rolle

: 2
spielen.

Eine Zusammenfithrung aller fir die (entwicklungspolitische) Bewertung relevanten Dimensio-
nen kann dieser Report nicht leisten. Mit anderen Worten: Er ist auf wenige Aspekte fokus-
siert. Im AnschluB an einen historischen AbriB und eine Problemdarstellung sowie einige be-
griffliche und inhaltliche Abgrenzungen wird primar die Funktionalitat von Sozialklauseln dis-
kutiert. Funktionsanalyse bedeutet hier, daB der Frage nachgegangen wird, ob Sozialklauseln
geeignet sind, ein bestimmtes Ziel zu erreichen. Dies geschieht anhand verschiedener Beurtei-
lungskriterien. Dabei stehen 6konomische - genauer: wirtschaftspolitische - Uberlegungen im
Zentrum der Mittel-Zweck-Untersuchung.

Aufgrund der genannten Probleme erheben die Ausfuhrungen weniger den Anspruch, abschlie-
Bend zu kliren, ob Sozialklauseln zur Erreichung entwicklungspolitischer Ziele geeignet sind.
Der Report hat vielmehr zum Ziel, die entwicklungspolitische Diskussion iiber Sozialklauseln
inhaltlich zu strukturieren sowie die Moglichkeiten und Grenzen von Sozialklauseln aufzuzei-

gen.

2. Historischer Uberblick

Der Vorschlag, Sozialklauseln im AuBenhandel einzufiihren, ist keine grundsétzlich neue Idee.
Sie 14Bt sich bis ins neunzehnte Jahrhundert zuriickverfolgen. Damals richtete die Politik ihr
Augenmerk vor allem auf Gitter aus Gefangenen- und Zwangsarbeit. Im Jahre 1890 beschrénk-

i Vgl. De Castro (1995), S. 12.
2 Vgl. OECD (1993); World Bank (1993).
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ten die USA den Import von Waren, die Strafgefangene und/oder Zwangsarbeiter hergestellt
hatten. In den folgenden Jahren schlossen sich GroBbritannien (1897), Kanada (1907), Neusee-
land (1908), Siidafrika (1913) und Spanien (1934) den USA an und unterwarfen Einfuhrgiiter
aus Gefangenenarbeit ebenfalls besonderen Beschrankungen.” Besonders erwahnenswert ist
dariiber hinaus die Berner Konvention (1906), welche dazu aufforderte, die Einfuhr von
Streichholzern zu verbieten, die mit Phosphor hergestellt wurden. Diese Einfuhrrestriktion,
welche 1912 von den USA umgesetzt wurde, diente im Gegensatz zu den zuvor genannten
MaBnahmen weniger dem Schutz der einheimischen Wirtschaft, sondern wurde vielmehr aus
humanitiren Griinden beschlossen; der Kontakt mit weiem oder gelbem Phopshor hatte gra-
vierende Gesundheitsschiden bei den Arbeitern und Arbeiterinnen verursacht.*

Die Furcht, da8 Arbeitsbedingungen zwischen Handelspartnerlindern zu Handelsvor- bzw.
Nachteilen fihren wiirden und daher der Harmonisierung bediirften, ist noch ilter als diese
MaBnahmen. Zum Beispiel machte der Schweizer Jacques Necker, damaliger Finanzminister
des franzosischen Konigs, bereits 1788 darauf aufmerksam, daB ein Land durch die Streichung
des wochentlichen Ruhetags Wettbewerbsvorteile gegeniiber anderen Liandern erzielen
konnte.”

Nach dem ersten Weltkrieg wurde die Bedeutung von Arbeitsstandards fiir den zwischenstaat-
lichen Warenaustausch vom Volkerbund und der ebenfalls neu gegriindeten Internationalen
Arbeitsorganisation (ILO) thematisiert. Die Staatengemeinschaft erkldrte unter anderem, daB3
ein Land sich fir gerechte und humane Arbeitsbedingungen bei sich und seinen
Handelspartnerlandern einsetzen soll (Volkerbund 1919) und daf Reglerungen dafur Sorge
tragen sollten, daB die Arbeitnehmer am Wachstum gerecht beteiligt wiirden (Weltwirtschafts-
konferenz 1927). Die ILO forderte die Regierungen 1937 dazu auf, bei der Gestaltung ihrer
Handelspolitik die herrschenden sozialen Bedingungen im jeweiligen Handelspartnerland zu
beriicksichtigen. Die Forderung lateinamerikanischer AuBenminister nach einem internationalen
Abkommen, das Hersteller vor Konkurrenzprodukten aus Lindern mit unangemessen niedrigen
Reallohnen schiitzt, konnte sich allerdings nicht durchsetzen. ¢ Das Scheitern des Versuchs,
Sozialklauseln in internationalen Abkommen zu verankern, hinderte einzelne Regierungen
jedoch nicht daran, ihre in der Zwischenkriegszeit ohnehin stark neomerkantilistisch gepragte
Handelspolitik durch MaBnahmen zum Schutz vor Produkten aus Billiglohnlédndern zu ergén-
zen. Prominentes Beispiel hierfiir ist die US-Regierung, welche das “cost-equalisation”-Prinzip
sum Bestandteil der “Tariff Acts” von 1922 und 1930 machte. Andere Lander folgten dem
Beispiel. 7

Vgl. Charnovitz (1987), S. 5651t

Vegl. GroBmann/Koopmann (1994), S. 588.

Vgl. Sengenberger (1994), S. 4; Servais (1989), S. 424.
Vgl. Charnovitz (1987), S. 566f.

Vgl. Charnovitz (1987), S. 5674t
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Nach dem zweiten Weltkrieg wurden neue VorstéBe zur Etablierung von Sozialklauseln im
internationalen Handel unternommen. Der Entwurf fiir die Internationale Handelsorganisation
(ITO) enthielt einen Artikel, der die einzelnen Lander dazu verpflichtete, innerhalb ihres eige-
nen Territoriums die notwendigen MaBnahmen zu ergreifen, damit unfaire Arbeitsbedingungen
den Handel nicht verzerren. Dagegen findet sich im Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommen,
welches die niemals ratifizierte ITO ersetzte, lediglich der Artikel XX(e), welcher Einfuhrbe-
schrankungen gegeniiber Produkten zuldBt, die von Strafgefangenen hergestellt wurden. Im
Jahre 1954 scheiterte der US-amerikanische Versuch, den Artikel XX(e) auf Exportprodukte
auszudehnen, bei deren Produktion Lohne gezahlt wurden, die unterhalb der durch die Pro-
duktivitit moglichen Entlohnung lagen.®

Die Diskussion tber die Bedeutung unterschiedlicher Sozialstandards fur die
zwischenstaatlichen Handelsbeziehungen wurde in den fiinfziger Jahren im Zusammenhang mit
der europdischen Wirtschaftsintegration weitergefihrt. Sie ruckte aber im Zuge des
wirtschaftlichen Aufschwungs in den sechziger Jahren zunehmend in den Hintergrund.
AnlaBlich der siebten Verhandlungsrunde im GATT versuchten die USA in den siebziger
Jahren mit Unterstiitzung einiger skandinavischer Lander erneut, Sozialklauseln im GATT zu
institutionalisieren. Dieses Mal ging es um Mindestnormen zum Schutz der Arbeitnehmer vor
gesundheitlichen Schaden. Dieses Anliegen scheiterte jedoch ebenso wie der Versuch zwanzig

Jahre zuvor.

3. Aktuelle Ansitze von Sozialklauseln

Die historische Diskussion iiber Sozialklauseln war weitgehend von 6konomischen Interessen
geleitet. Im Mittelpunkt stand die Forderung, Produktionskostenunterschiede durch Handels-
beschréinkungen auszugleichen. Der Gedanke, Handelsbeschrinkungen als Instrument zur Ver-
besserung der Arbeits- und Lebensbedingungen in den Exportlindern zu verwenden, spielte
allenfalls am Rande eine Rolle. Die Konflikte spielten sich auBerdem vorrangig unter den
(heutigen) Industrienationen ab, also mehrheitlich unter Landern mit einem dhnlichen wirt-

schaftlichen Entwicklungsniveau.

Mittlerweile hat sich die Diskussion iiber Sozialklauseln hingegen zu einem ausgesprochenen
Nord-Siid-Thema entwickelt. Befiirworter wie Gegner von Sozialklauseln gehen explizit oder
implizit fast immer davon aus, daB Sozialklauseln zu Handelsbeschrankungen gegeniiber stdli-
chen Entwicklungslindern und gegebenenfalls gegeniiber siidosteuropéischen Landern fuhren.
Dieser Eindruck verstiarkt sich auf internationaler Verhandlungsebene. Es sind zuvorderst

3 Vgl. GroBmann/Koopmann (1994), S. 588.
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westliche Industrielinder, welche Sozialklauseln auf die 1994er Agenda der ILO gebracht hat-
ten und ahnliches spatestens fiir die 1997er Agenda der Welthandelsorganisation (WTO) vor-
sehen. Es sind wiederum die Regierungen der Entwicklungslinder, welche jeglichen offiziellen
Verhandlungsbedarf ablehnen.”

Vergleichsweise neu ist fiur die Diskussion auch, dal entwicklungs- und
menschenrechtspolitische Motive fiir handelspolitische Sozialklauseln in den Mittelpunkt
gestellt werden. Das Kostenargument im Sinne der Forderung, daB ungerechtfertigte
Kostenvorteile, die auf unfairen Arbeitsbedingungen und Dumpinglohnen beruhen, durch
Importbeschrinkungen kompensiert werden miiBten, um die Industrie in Landern mit
vergleichsweise hohen Standards und Lohnen zu schiitzen, wird - zumindest in der
Offentlichkeit - weitaus seltener zur Begriindung herangezogen. Auf diesen argumentativen
Unterschied wird weiter unten nochmals eingegangen.

Verschiedene internationale Agrar- und Rohstoffabkommen wurden in den achtziger Jahren um
Bestimmungen iber faire Arbeitsbedingungen in den exportierenden Entwicklungsléndern er-
ginzt. Hierzu zahlen die Abkommen iiber Zinn (1981), Kakao (1986), Zucker (1987) und Na-
turkautschuk (1987).10 Bemerkenswerterweise nennt nur das Zinnabkommen die Vermeidung
“ungerechtfertigter Konkurrenz” als Ziel der einschligigen Bestimmung.'' In den iibrigen Ab-
kommen kommt diese handelspolitische Argumentation nicht vor, sondern die Bestimmungen
iiber faire Arbeitsstandards sollen dazu dienen, die Lebensbedingungen der Arbeiter bzw. der
Kleinproduzenten zu verbessern. Keines der Abkommen sieht jedoch Sozialklauseln in dem
Sinne vor, daB rohstoffexportierende Linder, welche bestimmte Mindestnormen nicht einhal-
ten, von den Vorteilen des Handelsabkommens ausgeschlossen werden. Gleiches gilt fiir das
Lomé-Abkommen zwischen der EU und den AKP-Staaten, welches ebenfalls lediglich Grund-
sitze iiber die Einhaltung und Forderung gerechter Arbeitsbedingungen enthalt. '

Anders hingegen ist das jiingste Mehrjahresschema allgemeiner Zollpraferenzen der EU fiir
bestimmte gewerbliche Waren aus Entwicklungsliandern (1995-98)13 zu bewerten. Es sieht un-
ter bestimmten Bedingungen die Moglichkeit vor, gewihrte Zollpraferenzen unter anderem im
Falle von Sklaverei und Strafgefangenenarbeit zuriickzunehmen. Ferner behélt sich die EU vor,
bis Ende 1997 zu priifen, ob zum 1. Januar 1998 Sonderregelungen eingeflihrt werden sollen,
die jenen Entwicklungslindern zusitzliche Zollpriferenzen verschaffen, welche die ILO-Nor-

9 Vgl. 0.V. (1994b).

10 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 23.
11 Vgl Willers (1994), S. 169.

12 Liemt (1989), S. 433-448,

13 Verordnung (EG) (1994).
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men iiber die Koalitionsfreiheit und das Recht auf Tarifverhandlungen sowie das ILO-Uberein-
kommen iiber das Beschaftigungsmindestalter (Kinderarbeit) einhalten. 1

Ahnliche Regelungen kennt die US-amerikanische allgemeine Priferenzpolitik, welche bereits
mehrfach einzelnen Entwicklungslindern den Préferenzstatus entzogen hat, wenn die Lander
bestimmten sozialpolitischen Anforderungen nicht geniigten. Die Anforderungen ergeben sich
aus dem “Trade and Tariff Act” von 1984 und umfassen die Koalitionsfreiheit, das Recht auf
Kollektivverhandlungen, Verbot von Kinder- und Zwangsarbeit sowie “akzeptable” Mindest-
lohn-, Arbeitszeit-, Sicherheits- und Gesundheitsregelungen. Das spezielle Priferenzabkommen
der USA mit den Karibikstaaten (“Carribean Basin Initiative” 1983) verweist ebenfalls auf
gewisse Mindeststandards, welche bei der Entscheidung des US-Prasidenten, ob einzelne Ka-
ribikstaaten von Zbdllen befreit werden, zu beriicksichtigen sind. 15

Sozialklauseln im Rahmen allgemeiner oder spezieller Praferenzabkommen unterscheiden sich
zumindest in rechtlicher und psychologischer Hinsicht von den tblicherweise diskutierten So-
sialklauseln. Zum einen fithren sie nicht zum Entzug von Handelsrechten, die in GATT/WTO
vereinbart wurden, sondern sie beziehen sich auf bilateral getroffene Sondervorteile. Zum
anderen sieht ein Teil der (potentiellen) EU-Regelungen nicht den Entzug von
Handelsvorteilen bei der Verletzung sozialer Standards, sondern die Gewahrung zusitzlicher
Zollpriferenzen fur den Fall der Einhaltung international iiblicher Standards vor.

Das zum 1. Januar 1994 in Kraft getretene nordamerikanische Freihandelsabkommen
(NAFTA) zwischen Mexiko, Kanada und den Vereiigten Staaten enthilt ebenfalls Bestim-
mungen iber die Einhaltung von Arbeitsnormen. Erhebliche und andauernde Arbeitsnormver-
letzungen in einem Land konnen dazu fihren, daf3 Handelssanktionen gegen dieses Land ergrif-
fen werden ¢ Das an den NAFTA-Vertrag gekoppelte “North American Agreement on Labor
Cooperation” sieht vor, daB elementare Arbeitnehmerrechte in allen Mitgliedsstaaten ge-
schiitzt, eingefiihrt und gefordert werden miissen. Zu den forderungswiirdigen Prinzipien zah-
len die Koalitionsfreiheit und das Recht auf Kollektivverhandlungen, das Streikrecht und der
Gesundheitsschutz, das Verbot von Zwangsarbeit, Arbeitsschutzbestimmungen fur Kinder und
Jugendliche, Beseitigung von Arbeitsmarktdiskriminierung sowie die Einhaltung von Mindest-
lohnregelungen. AuBerdem sollen immigrierte Arbeitnehmer im Gastland den gleichen Arbeits-
schutzbestimmungen wie einheimische Arbeitnehmer unterliegen. Werden in einem Land eige-
ne, nationale Schutzgesetze im Bereich der Arbeitssicherheit und des Gesundheitsschutzes, der

Kinderarbeit oder national giiltige Mindestlohnregelungen bei der Produktion von innerhalb

14 AuBerdem soll ebenfalls geprift werden, ob Zollanreize fiir jene Lénder angebracht sind. welche die
Normen der Internationalen Tropenholzorganisation fiir die nachhaltige Bewirtschaftung der Wilder ein-
halten.

