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an anderem Ort
Auswirtiges Amt
Abbildung
Amtsblatt

Agreement on Anti-Ballistic Missiles
(Raketenabwehrvertrag)

Anti-Blockier-System
Absatz

Auslindische Direktinvestitionen
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Basel Committee on Banking Supervision

Business Crime Control e.V.
(NRO zu Wirtschaftsverbrechen und Korruption)
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Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbénde
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BT-Drs.
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Bundesverband Deutscher Banken

Bundesverband der Deutschen Industrie
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Biirgerliches Gesetzbuch

Bundesverband der deutschen Gas- und Wasserwirtschaft
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Bundesamt fiir Sicherheit in der Informationstechnik
Bruttosozialprodukt

beispielsweise
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Drucksache des Deutschen Bundestages
Bundesverband der mittelstindischen Wirtschaft
beziehungsweise

circa

Convention on Biological Diversity
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CHM
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CITES
CMS
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CO,
CoC
COMECE
CONGO
CcopP
CSD
CSI
CSM
CSU
CSW
CTBT
CTE
CWGL
d. h.
DAAD
DAC

DARPA
DAWN
DEG
DFG
DGB

Clean Clothes Campaign

Compact Disc

Carl Duisberg Gesellschaft

Clean Development Mechanism
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Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women
Council on Economic Priorities
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Center for Women Global Leadership

das heif3t
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Development Assistance Committee
(Ausschuss fiir Entwicklungshilfe (der OECD))

Defense Advanced Research Projects Agency
Development Alternatives for Women in a New Era
Deutsche Investitions- und Entwicklungsgesellschaft mbH
Deutsche Forschungsgemeinschaft

Deutscher Gewerkschaftsbund
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Ecologic
E-Commerce
ECOSOC

ECU

EDV

EED

EG

EGKS

EI

EI/PSI

EIB

EKD

EL
E-Learning
EME

EMG

ENB

EP

EPA
E-Parliament
EPD

EPU

Deutsche Gesellschaft fiir die Vereinten Nationen
Deutsches Institut fiir Entwicklungspolitik
Deutsches Institut fiir Wirtschaftsforschung
Deutsche Landwirtschaftsgesellschaft

Deutsche Mark

Digital Opportunity Task Force

Deutsche Postgewerkschaft

Domestically Prohibited Goods
(s. Kapitel 3)

Digital Rights Management

Deutsche Stiftung fiir internationale Entwicklung
Deutscher Sparkassen- und Giroverband

Digital Subscriber Line

Deutsche Stiftung Weltbevolkerung
Datenverarbeitung

Datenverarbeitungsanlage
Eisenbahn-Bundesamt

European Bank for Reconstruction and Development
(Européische Bank fiir Wiederautbau und Entwicklung)

Economic Commission for Europe
Institut fiir Internationale und Europdische Umweltpolitik, Berlin
Electronic Commerce

Economic and Social Council
(Wirtschafts- und Sozialrat der VN)

European Currency Unit

Elektronische Datenverarbeitung
Evangelischer Entwicklungsdienst
Europidische Gemeinschaft

Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl
Education International

Education International/Public Services International
Europdische Investitionsbank

Evangelische Kirche in Deutschland
Entwicklungsléander

Electronic Learning

Established Market Economies

Environment Management Group

Earth Negotiation Bulletin

Europdisches Parlament

Environmental Protection Agency

Electronic Parliament

Evangelischer Pressedienst

Europdisches Patentiibereinkommen
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ERND
ESF
ESZB
ETAN
ETI
ETUC
EU
EUREAU
EUV
EWG
EWS
EZ
EZB
F&E/FuE
f.

FAO
FATF
FAZ
FBI
FCKW
FDI
FDP
FED

FES
FEZ

ff.

FfD
FFH
FHTW
FIBV
FNV
FRA
FSF
FTD
FWAN
FWI
FZ

G5

G 10

Exchange Rate Normalization Duty

European Social Fund

Europiisches System der Zentralbanken

European Technology Assessment Network

Embed the Internet Consortium

European Trade Union Confederation

Europdische Union

European Union of National Associations of Water Suppliers and Waste Water Services
Européischer Unionsvertrag

Européische Wirtschaftsgemeinschaft

Europidisches Wahrungssystem
Entwicklungszusammenarbeit

Européische Zentralbank

Forschung und Entwicklung

folgende [Seite]

Food and Agriculture Organization of the United Nations
Financial Action Task Force on Money Laundering der OECD
Frankfurter Allgemeine Zeitung

Federal Bureau of Investigation
Fluorchlorkohlenwasserstoffe

Foreign Direct Investment

Freie Demokratische Partei Deutschlands

Federal Reserve
(US central bank)

Friedrich-Ebert-Stiftung

Freie Exportzonen

folgende [Seiten]

Financing for Development
Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (EU)
Fachhochschule fiir Technik und Wirtschaft Berlin
International Federation of Stock Exchanges
Federatie Nederlandse Vakbeweging

Forest Resources Assessment

Financial Stability Forum

Financial Times Deutschland

Fixed Wireless Access Networks

Forest Watch Indonesia

Finanzielle Zusammenarbeit

Gruppe von fiinf Industriestaaten
(Deutschland, Frankreich, Grofbritannien, Japan, USA)

Gruppe von zehn ,,big players®, das sind die G7 und Belgien, Niederlande, Schweden,
Schweiz und Saudi Arabien (= zwolf Staaten)
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G20

G24
G7
G 77

G8
GAAP
GAK
GASP
GATS
GATT
GBD
GDI
GDOI
GEF
GEM
GEO
GFW
GG

gef.
GIA
GIP
GLOBE
GMEF

GOBT
GPRS
GPS
GTZ
GUS
GV
GWB
GwG
HDI
HIPC
HIV
HKW
HLI

Internationales Forum der Finanzminister und Notenbankgouverneure der G7 und
Argentinien, Australien, Brasilien, China, Indien, Indonesien, Mexiko, Russland, Saudi
Arabien, Stidafrika, Siidkorea, Tiirkei sowie der Europdischen Union und der Bretton
Woods Institutionen (IWF und Weltbank), um die Stabilitdt auf den internationalen
Finanzmaérkten zu fordern.

Intergovernmental Group of Twenty-Four on International Monetary Affairs (Mitglieder
aus Afrika, Asien und Lateinamerika)

Gruppe von sieben Industriestaaten (Deutschland, Frankreich, Grofbritannien, Italien,
Japan, Kanada, USA)

Group of Seventy-Seven at the United Nations
(Von 77 Entwicklungsldndern gegriindet)

Gruppe von acht Industriestaaten (G7 und Russland)

Generally Accepted Accounting Principles

Gemeinschaftsaufgabe ,,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes*
Gemeinsame Auf3en- und Sicherheitspolitik der Europédischen Union
General Agreement on Trade in Services

General Agreement on Tariffs and Trade

Global Business Dialogue

Gender Development Index

Global Digital Opportunity Initiative

Global Environment Facility

Gender Empowerment Measure

Global Environment Organisation

Global Forest Watch

Grundgesetz

gegebenenfalls

Gender Impact Assessment

Global Internet Project

Global Legislators Organisation for a Balanced Environment

Global Ministerial Environment Forum
(Globales Umweltministerforum bei UNEP)

Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages
General Packet Radio System

General Positioning System

Deutsche Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit GmbH
Gemeinschaft Unabhingiger Staaten
Generalversammlung

Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen
Geldwéschegesetz

Human Development Index

Heavily Indebted Poor Countries

Human Immunodeficiency Virus

Halogenierte Fluorchlorkohlenwasserstoffe

Highly Leveraged Institutions
(Institutionelle Anleger mit groBBer Hebelwirkung)
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HPI
HUF
HWWA
IA

IAB
IAB
IAO
1AW
IBFG
ibv
ICANN
ICAO
ICC
ICC

ICCPB
ICFTU
ICLEI
ICN
ICN
ICOLD
ICPD
ICT
IDB

IDC
IEC
IEG
IETF
IFAD
IFF
IF1
IftM
ifo
Iftw
Igf
IGH
IGM
1GO
IHP
ITASA
IIE
1ISD

Human Poverty Index

Ungarischer Forint

Hamburgisches Weltwirtschaftsarchiv

Institutionelle Anleger

Institut fiir Arbeitsmarkt- und Berufsforschung

Internet Architecture Board

Internationale Arbeitsorganisation

Institut fiir Angewandte Wirtschaftsforschung, Tiibingen
Internationaler Bund Freier Gewerkschaften
Ingenieurgemeinschaft fiir Bau- und Verkehrsplanung
International Corporation for Assigned Names and Numbers
International Civil Aviation Organisation

International Chamber of Commerce

International Crminial Court
(Internationaler Strafgerichtshof)

Intergovernmental Committee for the Cartagena Protocol on Biosafety
International Confederation of Free Trade Unions

International Council for Local Environmental Initiatives
International Competition Network

Inter-University Computer Network

The International Commission on Large Dams

International Conference on Population and Development
Information- and Communication Technology

Inter-Americain Development Bank
(Interamerikanische Entwicklungsbank)

Internet Database Connector oder International Data Corporation
International Electronic Commission

International Environmental Governance

Internet Engineering Task Force

International Fund for Agricultural Development
Intergovernmental Forum on Forest

Internationale Finanzmarktinstitution

Institut fiir Mittelstandsforschung

Institut fiir Wirtschaftsforschung

Institut fiir Weltwirtschaft an der Universitdt Kiel
(vorwettbewerbliche) industrielle Gemeinschaftsforschung
Internationaler Gerichtshof

Intergovernmental Group of Ministers or their Representatives
Intergovernmental Organization

International Hydrological Programme

International Institute for Applied System Analysis

Institute for International Economics

International Institute for Sustainable Development
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IKT
IL
ILO
IMA
IMF

IMFC
MG

IMO

imug
INBio
INEF
INSTRAW

INTECH
IOM
I0SCO
IPCC
IPEC
IPF

IPU
IRB-Ansatz
ISDN
ISG

ISI

ISIC

Iso

ISO
ISOC
ISS

IST

IT

ITO
ITPGRFA
ITU
IUCN
Iuk
[uKDG
W

iwd

IWF
IWMI
IWRB

Informations- und Kommunikationstechniken
Industrieldnder

International Labour Organization
Interministerielle Arbeitsgruppe

International Monetary Fund
(Internatilnaler Wahrungsfonds)

International Monetary and Financial Committee
Intergovernmental Group of Ministers or their Representatives
International Maritime Organization

Institut fiir Markt-Umwelt-Gesellschaft, Hannover

Instituto Nacional de Bioversidad

Institut fiir Entwicklung und Frieden, Duisburg

United Nations International Research and Training Institute for the Advancement of
Women

Institute for New Technology

International Organization for Migration

International Organization of Securities Commissions
Intergovernmental Panel on Climate Change

International Programme on the Elimination of Child Labour
Intergovernmental Panel on Forest

Interparlamentarische Union

Internal-Ratings Based Approach

Integrated Services Digital Network

Institut fiir Sozialforschung und Gesellschaftspolitik, Kdln
Fraunhofer Institut fiir Systemtechnik und Innovationsforschung, Karlsruhe
International Standard Industry Code

Institut zur Erforschung sozialer Chancen

International Organization for Standardization

Internet Society

International Institute for Social Studies, The Hague
Information Society Technologies Programme

Information Technology

International Trade Organisation

International Treaty on Plant Genetic Resources for Food and Agriculture
International Telecommunication Union

International Union for the Conservation of Nature
Information- und Kommunikation

Informations- und Kommunikationsdienstgesetz

Institut der Deutschen Wirtschaft, Koln

Informationsdienst des Instituts der Deutschen Wirtschaft, Kdln
Internationaler Wahrungsfonds

International Water Management Institute

Integrierte Wasserressourcenbewirtschaftung
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AT
JSA
Kfw
KMK
KMU
KOM
KPMG

LAWA
LDC
LIBOR
LIC
LIFDC
LTCM
M&A
MAI
MdB
MEA

MERCOSUR

MIND
Mio.
MIT
MK
MMF
MNC

MNK
MOE
MPG
MPI
Mrd.
MSCI
MWB
N,0
NAFTA
NAI
NASSCOM
NBER
NEPAD
NGO

Just in Time

Joint Staff Assessment

Kreditanstalt fiir Wiederaufbau

Kultusministerkonferenz

Kleine und mittlere Unternehmen

Kommission der Europdischen Union

Klynfeld, Peat, Marwick, Mitchell, Goerdeler
(Unternehmensberatung)

Landerarbeitsgemeinschaft Wasser

Least Developed Countries

London Interbank Offered Rate

Library and Information Commission

Low Income Food Deficit Countries

Long Term Capital Management

Merger and Aquisitions
Multilateral Agreement on Investment
Mitglied des Bundestages

Multilateral Environmental Agreement
(Multilaterales Umweltabkommen)

Mercado Comun del Sur

(Gemeinsamer Markt der Cono Sur-Lénder Argentinien, Brasilien, Paraguay und

Uruguay bzw. Gemeinsamer Markt Lateinamerikas)

Mittelstand in Deutschland; Studie

Millionen

Massachusetts Institute of Technology

Mikrozensus

Money Market Fund

Multinational Corporation

(Multinationale Unternehmen)

Multinationale Konzerne

Mittel- und Osteuropéische Staaten
Max-Planck-Gesellschaft
Max-Planck-Institut

Milliarden

Morgan Stanley Capital International Inc.
MindestsiiBwasser-Bedarf pro Person

Stickstoffoxid, Lachgas

North American Free Trade Agreement

Natur-Aktien Index

National Association of Software and Service Companies
National Bureau of Economic Research

New Partnership for Africa’s Development

Non Governmental Organization
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NIC
NO,

NRO
NSB
NSF
NSFNET
NTB
NZz
0.g.
0O,
OA
OAU
OBS
ODA

OECD
OFC
OFWAT
OGD
OPEC
0SS
OSZE
OTC
p2p
P3P
PAK

PC

PDS
PhD
PhRMA
PIC
PICS
PISA
PPIAF
PPP
PREALC
PRGF
PRIO
PRSP
PSI
PSIRU
PWU

Newly Industrialized Country

Sammelbezeichnung fiir alle bei Verbrennungsvorgéngen entstehenden gasformigen
Stickstoffoxide mit unterschiedlichen Oxidationsstufen.

Nichtregierungsorganisation

Neue Soziale Bewegungen

National Science Foundation
National Science Foundation Network
Non-tariff Barriers of Trade

Neue Ziiricher Zeitung

oben genannte(n)

Ozon

Official Aid to Countries and Territories in Transition
Organisation of African Unity
offentlicher Beschiftigungssektor

Official Development Assistance
(Offentliche Entwicklungszusammenarbeit)

Organisation for Economic Co-Operation and Development
Offshore Financial Centres

Office of Water Services

Observatoire Géopolitique des Drogues

Organization of the Petroleum Exporting Countries

Open Source Software

Organisation fiir Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
Over The Counter

Person to Person

Platform for Privacy Preferences Project

Polycyclische aromatische Kohlenwasserstoffe

Personal Computer

Partei des Demokratischen Sozialismus

Doctorate of Philosophy

Pharmaceutical Research and Manufacturers of America
Prior Informed Consent

Platform for Internet Content Selection

Program for International Student Assessment
Public-Privat Infrastructure Advisory Facilities

Public Private Partnership

Programa Economico para America Latina y el Carribe
Poverty Reduction and Growth Facility

International Peace Research Institute, Oslo

Poverty Reduction Strategy Paper

Private Sector Involvement

Public Service International Research Unit, University of Greenwich

Public Sector Water Undertakings
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QS Qualitdtssicherung

R&D Research and Development

RED Zentralamerikanisches Netzwerk von Frauenorganisationen zur Unterstiitzung der Ma-
quila-Arbeiterinnen

RFI Radiative Forcing Index

ROD Run-Operate-Transfer

RSIE Research Seminar in International Economics, University of Michigan

RWE Rheinisch-Westfilische Elektrizitidtswerke AG

RWI Rheinisch-Westfalisches Institut fiir Wirtschaftsforschung

RWS Rat fiir wirtschaftliche Sicherheit bei den Vereinten Nationen

SA 8000 Social Accountability Standard 8000

SAI Social Accountability International

SBSTTA Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice

SDDS Special Data Dissemination Standard

SEF Stiftung Entwicklung und Frieden

SEWA Self Employed Women’s Association

SGB Sozialgesetzbuch

SOEP Social Economic Panel

sog. sogenannt(e)

SOL Stiftung Okologie & Landbau

SPD Sozialdemokratische Partei Deutschlands

SPE Special Purpose Entities

SPS Stand-by Power Supply

SPS-Agreement

STAN
StGB
\Y%
SVR
TAB
TBT
TI
TKm
TKUV
TNC

TNI
TrinkwV
TRIPS
TUAC
TWN

u. a.

The Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures.
(Abkommen iiber die Anwendung gesundheitlicher und pflanzenschutzrechtlicher
MalBnahmen)

(Structural Analysis) Datenbank

Strafgesetzbuch

Shareholder Value

Sachverstiandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
Biiro fiir Technikfolgen-Abschitzung beim Deutschen Bundestag

Technical Barriers to Trade

Transparency International

Tonnen-Kilometer

Telekommunikationsiiberwachungsverordnung

Transnational Corporation
(Transnationale Unternehmen)

Transnationalitétsindex

Trinkwasserverordnung

Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
Trade Union Advisory Committee

Third World Network

unter anderem
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UBA
UBO

UBS

UIA

UK
UMTS
UN
UNAIDS
UNCCD
UNCED
UNCITRAL
UNCLOS
UNCSTD-GWG
UNCTAD
UNDP
UN-ECE
UNEP
UNESCO
UNFCCC
UNFF
UNFPA
UNHCHR

UNICEF
UNIDO
UNIFEM
UNO
UNODCCP
UNU
UPOV
UrhG
USA
US-NCES
UV-B
UWG

v.a.

v.H.

VCI
VENRO
VERNET

vgl.
VGR

Umweltbundesamt

Umweltbiiro Ost der Deutschen Wirtschaft

United Bank of Switzerland

Union of International Associations

United Kingdom

Universal Mobile Telecommunication System

United Nations

Joint United Nations Programme on HIV/AIDS

United Nations Convention to Combat Desertification

United Nations Conference on Environment and Development
United Nations Commission on International Trade Law
United Nations Convention on the Law of the Sea

United Nations Commission on Science and Technology-Gender Working Group
United Nations Conference on Trade and Development
United Nations Development Programme

United Nations Economic Commission for Europe

United Nations Environment Programme

United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
United Nations Framework Convention on Climate Change
United Nations Forum on Forests

United Nations Population Fund

United Nations High Commissioner for Human Rights
(Hochkommissariat fiir Menschenrechte)

United Nations Children Fund

United Nations Industrial Development Organization

United Nations Development Fund for Women

United Nations Organisation

United Nations Office for Drug Control and Crime Prevention
United Nations University

The International Union for the Protection of New Varieties of Plants
Urhebergesetz

United States of America

United States National Center for Education Statistics

Ultraviolett B

Gesetz gegen den Unlauteren Wettbewerb

vor allem

von Hundert

Verband der Chemischen Industrie

Verband Entwicklungspolitik deutscher Nicht-Regierungsorganisationen

Programm des BMWi fiir sichere und verléssliche Transaktionen in offenen Kommuni-
kationsnetzen

vergleiche

Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung
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VIFU Virtuelle Internationale Frauenuniversitét
VINGS Virtuelle Internationale Geschlechterstudien
VN Vereinte Nationen
VR Volksrepublik (VR China)
Vs. versus
W3B WWW-Benutzeranalyse
W3C World Wide Web Consortium
WBCSD World Business Council for Sustainable Development
WBGU Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltverdnderungen
WCD World Commission on Dams
WCMC World Conservation Monitoring Centre
WEDO Women Environment Development Organisation
WEED World Economy, Ecology & Development
WEF World Economic Forum
WEO World Environment Organisation
WFP World Food Programme
(Welterndhrungsprogramm)
WHO World Health Organization
WICEJ Women’s International Coalition for Economic Justice
WIDE Women in Development Europe
WIEGO Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing
WIPO World Intellectual Property Organization
WIR World Investment Report
WP Wabhlperiode
WRI World Resources Institute
WSI Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut
WSKR-Pakt Internationaler Pakt {iber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Menschenrechte
WSSD World Summit on Sustainable Development
(UN-Weltgipfel fiir nachhaltige Entwicklung)
WTO World Trade Organization
(Welthandelsorganisation)
WWI World Watch Institute
wWwu Wirtschafts- und Wéhrungsunion
WWWwW World Wide Web
WZB Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung
(Social Science Research Center Berlin)
z.B. zum Beispiel
ZDH Zentralverband des Deutschen Handwerks
ZEW Zentrum fiir Européische Wirtschaftsforschung GmbH
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Vorwort

Der Deutsche Bundestag hat als erstes Parlament der Welt eine Kommission eingerichtet,
die sich systematisch mit den Fragen der Globalisierung beschéftigt: die Enquete-Kom-
mission Globalisierung der Weltwirtschaft — Herausforderungen und Antworten.

Der Einsetzungsbeschluss vom 14. Dezember 1999 (Drs. 14/2350) trigt der Kommission
auf

— die Griinde zusammenzustellen, die zur Globalisierung der Weltwirtschaft gefiihrt ha-
ben,

— ihre Auswirkungen in wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und politischen Bereichen
zu untersuchen, und

— Handlungsoptionen fiir die nationale und internationale Gemeinschaft darzustellen,
wie sie verantwortungsvoll auf die weitere Entwicklung einwirken kdnnen.

