REINHARD PALM
Soziale Gestaltung der Glohalisierung:

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes von Unternehmen*

Das Beispiel Rugmark

Dic Kinderarbeit im Teppichgiirtel Indiens ist
zuriickgegangen, so Shahid Ashraf in dieser
Ausgabe der 1PG. Die lokal aktiven deutschen
Nichtregierungsorganisationen (NRO) melden den-
selben Trend. Dieser Erfolg ist dem gemeinsamen
Handeln von NRO, Unternehmen, der Internatio-
nalen Arbeitsorganisation (ILO) und der deutschen
und indischen Regierung zu verdanken. Zentrales
Element war das Sozialsiegel Rugmark. !

Zunichst hatten indische und deutsche NRO,
insbesondere Brot fiir die Welt, Misereor und terre
des hommes, Offentlichkeit und Verbraucher auf
die Missstinde aufmerksam gemacht. Zusammen
mit dem vom Bundesministerium fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZz)
geforderten Indo-German Export Promotion
Project (IGEP) entwickelten sie das Rugmark-
Siegel fiir Teppiche, die ohne Ausbeutung von
Kindern gefertigt wurden. Bald nahmen Handels-
hiuser und Importeure Rugmark-gesiegelte Tep-
piche in ihr Sortiment auf. Als Reaktion griin-
deten die deutschen Teppichimporteure und
Einzelhindler die Initiative »Care und Fair«, die
zwar kein Sozialsiegel vergibt, sich aber im Rah-
men einer nicht tiberwachten Selbstverpflichtung
gegen Kinderarbeit engagiert.”> Auch indische
Unternchmer unterstiitzen die Ausbildungs- und
Rehabilitationsprogramme beider Initiativen. In-
zwischen diirfte etwa die Hilfte der in Deutsch-
land verkauften indischen Teppiche entweder
durch Rugmark gesiegelt oder von Care & Fair-
Mitgliedern importiert sein. Unter offentlichem
Druck verstirkte auch die indische Regierung ihr
Engagement gegen illegale Kinderarbeit.

Ohne das Sozialsiegel Rugmark wire der
Erfolg nicht zustande gekommen: Nur das Siegel
bot den Produzenten einen Anreiz zur Umstel-
lung ihrer Produktion auf Arbeitsweisen ohne
Kinderarbeit (Haas 1998). Konnen die Erfahrun-
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gen von Rugmark verallgemeinert werden? Kon-
nen freiwillige, marktkonforme Instrumente wie
Sozialsiegel oder Verhaltenskodizes von Unter-
nehmen einen Beitrag zur Verbesserung sozialer
Standards leisten?

Es wird viel tiber die negativen sozialen Aus-
wirkungen der Globalisierung — die Internationali-
sierung von Produktion, Handel und Kommuni-
kation — geschrieben. Die Globalisierung eréftnet
aber auch neue Wege, soziale Standards weltweit
zu verbessern. Globalisierung wird heute auch
gestaltet und sozial reguliert, wobei neue Akteure,
Politikforen und Instrumente an Bedeutung ge-
winnen: Die neuen Akteure sind Nichtregierungs-
organisationen im Verbund mit Unternehmen, die
Politikforen sind vielschichtige Aushandlungspro-
zesse, oft in der Form von »Politiknetzwerken«,
die neuen Instrumente sind Sozialsiegel (Label)
und Verhaltenskodizes fiir Unternehmen. Sozial-
siegel (Sozial-Label) garantieren produktspezi-
fisch, dass bei der Produktion eines Gutes be-
stimmte soziale Bedingungen eingehalten wurden
(Beispiele sind Transfair, Rugmark, Flower Label
Programm). Soziale Verhaltenskodizes von Unter-
nehmen sind freiwillige Selbstverpflichtungen, in

*  Der Artikel gibt ausschliefflich die personliche Mei-
nung des Autors wieder. Ich danke Christian Calov,
Michael Fiebig, Daniel Haas, Ulrike Hopp, Heike
Paqué, Olaf Paulsen, Alfred Pfaller, Klaus Piepel und
Jiirgen Zattler fiir Hinweise und Anregungen.

1. Rugmark ist ein Sozialsiegel, das den Einsatz illegaler
Kinderarbeit bei der Produktion von Teppichen verbietet
und dieses Verbot auch tiberwacht. Hierfiir missen die
Exporteure 0,25 Prozent des Exportwertes und die Im-
porteure ein Prozent des Importwertes fiir Uberwa-
chung und Sozialmafinahmen (Schulen und Rehabilitati-
onszentren) bezahlen.

2. Care und Fair ist kein Sozialsiegel, sondern eine frei-
willige Selbstverpflichtung, sich gegen Kinderarbeit zu
engagieren. Es finden keine Kontrollen statt, ob bei der
Produktion Kinderarbeit eingesetzt wird. Die Mitglieder
verpflichten sich, ein Prozent des Importwertes fiir
soziale Mafinahmen zu spenden.
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der Produktion bestimmte soziale und 6kolo-
gische Richtlinien einzuhalten. Diese Kodizes
sollen in Ubereinstimmung mit internationalen
Standards (etwa der 1LO-Konventionen zu Kinder-
arbeit, Zwangsarbeit und Vereinigungsfreiheit)
formuliert sein und die Anwendung der Regeln
(Verantwortlichkeit im Unternechmen, Giltigkeit
gegeniiber Lieferanten, Folgen bei Nichteinhal-
tung ctc.) sowie die Modalititen der Uberwa-
chung definieren.

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes konnen wirk-
same Instrumente zur sozialen Steuerung der wirt-
schaftlichen Globalisierung sein. Ihr Potenzial ist
bei weitem noch nicht ausgeschopft. Bei ihrer
Ausweitung kommt staatlichem Handeln, das
sich allerdings nicht mehr im traditionellen ord-
nungspolitischen Rahmen bewegt, eine wichtige
Rolle zu.

Verbreitungsgrad und Qualitit von Sozialsie-
geln und Verhaltenskodizes sind unterschiedlich
(Kapitel »Sozialsiegel und Verhaltenskodizes: Eine
Bestandsaufnahme«). Thre beobachtbaren sozialen
Auswirkungen sind zum Teil sechr ermutigend, ins-
gesamt aber (noch?) begrenzt (Kapitel »Soziale
Auswirkungen«). Andererseits ist das Potenzial
zur Steuerung durch Sozialsiegel und Verhaltens-
kodizes hoch (Kapitel »Sozialsiegel und Verhal-
tenskodizes: Ein angemesseneres Instrument als
Sozialklauseln«), zumindest wenn Siegel und Ver-
haltenskodizes bestimmte Anforderungen erfiillen
(Kapitel »Anforderungen: Verbraucherinformation
und Anreize zur Produktionsumstellung«).® In
Zukunft wird es daraut ankommen, das Potenzial
durch eine stirkere Vernetzung der Initiativen
(Kapitel »Agenten des Wandels:...«) und durch
die verbesserte Umsetzung der Anforderungen
an Siegel und Kodizes (Implementierungsmecha-
nismen, Konsumentenverhalten u.a.) besser zu
nutzen (Kapitel »Handlungsfelder fiir die Zivil-
gesellschaft, die Wirtschaft und den Staat«).
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Sozialsiegel und Verhaltenskodizes: Eine Bestands-
aufnahme

Sozialsiegel: Fairer Handel in die Supermdrkte

Mit der Einfiihrung gesiegelten Kaffees (1990
durch Max Haavelaar in den Niederlanden und
1993 durch Transfair in Deutschland) wurde das
Konzept des fairen Handels in die Supermirkte
getragen. Das Volumen fairen Handels hat sich in
den neunziger Jahren etwa verfiinffacht.* Sozial-
siegel sind inzwischen in den meisten OECD-Lin-
dern eingefiihrt. Die internationale Dachorganisa-
tion FLO (Fair Trade Labelling Organizations
International) hat 17 nationale Mitgliedsorgani-
sationen (14 curopdische Linder, Kanada, Japan
und die UsA). Deutsches Mitglied ist Transfair
Deutschland.® Zur Zeit werden Kaffee, Tee, Ka-
kao, Honig, Zucker, Orangensaft und Bananen
gesiegelt. FLO/Transfair siegelt also im Wesent-
lichen »Kolonialwaren« bzw. Agrarprodukte (in-
klusive weiter verarbeiteter Produkte). Dabei
schwanken die Marktanteile zwischen einem Pro-
zent fiir Kaffee in Deutschland und etwa 15 Pro-
zent fir Bananen in der Schweiz. Der Einzelhan-
delsumsatz gesiegelter Produkte wird auf soo Mil-
lionen DM geschitzt, davon entfallen 130 Millio-
nen DM (ohne Rugmark) auf Deutschland (Piepel
2000).