15 Vgl. GroBmann/Koopmann (1994), S. 587.

16  Zur Sozialklausel in NAFTA siehe GroBmann/Koopmann (1994), S. 587f; Goll (1994), S. 37-43; o.V.
(1994a), S. 113-119.
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des NAFTA-Raums gehandelten Giitern dauerhaft verletzt, setzt ein mehrmonatiges Priifungs-
und Schiedsverfahren ein. Fithrt das Verfahren nicht zu der gewiinschten Anderung, werden
“Strafzahlungen” fillig. Werden diese nicht innerhalb von drei Monaten geleistet, kénnen Han-
delssanktionen ergriffen werden, deren Kosten fiir das betroffene Land denen der ausstehenden
Strafzahlung entsprechen sollen. Vom Zeitpunkt der ersten Beschwerde bis zur méglichen
Verhiangung von Handelssanktionen vergehen ca. zwei Jahre.

Die NAFTA-Regelung entspricht bei weitem nicht den Vorstellungen US-amerikanischer Ge-
werkschaften iiber eine Sozialklausel. Die Gewerkschaften machen darauf aufmerksam, da8 es
angesichts des langwierigen Vefahrens zu erwarten sei, da8 handelspolitische MaBinahmen zu
spit oder gar nicht ergriffen wiirden. Es sei dariiber hinaus inakzeptabel, da nur ein Bruchteil
der relevanten Sozialstandards in die spezifische Regelung einbezogen sei. Es wird besonders
bemingelt, daB VerstoBe gegen die Vereinigungfreiheit und das Recht auf Kollektivverhand-
lungen nicht mit handelspolitischen Mittel geahndet werden konnen. Als vollig unbefriedigend
wird ferner bezeichnet, daB die jeweiligen inlindischen Standards als MaBstab dafiir dienen, ob
Verletzungen vorliegen. AuBerdem wird gefordert, da3 ein NAFTA-Staat nicht nur eingreifen
diirfte, wenn es um Normverletzungen bei innerhalb der NAFTA gehandelten Giitern geht,
sondern auch in den Fillen, in denen die Produktion fiir den Binnenmarkt oder fiir Drittlander
bestimmt ist."”

4. Ausloser der jiingeren Diskussion iiber Sozialklauseln

Vermutlich gibt es mehrere Griinde dafiir, dal die Forderung nach Sozialklauseln im interna-
tionalen Handel seit Beginn der neunziger Jahren heftiger wurde und speziell in jingster Zeit
starke offentliche Beachtung findet.

Globalisierung der Wirtschaft

Im allgemeinen spielt die in vielen gesellschaftlichen Bereichen zunehmende Globalisierung ei-
ne ursichliche Rolle fiir die Auseinandersetzung mit den Arbeitsbedingungen in anderen Lén-
dern. Im speziellen ist es aber primar die Zunahme der weltwirtschaftlichen Integration und
deren Folgen, welche zunichst vor allem Gewerkschaften dazu veranlafite, nachdriicklich Sozi-

17 Vgl o.V. (19%4a), S. 118.
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alklauseln im internationalen Handel zu fordern.'® Die zunehmende Globalisierung der Wirt-
schaft gibt der Forderung nach Sozialklauseln in zweierlei Hinsicht Auftrieb:

Zum einen eroffnet sie die Moglichkeit, mit Hilfe des handelspolitischen Instrumentariums,
Druck auf Regierungen und Produzenten auszuiiben, die soziale Standards nicht einhalten. Es
ist fur eine relativ geschlossene Volkswirtschaft vergleichsweise unerheblich, ob ihre Export-
moglichkeiten beschnitten werden. Intensiviert ein Land hingegen seine AuBenhandelsbezie-

hungen, spiirt es stirker, wenn Handelswege verschlossen werden.

7Zum anderen sieht ein bedeutender Teil der Bevolkerung die zunehmende weltwirtschaftliche
Integration nicht allein als Chance, sondern auch als Bedrohung, da sie die Wettbewerbs-
intensitat erhoht, gesteigerten Strukturanpassungsbedarf erzeugt und den nationalen wirt-
schaftspolitischen Spielraum einschrankt.'” In den westlichen Industrielandern fuhlen sich nicht
nur einzelne Branchen vor allem durch die asiatische Konkurrenz bedroht, sondern das Pro-
blem der Massen- und Sockelarbeitslosigkeit wird von den Gewerkschaften und den Arbeit-
nehmern zum Teil auf die zunehmende Globalisierung der Giiter- und Faktormérkte zuriickge-
fiihrt. ° Die Angste vergroBern sich durch die Diskussion iiber die Deregulierung der Arbeits-
markte und uber den Abbau sozialer Sicherungssysteme, welche die Standortdebatte beglei-
tet.?! Bei manchen Befiirwortern von Sozialklauseln in den westlichen Industrielindern
schwingt die (verborgene) Hoffnung mit, daB Sozialklauseln dazu dienen konnten, unliebsame
Konkurrenten aus “Billiglohnldndern” fernzuhalten, den Strukturwandel aufzuhalten, Arbeits-

platze zu sichern und Besitzstidnde zu wahren

Der offensichtlichste Indikator fiir die ansteigende 6konomische Globalisierung ist die Expan-
sion des zwischenstaatlichen Austauschs von Waren und Dienstleistungen. Der Anteil der ge-
handelten Giiter an der weltweiten Produktion ist seit den flinfziger Jahren kontinuierlich ge-
stiegen.23 Lag der Anteil 1970 noch bei rund einem Zehntel, so stieg er binnen zwanzig Jahren
auf nahezu ein Viertel. Die zunehmende Globalisierung der Giiterstrome 1d6t sich unter ande-
rem auf den technologischen Fortschritt im Transport- und Kommunikationsbereich und ent-
sprechende Kostensenkungen zuriickfithren.”* AufBerdem erlebt die okonomische Globalisie-
rung einen gewaltigen Schub aufgrund des wirtschaftspolitischen Strategiewandels in einem
groBen Teil der Welt. Die Zentralverwaltungswirtschaft in den ehemaligen Ostblockstaaten ist
zusammengebrochen, die Volksrepublik China durchléduft ebenfalls einen marktwirtschaftlichen

18  Zur Rolle der Gewerkschaften in den Industrielindern sowie auf internationaler Ebene siche Braun
(1995).

19 Vgl Cable (1995), S. 23ff.

20 Vgl. Charnovitz (1994), S. 18.

21  Siehe zu dieser Diskussion: OECD (1994); World Bank (1995b); Huckemann/Suntum (1994).

22 Vgl. Business and Industry Advisory Committe to the OECD (1994), S. 1.

23 GATT (1994a), S. 13.

24 Vgl. World Bank (1995). S. 50f.
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TransformationsprozeB und schlieBlich hat sich eine grofe Zahl asiatischer und lateinamerika-
nischer Entwicklungslinder spitestens ab Mitte der achtziger Jahre von Importsubstitutions-
strategien abgewandt. Die Globalisierung der Giiterstrome wird auBerdem durch Anderungen
in der internationalen Arbeitsteilung gefordert. Anders noch als vor 25 Jahren exportieren die
Entwicklungsldnder nicht mehr zu 80 Prozent Rohstoffe, sondern zu 60 Prozent verarbeitete
Waren. Ihr Anteil am gesamten Welthandel mit verarbeiteten Waren hat sich parallel - nicht
zuletzt aufgrund der Entwicklung in den sudostasiatischen “Tigerstaaten” - mehr als
verdoppelt.”’ SchlieBlich wird erwartet, daB8 der AbschluB3 der Uruguay-Runde im GATT
(1986-1993) die Globalisierung des Handels zusatzlich beschleunigt.2 ¢

Die Globalisierung im wirtschaftlichen Bereich 148t sich aufer an den internationalen Giiter-
stromen auch an den internationalen Kapitalbewegungen erkennen. Hohe und Reaktionsge-
schwindigkeit der internationalen Kapitalstrome sind seit den achtziger Jahren angestiegen,
Direktinvestitionen ins Ausland haben trotz zwischenzeitlicher Riickgédnge zugenommen und
der Anteil der multinationalen Unternehmen an der weltweiten Giiterproduktion ist gewach-
sen.?” Der Umsatz transnational tatiger Unternehmen iibersteigt den Wert des gesamten inter-
nationalen Handels mittlerweile um rund 20 Prozent.”®

Abschluf der Uruguay-Runde

Mit dem AbschluB der Uruguay-Runde und der Etablierung der Welthandelsorganisation WTO
sind Zolle gesenkt, die Anwendung nicht-tarifarer Handelsbeschrinkungen erschwert und eini-
ge bislang vom GATT ausgenommene Sektoren (Textil-, Agrar-, Dienstleistungsbereich) in
das System integriert worden. Weiterhin sind Auflagen fur Direktinvestitionen (TRIMs) und
handelsbezogene Aspekte des Schutzes geistigen Eigentums (TRIPs) in die Zustindigkeit der
WTO gefallen.29 Somit ist die Liberalisierung der Weltwirtschaftsbeziehungen verstérkt insti-
tutionalisiert. Neue Ausnahmebestimmungen in der WTO, wie es Sozialklauseln darstellen
wiirden, konnten den protektionistischen Handlungsspielraum fur die einzelnen Lander hinge-
gen wieder erweitern.

Ein zusitzlicher Ausloser fiir die Diskussion tiber Sozialklauseln ist die Beobachtung, daf3 es
Nichtregierungsorganisationen (NROs) wiahrend der laufenden Uruguay-Runde gelungen ist,
die Offentlichkeit und einzelne Regierungen fiir den Bereich “Handel und Umwelt” zu sensibi-

25 Eigene Berechnung anhand: UNCTAD, Handbook of International Trade and Development Statistics,
verschiedene Ausgaben.

26 Vgl World Bank (1995a), S. 291f.

27  Vgl. World Bank (1995b); OECD (1995a), S. 11ff; International Monetary Fund (1995).

28 United Nations (1993a), S. 13f.

29 Vgl. GATT (1994b).
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lisieren.*® Der Druck fiihrte schlieBlich dazu, daB unter dem Dach der WTO ein AusschuB3 zu
“Handel und Umwelt” eingerichtet wurde. Nicht nur Gewerkschaften, sondern unter anderem
auch die USA, Frankreich, siideuropéische Lander und das Europdische Parlament dringen auf
eine Wiederholung des Prozesses mit sozialem Vorzeichen. Allerdings zeigt sich, daB3 der Wi-
derstand der Entwicklungslinder gegeniiber der Verhandlung von Sozialklauseln innerhalb der
WTO noch wesentlich stirker ist als beim Umweltthema.’' Sie haben sich auf der Ministerkon-
ferenz zum AbschluB8 der Uruguay-Runde im April 1994 strikt geweigert, soziale Fragen zum
Verhandlungsgegenstand in der WTO zu machen. Als KompromiB wurde vereinbart, 1996 er-
neut dariiber zu beratschlagen, ob zusitzliche Themen - worunter “Handel und Sozialstan-
dards” fallen diirfie - auf die Agenda gesetzt werden sollen.

Soziale und menschenrechtspolitische Situation in Entwicklungslindern

Ein entscheidender Ausloser fiir die Diskussion iiber Sozialstandards im internationalen Handel
sind die anhaltenden Berichte tiber die soziale und und menschenrechtspolitische Situation in
einigen Entwicklungsldndern. Unter anderem haben der Weltsozialgipfel 1995 in Kopenhagen
und dadurch eingeleitete Vor- und Nachbereitungsprozesse dazu beigetragen, das Interesse der
Weltoffentlichkeit fiir soziale MiBstéinde zu wecken.

Angesichts dieser MiBstinde, die sich unter anderem im Arbeitsbereich niederschlagen, suchen
Gewerkschaften ebenso wie humanitire Hilfsorganisationen und andere entwicklungspolitisch
engagierte (Nichtregierungs-)Organisationen auf nationaler und internationaler Ebene nach
Wegen, die Lebens- und Arbeitsbedingungen der Menschen im “Stiden” zu verbessern. 3

Bevor im weiteren erortert wird, ob Sozialklauseln im internationalen Handel hierflir ein geeig-
netes Instrument darstellen, muf3 zunichst geklart werden, welche Sozialstandards in die Klau-

seln einbezogen werden.

30 Vgl Kulessa (1994). Zum Zusammenhang zwischen internationalem Handel und Umweltschutz siche
Kulessa (1995).

31  Zu den Positionen einiger NROs des “Siiden” zu “Handel und Umwelt” siche Zeeb (1994) und zur Ein-
schatzung von Sozialklauseln seitens mehrerer “Siid”-NROs siehe Piepel (1995b) und John (1995).

32 Vgl Willers (1995a).

33 Vgl Piepel (1995b), S. 30ff; Liemt (1994).
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5. Relevante Sozialstandards

5.1 Eingrenzung

Es gibt bei den Beflirwortern von Sozialklauseln keinen eng definierten Konsens dariiber, wel-
che konkreten Standards und Rechte durch Sozialklauseln in multilateralen Handelsvertrigen
verankert oder gar Bestandteil uni- bzw. plurilateraler Handelspolitik werden sollen. Aus-
gangspunkt der folgenden Uberlegungen ist der sehr haufig in der Diskussion zu Sozialklauseln
genannte Katalog, wie er z.B. im wesentlichen auch von der International Confederation of
Free Trade Unions (ICFTU) und vom Deutschen Gewerkschaftsbund (DGB) in Anlehnung an
einschlagige Konventionen®* der Internationalen Arbeitsorganisation (ILO) vorgetragen wird:>’

- Vereinigungsfreiheit (ILO-Konvention Nr. 87; Ratifikation durch 109 Staaten)

- Recht auf Kollektivverhandlungen (ILO-Konvention Nr. 98; Ratifikation durch 123 Staa-
ten)

- Verbot von Kinderarbeit (ILO-Konvention Nr. 138; Ratifikation durch 46 Staaten)

- Verbot von Zwangsarbeit (ILO-Konventionen Nr. 29 und Nr. 105, Ratifikation durch 135
bzw. 112 Staaten)

- Verbot von Diskriminierung in Beschiftigung und Beruf (ILO-Konvention Nr. 111; Ratifi-
kation durch 106 Staaten)

- Beseitigung von geschlechtsspezifischer Lohndiskriminierung (ILO-Konvention Nr. 100,
Ratifikation durch 106 Staaten).