Im letzteren Mandat liegt das Schwergewicht bei der Einwirkung auf die globale Ent-
wicklung. Nicht weniger wichtig ist jedoch die Einwirkung auf Deutschland selbst, wenn
es im globalen Wettbewerb mithalten und im globalen Konzert erfolgreich mitspielen
mochte.

Die Globalisierung wird also durchaus als Chance angesehen. Die Riickkehr in national-
staatliches Denken ist ebenso wenig mdglich wie wiinschbar. Gleichwohl ist das Mandat
nicht blind gegen Gefahren. Es verlangt auch Politikantworten, die ,,wesentliche nachtei-
lige Effekte der Globalisierung beseitigen®.

Der Zwischenbericht der Kommission (Drs. 14/6910) umfasst bereits die meisten der zu
behandelnden Themen, wenngleich mit sehr unterschiedlicher Gewichtung, — geméf der
zeitlich gestaffelten Einsetzung der auf die Themen bezogenen Arbeitsgruppen:

— AG 1: Finanzmirkte (eingesetzt am 6. Juli 2000)

— AG 2: Waren- und Dienstleistungsmaérkte (eingesetzt am 23. Oktober 2000)
— AG 3: Ressourcen (eingesetzt am 13. November 2000)

— AG 4: Global Governance (eingesetzt am 8. Dezember 2000)

— AG 5: Arbeitsmirkte (eingesetzt am 5. Mérz 2001)

— AG 6: Wissensgesellschaft (eingesetzt am 28. Mai 2001).

Der Zwischenbericht hat in der Offentlichkeit und noch mehr an deutschsprachigen Bil-
dungseinrichtungen Beachtung gefunden. Trotz einer Druckauflage von 5 000 Exemplaren
und zuziiglich 4 000 von der Bundeszentrale fiir politische Bildung verbreiteten Exempla-
ren war er wenige Wochen nach Erscheinen vergriffen. Gleichwohl hat die Kommission
angesichts der bevorstehenden Abfassung des Endberichts den Zwischenbericht nicht er-
neut drucken lassen. Er kann jedoch von der Internetseite der Enquete-Kommission her-
untergeladen (http://www.bundestag.de/globalisierung) oder als CD-ROM iiber das Refe-
rat Offentlichkeitsarbeit des Deutschen Bundestages bezogen werden.

Der nunmehr vorliegende Abschlussbericht unterscheidet sich vom Zwischenbericht in
drei wesentlichen Hinsichten:

— Im Abschlussbericht kommen alle sechs eingerichteten Arbeitsgruppen der Kommis-
sion einigermalflen gleichgewichtig und mit jeweils eigenen, von der Gesamtkommis-
sion verabschiedeten Empfehlungen zu Wort; zusétzlich wurden drei quer zu den Ar-
beitsgruppen liegende Themen (Weltbevolkerung, Nachhaltige Entwicklung und
Geschlechtergerechtigkeit) in eigenen Abschnitten aufgegriffen.

— Der Abschlussbericht markiert am Ende der jeweiligen Kapitel ausdriicklich diejeni-
gen globalisierungsrelevanten Fragestellungen, die in der begrenzten Zeit von gut zwei
Jahren (Mérz 2000 bis April 2002) noch nicht oder nicht mit der nétigen Griindlichkeit
bearbeitet werden konnten.

— Der Abschlussbericht wurde im Gegensatz zum Zwischenbericht nach dem 11. Sep-
tember 2001 geschrieben. Allerdings war eine systematische Bearbeitung der Folgen
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aus diesem die globale sicherheitspolitische Lage verdndernden Terrorangriff nicht
mehr moglich. Insbesondere das von den Vereinten Nationen als Reaktion aufgegrif-
fene Schlagwort der menschlichen Sicherheit (human security) hétte eine griindliche,
aber den gegebenen Zeitrahmen sprengende Befassung erfordert.

Auch der Abschlussbericht wird dem Deutschen Bundestag und der Offentlichkeit mit dem
Ehrgeiz vorgelegt, dass er allgemein verstdandlich und handlungsorientiert ist. Es wire bei-
den Zielen abtriglich, wenn der Bericht nicht aus sich heraus, d. h. ohne vorherige Lektiire
des Zwischenberichts verstindlich wire. Deshalb erscheint es der Kommission sinnvoll,
wenn der neue Bericht einzelne Argumente und ganze Passagen des Zwischenberichts wie-
der aufnimmt. Auch die meisten Empfehlungen aus dem Zwischenbericht sind hier wieder
abgedruckt, mit einzelnen Modifikationen oder Aktualisierungen. Der iiberwiegende Teil
der Empfehlungen wurde einstimmig verabschiedet ebenso wie der iberwiegende Textteil.

Die Kommission setzt sich zusammen aus 13 Abgeordneten sowie deren Stellvertretern
und 13 Sachverstiandigen (Wissenschaftler und Praktiker). Entsprechend dem Anteil der
Fraktionen am gesamten Bundestag gehoren ihr sechs Abgeordnete der SPD, vier Abge-
ordnete der CDU/CSU und jeweils eine Abgeordnete der Fraktionen BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN, FDP und PDS an.

Seit der konstituierenden Sitzung hat die Enquete-Kommission in 32 Sitzungen — darunter
13 offentliche Anhérungen und neun nichtdffentliche Anhérungen — sowie in zahlreichen
Arbeitsgruppensitzungen den vorliegenden Abschlussbericht erarbeitet. Insgesamt 40 ex-
terne Gutachten wurden darin ebenso beriicksichtigt wie eine grofle Zahl der globalisie-
rungsrelevanten Literatur und zahlreiche wissenschaftliche Studien.

Dass dies in der relativ kurzen Zeit von zwei Jahren moglich wurde, ist vor allem dem in-
tensiven Einsatz aller Beteiligten an der Kommissionsarbeit zu verdanken.

Insbesondere danke ich dem stellvertretenden Vorsitzenden, Herrn Thomas Rachel, MdB
(CDU/CSU-Fraktion) sowie den Obleuten der Fraktionen: Frau Dr. Sigrid Skarpelis-
Sperk, MdB (SPD); Herrn Hartmut Schauerte, MdB (CDU/CSU); Frau Annelie
Buntenbach, MdB (Biindnis 90/Die Griinen); Frau Gudrun Kopp, MdB (FDP) und Frau
Ursula Lotzer, MdB (PDS).

Ebenso herzlich danke ich der Moderatorin und den Moderatoren der eingerichteten Ar-
beitsgruppen, Herrn Prof. Dr. Elmar Altvater (Finanzméarkte), Herrn Dr. Wolfgang Briihl
(Waren- und Dienstleistungsmirkte), Herrn Prof. Dr. Dr. Rudolf Dolzer (Ressourcen),
Herrn Prof. Dr. Franz Nuscheler (Global Governance), Herrn Ottmar Schreiner, MdB (Ar-
beitsmérkte) und Frau Ursula Lotzer, MdB (Wissensgesellschaft). Frau Prof. Dr. Brigitte
Young danke ich fiir die Unterstiitzung beim Querschnittsthema Geschlechtergerechtig-
keit.

Unterstiitzt wurde die Kommission durch das Sekretariat unter Leitung von Herrn Dr. Gerd
Renken. Ich danke ihm, dem Biiroleiter Herrn Klaus Braun und den beiden Sekretérinnen,
Frau Christiane Kahlert und Frau Michaela Miiller, fiir eine erstklassige Betreuung der
Kommissionssitzungen, der Arbeitsgruppensitzungen und der Obleutegesprache.

Zahlreiche Texte mussten entworfen, liberarbeitet und redigiert sowie die jeweiligen Ar-
beitsgruppen betreut werden. Hierfiir gilt mein Dank den wissenschaftlichen Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeitern im Sekretariat: Frau Marianne Beisheim, Frau Dorte Bernhardt,
Frau Dr. Hella Hoppe, Herrn Jochen Boekhoff, Herrn Dr. Elmar Waldschmitt und Frau
Dr. Sabine Vogel; sowie aus meinem Biiro: Frau Beate Klein, Herr Mario Meinecke und
Herr Dr. Achim Brunnengréber.

Fiir die Bilderstellung danke ich Herrn Hans Kretschmer, Wuppertal.

Berlin, den 13. Mai 2002

Dr. Ernst Ulrich von Weizsidcker, MdB
Vorsitzender der Enquete-Kommission
,Globalisierung der Weltwirtschaft — Herausforderungen und Antworten
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1 Einleitung

Warum beschiiftigen wir uns mit der Globalisierung?

Was bringt den Deutschen Bundestag zur Beschiftigung
mit der Globalisierung? Nun, die Globalisierung ist zu ei-
nem der wichtigsten politischen Themen geworden. Sehr
viele politische Streitfragen unserer Tage haben einen di-
rekten oder indirekten Bezug zur Globalisierung. Der Streit
um die beste Strategie zur Uberwindung der Arbeitslosig-
keit, tiber die Verschuldung von Entwicklungsldndern,
tiber die optimale Steuerpolitik oder iiber Klimaschutz
und Atomausstieg, fast alles wird heute im Zusammen-
hang der Globalisierung gesehen und diskutiert. Selbst die
rein ethisch erscheinende Frage iiber den Import embryo-
naler Stammzellen ist zu einem erheblichen Teil iiber die
Frage des Standorts Deutschland in einer globalisierten
Forschungslandschaft abgehandelt worden.

Kein Wunder, dass die Globalisierung zu einem Schlagwort
mit hochster Medienwirksamkeit geworden ist. Und das
Schlagwort ist ziemlich neu, wie aus der Abbildung 1-1
hervor geht.

Abbildung 1-1

Die Karriere des Wortes
»Globalisierung«
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Das Wort Globalisierung ist erst wéhrend der Neunzi-
gerjahre populdr geworden. Das Bild zeigt die Zahl der
Gesamtnennungen des Wortes Globalisierung in der
Frankfurter Allgemeinen Zeitung 1993 bis 2001.

Mit freundlicher Unterstiitzung durch die F.A.Z.

Mit der Globalisierung verbinden sich bei den Menschen
in allen Erdteilen Hoffnungen und Angste. Auffillig ist
Folgendes: Wer Einfluss auf das globale Geschehen hat,
spricht typischerweise positiv bis enthusiastisch iiber die
Globalisierung. Wer sich machtlos und ausgeliefert fiihlt,
und das ist wohl die Mehrheit, bei dem tiberwiegen eher
die Angste. Ist das ein Wunder? Nein, es ist selbstver-
standlich.

Wenn aber die Globalisierung mehr Menschen in den
Zustand oder die Stimmung versetzt, sich machtlos zu
fiihlen, dann muss in einer Demokratie reagiert werden.
Das Tatsachenfeld sowie die realistischen Mdoglichkeiten
der Mitgestaltung miissen zundchst durchschaut und be-
schrieben werden.

Am Anfang der politischen Erorterung der Globalisierung
soll daher eine Verstindigung dariiber stattfinden, wo die
historischen Wurzeln der Globalisierung liegen. Und wir
sollten uns dariiber einigen, was wir heute unter dem Wort
verstehen.

Zum historischen Hintergrund

Der europazentrierte Welthandel war eine Vorlduferstufe
der Globalisierung. Er hatte seinen Ursprung in den Jahr-
hunderten der (europdischen) Seefahrer seit den grof3en
Entdeckungen, der Eroberung der ,,neuen Welt™ und der
Bildung von Kolonien und erlebte im 17. Jahrhundert eine
erste Bliite. Er war zunéchst sehr einseitig und bestand in
der Hauptsache aus einer Ausbeutung der Kolonien durch
europdische Miéchte. Auch der Sklavenhandel war zeit-
weise ein quantitativ wichtiger ,,Handelssektor®.

Erst im Zuge der Entstehung von Manufakturen und In-
dustriebetrieben in Europa intensivierte sich der Aus-
tausch tiber die nationalen Grenzen, ja liber die Ozeane
hinweg und fiihrte zu jener vertieften Arbeitsteilung,
durch die die Spezialisierung und daher die Effizienz der
Produktion aller Handelspartner gesteigert werden konnte.
Im spéten 19. Jahrhundert dominierten den Welthandel
der Export von Industrieprodukten aus Europa und etwas
spéter aus den USA sowie der Import von ,,Kolonialwa-
ren” und Rohstoffen nach Europa (und die USA). Damit
wurde die beziiglich der Vorteilsverteilung sehr asymme-
trische internationale Arbeitsteilung zwischen Nord und
Stid bestdtigt. Zugleich entwickelte sich aber ein bliihen-
der Handel innerhalb Europas und iiber den Nordatlantik.

Einen Einbruch des internationalen Handels bedeutete die
Zeit der Weltkriege zwischen 1914 und 1945. Wihrend
der Weltwirtschaftkrise von 1929 bis etwa 1933 versuch-
ten fast alle Lander vergeblich, ihre interne Krise durch
Autarkiepolitik, also durch die Abwehr von Importen so-
wie durch Wihrungsabwertungen zu meistern. Die Ab-
schottungskrise hat sicherlich einen Teil zu den anschlie-
Benden politischen Katastrophen in Deutschland und
Europa beigetragen.
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Nach den Schrecken des 2. Weltkrieges bestand ein brei-
ter Konsens in den Industrieldndern, dass der kriegerische
Nationalismus tiberwunden und die Vélkerverstindigung
durch aktive wirtschaftliche Verflechtung abgesichert
werden miisste. Allerdings fand dies vor dem Hintergrund
der zunehmenden Blockkonfrontation statt, die als politi-
scher Kitt fiir die Westintegration diente.

Seit dieser Zeit kann man weltweit beobachten, dass die
wirtschaftliche Verflechtung und der Ausbau des Auflen-
handels zu einem vorrangigen politischen Ziel wurden.
Die weltweit treibende Kraft fiir eine zunéchst atlantische,
dann aber globale Weltordnung war dabei zweifellos die
USA. Hier wurden noch vor Ende des 2. Weltkriegs bei der
Konferenz von Bretton Woods 1944 die institutionellen
Grundlagen fiir die kiinftige internationale Wirtschaftszu-
sammenarbeit gelegt. Die Welthank und der Internatio-
nale Wéhrungsfonds (IWF) wurden gegriindet. 1946, bei
der Konferenz von Havanna, wurde eine Internationale
Handelsorganisation (ITO) als Motor fiir den Freihandel
konzipiert und die Charta von Havanna beschlossen, mit
ihrer Zielsetzung fiir die kiinftige Weltwirtschaftsord-
nung: Wohlstand, Frieden, Beschéftigung. Artikel 7 der
Charta forderte ausdriicklich faire Sozialstandards! So-
wohl die ITO wie die Charta scheiterten jedoch am Rati-
fizierungsverfahren im US-amerikanischen Kongress.
Anstelle der ITO wurde dann das ,,schwéchere* Allge-
meine Zoll- und Handelsabkommen GATT gegriindet.

Das GATT wurde zwar zundchst als Provisorium be-
trachtet, libernahm aber immer mehr die Funktion eines
multilateralen Rahmens fiir den internationalen Handel.
In insgesamt acht ,,Runden‘ des GATT wurden unter den
Mitgliedsstaaten die Zolle in fast allen Marktsegmenten
entscheidend gesenkt und nicht-tarifire Handelshemm-
nisse abgebaut. Abbildung 1-2 zeigt den Erfolg der
GATT-Runden beziiglich der Industriezdlle.

Die politische Unterstiitzung fiir den Auenhandel sowie
der technische Fortschritt beim Verkehr und der Kommu-
nikation haben die wirtschaftliche Verflechtung der Staa-
ten, Regionen und Erdteile immer enger werden lassen.
Dabei ist allerdings nicht zu tibersehen, dass — wertmafig —
iiber 80 Prozent des internationalen Handels zwischen den
Industrieldndern getétigt wird. Und davon ist wiederum
der grofite Teil Handel innerhalb der regionalen Wirt-
schaftszonen, insbesondere der EU. Die stark zunehmen-
de Binnen-Verflechtung der Wirtschaftsregionen Europa,
Nord-amerika und Japan/pazifischer Raum sowie deren
geografische Erweiterung war vielleicht die stéirkste Trieb-
kraft bei der Zunahme des Handels.

Ins Gewicht fallt noch der Handel der Industrieldnder mit
den Schwellenlédndern einschlieBlich der dlexportierenden
Staaten. Nur 15 Prozent des Welthandels spielt sich jedoch
zwischen unterschiedlichen Erdteilen ab, und weniger als
3 Prozent des Welthandels beriihrt Afrika! Die hier sicht-
bar werdende Asymmetrie vergroBert sich dadurch, dass
ein grof3er Teil der Exporterlose der Entwicklungsldnder
fiir den Schuldendienst aufgezehrt wird.

Abbildung 1-2

Durchschnittliche Zélle auf Industrieprodukte
in den Industrielandern 1950 und vor Beginn
der Uruguay-Runde, 1984
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1950 waren noch 40 Prozent des Einkaufspreises
von Industriegiitern Zélle, zu Beginn der Uruguay-
Runde des GATT, 1984, waren es noch 6 Prozent.

Zollabbau, technischer Fortschritt und Handels-Deregu-
lierung haben den Handel zunehmend rascher wachsen
lassen als die Produktion, wie Abbildung 1-3 zeigt.

Den groBten Sprung machte der Handel im Vergleich zum
Wirtschaftswachstum in den 90er-Jahren, also dem Jahr-
zehnt, in dem man angefangen hat, iiber die Globalisie-
rung zu sprechen. Zu dieser sprunghaften Entwicklung
haben mehrere langerfristige Trends und zwei unvermit-
telt eingetretene Entwicklungen beigetragen.

Die Entwicklungsstringe, die zu dem neuen, als Globali-
sierung bezeichneten Phdnomen gefiihrt haben, sind:

— der bereits in Abbildung 1-2 dargestellte Abbau von
Zéllen sowie von anderen Handelsbarrieren iiber die
acht GATT-Runden; dabei hat die letzte Runde, die Ur-
uguay-Runde von 1986—-1994 mit der Einbezichung
von Dienstleistungen und geistigen Eigentumsrechten
(Patente, Urheberrechte u. a.) — Stichworte GATS und
TRIPs — eine gegeniiber fritheren Runden deutlich
grofere Auswirkung; die anschlieBende Griindung der
Welthandelsorganisation WTO mit einer grof3eren Ver-
bindlichkeit als GATT symbolisierte die Bedeutung
der Uruguay-Runde;

— der starke Anstieg der ausldndischen Direktinvestitio-
nen insbesondere in den 80er-Jahren;
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Abbildung 1-3

Weltweiter Anstieg
von Handel und Produktion
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Der weltweite AuBlenhandel (hier: Exporte) ist in
den letzten Jahren deutlich schneller gewachsen als
die Produktion.

— die vornehmlich durch die USA und die EU voran ge-
triebene Politik der Liberalisierung der Mdrkte einsch-
lieBlich der Kapitalmérkte sowie der Trend zur
Zuriickdrangung des 6ffentlichen Sektors;

— die Bildung regionaler Wirtschafisblocke, wobei die
EWG — EG — EU den Anfang machte und anderen
Weltregionen als Vorbild diente;

— laufend abnehmende Transportkosten, vielfach durch
die offentliche Hand subventioniert.

Hinzu kamen mehr oder weniger plotzlich, aber fiir die
immense Beschleunigung entscheidend,

— der Zusammenbruch der Sowjetunion und des Come-
con 1989/90 und damit das Ende des Systemwettbe-
werbs zwischen Ost und West;

— die rasante Entwicklung und galoppierende Verbilli-
gung der Kommunikation und die fast schlagartig ein-
setzende kommerzielle Nutzung des Internet (vgl.
Abbildung 1-4).

Die Intensivierung des Welthandels hatte zwei Folgen, die
die Globalisierungstendenzen entlang der Wertschop-
fungsketten nochmals verstirkten.

Zum einen wurde auch die Produktion zunehmend globa-
lisiert. Die Welthandelskonferenz (UNCTAD) zéhlt mitt-

Abbildung 1-4

Entwicklung der Anzahl der
Internet-Anschliisse weltweit
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Die Internet-Technologie — in den siebziger Jahren
von Vincent Cerf im Rahmen der US-Verteidi-
gungsforschung entwickelt und 1984 fiir den zivi-
len Bereich freigegeben — hat erst 1990 weltweit
schlagartig an Breite gewonnen, wie auch die Ent-
wicklung der Internet-Hosts zeigt (als Host werden
alle Rechner angesehen, die permanent iiber das In-
ternet erreichbar sind und Internetdienste anbieten).

lerweile mehr als 63000 transnationale Konzerne und
folglich einen breiten Strom von grenziiberschreitenden
Direktinvestitionen. Die grofle Masse der Direktinvestitio-
nen konzentriert sich auf die Industrieldnder. Doch auch
fiir Entwicklungslander konnen Direktinvestitionen trans-
nationaler Unternehmen ein wichtiger Teil fiir ihre Ent-
wicklung sein. Generell hat die Globalisierung der Pro-
duktion jedoch ganz zweifellos zu einer Verscharfung des
Anpassungsdrucks an globale Standards (,,benchmarks*)
an den jeweiligen ,,Standorten® gefiihrt.

