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Uberforderte Handelspolitik
in der globalen Risikogesellschaft

von Michael Dauderstadt

— Wohlfahrt ist mehr als Reichtum

— Die ,handelspolitische Gabel“ in der sozialen und ékologischen ,Problemsuppe”
— Sozialklauseln: ohne EinfluB auf die Arbeitsteilung

— Handelspolitik in der globalen Risikogesellschaft

— Weltwirtschaftspolitik an den Grenzen der Liberalisierung

Zusammenfassung

1. Ein nach Jahren der Liberalisierung emeu-
ertes Interesse am Schutz der globalen Um-
welt und der sozial Schwachen will den Welt-
handel erschweren, wenn er mit diesen Zielen
in Konflikt gerat. Die Protektionisten reisen als
Trittbrettfahrer mit.

2. Sozialklauseln sollen die weltweite Einhal-
tung der ILO-Konventionen, Umweltstandards
saubere Produkte und Produktionsverfahren
durchsetzen. Beide kollidieren schnell mit
dem GATT und sind letztlich auf politisch
schwer durchsetzbare Sanktionen angewie-
sen.

3. Eine diplomatisch geschickt gefiihrter
Kontroll- und Beratungsprozef konnte die Ein-
haltung der ILO-Konventionen fordern. Aber
auch in einer ILO-konformen Welt gingen die
Niedriglohnkonkurrenz und die Produktions-
verlagerung weiter.
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4. Treihandel schadet und nutzt der Umwelt,
Seine Einschrankung ist entsprechend zwie-
spaltig. Das letztliche Ziel einer Anderung der
Produktions- und Konsummuster erfordert vor
allem Opfer von den reichen Landern. In den
armen Lander brauchen vor allem die Armen
im informellen Sektor und nicht der Export-
sektor Unterstiitzung und Anreize zu umwelt-
gerechtem Verhalten. Die Handelspolitik zwi-
schen Risikogesellschaften erfordert auch auf
internationaler Ebene mehr politische Teitha-
be der Betroffenen.

5. Eine realistische Handelspolitik muf die
Interessenkonflikte durch internationale Regu-
lierung losen. In eine neue Weltwirtschaftspo-
litik miissen gesellschaftliche Interessen ein-
flieBen und die untereinander verflochtenen
Politikfelder (Wahrungs-, Investitions-, Ent-
wicklungs- und Handelspolitik) im Zusammen-
hang wirken, um die globalen sozialen und




dkologischen Herausforderungen zu bewalti-
gen. Ein Scheitern heifit: Protektionistischer
Wildwuchs und ein Teufelskreis aus Armut
und Umweltzerstorung.
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1. WOHLFAHRT IST MEHR ALS REICHTUM

Die 80er Jahre starkten nicht nur die Idee der
freien Marktwirtschaft, sondern auch — damit
eng verbunden — die des freien Welthandels.
Handfeste wirtschaftliche Interessen an staat-
lichem Schutz setzten zwar dem Siegeszug
beider Ideen enge Crenzen. So griffen nicht-
tarifare Handelshemmnisse und andere For-
men von Protektionismus immer mehr um
sich. Dennoch konnen die Freihdndler in den
letzten zehn Jahren mit dem Binnenmarktpro-
jekt der Europdischen Union (EU), dem Euro-
paischen Wirtschaftsraum (EWR), der nord-
amerikanischen Freihandelszone NAFTA und
threr in Miami beschlossenen Erweiterung,
der asiatisch-pazifischen Wirtschaftskoopera-
tion (APEC), der Offnung und weltwirtschaftli-
chen Integration Mittel- und Osteuropas, zahl-
reichen Liberalisierungsmafnahmen im Siiden
und dem Abschluff der Uruguayrunde des
GATT eine erstaunliche Erfolgsbilanz vorwei-
sen.

Mit der Liberalisierung wuchs der Handel
und der Anteil des Handels am Weltbruttoso-
zialprodukt. Ziele nationalen Wirtschaftens
hangen damit starker von weltwirtschaftlichen
Entwicklungen und der Position der nationalen
Wirtschaft im Weltmarkt ab, wie die rege De-
batte um Standortqualitdten und Wettbewerbs-
fahigkeit zeigt. Die engere wirtschaftliche Ver-
flechtung verschrankt auch die Gesellschaf-
ten. Einkommen, Lebensqualitadt und Lebensri-
siken bestimmen sich global oder zumindest
in Abhangigkeit von internationalen Entwick-
lungen.

Das marktgelenkte Wachstum der 80er Jahre
hat jene enttduscht, deren Bediirfnisse sich
am Markt nur schwach artikulieren (kénnen).
Marktskeptiker und die vom Markt Frustrier-
ten versuchen in den 90er Jahren, das Pendel
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politisch zugunsten von Umwelt und sozial Be-
nachteiligten zu wenden. Sie weisen darauf
hin, daB} der neue Reichtum mit wachsender
Umweltgefahrdung und der Armut eines zu-
nehmenden Bevolkerungsteils in vielen rei-
chen und armen Landern erkauft wurde.

In der Tat lenkten spatestens Ende der 80er
Jahre internationale und gesellschaftliche Or-
ganisationen die Aufmerksamkeit auf bedroh-
liche Entwicklungen:

— Die globale Erwdrmung gefahrdet — wenn
auch nicht mit letzter wissenschaftlicher Si-
cherheit nachweisbar — den Wohlstand
weiter Landstriche, insbesondere in den ar-
men Landern, die sich keine umfangrei-
chen Schutzmafnahmen leisten konnen
und starker von der Landwirtschaft abhan-
gen.

— Das wachsende Ozonloch war Anlaf einer
der wichtigsten international abgestimmten
Umweltinitativen, des Montrealer Abkom-
mens zur FCKW-Reduzierung.

— Die UN-Umweltkonferenz 1992 in Rio (UN-
CED 1I) hat die umfangreiche Agenda 21
verabschiedet, u.a. mit dem Ziel des Arten-
schutzes und des Erhalts der Tropenwal-
der.

— Die Brundtland-Kommission hat schon 1987
eine globale Politik der nachhaltigen Ent-
wicklung (,sustainable development") ge-
fordert.

— Der Human Development Report 1993 kriti-
sierte das Wachstum ohne Arbeitsplatze
(sjobless growth®) in vielen Industrielan-
dern.

— Vor allem Gewerkschaften und Sozialdemo-
kraten, aber auch Kirchen u.a. sorgen sich
um die Entwicklung zur Zweidrittelgesell-
schaft, die Schwierigkeiten des Wohlfahrts-
staates und den Zerfall der sozialen Netze.

Dabei sehen die Skeptiker Risiken fiir Umwelt
und sozialen Zusammenhalt, die aus einem
ungeregelten Freihandel erwachsen:

— Umwelt: Freihandel bedroht die Umwelt in
unterschiedlicher Weise. Erstens erschwert
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er die Durchsetzung umweltpolitischer Zie-
le im importierenden Land, wenn die ein-
heimischen Produzenten okologische Ko-
sten internalisieren und damit im Wettbe-
werb gegen auslandische Anbieter be-
nachteiligt sind, die dies nicht tun (miis-
sen). Zweitens leidet die Umwelt in den ex-
portierenden Landern, wenn die Exportpro-
duktion dort die Umwelt belastet oder
schadigt (z.B. durch Abholzung des Regen-
waldes). Drittens gefahrdet der Handel mit
umweltschadlichen Produkten (Giftmiill, Pe-
stiziden etc.) sowie das handelsbedingte
Transportaufkommen mit seinem Energie-
aufwand die Umwelt.

— Soziales: In dhnlicher Weise gefdhrdet Frei-
handel die Interessen der schwacheren Ar-
beitnehmer. Erstens zwingen Billigimporte
einheimische Produzenten entweder in den
Konkurs oder zur Senkung der Arbeitsko-
sten, wobei sie entweder die Lohnkosten
pro Arbeiter oder die Anzahl der Arbeiter
vermindemn. Das eine fiihrt zu Armut, das
andere zu Arbeitslosigkeit. Zweitens sind
die Importeure mitverantwortlich fiir die so-
ziale Lage der Arbeitnehmer in den Export-
industrien der Billiglohnlander, insbesonde-
re im Fall von Zwangs- und Kinderarbeit,
aber auch fiir andere Formen der Unter-
druckung und Ausbeutung.