Neben Transfair/FLO gibt es weitere Sozial-
siegel: Unter dem erwihnten Rugmark-Siegel
wurden inzwischen tiber zwei Millionen Teppiche
importiert, der jihrliche Umsatz liegt bei 120 Mil-

3. Die 6konomischen Aspekte sind bei Palm 1997 ver-
tieft. Der weniger theoretisch interessierte Leser moge
die Kapitel 3 und 4 tiberspringen.

4. Allerdings stiegen auch die Umsitze tiber andere
Vermarktungswege wie Weltliden und Solidarititsgrup-
pen sowie der Groflkundenabsatz (Kantinen) stark an.
Diese sind bestindiger als der Einzelhandelsabsatz.

5. Einen guten Uberblick tiber soziale und 6kologische
Siegel sowie den Fairen Handel in Deutschland bietet die
mit Hilfe von BMz/GTZ erstellte website hbztp://www.
eco-fair-trade-net.de des Fair Trade e.V. (gedruckt unter
»Im Zeichen der Nachhaltigkeit« erhiltlich). Der faire
Handel lisst sich in das Segment der Produkte mit Sozi-
alsiegeln (Kaffee, Tee usw.) und in nicht-gesiegelte
Waren unterteilen. Letztere sind meist wenig standar-
disierte Agrar- und Handwerksprodukte, die nach
bestimmten Kriterien »fair« gehandelt und insbesondere
tiber die »Weltliden« vertrieben werden.
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lionen DM. Der Marktanteil in Deutschland liegt
bei 16 Prozent der indischen Teppichimporte. Das
Flower Label Programm (FLP) ist ein soziales und
okologisches Siegel, das von der Menschenrechts-
organisation FIAN (Food First International Action
Network) in Zusammenarbeit mit dem Verband
des Deutschen Blumen-Grof3- und Importhandels
e.V. (BGI) und einigen Gewerkschaften gegriindet
wurde. Die gesiegelten Blumen sind in mittler-
weile tiber 700 Liden erhiltlich.® Zudem enthal-
ten cinige wenige Okosiegel auch soziale Stan-
dards (Textilzeichen Naturtextil), und ihre Ein-
fithrung etwa im Biolandbau wird zur Zeit dis-
kutiert.

In den letzten Jahren ist der Umsatz von Pro-
dukten mit Sozialsiegeln allerdings in eine Krise
geraten.” Vor allem stockt es bei der Ausweitung
des fairen Handels: Die bislang sozial gesiegelten
Produkte sind in erster Linie einfache Rohstoffe
aus dem Stiden fiir den Norden. Da die Weiterver-
arbeitung der Rohstoffe vor allem in den Indus-
trielindern stattfindet, bietet die soziale Kontrolle
der Produktionskette im Stiden keine besonderen
Schwierigkeiten.® Wenn der Umfang des fairen
Handels aber steigen soll, muss ihm auch die
Industrieproduktion geoftnet werden. Hierbei
werden die Sozialsiegel vom Stoffstrommanage-
ment der Konzerne lernen und die soziale Gestal-
tung stirker tiber Produktionsstandards (wie heute
schon bei Bananen und Tee) steuern miissen. Dies
wird dazu fithren, dass Sozialsiegel im Industrie-
bereich stirker als in der Agrarproduktion auf Ver-
haltenskodizes aufbauen werden.

Verhaltenskodizes von Unternehmen:
Selbstverpflichtung wozu?

In der Vergangenheit sind alle Ansitze der Verein-
ten Nationen, das Verhalten transnationaler Un-
ternchmen an bestimmte Regeln zu binden, ge-
scheitert. In den letzten Jahren dagegen haben
sich viele einzelne Unternehmen freiwillig Ver-
haltenskodizes unterworfen. Auch wurden zuneh-
mend firmeniibergreifende Ansitze umgesetzt.
Dabei gibt es zwischen firmeneigenen und
unternchmensiibergreifenden Ansitzen erhebliche
Unterschiede.

Die OECD hat in einer noch nicht verdffent-
lichten Untersuchung ermittelt, dass sich von den
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100 grofiten transnationalen Unternchmen fast
alle in den Bereichen Umwelt- und Arbeits-/
Gesundheitsschutz und etwa vier Fiinftel im
Bereich der Arbeitsbezichungen einem Verhaltens-
kodex oder vergleichbaren Unternchmensleit-
linien unterworfen haben. Allerdings werden bei
nur einem Viertel der untersuchten Unternehmen
alle Kernarbeitsnormen® abgedeckt. Nur ca. 15
Prozent unterwerfen sich explizit externen Stan-
dards, und ebenso niedrig ist der Anteil derje-
nigen, die ihre sozialen Verpflichtungen doku-
mentieren (social reporting). Etwa die Hilfte der
Unternehmen hat arbeitsrechtliche Richtlinien
auch fiir die Zulieferer erlassen, von denen wie-
derum nur die Hilfte verpflichtenden Charakter
haben. Andere Analysen zeigen, dass zwar in 75
Prozent der Verhaltenskodizes Arbeits- und
Gesundheitsschutz und in 45 Prozent Kinderar-
beit, aber in nur 15 Prozent Koalitionsfreiheit
erwihnt werden (ILO 1998 und OECD 1999). Zu-
dem ist fraglich, ob diese Kodizes in ihrer Mehr-
heit mehr als unverbindliche Absichtserklirungen
sind: Nur drei Prozent der firmeneigenen Kodizes
sehen ein externes Monitoring vor.

Bei der Betrachtung der unternehmensiiber-
greifenden Verhaltenskodizes ergibt sich ein ande-
res Bild (vgl. u.a. Wick 2001). Diese Kodizes gel-
ten nicht nur fiir mehrere Unternehmen, sondern
schen oft auch ein von den einzelnen Firmen
unabhingiges Monitoring vor. Derartige Kodizes
sind vor allem in den letzten Jahren — teilweise auf
Druck von NRO und Gewerkschaften — entstan-

6. Liste der Blumenliden unter bzzp://www.fian.de

7. So kann man die Krise als Konsolidierung nach Jah-
ren schneller Expansion sehen. Zudem lisst moglicher-
weise die Bereitschaft nach, deutlich hohere Preise zu
zahlen. Insbesondere ist aufgrund des extrem niedrigen
Weltmarktpreises fiir Kaffee die Preisspanne zwischen fai-
rem und konventionellem Kaffee im Moment besonders
hoch.

8. Ein nach Fair Trade-Kriterien hergestelltes Indus-
trieprodukt (Bekleidung) wird in Kooperation mit der
Katholischen Landjugendbewegung hergestellt und ver-
trieben (hztp.// wiww.kljb.org).