Zum anderen folgte der Intensivierung der Handelsbezie-
hungen die Herausbildung globaler Finanzmdrkte. Zu-
nichst entstanden diese im ,,Schlepptau® der transnationa-
len Konzerne zur Finanzierung von Direktinvestitionen.
Mit der Deregulierung und Liberalisierung der Finanz-
miérkte seit den 70er-Jahren aber konnten sich diese mehr
und mehr verselbstidndigen, sodass die globalen Finanz-
transaktionen noch um ein Vielfaches schneller expandie-
ren als Weltproduktion und Welthandel. In den spiten
90er-Jahren wurden auf den Weltdevisenborsen fdglich
bereits an die 1 200 Milliarden US-Dollar gehandelt, wo-
von allenfalls 5 Prozent der Finanzierung von Handelsge-
schiften und Direktinvestitionen dienten. Der grof3e Rest
ist Interbankenhandel.
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Die Liquiditét der globalen Finanzmérkte ist enorm ge-
stiegen. Uber die Wirkung gibt es unterschiedliche Auf-
fassungen. Einerseits, so sagen manche, ist dic hohe Li-
quiditét ein Faktor der Stabilitdt, da Liquidititsengpasse
nicht zu Krisen fithren miissen. Andererseits, so andere
Stimmen, ist das liquide, zumeist hochst kurzfristige Ka-
pital immer ,,auf dem Sprung®, dorthin transferiert zu wer-
den, wo die kurzfristigen Renditen am hchsten sind. Diese
so genannte ,, Volatilitét™ macht langfristige Entwicklungs-
planung in Entwicklungsldndern schwierig, und auch fiir
kleine und mittlere Unternehmen in den Industrielindern
entstehen Probleme, da fiir sie die Liquiditédtsbeschaffung
zu langfristig kalkulierbaren Konditionen schwieriger ge-
worden ist.

Finanzmarkte sind schon deshalb prinzipiell instabil, weil
Anlageentscheidungen immer mit dem Risiko verbunden
sind, dass die in der Zukunft unterstellten Ertrdge nicht
zustande kommen. Schuldner geraten dann in Schwierig-
keiten, zunéchst in eine Liquiditdtskrise, dann aber auch
nicht selten in eine Insolvenzkrise. Die ,,Schuldenkrise der
Dritten Welt™ in den 80er-Jahren hat vielen verschuldeten
Landern ein ,,verlorenes Jahrzehnt beschert; so charakte-
risiert die Wirtschaftskommission der UNO fiir Lateina-
merika und die Karibik die Schuldenkrise lateinamerika-
nischer Lander. Die Finanzkrisen der 90er-Jahre haben
nicht so viele Lander wie die Schuldenkrise ein Jahrzehnt
zuvor betroffen. Dafiir haben sie heftiger gewiitet: in Me-
xiko 1994/95, in Asien 1997, in Russland 1998, in Brasi-
lien 1999, in der Tiirkei 2000 und in Argentinien 2001/
2002. Die Weltbank schétzt, dass die Kosten der Krisen
mehr als 20 Prozent des jeweiligen Sozialprodukts betra-
gen haben.

Dies verweist schon darauf, dass finanzielle Stabilitét ein
,.hohes dffentliches Gut* ist, das durch geeignete Regeln
zu bewahren ist. Denn seine Abwesenheit ist extrem teuer
und die Kosten der finanziellen Stabilisierung sind hdchst
ungleich verteilt. Darauf kommen wir unten noch zurtick.

Das Wort ,,Globalisierung“ hat viele Bedeutungen

Allzu tiberraschend ist es nicht, dass die genannten Fak-
toren zusammen genommen eine dramatische Verdnde-
rung der Weltlage mit sich gebracht haben. Was zeichnet
die Weltlage aber aus? Was ist der Gehalt und was ist die
Funktion des Wortes ,,Globalisierung*?

Die neue Lage hat einen dulerst tief greifenden Einfluss
auf die Art des Wirtschaftens. Die elektronische und die
stark verbilligte telefonische Kommunikation haben den
Preisvergleich und die globale Disposition aulerordentlich
erleichtert. Hieraus ist zugleich eine erhebliche Verschdir-
fung des Wettbewerbs entstanden. Da in vielen industriellen
Giitermérkten die Produktionskapazitidt mittlerweile weit
oberhalb der realen Nachfrage liegt, gestaltet sich der Wett-
bewerb mehr und mehr als Kostenwettbewerb. In diesem
geben die international operierenden Unternechmen den
Kostendruck oft noch verschérft an die zumeist kleinen,
lokalen Zulieferer weiter.

Riicksichten auf Kultur, Umwelt und soziale Ausgewo-
genheit drohen unter dem Druck des Kostenwettbewerbs

in den Hintergrund gedréngt zu werden. Und die interna-
tionale Arbeitsteilung geschieht streckenweise nach dem
Gesichtspunkt, an welcher Stelle der Welt diese Riicksich-
ten die geringste Rolle spielen! Die Verhandlungsposition
der schwichsten Glieder der Weltgesellschaft und ihrer
politischen Vertretungen ist bedrohlich unter Druck gera-
ten. Auffallend und besorgniserregend ist die Tatsache,
dass vielfach insbesondere Frauen zunehmend in neue, oft
bedrohliche und entwiirdigende Abhéngigkeiten geraten.

Globalisierung wirkt zum Teil sehr ungleich auf die kon-
kreten Lebens- und Arbeitsverhéltnisse von Frauen und
Minnern, wodurch insbesondere viele arme Frauen in
Entwicklungsldndern Gefahr laufen, sowohl kurz- als
auch langfristig eher zu den Verliererinnen der Globali-
sierung zu zéhlen.

Gestarkt wurde dem gegentiber die Position der Kapital-
eigner und des Managements. Die verstirkte Verhand-
lungsposition zeigt sich sowohl gegeniiber Staaten und
Parlamenten wie gegeniiber den Gewerkschaften, der or-
ganisierten ,,Zivilgesellschaft und den Medien.

Aus der neuen Sachlage ergeben sich denn auch recht un-
terschiedliche Funktionen, ja Instrumentalisierungen des
Wortes Globalisierung. Jenseits der zusammenfassenden
Beschreibung der oben genannten neuen Phénomene
dient das Wort auch fiir allerlei weitere Zwecke:

— Fithrende Vertreter von Unternehmen und Wirt-
schaftsverbdnden verwenden das Wort seit etwa 1993,
um auf den verschérften internationalen Wettbewerb
hinzuweisen, der den Spielraum fiir Abgaben, Lohn-
steigerungen, Biirokratiekosten, Sponsoring oder den
Erhalt der Belegschaft ihrer Auffassung nach be-
grenzt. Das war der Kern der Anfang der 90er-Jahre
anfanglich noch ohne das Wort Globalisierung gestar-
teten ,,Standort-Deutschland““-Kampagne.

— Verbunden mit dieser Gedankenfiihrung wird das Wort
als Ansporn zu erhohter Leistung angesichts verschérf-
ten Wettbewerbs eingesetzt. Insbesondere leistungsbe-
zogene Auslese- und Anreizstrukturen im Bildungswe-
sen und Arbeitsmarkt rechtfertigen sich gerne durch
den Verweis auf die Globalisierung.

— Die neoklassische Okonomie stellt die verschirfte
»Spreizung® bei Arbeitsentgelten und Vermogenser-
trigen als eine Art wirtschaftsgesetzliche Folgeer-
scheinung der Globalisierung dar: die ,,Pramien* fiir
Pionierleistungen auf dem globalen Markt sind riesig,
besonders wenn es zu zeitweiligen Monopolsituatio-
nen kommt (,,The winner takes all®); umgekehrt
schwicht die Ersetzbarkeit einfacher und weniger
stark nachgefragter Leistungen die Verhandlungs-
macht ihrer Anbieter.

— Globalisierungskritische Akteure fassen mit dem Wort
die Gesamtheit dessen zusammen, was sie an der skiz-
zierten Entwicklung als bedrohlich empfinden. Fiir sie
ist die ,,Gesetzlichkeit” der ,,Spreizung® eine interes-
sengesteuerte Behauptung, welcher man politisch be-
gegnen muss, und sei es zu Lasten gewisser Gewinne
an , Effizienz".
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— Vertreterinnen und Vertreter von Entwicklungslédndern
weisen auf die scharfe Kluft zwischen Siid und Nord
hin, die sich im Zuge der Globalisierung eher noch
vertieft hat.

— Die weltweite Vermehrung der Bevolkerung, die Zu-
nahme des Konsums und die Globalisierung des Ver-
kehrs sowie der Wirtschaftskreisldufe haben den Druck
auf die globale Umwelt (z. B. Klima, Weltmeere) und
auf eine Vielzahl von lokalen und regionalen Oko-
systemen derart vergroBert, dass heute vielfach von ei-
ner globalen Umweltkrise gesprochen wird.

Fiir die Enquete-Kommission oder zumindest fiir die Mehr-
heit ihrer Mitglieder dient das Wort mit allen seinen Facet-
ten als Herausforderung fiir die soziale und é6kologische
Gestaltung des neuen Prozesses, nicht zuletzt auch fiir die
Stirkung demokratischer Krifte, die als Gegengewicht zu
den Spreizungstendenzen wirksam werden kdnnen.

In der Arbeit der Kommission hat immer wieder die Frage
eine Rolle gespielt, ob sich die verschiedenen Akteure un-
ter den neuen Bedingungen verantwortlich verhalten. Von
den Staaten wird immer wieder eine gute Regierung (good
governance) eingefordert. Recht analog wird von den er-
starkten international tdtigen Unternehmen eine ,,good
corporate governance® erwartet. Die OECD hat hierzu
Richtlinien erarbeitet, die nun in den Mitgliedsstaaten
umgesetzt werden miissen.

Viele weitere Phdnomene konnen der Globalisierung zu-
gerechnet werden. Dazu gehoren die Internationalisierung
der Medien und der Internet-Kommunikation, des Touris-
mus sowie von Kultur und Wissenschaft ebenso wie die
grenziiberschreitende Ausbreitung okologischer Krise-
nerscheinungen und ansteckender Krankheiten. Die Eta-
blierung des Englischen als globales Verstindigungsmit-
tel, die Vereinheitlichung der Konsumgewohnheiten und
die Marginalisierung kultureller Minderheiten sowie die
zunechmende Dominanz des US-amerikanischen Denk-
und Rechtsstils in der Wirtschaft sind weitere Aspekte der
Globalisierung. Nicht alle diese Aspekte lieen sich in den
zwei Jahren seit der ersten Arbeitssitzung der Kommis-
sion analysieren. Manches hat gemédfl dem Mandat der
Kommission eine untergeordnete Rolle in der Kommissi-
onsarbeit gespielt, anderes ist am Ende der jeweiligen Ka-
pitel als kiinftige Aufgabe vorgemerkt.

Es gibt Gewinner und Verlierer

Der Grund fiir die unterschiedliche Sichtweise der Globa-
lisierung liegt hauptséchlich darin, dass es sowohl Ge-
winner als auch Verlierer gibt, und zwar sowohl innerhalb
nationaler Volkswirtschaften als auch zwischen diesen.

Die Enquete-Kommission musste sich mit dieser Situa-
tion auseinander setzen. Dabei ergibt sich ein unvermeid-
licher Intensitdtsunterschied der Behandlung: Bei den
Verlierern ist der politisch kompensatorische Handlungs-
bedarf naturgemal groBer als bei den Gewinnern der Glo-
balisierung.

Was macht Firmen, Staaten, Kulturen oder Einzelpersonen
zu Verlierern oder Gewinnern? Stark vereinfacht gesagt

sind es Unterschiede beziiglich der Macht, des verfiigba-
ren Kapitals sowie der Anpassungsfahigkeit. Die Globali-
sierung geht mit einer starken Beschleunigung des Struk-
turwandels einher. Lander, Unternehmen, Kulturen und
Sozialschichten, die beim beschleunigten Strukturwandel
nicht mithalten kénnen und die weder iiber Macht noch
Reichtum noch weltweit benétigte Ressourcen verfiigen,
sind in Gefahr, abgehéngt zu werden und dann als defini-
tive Verlierer da zu stehen. Gewinner sind umgekehrt die-
jenigen, die sich nicht nur rasch anpassen kénnen, sondern
womoglich die Richtung des Strukturwandels — zu ihren
Gunsten — bestimmen oder mitbestimmen kénnen.

Die Globalisierung ist natiirlich kein ,,Nullsummenspiel*.
Es ist zumindest nach der herrschenden Lehre anzuneh-
men, dass vermehrter Wettbewerb und zwischenstaatli-
cher Freihandel zur Vermehrung des Wohlstands fiihren.
Dieser steht theoretisch fiir die Verteilung in aller Welt zur
Verfiigung.

Die Frage ist allerdings, wer von der Vergro3erung des
Kuchens profitiert. Die Schwachung der Verhandlungs-
position derer, die ohnehin die Schwicheren gewesen sind,
fiihrt dazu, dass die Verteilungsungleichheit zunimmt. Auch
die Anpassungsfahigkeit ist zu einem erheblichen Teil eine
Machtfrage. Wer muss sich an wen anpassen? Diese Frage
wird von den Stdrkeren meist gar nicht erst gestellt. Sie
haben eine Tendenz, den Strukturwandel fiir naturgege-
ben bzw. rein technologiebedingt zu halten, obschon sie
ihn durch ihre Prioritdten bei Forschung und Entwicklung
wesentlich mitgestalten.

Ein weiterer Anlass zur Besorgnis und zu politischem Han-
deln resultiert daraus, dass in diesem Prozess auch allge-
meine Werte und Prinzipien geschwicht oder unterminiert
zu werden drohen. So etwa das demokratische Prinzip in
Wirtschaft und Gesellschaft, die 6kologische Nachhaltig-
keit, die Menschenrechte, die soziale und Verteilungsge-
rechtigkeit, die kulturelle Vielfalt oder die Geschlechterge-
rechtigkeit. Sicher scheint zu sein, dass die Beschleunigung
des Strukturwandels die mit Langsamkeit und Langfristig-
keit einhergehenden menschlichen und sozialkulturellen
Tugenden sowie der 6kologischen Regeneration der Oko-
systeme in Gefahr bringt.

Immer wenn es um Machtfragen und die Charakterisie-
rung von Gewinnern und Verlierern geht, tun sich politi-
sche Kontroversen auf. Sie sind auch in der Enquete-
Kommission nicht ausgeblieben. Die im vorliegenden
Bericht in Kapitel 11 wiedergegebenen Minderheitenvo-
ten legen hiervon Zeugnis ab.

Wir kommen auf diese Fragen alsbald zuriick, wollen uns
aber zuvor mit der spezifisch deutschen Situation befassen.

Deutschland ist seit den sechziger Jahren in kontinuierlich
wachsendem Male in die Weltwirtschaft —mit Schwerpunkt
westliches und siidliches Europa — eingebunden. Der seit
den sechziger Jahren beobachtete AuB3enhandelsiiberschuss
ist ein zentrales Element der deutschen Erfolgsgeschichte.
Er hat sich auch nach der deutschen Einheit nach einer kur-
zzeitigen Abschwichung fortgesetzt, wie Abbildung 1-5
zeigt.
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Abbildung 1-5

Der AuBenhandelsiiberschuss
wachst weiter
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Seit Beginn der 90er Jahre steigt der Aulenhandels-
iiberschuss Deutschlands kontinuierlich an. Betrug
er Mitte der 90er Jahre noch rund 50 Mrd. €, so wa-
ren es nach Angaben des Bundesverbandes des
Deutschen Grof3- und Auflenhandels (BGA) 2001
bereits 87 Mrd. €.

Selbst in Zeiten weltwirtschaftlicher Schwiche (z.B.
2001) blieb der Auflenhandelsiiberschuss erhalten, wobei
die sich abzeichnende Osterweiterung als ein neuer Mo-
tor diente. Die deutsche Wirtschaft kann, so lasst sich die-
ses Bild lesen, insgesamt als Gewinner der Globalisie-
rung angesehen werden.

Das darf aber nicht dariiber hinwegtiuschen, dass es auch
in Deutschland zahlreiche Verlierer gegeben hat.

Aus Globalisierung und beschleunigtem Strukturwandel
ergeben sich besondere Herausforderungen fiir kleine und
mittlere Unternehmen. Dass sich die Politik um ihren
Schutz und um Anpassungserleichterungen kiimmern
muss, hat die Enquete-Kommission ausfiihrlich und wei-
testgehend unkontrovers diskutiert und in Empfehlungen
zum Ausdruck gebracht.

Auch in Deutschland sind die Probleme der Firmen und
die Wirkungen der Beschiftigungslage nicht die einzige
Sorge. Die oben erwdhnte Verschiebung von Macht und
von Werten und Prinzipien ist auch in Deutschland ein po-
litisches Thema von hoher Aktualitt.

Wenden wir uns wieder der allgemeineren Frage der Ver-
lierer und Gewinner zu. Plausibelerweise stehen die Kapi-
taleigner insgesamt eher auf der Gewinnerseite. Das Ka-

pital ist strukturell besonders anpassungsfahig und gewinnt
in der Globalisierung an Macht. Es ist duflerst mobil, ins-
besondere seit dem politisch herbei gefiihrten Wegfall der
meisten Kapitalverkehrskontrollen. Es kann sich die Orte
und die Staaten weitgehend aussuchen, in denen es die
hochsten Renditen erzielt. Die hohe Mobilitét des Kapi-
tals und korrespondierend dazu die eingeschrinkte Mobi-
litdt der Arbeitnehmerschaft wirkt sich entsprechend ne-
gativ auf die Verhandlungsmacht der Gewerkschaften
aus. Die Globalisierung trigt also dazu bei, dass sich die
Beziehungen der Tarifpartner zu Lasten der Arbeitnehmer
verdndern. Thre Bindung an den jeweiligen Standort ist
naturgemal sehr unterschiedlich. Dass der Globalisierung
ein betrachtliches Bedrohungspotenzial inne wohnt, zeigt
sich an der auch in Deutschland gang und gidbe geworde-
nen Praxis seitens der Unternehmerleitungen, ihren Be-
legschaften und Betriebsriten mit einer Verlagerung des
Standortes ins Ausland zu drohen.

Aus der hohen Kapitalmobilitit resultiert auch ein starker
Druck auf die Staaten in ihrem Werben, in ihrer ,,Stand-
ortkonkurrenz um internationale Investoren. Als Ergeb-
nis der gestirkten Verhandlungsposition des Kapitals ge-
geniiber den Staaten beobachten wir eine systematische
Senkung der Besteuerung des mobilen Kapitals. Das ist
das Hauptmerkmal des Steuerwettbewerbs. Er kann als
charakteristische Begleiterscheinung der Globalisierung
angesehen werden.

Hoch kontrovers bleiben die Tatsachen der Steuerverla-
gerung und der Begiinstigung des Produktionsfaktors Ka-
pital und deren Bewertung. Daher wird mehrheitlich eine
Harmonisierung der Gewinnsteuer, zundchst im Rahmen
der Européischen Union fiir dringlich gehalten.

Im Ubrigen ist die Effizienz des Kapitaleinsatzes ohnehin
nicht der einzige Maf3stab fiir Vor- und Nachteile des Ge-
schehens. Die Verteilung von Lebenschancen und die 6ko-
logische Situation sind nicht weniger wichtig. Und wir be-
obachten, dass sich weltweit der Abstand zwischen Arm
und Reich laufend weiter vergroBert. Auf die Welt als
Ganzes gesehen, hat sich der Abstand zwischen dem
wohlhabendsten Fiinftel und dem &rmsten Fiinftel der
Weltbevolkerung in den letzten Jahrzehnten verdoppelt
(vgl. Abbildung 1-6).

Ein weiterer Aspekt der wachsenden Ungleichheit betrifft
das Geschlechterverhiltnis. Unter den Armen befindet sich
weltweit ein weit tiberproportionaler Anteil von Frauen,
némlich 70 Prozent (UNIFEM 2000). Dem Gender Deve-
lopment Index (GDI) zufolge, der die Lebenserwartung
und Bildungschancen sowie das preisbereinigte Pro-Kopf-
Einkommen berticksichtigt, haben in keiner Gesellschaft
der Welt Frauen die gleichen Chancen aufein ,,gutes Leben*
wie Minner. Trotz der Selbstverpflichtung der Staatenge-
meinschaft auf zahlreiche Maflnahmen zur Verbesserung
der Lebenssituation von Frauen in der Aktionsplattform
von Peking (1995) ist eine Stagnation bzw. ein leichter
Riickgang der Werte festzustellen (vgl. Abbildung 1-7).

Armut und Elend, zumal wenn sie (iiber die Globalisie-
rung der Medien) mit unermesslichem Reichtum an ande-
rer Stelle konfrontiert sind, kénnen den Nahrboden fiir ein
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Abbildung 1-6

Der Abstand wéchst
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Die Schere zwischen Arm und Reich hat sich in den
letzten 30 Jahren immer weiter gedftnet. UNDP
misst regelmdBig das Einkommensverhiltnis der
reichsten 20 Prozent und der drmsten 20 Prozent
der Bevolkerung und stellt dabei die abgebildete
Zunahme fest.