All dies ist nicht unumstritten. Viele Okono-
men (z.B. Krugman) meinen, da3 die Macht
des internationalen Wetthewerbs allgemein
iiberschatzt wird und nur der Vertuschung
hausgemachter Fehler dient. In der Tat han-
deln die OECD-Lander mit ihren relativ ahnli-
chen Umwelt- und Sozialnormen hauptsachlich
untereinander. Der Wettbewerbsdruck billige-
rer und weniger umweltbewuiter Anbieter be-
schrankt sich also auf ein kleines, wenn auch
wachsendes Segment des Aufenhandels.
Daruberhinaus sehen viele Freihandler auch
in diesem bescheidenen Einfluf der interna-
tionalen Konkurrenz eher ein wohltatiges Kozr-
rektiv gegen einheimische Marktverzerrungen
als eine Gefahr. Billigere Importe und Produk-
tivitatssteigerungen der eigenen Produktion
lenken die Nachfrage auf neue Sektoren, in
denen Wachstum und Beschaftigung entste-
hen konnen.
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Umgekehrt haben die immer schon machtvol-
len protektionistischen ,,Wolfe“ sich gern und
schnell den okologischen und sozialen
Schafspelz umgehangt. Schwache Anbieter in
den reichen Landern wiinschen den Schutz ih-
rer Regierungen vor starken auslandischen
Konkurrenten und erhalten ihn in vielen Fal-
len. Sowohl die betroffenen Unternehmen, de-
ren Kapitaleigner ebenso wie die Beschaftig-
ten, als auch die Regierungen sind dabei flir
jeden Vorwand dankbar, um eigene Anpas-
sungsanstrengungen zu vermeiden. Der Ver-
wels auf die umweltzerstorerischen und/ oder
ausbeuterischen Produktionsbedingungen der
Konkurrenten kommt da sehr gelegen.

Teils nachfragegesteuert, teils wegen staatli-
cher Vorschriften verlangen Importeure und
einheimische Unternehmen von ihren auslan-
dischen Zulieferern, dafl ihre Erzeugnisse be-
stimmten Standards (z.B. Recyclingfahigkeit)
entsprechen. Konnen auslandische Firmen
diese Anforderungen selbst nach Beratung
und Unterstiitzung nicht erfiillen, so treten ein-
heimische Lieferanten an ihre Stelle. Diese
Standards wirken somit als Handelshemmnis.

Aber ungeachtet der protektionistischen Di-
mension wollen manche Kaufer und Konsu-
menten in den reichen Landern schlicht kei-
nen Anteil am Unheil und Unrecht in den ar-
men Ldndern haben. Sie lehnen Produkte ab,
die unter Schadigung der Umwelt oder Aus-
nutzung sozial Schwacher hergestellt wurden.
Handel und Importeure tragen dem Rech-
nung, indem sie haufiger ,saubere und sozia-
le* Herstellungsbedingungen garantieren.
Teppiche scllen nicht von Kindern gekniipft,
Kaffee von Kleinbauermn mit hoher Erlosbeteili-
gung geerntet (z. B. Trans-Fair-Kaffee-Kampa-
gne), Tropenholz nur aus wiederaufgeforste-
ten Waldern geschlagen werden.

Dieses Interesse der Konsumenten setzt sich
am Markt durch. Je grofiere Kreise es erfafit,
desto mehr wird es uber die Nachfrage das
Angebot verandem. An dieser Nachfrage an-
dert die Handelspolitik sehr viel weniger als
die allgemeine Wirtschaftsentwicklung. Krisen
fihren meist dazu, dafl mehr Konsumenten
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lieber billigere als soziale oder saubere Pro-
dukte kaufen. Wohlstandsphasen bewirken
das Gegenteil.

2. DIE ,,HANDELSPOLITISCHE GABEL*
IN DER SOZIALEN UND OKOLOGISCHEN
»PROBLEMSUPPE*

Private Konsumverweigerung und der Aufbau
sozlaler und umweltfreundlicher Produktions-
und Vertriebssysteme kann aber nur wenig an
den globalen Umwelt- und Sozialproblemen
andern. Sie beruhigen nur das Gewissen der
Moralapostel, die sich die zusatzlichen Ausga-
ben dafiir leisten konnen. Wer mehr erreichen
will (und dazu zahlen auch die Protektioni-
sten), muB zu den scharferen Instrumenten
staatlicher Politik greifen. Die ,handelspoliti-
sche Gabel" bietet sich an. Aber um die ,glo-
bale Problemsuppe” auszuloffeln, ist sie mdg-
licherweise nur beschrankt geeignet.

Vorschlage fiir handelspolitische Mafinahmen
liegen auf dem Tisch. Es geht um die Einfih-
rung von Sozial- und Umweltklauseln, bei de-
ren Nichteinhaltung Regierungen und interna-
tionale Organisationen letztlich mit Handels-
beschrankungen reagieren sollen.

a) Sozialklauseln

Die internationale Handelspolitik kennt die
Debatte um Sozialklauseln bereits seit lange-
rem. In einer Reihe von Abkommen und Pra-
ferenzsystemen sind sie schon eingebaut
oder vorgesehen (USA, EU). Das GATT (Art.
20e) erlaubt schon heute, den Import von Er-
zeugnissen aus Gefangnissen (Zwangsarbeit)
zu verbieten, Die EU plant in threm Allgemei-
nen Praferenzsystem den Wegfall der Prafe-
renzen in schweren Fallen und zusétzliche
Préferenzen fiir Lander, die die ILO-Konven-
tionen einhalten. Sie folgt damit der US-ameri-
kanischen Handelspolitik, die dhnliche Rege-
lungen u.a. in der Carribean Basin Initiative
und in NAFTA kennt. Der derzeit am starksten
beachtete Vorschlag, den auch die USA und
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Frankreich im April 1994 vor der Unterzeich-
nung des neuen Welthandelsabkommens in
Marrakesch in die Diskussion brachten, sieht
eine Zusammenarbeit der Weltarbeitsorgani-
sation ILO und der neuen Welthandelsorgani-
sation WTO vor.

Die wichtigsten Arbeitnehmerrechte sind in
ILO-Konventionen verankert, von denen sechs
eine besondere Bedeutung haben:

— GCewerkschaftsfreiheit (Nr.87)
— Recht auf Kollektivverhandlungen (Nr. 98)

— Recht auf Sicherheit und Gesundheit am
Arbeitsplatz

— Diskriminierungsverbot (Nr. 100 und 111)
— Verbot der Kinderarbeit (Nr.138)
— Verbot der Zwangsarbeit (Nr. 29 und 105).

Lander, die diese Konventionen dauerhaft mif-
achten, miissen — so wollen es die Befurworter
von Sozialklauseln — mit handelspolitischen
Mafinahmen rechnen. Sowchl die Anwen-
dungsbedingungen als auch die Form der
Sanktionen sind dabei interpretationsbediirftig.
Viele Lander haben die ILO-Konventionen
nicht ratifiziert, so auch einige OECD-Mitglie-
der wie die USA. Wahrend sich letztere trotz-
dem an die meisten Konventionen de facto hal-
ten, verletzen andere Lander sie, obwohl sie
sie ratifiziert haben. Verletzungen kénnen sich
auf einzelne Konventionen, auf bestimmte Sek-
toren, Lander und Zeitabschnitte beschranken.

Befiirworter einer Sozialklausel sehen daher
einen Prozef der Uberwachung, Untersu-
chung, Diskussion, Abmahnung etc. vor, von
dem sie sich eine gréfere Wirkung erwarten
als von der letztendlichen Verhdngung von
handelspolitischen Strafmafnahmen. In die-
sem Prozef iiberpriifen Delegationen der ILO
zusammen mit der Regierung des jeweiligen
Landes die Einhaltung der Konventionen. Die
Regierung wird dabei nicht nur mitwirken, um
die moglichen Strafen (Sanktionen, Zdlle etc.)
zu vermeiden, sondern auch um ihren interna-
tionalen Ruf nicht zu gefdhrden. Aber ohne
handelspolitische Eingriffsmoglichkeiten fehlt
der ILO — so die Gewerkschaften — der not-
wendige Bifl zur Durchsetzung ihrer Normen.
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b) Umweltklauseln

Umweltklauseln koénnen auf mehreren Ebenen
ansetzen:

— Produktstandards definieren Anspriche an
die Umweltvertraglichkeit und insbesonde-
re die Unschadlichkeit eines Produktes fur
den Menschen. Als solche sind sie Teil des
nationalen Verbraucherschutzes und gelten
fiir einheimische wie importierte Erzeugnis-
se. Damit sind Handelsbeschrankungen zu
ihrer Durchsetzung auch GATT-konform, da
sie nicht formal gegen Importe diskriminie-
ren. Real konnen Standards trotzdem so ge-
wahlt werden (und werden es auch), daB
auslandische Anbieter Schwierigkeiten ha-
ben, sie zu erfillen.