9. Die Kernarbeitsnormen werden in der Erklirung der
1L0 »Grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Ar-
beit« und in der Konvention 182 zur Beseitigung
der schlimmsten Formen der Kinderarbeit festgelegt. Sie
beinhalten die Vereinigungsfreiheit und das Recht zu
Tarifverhandlungen, das Verbot der Zwangsarbeit, das
Verbot schlimmer Formen der Kinderarbeit und die
Nichtdiskriminierung am Arbeitsplatz.
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den.'® Sie fiihren meist alle Kernarbeitsnormen
auf, mit Verweis auf die internationalen Regel-
werke. Zudem enthalten sie Bestimmungen zu
Arbeitsschutz, Arbeitszeiten und existenzsichern-
den Lohnen. Unterschiede zwischen den Kodizes
finden sich bei der Implementierung (zum Bei-
spiel ihre Verbindlichkeit fiir Zulieferer) und bei
den Monitoringverfahren: Letztere reichen vom
iblichen Einsatz von Wirtschaftspriifern bis hin
zu mehrstufigen Uberpriifungsverfahren, an denen
Gewerkschaften und NRO beteiligt sind. Allerdings
sind Implementierung und Monitoring auch in
diesen Fillen oft nicht ausreichend.

Soziale Auswirkungen
Sozialsiegel und Fairer Handel: Besserstellung der Produzenten

Bislang sind zu den Auswirkungen von Sozial-
siegeln nur wenig empirische Studien erschienen.
Es gibt jedoch Studien zu den Auswirkungen
des Fairen Handels generell, die sich auf gesiegelte
wie nicht gesiegelte Produkte beziehen.!! Die
genauesten Aussagen liegen fiir die bislang nicht
gesiegelten Produkte des Kunsthandwerks vor
(Hopkins 2000, siche umfassend fiir die Wirkun-
gen des Fairen Handels Misereor et al. 2000). Hier
konnten die Produzenten im Schnitt ein um
zehn Prozent hoheres Einkommen erzielen, als
mit anderen Aktivititen zu erwirtschaften gewesen
wire. Bei 40 Prozent der Produzentengruppen
betrug die Einkommenssteigerung 45 Prozent, bei
manchen bis zu 200 Prozent. Der Faire Handel ist
oft das einzige monetire Einkommen, das die vor-
nehmlich in der Subsistenzlandwirtschaft titigen
Produzenten bezichen. Aufgrund der langfristigen
Vertrige und der Vorabzahlungen fliefit das Ein-
kommen kontinuierlicher als im konventionellen
Handel. Die Effekte fairen Handels reichen aber
weiter: 90 Prozent der Handwerker erwarben
neue Produktionsmittel, Ausbildung und Erzie-
hung der Kinder wurden verbessert. In der Selbst-
organisation der Produzentengruppen wurden
bedeutende Fortschritte erzielt. Die Position der
Frauen verbesserte sich allerdings nur zum Teil.
Kritisch ist auch, dass die Produzentengruppen
durchschnittlich zu 75 Prozent vom Fairen Handel
abhingen und nur vier Prozent ihrer Verkiufe auf
den konventionellen Exportmarkt gehen. Diese
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Abhingigkeit ist allerdings bei sozial gesiegelten
Lebensmitteln wie Tee oder Kaffee in der Regel
geringer.

Nichtmonetire Aspekte wie Organisationsent-
wicklung und Beratung sind oft wichtiger als
hohere Einkommen. Um diese Aspekte hatten sich
die Sozialsiegel aufgrund der hohen Kosten
zunichst weniger gekiimmert. Allerdings versu-
chen FLO/ Transfair nun mit lokaler Beratung, der
regionalen Organisierung der Produzenten und
der Vereinbarung von Entwicklungsplinen die
entwicklungspolitische Komponente von Sozial-
siegeln zu stirken.

Auch wenn seine Wirkung insgesamt nur
schwer abzuschitzen ist, ist der Faire Handel
heute in Deutschland sicherlich die breiteste ent-
wicklungspolitische Bewegung. Ohne ihn wire
auch die Diskussion um das Verhalten transnatio-
naler Konzerne weniger weit gedichen. Insofern
hat der Faire Handel auch Anteil an der Verbrei-
tung von Verhaltenskodizes.

Verhaltenskodizes: Bessere Arbeits- und Sozialstandards?

Bislang liegen keine systematischen Analysen der
Wirkung von Unternehmens-Verhaltenskodizes auf
die Beschiftigten, ihre Familien und das Umfeld
vor. Einzelfallbeschreibungen belegen, dass Unter-
nehmen in vielen Fillen ihre eigenen Richtlinien
nicht einhalten (Ascoly et al. 200r1). Allein die
Verabschiedung von Verhaltenskodizes und die
Androhung von Sanktionen bewirken jedenfalls
wenig. Notwendig wiren ein systematisches Moni-
toring und die Vereinbarung (und Kontrolle) von
auf individuelle Produktionsstitten abgestimmten
»corrective action plans«. Die sozialen Verhaltens-
kodizes miissten in die gesamte Geschiftspolitik
der Unternehmen integriert werden; beim Moni-
toring wiren externe Organisationen einzusetzen,
um Interessenskonflikte innerhalb des Unterneh-
mens zu vermeiden und die Glaubwiirdigkeit der
Uberwachung zu demonstrieren.

10. Beispiele sind sa 8ooo (http://www.cepan.org) oder
die Sozialcharta der Kampagne fiir Saubere Kleidung
(www.cleanclothes.ory)

1. Zur Unterscheidung zwischen Fairem Handel im
Allgemeinen und Sozialsiegel siche Fufinote 6.
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Sind diese Voraussetzungen gegeben, so kon-
nen Verhaltenskodizes — das zeigen erste Erfah-
rungen'? — sehr wirksame Instrumente zur Verbes-
serung von Arbeits- und Sozialstandards sein.!?
Verhaltenskodizes sind zudem ein kostengiinstiges
Instrument, da mit relativ begrenzten Mitteln
starke Wirkungen erzielt werden. Dabei machen
die Unternchmen oft die Erfahrung, dass sich
hohere soziale Standards auch fiir sie rechnen.
Positive Folgen sind unter anderem Produkti-
vititssteigerungen und Marketingeffekte.!* Diese
»win-win-Optionen« bieten interessante Perspek-
tiven fiir die Unternchmenstoérderung in der Ent-
wicklungszusammenarbeit.

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes:
Ein angemesseneres Instrument als Sozialklauseln

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes konnen die
negativen Auswirkungen der Globalisierung — pri-
ziser der Internationalisierung der Produktion —
begrenzen helfen. Beide Instrumente sind in
einem politischen Kontext, in dem der Einsatz von
Sanktionsinstrumenten, oft als »Sozialklauseln«
bezeichnet, gefordert wird — ebenfalls, um die ne-
gativen Folgen der Globalisierung in Grenzen zu
halten — von besonderem Interesse.

Siegel und Kodizes fir ein »race to the top«

In der Theorie ist alles klar: Die Offaung der
Mirkte wird zu einer effizienteren internationalen
Arbeitsteilung und zu globalen Wohlfahrtsge-
winnen fiihren. Die Preise der Produktionsfakto-
ren und die Lohnniveaus gleichen einander an;
dies bedeutet fiir die Arbeiter im Stiden hohere
Lohne und Einkommen. Tatsichlich haben empi-
rische Studien gezeigt, dass eine offene Handels-
politik nicht nur generell die Wohlfahrt erhoht,
sondern auch die Armen hiervon iiberproportional
profitieren (Dollar et al. 2000; WTO 2000). In der
Regel ist ein hoheres Wohlstandsniveau auch mit
hoheren Sozialstandards verbunden.