Quelle: UNDP 1998 und Zeitungsberichte 2001

Abbildung 1-7
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Der Index der Gleichstellung: Beim Wert 1 herrscht
beziiglich Lebenserwartung, Bildung und Pro-Kopf-
Einkommen Gleichheit zwischen den Geschlech-
tern, beim Wert 0 die krasseste Ungleichheit.

gewaltsames Auflehnen bilden, bis hin zu einer Menta-
litdt, die den Terrorismus akzeptiert.

Allerdings hat die Vergroferung des Abstands in den drei
zuriickliegenden Jahrzehnten recht unterschiedliche Griin-
de gehabt. Manche lokale Verelendung hatte rein hausge-
machte oder aber (in der Sahelzone) klimatische Griinde.
Gerade in den afrikanischen Landern wirken die Spét-
Folgen der Kolonialisierung (willkiirliche Grenzziehun-
gen, Biirgerkriege, etc.). Daneben hat in den siebziger
Jahren der sprunghafte Anstieg der Olpreise in vielen Ent-
wicklungslindern ohne eigene Olvorkommen zu Wirt-
schaftseinbriichen gefiihrt.

Die insbesondere von der Weltbank und dem internationa-
len Wiahrungsfonds als Rezept empfohlene oder durchge-
setzte Exportorientierung von Entwicklungsldandern hat,
da sie in einer groen Zahl von Landern gleichzeitig er-
folgte, seit Anfang der achtziger Jahre zu einem Preisver-
fall insbesondere bei Rohstoffen gefiihrt, was die Handels-
relationen (terms of trade) zu Ungunsten der meisten
Entwicklungslander deutlich verschlechterte. Dieser Effekt
hat in den achtziger Jahren die Schere zusitzlich aufge-
rissen. Fiir viele Lander, besonders in Lateinamerika, die
ihre RohstofferschlieBung mit Krediten finanzierten, kam
als verheerende Zuspitzung der Dollar-,,Zinsschock® von
1979 hinzu. Es trat eine Situation ein, in welcher die fi-
nanziellen Transfers aus dem ,,Siiden in den ,,Norden*
zeitweise wesentlich hher waren als die gesamten Trans-
fers durch Entwicklungshilfe!

Erst in den neunziger Jahren kann man die Zunahme des
Abstands mit der Globalisierung in einen direkten Zusam-
menhang stellen. Das zusitzliche Aufklaffen der Schere
steht zwar in einem ursidchlichen Zusammenhang mit der
in den vorstehenden Abschnitten skizzierten Machtver-
schiebung. Aber das bedeutet keineswegs, dass die Ab-
koppelung eines Landes aus der Internationalisierung des-
sen Lage verbessern wiirde. Wichtiger als die Frage der
Weltmarktintegration scheint allerdings in allen Landern
die Frage der ,,good governance®, der fiir das Volk und fiir
interne und externe Investoren guten Regierungsfithrung
Zu sein.

Mit diesen eher beschreibenden Worten ist natiirlich noch
wenig dartiber gesagt, ob und welche Strategien es gibt,
trotz der einseitig gewachsenen Macht des Kapitals im
Rahmen der Globalisierung die Zahl der Gewinner we-
sentlich zu vermehren und die der Verlierer radikal zu ver-
ringern. Allerdings ist es nach aller historischen Erfah-
rung hochst unplausibel, dass dieses ohne eine politisch
gewollte und durchgesetzte Kompensation der Machtver-
schiebung gelingen kann.

Der Staat schiitzt 6ffentliche Giiter

Aus der durchaus kontroversen Charakterisierung von
Gewinnern und Verlierern geht unter anderem hervor,
dass die Marktwirtschaft nicht von alleine fiir das Wohl
aller sorgt und sorgen kann. Es ist und bleibt die Aufgabe
des Staates, fiir ausgleichende Gerechtigkeit zu sorgen
und sich um die soziale Lage der Menschen zu kiimmern.
Der Staat hat generell fiir die Sicherung und Finanzierung
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der Rechts- und Sozialordnung und anderer ,,Offentlicher
Giter* zu sorgen. Diese geraten teilweise durch den glo-
balen Beschleunigungsdruck in Gefahr. Und ihre Finan-
zierung gestaltet sich schwieriger.

Der Begriff der Offentlichen Giiter ist nicht streng defi-
niert. In der politikwissenschaftlichen Diskussion wird
darunter u.a. verstanden: der Frieden, die Beachtung der
Menschenrechte, eine intakte Umwelt (wobei das Klima
und die globale Umwelt als globales Offentliches Gut be-
zeichnet wird), soziale Gerechtigkeit, die durch den Rechts-
staat mit einem staatlichen Monopol gewihrte personli-
che Sicherheit, Teile der Infrastruktur sowie ein fairer
Zugang zu derselben, die Bildung, die Pflege der Kultur
und die Moglichkeit zur demokratischen Mitbestimmung.
Zu den Offentlichen Giitern gehdrt aber auch ein Min-
destmal} an wirtschaftlichem Wohlstand.

Die Notwendigkeit der Pflege der Offentlichen Giiter
durch den Staat nimmt durch die Globalisierung keines-
wegs ab. Thre Sicherung wird jedoch unter dem Globalisie-
rungsdruck schwieriger. Und der verschirfte wirtschaftli-
che Wettbewerb enthdlt Tendenzen der systematischen
Vernachlissigung insbesondere der globalen Offentlichen
Giiter.

In den USA und in breiten Kreisen der Wirtschaft hatte
sich seit den achtziger Jahren des letzten Jahrhunderts
eine bisweilen verdchtliche Haltung gegeniiber dem Staat
ausgebreitet. Erst in jlingster Zeit, unter dem Eindruck ei-
nes bedrohlich gewordenen Verfalls der staatlichen Auto-
ritdt in vielen Entwicklungsldndern und manchen ehema-
ligen Ostblocklindern sowie unter dem Eindruck der
terroristischen Attacken vom 11. September 2001, wird
vielerorts wieder eine stirkere Présenz des Staates gefor-
dert. Nicht gebessert hat sich hierbei aber die Finanzie-
rungsperspektive vieler 6ffentlicher Aufgaben, nicht zu-
letzt auf kommunaler Ebene.

In der Gefdhrdung bzw. Vernachlissigung oOffentlicher
Aufgaben, Offentlicher Giiter liegt vielleicht die wichtig-
ste Gefahr einer Globalisierung, welche sich hauptsiachlich
um die Mehrung der privaten Giiter durch die globale Ef-
fizienzsteigerung dreht. Bei den Bemiihungen um die Ge-
staltung der Globalisierung wird man in jedem Fall der Si-
cherung der Offentlichen Giiter hohe Prioritit einrdumen.

Um Fehlinterpretationen vorzubeugen, halten wir jedoch
fest, dass eben auch ein breit verteilter privat verfiigbarer
Wohlstand im dffentlichen Interesse liegt. Ferner sei darauf
hingewiesen, dass die Globalisierung einzelne Offentliche
Giiter geradezu schiitzt und mehrt. Zum Beispiel scheinen
Transparenz gegeniiber Menschenrechtsverletzungen, die
Verfiigbarkeit moderner Umwelttechniken sowie demo-
kratische Grundstrukturen durch die wirtschaftliche Ver-
flechtung gestérkt zu werden.

Die Rolle des Staates erschopft sich nicht in einer Pflege-
und Schutzfunktion fiir Offentliche Giiter. Die politische
Gestaltung und die internationale Politikkoordination geho-
ren weiterhin dazu. Im Kontext der Globalisierung ist hier
zweierlei zu beachten:

— Der globalisierungsbedingten Erosion des auf demo-
kratischer Willensbildung fulenden Staates muss Ein-

halt geboten werden. Hierbei sind insbesondere
Transparenz und neue gesellschaftliche Mdoglichkei-
ten zur Teilhabe erforderlich.

— Die staatlichen Funktionen, insbesondere die Siche-
rung der Offentlichen Giiter miissen heute internatio-
nal begriffen und gestaltet werden. Die internationale
Finanzmarktstabilisierung, die Sicherung oder Herstel-
lung fairer Bedingungen auf Waren-, Dienstleistungs-
und Arbeitsmérkten sowie der Umweltschutz sind un-
widerruflich Aufgaben, die den geographischen Rah-
men des Nationalstaates sprengen.

Auch und gerade der Gestaltungsauftrag des Staates muss
vermehrt im internationalen Raum gesucht werden. Alle
Kapitel dieses Berichts handeln von diesem Auftrag in
den unterschiedlichen Gegenstandsbereichen. Die gesell-
schaftspolitisch brisante Verscharfung des Ausleseprozes-
ses ruft nach zumindest mildernden Eingriffen. Die Mar-
ginalisierung von Personengruppen — nicht zuletzt Frauen
— mit unzureichendem Zugang zu Qualifikation, Bildung
und modernen Gerdten muss bildungs- und sozialpoli-
tisch beantwortet werden. Der Raubbau an natiirlichen
Ressourcen muss eingeddimmt werden.

Global Governance

Mit der Problembeschreibung konnte und wollte sich die
Kommission nicht begniigen. Gesucht waren Losungs-
ansitze, die die wirtschaftlichen und politischen Vorteile
der Globalisierung nicht in Frage stellen und geeignet
sind, die aufgetretenen Ungerechtigkeiten und Gefahren
zu liberwinden oder zu mildern. Solche Lésungsansitze
systematisch auszubauen und neue Losungswege fiir glo-
bale Probleme zu finden, wird eine der grofiten Heraus-
forderungen der Politik unter den Bedingungen der Glo-
balisierung sein. Diese Aufgabe wird inzwischen mit dem
Namen ,,Global Governance ““ bezeichnet.

Global Governance weist in ihrer allgemeinen Form auf
die Notwendigkeit zur politischen Gestaltung der Globali-
sierung hin. Deshalb wird Global Governance gelegentlich
auch mit Globalpolitik oder Weltinnenpolitik Gibersetzt. Die
Entwicklung solcher Ansitze ist zundchst einmal Aufgabe
der Regierungen. Diese miissen sich durch vertragliche
Vereinbarungen auf gemeinsame Rechtsnormen und Maf-
nahmen einigen. In vielen Fillen ist es erforderlich, auch
internationale Sekretariate und Institutionen fiir die Ver-
handlungsbegleitung, und spiter fiir die Uberwachung der
Vertrdge einzurichten.

Alles, was wirklich globale Bedeutung hat, sollte im Sys-
tem der Vereinten Nationen untergebracht werden. Aber
die Organisation der Vereinten Nationen, die UNO, ist
bislang mit zu schwachen Mitteln ausgestattet, um ihrem
Anspruch gerecht werden zu kdnnen. Allerdings muss das
System der UNO auch strukturell reformiert werden,
wenn es den in die Vereinten Nationen gesetzten Erwar-
tungen gerecht werden soll.

Die Zahl der international anzupackenden Probleme hat
staindig zugenommen. Folgerichtig nimmt die Zahl der in-
ternationalen Vertrdge und Organisationen laufend zu.
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Abbildung 1-8 zeigt an einem fiir den Schutz Offentlicher
Giiter wichtigen Beispiel die Zunahme von internationa-
len Umweltvertriagen.

Abbildung 1-8
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Die Grafik zeigt die Zunahme an internationalen
Umweltvertragen von 1920 bis 1998 in kumulati-
ver Darstellung.

Allerdings kann man aus heutiger Sicht noch nicht von
bedeutenden Erfolgen all dieser Vertrdge sprechen. Es
sind ausgerechnet die Nationalstaaten, die sich nach Ver-
tragsabschluss oft nur noch ungern an die eingegangenen
Verpflichtungen erinnern lassen. Die Miihsal mit der Ra-
tifizierung und Umsetzung des Kioto-Protokolls und der
Konvention zum Schutz der biologischen Vielfalt sind
vielleicht die bekanntesten Beispiele dafiir. Das Thema
globaler Umweltschutz zeigt auch eine institutionelle
Schwiche im System der Vereinten Nationen. Langst
hitte ein starker institutioneller Rahmen fiir den globalen
Umweltschutz geschaffen werden miissen, wie er z. B. fiir
Landwirtschaft (FAO), Gesundheit (WHO) oder Arbeit
(ILO) seit langem existiert. Die Enquete-Kommission
fordert deshalb die Aufwertung des heutigen Umweltpro-
gramms der Vereinten Nationen (UNEP) zu einer Welt-
umweltorganisation.

Ein entscheidender Schritt auf dem Weg zur Global Go-
vernance sind regionale Staatenzusammenschliisse. Das
Vorzeigemodell hierfiir ist die Europdische Union. In ihr
ist bereits ein hohes Maf} an Kompetenzverlagerung vom
Nationalstaat auf die regionale Ebene erfolgt — nach dem
Subsidiaritdtsprinzip unter weitgehender Wahrung der na-

tionalen, sub-nationalen und kommunalen Eigenheiten
und Interessen.

Die EU hat auf verschiedenen Gebieten wichtige Schritte
zur Gestaltung der Globalisierung im Interesse der Men-
schen und der Offentlichen Giiter getan:

— Das Problem der Wechselkursinstabilitdt zwischen
12 EU-Mitgliedern wurde durch die Schaffung der
Euro-Wéhrungsunion geldst.

— Durch den Kohisionsfonds und die Strukturfonds
wurde ein Gegengewicht zum Wohlstandsgefalle zwi-
schen Arm und Reich geschaffen.

— Durch gemeinschaftliche Richtlinien und ihr Engage-
ment bei globalen Verhandlungen praktiziert die EU
einen grenziiberschreitenden Umweltschutz.

— Handelspolitisch dringt sie zunehmend auf das Be-
achten der Menschenrechte und sozialer Mindeststan-
dards, so etwa im ,,Cotonou-Abkommen* von 2001
iiber Entwicklungszusammenarbeit und Handel mit
den afrikanischen, karibischen und pazifischen ,,AKP-
Staaten“ sowie dem im Friihjahr 2002 verabschiede-
ten allgemeinen Zollpréaferenzsystem (GPS).

Aus Europa, speziell aus Deutschland, stammt auch die
Soziale Marktwirtschaft, die oft als Alternative zu einem
auf dem reinen ,,Shareholder Value“-Prinzip fuBlenden
Kapitalismus nach angelsdchsischem Muster angesehen
wird. Dass die Soziale Marktwirtschaft pragende Kraft fiir
die EU — ja fiir ganz Europa — hat, wurde bereits vielfach
und {iberzeugend dokumentiert. Hier unterscheidet sich
die EU von anderen regionalen Wirtschaftsrdiumen wie
NAFTA oder Mercosur. Abbildung 1-9 zeigt, dass die un-
terschiedliche Herangehensweise auch zu durchaus unter-
schiedlichen sozialpolitischen Zustanden gefiihrt hat.

So vorteilhaft die EU im internationalen Raum dastehen
mag, so sehr leidet auch sie unter einem massiven und von
der kritischen Offentlichkeit oft betonten Demokratiedefi-
zit. Hier zeigt sich eine zentrale Herausforderung beim
Ausbau einer Global Governance. Denn je groBer der geo-
graphische Raum ist, auf den sich politische Entschei-
dungen beziehen, desto weiter ist die Entscheidungsebene
von den Menschen entfernt und desto weniger autonom
konnen nationale Parlamente entscheiden. Es muss dem
Bundestag und seiner Enquete-Kommission darum ge-
hen, Wege aufzuzeigen, wie auch in Zeiten der Globali-
sierung die Demokratie erhalten und gestirkt werden
kann.

Fiir die globale Dimension sind praktikable Elemente de-
mokratischer Vertretung noch nicht entwickelt. Es gilt,
ihre Formen und Institutionen den globalen Bedingungen
anzupassen. Viele Menschen fithlen sich bei den Ver-
handlungsrunden von demokratisch gewihlten Regierun-
gen iiber den Welthandel (etwa in Seattle), tiber die Zu-
kunft der Europdischen Union (etwa in Gdteborg) oder
beim Weltwirtschaftsgipfel (etwa in Genua) nicht mehr
vertreten. Auch Parlamente haben meistens nur geringen
Einfluss auf Gegenstinde und Ergebnisse der internatio-
nalen Verhandlungen.
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Abbildung 1-9
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Der Abstand zwischen Arm und Reich ist in
Deutschland relativ gering, in den USA mehr als
doppelt so grofl und in Brasilien sechsmal so grof3
wie in Deutschland. Gemessen wurde das Einkom-
mensverhaltnis der 20 Prozent am besten verdien-
enden Menschen zu den 20 Prozent Geringstver-
dienern.

Ein 105-kopfiger EU-Konvent, unter Beteiligung aller
EU-Organe und der nationalen Parlamente, soll in den
kommenden zwei Jahren Schliisselfragen zur kiinftigen
Entwicklung der Europiischen Union erdrtern und beant-
worten helfen sowie einen weit gehenden Vorschlag fiir
einen neuen EU-Vertrag bzw. eine mogliche Verfassung
der EU erarbeiten. Ziel ist es, die innere und duflere Hand-
lungsfahigkeit einer sich erweiternden Union in einer glo-
balisierten Welt sicherzustellen und gleichzeitig auch die
demokratische Legitimitit und Transparenz der EU zu
verbessern.

Global Governance muss zur Gewéhrleistung demokrati-
scher Mitgestaltungsmoglichkeiten weit iiber die bis hier
skizzierte konventionelle Regierungsdiplomatie hinaus
reichen. Sie muss den konventionellen Dualismus zwi-
schen dem Staat auf der einen und der Privatwirtschaft auf
der anderen Seite tiberwinden. Die Globalisierung der De-
mokratie ist deshalb nicht realisierbar ohne eine weit ge-
hende Einbeziehung einer dritten tragenden Kraft: der Zi-
vilgesellschaft. Diese hat wie die Privatwirtschaft langst
die nationalen Grenzen i{iberwunden und agiert transna-
tional. Ohne Kooperation mit einer organisierten Zivilge-
sellschaft, zu welcher insbesondere Gewerkschaften und
Verbiande, Nicht-Regierungs-Organisationen (Non-Go-
vernmental-Organisations; NGOs), Kirchen und Religi-

onsgemeinschaften gehoren, sind der Staat und die Staa-
tengemeinschaft nicht in der Lage, die gefihrdeten Of-
fentlichen Giiter dauerhaft zu verteidigen. Tatséchlich ist
die Zivilgesellschaft langst auf der internationalen Biihne
prasent: Abbildung 1-10 zeigt den rasanten Anstieg der
Anzahl der internationalen NGOs seit Ende der siebziger
Jahre.

Abbildung 1-10
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Die schlagartige Zunahme der internationalen
Nicht-Regierungs-Organisationen in den achtziger
Jahren ist auf die sozialen und dkologischen Krisen
zuriickzufiihren, die im Zuge der Globalisierung
noch verschérft wurden.

Die Kirchen haben sich uniiberhérbar in den Diskussio-
nen um globale Gerechtigkeit zu Wort gemeldet, etwa mit
der Erlassjahrkampagne fiir das Jahr 2000. Die Gewerk-
schaften spielen insbesondere bei der Gestaltung eines so-
zialen Europa eine konstitutive internationale Rolle. NGOs
und soziale Bewegungen haben immer wieder die Mog-
lichkeit, ihre Ziele zum Schutz 6ffentlicher Giiter sowohl
bei internationalen Verhandlungen als auch — liber die 6f-
fentliche Meinungsbildung — in den Markt einzubringen.
Hier entsteht ein zunehmendes Potenzial der politischen
Teilhabe und Mitwirkung einzelner Biirgerinnen und Biir-
ger an globalen Fragen. Mitwirkung ist das beste Mittel
gegen Resignation.

Von Bedeutung ist ferner, dass die Globalisierung erhohte
Anforderungen an Frauen und Minner im Hinblick auf
Mobilitit, Bildung und Ausbildung stellt. Fiir die Gleich-
berechtigung von Frauen ist das von besonderem Belang.
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Gut ausgebildeten Frauen er6ffnen sich in der globalisier-
ten Dienstleistungsgesellschaft neue Chancen. Anderer-
seits haben Frauen weltweit die Hauptlast 6konomischer
Wandlungsprozesse zu ertragen, wie Arbeitslosigkeit, un-
gleiche Arbeitsverhdltnisse und die Schwachung staatlicher
Transferleistungen (UNIFEM 2000). Zudem beschrinkt
die traditionelle Familienrolle besonders die Mobilitdt und
Ausbildung von Frauen.

Hinsichtlich der Losung einer globalen Gleichstellungs-
politik fiir die Geschlechter stellten sich viele Fragen.
Deshalb hat die Enquete-Kommission in ihrem Bericht
Geschlechtergerechtigkeit (,,gender mainstreaming™) in
allen Kapiteln beriicksichtigt und sich in einem eigenen
Kapitel mit dieser Problemstellung eingehend befasst.

Dem Staat kommt bei der Aktivierung der Zivilgesell-
schaft fiir die Ziele der Demokratie und fiir den Schutz
der Offentlichen Giiter eine neuartige Rolle zu. Duldung
oder Steuerbegiinstigung (beim Nachweis entsprechender
Zwecke nach der Abgabenordnung) reichen nicht aus.
Von besonderer Wichtigkeit ist der freie Zugang zu Infor-
mationen, wie er in den USA Verfassungsrang hat. Fiir den
im Globalisierungskontext wichtigen Bereich des Um-
weltschutzes ist in diesem Zusammenhang die Konvention
von Aarhus 1998 bahnbrechend gewesen, die aber noch
an der Schwiche eines auch in der EU duf3erst schleppen-
den Ratifizierungsprozesses leidet.