— Verfahrensstandards gehen dariiber hinaus
und verlangen, daf Erzeugnisse in einer
Weise produziert werden, die die Umwelt
nicht iiber Gebiihr belastet. Sie sind nicht
GATT-konform, es sei denn, die Verfahren
entscheiden iiber wichtige Produkteigen-
schaften (z.B. Hygienevorschriften in der
pharmazeutischen Industrie). Belasten Pro-
duktionsverfahren nur die lokale Umwelt,
kritisieren die Produzenten derartige Klau-
seln als unberechtigte Einmischung der Im-
portlander in die Politik der Exporteure. Be-
lasten sie die Umwelt zumindest mehrerer
Lander oder gar die globale Umwelt, so
konnen die Importeure Handelsbeschran-
kungen mit ihrer eigenen Betroffenheit
rechtfertigen.

— Handelsverbote versuchen den Handel mit
bestimmten umweltbelastenden Gitem
génzlich zu verbieten (z.B. Giftmull oder
den Export von Stoffen, deren Nutzung im
Exportland selbst verboten ist). Ebenso ver-
bieten internationale Abkommen schon
heute den Handel mit bestimmten Produk-
ten, so etwa das Artenschutzabkommen CI-
TES diejenigen, die nur durch Gefahrdung
aussterbender Arten ,herzustellen" sind
(Elfenbein etc.). Im Extremfall sehen man-
che Umweltschiitzer den internationalen
Handel selbst als Umweltbelastung und
schlagen Mafinahmen zu seiner Reduzie-
rung, z.B. in Form einer allgemeinen Abga-
be auf den grenziiberschreitenden Handel
VOL.
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Sozial- und Umweltklauseln sind nicht mit den
traditionellen Prinzipien des GATT bzw. der
WTO zu vereinbaren (Ausnahme: nicht diskri-
minierende Produktsstandards). Je weniger di-
rekt sich die Handelsbeschrankungen auf Pro-
dukteigenschaften beziehen, desto mehr wiir-
den sie die Handelspolitik zugunsten ihr frem-
der Ziele instrumentalisieren. So wiirde etwa
nicht der Handel mit einem bestimmten Pro-
dukt wegen seiner Herkunft aus einem
Zwangsarbeitslager oder aus einer umweltbe-
lastenden Fabrik beschrankt, sondern allge-
mein der Export eines Landes, dessen Politik
nicht bestimmten Umwelt- oder Sozialnormen
genugt.

Eine solche Instrumentalisierung der Han-
delspolitik zur Durchsetzung anderer politi-
scher Ziele ist nicht neu. Viele Lander haben
an Sanktionen gegen Kuba, Siidafrika, Irak
oder Serbien teilgenommen, um deren Aufien-
politik zu dndern oder die Demokratisierung
zu erzwingen. Die Erfolgsquote dieser Sank-
tionen war nicht sehr ermutigend. Allerdings
hdngt sie stark von der Interessenkonstella-
tion ab, also wie sehr die erstrebte Politikan-
derung im Interesse der Boykotteure und wie
sehr die Fortsetzung der Politik im Interesse
des Boykottierten liegt. Die Geschichte der
US-amerikanischen Versuche, China zu einer
Anderung seiner Menschenrechtspolitik zu
bewegen, indem die USA mit einer Aufhe-
bung der Meistbeglnstigungsklausel drohten,
zeigt, wie schwer Handelsbeschrankungen
durchzusetzen sind, wenn andere gewichtige
Interessen dagegen sprechen.

Freihandler befiirchten andererseits, dafl zu-
satzliche Bedingungen den freien Marktzu-
gang weiter gefidhrden. Sie weisen auf die
grofie Anzahl von nicht-tarifaren Handels-
hemmnissen, anti-dumping-Klagen, ,freiwilli-
gen" Exportbeschrankungen etc. hin, die
schon heute den internationalen Handel bela-
sten. Die Fiille dieser Mafinahmen signalisiert
die Starke des wirtschaftlich motivierten Pro-
tektionismus. Jede Einschrankung des Grund-
prinzips ,Freihandel" aus zusatzlichen sozia-
len und umwelt-orientierten Motiven offnet
dieser laufenden protektionistischen Offensi-
ve weitere Einfalitore,



Fiir einige gefdhrdete Arbeitsplédtze im Nor-
den kénnte das die Rettung sein. Beim Ver-
gleich der Lohnstiickkosten konnten die weni-
ger produktiven, aber — dank ILO — dann et-
was teureren Arbeiter des Siidens den kiirze-
ren ziehen. Im Siiden dagegen wiirde das ho-
here Entlochnungsniveau die Massenkaufkraft
und die Konsumnachfrage der Beschaftigten
starken, allerdings um den Preis hoherer Ar-
beitslosigkeit und damit verbundener relativer
Einkommens- und Nachfrageausfalle,

Aber die meisten ILO-Konventionen sind so
allgemein, daf ihre materiellen Resulate zu
vernachlissigen sind. Sie haben den Charak-
ter von Menschenrechten, die nur formale Be-
dingungen schaffen, deren Umsetzung und
Ausnutzung von den sozialen, politischen und
kulturellen Krafteverhaltnissen abhangt. Die
Arbeiter in den Sweat-shops der Slums wer-
den kaum in den Genufl der ILO-Rechte kom-
men, sondern am ehesten die Beschaftigten in
den Tochterfirmen multinationaler Unterneh-
men, auf die sich die offentliche Aufmerksam-
keit in einem hohem MaSfe richtet.

Die ILO-Konventionen verandern also die Be-
dingungen fiir Lohnverhandlungen etc. be-
stenfalls nur nach und nach. Die Lohnhohe in
den meisten armen Landern wird noch lange
weilt unter dem Niveau der reichen Lander
bleiben. Erst wenn ein Land schon ein relativ
hohes Entwicklungs- und Beschaftigungsni-
veau erreicht hat (wie z.B. einige ostasiatische
Lander), konnen demokratischere Arbeitsbe-
ziehungen deutliche Lohnverbesserungen
herbeifiihren. Bei hoher Arbeitslosigkeit ent-
koppeln sich in der Regel Produktivitatsfort-
schritt und Lohnentwicklung.

Damit bleibt der Beitrag der Sozialklauseln
zur Entschidrfung der Niedriglohnkonkurrenz,
der Hauptsorge der Arbeitnehmer des Nor-
demns, sehr begrenzt. Die Verlagerung einfa-
cher Arbeiten wird weitergehen und der Nor-
den wird weiter vor der Alternative stehen,
seine weniger qualifizierten Arbeitskréfte zu
entlassen oder mit Armutslohnen zu bezahlen.
Nur sehr langfristig kann er hoffen, daB ein
»Sozlalerer” Studen durch raschere Anhebung
der Léhne an sein wirtschaftliches Leistungs-
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vermogen und durch hohere Massennachfra-
ge den schmerzhaften Anpassungsprozef des
Nordens etwas etleichtert.

4. HANDELSPOLITIK IN DER
GLOBALEN RISIKOGESELLSCHAFT

Kaum jemand bestreitet noch die Notwendig-
keit einer globalen Umweltpolitik. Umweltpro-
bleme mit landeriibergreifendem oder gar
wirklich globalem Ausmaf nehmen zu. Einzel-
ne Lander sind immer weniger in der Lage,
mit nationalen Mafinahmen allein etwas dage-
gen zu unternehmen. Die Geschichie der
Montrealer Konvention zur Vermeidung von
FCKW hat gezeigt, wie weit dieses Bewufit-
sein inzwischen reicht, aber auch, wie schwie-
rig die praktische Umsetzung ist.

Schon die umweltpolitischen Ziele sind
schwer zu definieren. Oberziel mufl es sein,
eine y,nachhaltige Entwicklung” (sustainable
development) fiir alle Menschen zu ermogli-
chen, Viele, auch international anerkannte um-
welipolitische Unterziele stehen mit dem
Oberziel ,nachhaltiger Entwicklung” nur in lo-
sem Zusammenhang, etwa der Schutz von Ar-
ten. Auch ist unklar und umstritten, welches
AusmaB an Umweltbelastung und Ressourcen-
nutzung mit nachhaltiger Entwicklung vertrag-
lich ist. Noch schwieriger wird es, wenn es um
die internationale Verteilung dieser Rechte
geht.

Die reichen Lander verbrauchen derzeit einen
weit iberproportionalen Anteil an den Res-
sourcen der Welt und miifiten daher ihren Ver-
brauch einschranken, wozu sie weit tiber die
bisher vollzogene Abkopplung ihres Wachs-
tums vom Energieverbrauch hinausgehen
mifiten. Die armen Lander dagegen wollen
erstmal wachsen und missen dazu ihre Um-
weltnutzung ausdehnen. Mit sinkender Armut
nehmen dann zwar eventuell bestimmte Um-
weltslinden ab, aber vielleicht ist es dann zu
spét oder erheblich teurer, den angerichteten
Schaden wiedergutzumachen.
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Wachstum und Umweltnutzung sind dabei je
nach Land und Sektor unterschiedlich vom
AuBenhandel abhangig. So wird z.B. nur ein
geringer Teil des geschlagenen Tropenholzes
exportiert; 85% wird verheizt. Bel anderen Roh-
stoffen wie Erddl liegt dagegen der internatio-
nal gehandelte Anteil erheblich hoher. Ahnli-
ches gilt fiir wirtschaftliche Aktivitaten in der
verarbeitenden Industrie. Der ganze informel-
le Sektor der armen Lander mit seinen oft um-
weltverschmutzenden Praktiken ist dagegen
weitgehend vom internationalen Handel abge-
koppelt.