Es ergibt sich aber ein weniger eindeutiges
Bild, wenn man umgekehrt die Wirkungen von
Sozialstandards auf Wachstum, Beschiftigung
und andere wirtschaftliche Grofien betrachtet.
Hier muss klar zwischen den Kernarbeitsnormen
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(s. Fufinote 10) und Sozialstandards im weiteren
Sinne unterschieden werden. Wihrend hohere
Kernarbeitsnormen mit den meisten wirtschaft-
lichen Parametern wie Wachstum, Beschiftigung
und Auslandsinvestitionen positiv verbunden sind,
konnen weiter reichende Sozialstandards (Arbeits-
zeiten, Lohne, Sozialversicherung) die Wettbe-
werbsfihigkeit beeintrichtigen (eine aktuelle Aus-
wertung empirischer Ergebnisse zum Zusammen-
hang von Sozialstandards bzw. Kernarbeitsnormen
und wirtschaftlicher Entwicklung siche Windfuhr
2001).

Obwohl die Theorie und einige empirische
Studien einen positiven Zusammenhang zwischen
der Internationalisierung der Produktion und
Sozialstandards anzeigen, gibt es zahlreiche Bei-
spicle fiir Weltmarktproduktion mit massiver Ver-
letzung von Sozialstandards und Menschenrech-
ten. So haben einige asiatische Linder Export-
zonen eingerichtet, in denen gezielt Kernarbeits-
normen wie die Gewerkschaftsfreiheit aufler Kraft
gesetzt werden.

Theoretisch kann die internationale Mobilitdt
des Kapitals — vor allem tiber auslindische Direk-
tinvestitionen — zu einem »race to the bottom«
fithren. Es konnte fiir Lander sinnvoll sein, zumin-

12.  Zum Beispiel durch die Ethical Trading Initiative
(ETI). Sie ist — neben der Clean Clothes Campaign — der
bemerkenswerteste Zusammenschluss von Unterneh-
men, NRO und Gewerkschaften, der iiber Pilotvor-
haben versucht, »best practices« bei der Implementie-
rung und Uberwachung von Verhaltenskodizes heraus-
zufinden (hetp:// www.eti.org.uk).

13.  Als Beispiel erfolgreicher Verhaltensrichtlinien
koénnen die Sullivan Principles gelten, zu denen sich
bis 1982 147 Unterzeichner verpflichteten. Sie mussten
bei ihren Aktivititen in Stidafrika die Rassendiskrimi-
nierung so weit wie moglich autheben und Schwarze
durch »affirmative action« fordern. Der Kodex wurde
von einer internationalen Priifungsgesellschaft tiber-
wacht, die Ergebnisse wurden als »Sanktionierungs-
mechanismus« publiziert. Im Ergebnis haben Hunderte
von Unternechmen nichtdiskriminierende Methoden
angewandt, 5o ooo Schwarze wurden zusitzlich ausge-
bildet. Aufferdem wurde die schwarze Gewerkschaftsbe-
wegung gestirkt (Liubicic 1998). Die Anwendung der
Sullivan Principles war fiir einige Investmentfons die Vor-
aussetzung fiir ein Engagement.

14. Vergleiche Weiser/Zadek: Conversations with Dis-
believers (unter http://www.zadek.net), siche auch die
homepage von Business for Social Responsibility (4ztp:
//www.bsr.org) und dem Kopenhagen-Center (hztp://
www.copenhagencentre.ory).
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dest voriibergehend die Sozialstandards zu driicken,
um sich im Standortwettbewerb um Investitionen
Vorteile zu verschaffen.'® Denn - so die Hoffnung
— die positiven Entwicklungseffekte des angezo-
genen Kapitals werden zumindest langfristig die
Auswirkungen niedrigerer Sozialstandards mehr
als kompensieren. Wenn viele Linder diese Stra-
tegie verfolgen, werden die Standards weltweit
sinken. Das einzelne Land wird dann keine Vor-
teile mehr aus niedrigeren Standards zichen
konnen; deren  Nachteile freilich  bleiben
bestehen.!® Die Konkurrenz um auslindische
Investoren kann aber auch zu héheren Sozialstan-
dards fiithren. So haben die Regierungen Bangla-
deschs und Indiens wegen des drohenden Riick-
zugs auslindischer Investoren ihre Anstrengungen
zur Bekimpfung der Kinderarbeit verstirkt. Auch
die chinesische Regierung hat den Pakt fiir wirt-
schaftliche, soziale und kulturelle Menschenrechte
vor allem aufgrund der Befiirchtung unterzeich-
net, Investoren konnten sich — dem Beispiel der
Firma Levis folgend — wegen der Menschenrechts-
lage aus China zuriickzichen.

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes fiir multi-
nationale Unternechmen konnen anstelle eines
»race to the bottome« ein »race to the top« starten.
Wenn zum Beispiel der Verhaltenskodex eines
curopiischen Handelshauses von seinen auslin-
dischen Tochterunternechmen und Lieferanten die
Einhaltung von Sozialstandards fordert, miissen
die Tochter und Zulieferer an Standorten pro-
duzieren, an denen diese Standards cingehalten
werden. Damit wire den transnationalen Kon-
zernen der Anreiz zu Produktionsverlagerungen
genommen, die der Umgehung von Sozialstan-
dards (zum Beispiel in Exportzonen) dienen. Eine
solche freiwillige Regulation wire nicht nur fiir die
Entwicklungslinder positiv, sondern hitte eine
globale Dimension: Der Druck zur Senkung von
Sozialstandards weltweit wiirde sinken.

Siegel und Kodizes gegen »Sozialdumping«

Siegel und Verhaltenskodizes sind auch deswegen
bedeutsam, weil sich andere handelspolitische
Instrumente wie die Sozialklauseln als entweder
kontraproduktiv oder schwierig anwendbar her-
ausgestellt haben. Handelspolitische Instrumente
lassen sich dahingehend unterscheiden, ob sie den
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Handel eines ganzen Landes beeinflussen (linder-
bezogene Instrumente) oder auf einzelne Pro-
dukte bzw. Produzenten abzielen (produktbezo-
gene Instrumente). So argumentiert Kuschnereit
in diesem Heft, Sozialklauseln seien zur Bekimp-
fung der Kinderarbeit unter anderem deshalb
ungeeignet, weil sie in der Regel linderbezogen
sind. Sie sind auflerdem kaum zu implementieren
und verstoflen gegen Grundnormen des inter-
nationalen Handels (Nichtdiskriminierung gleicher
Produkte). Produktbezogene Sanktionen oder
Anreize wie ein Sozialsiegel dagegen konnen wirk-
sam sein, da sie zielgerecht an den konkreten
Produktionsbedingungen in bestimmten Unter-
nehmen ansetzen.

Die Sozialklausel als handelspolitische Sanktion
richtet sich gegen ganze Linder. Es ist aber kaum
begriindbar, warum ganze Linder »Sozialdum-
ping« begehen sollten. Dumping bezieht sich der
internationalen Definition zufolge auf Waren, die
unterhalb ihres »normalen« Werts auf dem Markt
eines anderen Landes verkauft werden (vergleiche
GATT Artikel VI). Sozialdumping wire entspre-
chend der Versuch cines Landes, die Mirkte ande-
rer Linder mit »unnormal« niedrigen Sozialstan-
dards zu erobern.

»Sozialdumping« — wie Dumping tiberhaupt —
hat fiir ein ganzes Land keinen Sinn, da der Export
unter Wert (also unter den Herstellungskosten)
dem Exporteur Verlust bringen wiirde. Dumping
eines Landes wire nur als Mittel einer strate-
gischen Handelspolitik sinnvoll, um Konkurrenten
aus dem Markt zu dringen und auf Dauer Mark-
tanteile zu sichern. Dies ist aber bei den fiir Ent-
wicklungslinder relevanten Mirkten nicht mog-
lich.'” (Sozial-)Dumping entsteht also nicht als

15.  Diesen theoretischen Mechanismus begriindet u. a.
Bhagwati 1995, der allerdings die empirische Relevanz
zuriickweist.