Es sei betont, da weder der DGB noch die ICFTU propagieren, daf} geringfligige Verletzun-
gen dieser Konventionen oder gar lediglich Abweichungen von “westlichen” Vorstellungen
bereits zum Entzug von Handelsrechten fiihren sollten. Handelsbeschrankungen sollen vielmehr
im Falle anhaltender, grober Verletzungen elementarer Konventionsbestandteile ergriffen

36
werden.

Die iiber diese sozialen Grundrechte und Grundsitze hinausgehende Diskussion (z.B. Gesund-
heits- und Sicherheitsstandards oder Mindestlohne®’) wird hier ausgeklammert, wenn auch im

34  Zu den einzelnen ILO-Konventionen siche: Daubler et al. (1994).

35 Vgl Engelen-Kefer (1995), S. 4; Adamy (1994b), S. 579.

36 Vgl. Adamy (1994b), bes. S. 579 u. 583; Pursey (1994), S. 238f.

37 Mindestlohnregelungen als Bestandteil von WTO-Sozialklauseln fordern beispielsweise Collingsworth et
al. (1994), S. 13. Zu weiteren moglichen Bestandteilen von Sozialklauseln siche Schoppenthau (1994), S.
240f.
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BewuBtsein iiber die mit der Selektion verbundenen ethischen Probleme.>® Gerade aus der hier
interessierenden entwicklungspolitischen Sicht spricht aber einiges daflir, die Gewahrung von
Handelsrechten nur an die Einhaltung einiger weniger, eng definierter Sozialstandards zu kop-
peln. Je hoher namlich die Zahl der Normen, deren Einhaltung durch handelsbeschrinkende
MafBnahmen erzwungen werden soll, desto groBer wire die Gefahr des protektionistischen
MiBbrauchs solcher Sozialklauseln. Je hoher der Mifbrauch wiederum ist, desto stirker wer-
den die Weltmarkte durch Sozialklauseln abgeschottet. Geschlossene Weltmirkte sind aber fiir
viele Entwicklungslinder gleichbedeutend mit einer Verringerung ihrer Entwicklungschancen,

welche eine Verschlechterung der dortigen Lebensbedingungen nach sich ziehen konnte.

Spricht demnach aus entwicklungspolitischer Sicht das Argument der protektionistischen
MiBbrauchswahrscheinlichkeit zum einen gegen eine Ausdehnung des fiir Sozialklauseln in
Frage kommenenden Normenkatalogs, so sollte zum anderen auch jede der im Katalog enthal-
tenen Sozialklauseln auf ihr handelspolitisches Mif3brauchspotential tiberpriift und eine
Ausdinnung des Katalogs nicht per se ausgeschlossen werden. Beispielsweise sollte die
Herausnahme der ILO-Konvention Nr. 100 (Gleichheit des Entgelts bei gleichwertiger Arbeit
von Frau und Mann) aus dem Katalog fur Sozialklauseln zumindest diskutiert werden. Da m.E.
nahezu jeder Regierung vorgeworfen werden kann, daf3 sie sich nicht ausreichend fiir dieses
Ziel im eigenen Land einsetzt und ungleiche Entlohnung in einem Grofiteil der Sektoren
anzutreffen ist, konnte eine entsprechende Handelsklausel potentiell zu Handelsbeschrén-
kungen fur fast jedes Produkt aus beinahe jedem Land “miBBbraucht” werden. Diese Gefahr des
MifBbrauchs der ILO Konvention Nr. 100 verschirft sich dadurch, daf3 die Meinungen dariber,
wann Diskriminierung oder “nur” Differenzierung vorliegt, erheblich divergieren.39 Sprich: Ei-
ne Sozialklausel zum Gebot der gleichen Entlohnung von Mann und Frau fiir gleichwertige Ar-
beit konnte den sozialprotektionistischen Spielraum derart weit 6ffnen, dal3 entwicklungpoliti-
sch negative Wirkungen zu befurchten wiren. AuBlerdem konnte die weltweite Alltdglichkeit
von geschlechtsspezifischer Lohndiskriminierung oder -differenzierung auch Anlafl dazu geben,
daB das Lohndiskriminierungsverbot zwar auf dem Papier in die Sozialklauseln integriert wird,
aber de facto Handelsbeschrankungen gar nicht ernsthaft erwogen werden. Beide Moglichkei-
ten - protektionistischer Mifbrauch oder Alibifunktion - sprechen dafiir, die entsprechende
ILO-Konvention aus dem hier diskutierten Normenkatalog zu entfernen.

38 Vgl Brabel (1995).
39 Vgl Weiler (1992), S. 111f.
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5.2 Zur Verletzung elementarer Arbeitnehmerrechte in Entwicklungslindern

Gewerkschaftsrechte

1994 wurden Angaben des Internationalen Bunds freier Gewerkschaften (ICFTU) zufolge in
08 Liandern elementare Arbeitnehmerrechte verletzt. Die individuelle Unterdriickung organi-
sierter Arbeitnehmer #uBert sich nicht allein in gezielten Entlassungen gewerkschaftlich
engagierter Arbeitnehmer, sondern nimmt die Form von Festnahmen und Haftstrafen,
Korperverletzungen und Morden an. Fir das Jahr 1994 sind der ICFTU weltweit 4.400
Verhaftungen, 2.000 Fille von Korperverletzung und 528 Morde bekannt. “ Wihrend
gewerkschaftliches Engagement nicht nur in Entwicklungslandern, sondern insbesondere auch
in den USA zur Entlassung fithren kann, kommt die gewalttitige Unterdriickung nahezu
ausschlieBlich in Entwicklungslandern vor. Gleiches gilt fiir die staatliche Unterdriickung
kollektiver Gewerkschaftsrechte bis hin zum volligen Verbot von Gewerkschaften in mehreren
arabischen Staaten.*' Die ICFTU konstatiert eine deutliche Zunahme von Gesetzen zur
Einschrankung der gewerkschaftlichen Koalitionsfreiheit wihrend der letzten Jahre und einen
Anstieg unmittelbarer staatlicher Eingriffe in das Verhandlungsrecht der Gewerkschaften. Von
den festgehaltenen 250 rechtlichen Einschrankungen und den 323 direkten Staatseingriffen,
welche der ICFTU zufolge lediglich die Spitze des Eisbergs darstellen, finden laut groben
Schitzungen zu iiber 80 Prozent in Entwicklungsldndern statt.

Der World Labour Report 1993 der ILO zeigt die verschiedenen Strategien zur Behinderung
von funktionsfihigen Gewerkschaften in Entwicklungsldndern auf. Der Bericht beméngelt, dal3
ein GroBteil der lateinamerikanischen Regierungen auf der Bildung von Unternehmensgewerk-
schaften besteht, die gegebenfalls dann nochmals in berufsspezifische Einzelgewerkschaften
gegliedert werden mussen. Die Verhandlungsmacht dieser Gewerkschaften ist entsprechend
gering. Vor allem in einigen asiatischen Lindern sind dagegen nur staatliche oder zumindest
regierungsfreundliche Einheitsgewerkschaften zugelassen oder aber Oppositionsgewerkschaf-
ten werden vehement unterdriickt, so zum Beispiel in China, Singapore und Indonesien. Ein
Verbot fiir Kollektivverhandlungen kennen zum Beispiel drei Lander im asiatisch-arabischen
Raum.*? In funf weiteren Lindern dieser Region sind Gewerkschaften grundsitzlich verbo-
ten.*

In einer bislang unverdffentlichten OECD-Studie werden die Einhaltung der gewerkschaftli-
chen Koalitionsfreiheit und kollektiver Gewerkschaftsrechte sowie die staatlichen Bemithungen
zum Schutz einzelner Gewerkschaftsmitglieder vor Unterdriickung und Diskriminierung unter-

40 Vgl. International Confederation of Free Trade Unions (1995).

41 Vgl International Confederation of Free Trade Unions (1995), S. 8.

42  Djibouti, Irak und Jemen. Vgl. International Labour Organization, World Labour Report 1993, S. 46.

43 Bahrain, Oman, Qatar, Saudi Arabien und die Vereinigten Emirate. Vgl. International Labour Organiza-
tion, World Labour Report 1993, S. 46.



- 14 -

sucht Die untersuchte Léindergruppe umfaBt die OECD-Staaten sowie 14 ausgewdhlte
“wirtschaftlich besonders dynamische” Entwicklungslé‘mder.44 In den OECD-Mitgliedsstaaten
gilt der Schutz von Gewerkschaftsmitgliedern, das Recht auf Koalitionsfreiheit und Kollektiv-
verhandlungen im grofen und ganzen als ausreichend im Sinne der ILO-Regelungen. Abstriche
in einem der drei Bereiche miissen jedoch fiir die USA (Schutz von Gewerkschaftsmitgliedern),
GroBbritannien (Schutz von Gewerkschaftsmitgliedern) und Griechenland (Kollektivverhand-
lungen) gemacht werden. Der Schutz der Gewerkschaftsrechte in der Turkei weist hingegen in
allen drei Bereichen Defizite auf. Weniger krass, aber deutlich verbesserungsbediirftig scheint
die Situation in Mexiko zu sein. Deutet sich also bereits innerhalb der OECD-Lénder ein
“Nord-Siid-Gefille” hinsichtlich der Einhaltung der einschligigen ILO-Konventionen an,
verstirkt es sich unter Hinzunahme der 14 Nicht-OECD-Entwicklungslander. In dieser Gruppe
finden sich lediglich drei Lander (Argentinien, Chile, Indien), in denen - mit kleineren

Abstrichen - die essentiellen Gewerkschafisrechte gewéhrt werden.

Kinderarbeit”

Mehrere Hundert Millionen Kinder unter 15 Jahren arbeiten weltweit. Das Kinderhilfswerk
Terre des Hommes schitzt die Zahl auf 200 bis 300 Millionen.*® Genaue Angaben liegen nicht
vor, da der GroBteil der Kinder im Familienbetrieb, als nicht erfaBte Hausangestellte, im infor-
mellen Sektor und in der Schattenwirtschaft arbeiten, so daB statistisch exakte Erhebungen

unmoglich sind.

Die meisten Kinderarbeiter finden sich in Asien. Allein in Indien sollen tiber 40 Millionen Kin-
der arbeiten. Die Zahl arbeitender Kinder in Indonesien wird auf nahezu 3 Millionen geschitzt.
In einigen afrikanischen Landern wird davon ausgegangen, daB ein Fiinftel aller Kinder arbeitet
und 17 Prozent aller Beschaftigten jiinger als 15 Jahre sind. Weltweit ist schitzungsweise die
Hilfte aller Kinderarbeiter im landwirtschaftlichen Bereich beschiftigt. Dennoch ist hohe Kin-
derarbeit nicht auf Lander mit Uberwiegend landlichen Beschaftigungsstrukturen begrenzt. In
lateinamerikanischen Staaten wie Brasilien und Mexiko, deren Urbanisierung vergleichsweise
weit fortgeschritten ist, arbeitet schitzungsweise jedes sechste Kind zwischen zehn und vier-
zehn Jahren. Kinderarbeit ist zwar primar ein Entwicklungsldnderproblem, aber sie ist auch in
den Industrielindern anzutreffen. Sowohl in Sudeuropa, GrofBbritannien als auch in den USA

kann ihr AusmaB nicht vernachlissigt werden. Die ILO berichtet in diesem Zusammenhang von

44  Die Studie stiitzt sich im wesentlichen auf die Angaben der ICFTU, der ILO und den “Country Reports on
Human Rights Practices” des United States Department of State. Die Entwicklungslander sind Argentini-
en, Brasilien, Chile, China, Hong Kong, Indien, Indonesien, Korea, Malaysien, Marokko, die Philippi-
nen, Singapore, Taiwan und Thailand.

45  Folgende Angaben sind - soweit nicht gekennzeichnet - den World Labour Reports 1992 und 1993 der
ILO entnommen.

46  Vgl. Buntzenthal (1995).
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US-amerikanischen Untersuchungen, welche die Zahl der Kinderarbeiter auf mehrere Hundert-
tausend schitzen und einen erheblichen Anstieg illegaler Kinderarbeit wahrend der achtziger
Jahre festgestellt haben.

Die Statistiken werden noch unpriziser, wenn es um die Aufteilung der Kinderarbeit auf ver-
schiedene Formen geht. Sicherlich gibt es Formen von Kinderarbeit, die wenig Anla3 zur
Verurteilung geben, wie beispielsweise die Ubernahme leichter Hilfsarbeiten fiir wenige Stun-
den im eigenen oder nachbarlichen Haushalt oder Familienbetrieb. Verabscheuung mul3 hinge-
gen Kinderzwangsarbeit im engeren Sinne hervorrufen. Hierunter fallen Schuldknechtschaft
(ca. 10 Millionen Kinder allein in Indien und ca. 7,5 Millionen in Pakistan), die Entfiihrung in
oder der Verkauf an Sweatshops und Bordelle ebenso wie die entgeltliche Uberlassung von
Kindern an wohlhabendere Haushalte als “Haussklaven” (ca. 100.000 Kinder allein in Haiti).
Zwischen den akzeptablen und den eindeutig nicht hinnehmbaren Formen von Kinderarbeit gibt
es allerdings eine grofle Grauzone. Diese “Grauzonenkinderabeit” widerspricht zwar auch der
Wunschvorstellung, daB sich alle Kinder weltweit primar ihrer Freizeit und einer sinnvollen
Ausbildung widmen sollten. Dieser idealtypische Ansatz muB} in der Praxis aber relativiert und
differenziert, also an die 6konomischen, sozialen und kulturellen Gegebenheiten in den ver-
schiedenen Landern angepaf3t werden.

Zwangsarbeit47

Zuverlissige Zahlen iiber das weltweite Ausmall von Zwangsarbeit sind nicht verfiigbar. Dies
liegt unter anderem daran, daB bereits die Definition von Zwangsarbeit deutliche Probleme
aufwirft. Sklaverei im traditionellen Sinne gibt es kaum noch. Selbst in den wenigen Landern,
in welchen sie noch in spiirbarem Ausmal existiert, ist sie illegal, wenngleich sie in einigen
afrikanischen Staaten vorkommt und besonders in militérischen und 6konomischen Krisenzei-
ten (z.B. Biirgerkriege) anzusteigen scheint. Zwangsarbeit umfaBt auler der Sklaverei klassi-
scher Ausprigung noch andere - zum Teil weniger offensichtliche - Formen. Die folgenden
Definitionen ebenso wie die Schitzungen basieren auf Angaben der ILO.