In einem idealtypischen Weltmarkt mit voll in-
ternalisierten Umweltkosten ware Freihandel
die beste Umweltpolitik. Produzenten und
Handler mijften nach dem Verursacherprinzip
die ,<wahren* Kosten fiir Rohstoffe und Um-
weltnutzung tragen, die bei der Herstellung
und dem Transport anfallen. Der Markt- und
Preismechanismus wiirde unter diesen Bedin-
gungen Umwelt- und Transportkosten mini-
mieren. Produktionen fanden dort statt, wo
diese Kosten und damit auch die Umweltbela-
stungen aufgrund der gewahlten Technologie
oder der natiirlichen Bedingungen am niedrig-
sten liegen,

Leider sind die Umweltkosten selten klar zu
bestimmen, In der Regel werden sie externa-
lisiert und der Export golcher Erzeugnisse
kann als (Oko-)Dumping betrachtet werden,
da der wahre Preis, den die Einwohner im Ex-
portland (in Form von Steuern, Wohlfahrtsver-
lusten, etc.) zahlen, um diese externalisierten
Kosten hoher liegt. Um diese Kosten festzu-
stellen, miissen die Betroffenen befragt wer-
den. Bis heute sind derartige Berechnungen
allerdings noch sehr umstritten und kaum als
Basis zur Beilegung handelspolitischer Kon-
flikte geeignet. Daran scheitern auch Rege-
lungen, die nach dem Verursacherprinzip
dem Umweltsiinder die Kosten zuweisen.

In dieser wirklichen Welt mit verzerrten Prei-
sen und externalisierten Kosten kénnen ein-
zelne Lander oder die Staatengemeinschaft
mit ihren internationalen Organisationen ver-
suchen, handelspolitisch Ausma#f und Vertei-
lung der Umweltbelastung zu beeinflussen.
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Allerdings sind dabel zahlreiche Konflikte so-
wohl zwischen Landern als auch zwischen
verschiedenen Interessengruppen innerhalb
eines Landes absehbar.

a) Jedem Umweltrisiko seinen Handelskonflikt

Internationaler Handel und die Handelspolitik
beeinflussen dennoch in vielfaltiger Weise
AusmaB und Verteilung des weltweiten
Wachstums und der — oft damit einhergehen-
den — Umweltbelastung. An diesen Zusam-
menhangen setzt die Durchsetzung umweltpo-
litischer Ziele mit handelspolitischen Mitteln
an. Sie fiihrt zu unterschiedlichen Konfliktla-
gen:

o Handel selbst als Umweltbelastung

Viele Umweltschiitzer sehen im Handel an
sich schon eine umweltgefahrdende Aktivitat.
In der Tat hat die Globalisierung der Weltwirt-
schaft das Transportaufkommen enorm ge-
steigert. Multinationale Konzerne legen jede
Teilproduktion an ihrem betriebswirtschaftlich
optimalen Standort und verfrachten das Pro-
dukt dann an seinen jeweiligen Bestimmungs-
ort, Der Ausbau der weltweiten Transportinfra-
struktur erleichtert dies.

Es wdre jedoch unsinnig, diesen Trend durch
Beschrankungen des internationalen Handels
zu bekampfen. Die Verteuerung des interna-
tionalen Handels konnte in Einzelfallen sogar
die Umweltbelastung erhohen, wenn das er-
satzweise nationale Transportaufkommen auf-
wendiger ist, weil z.B. ein Kaufer in Freiburg
seinen alten Lieferanten in Basel durch einen
Lieferanten in Hamburg ersetzt. Zielsicherer
als Handelsbeschrankungen wirden héhere
Energiepreise, vor allem flir Kraftstoffe, wir-
ken, da sie eine Internalisierung der wahren
Kosten (Larm, Luftverschmutzung, globale Er-
warmung etc.) erzwangen.

Diese Steuern oder Abgaben auf Transport, al-
so am einfachsten auf Kraftstoffe, konnten zur
Finanzierung umweltpolitischer Projekte die-
nen und somit einen doppelten Umweltnutzen
erfillen. Sie konnten sich — ahnlich wie die



vorgeschlagene Tobin-Steuer auf Kapitalbe-
wegungen — evtl, auf eine Koalition von Pro-
tektionisten, Umweltschiitzern und den mogli-
chen NutznieBern der damit eingesammelten
Finanzmittel stiitzen. Umgekehrt trafen sie
aber auf den Widerstand méchtiger Export-
und Handelsinteressen.

Abwegiger ist der Versuch, uber Handelser-
schwerung das wirtschaftliche Wachstum und
die damit voraussichtlich einhergehende Um-
weltbelastung zu bremsen. Im Sinne eines
umweltschonenden, nachhaltigen Wachstums
muf} es darum gehen, Wachstum vom Ener-
gieverbrauch und/oder Energieerzeugung vom
CO,-Russtofl abzukoppeln. Dazu kann Handel
aber beitragen, indem er die internationale
Verbreitung der sparsamsten Technologien
beschleunigt.

Jedoch auch deren Verbreitung hangt vor al-
lem vom Energiepreis ab; denn evtl. teuere
Technologien machen sich bei héheren Prei-
sen schneller bezahlt. Dabei ist es umweltpo-
litisch zunéchst unerheblich, ob die Erzeuger
(z.B. OPEC) ihre Preise anheben oder die Ver-
braucherlander ihre Steuern erhdhen. Der Um-
welteffekt hangt davon ab, welcher Abschép-
fer sein zusatzliches Einkommen mehr fiir die
Umwelt einsetzt, bzw. auf sinkendes Einkom-
men mit verstarkter Ressourcenausbeutung
reagiert.

¢ Handel mit umweltbelastenden Giitern

Jedes Land hat das Recht, sich vor der Einfuhr
schadlicher Produkte zu schiitzen. Es kann
Produktstandards als GATT-konforme, nicht
diskriminierende MaBnahme setzen, ohne all-
zu grofle politische Konflikte befiirchten zu
mussen. Produzenten, denen die Einhaltung
der neuen Standards Schwierigkeiten bereitet,
konnten allerdings protestieren. Konsumenten-
druck zwingt in ernsteren Féllen die Regie-
rungen zu ihrer Einfiihrung. Tun sie es nicht,
Ist zu erwarten, daB die Nachfrage nach die-
sen Erzeugnissen marktbedingt zuriickgeht.
Eine staatliche Regelung setzt durch, da8 alle
Anbieter diese Standards erfiillen miissen
und nicht einzelne (ausldandische oder einhei-
mische) Anbieter billigere schadliche Pro-
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dukte verkaufen konnen, die evil. manche
Kaufer aus Unwissenheit oder wegen anderer
Praferenzen vorziehen.

In dem MafBe, wie die betroffenen Produkte
die globale Umwelt gefdhrden (z.B. FCKW-hal-
tige Produkte), sind derartige Produktstan-
dards geeignete Instrumente einer globalen
Umweltpolitik. Haufig ist aber umstritten, wel-
chem Zweck ein Produktstandard dienen soll
bzw. ob er wirklich dem Umweltschutz oder
nicht eher dem Schutz nationaler Anbieter
dient. Manche nationalen Vorschriften sind se-
lektiv strikt, d.h. sie setzen hohe Schwellen-
werte dort, wo die eigene Industrie diese er-
fullen kann, und niedrige sonst. Andere Vor-
schriften versuchen, traditionelle Nischen zu
retten (z.B. das deutsche Reinheitsgebot flr
Bier). Die deutschen Verpackungsvorschriften
benachteiligen ebenfalls auslandische Anbie-
ter, fur die die Entsorgung schwieriger ist.

Viele Umweltschiitzer wollen auch den Export
von umweltgefihrdenden Stoffen (z.B. Ciftmiill)
unterbinden. Ein Handelsverbot hitte zweifel-
los folgende positive Effekte:

— Ein Handelsverbot zwingt die Lieferldnder,
ihre Umweltkosten zu internalisieren, also
z.B. ihren Giftmiill selbst zu beseitigen.
Sind die Kosten dafiir sehr hoch, fiihrt dies
vielleicht dazu, daB die Aktivitét, bei der
Ciftmiill anfallt, ganz eingestellt wird.

— Finden keine Transporte statt, so ver-
schwindet auch das Risiko von Unfallen,
bei denen der geféhrliche Stoff in die Um-
welt gelangen kann.