Nicht weniger wichtig fiir eine gedeihliche Global Go-
vernance sind die privatwirtschaftlichen Akteure. Aus der
Privatwirtschaft stammt schlieBlich der grofite Teil des
zur Verteilung kommenden Mehrwerts in Waren und
Dienstleistungen. Es geht darum, die Beriicksichtigung
und Erhaltung der Offentlichen Giiter auch in der Privat-
wirtschaft starker zu verankern. Ansétze hierfiir gibt es bei
der Entwicklung und Beachtung von Verhaltenskodizes —
etwa der OECD — insbesondere fiir die global tatigen Un-
ternehmen.

Die weltweite politische Gestaltung der Globalisierung —
Global Governance — steht noch am Anfang. Das Ab-
schlusskapitel dieses Berichts skizziert die Landkarte der
Global Governance. Der Deutsche Bundestag wird sich
nicht zuletzt mit diesem Kapitel auseinandersetzen miis-
sen.

Empfehlungen der Kommission und Ausblick

In den zehn Kapiteln dieses Berichts finden sich iiber 200
Handlungsempfehlungen. In der Mehrzahl haben ihnen
alle Fraktionen und Mitglieder der Kommission zuge-
stimmt. Manche, wie etwa Vorschliage zu einer stirkeren
Regulierung der Finanzmarkte oder auch die Einfithrung
einer Devisenumsatzsteuer, blieben kontrovers. Manche
Empfehlungen gehen auch bewusst und deutlich iiber das
hinaus, was heute in Deutschland und anderen Lindern
Regierungshandeln ist. Die Kommissionsmehrheit ist von
der Zuversicht getragen, dass sich in Deutschland, in Eu-
ropa und der Welt zunehmende Unterstiitzung auch fiir die
teilweise weiter gehenden Empfehlungen fiir Ma3inahmen
der sozialen, 6kologischen und demokratischen Gestal-
tung einstellen wird.

Die Minderheitenpositionen zu den Texten und den Emp-
fehlungen finden sich geschlossen am Ende des Berichts
in Kapitel 11.

Die Arbeit am hoch aktuellen politischen Thema der Glo-
balisierung ist noch in keiner Weise als beendet anzuse-
hen. In den gut zwei Jahren, die zwischen der ersten Ar-
beitssitzung der Kommission und der Verabschiedung des
Abschlussberichts lagen, konnte nur eine begrenzte Zahl
der Fragen aus dem umfassenden Mandat bearbeitet wer-
den, und auch diese nur mit einer gewissen Vorlaufigkeit.
Die Kommission hat am Schluss der jeweiligen Kapitel
einvernehmlich die wichtigsten offen gebliebenen Fragen
benannt. Dies betrifft sowohl Fragestellungen aus dem
Einsetzungsbeschluss (Drs. 14/2350), die wegen der be-
grenzten Zeit nicht oder nicht ausreichend behandelt wer-
den konnten, als auch neue Fragestellungen, die erst
wihrend der Arbeit der Kommission aufgeworfen wur-
den. Die Kommission empfiehlt dem neuen Bundestag,
erneut eine Enquete-Kommission einzusetzen, die sich
mit den hier benannten offen gebliebenen Fragestellungen
beschéftigt.

Die Enquete-Kommission wiinscht und hofft, dass die im
Abschlussbericht dargelegten Ergebnisse ihrer Arbeit im
politischen Raum ebenso wie in der Offentlichkeit, auch
im akademischen Rahmen, sowohl im Inland wie im Aus-
land aufgegriffen und erortert werden.
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2 Finanzmarkte'

2.1 Globale Finanzmarkte zwischen
Effizienz und Krise

Funktionierende Finanzmirkte leisten einen wichtigen
Beitrag zur wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung.
Sie unterstiitzen auf der einen Seite die Finanzierung von
privaten und 6ffentlichen Investitionen und auf der ande-
ren Seite die langfristige private Vermogensbildung von
Individuen, Haushalten und Unternehmen. Uberdies spie-
len sie eine wesentliche Rolle bei der Entwicklungsfinan-
zierung. Damit Finanzmirkte diese wichtigen Funktionen
erfiillen kdnnen, bediirfen sie — wie andere Markte auch —
einer institutionell gesicherten Regulierung. Dies gilt auch
fiir die Finanzmaérkte auf globaler Ebene. Sie bieten eine
Reihe von Vorziigen gegeniiber national geschlossenen
Mirkten. Nach verbreiteter Meinung fliefen die Kapital-
strome, gelenkt durch internationale Unterschiede, zur
Verwendung mit groBtmoglicher Rendite. Danach fiihrt
Kapitalknappheit wegen hoher Zinsen und folglich eben-
so hoher Renditeerwartungen zu Kapitalimport. Die glo-
balisierten Finanzmérkte kdnnen zu gréflerem Wohlstand
im Importland und zu einer stirker differenzierten Risiko-
struktur der Portfolios von Vermdgensbesitzern im Kapi-
talexportland beitragen und mit dieser Wirkung gegen-
iiber nationalen Finanzmaérkten von Vorteil sein.

Allerdings konnen diese Chancen nur unter speziellen Be-
dingungen voll wirksam werden. Zum Beispiel miissen
die so genannten Transaktionskosten, vor allem die
Kosten der Beschaffung von Informationen (Herausfin-
den des giinstigsten Kreditangebots, Uberpriifung der
Kreditwiirdigkeit von Kreditnehmern etc.) bertiicksichtigt
werden. Besonders wichtig ist der Hinweis, dass die Wett-
bewerbsfahigkeit einer regionalen oder nationalen Oko-
nomie, die eine Bedingung filir ordentlichen Schulden-
dienst von Kreditnehmern ist, nicht schon durch
Kapitalimport im Zuge einer Politik der Liberalisierung
des Kapitalverkehrs (,, Capital Account Liberalization*)
verbessert wird. Fiir die Wettbewerbsfahigkeit von ,,Stand-
orten* sind die infrastrukturelle Ausstattung, die Qualitét
des Humankapitals, die administrative Kompetenz, die
rechtlichen Rahmenbedingungen etc. ausschlaggebend —
und sie begrenzen zugleich die ,,Aufnahmefahigkeit™ ei-
nes Landes fiir auslédndisches Kapital. Denn Investoren er-
warten die Bedienung ihrer Anlagen. Diese ist abhdngig
von der Fahigkeit zur Erwirtschaftung von Devisen. Dies
ist aber nur moglich (von Kapitalimporten oder Leistun-
gen internationaler Institutionen abgesehen), wenn ein
Land mehr Waren und Dienstleistungen exportieren als
importieren kann. Die Funktionsweise der Finanzmérkte
und ihre Wirkung auf den Wohlstand von Nationen hén-
gen also von real-6konomischen und von sozialen Bedin-
gungen ab.

' Vgl. hierzu die Minderheitenvoten der CDU/CSU-, der FDP- und der
PDS-Fraktion in Kapitel 11.

Auch die Transparenz des jeweiligen nationalen Finanzsy-
stems, die Befolgung internationaler Standards und eine
effiziente Aufsicht iiber Banken und Wertpapiermirkte
sind von Bedeutung, um Fehleinschitzungen und die
leichtfertige Nicht-Beachtung von Risiken (,, Moral Ha-
zard-Probleme ) sowie unvorsichtiges Verhalten (,, Non-
Prudential-Verhalten “‘) zu vermeiden. Diese Bedingungen
wachsen nicht selbstverstindlich mit der finanziellen Off-
nung eines Landes; dies haben die Krisen in Mexiko, in
Asien, Russland, Brasilien, in der Tiirkei und jiingst auch
in Argentinien gelehrt. In keinem Jahrzehnt nach dem
zweiten Weltkrieg hat es so viele Finanzkrisen wie in den
90er Jahren des vorigen Jahrhunderts gegeben, von deren
negativen Folgen auch solche Entwicklungslédnder betrof-
fen waren, die in den Jahren davor als Musterldnder
(,,Schwellenldnder®, ,,dynamische asiatische Wirtschaf-
ten”, ,, Tigerokonomien®) galten. Die Finanzkrisen haben
,,das Risiko (deutlich werden lassen), dass Léander, die im
Prinzip eine verniinftige Wirtschaftspolitik betreiben,
ohne eigenes Zutun in den Sog von Wihrungskrisen gera-
ten (IfW 2000: 25). Insofern befiirworten ebenso wie das
ansonsten eindeutig fiir Freihandel und freien Kapitalver-
kehr eintretende IfW — ,.die meisten Okonomen eine vor-
beugende Regelung des Kapitalzuflusses® (Dichl, Nun-
nenkamp 2001: 17). Auch der IWF erklért, dass Lander mit
gering entwickelten Finanzsystemen kurzfristige Kapital-
zufliisse beschrianken sollten (Boorman u. a. 2000: 60).
,,Bei der Einbindung in den internationalen Kapitalverkehr
bietet sich also ein schrittweises Vorgehen an“ (Diehl,
Nunnenkamp 2001: II). Es ist erst dann sinnvoll, den ,,Ka-
pitalverkehr (...) umfassend zu liberalisieren, wenn das in-
landische Finanzsystem hinreichend stark reformiert wor-
den ist. Eine (zu) schnelle Offnung fiir auslindischen
Wettbewerb konnte andernfalls zu Konkursen inléndischer
Banken fiihren und Anreize erhéhen, risikoreiche Kredite
zu vergeben® (IfW 2000: 20). Negative Effekte konnen
sich auch dann ergeben, wenn ein Land bei liberalisiertem
Kapitalverkehr die Attraktivitdt des Finanzplatzes durch
vergleichsweise niedrige Steuersétze zu steigern versucht.
Dann kann es geschehen, dass die Mittel fiir langfristig
wirksame Offentliche Investitionen geschmaélert werden.
Doch selbst ein gut ausgebautes und reguliertes Finanzsys-
tem ist vor Finanzkrisen nicht gefeit, wie der Crash 1987
in New York, die Spekulation 1992/93 gegen das britische
Pfund, die Entwicklung nach Ende des ,,New Economy-
Booms*, der Konkurs des Enron-Konzerns und die lange
wihrende japanische Bankenkrise zeigen. Die letztge-
nannten Ereignisse haben den IWF in seinem im Mérz
2002 erschienenen ersten ,,Global Stability Report* dazu
veranlasst, von ,,grof3en Risiken* zu sprechen, denen das
Weltfinanzsystem ausgesetzt ist (IWF 2002).

Die Zunahme des Umfangs und der Geschwindigkeit der
Geschiftstitigkeit von Finanzunternehmen ist bisher iiber-
wiegend durch wachsenden Angebotsdruck fliissiger Mit-
tel verursacht worden. Private Kapitalstrome dominieren
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heute die internationalen Finanztransfers und sie sind
hoch konzentriert. Etwa 75 Prozent des Kapitals flief8t in
nur zwolf Lander. 140 Lander erhalten demgegeniiber
ganze fiinf Prozent der globalen privaten Kapitalfliisse,
nach Afrika stidlich der Sahara gelangt ein Prozent (Ma-
thieson, Schinasi 2000: 54f.). Damit hat sich die Polarisie-
rung zwischen den Léndern auch im ,,Stiden* vergrofBert.
Insbesondere mit der wachsenden Rolle der institutionel-
len Investoren haben Renditeinteressen an Einfluss ge-
wonnen. Die Finanzmérkte miissen also im Kontext der
okonomischen Struktur, der sozialen Kohésion und der
politisch-administrativen Kompetenz von Léndern mit
Kapitalimport einerseits, der strukturellen Verdnderungen
bei den Kreditgebern bzw. Anlegern der Glaubigerldnder
andererseits sowie im Kontext von Regeln der globalen
Finanzmarkte (,,Finanzarchitektur*) betrachtet werden.

Trotz der Effizienzgewinne durch Liberalisierung der
Mirkte ist nicht auszuschlieBen, dass die Instabilitdten
und Krisentendenzen auf globalen Finanzméirkten polari-
sierend wirken und dazu beitragen, die globale ,,Gerech-
tigkeitsliicke™ (etwa abzulesen an der Verteilung zwi-
schen armen und reichen Nationen) weiter aufzureif3en,
anstatt sie zu verkleinern.

Abbildung 2-1

Anteile am Weltsozialprodukt
und an der Weltbevélkerung

Prozent
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60 —

40 —

20 —

BIP Bevidlkerung
Quelle: nach UNDP 1999: 2

Nach Angaben des United Nations Development Program
(UNDP 1999a: 2) verfiigt das reichste Fiinftel der Welt-
bevolkerung iiber nahezu 90 Prozent des globalen Brut-
toinlandsprodukts (BIP), wihrend das drmste Fiinftel le-
diglich iiber ein Prozent des BIP verfligt.?

Dies gilt im Ubrigen auch innerhalb einzelner Linder. Die
Verteilung hat sich verschlechtert, wie auch der Armuts-

2 Die obenstehende Abbildung zeigt einen dhnlichen Zusammenhang.

Daraus ist erkennbar, dass die G7 (etwas mehr als 10 Prozent der
Weltbevolkerung) tiber fast 65 Prozent des BIP verfiigen, wiahrend
die G77 (etwas mehr als 75 Prozent der Weltbevolkerung) nur gut
15 Prozent des BIP kontrollieren.

und Reichtumsbericht der Bundesregierung (2001a,
2001b) aufzeigt.

Abbildung 2-2

Die Einkommensschere zwischen
Arm und Reich offnet sich

Einkommensanteil immer weiter
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nach UNDP 1994, 1995, 1998, 1999

Es gibt erheblichen Reformbedarf, damit die potenziell
wichtige und niitzliche Funktion der Finanzsysteme und
Finanzmérkte — als infrastrukturelles offentliches Gut
(,,Public Good“) fiir nachhaltige wirtschaftliche Ent-
wicklung und zur Minderung der Ungleichheiten — zum
Tragen kommen kann. Der ordnungspolitische Rahmen
muss weiterentwickelt werden und es gilt, ein fein abge-
stimmtes Instrumentarium fiir die unter bestimmten Um-
stainden — darauf kommen wir noch zuriick — notwendigen
Interventionen in volatilen Markten zu entwickeln.

Ein zusitzlicher Grund fiir die Weiterentwicklung des
ordnungspolitischen Rahmens globaler Finanzmarkte ist
am 11. September 2001 deutlich geworden: Deregulierte
und liberalisierte Méarkte kdnnen von organisiertem Ver-
brechen und von terroristischen Netzwerken leicht miss-
braucht werden. Um dies zu verhindern, miissen nicht nur
die internen Kontrollmafnahmen der Finanzinstitute stén-
dig den Finanzinnovationen angepasst und verbessert
werden. Auch die internationalen Institutionen sind he-
rausgefordert, die Moglichkeiten des Missbrauchs der Fi-
nanzmérkte einzudimmen. Das Mandat der Financial
Action Task Force (FATF) der OECD ist entsprechend er-
weitert worden.
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2.2 Die Globalisierung der Finanzmarkte:
Fakten und Hintergriinde?

221 Fakten zur Globalisierung der

Finanzmarkte

Die Entwicklung der Finanzmaérkte ist seit der Liberali-
sierung Mitte der 70er Jahre geradezu spektakuldr. Dies
wird v. a. dann deutlich, wenn sie mit der Entwicklung an-
derer 6konomischer Grofien verglichen wird.

Wihrend in den 90er Jahren das Bruttoinlandsprodukt
weltweit um fast 50 Prozent zunahm, haben sich die
Direktinvestitionen mehr als verfiinffacht. Die Bestéinde
an Derivaten* sind Ende der 90er Jahre sogar mehr als

zehn mal hoher als zu Beginn des Jahrzehnts. Besonders
die so genannten innovativen Finanzinstrumente haben
zum Wachstum der Umsétze auf den Finanzmaérkten bei-
getragen.

Die hohe Liquiditdt auf den globalen Finanzmérkten
kommt auch in den Daten iiber die tdglichen Umsétze auf
Devisenméarkten zum Ausdruck. Diese stiegen von
600 Milliarden US-Dollar Ende der 80er Jahre auf bis zu
1,5 Billionen US-Dollar vor Bildung des Euro-Raums;
seither sind sie riickldufig, ihr Niveau liegt heute bei
1,2 Billionen US-Dollar (BIZ 2001b: 39), da zwischen
den am Euro beteiligten elf Liandern Devisenumsétze in
Euro-Wihrungen entfallen sind.

Tabelle 2-1
Die Dynamik der weltweiten Finanzmiirkte
1990 bis 2000
Steigerungs-
Gegenstand Malfstab Faktor
1 | Bruttoinlandsprodukt Faktorkosten (laufende Preise) 1,5
2 | Investitionen 1,4
3 | Exporte 1,6
4 Stromzahlen 5,5
Direktinvestitionen N
5| (inward + outward)/2 Bestinde 3.4
6 Fusionen 7,6
7 . Marktkapitalisierung Jahresende 3,3
Aktien
8 Umsitze 10,0
9 . Besténde 2.3
Anleihen
10 Umsitze 7,1 (%)
11 |[Derivate Bestiinde 11,4 (+)
12 Bestinde 6,2
— borsengehandelt -
13 Umsétze (borslich) 3,1
14 |- auBerborslich Bestéinde 14,9 (+)

Steigerung 2000 gegeniiber 1990; Bestinde jeweils am Jahresende

(*) Steigerung 1999 gegeniiber 1990, (+) Steigerung 1998 gegentiiber 1990

Quellen: 1-6 UNCTAD 2001: 10
7-9 World Federation of Exchanges 2001a, 2001b, 2001¢
10 FIBV 1992, 2000
11, 12, 14 Deutsche Bundesbank 1994: 43; BIZ 1998: 173; BIZ 1999: 148; BIZ 2002: A91, A96 und eigene Berechnungen aus Huffschmid
1999
13 BIZ 1992 und weitere Jahrgdnge bis BIZ 2000: Statistischer Anhang, Tabelle 23A (A96)

3 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in
Kapitel 11.1.7.1.

Nach dem Online-Glossar der Deutschen Bundesbank
(http://www.bundesbank.de/de/presse/glossar/f.htm 13. Mai 2002)
sind Finanzderivate ,,Finanzinstrumente, deren eigener Wert aus dem
Marktpreis eines oder mehrerer origindrer Basisinstrumente abgelei-
tet ist. Allen derivativen Instrumenten gemeinsam ist ein auf die Zu-

kunft gerichtetes Vertragselement, das als Kauf- bzw. Verkaufsver-
pflichtung oder aber als Option ausgestaltet sein kann. Der Gewinn
bzw. Verlust aus einem Derivate-Geschéft hangt davon ab, wie sich
der Marktpreis im Vergleich zum vereinbarten Preis tatsdchlich ent-
wickelt.
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Der auf die Bildung des Euro zuriickzufiihrende Riickgang
wird von der Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich
auf sechs Prozent der weltweiten Umsitze im Devisenhan-
del beziffert (BIZ 2001b: 40). Zum Umsatz des Welthan-
dels und der Direktinvestitionen wiirden drei bis fiinf
Prozent der vorhandenen Liquiditdt ausreichen (BIZ
2001a: 111; von Umsitzen zur Absicherung ,,real-6kono-
mischer Transaktionen, deren Hohe schwer erfassbar ist,
abgesehen). Mehr als 90 Prozent der Devisenumsétze fin-
den innerhalb des Finanzsektors selbst statt. Dies hat, wie
von Bankenseite immer wieder betont wird, den groflen
Vorteil, dass kurzfristig unterschiedliche Liquidititslagen
schnell und problemlos in Arbitrage-Geschéften ausgegli-
chen werden konnen. Daher sei die Volatilitit der Kurse
und Zinsen geringer als auf einem weniger liquiden globa-
len Devisenmarkt. Doch ist umgekehrt die hohe Liquiditét
mitverantwortlich fiir die von der BIZ immer wieder fest-
gestellte hohe Volatilitit auf den meisten Wahrungsmark-
ten. Vom Internationalen Wahrungsfonds wird oben-
drein hervorgehoben, dass ,,Regulierungsarbitrage* (IWF
2002: 3) im Handel mit Kreditrisiken einerseits die Markt-
effizienz steigern kann, andererseits aber erhebliche Ge-
fahrdungen fiir die Stabilitdt der globalen Finanzméirkte
enthélt, wie der Enron-Kollaps deutlich werden lief3.

Abbildung 2-3

Wachstumsraten von Investitionen,
Exporten und Direktinvestitionen
im Vergleich

Steigerungsfaktoren
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Quelle: UNCTAD 2001: 10

1982-1990

Wihrend die Wachstumsraten von Investitionen und
Exporten in den 90er Jahren etwa der Wachstumsrate
des BIP entsprechen, liegen die Wachstumsraten der
Direktinvestitionen beim drei- bis achtfachen.

Abbildung 2-4

Tagliche Devisenmarktumsatze
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Quelle: BIZ 2001a: 110

Die Halter der Liquiditét (das heilt Geldvermdgensbesit-
zer, also Banken, grofe Fonds, transnationale Unterneh-
men etc.) versuchen, diese hochst rentierlich anzulegen
und dabei die Kurs- und Zinsdifferenzen auf globalen
Markten durch zumeist kurzfristige Engagements auszu-
nutzen. Die hohe Volatilitit von Kursen innerhalb der
Triade US-Dollar, Euro und Yen sowie die hohe Volati-
litdit der Wahrungskurse von Schwellen- und Entwick-
lungsldndern wirken sich nachteilig fiir lingerfristige
Engagements (Direktinvestitionen) generell und — wie die
UNCTAD beklagt — fiir Schwellen- und Entwicklungs-
lander speziell aus. Denn der Effekt volatiler Kurse auf
die Leistungsbilanz ist grofl, die Mdoglichkeiten der
Einflussnahme auf die Devisenmérkte hingegen ist dann
sehr gering, wenn sich die betroffenen Linder fiir die Off-
nung Thres Kapitalmarktes entschieden haben.