Eine weitverbreitete Art von Zwangsarbeit bildet die im Zusammenhang mit der Kinderarbeit
bereits angesprochene Schuldknechtschaft, die ihrerseits wiederum verschiedene Formen an-
nehmen kann. Gemeinsam ist allen Formen von Schuldknechtschaft, da3 der Arbeitgeber eine
Vorauszahlung an die Arbeitnehmerin, den Arbeitnehmer oder Familienangehorige leistet, wel-
che durch sehr schlecht entgoltene Arbeit unter extrem entwiirdigenden Arbeitsbedingungen
abzuleisten ist. Haufig ist die geforderte Riickzahlung so hoch oder der Lohn so niedrig, daf3
ein Freikauf nahezu unméglich wird. Fluchtversuche werden zum Teil gewaltsam unterbunden.

47 Folgende Angaben sind den World Labour Reports 1992 und 1993 der ILO entnommen.
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Schuldknechtschaft findet sich insbesondere in Siidasien und Lateinamerika, wenngleich sie
hier ebenso wie in anderen Landern weitgehend ungesetzlich ist. Die ILO schitzt beispiels-
weise, daB ca. 20 Millionen Menschen in Pakistan unter Schuldknechtschaft stehen, und ein
Drittel der Zwangsarbeiter Kinder sind. Die Dimension des Problems wird deutlich, wenn
dieser Zahl die pakistanische Bevélkerung von etwa 125 Millionen gegentibergestellt wird. Wie
auch in anderen Landern sind es vor allem der priméire Sektor und der Dienstleistungsbereich
einschlieBlich des Bausektors, in denen solche feudalen Strukturen anzutreffen sind. Dariiber
hinaus spielen “Sweatshops” in der verarbeitenden Industrie eine unrithmliche Rolle. Sweat-
shops sind gekennzeichnet durch eine niedrige Kapitalintensitat, relativ monotone Verarbeit-
ungsprozesse und eine Pro-Stiick-Entlohnung, so daB3 die Arbeitgeber so gut wie keine 6kono-
mischen Anreize haben, dafiir Sorge zu tragen, daB die Arbeitsbedingungen gut und die
Arbeitnehmer gesund sind. Von den geschitzten 7,5 Millionen Kindern, die sich in Pakistan in
Schuldknechtschaft befinden, soll eine halbe Million in der Teppichindustrie beschaftigt sein, in

der groBtenteils unter “Sweatshop-Bedingungen” gearbeitet wird.

Von Zwangsarbeit kann auch gesprochen werden, wenn in- oder auslandische Arbeitnehmer
unter falschen Versprechungen angeheuert werden und dann unter Anwendung physischer oder
psychischer Gewalt an der Auflosung des Arbeitsverhiltnisses gehindert werden. Diese
Auspragung von Zwangsarbeit findet sich insbesondere auf entlegenen Plantagen in einigen la-
teinamerikanischen und karibischen Staaten. Sie ist auf diese Regionen allerdings nicht be-

schrankt und kommt auch im Haushaltsbereich und im Prostitutionsgewerbe vor.

Laut der ILO kann auch die “freiwillige” Gesellschaftsarbeit zu Zwangsarbeit ausarten, wenn
sie mehrere Arbeitstage pro Jahr iiberschreitet, die “Freiwilligen” oder ihre Vertreter (z.B.
Gemeinderite) keinen Einflu auf die Arbeit haben, die Arbeit nicht primér den “Freiwilligen”
bzw. ihren Familien zugute kommt und wenn Verweigerern empfindliche Strafen drohen. Beim
Militar macht die ILO in etlichen Landern Verpflichtungsregelungen aus, welche ebenfalls an
Zwangsarbeit erinnern, da Kiindigungen nicht oder erst nach ungebtihrlich langer Zeit moglich
sind. SchlieBlich arbeiten Strafgefangene sowohl in Entwicklungslandern als auch in Industrie-
landern zu einem Bruchteil des tiblichen Lohns fiir zum Teil private Unternehmen. Die Grenze
zwischen sinnvoller Beschaftigung der Strafgefangenen, zumutbarer Arbeit und unwiirdiger

Zwangsarbeit wird dabei des 6fteren tiberschritten.

Diskriminierung in Beschiiftigung und Beruf

In allen Teilen der Welt werden Menschen aufgrund ihrer Rasse oder Hautfarbe, ihres Ge-
schlechts, ihres Glaubensbekenntnisses, ihrer politischen Meinung und ihrer nationalen oder
sozialen Herkunft in Beschaftigung und Beruf ungleich behandelt. Bereits aus der relevanten
[LO-Konvention Nr. 111 geht hervor, daB nicht jede Ungleichbehandlung einer
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Diskriminierung gleichkommt, und daB nicht jede Form der Diskriminierung als elementare
Menschenrechtsverletzung gewertet werden kann.*® Staatliche, aktive Diskriminierung umfaBt
explizite Berufs- und Ausbildungsverbote, gesetzliche Beschéftigungseinschrankungen und
deutlich schlechtere Lohne und Arbeitsbedingungen im offentlichen Sektor fiir Angehorige
bestimmter Gruppen. Auflagen, welche die Erwerbstatigkeit zwar nicht unmittelbar, sondern
indirekt erheblich einschrinken (z.B. Fahrverbot fiir Frauen), konnen ebenfalls als aktive
Diskriminierung bestimmter Gruppen durch den Staat bezeichnet werden. Wahrend private
Unternehmen staatlich verordnete, diskriminierende Marktzugangsschranken zumindest nicht
unmittelbar zu verantworten haben, kann ein Staat, der krasse, Okonomisch nicht zu
rechtfertigende Ungleichbehandlungen in der privaten Wirtschaft (und Gesellschaft) duldet
oder fordert, vom Vorwurf der (passiven) Diskriminierung nicht freigesprochen werden.

Es muB hier darauf verzichtet werden, die verschiedenen Formen von beruflicher Diskriminie-
rung herauszuarbeiten, die eklatante Verletzungen von Arbeitnehmerrechten darstellen. Diese
Aufgabe wiirde den Rahmen dieses Reports ebenso sprengen wie der - hochstwahrscheinlich
zum Scheitern verurteilte - Versuch, aussagefahige Angaben tiber ihr Ausmaf in Entwicklungs-
lindern zu machen. Die erheblichen Schwierigkeiten, die damit verbunden wiren, legen
gleichwohl offen, wie problematisch sich das Unterfangen gestalten wiirde, objektive und
operationalisierbare Kriterien fiir den Einsatz von Handelsbeschrinkungen im Falle von Ver-
stofen gegen das Diskriminierungsverbot zu formulieren.

6. Begriindungen fiir Sozialklauseln

Wie bereits dargelegt, kann zumindest analytisch zwischen handelspolitischen und entwick-
lungspolitischen Begriindungen fiir Sozialklauseln unterschieden werden.*” Die handelspoliti-
sche Begriindung soll hier nur kurz beleuchtet werden.

6.1 Handelspolitische Begriindung

Die handelspolitische Begriindung flir Einfuhrbeschrankungen fiir Giiter, bei deren Produktion
soziale Standards verletzt weden, stiitzt sich auf die Annahme, daf3 die Verletzung der Stan-
dards zu “ungerechtfertigten” Preisvorteilen fiihrt, welche die konkurrierenden Inlandsbran-
chen von Importldndern schidigen, in denen die Standards eingehalten werden. In diesem Zu-
sammenhang wird generell der Begriff des “sozialen Dumpings” verwendet™ - ungeachtet der

48 Vgl Adamy et al. (1994a), S. 321-328.
49 Vgl Hess (1995), S. 81f.
50 Vgl. Gsinger (1994), S. 16.
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erheblichen Unterschiede zur iiblichen Definition von Dumping, wie sie sich zum Beispiel im
Allgemeinen Zoll- und Handelsabkommen wiederfindet.”' Eine spezielle Kategorie des Sozial-
dumpings bilden indirekte Ausfuhrsubventionen, von denen gelegentlich gesprochen wird,
wenn die sozialen Standards im Exportsektor von der Regierung bewuBt niedriger gehalten
werden als in den ibrigen Wirtschaftsbereichen (z.B. in Exportsonderzonen).52 Einfuhrbe-
schrankungen waren gerechtfertigt - so die handelspolitische Begrindung fiir Sozialklauseln -,
um die durch das soziale Dumping hervorgerufenen Wettbewerbsverzerrungen zu beseitigen
und die Wirtschaft in Landern mit vergleichsweise hohen Standards zu schiitzen.

Wenn es allein um die genannten Basisstandards geht, deuten bisherige empirische Untersu-
chungen darauf hin, daB ihre Verletzung weder die internationale Wettbewerbsféhigkeit noch
die Standortattraktivitit einer Volkswirtschaft spiirbar verbessert.”> Wenn diese Einschatzung
richtig ist, wirden Lander, welche die Standards einhalten, auch nicht durch das
“Sozialdumping” der anderen Lander signifikant geschadigt. Allerdings gibt es einzelne Bran-
chen in Industrielindern (bes. Textil), die von Dritte-Welt-Importen, deren Produktion unter
zum Teil menschenunwiirdigen Bedingungen stattfindet, verdringt werden. Es spricht aber ei-
niges fiir die Vermutung, dal nicht die Verletzung der Mindeststandards, sondern daB8 andere
(6konomische) Faktoren fur die niedrigen Stickkosten auschlaggebend sind.”* Davon abgese-
hen kommen ohnehin die meisten empirischen Studien zu dem SchluB, dall Entwicklungslin-
derexporte bislang weder zu einer hoheren Gesamtarbeitslosigkeit noch zu Lohnsenkungen im
“Norden” gefiihrt haben.>® Selbst Vertreter der These, daB8 der Nord-Sid-Handel entweder zu
LohneinbuBen fiir geringqualifizierte Arbeitnehmer im Norden (z.B. in den USA) oder zu stei-
gender Arbeitslosigkeit (z.B. in Europa) geflhrt hat, lehnen protektionistische Mallinahmen als
kontraproduktiv ab.*® Die Argumentation, daB inlindische Branchen vor dem Sozialdumping
von Waren aus den Lindern geschiitzt werden miissen, in denen elementare Standards verletzt
werden, steht somit auf tonernen FuBen. Die handelspolitische Begriindung fir Sozialklauseln
erweckt gelegentlich den Eindruck, als betrachteten einzelne Interessengruppen die Kopplung
von Handelsrechten an die Einhaltung elementarer Sozialstandards lediglich als Einstieg, um so
den Weg fur eine Erweiterung des Normenkatalogs zu ebnen. Lafit sich der “Norden” auf ei-
nen ausgedehnten “Sozialprotektionismus” ein, droht ein Kurieren an Symptomen der Struk-
turkrise, welches den notwendigen Strukturwandel eher behindert als fordert.”” Seitens der

51 Normalerweise ist Dumping durch ungerechtfertigte Preisdifferenzierung zwischen In- und Auslands-
markten gekennzeichnet oder zumindest durch Verkaufspreise, die unter den betriebswirtschaftlichen
Herstellungs- und Lieferkosten einschlieBlich Gewinnaufschiag liegen.

52  Vgl. Charnovitz (1992), S. 343.

53 Vgl. World Bank (1995b), S. 13ff, De Castro (1995), S. 14.

54 Vgl De Castro (1995), S. 12; Vgl. Business and Industry Advisory Committe to the OECD (1994), S. 7.

55 Vgl Raghavan (1995), S. 15f. Einen Uberblick iber die dennoch kontrovers gefiihrte Diskussion geben
2.B. Flanders/Wolf (1995); Brittan (1995), International Labour Organization (1995), S. 51ff..

56 Prominenter Vertreter dieser Auffassung ist Adrian Wood. Siehe u.a. Wood (1994), bes. S. 22ff. u. 346ff,
Wood (1995).

57 Vgl Steil (1994), S. 19.
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Entwicklungslinder wird diese Strategie gefiirchtet und abgelehnt, da sie ihre Kostenvorteile
reduzieren, tatsichliche und potentielle Absatzmirkte verschlieBen und somit wirtschaftliche
Entwicklungsméglichkeiten beschneiden wiirde.

6.2 Entwicklungspolitische Begriindung

Anders als bei der handelspolitischen geht es bei der entwicklungspolitischen Begriindung fur
Sozialklauseln weniger darum, Einfuhrbeschrankungen mit dem Hinweis auf tatsichliche oder
vermeintliche Verzerrungen im internationalen Wettbewerb zu fordern, sondern sie werden als
Instrument zur Verbesserung der sozialen Lage in Entwicklungslindern befiirwortet.”® “For
example, the objection to child labour is not that using young workers provides competitive
advantage. It is that child labour is wrong because it endangers children and prevents them

from attending school.””

7. Entwicklungspolitische Beurteilung

7.1 Beurteilungskriterien

Als entwicklungspolitisch positiv werden Sozialklauseln im internationalen Handel im weiteren
beurteilt, wenn sich durch sie die Lebens- und Arbeitsbedingungen der Menschen nachhaltig
verbessern lassen. Entwicklungspolitisch negativ werden Sozialklauseln entsprechend bewertet,
wenn die Gefahr besteht, daB sich durch sie die Lebensbedingungen verschlechtern. Es 148t
sich nicht vermeiden, daB das hier zugrundegelegte Ziel der Entwicklungspolitik - namlich die
nachhaltige Verbesserung der Lebensbedingungen - fiir eine Funktionsanalyse von Sozialklau-
seln eingeengt und operationalisiert werden muB.*® Auf die eingangs skizzierten Probleme, die
mit dieser Reduktion der Fragestellung verbunden sind, sei hier allerdings nochmals hingewie-
sen.

Vereinfachend lieBe sich sagen, daBl eine durch Sozialklauseln bedingte Verbesserung der Ar-
beitsbedingungen dann vorliegt, wenn durch den Einsatz von Handelsbeschrankungen oder
durch ihre Androhung die Normverletzungen (z.B. Kinderarbeit) spiirbar zuriickgehen wiirden.

58 Zwar werden Sozialklauseln im internationalen Handel auch damit begriindet, daB sie dazu beitragen
konnen, einen Abbau sozialer Standards in den Industrielindern zu verhindern, weil sie einer sozial
ruinosen Standortkonkurrenz der Linder entgegenwirken wiirden. (Vgl. Arbeitsgruppe “Handel, Umwelt
und Entwicklung” des NRO-Forums “Umwelt und Entwicklung” (1994), S. 11.) Auf diese sozialpoliti-
sche Begriindung, die letztlich auch im weiteren Sinne “entwicklungspolitisch” ist, wird hier nicht einge-
gangen.

59  Vgl. Charnovitz (1992), S. 345 (Hervorhebung im Original).

60  Zur allgemeinen Problematik entwicklungspolitischer Ziele siche z.B. Nuscheler (1991), S. 207ff; Hem-
mer (1988), S. 55f1.
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Ein Ruckgang der Normverletzungen wiirde ceteris paribus unmittelbar zu einer Steigerung
der Lebensqualitat der direkt Begiinstigten fuhren. Dariiber hinaus kann eine deutliche Ab-
nahme der Verletzung von elementaren Sozialstandards langfristig die allgemeine Leistungsfi-
higkeit der Volkswirtschaft und Gesellschaft steigern, woraufhin sich bedeutsame Spielrdume
fiir eine zusitzliche Verbesserung der 6konomischen und sozialen Lebensbedingungen der
Menschen erdffnen konnten.®!