— Ebenso entfallt das Risiko unsachgemaéfer
Entsorgung im Empfangerland. Gerade ar-
me Importlander verfligen oft nur iiber un-
zureichende technische Méglichkeiten und
mangelhafte administrative und politische
Kontrolle,

Andererseits verlieren die Abnehmerldnder
durch Handelsverbote Einnahmen. Global be-
trachtet, ist es u.U. besser, z.B. Giftmiillexporte
Zuzulassen, wenn ein Abnehmerland den Gift-
miill 6kologisch und ékonomisch giinstiger
entsorgen und mit den Einnahmen seinen
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Wohlstand mehren kann. Der Handel sorgt nur
dafur, dafB die Entsorgung dort stattfindet, wo
sie am billigsten ist. Letztlich muf es im Inter-
esse und Aufgabe des Empfangerlandes sein,
dafir zu sorgen, daff der Importeur nicht sei-
ne Kosten externalisiert, indem er etwa die Ri-
sikostoffe einfach in die Landschaft kippt.
Liegt er mit realen, d.h. internalisierten Kosten
gunstiger als die Entsorger im Exportland, so
spricht wenig gegen eine Ausfuhr, wenn auch
die Transportrisiken entsprechend als Kosten
internalisiert sind (z.B. iiber Versicherung).
Die gesellschaftliche Realitat in vielen Léan-
dem ist allerdings anders: Der schwache Staat
kann seine Umweltvorschriften nicht durchset-
zen, wenn er sie liberhaupt hat, und die ven
der unsachgemafen Entsorgung Betroffenen
haben entweder nicht das Recht oder die
Macht, sich zu wehren.

Ahnlich gelagert ist die Frage des Exports
von im Exportland verbotenen Stoffen (z.B. be-
stimmte Pestizide). Auch hier fallen evtl die
Risikoperzeptionen auseinander. Die Impor-
teure halten ein Produkt entweder fiir weniger
gefédhrlich oder seinen Nutzen flr viel grofier
im Vergleich zu seinen Nachteilen oder kiim-
mern sich aus Profitsucht nicht um ihre betrof-
fenen Landsleute, so daB sie es einsetzen
wollen, obwohl etwa die Gesundheits- oder
Umweltbehorden des Exportlandes seinen
Einsatz dort untersagen. Ein Handelsverbot
trifft dann auf den Widerstand sowohl der Ex-
porteure als auch der Importeure. Im Import-
land wehren sich vielleicht die Menschen, die
evil. gesundheitliche Risiken in der Folge des
Einsatzes tragen miissen. Sie sind aber mogli-
cherweise wenig informiert, kaum organisert
oder konnen sich schlecht offentlich artikulie-
ren (z.B. Plantagenarbeiter in abgelegenen
Regionen). In Grenzfillen mag die Wirtschaft-
lichkeit einer bestimmten Produktion vom Ein-
satz riskanter Stoffe abhangen und mit ihrem
Verbot enden, so daf die betroffenen Arbeiter
ihren Job und ihr Einkommen verlieren.

Umweltschiitzer und Solidaritdtsgruppen wol-
len durch Exportverbote verhindern, dafl diese
riskanten Stoffe in die Umwelt entlassen bzw.
Menschen davon betroffen werden. Das erste
Anliegen kann u.U. sogar an das
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Eigeninteresse des Exportlandes appellieren,
da solche Stoffe letztlich auch wieder dorthin
zurick gelangen konnen. Das zweite unter-
stellt, dafl die Betroffenen im Importland sich
nicht selbst ausreichend wehren konnen, weil
das Land z.B. keine Demokratie ist oder die
gewerkschaftliche Organisation der Planta-
genarbeiter unterdriickt.

Dieses politische Dilemma hat aufwendige
Konsequenzen:

— Handelspolitische Entscheidungen miifiten
sich relativ intensiv mit den inneren Ange-
legenheiten des Importlandes befassen.
Die Gremien, also etwa das GATT als even-
tuelle Schiedsstelle, mufiten eng mit Nicht-
regierungsorganisationen zusammenarbei-
ten, die die Menschenrechte und die sozia-
le Lage dort beobachten.

— Letztlich ware fast der gesamte Handel mit
diesem Land betroffen, denn praktisch alle
Giiter konnen direkt oder indirekt von den
Herrschenden benutzt werden, um die Be-
herrschten zu unterdnicken.

® Handelsverbote zum Schutz gefidhrdeter Giiter

Vor allem Umweltschiitzer in den reichen Lan-
dern sind besorgt uber den Raubbau an der
Natur in vielen armen Landem, insbesondere
liber die Abholzung des Regenwaldes und die
Vernichtung einzelner Tierarten. Handelsver-
bote haben einen Teilerfolg im Rahmen des
Artenschutzabkommens CITES erzielt, da sich
die Bestande einiger gefdhrdeter Tierarten et-
was erholen konnten. Einige Importeure und
Regierungen haben diesen Sorgen durch
Kennzeichnungspflichten (,Okolabeling”)
Rechnung getragen, die nachweisen sollen,
daB z.B. Holz aus wiederaufgeforsteten Be-
stdnden stammt oder Thunfisch ohne Gefahr-
dung von Delphinen gefangen wurde. Die
USA haben zeitweise die Einfuhr von Thun-
fisch verboten, der ohne ausreichende Riick-
sicht auf Delphine gefangen wurde.

Derartige Importverbote erfassen naturgemaf
nur die international gehandelten Giiter. Da
85% des geschlagenen Tropenholzes im Land
verheizt wird, ist der mogliche Beitrag zur
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Erhaltung des Tropenwaldes bescheiden.
Obendrein kénnte ein Importverbot die Armut
in Tropenwaldregionen erhdhen, da die Ex-
portholzwirtschaft dort zusammenbricht, und in
der Folge die armutsbedingte Rodung zuneh-
men. Im Fall von Elfenbein, das in den Le-
bensgebieten der Elefanten selbst keine gro-
Ben Markte findet, mag der Erfolg von Han-
delsverboten grofier sein.

Im Interessse eines tragfdhigen Wachstums
ware sicherzustellen, daBl diese gefahrdeten
Giiter in einer Weise produziert werden, die
ihren Bestand langfristig sichert. Dies wirde
kurzfristig die Kosten erhohen, da die Anbie-
ter in die Bestandserhaltung (durch Auffor-
stung, Zucht etc.) investieren miften. Damit
haben sie in einem freien Markt Wettbe-
werbsnachteile gegentiber unverantwortlichen
Anbietern, die den schnellen Gewinn machen
und die Langzeitkosten externalisieren. Labe-
ling konnte solche Wettbewerbsverzerrungen
vermeiden. Denkbar ware auch, Produkte oh-
ne Label mit Zollen oder Abgaben zu bela-
sten, wobei die Einnahmen in einen Fonds
flieBen konnten, aus dem Projekte zur Be-
standssicherung finanziert werden.

Will man auch binnenmarktorientierte Aktivi-
taten entmutigen, die den Tropenwald oder
Arten gefahrden, so ist eher die Entwick-
lungspolitik gefragt. Sie konnte oder miite —
u.a. durch Finanztransfers — die Lander ent-
schadigen, die auf Wachstum jetzt verzichten,
um die gefahrdeten Giiter zu erhalten. Pro-
jekthilfe konnte die Lander unterstiitzen, Sy-
steme zu entwickeln, um die Langzeitkosten
besser zu internalisieren bzw. sicherzustellen,
daf die spateren Nutzen wiederaufgeforsteter
Walder oder weiter lebender Elefanten denen
zugute kommen, die heute auf Einkommen
verzichten.

® Handel und die umweltpolitische
Standortkonkurrenz

Regierungen in vielen reichen Landern haben
Umweltvorschriften erlassen, die die einheimi-
schen Produzenten zwingen, Umweltkosten zu
internalisieren. Die Unternehmen beklagen
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ihrereseits, dafl sie damit im internationalen
Wettbewerb benachteiligt sind und drohen
gelegentlich damit, die betroffenen Produktio-
nen an weniger geschiitzte Standorte zu verla-
gern. Umweltschiitzer beflirchten, daf die Re-
gierungen unter dem Druck dieser Standort-
konkurrenz ihre Umweltauflagen abschwa-
chen. Sie verlangen daher, Importe von Er-
zeugnissen, die mit geringeren Auflagen und
hoherer Umweltbelastung an auslandischen
Standorten produziert wurden, mit Zollen zu
belegen, die die Kostendifferenz ausgleichen.