16. Dieses Modell entspricht der Theorie des Steuer-
wettbewerbs: Wenn Linder in einen ruindsen Wettbe-
werb um Steuersenkungen treten, ist eine Harmonisie-
rung der Steuern auf ausreichend hohem Niveau not-
wendig. Entsprechend kann bei einem ruinésem Sozial-
standardwettbewerb eine angemessene Harmonisierung
der Sozialstandards notwendig sein.

17.  Dumping ist 6konomisch nur sinnvoll, wenn damit
Marktanteile daunerbaft erobert und gesichert werden
koénnen und aus solchen Marktverzerrungen besonders
hohe Gewinne in das Exportland transferiert werden
konnen. Ein typischer Fall hierzu ist der von den Regie-
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Strategie ganzer Linder, sondern einzelner Produ-
zenten in einem (Entwicklungs-)Land. So konnen
einzelne Produzenten (zum Beispiel in Exportfor-
derzonen) die sozialen Standards in ihrer Produk-
tion driicken, um ihren Marktanteil zu Lasten
anderer Produzenten und auf Kosten der Bevolke-
rung zu erhohen. Dies wire der Fall, wenn Produ-
zenten ihre Kosten durch Kinderarbeit driicken —
und damit die Entwicklungschancen der Kinder
wie der ganzen Gesellschaft beeintrichtigten.

Entwicklungspolitisch sinnvolle Mafinahmen
gegen »Sozialdumping« miissen also produktbe-
zogen sein und diirfen kein ganzes Land seiner
Exportchancen berauben. Im Gegensatz zu den
traditionellen Antidumpingmafinahmen im GATT/
WTO sollten sie Produzenten, die unter »norma-
len« Standards bzw. zu normalen Kosten produ-
zieren, nicht treffen und den Export der Produ-
zenten mit hohen Standards fordern. Siegel
und Kodizes erfiillen prinzipiell diese Anforde-
rungen: Sie setzen zielgerecht an den sozialen
Standards bestimmter Produkte oder Produzenten
im Herstellerland an. Sie stimulieren den Export
der Produzenten, die besonders hohe Standards
einhalten, und sanktionieren Firmen, diec gegen
die Standards verstofien (Ausschluss als Zuliefe-
rer). Insofern sollten die Unternehmen — bei rich-
tiger Konstruktion des Siegels bzw. des Kodex —
schon aus Gewinninteresse von »Sozialdumping«
Abstand nehmen.

Anforderungen: Verbraucherinformation und Anreize
zur Produktionsumstellung

Siegel und Kodizes miissen den Verbraucherinnen
und Verbrauchern wirksam und glaubwiirdig
Informationen tber die sozialen Bedingungen der
Herstellung eines Produkts vermitteln. Andernfalls
lige »Marktversagen« vor, da die Verbraucher
ihrer Priferenz fiir soziale Produkte nicht folgen
konnten. Dartiber hinaus miissen Siegel und Kodi-
zes hohe Standards enthalten, um den Unterneh-
men einen Anreiz zum Umstieg auf sozialvertrig-
liche Produktionsweisen zu geben.
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Verbraucherinformation

Konsumenten kaufen Produkte, die ihren indivi-

duellen Priferenzen entsprechen. Uber die Hilfte

aller Menschen geben in Umfragen an, dass sie
sozial oder dkologisch hergestellte Produkte nicht
nur vorzichen, sondern auch bereit sind, mehr fiir
siec zu zahlen. Warum setzt sich diese Priferenz
aber nicht in héhere Nachfrage um?'8

Die Verbraucher haben Informationsdefizite,
und die Glaubwiirdigkeit der verfiigbaren Infor-
mation kann unsicher sein (es herrscht »Informa-
tionsasymmetrie«). Wenn es keine glaubwiirdigen

Informationen tiber die soziale Qualitit der Giiter

gibt, dann setzen sich meist minderwertige Waren

durch (adverse Selektion), die billiger produziert
wurden. Um das Informationsdefizit zu iiber-
winden, miissen Siegel und Kodizes folgende

Anforderungen erfiillen:

» Sie miissen die gewiinschten Informationen
bereit stellen. Die gesiegelten Produkte miissen
ohne Mchraufwand (Zeit fiir die Suche, Verbrei-
tung im Einzelhandel) zu erwerben sein.

» Die Information darf selber nicht zu viel kosten,
sonst wiirde die Bereitschaft, fir sozial gefer-
tigte Produkte einen hoheren Preis zu zahlen,
schon durch die Kosten der Informationsbereit-

rungen unterstiitzte Wettbewerb zwischen Boeing und
Airbus. Bei typischen Exportprodukten von Entwick-
lungslindern (Bekleidung etc.) sind diese Voraussetzun-
gen nicht gegeben, da die Mirkte nicht durch Marktein-
trittsbarrieren gesichert sind (vgl. Krugman 1994). Mog-
lich ist aber Dumping als ein Mittel einzelner Produzen-
ten, sich auf Kosten der Mehrheit Vorteile zu verschaf-
fen. Zu solchen polit-6konomischen bzw. spieltheore-
tischen Dumpingbegriindungen vergleiche Schuknecht
1990.

18.  In Umfragen geben in der Regel zwischen so und
85 Prozent der Befragten an, mehr fiir Produkte bezahlen
zu wollen, wenn sie umweltfreundlich und/oder sozial
hergestellt wurden. 37 Prozent wollen bis zu 2, DM
mehr fiir fair gehandelten Kaffee ausgeben, der Markt-
anteil des Transfair gesiegelten Kaffees, der je nach Welt-
marktsituation zwei bis vier DM mehr kostet, liegt in
Deutschland jedoch nur bei einem Prozent (in der
Schweiz und Niederlande bei ca. drei Prozent). Vermut-
lich zeigen die Umfragen zum Teil »sozial erwiinschte«
Antworten, trotzdem kann dies die Differenz zwischen
Priferenz und Kaufthandlung nicht vollstindig erkliren.
19. Diese Anforderungen sind aus Uberlegungen zur
Informationsasymmetrie abgeleitet (Akerlof 1970 sowie
Gravelle/Rees 1994).
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stellung beeintrichtigt. Bei den Produzenten in
den Entwicklungslindern wiirde dann nichts
mehr ankommen.

» Die Informationsiibermittlung muss glaubwiir-
dig sein, um beim Kauf Unsicherheit zu redu-
zieren.

Siegel und Verhaltenskodizes erfiillen diese Krite-
rien grundsitzlich. Dabei sind Siegel direkt aut das
individuelle Produkt bezogen. Sie iibermitteln
den Verbraucherinnen und Verbrauchern direkter
Information tber die Eigenschaften des Produkts
als dies ein Verhaltenskodex leisten konnte. Verhal-
tenskodizes wirken indirekt und nur dann, wenn
der Verbraucher ein Produkt einem Produzenten
mit einem Verhaltenskodex zuordnen kann. Ande-
rerseits stellt sich ein Unternehmen mit einem
Kodex dem gesellschaftlichen Urteil. Daher kann
ein Verhaltenskodex mehr noch als ein Sozialsiegel
zu Offentlichem Druck auf ein Unternechmen
fithren. Somit sind zwar die direkten Wirkungen
bei Siegeln stirker als bei Kodizes, die indirekten,
iber offentlichen Druck laufenden Wirkungen
dagegen konnen bei Kodizes stirker sein.