Die rasante Entwicklung der globalen Finanzmérkte wére
ohne die Offnung der nationalen Finanzmirkte (und ohne
die modernen Informations- und Kommunikationstechno-
logien) nicht moglich gewesen. In den 70er Jahren gingen
die Industrieldnder bei der Liberalisierung und Deregulie-
rung der Finanzmiérkte voran. In den 80er Jahren folgten
Entwicklungslédnder, die sich in den 70er Jahren zum Teil in
hohem Maf3e gegeniiber privaten Kreditgebern verschuldet
hatten. Zunéchst erfolgte die Kreditaufnahme zu giinstigen
Zinssidtzen. Denn die Liquiditdt der internationalen Kredit-
mérkte war infolge des ,,Recycling der Petrodollar (Riick-
fithrung der hohen Einnahmen der Erddlproduzenten in-
folge des ,,Erdolpreisschocks von 1973 ins globale
Finanzsystem) und der geringen Kreditnachfrage aus den
Industrieldndern, die im gleichen Zeitraum in eine struktu-
relle wirtschaftliche Krise geraten waren, sehr hoch.
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Ab 1979 stiegen die (realen) Zinssitze aber aus verschie-
denen Griinden (vgl. Kapitel 2.3), so dass die Belastung
des Schuldendienstes in die Schuldenkrise der Entwick-
lungslander fiihrte. Mexiko macht im August 1982 mit der
Einstellung von Zahlungen den Anfang; kurze Zeit spiter
folgten viele andere Entwicklungslidnder. Sie konnten die
Last des Schuldendienstes nicht mehr tragen. Nicht nur
die hohen Zinssétze der externen Kredite waren fiir die
Krise verantwortlich, auch die unzureichenden Renditen
der mit den externen Krediten finanzierten Projekte un-
terminierten die Schuldendienstfdahigkeit — wenn das auf-
genommene Fremdkapital nicht sowieso fiir konsumtive
Zwecke (Luxusimporte, Riistungsausgaben) verwendet
wurde oder per Kapitalflucht einer besitzenden Schicht
(wie vor allem in Mexiko und Argentinien) wieder bei
Unternehmen und Banken in den Industrieléndern ange-
kommen war.

Die Politik der Strukturanpassung von Internationalem
Wihrungsfonds und Weltbank war die Antwort. Diese
Politik, spéter als ,,Konsens von Washington® bezeichnet
(vgl. Kasten 2-2), hat den verschuldeten Landern die In-
tegration in die Weltwirtschaft, also die Offnung von bis
dahin weitgehend geschlossenen Wirtschaften (und in
manchen Féllen auch von Gesellschaften und politischen
Systemen) abverlangt. Hinzu kam die Politik der Han-
delsliberalisierung mit ihren Auswirkungen auf die Fi-
nanzmérkte, die von GATT und spiter WTO, von der
OECD und den Regierungen der Industrieldnder von den
,Partnern* des Freihandels verlangt worden war. Kapital-
verkehrsbeschrankungen wurden ebenso abgebaut wie
Handelshemmnisse auf Giiter- und Dienstleistungsmark-
ten.

Infolge des Zusammenbruchs des Ostblocks und im Ver-
lauf des sich anschlieBenden Transformationsprozesses
wandelten sich nach 1989 die bis dahin ebenfalls gegen-
iber dem Weltmarkt weitgehend abgeschotteten Plan-
wirtschaften Mittel- und Osteuropas zu offenen Markt-
wirtschaften. Seit Beginn der 90er Jahre ist also von
globalen Finanzmaérkten zu sprechen, zumal die Informa-
tions- und Kommunikationstechnologien gerade in dieser
Zeit die Globalisierung der Finanzmirkte mehr als be-
schleunigt haben.

Zwar hat die Globalisierung der Wirtschaft eine lange
Vorgeschichte. Doch kann mit Fug und Recht gesagt wer-
den, dass seit der Integration Mittel- und Osteuropas ,,alle
Welt* den gleichen Tendenzen der finanziellen Globali-
sierung ausgesetzt ist. Allerdings darf dabei nicht {iberse-
hen werden, dass die lokalen und nationalen Auspragun-
gen der Globalisierung sehr verschieden sein kdnnen.

2.2.2 Neue Akteure und Instrumente

Finanzinnovationen

Die gestiegene Attraktivitit von Anlagen auf Finanz-
maérkten fiihrt zu jenen Finanzinnovationen, die das glo-
bale Finanzsystem seit Mitte der 70er Jahre radikal ver-
andert haben. Wie technische Innovationen folgen auch
Finanzinnovationen einer spezifischen ,,Logik“: Mit ih-
nen ist es moglich, Kapital mobiler und vielféltiger (hin-

sichtlich Fristen, Wahrungen, Laufzeiten, Zinsen, Risiken
etc.) auf den Mérkten der Welt anzulegen, zumal seit den
spéten 50er Jahren die Konvertibilitdt von mehr und mehr
Wihrungen hergestellt und seit Mitte der 70er Jahre Be-
schrankungen des Kapitalverkehrs aufgehoben wurden.
So ist die Globalisierung der Finanzmarkte extrem befor-
dert worden; es ist daher nicht abwegig, die finanzielle
Globalisierung als ,,politisches Projekt* (und nicht allein
als eine 0konomische Tendenz) zu bezeichnen. Insbeson-
dere fallt die Geschwindigkeit auf, mit der Finanzinnova-
tionen auf den Markt gebracht werden, darunter in erster
Linie neue Derivate und unter diesen insbesondere die
Optionen.

Der Bestand an Derivaten nahm in den 90er Jahren um
mehr als das zehnfache zu. Interessant erscheint, dass die
bdrsengehandelten Derivate hier lediglich um das sechs-
fache zunahmen, wéhrend die Bestinde an auBlerbors-
lich gehandelten Derivaten um das 15-fache zulegten
(vgl. hierzu auch Tabelle 2-1).

Abbildung 2-5

Weltweite Bestidnde an Derivaten
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Quelle: Deutsche Bundesbank, 1994: 43; BIZ, 1998: 173; BIZ 1999: 148;
BIZ 2002: A91, A96 und eigene Berechnungen aus Huffschmid 1999

Der Bestand an Derivaten —und hier insbesondere das
Over-the-Counter Geschift — ist in den 90er Jahren
sprunghaft angestiegen.’

5 Auf Grund der Anderung der Berechnungsmethode fiir den Bestand
an auflerborslich gehandelten Derivaten im Jahr 1998 ergibt sich in
diesem Jahr ein Sprung. Dennoch ist der rasante Anstieg der Be-
stande deutlich erkennbar.
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Abbildung 2-6
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Quelle: BIZ, 1992 und weitere Jahrgénge bis BIZ, 2000:
Statistischer Anhang, Tabelle 23A (A96)

Auch der weltweite Umsatz borsengehandelter Deri-
vate ist rasant gestiegen — hierfiir sind insbesondere
die Zinsderivate verantwortlich.

Erleichtert werden die Innovationen durch eine massive
Konzentration bei den Banken. Einzelne spektakuldre
GroBfusionen® verdeutlichen die Tendenz der Zusammen-
fassung des traditionellen Kreditgeschifts von Banken,
von Versicherungen, der AuB3enhandelsfinanzierung und
des Investmentbanking zu ,,Allfinanz“-Konzernen. Auf
den Devisenmirkten hat die Konzentration zu einem
deutlichen Riickgang der Zahl der Devisenhédndler ge-
fithrt. Viel weniger Banken als noch vor wenigen Jahren
stellen fiir eine breite Palette von Wiahrungspaaren An-
kaufs- und Verkaufskurse fest. Der rasch zunehmende
elektronische Handel (im Jahre 2000 bereits 85 bis 95 Pro-
zent des Interbankhandels gegentiiber 20 bis 30 Prozent im
Jahren 1995) wird nur noch von zwei Maklern weltweit
(Cognotec und Currenex) abgewickelt (BIZ 2001a:
112f.). Zwar ist es nicht moglich, heute bereits Auswir-
kungen dieser Konzentration auf Kursspannen und die

% In Deutschland z. B. die Bildung der HypoVereinsbank, die Fusion

von Dresdner Bank und Allianz, in der Schweiz die Bildung der
UBS, in Japan die Fusionen von Dai-Ichi Kangyo Bank, Fuji Bank
und der Industrial Bank of Japan, von Sumitomo Bank und Sakura
Bank sowie von Tokai Bank, Asahi Bank und Sanwa Bank oder die
Fusion von Deutsche Bank und Bankers Trust.

Kursvolatilitdt oder auf die Liquiditét zu erkennen. Doch
befiirchtet die BIZ, dass die engeren Kursspannen Ein-
nahmeeinbuflen gebracht haben und diese wiederum An-
lass waren ,,weniger Mittel fiir das Marktmachergeschaft™
bereitzustellen (BIZ 2001a: 113). Dies kann in Zeiten an-
gespannter Marktverhiltnisse (also im Verlauf von Fi-
nanzkrisen), wenn Liquiditdt bendtigt wird, den adversen
Effekt haben, dass die Bereitstellung von Liquiditdt nicht
ausgeweitet, sondern eingeschriankt wird.

Institutionelle Anleger

Versicherungskonzerne, Investment- und Pensionsfonds
—so genannte Institutionelle Anleger — sind in den 90er Jah-
ren zu entscheidenden Akteuren auf den Finanzméarkten
geworden (Deutsche Bundesbank 2001a). Sie verwalteten
1996 bereits ein Vermogen von 21 Billionen US-Dollar —
fiir viele Léander ist das ein erheblicher Teil des gesamten
nationalen Sparvermdgens der privaten Haushalte. Auch
ein groBer Anteil des Aktienbesitzes ist von den Haushal-
ten zu den Pensionsfonds iibergegangen. Wiahrend zum
Beispiel in den USA im Jahre 1950 die Haushalte noch
90 Prozent der emittierten amerikanischen Aktien in ihrem
Besitz hatten, waren es 1994 nur noch knapp 50 Prozent.
Gleichzeitig stieg der Anteil der Aktien, die von Pensions-
und Investmentfonds gehalten wurden, von weniger als ein
Prozent auf mehr als 45 Prozent (Clark 2000: 62). Dariiber
hinaus konzentriert sich das Fondsvermdgen in Deutsch-
land auf eine relativ kleine Gruppe institutioneller An-
leger: 80 Prozent der von Kapitalanlagegesellschaften in
Deutschland verwalteten Vermdgen gehoren zu den drei
Groflbanken Deutsche Bank (etwa 25 Prozent), Dresdner
Bank und Commerzbank (jeweils etwa 15 Prozent) sowie
den Sparkassen- und Genossenschaftsbankzentralen (eben-
so jeweils etwa 15 Prozent).

Die Anlagepolitik der institutionellen Anleger ist aller-
dings noch — teilweise aufgrund regulatorischer Be-
schrinkungen — zumeist national beschriankt. Der Anteil
ausliandischer Anlagen liegt in den meisten Léndern bei
wenig mehr als zehn Prozent. Nur kleine und sehr offene
Lénder wie die Niederlande machen hier eine Ausnahme.
Dort betragen die internationalen Anlagen ca. 60 Prozent
des jeweiligen Gesamtvermogens (BIZ 1998: 100). Die
Anlagestrategien der Pensions- und Investmentfonds, be-
sonders aber der Hedge-Fonds (s. Kasten 2-1) haben sich
in den vergangenen Jahren stédrker internationalisiert. Fiir
(nationale) Kapitalméarkte kleinerer Lénder haben auch
vergleichsweise geringe Anteile internationaler Investi-
tionen ein auferordentlich grofes Gewicht. Die Fonds
waren an der ,,finanziellen Invasion® der lateinamerikani-
schen und asiatischen ,, Emerging Markets * fiihrend betei-
ligt, und sie waren die ersten, die bei Anzeichen der Krise
aus den Mirkten geflohen sind. Uberdies verhindert der
(noch) geringe Internationalisierungsgrad der Anlagen
nicht, dass die institutionellen Anleger ihren Entschei-
dungen einheitliche internationale Standards, ,,.Bench-
marks®, d. h. Mindestrenditeanspriiche, zugrunde legen.
Dabei dienen die Renditen von Staatsanleihen der ent-
wickelten OECD-Léander als Orientierung. Eine beson-
dere Rolle iibernehmen dabei die Rating-Agenturen. Thre
Einschidtzungen sind in der Regel an Risiko und Rendite
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fiir potenzielle Anleger orientiert; die Kosten des Rating
sowie die Konsequenzen des moglichen ,,Downgrading*
(wie umgekehrt die Entlastungen durch ein ebenfalls
mogliches ,,Upgrading*) haben die Schuldner zu tragen.

Die den institutionellen Anlegern zugeschriebene Qualitét
als Institution der Vermdgensanlage , kleiner Leute* muss
zumindest fiir Deutschland in doppelter Hinsicht relati-
viert werden. Zum einen haben die nur wenigen Grof3-
anlegern offenstehenden Spezialfonds mittlerweile die
Publikumsfonds im Anlagevolumen deutlich iibertroffen.
Auch an Hedge-Fonds kdnnen sich nur vermdgende
Anleger mit hohen Einlagen beteiligen. Sie sind hoch
spekulativ, und sie haben eine sehr grole Hebelwirkung
(s. Kasten 2—1). Mit vergleichsweise geringem Kapital-
einsatz, der oft obendrein kreditfinanziert ist, konnen
grole Marktbewegungen ausgelost werden. Bei dem

Beinahe-Zusammenbruch des LTCM im September 1998
ist offenbar geworden, dass spekulative Fonds die Stabi-
litdt des Finanzsystems insgesamt unterminieren kdnnen
und somit ein Systemrisiko darstellen. Daher gibt es von
Seiten des Financial Stability Forum (FSF) Vorschliage
zur Kontrolle der Fonds mit grofler Hebelwirkung. Auch
der IWF deutet vorsichtig auf das Gefahrdungspotenzial
des Handels mit Instrumenten hin, die das Kreditrisiko von
einem Anleger zum anderen verlagern, ohne dass der
Markt transparent genug ist, um durch Nutzung verléss-
licher Informationen Risiken realistisch einschétzen und
bewerten zu konnen. Der Fall des Enron-Konzerns hat
diese Risiken deutlich werden lassen. Wie bedeutsam
diese werden konnen, zeigt das Volumen dieses Marktes,
das sich zwischen 1997 und 2001 auf etwa 1,6 Billio-
nen US-Dollar verneunfacht hat (IWF 2002: 36).

Kasten 2-1

onen US-Dollar) spekulieren.

Hebelwirkung vervielfacht.

1998: 14).

Mathieson 1999: 3);

Makler zuriickgeben zu konnen;

7 Managed Account Report LLC, 220 Fifth Ave 19th Floor New York
NY 10001-7781 (http://www.marhedge.com 8.5.2002).

8  Zahlen nach Martin W. Hiifner, Chefvolkswirt der HypoVereins-
bank, in einem Vortrag am 18. Mai 2000 in Berlin.

Hedge Fonds

Bei so genannten Hedge Fonds bzw. ,,Fonds mit gro3er Hebelwirkung* (,,High Leveraged Institutional Investors*)
handelt es sich um Personenunternechmen, deren Teilhaber (hdufig institutionelle Investoren wie Investment
Fonds, Versicherungen, Universitétsstiftungen etc.) in der Regel mit hohem Investitionsvolumen (mehrere Milli-

Hedge Fonds gibt es schon seit den 40er Jahren. Aber erst seit der finanziellen Liberalisierung und Globalisie-
rung hat ihre Zahl betrdchtlich zugenommen, und zwar nach Angaben des IWF (Eichengreen, Mathieson 1998:
7) auf der Grundlage von Daten der Managed Account Reports’ von nur einem Fonds 1980 auf 1115 im Jahre
1997. Der Managed Account Report benutzt eine sehr enge Definition von Hedge Fonds, und daher gehen an-
dere Schitzungen von einer Zahl von 6 000 weltweit aus. Insgesamt diirften Hedge Fonds Kapital in der Gréen-
ordnung von 300 Milliarden US-Dollar verwalten.® Dieser Betrag wird aber in den Anlagestrategien infolge der

Im Falle des LTCM Hedge Fonds wurden 1998 auf der Basis von etwa fiinf Milliarden US-Dollar Eigenkapital
120 Milliarden US-Dollar Kredite aufgenommen. Damit sind in bilanzunwirksamen Geschéften Derivate gekauft
worden, die einen Nennwert von etwa 1300 Milliarden US-Dollar verkdrpert haben (Eichengreen, Mathieson

Etwa die Halfte der 1 115 Hedge Fonds (569) hat den Sitz in den USA, die andere Hélfte operiert aus karibischen
Offshore Finanzzentren. In Europa oder Asien sind sehr wenige Fonds beheimatet. Hedge Fonds werden nach
den vorwiegenden Investment-Stilen und -Strategien unterschieden:

— Makro Fonds legen das Kapital ihrer Teilhaber weltweit an. Sie orientieren sich dabei an makrokonomischen
GrofBen wie Aktienkursen, Wechselkursen und Zinssitzen;

— Globale Fonds operieren in spezifischen Regionen der Welt, etwa in ,,Emerging Markets®. Sie orientieren sich
nicht nur an Makrodaten wie die Makro Fonds, sondern ,,they pick stocks in individual markets* (Eichengreen,

— Long only Fonds beschrianken sich auf den Kauf von ihnen unterbewertet scheinenden Wertpapieren. Sie nut-
zen die Hebelwirkung und Prémien fiir das Management wie andere Hedge Fonds auch;

— Short only Fonds konzentrieren sich auf den Verkauf von iiberbewerteten Wertpapieren. Sie leihen sich Pa-
piere von Maklern und verkaufen diese in der Hoffnung, dass die Kurse fallen. Mit dem Erl6s kaufen sie die
Papiere zu einem spiteren Zeitpunkt (in der Hoffnung auf einen niedrigeren Kurs) zuriick, um sie dann an den

— Marktneutrale Fonds versuchen, das Marktrisiko von Kapitalmarktgeschéften zu minimieren, indem sie Ge-
schéfte machen, die auf gegenlaufige Trends setzen (Short- und Long-Positionen);
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— Sektorspezifische Fonds spezialisieren sich auf Papiere verschiedener Branchen vom Gesundheitssystem
iiber Finanzdienstleistungen bis hin zu Ol und Gas (Eichengreen, Mathieson 1999: 3);

— Event-driven Fonds spekulieren auf Sonderereignisse wie Unternehmenszusammenbriiche oder Katastrophen;
,,Funds of Funds*“ sind Hedge Fonds, die in andere Hedge Fonds investieren.

Hedge Fonds sind attraktiv wegen der hohen Rendite, die sie fiir Personen erwirtschafteten, die iiber sehr grof3e
Vermogen verfiigen. Sie sind risikoreich fiir das internationale Finanzsystem, wie der Beinahe-Kollaps des LTCM
1998 gezeigt hat: Infolge der Krise in Asien und dann in Russland platzten ,,spekulative Wetten* der Fondsmana-
ger und der LTCM Fonds verlor an die 90 Prozent seines Eigenkapitals. Die Krise des LTCM hitte leicht auf die
Kreditgeber tiberspringen konnen. Andere Fonds wiren ebenfalls in Mitleidenschaft gezogen worden. Die Losung
war eine Finanzspritze der beteiligten Banken und Institutionellen Investoren in Héhe von 3,6 Milliarden US-
Dollar auf Initiative der Federal Reserve Bank of New York. Der Fonds konnte so gerettet und das ,,Systemrisiko®
vermieden werden. Der Schock in der Finanzwelt saf3 aber tief, und so ist es zu erkldren, dass sich das Financial
Stability Forum (FSF, vgl. Kasten 2-7) der Frage der Regulation von Hedge Fonds angenommen hat.