Wie jeder Zoll kann diese Handelsbarriere
nur den einheimischen Markt schiitzen und
Unternehmen von einer Verlagerung abhalten,
die hauptsdchlich diesen Markt bedienen wol-
len. Auf Drittmarkten nutzt dieser Schutz
nichts. Je wichtiger der geschiitzte Binnen-
markt ist, desto groBer ist die Wirkung. Eine
MafBnahme der EU oder gar aller OECD-Lan-
der konnte somit schon viele Anbieter veran-
lassen, die entsprechenden Normen einzuhal-
ten. Allerdings sind derartige Handelshemm-
nisse, die sich auf Verfahren griinden, nicht
GATT-konform, auBer wenn die Verfahren di-
rekte Produkteigenschaften bedingen (z.B.
Hygienevorschriften bei Nahrungsmitteln und
Medikamenten).

Die betroffenen Anbieter aus Landern mit ge-
ringeren Auflagen kritisieren derartige Vor-
schldge als Protektionismus, der natiirliche
Standortvorteile und unterschiedliche Risiko-
perzeptionen und Priaferenzen sanktioniert. In
der Tat stellt sich die Frage &dhnlich wie beim
Export von Giftmiill, der auch als Import einer
Entsorgungsdienstleistung aus einem evtl. we-
niger umweltbewuften Land angesehen wer-
den kann. Wenn Regierung, Unternehmer, Ar-
beitnehmer und generell Einwohner eines
Landes bereit sind, einen bestimmten gerin-
geren Schutz der Umwelt zu akzeptieren (viel-
leicht auch, weil sie noch relativ sauber und
daher weit davon entfernt ist, schadlich zu
werden oder ,umzukippen"), so kann es nicht
Aufgabe anderer Lander sein, hier einzugrei-
fen. Geht es um die Solidaritat mit Betroffe-
nen, deren Rechte verletzt werden, so stehen
die gesamten Wirtschaftsbeziehungen mit un-
demokratischen Landern zur Debatte.
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Wollen dagegen die reichen Lander die Um-
welt in den armen Landern unabhingig von
Wettbewerbsverhaltnissen schiitzen, so sollten
sie sich besser der Entwicklungshilfe bedie-
nen. Sie konnten dann Uber technische und fi-
nanzielle Zusammenarbeit dazu beitragen,
sauberere Produktionsverfahren einzufiihren.
Uber Handelspolitik ,best practice” und mo-
dernste Technologie zu erzwingen, ist in der
Regel eher ein Vorwand flir Protektionismus.

Denn die reichen Ldnder schiitzen ihre unsau-
beren Produktionen durch Handelsbharrieren,
wie etwa die Verarbeitung der schmutzigen
deutschen Kohle oder Teile der energie- und
giftintensiven EU-Landwirtschaft, die der Frei-
handel schon langst aus dem Markt gezogen
hatte, wenn nicht Handelshemmnisse und
staatliche Markteingriffe sie vor diesem
Schicksal schiitzen wiirden. Eine Weltbankstu-
die hat obendrein gezeigt, dap das Auswei-
chen vor strengen Umweltvorschriften auBerst
selten ein Motiv fiir Verlagerung bildet. Denn
Investoren mussen befiirchten, bald auch an
den neuen Standorten mit harteren Auflagen
konfrontiert zu werden.

® Sanktionen zur auflenpolitischen Durch-
setzung von Umweltpolitiken

Wenn ein Land Umweltschdden produziert,
die andere Lander betreffen, so kann das li-
berale Argument der freien Praferenzwahl im
jeweiligen Land nicht mehr unbegrenzt gel-
ten. Rihrt die grenziiberschreitende Umwelt-
belastung von einer Exportproduktion her, so
liegt es nahe, ihre Einstellung durch Handels-
barrieren zu erzwingen. Bei Produktion fur
den einheimischen Markt wiirde dies nicht
ausreichen. Dann waren Handelssanktionen
ein auBenpolitisches Druckmittel, um eine
Verhaltensanderung durchzusetzen. Das ge-
schadigte Land miiBte allerdings abwagen, ob
die durch die Sankticnen entstandenen Wohl-
fahrtsverluste nicht die Kosten der Umwelt-
schaden libersteigen.

Die Tatsache, daB grenziiberschreitende Ver-
schmutzung selten zu Handelskriegen gefiihrt
hat und fiihrt, zeigt wohl, daB diese Kosten-
Nutzen-Abwigung meist zuungunsten der Um-
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welt und zugunsten des Handels ausfallt. An-
dere auflenpolitische Instrumente (diplomati-
scher Druck, gemeinsame Kosteniibernahme
u.a.) versprechen mehr Erfolg.

In Grenzfallen bieten sich Mischformen an:
Beim FCKW z.B. dienen Handelsbarrieren da-
zu, auslandische Produzenten davon abzuhal-
ten, FCKW zu verwenden. Sie schiitzen aber
auch einheimische Erzeuger alternativer Pro-
dukte vor der Konkurrenz durch billigere
FCKW-haltige Importe. Ausléandische Produ-
zenten, die nur ihren einheimischen Markt be-
dienen, unterliegen aber letztlich nur dem
Einfluf der eigenen Regierung . Hier sieht
das Montrealer Abkommen denn auch Hilfen
vor, die allerdings bis jetzt nur sehr langsam
abflossen.

Je hoher die Kosten einer Produktionsumstel-
lung sind und je unklarer und ungleicher ver-
teilt die Nutzen, desto heftiger werden die
Verteilungskonflikte sein. Vom Ozonloch sind
vor allem sehr nordlich und sehr weit siidlich
gelegen Lander betroffen. Die globale Erwar-
mung dagegen betrifft alle, aber in verschie-
dener und noch offener Weise. Entsprechend
unterschiedlich ist das Interesse — von allge-
meinen ckologischen und solidarischen Moti-
ven abgesehen — an einer Einschrankung des
CO2-AusstoBes. Es ware fatal, wenn die Han-
delspolitik zur Waffe wiirde, um derartige In-
teressenkonflikte auszufechten.

b) Die globale Risikogesellschaft braucht eine
partizipative Handelspolitik

In jedem dieser Konfliktfelder zwischen Han-
dels- und Umweltpolitik stellt sich somit die
Lage verschieden dar. Eine Handelspolitik
zwischen Risikogesellschaften verlangt aber
immer starker Mechanismen, die — wie im na-
tionalen Fall — die weiter und weiter aufklaf-
fenden Defizite der traditionellen Markiregu-
lierung, aber auch halbierter Partizipation am
politischen Prozef ausgleichen. Staatliche Vor-
schriften koénnen und mussen den Markt
durch Internalisierungsauflagen starken und
nutzen. Aber ihre gesellschaftliche Durchset-
zung erfordert Mitspracherechte der Betroffe-
nen und ihrer Organisationen.
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Im Gegensatz zu den Sozialstandards gibt es
bei den nicht GATT-konformen Umweltstan-
dards wenig detaillierte rechtliche, institutio-
nelle und prozedurale Vorstellungen, wie sie
handelspolitisch umzusetzen seien. Bei allen
umweltbezogenen Handelsbeschrinkungen
gilt, daB sie — wie auch die Sozialklauseln —
sinnvollerweise in einen Prozef von bi- und
multilateralen Verhandlungen einzubauen
sind. Zahlreiche umweltpolitische Befunde
sind nur in Grenzen eindeutig beweisbar. Oft
lassen vor allem die unterstellten Kausalzu-
sammenhange Interpretationsspielraume offen
und koénnen nur in Form von Wahrscheinlich-
keiten angegeben werden. Derartige Risiken
sind immer auch subjektiv und mit anderen
Risiken zu vergleichen. Anderen Landern die
eigenen Risikoperzeptionen aufzudrangen, ist
politisch gefahrlich und 6konomisch unsinnig,
da unterschiedliche Praferenzen fir alle vor-
teilhafte Tauschhandlungen ermoglichen.

Andererseits kann man diese Risikobewer-
tung auch nur schwer einem Markt iberlas-
sen, der Externalitdten naturgeméaf nicht er-
faBt und auf dem die Gesundheit und Lebens-
dauer eines Menschen nach seinem Einkom-
men gemessen werden. Die Alternative einer
politischen Regulierung krankt ihrerseits dar-
an, daf} die Mitwirkungsrechte betroffener
Birger oft unklar und in weniger demokrati-
schen Gesellschaften kaum vorhanden sind.
Selbst in etablierten Demokratien zeigen die
Konflikte z.B. um Kemnkraftwerke, wie schwer
Entscheidungen in einer ,Risikogesellschaft"
zu finden sind. Im internaticnalen Bereich
miiten diese komplexen Entscheidungspro-
zesse verschrankt werden, um den Betroffe-
nen in allen beteiligten Lédndern Mitwirkungs-
moglichkeiten einzurdumen.