Welche Wirkungen von Sozialklauseln sind nun denkbar, die als entwicklungspolitisch proble-
matisch einzustufen wiren? Anders gewendet: Wann verschlechtern Sozialklauseln im interna-
tionalen Handel die Lebensbedingungen der Menschen eher als daB sie die Bedingungen ver-
bessern? Die in der Literatur genannten entwicklungspolitischen Argumente gegen Sozialklau-
seln lassen sich im wesentlichen zu drei Grundaussagen zusammenfassen, welche im weiteren

als Beurteilungsraster herangezogen werden:
Sozialklauseln konnten sich desto eher entwicklungspolitisch negativ auswirken,
a)  je hoher die Gefahr des protektionistischen Mif3brauchs ist, und daraus folgend

b) je stirker die wirtschaftliche Entwicklung durch den “Sozialprotektionismus” der Indu-

strielinder behindert wiirde, und

¢) je eher Sozialklauseln zur Erzeugung von (mehr) Ungerechtigkeit beitragen, womit bspw.
die Befiirchtung gemeint ist, daB andere als die fiir die Normverletzungen Verantwortli-
chen durch Sozialklauseln bestraft wiirden oder die Ungleichverteilung sozialer und mate-

rieller Rechte zunimmt.

SchlieBlich wird in der entwicklungspolitischen Diskussion auch die Befurchtung geauBert, daf3
Druck - sprich der Einsatz oder die Androhung von Handelsbeschrinkungen - bei den Be-
schuldigten bzw. Bestraften (autoritire Regierungen, Eliten, Arbeitgeber) nicht Einsicht und
entsprechende Verhaltensanderungen, sondern Gegendruck nach sich ziehen konnte. Der Ge-
gendruck konnte sich entweder gegen das Ausland richten und moglicherweise einem entwick-
lungspolitisch kontraproduktiven “Handelskrieg” Vorschub leisten, oder der Gegendruck
konnte sich in aggressivem und repressivem Verhalten gegeniiber Landsleuten, bspw. Gewerk-
schaftern duBern. Im Grunde ist es nicht moglich, generelle Aussagen uber die Eintrittswahr-
scheinlichkeit von Repressionen als Reaktion auf humanitir begriindete Handelsbeschrankun-
gen zu machen. Vermutlich kénnen Aussagen hiertiber lediglich von Fall zu Fall, evtl. sogar

nur ex post getroffen werden. Bisherige Erfahrungen mit Handelssanktionen konnen nur be-

61 Hierfiir sprechen aus wirtschaftspolitischer Sicht zumindest humankapitaltheoretische Uberlegungen.
Siehe hierzn z.B. Wilkinson (1994), S. 61ff. World Bank (1995b), S. 18ff. Inwieweit die (1994), S. 6111. World Bank (
genannten Standards die makrodkonomische Stabilitét fordert, ist umstritten. Im Hinblick auf Koalitions-
freiheit und Kollektivverhandlungen, siche z.B. Schmidt (1994), S. 17-35; World Bank (1995b), S. 79ff.
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dingt zu Rate gezogen werden, da diese MaBnahmen weit iber das Konzept der Sozialklauseln
hinausgehen.62

Aus diesen Griinden werden hier lediglich die drei ersten Beurteilungskriterien (a, b und ¢) in
das systematische Raster zur Einschatzung der negativen Wirkungen von Sozialklauseln aufge-
nommen.

7.2 Ansatzpunkte fiir Sozialklauseln

In der Diskussion werden verschiedene Ansatzpunkte fiir Handelsbeschrankungen, welche im
Falle von Normverletzungen zur Anwendung kommen sollen, oftmals nicht deutlich voneinan-
der abgegrenzt. Zu unterscheiden sind seitens der “strafenden Lander” (Importldnder) minde-
stens drei Varianten:

a) Produktbezogene Sozialklauseln: Es wird nur den Guitern der Import erschwert oder ver-
weigert, die nachweislich unter “normwidrigen” Umsténden hergestellt werden.

b) Branchenbezogene Sozialklauseln: Es gelten Importbeschrankungen fir Giiter einer ge-
samten Branche, in der die Mindestnormen verletzt werden. (Allerdings bleibt zu kldren,
wie hoch der Anteil normverletzender Produzenten sein mufl, um branchenbezogene Ein-
fuhrbeschrankungen zu rechtfertigen.)

c) Handelssanktionen im engeren Sinne: Es werden Importbeschrankungen fiir (alle oder
Teile der) Exportgiiter eines Landes eingeflihrt, in dem die Mindestnormen verletzt wer-
den. Ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen den Produkten und den Normverletzun-
gen besteht nicht.

Dariiber hinaus kénnen humanitir begriindete Importbeschrankungen uni-, pluri- oder multila-
teraler Art sein. Es ist im konkreten Fall ein quantitativer und ein qualitativer Unterschied, ob
das Einfuhrverbot von einem Land, einer Landergruppe (z.B. westliche Industrieldnder) oder
von der Vélkergemeinschaft (z.B. UN) legitimiert bzw. ergriffen wird. In diesem Zusammen-
hang ist erwihnenswert, dafl die von Gewerkschaften geforderte Aufnahme einer Sozialklausel
in die Welthandelsorganisation (WTO) zwar den volkerrechtlichen Spielraum fir unilaterale,
humanitir begiindete Importverbote 6ffnen wiirde. Eine WTO-Sozialklausel in Gestalt einer
zusitzlichen Ausnahmeregelung (Artikel XX) bedeutet aber nicht zwingend, daf3 etwaige Han-
delsbeschrankungen nunmehr multilateralen Charakter hitten. Eine derartige Erweiterung der
WTO-Ordnung hieBe zunichst nur, daB3 unilaterale Handelsbeschrankungen, die aufgrund der

62  Zu den bisherigen Erfahrungen mit politisch motivierten Handelssanktionen siche z.B. Hufbauer et al.
(1990).
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sozialen Bedingungen bei der Produktion ergriffen werden, nicht mehr im Widerspruch zu den
Bestimmungen des GATT bzw. der WTO stiinden.

Klirungsbedarf besteht auBerdem hinsichtlich des handelspolitischen Instrumentariums, das bei
Normverletzungen eingesetzt wird. Strafzolle haben beispielsweise eine andere Wirkung als
Importverbote, sofern sie nicht prohibitiv hoch sind. Zur Vereinfachung der Argumentation sei
im folgenden stets von Importverboten ausgegangen. Fur diese Annahme spricht zumindest aus
ethischer Sicht, daB es bei Sozialklauseln nicht darum geht, daB sich normverletzende Produ-
zenten durch die Zahlung von Zollen “freikaufen” konnen, sondern da3 menschenrechtswidrig
hergestellte Produkte ganzlich vom Markt genommen werden.®’ Gleichwohl bergen Import-
verbote gegeniiber Importzollen auch groBere Probleme, wenn es etwa um ihre Durchsetzbar-
keit bei GATT/WTO oder wenn es um ihr entwicklungspolitisches Schadenspotential geht.

Hingegen handelt es sich meist nicht um Ge- oder Verbote, sondern um Zolle, wenn gelegent-
lich von Sozialklauseln auch dann gesprochen wird, sobald sogenannte “positive Handelsbe-
schrinkungen” gefordert werden. Gemeint ist damit, daf8 die Verletzung von Mindestnormen
nicht durch den Entzug von Handelsrechten bestraft, sondern daf3 die Einhaltung der Normen
(in Entwicklungsldndern) durch zusitzliche Handelsvorteile (“Priferenzen”) belohnt wird. %
Auf derartige handelspolitische AnreizmafBnahmen etwa in Allgemeinen Priferenzsystemen
wird im folgenden ebensowenig wie auf Strafzolle eingegangen, da ihre Erérterung den Rah-

: . 65
men dieses Beitrags sprengen wiirde.

SchlieBlich kann bei den Wirkungen von Sozialklauseln zwischen dem Effekt, welcher bereits
durch die (potentielle) Androhung von Handelsbeschrankungen ausgeldst wird (Signalwir-
kung), und zwischen den Wirkungen realisierter Handelsbeschrankungen unterschieden wer-

den.

63  Zolle wiirden vielmehr der Logik der handelspolitischen Begrindung fir Sozialklauseln folgen.

64 Vgl Giinther (1994), S. 14ff.

65 Zur Problematik der m.E. tiberschitzten Moglichkeiten “positiver” Sozialklauseln, siche u.a. Willers
(1995a), S. 80; GroBbmann/Koopmann (1994), bes. S. 587 u.591; Schoppentau (1994), S. 247ff.; Arbeits-
gruppe “Handel, Umwelt und Entwicklung” des NRO-Forums “Umwelt und Entwicklung” (1995).
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7.3 Produktbezogene Sozialklauseln

Chancen einer positiven entwicklungspolitischen Wirkung: Spiirbare und nachhaltige
Verbesserung der Lebensbedingungen durch produktbezogene Sozialklauseln?

Bei der Analyse sei zunichst unterstellt, dal die Androhung bzw. der Einsatz von produktbe-
zogenen Handelsbeschriinkungen tatsichlich dazu fiihrt, daB die bislang verletzten Basisrechte
bei der Herstellung der betroffenen Giiter nun eingehalten wiirden. Wire dies fur sich genom-
men zwar als entwicklungspolitischer Erfolg zu erachten, so bedarf das Ergebnis aber gleich-
zeitig der Relativierung.

Produktbezogene Sozialklauseln setzen nur in Exportunternehmen an. Da durchschnittlich 20
Prozent des Bruttoinlandsprodukts (BIP) in Entwicklungslindern fiir den Export bestimmt
ist® wird nur ein Teil der Produktion iiberhaupt von Sozialklauseln beriihrt. In Indien wiren
es beispielsweise sogar nur 10 Prozent. Beriicksichtigt man, daB der informelle Sektor (ohne
Agrarbereich), der je nach Entwicklungsland 20 bis 60 Prozent der gesamten Inlandsproduk-
tion ausmacht®’, im BIP nicht oder nur unzureichend beriicksichtigt wird, so schrumpft die Be-
deutung des Bereichs, in dem produktbezogene Sozialklauseln wirken konnten, nochmals er-
heblich.

Ein bedeutsamerer Aspekt ist jedoch, daf3 die Mindeststandards ohnehin hauptséchlich in bin-
nenwirtschaftlich ausgerichteten Sektoren, vor allem im Agrar- und Dienstleistungsbereich, be-
sonders im informellen Sektor, schwer verletzt werden. Im Exportsektor ist dies seltener der
Fall. In etlichen Lindern 14Bt sich sogar beobachten, dafl im Exportsektor - einschlieBlich in
Niederlassungen auslidndischer Unternehmen (TNCs) - die Lohne und Arbeitsbedingungen in
der Regel iiberdurchschnittlich “gut” sind.*

Somit bleibt meist nur ein sehr kleiner Prozentsatz der gesamtwirtschaftlichen Produktion, in
welcher produktbezogene Sozialklauseln Anwendung finden wiirden. Entwicklungspolitisch
wire damit jedoch kaum et vas gewonnen.

Es mag Ausnahmen wie zum Beispiel Nepal geben. Die nepalesische Volkswirtschaft erzielt
rund 85 Prozent ihrer Exporterlose aus der Ausfuhr von Textilien®, wovon schitzungsweise
die Hilfte Teppichwaren sind. Im nepalesischen Textil-, besonders im Teppichsektor werden
wiederum zu einem erheblichen Teil Kinder in der Produktion mifbraucht. Thre Zahl wird auf
etwa 150.000 beziffert.” In solch einem Fall wiirden Importverbote fiir nepalesische Textilwa-

66 Vgl World Bank (1994), Tabelle 9, S. 178f.

67  Vgl. United Nations (1993b), S. 70.

68 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 26f; Liemt (1989), S. 435f.; International Labour Organisation, World
Labour Report, verschiedene Ausgaben; De Castro (1995), S. 13.

69 Vgl. World Bank (1994), S. 190.

70 Vgl 0.V. (1995).
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ren aus Kinderarbeit tatsachlich einen quantitativ bedeutsamen Bereich erfassen. Fraglich ware
aber gerade im Falle Nepals, einem der drmsten Lander der Welt, ob es entwicklungspolitisch
glaubhaft ist, die Einhaltung von Sozialstandards durch wirtschaftliche Strafen verbessern zu
wollen. Die 6konomischen Grundvoraussetzungen fiir eine Verbesserung der sozialen Stan-
dards, welche in Nepal auf Mikro- und Makroebene kaum gegeben sind, miissen zuvor ge-
schaffen werden. Erst wenn die volkswirtschaftliche Basis ausreicht, um erwachsenen Arbeit-
nehmern die Moglichkeit zu geben, ein ausreichendes Einkommen zur Versorgung ihrer ge-
samten Familie zu erzielen, und erst wenn alle Kinder Zugang zu addquater Schulbildung
haben, konnten Sozialklauseln gegebenenfalls dazu beitragen, daB3 Kinderarbeit - zumindest im
Exportsektor - ein Ende findet.

Selbst wenn also im Normalfall der Anteil an den gesamten Grundrechtsverletzungen, der po-
tentiell aufgrund von produktbezogenen Sozialklauseln zuriickgehen konnte, sehr bescheiden
ist, konnte man natiirlich grundstzlich sagen, daB sich dann immerhin einige Arbeitnehmer or-
ganisieren konnten, daB einige Kinder oder Zwangsarbeiter unter besseren Bedingungen lebten.
Dagegen spricht im Falle der ausbeuterischen Kinder- und Zwangsarbeit allerdings die Gefahr,
daB lediglich Substitutionsprozesse stattfinden. Kinder wirden entlassen, ohne bessere
Alternativen zu finden, d.h. sie werden in ebenso schlechte oder sogar noch schlimmere Sekto-
ren umgelenkt‘71 Sklavenihnliche Zwangsarbeit finde nicht mehr fiir den Export-, sondern fir
den Binnenmarkt statt. Fiir die Volksrepublik China, deren Praktiken im Bereich der Zwangs-
und Strafgefangenenarbeit in den letzten Jahren zunehmend angeprangert wurden, wird der
Anteil von unter Zwang hergestellten Waren auf immerhin knapp ein Prozent des gesamten
Warenexports geschiitzt.72 Gerade die Volksrepublik China mit ihrem riesigen Binnenmarkt
und ihrem planungstechnischen Know-how wird aber kaum Probleme haben, die Produktion

umzulenken.