Unternehmensfinanzierung

Auch die Unternehmensfinanzierung hat sich im Zuge der
finanziellen Globalisierung verdndert. Der Anteil externer
Finanzierung der Unternehmen in den OECD-Léndern hat
bis 1995 abgenommen, die Finanzierung aus dem cash-
flow hat entsprechend zugenommen. Wihrend die einen
darin ein erhebliches Potenzial fiir weiteres Wachstum der
globalen Finanzmirkte erblicken, schlussfolgern andere,
dass das schnelle Wachstum der Bestidnde und vor allem
der Umsidtze an den internationalen Finanzmirkten in
den 80er und 90er Jahren nicht auf besonders stark wach-
sende Finanzierungsbediirfnisse des Unternehmenssektors
zuriickzufiihren sei. Das Wachstum wurde auch nicht
durch einen besonders starken Anstieg der Investitionen
verursacht, denn die Investitionsquote in den OECD-Lén-
dern nahm nicht zu, sondern eher ab: in der Européischen
Union von ca. 25 Prozent in den 60er auf 20 Prozent in den
90er Jahren, in Japan von ca. 35 auf deutlich unter 30 Pro-
zent; nur in den USA lag die Quote in den 90er Jahren mit
fast 20 Prozent zwar niedriger als in den beiden anderen
Blocken, aber genau so hoch wie in den 60er Jahren (Eu-
ropdische Kommission 1999: 307). Jedoch hat es eine ge-
wisse Verschiebung der externen Finanzierung zu Lasten
der Banken, zu Gunsten der Wertpapierfinanzierung — und
hier in erster Linie der Aktienfinanzierung — gegeben. Die
Anleihefinanzierung spielt fiir den Unternehmenssektor in
Europa — anders als in den USA — nach wie vor eine ge-
ringe Rolle: Die Finanzierung durch Bankkredite lag in der
Europddische Union 1999 sechsmal so hoch wie die An-
leihefinanzierung (45 zu 7,5 Prozent des BIP), wihrend in
den USA die Anleihe- (fast 30 Prozent des BIP) knapp
zweieinhalb mal so hoch lag wie die Bankfinanzierung
(gut zehn Prozent des BIP) (Committee of Wise Men
2000: 10). Darin wird allerdings nicht nur ein Vorteil des
Finanzierungssystems der USA gegeniiber den europi-
ischen Konkurrenten gesehen. Im ,,Wall Street Journal®
heift es: ,,Yet some contend that this shift of lending from
the banks to debt-securities markets magnifies the danger.
Banks have relationships with the borrower, but bondhol-
ders don’t, and they tend to act quickly and all on the same
information.” (Sherer, Sapsfor 2000). Es ist der ,,irratio-
nale Uberschwang® (Shiller 2000), der Aktienbesitzer zum
Kauf reizt, wenn andere dies auch tun; die Kurse eines Pa-

piers steigen folglich. Der gleiche irrationale Uber-
schwang fiihrt allerdings auch zum Verkauf, wenn andere
dies auch tun und der Wert der Aktie zu fallen droht, ganz
unabhéngig davon, wie sich das jeweilige Unternehmen
tatséchlich wirtschaftlich entwickelt.

Hier wird ein Grundproblem von Finanzmaérkten deutlich.
Sie konnen die allokative Effizienz von Kapital verbes-
sern. Aber sie weisen auch Informationsasymmetrien auf,
die (1) zu ,,Adverse Selection®, also zur Auswahl nicht der
besten Schuldner (oder Projekte) seitens der Kreditgeber,
(2) zu ,,Moral Hazard“, also zum nicht verantwortungs-
vollen Umgang mit Fremdkapital und (3) zu einer Art kol-
lektiver Irrationalitit von individuell durch und durch ra-
tionalem Verhalten beitragen.

Handel mit Wertpapieren

Das eigentlich dynamische Moment der Finanzmaérkte ist
der Handel mit Wertpapieren (im Unterschied zur Aus-
gabe neuer Wertpapiere). Der Bestand von Anleihen nahm
von 1990 bis 2000 weltweit um mehr als das Doppelte zu,
der Anleihehandel dagegen um das Siebenfache (vgl. Ta-
belle 2-1). Das gleiche gilt fiir Aktien: Wéhrend die
Marktkapitalisierung in den Jahren von 1990 bis 2000 (je-
weils Jahresende) um mehr als das Dreifache zunahm,
steigerte sich der Aktienhandel im gleichen Zeitraum um
das Zehnfache. Wahrend 1990 jede Aktie durchschnittlich
noch 19 Monate gehalten wurde, waren es 1999 nur noch
elf Monate — eine Verringerung von {iber 40 Prozent in nur
acht Jahren’ (World Federation of Exchanges 2001a,
2001b, 2001c).

Parallel zu dieser Entwicklung ist eine zunehmende Kurs-
orientierung (im Gegensatz zur Orientierung an der Divi-
dende, der Umsatzstérke etc.) der Anleger festzustellen,
denn nur so ist zu erkldren, dass die Aktienmérkte eine
derartige Dynamik aufweisen, obwohl die Dividenden-
renditen ,,in den meisten G10 Léandern seit Anfang der
achtziger Jahre dem Trend nach gefallen sind. Aufer in

 Im Jahr 2000 wurde eine Aktie im Durchschnitt sogar nur noch gut
sechs Monate gehalten, was einer Verringerung um fast 60 Prozent
entspriche.
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Abbildung 2-7
Weltweiter Bestand an Anleihen
und Aktien sowie deren Umsatze
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1990

Japan, Italien und Schweden liegen die Dividendenrendi-
ten nahe ihren Tiefstwerten® (BIZ 1999).

Die Aufwertung des Handels mit Wertpapieren gegentiiber
dem klassischen Kreditgeschift (Verbriefung oder Secu-
ritization von Finanzbeziehungen) ist fiir global ausge-
richtete Banken zunehmend charakteristisch. Sie treten
weniger als langfristige Geldgeber denn als Vermittler
von (jederzeit liquidierbaren) Finanzmitteln auf und be-
ziehen als Investmentbanken ihre Gewinne weniger aus
Zinsdifferenzen fiir Spareinlagen und Kreditausleihungen

als aus Provisionen fiir Kéufe und Verkdufe von Aktien
oder Anleihen bzw. fiir Beratungstitigkeiten; entspre-
chend fordern die Banken auch die beschriebenen Pro-
zesse. Wenn sich international ausgerichtete Wirtschafts-
unternehmen tiber die Ausgabe von Aktien oder Anleihen
auf internationalen Kapitalmirkten finanzieren, kdnnen
die Unternehmenswerte und die entsprechenden kalku-
lierbaren Renditen mit denen alternativer Anlagen vergli-
chen werden. Unternehmen konkurrieren also mit alter-
nativen Anlagemdglichkeiten (von Staatsanleihen bis zu
Fondsbeteiligungen) um die potentiellen Anleger. Daher
rihrt die Bedeutung, die dem Konzept des ,,Shareholder
Value® beigemessen wird. Denn damit werden die Ver-
gleichbarkeit des Werts eines Unternehmens auf Vermo-
gensmérkten mit anderen Anlageobjekten und die Trans-
parenz des Zustandekommens des Werts (des Shareholder
Value) zum Prinzip des Managements.

223 Ist die Dynamik der Finanzmarkte eine
Folge hoher Realzinsen?1?

Die auBlerordentlich dynamische Entwicklung der globa-
len Finanzmaérkte hat auch dadurch Impulse erhalten, dass
spétestens seit Beginn der 80er Jahre die Realzinsen iiber
den realen Wachstumsraten des BIP liegen. Dies ldsst sich
Datenreihen der OECD entnehmen, dies wird aber vor al-
lem durch die Gutachten, die von der Enquete-Kommis-
sion zu dieser Frage in Auftrag gegeben wurden, bestétigt
— auch wenn die Ursachenanalyse und die Schlussfolge-
rungen hdchst kontrovers sind. Der Sachverhalt als sol-
cher scheint unbestreitbar zu sein.

Der Sachverhalt

Wir verwenden hier zur Illustration zunéchst die Daten-
reihen von Prof. David Felix (2002), die ein Muster er-
kennen lassen, das Felix zu einer Phasencinteilung der
Entwicklung seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs
(bzw. seit dem Bretton Woods-Abkommen von 1944)
heranzieht: So lange das Fixkurs-System von Bretton
Woods funktionierte, lagen die Realzinsen unter der

Tabelle 2-2

Realzinsen auf 10-jdhrige Staatsanleihen der G7-Staaten abziiglich des realen Wachstums
des Bruttosozialprodukts

Kanada |Frankreich | Deutschland | Italien Japan UK USA 2 G-7
1959-71 -2,05 -3,93 -1,99 -3,02 - 8,74 -0,38 -1,91 -3,15
1972-81 -3,57 —2,06 0,69 - 6,44 -3,82 -2,76 2,13 -2.87
1982-91 4,20 3,11 1,93 1,75 0,39 1,93 2,80 2,30
1992-01 2,14 2,76 2,61 3,15 2,25 1,38 0,62 2,13
1946-58 -0,36
1919-39 zum Vergleich 2,40
191940 -0,03

Quelle: Felix 2002: 3

10" Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in
Kapitel 11.1.7.1.
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realen Wachstumsrate des BIP. Seit der Liberalisierung
der internationalen Kapitalmirkte stieg das Niveau der
Realzinsen tiber das der Zuwachsrate des BIP. Dies ldsst
sich sowohl fiir das Verhéltnis der langfristigen als auch
der kurzfristigen Realzinsen zum BIP zeigen.

Abbildung 2-8

Realzinsen 10-jéhriger Staatsanleihen
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Abbildung 2-9
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Auch die kurzfristigen Zinssétze haben in den 80er Jah-
ren einen erheblichen Sprung nach oben gemacht.

Zu Beginn der 80er Jahre sind die Realzinsen 10-jéhri-
ger Staatsanleihen in den G7-Staaten deutlich in die
Hohe geschnellt.

Wenn die 90er Jahre differenziert betrachtet wiirden,
konnte gezeigt werden, dass in der zweiten Halfte der Ab-
stand zwischen Wachstumsrate des BIP und Realzinsen
schrumpfte und in den USA sogar — moglicherweise als
Folge des ,,New Economy-Booms* — die reale Wachs-
tumsrate des BIP iiber dem Realzinssatz lag. Dies hat sich

Tabelle 2-3
Reale kurzfristige Zinssiitze abziiglich der realen Wachstumsraten des BIP
Kanada |Frankreich|Deutschland | Italien Japan UK USA 2 G-7
1959-71 -3,33 —4,54 —-4,41 -5,79 -6,81 -1,72 -2,63 -4,18
1972-81 —4,03 -3,09 -0,50 -5,72 -4,93 —4,75 —-2,65 -3,67
1982-91 3,27 2,12 0,74 2,00 0,20 2,63 1,86 1,83
199201 0,36 2,01 1,54 2,35 0,68 0,98 -0,44 1,07

Quelle: Felix 2002: 4
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allerdings zwischenzeitlich infolge der Skonomischen
Stagnation korrigiert. Daten fiir die Entwicklungsldnder
liegen nur sporadisch vor, so dass dazu stichhaltige Aus-
sagen nicht gemacht werden konnen. Doch gibt es plausi-
ble Indizien dafiir, dass auch in den Entwicklungslédndern
die Realzinsen sehr hoch waren und sind (wegen des ho-
hen Aufschlags auf den Referenzzinssatz LIBOR von
manchmal mehreren tausend Basispunkten).

Auch in dem Gutachten, das die Enquete-Kommission von
Prof. Dr. Jiirgen von Hagen und Dr. Boris Hofmann (2002)
eingeholt hat, wird gezeigt, dass die Realzinsen oberhalb
der realen Wachstumsrate des BIP liegen. Allerdings sehen
die Verfasser im Unterschied zu Felix darin ,,kein(en) An-
lass zur Besorgnis®, ja sie halten eine solche Konstellation
fiir ,,wilinschenswert, da damit dynamische Effizienz der
Volkswirtschaft indiziert ist“ (Hagen, Hofmann 2002: 25).
Realzinsen niedriger als die reale Wachstumsrate sei ,,auf
Dauer nicht moglich. Sowohl fiir den Privatsektor als auch
fiir den Staat wiirde dadurch ndmlich ein enormer Anreiz
entstehen, sich zu verschulden* (Hagen, Hofmann 2002:
23). Dieses Argument diirfte freilich wenig stichhaltig
sein, da Zinsen, gleichgiiltig ob sie hoch oder niedrig sind,
immer auf Geldvermogen gezahlt werden und Geldver-
mogen saldenmechanisch gleich hohe Schulden implizie-
ren. Allerdings ist es unbestreitbar, dass die Hohe der
(Real)zinsen fiir die Selektion von Schuldnern entschei-
dend ist. Nur haben die Finanzkrisen des vergangenen
Jahrzehnts (vgl. hierzu Kapitel 3.1) auch gezeigt, dass
hohe Realzinsen keine Garantie fiir effiziente Mittelver-
wendung durch Schuldner sind.

Messprobleme

Ein groBes Problem ist die Messung von Realzinsen. In
der Regel wird der reale Zinssatz ,,definiert als der um die
erwartete Inflation im entsprechenden Zeitraum berei-
nigte nominale Zinssatz“ (Europdische Zentralbank
2001: 20). Je linger der Zeitraum, desto ungewisser die
Inflationserwartungen. Bei kurzfristigen Zinsen kann die
aktuelle Inflationsrate (Steigerung der Verbraucherpreise)
zugrunde gelegt werden. Langfristige Inflationserwartun-
gen konnen nur geschitzt werden (zu verschiedenen Ver-
fahren vgl. Hagen, Hofmann 2002; Europdische Zentral-
bank 2001: 20ff.; Deutsche Bundesbank 2001: 33). Trotz
dieser Messprobleme ist es notwendig, iiber absolute und
relative Grofenordnungen und Entwicklungstendenzen
Informationen zu bekommen, denn ,,Realzinsen kdonnen
als Messgrof3e des realen Ertrags einer Anlage oder der
realen Finanzierungskosten interpretiert werden® (Euro-
pdische Zentralbank 2001: 20). Die Bundesbank ihrerseits
schreibt: ,,Die Hohe der realen Zinsen ist von zentraler
Bedeutung fiir die Entwicklung der Konjunktur und das
langfristige Wachstum einer Volkswirtschaft* (Deutsche
Bundesbank 2001: 47).

Wir betrachten zunichst das Verhéltnis der Realzinsen zur
realen Wachstumsrate des BIP. Auf jeden Fall unproble-
matisch sind Realzinssétze oberhalb der BIP-Wachstums-
rate, wenn der Bestand an Geldvermogen (in einer ge-
schlossenen Wirtschaft), auf den die Zinsen bezogen
werden, gering ist. Dann kann es sein, dass auf Realzin-

sen ein geringer Teil des Zuwachses des BIP entfallt und
ein entsprechend groBer auf Kontrakteinkommen und Un-
ternehmensgewinne, so dass die Kapitalrendite — je nach
GroBe des Kapitalstocks —hoch sein kann. Allerdings darf
die Dynamik dieser Konstellation nicht aus den Augen
verloren werden. Hohere Realzinsen als die Wachstums-
raten des BIP sind gleichbedeutend mit einem iiber dem
BIP-Wachstum liegenden Zuwachs der Geldvermogen
(ceteris paribus). Saldenmechanisch spiegelbildlich be-
deutet diese Konstellation fiir Schuldner, dass der Anteil
des BIP, der fiir den Schuldendienst aufgebracht werden
muss, zunimmt. In der Tendenz also iiben die hohen Real-
zinsen einen Druck auf Einkommen der Arbeitnehmer
wie der Unternehmer (auf Lohne und Profite) aus. Diese
Situation wird als ,,Financial Repression® bezeichnet.
Allerdings miissen hier Differenzierungen vorgenommen
werden. Die Saldierung von Geldvermogen und Verbind-
lichkeiten ergibt in Deutschland Ende 1999 bei den Haus-
halten einen Netto-Bestand von 2,14 Billionen Euro. Die
nichtfinanziellen Kapitalgesellschaften haben Netto-Ver-
bindlichkeiten in Hohe von 1,45 Billionen Euro, der Staat
in der Hohe von 0,84 Billionen Euro (Deutsche Bundes-
bank 2000). Die Salden von Geldvermdgen und Verbind-
lichkeiten fiir die Finanziellen Sektoren sind gering. Von
hohen Realzinsen profitieren also die Haushalte (un-
gleichméBig), der Sektor nichtfinanzieller Kapitalgesell-
schaften wird dadurch belastet.

Dass sich daraus Konsequenzen fiir das Unternehmens-
management ergeben, ist gemdB der von David Felix
(2002) diskutierten ,,Effizienzmarkt-Hypothese* beabsich-
tigt. Zuriickhaltung bei Investitionen wegen hoher
Kapitalkosten kann ein Effekt sein. Ein anderer wéren ver-
starkte Tendenzen zur Eigenfinanzierung, der Begebung
von Anleihen an Stelle der Kreditfinanzierung und des
Ubergangs zu Shareholder Value-Konzepten. Darauf kom-
men wir zuriick.

Die Verteilungswirkung hoher Realzinsen ist in der Ten-
denz regressiv. Wegen der rasanten Steigerung der Geld-
vermdgen und der damit steigenden Zinsanspriiche aus
Geldvermdgen verengt sich der Spielraum der Verteilung
zwischen Lohn- und Gehaltseinkommen und Kapitalein-
kiinften. Die Konstellation hoher Realzinsen ist also auf
jeden Fall in thren Konsequenzen fiir die Verteilung und
Verteilungspolitik zu reflektieren.

Der Umschwung in den 70er Jahren

Welches sind die Griinde fiir den Umschwung in der 70er
Jahren zu der Konstellation von Realzinsen oberhalb der
Wachstumsrate des BIP? Die Antwort von David Felix
(2001), dass dies vor allem eine Folge des Zusammen-
bruchs des Bretton Woods-Systems sei, ist unbefriedigend.
Denn dieser Zusammenbruch bedarf seinerseits der Er-
kldrung. Die OECD hat sich dieser Frage nach den Ursa-
chen hoher Realzinsen schon vor geraumer Zeit gewidmet
(OECD 1993) und gibt dafiir die folgenden Griinde an:

(1) Die Kreditnachfrage zur Finanzierung der o6ffentli-
chen Defizite, die nachfrageseitig den Zinssatz nach
oben trieb.
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(2) Den Inflationsdruck in den 70er und frithen 80er Jah-
ren, der sowohl mit der Entwicklung der Nachfrage als
auch der Kosten (,,Lohn-Preis-Spirale) erklart wer-
den kann; zunidchst stiegen die Nominalzinsen, die
dann aber beim Riickgang der Inflationsraten nicht im
Gleichschritt gefallen sind. Denn die Inflation ist ja
mit restriktiver Geldpolitik, also hohen Zinsen, be-
kampft worden.

(3) Die Globalisierung der Finanzanlagen, weil auf der Su-
che nach den besten Renditen die Zinsen iiberall ange-
hoben werden mussten, um mobile Geldvermdgen an
,.Kapitalflucht* zu hindern oder international hochgra-
dig mobiles Kapital ,,an den Standort* zu attrahieren.

(4) Obendrein verschiebt sich in den G7-Léndern (beson-
ders ausgeprigt in der Euro-Region) das Niveau der
realen Wachstumsrate des BIP nach unten; nur die
USA, Grofbritannien und Kanada machen hier eine
Ausnahme (vgl. Tabelle 2-4). Dafiir gibt es viele
Griinde, auf die hier nicht eingegangen werden kann.
Nur zwei sollen Erwahnung finden:

Erstens miissten mit steigendem Niveau des Sozial-
produkts die absoluten (realen) Zuwichse immer
groBer werden, um die Wachstumsrate auch nur kon-
stant zu halten. Dies ist so lange kein Problem, wie die
Potenzialgrenzen der Produktionsfaktoren nicht aus-
geschopft sind. Bei der Arbeit gibt es sie angesichts
struktureller Arbeitslosigkeit in den Industrielandern
(wenn auch in unterschiedlichem Ausmal) allenfalls
auf Teilarbeitsmarkten (vgl. hierzu das Kapitel 4 zu
Arbeitsmérkten®). Beim Kapital sind zu gegebener
Rendite —noch dazu unter dem Druck des Shareholder
Value (vgl. hierzu Kapitel 3.4) — Potenzialgrenzen
nicht ausgeschlossen. Obendrein kann — ceteris pari-
bus — ein mit dem bereits erreichten BIP-Niveau stei-
gender absoluter Zuwachs Okologisch bedenklich
sein, sofern dkologische Effizienzgewinne (,,Ressour-
ceneffizienz®; vgl. hierzu das Kapitel 7 zu ,,Ressour-
cen®) nicht kompensierend wirken.

Zweitens sind in allen Landern die Inflationsraten
— gleichgiiltig an welchen Indikatoren gemessen — seit
der zweiten Hélfte der 70er Jahre zunachst riickléufig
und dann vergleichsweise stabil auf niedrigem Ni-
veau, so dass die Nominalzinsen betrichtlich sinken
miissten, um die Niveauverdnderungen der Realzinsen
an die realen Wachstumsraten des BIP anzupassen.

Abbildung 2-10

Die realen Wachstumsraten
des Bruttoinlandsproduktes
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Einige Folgen

Die Folgen der Erhohung des Zinsniveaus iiber die realen
Wachstumsraten sind betrédchtlich. Insbesondere ist davon

Tabelle 2-4 auszugehen, dass Finanzanlagen im Vergleich zu Sachan-
lagen in vielen Féllen (unter Beriicksichtigung von Risi-

Zum Vergleich: Reale Wachstumsraten des kofaktoren) hohere Renditen bringen. Dennoch ist die Be-
Bruttoinlandsproduktes wertung der Folgen hoher Realzinsen hochst strittig und

USA 2,4 3,5 3,8
Japan 3,8 39 1,1
Deutschland 1,9 3,1 1,5 1
Frankreich 2,7 2,2 2,0
Italien 32 2.4 1,6
UK 1,4 2,5 2,9
Kanada 32 2,7 3.4
G7-Staaten 2,6 32 2,7
Euro-Region 2,5 2,6 2,0

Quelle: OECD 2001a

zur Beurteilung mancher Zusammenhéange fehlen ausrei-
1972-82 | 1983-92 1993-2000 chende Daten." Doch eines ist klar: Hohe Realzinsen auf
Geldvermogen — gerade im Vergleich zu anderen Anlagen,

So wire es beispielsweise wiinschenswert, international vergleich-
bare, verldssliche Daten zum Verhéltnis von Kapitalrendite und Zins-
kosten zu haben. Der Sachverstindigenrat (SVR) zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stellt im Anhang des Jah-
resgutachtens 1998/99 eine Tabelle zur ,,Gewinn-Erlos-Relation
zusammen, in der auch Daten zur Kapitalrendite ohne und mit
Bertiicksichtigung der Zinskosten zu finden sind. Aus den Daten las-
sen sich Riickschliisse auf die Bedingungen von Geldvermogens-
und Sachvermodgensbildung ziehen. Jedoch wird nach Auskunft des
SVR aufgrund einer Umstellung der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR) die Datenreihe nicht fortgesetzt, und internationale
Vergleiche sind erst recht nicht moglich.
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immer unter Beriicksichtigung von Risikofaktoren — ma-
chen deren Anlagen besonders attraktiv. Davon ist ein ent-
scheidender Impuls zur Liberalisierung der Finanzmarkte
ausgegangen.