Die verwirrende Vielzahl von Siegeln und
Verhaltenskodizes schrinkt allerdings die Auf-
Klirung der Verbraucherinnen und Verbraucher
ein. Im Interesse des Verbraucherschutzes miisste
eine Harmonisierung vorgenommen werden. Dar-
tiber hinaus muss die Glaubwiirdigkeit gesichert
werden. Hierbei kann die Einbindung zivilgesell-
schaftlicher Gruppen (wie amnesty international,
Misercor und Brot fiir die Welt) oder auch des
Staates ein geeignetes Mittel sein.

Anreize zur Produktionsumstellung

Welche Anreize entstehen auf den Mirkten, wenn
ein Siegel oder ein Verhaltenskodex eingefiihrt
wird? Wann wird es tatsichlich zu einer Verhaltens-
inderung der Unternechmen kommen? Ich mochte
im Folgenden die Wirkungsmechanismen von Sie-
geln an einem einfachen Marktmodell erliutern.
Bevor cin Siegel oder ein Kodex eingefiihrt
wird, gibt es nur einen homogenen Markt fiir ein
Produkt, bei dem der Kiufer nicht differenzieren
kann, ob es unter hohen oder niedrigen sozialen
Standards produziert wurde. Selbst wenn er bereit
ist, fiir eine sozial produzierte Ware mehr zu
bezahlen, kann er diese Bereitschaft nicht umset-
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zen. Erst mit der Einfithrung eines Sozialsiegels
(das Folgende gilt indirekt auch fiir einen Verhal-
tenskodex, wenn er mit einem Produkt in Verbin-
dung gebracht werden kann) werden die verbor-
genen sozialen Produktqualititen sichtbar. Wenn
ein Siegel mit hohen Kriterien eingefiihrt wird,
kann die Kiuferin ihre hohere »soziale Zahlungs-
bereitschaft« am Markt umsetzen, das heifit sich
bewusst fiir eine teureres »ethisches« Produkt ent-
scheiden. Damit spaltet sich der Markt in ein
»ethisches« und in ein konventionelles Segment.
Infolge der hoheren Zahlungsbereitschaft fiir
soziale Produkte werden deren Preise tendenziell
steigen. Der hohe Preis ist auch fiir konventionelle
Unternechmen ein Anreiz, auf die ethische Produk-
tion umzusteigen und die Sozialstandards anzu-
heben. Und dies ist gewiinscht: Die Marktdifte-
renzierung fithrt zu einer sozialeren Produktions-
weise. Mittelfristig konnen die Preise gesiegelter
Produkte infolge hoherer Skalenertrige (sinkender
Preis bei steigender Menge) auch wieder fallen
und zusitzlich Nachfrage anzichen.

In bestimmten Konstellationen kénnen Siegel
und Kodizes auch negative Wirkungen auf die
sozialen Entwicklungen im Siiden ausiiben. So
kann es zu Verdringungseftfekten kommen: Wer-
den zum Beispiel Kinder durch erwachsene
Arbeitskrifte ersetzt, kann dies zu einem Abwan-
dern der Kinder in noch gefihrlichere bzw.
schlechter bezahlte Beschiftigungen fiihren, so
lange keine Alternativen (kostenlose Schulen und
Unterkunft) geboten werden konnen. Daher ist es
gerade bei der Kinderarbeit wichtig, dass sie nicht
einfach verboten wird, sondern dass Alternativen
geschaffen werden und/oder den Kindern der
Zugang zum Bildungswesen geoffnet wird.?! Es

20. Die folgenden Ausfiihrungen sind eine Ubertra-
gung der Okosiegel-Analyse von Mattoo/Singh 1994 auf
Sozialsiegel und Verhaltenskodizes. Siegel wirken direkt
auf dem Markt, den sie fiir die Verbraucherinnen und
Verbraucher sichtbar segmentieren. Der gleiche Effekt
tritt auch bei Produkten aus Unternehmen mit einem
Verhaltenskodex auf, wenn diese besondere Produkt-
eigenschaft bekannt ist.

21.  Die theoretische Ableitung geben Basu, Chau,
Grote 1999. Boyden, Myers (1994) zeigen in einer
UNICEF-Studie, dass in Bangladesch 1993 die Angst vor
Boykotten zu Massenentlassungen von Kinderarbeitern
gefiihrt hat, die in noch schlechtere Arbeitsverhiltnisse
abgedringt wurden. Vgl. auch die Ausfiihrungen bei
Kuschnereit.
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sollte auch bedacht werden, dass Entwicklungs-
linder Siegeln oft kritisch gegentiber stehen und
deren Missbrauch zu protektionistischen Zwecken
fiirchten. Dies wire der Fall, wenn die Standards
so definiert sind, dass sie nur von Produkten aus
Industrielindern erfiillt werden koénnen. Meines
Wissens existieren aber solche Sozialsiegel bislang
nicht.

Agenten des Wandels: Politiknetzwerke gegen das
globale Koordinationsdefizit

Die bisherigen Ausfithrungen haben eine gewisse
Diskrepanz zwischen dem theoretisch nachweis-
baren Wirkungspotenzial von Siegeln und Verhal-
tenskodizes (Kapitel 3) und den empirisch nur
begrenzt nachweisbaren sozialen Auswirkungen
(Kapitel 1 und 2) deutlich gemacht. Diese Diskre-
panz ergibt sich unter anderem daraus, dass die
in Kapitel 4 genannten Anforderungen an Siegel
und Kodizes nicht erfiillt werden. Im Folgenden
wird unter dem Titel »Politiknetzwerke« ein
Ansatz vorgeschlagen, Siegel und Kodizes poli-
tisch durchzusetzen und praktisch zu implemen-
tieren.

Funktionsweise von Politiknetzwerken

Ublicherweise ist der Markt Koordinierungs-
mechanismus fiir wirtschaftliches Handeln. Wenn
aber der Markt versagt, so dass sich die moglichen
positiven Wirkungen der Internationalisierung
nicht durchsetzen konnen (»Race to the top«)
oder negative Wirkungen erzeugt werden (»Sozi-
aldumping«), wird die Regulierung der internatio-
nalen Produktion notwendig.

Sozialsiegel und Verhaltenskodizes sind ein
Koordinationsmechanismus zwischen Produzen-
ten, Konsumenten und Staat, um Markt- und Poli-
tikversagen zu tiberwinden. Glaubwiirdige und
effiziente Information, Harmonisierung, ange-
messene Standards, Einbeziehung und Unterstiit-
zung des Stidens — all dies ist nicht nur schwer
umzusetzen, sondern auch in dem Sinne komplex,
dass mehrere Akteure mit aufeinander abgestimm-
ten und gegenseitig akzeptierten Vorgehensweisen
agieren missen. Insbesondere die Harmonisie-
rung, Information und Uberwachung miissen
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gesellschaftlich verankert sein, wenn Siegel und
Kodizes von den letztlich entscheidenden Ver-
braucherinnen und Verbrauchern akzeptiert wer-
den sollen.

Politiknetzwerke stimmen komplexe Hand-
lungsansitze unterschiedlicher gesellschaftlicher
Gruppen aufeinander ab. Als freiwilliger Zusam-
menschluss »autonomer« Akteure sind sie relativ
hierarchiefrei. Sie tiberleben nur, wenn der Dialog-
und Handlungsrahmen des Netzwerks allen Mit-
gliedern Vorteile bringt, die grofler sind als ihre
Kosten (Reinicke et al. 2000). Netzwerke haben
vor allem die Funktion, den Informationsfluss zwi-
schen den Akteuren zu optimieren und eine Koor-
dination der Handlungen herbeizufiihren, so dass
ein gemeinsames Ziel moglichst effektiv und effi-
zient erreicht wird. Konkret konnen Politiknetz-
werke auf nationaler oder internationaler Ebene
wirken, um Normen zum Beispiel fiir den inter-
nationalen Kaffechandel oder die Sportbeklei-
dungsindustrie zu diskutieren und diese mittels
Sozialsiegel und Verhaltenskodizes umzusetzen.