Erzielt man einen Konsens iiber Standards, so
ist ein erster Schritt zu von allen akzeptierten
MaBnahmen getan. Wahit man Handelsbarrie-
ren, so sollten es besser Zolle als andere
Hemmnisse sein, da sie transparenter und
leichter abbaubar sind. In den meisten Fallen
diirften die Mafinahmen aber nicht handels-
politischer Natur sein. Denn umweltpolitisch
geht es um die Anderung der Produktions-
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und Konsummuster. Handelspolitik kann dazu
ein Anreiz sein, wenn die Produktion mit Im-
porten konkurriert oder exportorientiert ist
bzw, wenn der Konsum vom Import abhangt.

Entwicklungszusammenarbeit und auslindi-
sche Direktinvestitionen konnen mehr zur An-
derung der Produktionsstrukturen beitragen
als die Handelspolitik. Sie konnen Anpassun-
gen finanzieren, sich an den Anpassungsko-
sten und an den einzelwirtschaftlichen Kosten
internalisierter Umweltlasten beteiligen, Nicht-
Regierungsorganisationen und Regierungen
beraten und beim Umweltschutz unterstiitzen.
Im Rahmen internationaler Produktionsverbtn-
de erwarten bereits heute die Mutterunterneh-
men von ihren Zulieferern und Tochtern im
Ausland, daB sie bestimmte Umweltstandards
erfiillen. Denn nur so konnen sie ihre Endpro-
dukte in stdrker geregelten Absatzmarkten
verkaufen. Aber nicht nur die Entwicklungs-
lander konnen und miissen sich anpassen,
sondem auch und vor allem die Industrielan-
der selbst, die die grofiten Umweltsiinder
sind. Schonen sie weiter ihre heiligen Kihe
(Tempolimit, Gemeinsame Agrarpolitik, usw.),
so konnen sie von den armen Landern keine
groBeren Opfer erwarten.

5. WELTWIRTSCHAFTSPOLITIK AN DEN
GRENZEN DER LIBERALISIERUNG

Sozial- und Umweltklauseln erweisen sich bei
ndherem Hinsehen als zwiespiiltig. Ohne star-
ke flankierende Mafinahmen wiirde ihre An-
wendung in einigen Bereichen die Lage ver-
schlimmem (z.B. Kinderarbeit), Beschranken
sie sich darauf, den Handel mit Produkten zu
erschweren, die durch ihre Eigenschaften
oder durch die Art ihrer Produktion Umwelt
oder Arbeitnehmer gefahrden, so erfassen sie
nur einen Teil und oft den weniger gravieren-
den Teil der Problemproduktion. Denn die Ex-
portproduktion ist oft der modernste Sektor in
den armen Landem, in dem héaufig multinatio-
nale Unternehmen arbeiten, die internationale
Standards anwenden.

Reihe Eurokolleg 31 (1995)



Sozial- und Umweltklauseln schiitzen auch die
reichen Lander nur beschrankt vor internatio-
naler Konkurrenz und den mit ihr einherge-
henden Anpassungszwangen. Wie jede Han-
delsbarriere schiitzen sie lediglich den heimi-
schen Markt. Die Wettbewerbsfahigkeit auf
Dnttmarkten beeinflussen sie — wenn iber-
haupt — negativ, da sie Importe bzw. konkur-
rierende einheimische Produkte verteuern,
die als Inputs auch in die Exportproduktion
eingehen. Bei wachsender Kapitalmobilitat
verlagern Produzenten, die mit weniger ge-
schiitzter Umwelt oder Arbeit produzieren
wollen, ihre Tatigkeit an Standorte mit gerin-
geren Auflagen. Handelsbarrieren hindem sie
nur, von diesen fiir sie giinstigeren Standorten
ihre bisherigen Gastlander zu beliefern. Prak-
tisch verlagern Investoren allerdings erheblich
Ofter, um Lohnkosten zu sparen, als um Um-
weltauflagen auszuweichen.

Cegen diese Konkurrenz konnte nur eine
weltweite Angleichung der Umwelt- und So-
zialstandards helfen. Geht man also weiter
und versucht, mit der Drohung von Handels-
sanktionen die gesamte Sozial- oder Umwelt-
politik in den Exportlandern zu veranderm, so
offnet man eine auBenpolitische Pandorabtich-
se. Sanktionen sind notorisch schwach, treffen
meist Opfer und Tater gleichermaBen, sind
daher moralisch-politisch kaum zu legitimie-
ren und kollidieren mit zahlreichen iiberge-
ordneten wirtschaftlichen und politischen In-
teressen,

a) Der schwierige Konsens fiir
internationale Regulierung

Die Chancen fiir globale Standards sind also
gering, die absehbaren Konflikte enorm.
Schon in der viel homogeneren EU ist Grof-
britannien nicht bereit, die Sozialcharta zu ak-
zeptieren. Wirtschaftlich schwachere Lander
mit erheblich abweichenderen gesellschafts-
politischen Zielvorstellungen werden gemein-
same und relativ hohe Standards noch viel
weniger hinnehmen konnen. Sie sdhen solche
Standards als den Versuch, ihre komparativen
Vorteile und Wachstumschancen zu vernich-
ten.
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Freihandel und immer weitergehende Libera-
lisierung bieten jedoch auch keine realisti-
sche Alternative. Der grassierende Protektio-
nismus und Neomerkantilismus praktisch aller
Lander zeigt, dafl ein dereguliertes, ganzlich
liberales Welthandelssystem nur rhetorisch
erwunscht ist. Selbst die Lander, die wenig
zum Schutz der eigenen Wirtschaft vor Import-
konkurrenz unternehmen, sind eifrig dabei, ih-
re Exporte zu fordemn, indem sie alle mogli-
chen Faktoren wirtschafts- und gesellschafts-
politisch manipulieren, die deren Wettbe-
werbsfahigkeit erhohen. Die sozial und okolo-
gisch sensiblen Konsumenten und Wahler
werden zusétzlich iber den Markt und ihre
politischen Reprasentanten versuchen, die
Produktionen (oder zumindest den Import von
Produkten daraus) zu unterbinden, die der
Umwelt bzw. den Arbeitnehmern zu sehr
schaden.

Eine realistische Handelspolitik muf} diesen
Gegebenheiten Rechnung tragen. Sie kann
nicht blauaugig, mit Ricardo unterm Arm, Frei-
handel in der Uberzeugung fordern, damit sei
allen Beteiligten am besten gedient. Umge-
kehrt soliten die Gesinnungsethiker davon ab-
lassen, das vom taglichen Protektionismus an-
geknackste Handelssystem mit standig neuen
sozialen und okologischen Anforderungen zu
tiberlasten, die ihre Zwecke auch mehr
schlecht als recht erfiillen. Beide erweisen
dem internationalen Handel mit seinen un-
zweifelhaften Wohlfahriseffekten einen
schlechten Dienst.

Um ein weiteres Wachstum des Welthandels
politisch abzusichemn, bedarf es einer Demo-
kratisierung der Handelspolitik. Die betroffe-
nen sozialen und okologischen Interessen
miissen ein Mitspracherecht in den Entschei-
dungsprozessen erhalten. Die Sozial- und Um-
weltkonkurrenz konfrontiert unterschiedliche
Priaferenzen und Risikoperzeptionen miteinan-
der, die das Markt- und Preissystem nur un-
vollkommen abbilden. Nur wenn die Betroffe-
nen mitwirken, bleiben die Ergebnisse akzep-
tabel

Freie Mirkte brauchen klare Regelsysteme,
die den Wetthewerb in einer Weise ordnen,
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der die Effizienz des Marktes als Informa-
tions- und Allokationssystem optimiert. Im na-
tionalen Rahmen schaffen Regierungen, Ver-
waltungen oder Zweckverbande derartige
Ordnungen, wobei in Demokratien gesell-
schaftliche Organisationen beteiligt sind. Im
internationalen Raum herrscht ein Regelungs-
defizit, das schwer zu schliefien ist, da statt ei-
ner Reglerung immer viele im Konsens be-
schliefen mussen. Ein zweites Hindernis, das
allerdings auch auf nationaler Ebene besteht,
liegt in der liberlappenden Wirkung verschie-
dener Politikbereiche.

Regelsysteme sind nie unparteiisch, auch
wenn sle diesen Anspruch erheben. Sie be-
ginnen nicht auf einer tabula rasa, sondern
mit Spielern, die schon bestimmte Ausgangs-
voraussetzungen (Faktorausstattung etc.) mit-
bringen. Gleiches Recht fiir alle ist somit
schon Unrecht. Entsprechend hart kdmpfen
Regierungen und Interessengruppen bei der
Einfilhrung von Ordnungen. Die EU und ihr
Binnenmarktprojekt bieten ein Lehrstiick, wie
Regelung und Liberalisierung im Gleichschritt
erfolgen muf und welche Schwierigkeiten
dies mit sich bringt. Den Fortfall der letzten
fiskalischen, technischen und sonstigen nicht-
tarifaren Barrieren erkaufte die EU mit fast 300
Regelvorschriften, die alle Mitgliedsstaaten
national umzusetzen hatten.