Anders als bei Kinderarbeit sind Umlenkungseffekte im Falle des Rechts auf individuelle und
gesellschaftliche Koalitionsfreiheit und Kollektivverhandlungen nur insoweit moglich, als daB
auf den Export in nichtboykottierende Lander oder auf die Produktion fir den Binnenmarkt
ausgewichen wird. Je mehr und je mehr groBere Lander sich am Boykott beteiligen, desto ge-
ringer sind die Substitutionsmoglichkeiten. Demnach kénnten produktbezogene Klauseln hin-
sichtlich der ILO-Konventionen 87 und 98 eine gewisse - wenn auch nur punktuelle - Wirkung
zeigen. Diese Uberlegung setzt allerdings voraus, daf3 produktbezogene Importbeschrankungen
tatsichlich zu Verhaltensanderungen der betroffenen Unternehmer fiihren. Dies ist moglicher-
weise der Fall, wenn die Zulassung von Gewerkschaften gesetzlich zwar moglich, aber von
einzelnen Exportunternehmen bzw. in sogenannten Exportsonderzonen bislang nicht geduldet
wird. Wird die Bildung von Gewerkschaften und deren Befugnis, kollektive Vertrdge auszu-

71 Vgl Hasnat (1995), S. 423.
72 Vgl Brand/Hoffmann (1994), S. 27.
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handeln, hingegen generell vom Staat unterdriickt oder untersagt, scheint es einerseits zweifel-
haft, daB3 die nur begrenzt spiirbaren produktbezogene Sanktionen die verantwortlichen Regie-
rungen zu der gewiinschten Politikverdnderung bewegen konnten. Andererseits besteht die
Chance, daB in Lindern, in denen zum einen funktionsfahige Gewerkschaften erheblich behin-
dert oder grundsitzlich untersagt werden, und fiir die zum anderen der dann de facto auch ge-
werkschaftsfreie Exportsektor eine wirtschaftlich groBe Bedeutung hat, produktbezogene
Handelsbeschriankungen einen so hohen Druck erzeugen, daf3 die Repressionen zumindest im
Exportbereich gelockert wiirden.

Gegen die Wirksamkeit von produktbezogenen, sozial motivierten Importverboten spricht al-
lerdings auch das Kontrollproblem, welches durch das strenge Prinzip der Produktbezogenheit
aufgeworfen wird. Es ist fiir ein Importland nicht oder nur mit erheblichem Aufwand moéglich,
bei jedem eingefiihrten Gut zu priifen, ob bei seiner Produktion die Basisnormen eingehalten
wurden.” Selbst wenn dem Importland bekannt ist, daB ein bestimmtes Unternehmen im Aus-
land die Normen verletzt, so bieten sich den Exporteuren und den Importeuren unzihlige
Moglichkeiten, den Ursprung zu verschleiern und das Einfuhrverbot somit zu umgehen.

Per saldo ist es also fraglich, ob produktbezogene Sozialklauseln entwicklungspolitisch nach-
haltige und spiirbare positive Wirkungen zeigen. Sie scheinen in den wenigsten Fillen geeignet,
Kinder- und Zwangsarbeit unmittelbar und spiirbar zu senken. Es besteht jedoch ansatzweise
die Moglichkeit, daf sie den Spielraum fiir gewerkschaftliches Engagement punktuell erweitern
konnten. Dariiber hinaus ist in der entwicklungspolitischen Diskussion umstritten, ob
(produktbezogene) Sozialklauseln - ungeachtet dessen, daB3 sie kaum direkt zu wirken verspre-
chen und mannigfaltig umgangen werden konnten - nicht mittelbar dazu beitragen wiirden, die
Verletzung sozialer Menschenrechte zu bekdmpfen. “[One view] suggested that given the cri-
minal track record of the state, the Social Clause in Multilateral Trade Agreements could pro-
vide a bargaining position and strategic use of international pressure to enforce la-
bour/women/child rights. In this view ... the (internal, d.Verf)) struggle for labour, environmen-
tal standards and against child labour must be intensified.””*

Entwicklungspolitisch negative Wirkungen produktbezogener Sozialklauseln?

a) Gefahr protektionistischen Mifbrauchs

Die Gefahr des protektionistischen Mifbrauchs von produktbezogenen Sozialklauseln ist ver-
gleichsweise gering, wenn die Klauseln auf eng definierte Mindestnormen eingeschrankt wer-

73 Vgl. Hornung-Draus (1994), S. 44,
74  John (1995), S. 19.
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den und wenn die Entscheidung iiber ihre Verletzung auf multilateraler Ebene nach transparen-

ten und klaren Kriterien getroffen wird.”

Wird die Entscheidung, ob Sozialklauseln den Einsatz von produktbezogenen Importverboten
rechtfertigen, hingegen unilateral getroffen, so steigt die Gefahr des protektionistischen MiB-
brauchs von Sozalklauseln. Das Prinzip der Unilateralitat verleitet einzelne Lénder nicht nur
dazu, die Grundrechtsverletzungen “zufillig” in den Sektoren des anderen Landes auszuma-
chen, deren Produkte einheimische, lobbystarke Branchen unter Konkurrenzdruck setzen, son-
dern den Normenkatalog je nach Interessenlage eng oder weit zu interpretieren bzw. ihn aus-
zudehnen. Das Praktikabilitatsdefizit von produktbezogenen Sozialklauseln (Kontrollproblem)
kann aulerdem einzelnen Landern als Vorwand dienen, Einfuhrverbote fiir Konkurrenzproduk-
te bereits dann einzufiihren, wenn lediglich der Verdacht auf eine Normverletzung vorliegt,

womit wiederum Willkiir und Protektionismus begiinstigt wiirden.

b) Behinderung der wirtschaftlichen Entwicklung

Grundsitzlich diirfte die Behinderung der wirtschaftlichen Entwicklung durch streng produkt-
bezogene Sozialklauseln als gering einzuschitzen sein, solange gewihrleistet ist, daf3 einzelne
Staaten die Sozialklauseln nicht nach einseitigem Ermessen fiir Importbeschrankungen pro-
tektionistisch miBbrauchen konnen. Eine multilateral ausgerichtete Sozialklausel, die sicher-
stellt, daB Handelsbeschriankungen nur auf die unmittelbar betroffenen Produkte und nur nach
mehrheitlichem BeschluB der Volkergemeinschaft implementiert werden, dirfte aus mehreren
Grinden in der Regel keine nennenswerten Nachteile auf die wirtschaftlichen Entwicklungs-

chancen haben:

Der Anteil der betroffenen Giiter an der gesamtwirtschaftlichen Wertschopfung (formeller und
informeller Sektor) ist - wie bereits ausgefiihrt wurde - gering, da der Exportsektor nur einen
Bruchteil der Produktion ausmacht und gerade hier eklatante Normverletzungen selten
vorkommen. Punktuelle Handelsbeschrankungen wiren volkswirtschaftlich entsprechend leicht
zu verkraften. Wenn bereits die Androhung oder in einem weiteren Schritt der Einsatz von
Handelsbeschriankungen sogar zu der gewlnschten Verhaltensanderung fuhrt, kann es in
einzelnen Unternehmen zwar kurzfristig zu kostenbedingten UmsatzeinbuBlen kommen, die
aber zumindest aus mittel- bis langfristiger Sicht volkswirtschaftlich kaum eine Rolle spielen
durften.

Ausnahmen von der Einschitzung, daB produktbezogene Sozialklauseln die wirtschaftliche

.Entwicklung nicht behindern, lassen sich aber nicht ausschlieBen. Zum einen gibt es Lander wie

75 Vgl Internationales Arbeitsamt (1994). S 6
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Nepal, in denen Kinderarbeit fur die Exportgiiterproduktion bedeutsam ist. Diese Lander, in
denen selbst im verarbeitenden Exportsektor viele Menschen zugrunde gerichtet werden, sind
aber oftmals so arm, daB Sozialklauseln aus entwicklungspolitischer Sicht weitgehend
abgelehnt werden miiten. Zum anderen gibt es noch die Gruppe von Landern, deren
repressives politisches System die Bildung funktionsfihiger Gewerkschaften in den Betrieben
generell verhindert. Wenn in diesen Landern der Export eine wirtschaftlich tragende Rolle
spielt, wiirden produktbezogene Handelsbeschrinkungen, die aufgrund elementarer
Verletzungen der Koalitionsfreiheit und des Kollektivverhandlungsrechts ergriffen werden, fast
die gesamte Ausfuhr betreffen. Ist die Bedeutung der Mirkte der boykottierenden Lander fiir
den Export des boykottierten Landes sehr groB3, konnen Sozialklauseln ihn nahezu lahmlegen.
Entsprechend spiirbar verschlechtert sich die wirtschaftliche Lage.

c) Erzeugung von Ungerechtigkeit

Produktbezogene Sozialklauseln konnen zu erhohter Ungerechtigkeit fihren, da durch sie die
Herausbildung von Insider-Outsider-Arbeitsmarkten gefordert und die wirtschaftliche und ge-
sellschaftliche Polarisierung innerhalb eines Landes verstirkt wird.”® Mit anderen Worten
kénnte sich die Kluft zwischen den vergleichsweise gut gestellten und organisierten Arbeit-
nehmern des formellen (Export-)Sektors auf der einen Seite und den wirtschaftlich und sozial
marginalisierten Beschaftigten im (informellen) Binnensektor auf der anderen Seite vergroBern.
Diese gespaltenen Arbeitsmérkte existieren allerdings ohnehin (nicht nur) in den meisten Ent-
wicklungslandern. Angesichts der geringen Reichweite von produktbezogenen Sozialklauseln
ist die Gefahr einer spirbar zunechmenden S:,altung unwahrscheinlich. Aulerdem wiére es mog-
lich, daB verbesserte Bedingungen auf dem primaren Arbeitsmarkt durch dkonomische und
politische Kanle auf die anderen Mirkte durchsickern (6konomisches “trickle down” bzw.
politische Anstofwirkung).

Zwischenfazit zu produktbezogenen Sozialklauseln

Produktbezogene Sozialklauseln sind aus entwicklungspolitischer Sicht weder grundsitzlich
positiv noch besonders negativ zu beurteilen. Dies gilt zumindest dann, wenn das Multilaterali-
tatsprinzip eingehalten wird. Allerdings darf nicht tbersehen werden, daB die mangelnde Kon-
trollierbarkeit der Produzenten und vor allem der Produkte die Praktikabilitét streng produkt-
bezogener Sozialklauseln - genauer: die Realisierung von entsprechenden Handelsbeschrén-
kungen - in Frage stellt.

76  Vgl. De Castro (1995), S. 13.
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7.4 Branchenbezogene Sozialklauseln

Chancen einer positiven entwicklungspolitischen Wirkung

von branchenbezogenen Sozialklauseln?

Die entwicklungspolitisch positiven Wirkungen von branchenbezogenen Sozialklauseln sind
- unter der (hypothetischen) Voraussetzung einer Riicknahme der Normverletzungen im
Exportsektor - im wesentlichen nicht anders zu beurteilen als bei produktbezogenen
Sozialklauseln. Eventuell sind sie sogar groBer, da es flir eine gesamte Branche schwierig sein
dirfte, zwischen der Produktion fur den Export und der fur den Binnenmarkt zu trennen.
Branchenbezogene Sozialklauseln berthren namlich nicht nur ausgesprochene Exportunter-
nehmen, sondern all jene Branchen, deren Exportanteil hoch ist. Ein “bestrafter” Sektor miite
also - will er weiterhin in die sanktionierenden Lénder exportieren - dafiir Sorge tragen, dal3
die Verletzung der Grundrechte branchenweit ein Ende findet (Hebelwirkung).

Entwicklungspolitisch negative Wirkungen von branchenbezogenen Sozialklauseln?

a) Gefahr protektionistischen Mifbrauchs

Die Gefahr des protektionistischen Miflbrauchs von branchenbezogenen Sozialklauseln ist ten-
denziell hoher als bei produktbezogenen Sozialklauseln. Das Mehr an Praktikabilitdt und Kon-
trollierbarkeit wird durch den entwicklungspolitischen Nachteil erkauft, daf3 sich branchenbe-
zogene Sozialklauseln von den Importlandern besonders gut instrumentalisieren lassen, um
einheimische Industriezweige zu schiitzen. Selbst in den westlichen Industrielindern lassen sich
etliche Branchen nennen, in denen der Normenkatalog zum Teil verletzt wird. Angesichts man-
cher “Sweatshops” in den USA konnten andere Lander beispielsweise ihre Handelswege fur
US-amerikanische Textilien auf diesem Wege “begriindet” schlieBen.”” Wieviel einfacher wire
es vermutlich fur die Industrielander, jede unliebsame Branchenkonkurrenz aus Schwellenlédn-
dern mit dem Instrument branchenbezogener Sozialklauseln vom inlandischen Markt fernzuhal-
ten. Da branchenbezogene Sozialklauseln fur protektionistischen MiBbrauch anfalliger sind als
produktbezogene Handelsbeschrankungen, ware es einerseits besonders wichtig, da3 sie nicht
auf unilateralen BeschluB umgesetzt werden dirfen, sondern einem strengen Multilaterali-
tatsprinzip unterworfen werden. Andererseits muf befiirchtet werden, daB3 solch gravierende
Handelsbeschrankungen nie oder nur in den seltensten Féllen die Zustimmung der Staatenge-

meinschaft erhalten wiirden.

77 Vgl Reich (1994), S. 1.



b) Behinderung der wirtschaftlichen Entwicklung

Wegen der nicht unerheblichen Gefahr des protektionistischen MiBbrauchs branchenbezogener
Sozialklauseln durch die Industrielander konnen solche Klauseln die wirtschaftlichen Perspek-
tiven eines Entwicklungslands spiirbar einengen.

Branchenbezogene Sozialklauseln wirken dariiber hinaus voraussichtlich abschreckend auf
auslandische Direktinvestoren, da diese besonders bei Investitionen in Entwicklungslandern
Gefahr laufen, daB sie ihre Produkte aufgrund branchentypischer Normverletzungen nicht mehr
exportieren koénnen, und zwar unabhingig davon, ob die Mindeststandards in ihren Unterneh-
men eingehalten werden. Dieser Signaleffekt von Sozialklauseln, welcher zu einem Riickgang
langfristiger Kapitalzuflisse in Entwicklungsldnder fithren kann, wire im Unterschied zu den
oben genannten AnstoBwirkungen aus entwicklungspolitischer Sicht negativ zu beurteilen.

¢) Erzeugung von Ungerechtigkeit

Abgesehen von der bereits erwihnten Insider-Outsider-Problematik, die bei branchenbezoge-
nen Sozialklauseln in hoherem Ausmaf3 als bei produktbezogenen Handelsbeschrinkungen
auftreten diirfte, kime es bei branchenbezogenen Sanktionen zu “unfairen” Verlusten auch fur
die Unternehmen, in denen die Normen eingehalten werden, und eventuell zum Verlust dorti-
ger Arbeitsplétze.