Es ist erstaunlich, dass in Deutschland bislang
keine wirksamen Politiknetzwerke fiir Sozialsiegel
oder Verhaltenskodizes existieren. Erste Ansitze
zeichnen sich allerdings bereits ab. So wurde von
NRO, Gewerkschaften und Unternchmen unter
aktiver Beteiligung des BMz und anderer Ressorts
ein »Runder Tisch Verhaltenskodizes« gegriin-
det, der best practices zur Implementierung
und zum Monitoring von Verhaltenskodizes ent-
wickeln will. Im Fairen Handel haben sich in
den letzten Monaten Akteursbiindnisse zur Vor-
bereitung der Fairen Woche (www.faire-woche.de)
gegriindet, die — wenn sie um weitere gesellschaft-
liche Gruppen und Wirtschaft erweitert wiirden —
den Kern eines Politiknetzwerkes fiir Sozialsiegel
bilden konnten.

Der Staat in Politiknetzwerken
Traditionell korrigiert im Falle von Marktversagen

der Staat die Marktergebnisse und sorgt auf diese
Weise fiir gesellschaftliche Kohirenz.?? Im inter-

22, Okonomisch ist das Koordinierungsdefizit ein
Marktversagen, das sich bei der Bereitstellung eines »6t-
fentlichen Gutes« — als welches soziale Standards verstan-
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nationalen Kontext jedoch ist staatliches Han-
deln, das auf die Realisierung sozialer Normen
zielt, schwach. Zwar sind internationale Standards
gesetzt worden: die Menschenrechtspakte und
die Konventionen der ILO, insbesondere die
Erklirung zu den »Grundlegenden Prinzipien und
Rechten bei der Arbeit« von 1998. Aber die globale
Durchsetzung dieser Konventionen ist unzurei-
chend, da die entsprechenden Instrumente im
Norden entwickelt werden, die Probleme aber im
Stiden liegen (Zustindigkeitsdefizit), die Partizi-
pation des Stidens bei der Durchsetzung der
Normen nicht gewihrleistet ist (Partizipationsde-
fizit), und die Anreize zur Einhaltung der Nor-
men bei Wirtschaftsunternehmen schwach sind
(Anreizdefizit). Daher sind neue Formen der glo-
bal governance notwendig, bei denen Staat, Zivil-
gesellschaft und Wirtschaft in Politiknetzwerken
zusammenarbeiten, um die sozialen und ©kolo-
gischen Rahmenbedingungen der globalen Markt-
wirtschaft zu schaffen und die Bereitstellung glo-
baler offentlichen Giiter zu gewihrleisten (siche
Kaul et al. 1999, kritisch hierzu Brand et al. 2000).
Diese Koordinierungsmechanismen sind nicht nur
voriibergehender Ersatz fiir einen international
noch schwachen Staat. Vielmehr verhalten sich Po-
litiknetzwerke und traditionelles staatliches Han-
deln komplementir zueinander. Daher werden
auch die Instrumente der Netzwerke bzw. der
nichtstaatlichen/halbstaatlichen global governance
— zum Beispiel Siegel oder Kodizes — dauerhaft
cine wichtige Rolle spiclen.??

Auch wenn alle Beteiligten mit Siegeln und
Verhaltenskodizes soziale Standards férdern wol-
len, sind doch ihre Interessen und Motivationen
unterschiedlich, wenn nicht entgegengesetzt. Die
Rolle des Staates liegt hier in der Moderation zwi-
schen unterschiedlichen Interessen, etwa bei der
konkreten Definition der Ziele (zum Beispiel Aus-
sagen zu Lohnen) und der Art und Weise ihrer
Durchsetzung (zum Beispiel die Frage des exter-
nen Monitoring). Auch entstehen selbst sinnvolle
und funktionsfihige Netzwerke nicht von allein:
Bei mehreren Initiativen zu Sozialsiegeln und Ver-
haltenskodizes war die staatliche Unterstiitzung
(finanziell und politisch) unentbehrlich, und viele
wurden ( wie die ETI, siche Fufinote ) vom Staat
initiiert.

Private Netzwerke zwischen Unternehmen und
NRO sind von niemandem gewihlt; ihr Erfolg hingt
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im Wesentlichen von den Ressourcen der Unter-
nehmen und der NRO ab, auch wenn sich letztere
durch offentliche Unterstiitzung legitimieren kon-
nen und miissen. Der Staat kann jedoch auf seine
demokratische Legitimation durch die Mehrheit
der Wihler verweisen, die der begrenzten Legiti-
mitit von NRO oder Unternchmen iiberlegen ist.
Allerdings reprisentiert ein Nationalstaat immer
nur seine eigenen Biirger. Da es bei Sozialsiegeln
und Verhaltenskodizes aber um die Beseitigung
Hlobaler Zustindigkeits-, Anreiz- und Partizipati-
onsdefizite geht, miissen internationale Prozesse
eingeleitet werden, an denen sich die Industrie-
und die Entwicklungslinder beteiligen. Die Regie-
rungen der Industrielinder sollten nicht nur
Advokaten fiir die Interessen der Entwicklungs-
linder sein, sondern auch deren Teilnahme an
Netzwerken ermoglichen. Politiknetzwerke entlas-
sen also den Staat nicht aus der Verantwortung
fiir die globale Durchsetzung von Sozialstandards,
im Gegenteil, die ihm gestellte Aufgabe wird
anspruchsvoller.

den werden kénnen — ergibt. Da der Nutzen besserer so-
zialer Bedingungen allen zu Gute kommt (Nichtrivalitit
des Nutzens) und in der Regel niemand davon ausge-
schlossen werden sollte (Nichtausschliebarkeit des Nut-
zens), handelt es sich um ein offentliches Gut. Gibe es
staatliche Rahmenbedingungen, um dieses Marktversa-
gen zu verhindern bzw. um soziale Mindeststandards
durchzusetzen, wire das offentliche Gut auch offentlich
bereit gestellt. Die private Bereitstellung eines solchen
offentlichen Gutes stofit hingegen auf Grenzen. Sozial-
siegel und Verhaltenskodizes konnen dieses Marktversa-
gen korrigieren. Sie sind so geschen Instrumente, die auf
privater Basis das Gut »soziale Mindeststandards« bereit
stellen. Auch wenn der Nutzen hier universell ist
(Nichtrivalitit des Konsums), profitieren nur die Perso-
nen, die an dem Sozialsiegel oder Verhaltenskodex betei-
ligt sind (Ausschliefbarkeit des Nutzens). Insofern sind
Sozialsiegel ein Instrument zur Bereitstellung eines
Clubguts bzw. eines Mautguts (vgl. Wiemann 1999).