Ein Ansatz waren internationale Mindeststan-
dards. [hr Nachteil liegt darin, dafB sie, um fiir
alle akzeptabel zu sein, so niedrig sein miis-
sen, daf sie keinen ausreichenden Schutz
mehr bieten. Legt man sie hoher, miifiten die
Lander oder Gruppen mit Schutzbediirfnis
den anderen helfen, sich an die héheremn
Standards anzupassen, um deren Einverstdnd-
nis zu erhalten. Eine Harmonisierung nationa-
ler Standards ginge in die gleiche Richtung,
ware aber erheblich aufwendiger.

Eine andere Mdoglichkeit liegt in der gegen-
seitigen Anerkennung nationaler Standards.
Sie setzt aber ein erhebliches Vertrauen in
die jeweiligen Herkunftslander, ihre Regie-
rung und Verwaltung voraus. Sie mufiten nicht
nur einen angemessenen Standard setzen,
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sondern auch seine Einhaltung durch griindli-
che und unbestechliche Kontrollen garantie-
ren. Fur Konflikte bendtigt ein solches System
ein Schlichtungsverfahren, z.B. in Gestalt eines
internationalen Gerichtshofs oder eines GATT-
Panels.

Der FCKW-Fall zeigt, dafl international ver-
handelte Regelungen moglich sind. Sie miis-
sen ein Paket unterschiedlicher MaBnahmen
von der Handelspolitik bis zur Hilfe umfassen.
Leider kommt es zu solchen Losungen nur
fallweise unter dem Druck von Katastrophen,
die schon hereingebrochen sind und nicht im
Zuge praventiver Politik. Investitionsprogram-
me sind auch institutionell und organisatorisch
schwerer umzusetzen als Handelserleichte-
rungen. So flieBen z.B. die fiir die Umrlistung
aus FCKW-abhangiger Produktion vorgesehe-
nen Mittel auBerst trage ab.

b) Gegen die Segmentierung
globaler Wirtschaftspolitik

Eine Reihe internationaler Organisationen
kimmern sich um weltwirtschaftliche Fragen
mit umwelt- und sozialpolitischen Konsequen-
zen. Allerdings ist die Arbeitsteilung dem rea-
len Zusammenhang der Probleme nicht immer
angemessen:

~ So féllt die Wédhrungspolitik in die Zustan-
digkeit des IWF, Eine Uber- oder Unterbe-
wertung einer Wahrung ist im Zweifelsfall
ein erheblich wirksameres Mittel der Han-
delspolitik als Zdlle. Der IWF kann aber
nur Druck auf Defizitlinder ausiiben.

— Die WTO tritt die GATT-Nachfolge an. Das
Mandat der WTO reicht Uber reine Han-
delsfragen hinaus und schlieft Umweltfra-
gen mit ein, wahrend Sozialaspekte ausge-
klammert bleiben.

— Die WIPO (World Intellectual Property Or-
ganization) befaft sich mit dem Schutz gei-
stigen Eigentums, bis zur Uruguay-Runde
aber ohne groBes Durchsetzungsvermogen.
Erst das Engagement der USA im Bereich
der TRIPS (Trade Related Intellectual Pro-
perty Rights) hat hier Fortschritte handels-
politisch erzwungen.
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— UNCTAD befaft sich mit Handel und Ent-
wicklung. 1994 unternahm sie einen Vor-
stoB zur Forderung von Handelseffizienz
(,trade efficiency"), wodurch die Entwick-
lungslander mehr vom offeneren Welthan-
del profitieren sollen.

— Die ILO befaft sich mit den Arbeitsbedin-
gungen, aber nicht mit dem Handel Sie hat
Standards entwickelt, aber keine Durchset-
zungsmoglichkeiten. Im Herbst 1994 verst-
fentlichte die ILO einen Bericht iiber die
moglichen Verbindungen von Handels- und
Sozialpolitik,

— UNEEF das UN-Programm fir die Umwelt,
fihrt zwar umweltorientierte Projekte durch,
hat aber kaum Kompetenzen fiir eine glo-
bale Umweltpolitik,

— Die Weltbank ist fiir zahlreiche Projekte
und Programme verantwortlich, die direkt
den Aufienhandel betreffen. Zu ihrer Grup-
pe zahlen auch MIGA (Multilaterale Investi-
tions-Garantie-Agentur) und IFC (Internatio-
nal Finance Corporation), die beide Direkt-
investitionen in Entwicklungslandem for-
dern.

Es gibt jedoch keine Gremien, die versuchen
wlirden, die Verbindungen zwischen diesen
Politikfeldern zu beriicksichtigen. Unter den
Industrielandern tibernimmt die G7 (USA, Ja-
pan, Deutschland, Frankreich, Italien, Grofibri-
tannien und Kanada) diese Aufgabe in Ansat-
zen, indem sie mit den Wirtschaftsgipfeln ein
Forum bietet, auf dem die Regierungschefs
globale tkonomische Fragen im Zusammen-
hang besprechen kénnen. Die OECD bietet
einen kontinuierlichen und institutionalisierten,
aber weniger machtvollen Abstimmungsme-
chanismus an.

Die meisten der hier relevanten Fragen sind
jedoch sinnvoll nur unter Beteiligung der Ent-
wicklungslinder anzugehen. Geht man von
den Volkseinkommensvergleichen des IWF
auf der Grundlage von Kaufkraftparitdten aus,
80 zahlen neben den G7 zu den 15 grofiten
Volkswirtschaften schon sechs sog. Entwick-
lungslander (China, Indien, Brasilien, Mexiko,
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Indonesien und Siidkorea) sowie RuBland und
Spanien. Der ehem. Prasident der EU-Kom-
mission, Delors, hat vor diesem Hintergrund
einen Sicherheitsrat fiir Wirtschaft (Economic
Security Council) vorgeschlagen, auf dem der
Norden und der Siiden vertreten sind und
dessen Aufgabenbereich die verschiedenen
Pelitikfelder iibergreifen soll.

Die umwelt- und sozialpolitische Agenda ei-
nes solchen Gremiums ist schon voll und vor-
gezeichnet:

— Internationale Arbeitsteilung: Anpassungs-
management durch Kontrolle von Unterbe-
wertung und durch Koppelung von Produk-
tivitatsfortschritt und Lohnentwicklung.

— Schutz der ,,global commons® (Regenwald,
Arten, Aufnahmekapazitat fiir CO, usw.)
durch geregelte internationale Verteilung
der Nutzungsrechte; eine Marktlésung wa-
ren z.B. handelbare Nutzungsrechte, deren
Verkaufserlose Projekte zum Schutz der
,commons" finanzieren koénnte.

— Internationale Rohstoffpolitik; die gegen-
wartige Pseudomarktlosung bildet zwar in
den Preisen die politischen Eingriffe ver-
schiedener Regierungen und die ungleiche
Kaufkraftverteilung auf dem Planeten ab,
aber nicht die Bediirfnisse kiinftiger Gene-
rationen oder nachholender Industrialisierer
ohne aktuelle Kaufkraft.

— Partizipative, multilaterale Definition 6kolo-
gischer Anforderungen an Produkte durch
Mindeststandards, Harmonisierung, gegen-
seitige Anerkennung.

Fiir viele ist eine solche neue internationale
Institution an sich ein Schrecken. In der Tat
kann man keine allzu grofen Hoffnungen auf
ihre Leistungsfahigkeit setzen, wie schon der
mithselige Fortschritt supranationaler Politik in
der relativ homogenen EU zeigt. Im Gegentell,
sie droht wie viele andere derartige Institutio-
nen ein Selbstdarstellungsforum fur Amtsinha-
ber, ein teures Reisebiiro fur Blrokraten und
ein kostspieliges Ruhepostchen fiir geschel-
terte nationale Politiker zu werden.
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Aber die Alternative einer ungeregelten Ent-
wicklung hat auch wenig Charme: Der Ad-
hoc-Protektionismus der wettbewerbsschwa-
cheren reichen Lander wird sich mit der ruck-
sichtslosen Aufholpolitik einiger armer Aufho-
ler auf Kosten von Umwelt und Gesellschaft
verbinden. Das leistet dem offiziellen und
dem gesellschaftlichen Protektionismus Vor-
schub. Die wohlhabenderen Konsumenten in
den reichen Lander leisten es sich, auf
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»Schlechte” Produkte zu verzichten. Aber die
Verlagerung der weniger qualifizierten Tatig-
keiten aus den reichen Landem vergrofert
den armen Bevolkerungsanteil der Zweidrittel-
gesellschaften. Diese Armen sind immer mehr
auf billige Gliter angewiesen, auch wenn sie
zur Umweltvernichtung und Ausbeutung bei-
tragen. So dreht sich der Teufelskreis von Ar-
mut und Umweltvernichtung im Norden wie im
Sltden weiter.
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