SchlieBlich muB bei branchenspezifischen ~1andelsbeschrankungen in viel starkerem Mafle als

bei produktbezogenen MafBnahmen berticksichtigt werden, welche politischen Reaktionen der

nun wesentlich spiirbarere Druck bei den Regierungen und Eliten hervorruft. Wirtschaftlich

stirkere Lander werden es sich eher als drmere, kleine Lander leisten konnen, auf Eingriffe in

die innere Souverinitdt mit Gegendruck auf das Ausland oder die eigene Bevolkerung zu rea-
. 78

gieren.

78 Diese Gefahr wird bei den bisherigen Versuchen deutlich, (unilaterale) Umweltklauseln in der Aufien-
handelspolitik zu verankern: Grofe Linder wie Indonesien und Malaysia drohen damit, im Falle von
Tropenholzimportbeschrinkungen seitens der Industrielinder, ihre Wilder demonstrativ stiarker abzuhol-
zen. Diese Drohung war aufer den angekiindigten Importbeschrinkungen fiir osterreichische Produkte
iibrigens mit ausschlaggebend dafiir, daB Osterreich seine Tropenholzimportrestriktionen 1993 zuriick-
nahm. Vgl. 0.V. (1993), S. 9.
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Zwischenfazit zu branchenbezogenen Sozialklauseln

Die Uberlegungen sprechen dafiir, branchenbezogenen Sozialklauseln aus entwicklungspoliti-
scher Sicht kritisch gegeniiberzustehen. Hierflir ausschlaggebend ist sowohl ihr vergleichsweise
hohes MiBbrauchspotential als auch ihre abschreckende Wirkung auf Direktinvestoren sowie
die mit ihrer Anwendung verbundenen Ungerechtigkeiten.

7.5 Handelssanktionen

Der Versuch, Sozialklauseln mittels Handelssanktionen abzusichern, hat als einziges Verfahren
den Vorteil, daB nicht nur auf einzelne Unternehmen oder Branchen, in denen die Mindeststan-
dards verletzt werden, EinfluB genommen werden kann. Handelssanktionen setzen vielmehr
den Staat, welcher die Verletzungen innerhalb seines Territoriums, unabhéngig ob im Export-
oder Binnensektor, duldet oder fordert, handelspolitisch unter Druck. Damit ware dem Argu-
ment gegen produktbezogene Sozialklauseln begegnet, daB sie lediglich einen Bruchteil der ge-
samtwirtschaftlichen Produktion betreffen und daB die grobsten Menschenrechtsverletzungen
ohnehin auBerhalb des formellen und auBerhalb des Exportsektors stattfinden.

Chancen einer positiven entwicklungspolitischen Wirkung von Handelssanktionen?

Eine grof8 angelegte Studie des Washingtoner Institute for International Economics aus dem
Jahr 1990 untersucht die Effektivitat von Handelssanktionen am Beispiel von weit Gber 100
Einzelfillen.” Unter den dort aufgestellten Kategorien von Handelssanktionen kommen jene
MafBnahmen dem Sozialklausel-Konzept am nichsten, welche nicht einen Umsturz des Sy-
stems, sondern vielmehr eine Politikveranderung (“modest policy change”) zum Ziel haben.
Die Studie kommt zu dem Ergebnis, daf jene Sanktionen innerhalb dieser Kategorie, die pri-
mar humanitar motiviert waren, zu 86 Prozent gescheitert sind. Lediglich zwei von insgesamt
vierzehn Fallen mit humanitiren Charakter sind “moglicherweise erfolgreich gewesen” 0 wo-

bei in einem der Fille auBer Import- und Exportsanktionen auch Finanzsanktionen implemen-

79  Hufbauer et al. (1990).

80  Hufbauer et al. (1990). Die okonomistisch-statistisch ausgerichtete Studie untersucht insgesamt 116 Fille
von Handelssanktionen (im Zeitraum 1914 bis 1990). Hinsichtlich des Ziels der jeweiligen Sanktionen
(“policy goals”) wird unterschieden in “modest policy change”, “destabilization”, “disruption of military
adventures”, “military impairment” und “other major policy changes”. Von den insgesamt 51 Sanktionen
zwecks Erreichung bescheidener Politikianderungen (1. Kategorie) waren 33 % “erfolgreich oder mogli-
cherweise erfolgreich”. 14 Fille der gesamten Kategorie hatten einen “humanitiren” Hintergrund und
kommen sozial motivierten Einfuhrbeschrinkungen konzeptionell somit am néchsten. Hiervon waren nur
14 % (USA gegen Brasilien 1977 und Niederlande/USA gegen Surinam 1982) mit einem Erfolgquotien-
ten von je 9 (auf einer Skala von 0 bis 16) “méglicherweise erfolgreich”.
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tiert wurden.®’ Es scheint vor dem Hintergrund dieser Erfahrungen zweifelhaft, ob Import-
sanktionen eine Regierung dazu bewegen, daB3 sie fiir die Einhaltung sozialer Mindeststandards
Sorge tragt. Dies gilt besonders flir autoritare Regime, die verhindern, daB sich funktionsfihige
Gewerkschaften bilden. Die ungehinderte Zulassung von Gewerkschaften und ihrer Aktivititen
in diesen Staaten konnte ohnehin nicht mehr der “modest policy change”-Kategorie zugeordnet
werden, sondern fielen vielmehr unter die Kategorie “(other) major policy changes”. Die Er-
gebnisse der Washingtoner Studie lassen vermuten, daB sich solch ehrgeizige Ziele durch Im-
portsanktionen allein nicht erreichen lassen. Im allgemeinen belegt die Studie die plausible
Vermutung, daBB3 wiinschenswerte Verhaltensanderungen umso wahrscheinlicher sind, je kleiner
und wirtschaftlich schwicher das gemafregelte Land und je hoher seine AuBBenhandelsabhin-

gigkeit ist.*

Es solite allerdings nicht tibersehen werden, daf3 die zitierte Studie deutliche Mingel aufweist.
Diese miissen zwangsldufig auftreten, wenn versucht wird, die Wirksamkeit von Wirtschafts-
sanktionen auf der Grundlage von mehr als 100 Fillen statistisch auszuwerten. Die Studie be-
schrankt sich im wesentlichen auf die Abbildung und Interpretation statistischer Zusammen-
hange zwischen den Merkmalen durchgefiihrter Sanktionen auf der einen Seite und einer ober-
flachlich recherchierten Zustandsbeschreibung (ex post und ex ante) auf der anderen Seite. Es
bleibt unter anderem die Frage unberiicksichtigt, welche Wirkungen bereits von der Androhung
von Sanktionen ausgehen konnen. Die Studie liefert auBerdem keine brauchbaren Hinweise zur
Kldarung der Frage, ob inldndische Befiirworter von Mindeststandards durch die Unterstiitzung
von aufBen, welche (drohende) Handelssanktionen darstellen kénnen, mittelbar an Stirke ge-
winnen oder verlieren.

Entwicklungspolitisch negative Wirkungen von Handelssanktionen?

a) Gefahr protektionistischen Mifbrauchs

Die Gefahr des willkiirlichen Einsatzes von Handelssanktionen ist sehr hoch, da ein Zusam-
menhang zwischen Produkt bzw. Branche und Verletzung eines sozialen Mindeststandards
nicht mehr nachgewiesen werden muB3. Es geniigen “deutliche” VerstoBe gegen den Normen-
katalog in irgendeinem Bereich, wobei es schwierig sein diirfte, objektive Kriterien dafiir fest-
zulegen, wann VerstoBe in quantitativer und/oder qualitativer Hinsicht “deutlich” sind. Beob-
achtungen lassen auBerdem befurchten (z.B. selektive US-Sanktionen gegen Siidafrika, 1985),

81 Auf die nur bedingte Vergleichbarkeit dieser Fille mit den hier interessierenden Sozialklauseln, welche
lediglich Importbeschridnkungen vorsehen, sei hingewiesen. Die Studie von G.C. Hufbauer et al. zeigt,
daB Handelssanktionen allein (wohlgemerkt: Import- und Exportsanktionen) unabhingig vom politischen
Ziel allgemein nur eine sehr geringe Erfolgsquote aufweisen. Wirksamer scheint ihre Kombination mit
Finanzrestriktionen zu sein. Vgl. Hufbauer et al. (1990), S. 103f,

82 Vgl Hufbauer et al. (1990), S. 911f.
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daB Importsanktionen “zufilligerweise” solche Produkte treffen, deren Einfuhrbeschrinkung
den willkommenen Nebeneffekt hat, lobbystarke Industrien im Inland vor unliebsamer
Auslandskonkurrenz  zu schiitzen.®® Auch dies deutet auf das protektionistische

MiBbrauchspotential zumindest von unilateralen Handelssanktionen hin.

b) Behinderung der wirtschaftlichen Entwicklung

Die wirtschafilichen Entwicklungschancen kénnten besonders in kleineren und in auBenhan-
delsabhangigen Landern durch Handelssanktionen erheblich eingeengt werden - mit all den ne-
gativen Auswirkungen auf die Lebensbedingungen der Menschen. Die moglichen Grinde
hierfir wurden weiter oben im Zusammenhang mit branchenbezogenen Sozialklauseln bereits

erortert.

c) Erzeugung von Ungerechtigkeit

Handelssanktionen kénnen in vielerlei Hinsicht als ungerecht empfunden werden. Auch Unter-
nehmen und Branchen, die Normen einhalten, erleiden Nachteile. Da, wie gesagt, Normverlet-
zungen eher im Binnensektor und weniger im Exportbereich aufireten, laufen Handelssanktio-
nen Gefahr, die “Unschuldigen” unmittelbar, die “Schuldigen” nicht oder hochstens indirekt zu

treffen.

Als ungerecht kann auch bezeichnet werden, daB es unwahrscheinlich ist, da machtige, groBe
Linder bestraft werden, da deren handelspolitischen GegenmafSnahmen vergleichsweise stark
gefiirchtet werden. Es fallt einzelnen Regierungen hingegen politisch und wirtschaftlich we-
sentlich leichter, kleine Lénder, in denen die Mindestnormen verletzt werden, durch Handels-
sanktionen zu Wohlverhalten zwingen zu wollen, da Gegenmalnahmen weniger wahrscheinlich
und vor allem weniger spiirbar wiren.t* Prominentes Beispiel fiir die Vermutung, daf3 groBe
und wichtige Handelspartner de facto von humanitdr motivierten Sanktionen ausgenommen
wiirden, lieferten letztes Jahr die USA. Die US-Regierung propagierte zundchst den Entzug
der Meistbegiinstigungsklausel gegentber China aufgrund der dortigen Menschenrechtsverlet-
zungen. Sie setzte ihn aber mit dem Verweis auf drohende Handelsnachteile fiir die US-ameri-
kanische Wirtschaft nicht um.*’

83 Vgl Hufbauer et al. (1990), S. 66.
84 Vgl World Bank (1995b), S. 79.
85  Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 26.
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Problematisch scheint unter Gerechtigkeitsgesichtspunkten auch zu sein, daB binnenwirtschaft-
lich ausgerichtete Lander weniger zu fiirchten hatten als andere.® Es ist ferner vorstellbar, daB
weltmarktdominierende (Rohstoff-)Lieferantenlinder eher ausgenommen wiirden als Liénder,
deren Exportgiiter starker Konkurrenz ausgesetzt sind.”’

Letztlich kann nicht ausgeschlossen werden, da3 Handelssanktionen die Ungleichverteilung in-
nerhalb des bestrafien Landes auch insofern erhohen, als die mittelbaren Lasten der Ex-
porteinbuBen den armen Bevolkerungsgruppen aufgebiirdet werden. Erfahrungen mit Sankti-
onspaketen, die weitaus mehr als Importbeschrinkungen umfassen und daher allerdings auch
nur begrenzt mit diesen vergleichbar sind, weisen zumindest darauf hin, daB die wirtschaftlich-
en Kosten von Handelssanktionen héufig auf die armen und unterpriviligierten Teile der Be-
volkerung abgewailzt werden.® Ferner kann die Moglichkeit nicht ganz von der Hand gewiesen
werden, daBB Handelssanktionen - je spiirbarer sie fiir autoritire Regierungen bzw. herrschende
Eliten sind und je “ungerechter” sie erscheinen (s.0.) - zu einer Zunahme der Repression ge-
geniiber der Bevolkerung fiihren.

Zusammenfassend kann bezweifelt werden, ob mehr oder weniger willkuirlich ansetzende Im-
portbeschrinkungen geeignet sind, politische Defizite bei der Achtung und Wahrung von
sozialen Mindestnormen zu beseitigen. Es mufl vielmehr geprift werden, ob es nicht
geeignetere Instrumente gibt, bei denen sich die Gruppe der Geschidigten mit jener der
Verantwortlichen stiarker deckt (sog. “targeting”).

Zwischenfazit ;u Handelssanktionen

Handelssanktionen scheinen nicht das entwicklungspolitisch addquate Instrument zu sein, um
die Lebens- und Arbeitsbedingungen in Entwicklungslandern zu verbessern. Sie enthalten ein
relativ groBes MiBbrauchspotential, ihre entwicklungshemmende Wirkung kann entsprechend
stark ausfallen und es kann nicht ausgeschlossen werden, daB sie zur Polarisierung der Gesell-
schaft beitragen.

8. Weitere Uberlegungen

Es gibt noch eine ganze Reihe von Aspekten, welche fiir die Diskussion bedeutsam sind, ob es
entwicklungspolitisch sinnvoll ist, groben Verletzungen elementarer ILO-Konventionen mit
Importbeschrankungen zu begegnen. Hierzu zihlen folgende Fragen:

86 Vgi. Hufbauer et al. (1990), S. 971f.
87 Vgl. Brand/Hoffmann (1994), S. 3.
88  Vgl. International Federation of Red Cross and Red Crescent Societies (1995), S. 19-26; Koop (1994).
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Wie ist zu verfahren, wenn eine Regierung zwar prinzipiell willens ist, die genannten ILO-
Ubereinkommen zu implementieren, dazu aber nicht in der Lage ist? Ware es dann nicht
kontraproduktiv, wenn man dem Staat eine potentielle Einnahmequelle (Export) ver-
schlieBt? Ist in solch einem Falle Hilfe nicht stets besser als Strafe (z.B. im Falle der Kin-
derarbeit in Nepal)?

Aber: Wie unterscheidet man objektiv zwischen “Bereitschaft” und “Moglichkeit” eines
Staates? Es wurde bereits berichtet, daB Kinder- und Zwangsarbeit in den meisten Ent-
wicklungsldndern gesetzeswidrig ist, aber dennoch in erheblichem MaBe stattfindet. Selbst
in einem so wohlhabenden Land wie den USA existieren “Sweatshops” mit zum Teil er-
birmlichen Arbeitsbedingungen. Fille illegaler Kinderarbeit sind in Nordamerika ebenfalls
keine Seltenheit.*’ Kann oder will die US-Regierung dies nicht hinreichend unterbinden?
In vielen (Entwicklungs-)Landern gibt es Gesetze gegen eine Vielzahl sozial verwerflicher
Auswiichse, die allerdings nicht immer eingehalten werden’, zB. weil sie von Eliten auf
dem Lande ignoriert werden. Anhand welcher Kriterien soll gemessen werden, ob in sol-
chen Fallen willentlich herbeigefiihrtes Staatsversagen vorliegt, oder ob die Regierung
nicht tatsichlich machtlos gegeniiber den gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Mif3stéan-
den und Machtstrukturen ist?