23.  Eine gerade erschienene Studie setzt sich kritisch
mit dem Wachsen nichtstaatlicher Regulation auseinan-
der: Die Privatisierunyg der Weltpolitik (Brihl et al. 2001).
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Handlungsfelder fiir die Zivilgesellschaft, die Wirt-
schaft und den Staat

Im Norden: Politiknetzwerke fiir Harmonisierung, Implemen-
tierung und Monitoring

Verbraucherinformationen miissen glaubwiirdig
und zuverlissig sein und diirfen die Verbraucher
nicht tiberfordern. Die wachsende Zahl von Sie-
geln und Verhaltenskodizes verwirrt die Konsu-
menten, daher sollten Siegel und Kodizes harmo-
nisiert werden. Als ersten Schritt kénnen sich die
Akteure in Netzwerken (wie dem erwihnten
»Runden Tisch Verhaltenskodizes«) auf gemein-
same Inhalte und Verfahren fiir Implementierung
und Monitoring einigen. Unternchmensiibergrei-
fende Monitoringverfahren wiirden die Glaub-
wiirdigkeit der Verbraucherinformation stirken.
Zusitzlich sollten alle Akteure gemeinsam Infor-
mationskampagnen wie Aktionswochen (wie die
im Herbst geplante »Faire Woche«) und andere
Aufklirungsmafinahmen durchfiihren. Zudem wiire
zu priifen, inwieweit ethische Produkte von staat-
licher Seite gefordert werden konnen. Mogliche
Instrumente liegen hier in der Handelspolitik
und der staatlichen Nachfrage zum Beispiel tiber
Beschaffungsrichtlinien — auch wenn hier die Hand-
lungsspielriume durch wTo und EU begrenzt sind.

Den Siiden in den Politiknetzwerken stiirken

Um den Protektionismusvorwurf zu entkriften,
sollten erstens internationale Standards zur Be-
zugsgrofie gemacht werden, die von den Entwick-
lungslindern selbst ratifiziert wurden (Kernar-
beitsnormen und Menschenrechte, siche Fufinote
10). Zweitens sollten Vertreterinnen und Vertreter
der Produzenten und Arbeiter aus dem Siiden in
die Normbildung und Uberwachung einbezogen
werden.

Ein wesentliches Problem fiir Kodizes und
Siegel liegt darin, dass bislang kaum lokale Kapa-
zititen fiir die Beratung der Unternchmen und
Landwirte bei der Umstellung sowie fiir das
Monitoring bzw. die Zertifizierung gibt. Der Auf-
bau geeigneter Organisationen und entsprechende
Schulungen wiirden nicht nur die Wirksamkeit
und die Akzeptanz der Kodizes und Siegel stirken,
auch konnten die oft prohibitiv hohen Kosten fiir
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Beratung, Audits etc. drastisch gesenkt und auf
diese Weise die Produktion unter cinem Siegel
oder Kodex erleichtert werden. Zudem sollten die
Produzenten, insbesondere kleine und mittlere
Produzenten, bei der Umstellung der Produktion
unterstiitzt werden. Hier muss durch Beispiele
und Beratung gezeigt werden, dass hohere Sozial-
standards mit hoherer Produktivitit einhergehen
konnen.

Stiirkung der Arbeiter und Kleinproduzenten

In der laufenden Diskussion wird die zentrale
Rolle von Genossenschaften bzw. Gewerkschaften
bei der Umsetzung von Sozialsiegeln und Verhal-
tenskodizes bislang zu wenig beachtet. Gerade
bei Verhaltenskodizes fehlt es an Strategien, die
cigentlichen Nutznieler, die Arbeiterinnen und
Arbeiter, deren Familien und andere Betroffene im
Unternehmensumfeld (zum Beispiel bei von Ver-
haltenskodizes verbotenen Umweltverschmutzun-
gen von Unternchmen) dabei zu unterstiitzen,
ihren aus Verhaltenskodizes zu ziehenden Nutzen
zu maximieren. Oft wissen die Beschiftigten oder
Betroffenen gar nicht, ob Thr Unternehmen einem
Kodex folgt bzw. unter einem Siegel produziert.
Wenn sie es wissen, sind ihnen ihre damit verbun-
denen Rechte oft nicht bekannt. Die Gewerkschaf-
ten im Norden standen den Kodizes und Siegeln
zu lange kritisch gegentiber und haben es bis auf
wenige Ausnahmen versiumt, ihre Kollegen im
Stiden bei deren Nutzung zu unterstiitzen. Auch
den politischen Stiftungen kommt bei der ent-
sprechenden Aufklirung und Ausbildung von
Arbeitnehmervertretungen im Siiden eine wich-
tige — und noch nicht ausreichend wahrgenom-
mene — Rolle zu.

Ausblick

Globalisierung ist nicht nur eine Bedrohung. Viel-
mehr macht es erst die international integrierte
Produktion und Verflechtung von Kultur und
Kommunikation méglich, Solidaritit zwischen
Nord und Siid »mit dem Einkaufskorb« zu tiben.
Erst mit der Globalisierung konnen NRO und Un-
ternehmen Sozialsiegel und Verhaltenskodizes als
Steuerungsinstrumente einsetzen (Sassen 2001).
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Die Steuerung der Globalisierung durch freiwil-
lige, marktférmige Instrumente sollte nicht nur als
Reaktion auf staatliche Regulationsdefizite im
internationalen Raum verstanden werden, sondern
als neue Chance fiir die Zivilgesellschaft.

ODb Siegel und Kodizes die soziale Lage der
Menschen in Entwicklungslindern wirklich verbes-
sern, hingt letztlich davon ab, ob die Konsumen-
ten Mechrausgaben fiir soziale Produkte zu tragen
und Druck auf transnationale Konzerne auszu-
tiben bereit sind. Der Nachfragedruck reicht heute
allenfalls aus, um die Konzerne zu kleinen und
wenig kostenintensiven Produktionsinderungen
zu zwingen. So wie bei den Sullivan Principles
(siche Fufinote 14) wird sich der 6konomische
Druck dann verstirken, wenn sich Investment-
fonds an Verhaltenskodizes orientieren. Mit dem
Aufbau einer privaten Altersvorsorge wird auch die
Relevanz 6konomischen Drucks seitens ethischer
Investoren steigen. Man sollte aber auch anerken-
nen, dass zumindest bei den Vorreitern der multi-
nationalen Konzerne ein gutes Stiick eigene Uber-
zeugung im Spiel ist, wenn sie kostenintensive
Monitoringstrukturen aufbauen oder wenig ren-
table Produkte mit Sozialsiegeln in ihr Sortiment
aufnehmen.

Alle Akteure miissen noch lernen, gemeinsam
zu handeln. Wenn sie in Politiknetzwerken zusam-
menarbeiten wollen, miissen sie ihre unterschied-
lichen Interessen kennen und wechselseitiges Ver-
trauen aufbauen. Der Staat bekommt neue Auf-
gaben der Netzwerksteuerung bzw. der global
governance, die bislang meines Erachtens nur teil-
weise akzeptiert sind.

Fir die Entwicklungspolitik haben die Auf-
gaben der Netzwerksteuerung auch zur Entwick-
lung neuer Instrumente gefiihrt, die bisher weder
in der eigenen Organisation noch im Budget vor-
gesehen waren. Es gibt erste Ansitze des BMZ,
die tiber die Finanzierung des Autbaus von Sozial-
siegeln bzw. Pilotmafinahmen fiir Verhaltenskodi-
zes hinausgehen. So war das BMZ bei der Gestal-
tung und Umsetzung des Forstsiegels des Forest
Stewardship Council aktiv, hat bei der World
Commission on Dams mitgewirkt und zusammen
mit anderen Gruppen den oben erwihnten »Run-
den Tisch Verhaltenskodizes« gegriindet. Eine
interessante Perspektive kann sich aus den beiden
jiingst verabschiedeten freiwilligen internationalen
Richtlinien fiir das Verhalten von Unternehmen
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ergeben, dem Global Compact des UN-General-
sckretirs Kofi Annan und den OECD-Leitsitzen
fiir multinationale Unternechmen. Zwar sind diese
nicht als Verhaltenskodizes fiir Unternchmen
konzipiert worden und haben auch kein regel-
mifliges Monitoring. Sie kénnen aber als norma-
tive Basis fiir Verhaltenskodizes genutzt und durch
ein Politiknetzwerk implementiert und tiberwacht
werden. <4
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