Ein anders gelagertes Nachweisproblem besteht darin, Normverletzungen festzustellen.
Beispielsweise lassen sich VerstoBe gegen das Diskriminierungsverbot (ILO-Konvention
Nr. 111), die nicht auf aktive, staatliche Diskriminierung zuriickgehen, oftmals nicht ohne
weiteres objektiv feststellen. Das 148t sich unter anderem anhand der geschlechtsspezifi-
schen Arbeitsmarktsegmentierung in afrikanischen Léandern illustrieren. In etlichen Lan-
dern arbeitet ein wesentlich hoherer Anteil der erwerbstitigen Frauen als der Méanner im
informellen Sektor, wo das Entgelt im Vergleich zum formalen Sektor extrem niedrig, die
Arbeitsbedingungen wesentlich schlechter und eine soziale Absicherung so gut wie nicht
vorhanden ist. Diese Frauen unterliegen in der Regel weder dem Schutz durch Gesetze,
noch durch Gewerkschaften.’' Ist diese deutliche Arbeitsmarktsegementierung, wie unter
anderem der ICFTU vermutet, nun Ergebnis einer krassen Diskriminierung von Frauen im
formalen Sektor’ und damit Beweis genug fiir eine eklatante, andauernde Verletzung von
Arbeitnehmerrechten und somit Rechtfertigung flir Handelsbeschrankungen? Es dirfte

sehr schwierig sein, eine eindeutige Antwort auf diese Frage zu finden.

&9
90
91
92

Vgl. De Castro (1995), S. 14.

Vgl. World Bank (1995b), S. 70.

Vgl. United Nations (1995), S. 68f.

Vgl. International Confederation of Free Trade Unions (1991), zitiert in United Nations (1995), S. .69 u.
77.
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9. Zur Glaubwiirdigkeit der entwicklungspolitischen Argumentation

Sozialklauseln im internationalen Handel werden insbesondere von den Regierungen in Ent-
wicklungslindern nicht nur als Einmischung in innere Angelegenheiten gewertet, sondern als
gezielter Angriff auf ihre Exportfihigkeit seitens der westlichen Industrieldnder. GewiB tut die-
ser Vorwurf dem Anliegen vieler Befiirworter von Sozialklauseln Unrecht. Es sollte aber nicht
{ibersehen werden, daB die Industrienationen durchaus Anhaltspunkte dafiir liefern, daB der
“Norden” nicht alle anderen handelspolitischen Méglichkeiten zur Verbesserung der Lebens-
und Arbeitsbedingungen im “Siiden” ausgeschopft hat.

Es ist bekannt, daB soziale Standards in wirtschaftlich wohlhabenderen Landern eher eingehal-
ten werden als in wirtschaftsschwachen Landern. Es ist auBerdem plausibel, daB bei der Pro-
duktion hoherwertiger Produkte die Arbeitsbedingungen besser sind als im Agrar- und Sweat-
bereich.” Ginge es den Industrielandern wahrlich um die Verbesserung der Arbeitsbedin-
gungen in Entwicklungslandern, miifiten sie ihre Markte fur Produkte aus Entwicklungs-
lindern - besonders fiir hoherwertig verarbeitete Giiter - vollstandig 6ffnen. Bevor dies nicht
geschieht, sind Zweifel an der Legitimitat von Sozialklauseln verstandlich.

Statt einseitig die Implementierung von Sozialklauseln zu erwégen, sollte der “Norden” grund-
sitzlich stirker auf die Folgen seiner Handelspolitik fiir die wirtschaftlichen und sozialen
Rechte der Bevolkerung in den Entwicklungsldndern achten (Gebot der Kohirenz).”* Diese
Uberlegung bezieht sich sowohl auf wettbewerbsverzerrende PolitikmaBBnahmen (z.B. die Ge-
meinsame Agrarpolitik der Européischen Union) als auch auf den Export bzw. die Exportfor-
derung bestimmter Produkte (z.B. Waffen).

Werden Sozialklauseln isoliert angewendet, erscheinen sie weitgehend ungeeignet, um die Le-
bensbedingungen der Menschen nachhaltig zu verbessern, denn produktbezogene Sozialklau-
seln wiirden in der Regel nicht die Bereiche erfassen, in denen der weitaus groBte Teil der
grobsten Verletzungen stattfindet. Branchenbezogene Sozialklauseln kénnten wiederum zu
Ungerechtigkeiten fiihren, wachstumsinduzierende Branchen unter Umstinden lahmlegen,
Protektionismus schiiren oder Direktinvestoren abschrecken. Handelssanktionen schlieBlich
wiirden ein unverhaltnismaBig eingriffsintensives Instrumentarium darstellen, welches aufgrund
seiner schwer prognostizierbaren Nah- und Fernwirkungen das Leid der Bevolkerung kurz- bis
mittelfristig mehren statt mildern konnte.

Die Ursachen der Grundrechtsverletzungen liegen nicht selten in der extremen Armut und der
ruindsen Konkurrenz innerhalb eines Landes begn‘.‘mdetg5 (z.B. im Falle von Kinderarbeit), oder

93  Vgl. Piore (1994), S. 23.
94  Vgl. Windfuhr (1994), S. 23.
95  Vgl. Hasnat (1995), S. 425,
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aber sie sind unter anderem politischer Natur (z.B. im Falle von Koalitions- und Kollektivver-
handlungsverboten). Die ¢konomistische Vorstellung, daf3 ein Unternehmen von der Verlet-
zung elementarer Grundrechte absieht, wenn die mit der Handelsbeschrankung verbundenen
Kosten den (vermeintlichen) einzelwirtschaftlichen Nutzen der Normverletzung ibersteigen,
mag plausibel klingen. Diese Annahme kann aber nicht unbesehen auf eine Regierung {ibertra-
gen werden, da man in der Realitét nicht von einem monolithischen, 6konomisch rational han-
delnden und ausschlieBlich am Gemeinwohl orientierten Staat ausgehen kann. Ob die Andro-
hung oder die Realisierung volkswirtschaftlicher Schiden in dem angeklagten Land die politi-
schen und wirtschaftlichen Machtstrukturen so dndert, daB3 eine Verbesserung der allgemeinen
Lebensbedingungen stattfindet, muB daher hinterfragt werden.

Allerdings diirfen Handelssanktionen bei elementaren Menschenrechtsverletzungen kein Tabu
sein. Nicht GATT/WTO ist hier jedoch gefordert, sondern das Sanktionssystem der UN. Die
UN solite bei Sanktionen jedoch weniger den Handel an sich beschrénken, sondern gezelte
MaBnahmen gegen die tatsachlich verantwortlichen Gesellschaftsgruppen ergreifen (z.B. “asset
freezing”), damit die humanitdren Kosten von Sanktionen ihren unsicheren Nutzen nicht

Ubersteigen.

10. Fazit

Die Mehrheit der obengenannten Argumente spricht tendenziell gegen die Etablierung von
Sozialklauseln in der internationalen Handelspolitik. Insoweit mogen die folgenden Ausfihrun-

gen lberraschen, die zu begriinden versuchen, warum produktbezogene Klauseln unter be-

stimmten Bedingungen nicht rigoros abgelehnt werden sollten.

Wie anfangs dargelegt, kann die Diskussion tber Sozialklauseln im internationalen Handel
nicht auf die wirtschaftspolitische Dimension verkurzt werden. Es sind zum Teil personliche
ethische Grundsitze, die maBgeblich fiir die Auffassung sind, daBl die Staatengemeinschaft
Grundrechtsverletzungen nicht passiv gegeniberstehen sollte, sondern versuchen sollte, diesen
aktiv zu begegnen. Fir diesen Zweck sollten handelsbeschrénkende Mittel trotz ihrer
Unzulinglichkeiten nicht per se ausgeschlossen werden. Bedenken sind m.E. gegenuiber der
Strategie angebracht, die - in der Hoffnung auf zunehmenden wirtschaftlichen Wohlstand in
den Entwicklungslandern - allein auf eine wachtsumsinduzierte Erhohung sozialer Standards
setzt.”® Wirtschaftliche Entwicklung ist zwar gerade flir die 4rmsten Lander Voraussetzung fur

die Implementierung sozialer Mindestnormen, aber Wirtschaftswachstum allein ist noch kein

96  Vgl. OECD (1995b), S. 171,
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Garant fur hohere Standards, zumindest nicht, was das Recht auf Koalitionsfreiheit und
Kollektivverhandlungen betrifft.”’

Vor diesem Hintergrund kann produktbezogenen Sozialklauseln, die das strenge Multilaterali-
tatsprinzip im oben beschriebenen Sinne erfiillen, eine gewisse Funktionalitat im Hinblick auf
die Einhaltung sozialer Mindestnormen zugesprochen werden. Vermutlich zeigen multilaterale,
produktbezogene Sozialklauseln entwicklungspolitisch zwar nicht herausragende, positive
Wirkungen, aber die Gefahr negativer Wirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung ist - von
wenigen Fillen abgesehen - ebenfalls als gering einzustufen, wenn sie sich auf eng definierte
Basisrechte beschrinken sowie transparent und quasi als “allerletztes Mittel” erwogen werden.
Es besteht die Hoffnung, daB weniger die Handelsbeschrankungen an sich, sondern vielmehr
die Diskussion hieriiber jene Unternehmen bzw. Regierungen, die es sich wirtschaftlich grund-
sitzlich leisten konnen, die Standards zu erhohen, veranlaf$3t, dies schlieBlich auch tun.

Zentrales Gremium fiir die Diskussion und die Verankerung der Sozialklauseln sollte m.E. die
ILO sein, welche nicht nur ihre Effektivitit erhohen’® und ihre Prangerfunktion wesentlich ver-
stiarken sollte, sondern bei extremen Verletzungen elementarer Rechte das Mandat haben soll-
te, ihre Mitglieder zu produktbezogenen Importbeschrankungen aufzufordern. Es sollte bei der
ILO liegen, diese Maf3nahmen naher zu spezifizieren.”” Die WTO hingegen miiite in solchen
Fillen nichts tun, auBer multilaterale ILO-Beschliisse zu produktbezogenen Sozialklauseln zu
akzeptieren.mo

Die Ubertragung des Rechts auf die ILO, die Vélkergemeinschaft zu multilateralen, streng
produktbezogenen Handelsbeschriankungen aufzufordern, wiirde den protektionistischen Mif3-
brauch vermutlich besser ausschlieBen, als dies moglich wire, wenn Sozialklauseln als neue
Ausnahmeregelung ins GATT bzw. die WTO integriert wiirden. Wie bereits ausgefiihrt, bezie-
hen sich die GATT/WTO-Ausnahmen vom Freihandelspostulat ndmlich vom Grundsatz her auf
unilaterale Handelsbeschrinkungen. Wire eine GATT/WTO-Ausnahmeklausel erst einmal im-
plementiert, wiirden einzelne Staaten iiber eine zusitzliche volkerrechtliche Legitimationsbasis
fiir Importbeschriankungen verfligen, woraufhin die Gefahr des unilateralen Protektionismus
ansteigen wiirde.

97 Vgl Marshall (1994), S. 72f.

98 Vgl. dazu im einzelnen Charnovitz (1995), S. 17441

99  Ahnlich argumentieren zum Beispiel Windfuhr (1994, S. 23) sowie De Castro, der Sozialklauseln grund-
sitzlich ablehnt, dann aber an anderer Stelle ein internationales Abkommen iiber Sozialstandards nach
dem Vorbild der Biodiversititskonvention vorschligt, von welchem er nicht ausschlieft, daB es - wenn
alle anderen MaBnahmen scheitern - auch Handelsbeschrinkungen enthalten konnte. Siehe De Castro
(1995), S. 15f. Der Gedanke, dah die ILO auf Verstohe gegen elementare ILO-Konventionen mit Han-
delssanktionen reagieren sollte, ist aber bereits Jahrzehnte alt. Unter anderen hatten dies die USA unter
Prisident Eisenhower fiir den Bereich der Zwangsarbeit vorgeschlagen (Vgl. Charnovitz 1995, S. 173).

100 Die Frage, ob diec Duldung seitens der WTO durch einen “waiver” oder via eines zusétzlichen Artikels
ghnlich des GATT Art. XX(h) folgt, ist zundchst zweitrangig.
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Die Chancen der Befugnisiibertragung auf die ILO ldgen weniger in der tatsichlichen Durch-
filhrung von Handelsbeschrankungen, da zu erwarten ist, daB sich ihre Mitglieder allenfalls in
sehr krassen Fillen gemeinsam fiir Sanktionen aussprechen wiirden. Es geht vielmehr um die
Signalwirkung und darum, daf} die Diskussion tiber die Verletzung elementarer Sozialnormen
nicht - wie bisweilen gewiinscht oder befirchtet - von der internationalen Agenda verschwinde
oder als Vorwand fur unilateralen Protektionismus mifbraucht wird.

Wird die Zustandigkeit allein der ILO und nicht der WTO ubertragen, konnte auch der Vor-
wurf besser zuriickgewiesen werden, es wirde gegen die und nicht mit den Entwicklungslén-
dern verhandelt, da die UN-Organisation dem Verdacht, die Interessen der wirtschaftlich
michtigen Staaten stirker als die der anderen Nationen zu berticksichtigen, wesentlich seltener
ausgesetzt wird, als es bei GATT/WTO der Fall ist.'°" Zwar ist in Anbetracht der bisherigen
Mehrheits- und Stimmungslage in der ILO die Wahrscheinlichkeit gering, daf sie sich zu dieser
Aufgabe aufrafft.'°2 Doch bleibt zu hoffen, daB sich die grofe Gruppe der Entwicklungslander
den Vorteilen dieser Regelung bewuBt wird und ein Stimmungswandel in der ILO eintritt.

Es wire begriiBenswert, wenn die kritische Diskussion iiber die weltweiten Lebens- und Ar-
beitsbedingungen und die handelspolitischen Zusammenhinge Verantwortliche zu Verhaltens-
anderungen bewegen wiirde. Gemeint sind nicht nur Regierungen und Eliten, die ihren Lands-
leuten elementare Rechte verweigern, sondern auch jene Staaten, die den Entwicklungsspiel-
raum armerer Lander durch ihre AuBenhandelspolitik einengen. SchlieBlich kann die Diskus-
sion in der Offentlichkeit dazu beitragen, daB sich sozial orientierte Giitesiegel etablieren und
daB sich die einzelnen Unternehmen und Konsumenten ihrer Verantwortung bewuf3t werden.

101 Vgl. John (1995), S. 19.
102 Vgl. Willers (1995b).
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