Erstens. Auf der einen Seite kann in der sich 6ffhenden
Schere zwischen Realzinsentwicklung und Wachstums-
raten des BIP der positive Anreiz gesehen werden, die 6ko-
nomischen Verhiltnisse in Wirtschaft und Staat rational und
effizient ordnen zu miissen, um der disziplinierenden Wir-
kung der Finanzmirkte Rechnung zu tragen. Die zu zah-
lenden Zinsen sind flir Investoren eine ,harte Budget-
Restriktion” (um den in anderem Zusammenhang fiir die
Analyse der Funktionsweise von Planwirtschaften geprig-
ten Begriff von Janos Kornai (1995) zu verwenden), die sie
zwingt, die zu Investitionszwecken aufgenommenen Be-
trage hochst effizient zu verwenden. Dies ist auch die
Schlussfolgerung des Gutachtens Hagen, Hofmann (2002).

Felix (2002) hingegen kritisiert die ,Effizienzmarkt-
Hypothese®, die hinter der positiven Bewertung steht, als
theoretisch fragwiirdig und empirisch nicht gesichert.
Denn die durch hohe Realzinsen konditionierte Pro-
jektauswahl kann advers sein: Wachstums- und beschafti-
gungswirksame Investitionen werden zu Gunsten von
hochrentierlichen kurzfristigen Engagements unterlassen,
da die Rendite nicht auf das Niveau des ,,externen Zins-
fusses* angehoben werden kann. Langfristig ist dies ris-
kant, weil die Wettbewerbsfahigkeit in Mitleidenschaft
gezogen werden kann und es dann — insbesondere im
Falle von externer Kapitalaufnahme — zu massiven Kapi-
talbewegungen kommen kann. Dieser Zusammenhang
verweist darauf, dass in der Okonomie nicht nur die mo-
netdre Budgetrestriktion zu beachten ist, sondern auch an-
dere Restriktionen von der Technik bis zu Prozessen der
Preisbildung auf Weltmarkten.

Zweitens. Von nicht wenigen Autoren wird die Zunahme
der Volatilitat kurzfristiger Kapitalanlagen fiir die Entste-
hung von Finanzkrisen wegen der pldtzlichen Invasion
und Evasion von Kapital groBen Umfangs (wegen des
,.Herdenverhaltens der Anleger noch potenziert*) mitver-
antwortlich gemacht. Das Institut fiir Weltwirtschaft, For-
schungsgruppe ,,Finanzmarkte® (IfW 2000) wendet sich
gegen diese Sichtweise, ohne sie prinzipiell in Abrede zu
stellen. Man verweist darauf, dass volatile kurzfristige Ka-
pitalanlagen den langfristigen Direktinvestitionen folgen
wiirden. Die Volatilitdt der Kapitalanlagen generell wiirde
keinerlei Probleme heraufbeschworen, wenn die realen
Grofen (Handel mit Giitern und Diensten, das BIP und die
Arbeitsmérkte) in dhnlicher Weise flexibel und mobil und
daher volatil sein kdnnten oder wenn die finanziellen An-
forderungen aus den volatilen Umdispositionen aus realen
Uberschiissen problemlos abgedeckt werden konnten.
Dies diirfte jedoch nur in Ausnahmesituationen der Fall
sein — und am allerwenigsten in Entwicklungslandern.

Drittens. Dariiber hinaus 16sen hohe Realzinsen unwei-
gerlich periodische Finanzkrisen aus, wenn im Konjunk-
turverlauf die realen Ertrédge des Kapitals (Renditen, Pro-
fitraten) absinken. Ob diese in Form von Schuldenkrisen
(wie in den 80er Jahren) oder Wéhrungs- und davon aus-
gelosten Finanzkrisen (wie in den 90er Jahren) auftreten,

héngt von vielen begleitenden Umsténden ab, die sowohl
in globalen Funktionsmodi der Mirkte (Grad der Off-
nung, wirtschaftspolitisches Paradigma etc.) als auch in
verfehlter makro- und mikro6konomischer Politik der
Anlageldnder und in der Struktur der Glaubiger (Kredite
gewdhrende Banken oder Anleihen haltende Investitions-
fonds) ihren Ursprung haben kdnnen.

Viertens. Realzinsen oberhalb der realen Wachstumsrate
konnen wegen der einseitigen und an die Substanz gehen-
den Transfers von verschuldeten Léndern zu den Glaubi-
gern die Ungleichheit in der Welt erhéhen, wenn es
Schuldnern nicht gelingt, sich zu entschulden und auf die
Seite der Vermdgensbesitzer (Asset Holders) zu wechseln.

2.3 Herausforderungen globalisierter
Finanzmarkte

2.31 Finanzkrisen'2

2.3.1.1 Ursachen und Ausbreitung

von Finanzkrisen

Die Finanzkrisen der vergangenen Jahrzehnte — in Form
der Schuldenkrise der 80er Jahre, der Wéhrungskrisen in
Europa zu Beginn der 90er Jahre, der Finanzkrisen in
Mexiko, Asien, Russland, Brasilien, Argentinien, der
Tiirkei oder in Form der schleichenden Krise in Japan —
konnen nicht auf eine Ursache zuriickgefiihrt werden. Bei
genauem Hinsehen konnen nationale Fehlentwicklungen
identifiziert werden. Doch diese sind in Zeiten der Globa-
lisierung niemals unabhéngig von der Entwicklung globa-
ler Parameter wie Preisen (Terms of Trade), Wechselkursen
und Zinsen. Auf diese Parameter kénnen nationale Okono-
mien, und hier insbesondere die kleineren, keinen oder nur
einen hochst geringen Einfluss ausiiben. Unter diesen Be-
dingungen bleibt nur die Option der wirtschaftspolitischen
Anpassung und damit die Akzeptanz dessen, was Paul
Krugman — in Anlehnung an die Analyse von Mundell
(1963) und Flemming (1962) aus den 60er Jahren — ,the
Impossible Trinity* genannt hat: Bei voller Konvertibilitét
der Wihrung und freier Kapitalbewegung ist eine auto-
nome Geld- und Fiskalpolitik nur bei frei schwankenden
Wechselkursen moglich (Krugman, zitiert nach Oxfam
Bretton Woods Projekt 2001: 9). Wenn aber der Wechsel-
kurs gegen eine Ab- bzw. Aufwertung stabilisiert werden
soll —wie es nicht zuletzt der IWF vielen Landern der Drit-
ten Welt in der ersten Hélfte der 90er Jahre nahegelegt
hatte — muss die Geld- und Fiskalpolitik den externen Be-
dingungen angepasst werden. Die nationalstaatliche Wirt-
schaftspolitik verliert ihre Autonomie und mit ihr die Re-
gierung ihre Souverinitit gegeniiber den Kapitalmérkten,
es sei denn, die Kurse werden evtl. in regionalen
Wihrungssystemen gegen die erratischen Schwankungen
durch Koordination der Interventionen stabilisiert. Damit
sind viele Probleme verbunden, auf die im Kapitel 2.4 tiber
den ,,Reformbedarf auf den globalisierten Finanzmérkten*
eingegangen wird.

12° Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in Ka-
pitel 11.1.7.1.
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Regierungen konnen nicht nur auf die Signale der Kapi-
talmérkte reagieren, sondern sie miissen soziale und po-
litische Belange der Bevdlkerung ernst nehmen — von
langfristigen 6konomischen Projekten, die quer zu den
kurzfristigen Erwartungen von Kapitalanlegern liegen
konnen, ganz abgesehen. Der ,,Washington-Konsens*
der internationalen Finanzmarkt-Institutionen (IWF und
Weltbank) hat das Dilemma eindeutig zu Gunsten der
Funktionserfordernisse von Finanzmaérkten geldst. Die
Unterwerfung unter das Regelwerk des Washington-
Konsens hat jedoch nicht dazu gefiihrt, dass Finanzkrisen
hitten vermieden werden kdnnen. Daher wird nun auch
den sozialen und dkologischen Belangen in einem ,,Post-
Washington-Konsens* Rechnung getragen. Linder mit
Liquidititsproblemen sollen nicht mehr nur — wie in der
Vergangenheit — der Konditionalitdt des ,,Washington-
Konsens* geniigen, sondern sich die Konditionen ,,zu ei-
gen® machen (,,Ownership®). Die Erfahrungen nach den
Finanzkrisen der 90er Jahre sind noch zu neu, als dass sie

Kasten 2-2

schon heute angemessen bewertet werden konnten. Al-
lerdings hat die Krise in Argentinien um die Jahreswende
2001/2002 gezeigt, dass der Reformbedarf keineswegs
befriedigt ist.

In der vorherrschenden neoklassischen Interpretation
werden Krisen durch makrodkonomische Umwertungen
seitens der Finanzanleger ausgeldst. Sie konnen durch
langfristige Wachstumskréfte (z. B. technischer Fort-
schritt), durch konjunkturelle Nachfrageschwankungen
und/oder durch weltwirtschaftliche Verdnderungen be-
dingt sein. In gewissen Grenzen sind sie normal und un-
verzichtbar, um Ausmaf} und Struktur der Investitionen
iiber den Markt zu lenken. Doch konnen sie abrupt und
erratisch sein und Anpassungen erzwingen, die sehr hohe
soziale Kosten verursachen.

Die Finanzkrisen der Entwicklungs- und Schwellenlédnder
seit Beginn der 90er Jahre, insbesondere die Mexikokrise
1994/95 sowie die asiatische Finanzkrise 1997/98, lassen

gesetzt wird.
Zur Politik der Anpassung gehoren:
— Haushaltsdisziplin,

Lasten von Subventionen,

— Handelsliberalisierung,

Wachstum.

Der ,,Konsens von Washington*

Der Begriff wurde 1990 von John Williamson geprigt'? und hat sehr bald die Qualitéit eines Begriffs erhalten,
mit dem komplexe Politikprozesse der ,,strukturellen Anpassung® in verschuldeten Léndern, die vom IWF und
der Weltbank verordnet werden, zusammenfassend umschrieben wurden. ,,Konsens von Washington® steht fiir
ein Politikkonzept, das nicht nur von IWF und Weltbank (mit Sitz in Washington), sondern auch von Institutio-
nen der Politikberatung, der US-Regierung und international operierender Finanzinstitute propagiert und durch-

— Priorititensetzung in 6ffentlichen Haushalten zu Gunsten von Bildung, Gesundheit, Infrastruktur und zu

— Steuerreformen, um die Steuerbasis zu erweitern und die Steuersitze zu senken,
— Zinsen, die Kapitalflucht verhindern und ausldndisches Kapital anziehen,

— Wechselkurse, die der Wettbewerbsfahigkeit zutrdglich sind,

— Forderung des Umfeldes fiir ausldndische Direktinvestitionen,
— Weitgehende Privatisierung 6ffentlicher Unternehmen und Einrichtungen,
— Deregulierung, Entbiirokratisierung und Abbau staatlicher Einflussnahme,

— Stérkung der Eigentumsrechte durch rechtlich eindeutige Definition zur Stimulierung von Akkumulation und

John Williamson, Senior Fellow des Institute for International Eco-
nomics, formulierte diesen Begriff 1989 in einem Konferenzpapier,
das 1990 als Einfithrungskapitel des Konferenzbandes ,,The Pro-
gress of Policy Reform in Latin America® (Institute for International
Economics 1990) verdffentlicht wurde.
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allerdings — wie auch die BIZ analysiert — ein besonderes
Muster erkennen, das durch den Begriff der ,,Umwer-
tung® unzureichend beschrieben wird (BIZ 1998: 135).
Thren Ausgangspunkt nahmen diese Krisen des Kapital-
angebots ndmlich von der massenhaften Liquiditit, die in
den groBen Finanzzentren entstanden war und auf der Su-
che nach rentablen Anlagemdglichkeiten in groem Um-
fang besonders attraktiv erscheinende Lander der Dritten
Welt geradezu mit Kapital iberschwemmte. Positive Be-
wertungen durch Rating-Agenturen, aber auch anderer of-
fizieller internationaler Organisationen gaben diesem
Trend die Rechtfertigung und deuteten die einzuschla-
gende Richtung von Kapitalstromen an.

Sobald deutlich wurde, dass die Absorptionsfahigkeit die-
ser Lander — wegen der unzureichenden Grofie der Mérkte
und wegen der unzureichenden institutionellen Infrastruk-
tur ihrer Finanzmaérkte — damit iberfordert war, setzte eine
abrupte Umkehr der Kapitalfliisse ein, die durch eine Spe-
kulationswelle gegen die jeweilige Wéhrung verstirkt
wurde. So wie die hohen Kapitalzufliisse die jeweilige
Wihrung eines ,,Emerging Market™ tendenziell aufwerte-
ten (mit negativen Wirkungen auf die Leistungsbilanz), so
fihrte der abrupte Riickzug von Anlegern zu einer
Wiéhrungsabwertung von 50 Prozent und sogar mehr.

Die Schwiche der Finanzmirkte in den betroffenen Lén-
dern selbst kommt nicht als Ursache der Krise in Betracht,
weil diese Schwiche — z. B. in den asiatischen Krisenlén-
dern — bereits seit Jahrzehnten bestand, ohne dass sie zur
Krise gefiihrt hitte oder als Krisenfaktor in den Analysen
offizieller Institutionen aufgetaucht wire. Vielmehr hat-
ten auf Druck internationaler Institutionen die von der Fi-
nanzkrise betroffenen Lénder den Kapitalverkehr liberali-
siert, ohne immer die notwendigen institutionellen
Vorkehrungen gegen negative externe Einfliisse zu treffen.
Obendrein lag es durchaus in manchen Féllen im Interesse
von Kapitalgebern und Investoren, regulierende Institutio-
nen zu umgehen, da die Regulierungskosten gesenkt, die
Regulierungsunterschiede ausgenutzt werden konnten.

Aber selbst auf informationseffizienten Kapitalmérkten
hiangen die Entscheidungen der Marktteilnehmer vonei-
nander ab, so dass es zu miteinander korrelierten Markt-
reaktionen kommen kann, die sich im Ergebnis selbst
verstdrken. Das populdre Abqualifizieren derartiger Ver-
haltensmuster als ,,Herdentrieb* verkennt den rationalen
Kern dessen, was John Maynard Keynes spottisch als
verbreitetes Verhaltensmuster an Finanzmarkten kenn-
zeichnete: ,,Es ist besser, konventionell zu scheitern als
unkonventionell Recht zu behalten® (Keynes, zitiert nach
Griffith-Jones 1998: 4).

Die Nutzung der Marktsignale zum Herausfinden von
Opportunitidten fordert also, so jedenfalls Keynes, den
Opportunismus. Mit dem Begriff ,,Herdenverhalten® wird
demnach der Tatbestand beschrieben, dass Teilnehmer an
den Finanzmaérkten ihr Verhalten an dem anderer orien-
tieren und auf diese Weise massive Kapitalbewegungen in
die gleiche Richtung unterstiitzen. Dahinter steht eine ein-
fache Erkldrung: Der Anlageerfolg von Investitionsent-
scheidungen wird nicht schon dadurch erreicht, dass der
Anleger auf Grund einer Analyse der fundamentalen Fak-

toren die ,,richtige” Wéhrung oder das ,,richtige Wertpa-
pier ausgewdhlt hat, sondern letztlich erst dadurch, dass
auch andere Investoren dhnliche Entscheidungen treffen.
Denn nur dann entwickeln sich die Kurse in die erwartete
Richtung. Auf diese Weise schldgt individuell rationales
Verhalten von Finanzanlegern in kollektive Irrationalitét
mit unabsehbaren 6konomischen und sozialen — und
manchmal auch politischen — Folgen um.

Rating vereinheitlicht in gewissem Umfang die Einschat-
zung von Kreditnehmern am Markt. Verdnderungen in
der Einstufung (von Unternehmen oder von Léndern) ha-
ben folglich auch marktiibergreifende Konsequenzen fiir
Kreditkonditionen. Die Macht der Rating-Agenturen {iber
Marktprozesse kann nicht hoch genug eingeschétzt wer-
den. Der so geforderte Herdentrieb kann teilweise erkla-
ren, dass es im Vorfeld der Krisen in Mexiko und Siid-
ostasien zu einem auferordentlich hohen Zufluss von
Kapital in diese Regionen gekommen ist. Er erklart auch
zum Teil den nachfolgenden kollektiven Riickzug.

Genauso konnen Bewertungsverfahren von Wertpapieren
und Krediten Herdenverhalten auslosen, wenn Anleger
und Banken aufgrund der gleichen Signale in Lander oder
Projekte einsteigen und wieder aussteigen. Das Risiko, das
die Verfahren mindern sollen, wird auf diese Weise zum
Teil erst erzeugt. Das Rating, mit dem die Rationalitdt von
Anlageentscheidungen erhoht werden soll, wird dadurch
zu einem Teil des sozialen Mechanismus der ,, Self Fulfil-
ling Prophecy*, bringt also ,,unbeabsichtigte Wirkungen
absichtgeleiteten Handelns* (Popper 1994) hervor.

Ahnliches gilt fiir die Kreditvergabe an Entwicklungslin-
der: Wenn wichtige Marktteilnehmer einem Land ein
Darlehen gewihren, gilt dies als ein Zeichen fiir die Soli-
ditét des Schuldnerlandes. Das erhdht die Bereitschaft von
anderen Gldubigern, an dieses Land Kredite zu vergeben,
oder von Anlegern, Anleihen von offiziellen Institutionen
und privaten Unternechmen dieses Landes zu zeichnen.

Ein weiterer wichtiger Grund fiir die Orientierung am Ver-
halten Anderer ist die ungleichméfige Verteilung verfiig-
barer Informationen. Angesichts der rasant wachsenden
Anlagealternativen in der Welt sind permanent zusétzliche
Informationen notwendig. In dieser Situation stellt die
Einschiatzung anderer, eventuell besser informierter
Marktteilnehmer einen willkommenen Beitrag zur eige-
nen Entscheidungsfindung dar.

Die Zahlungsfahigkeit von Kreditnehmern eines Landes
wird stets dann vorsichtiger eingeschétzt, wenn sich die
internationale Wettbewerbsfihigkeit seiner Unternehmen
deutlich verschlechtert hat oder anzunehmen ist, dass sie
sich verschlechtern wird. Dafiir konnen viele Faktoren
verantwortlich sein:

— Wichtige Exportmérkte konnen wegbrechen, weil sich
die Nachfrage verschiebt oder billigere Anbieter auf
dem Markt auftreten.

— Neben einem massiven Preisriickgang bei wichtigen
Exportgiitern kann auch der starke Preisanstieg bei
notwendigen Einfuhrgiitern die Wettbewerbsfahigkeit
treffen.
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— Die Zahlungsfahigkeit eines Landes kann ferner durch
einen massiven Anstieg des internationalen Zins-
niveaus beeintrachtigt werden. (Dies war in Mexiko
1994 der Fall.)

In allen diesen Fallen verringern sich die Nettoeinnahmen
der Kreditnehmer, wodurch der Betrag, der fiir den Schul-
dendienst zur Verfiigung steht, kleiner wird. Wenn dies in
groBerem Umfang geschieht, liberpriifen die Glaubiger
ihre Kreditlinien und sind mit Neuvergaben von Krediten
vorsichtiger. Investoren tiberpriifen unter diesen Umstén-
den ihre Engagements und ziehen, wenn sich alternative
Anlagemoglichkeiten bieten, ihr Kapital ab. In einigen
Léndern (z. B. in Thailand) ist mit hohen Zinsen Kapital
angezogen worden, das lange Zeit half, ein strukturelles
Handelsbilanzdefizit zu finanzieren. Als deutlich wurde,
dass trotz Kapitalzufliissen nach Thailand der Wechselkurs
des Baht durch Zentralbankinterventionen kaum zu halten
sein wiirde, setzte eine Bewegung aus der Wihrung ein.

Makrookonomische Schocks verursachen aber erst dann
einen massiven Abzug von Kapital, wenn

Erstens  die Glaubiger den Eindruck haben, dass die lau-
fenden Ertrage der Kreditnehmer nicht mehr
ausreichen, um Zinszahlungen und Tilgungen

auf Kredite und Anleihen leisten zu konnen und

Zweitens die Renditen der Investitionen und Anlagen
sinken.

Sind die Investitionen langfristig gebunden (Direktinve-
stitionen), ist eine Hemmschwelle gegen den abrupten
Abfluss errichtet. Bei kurzfristigen Anlagen und ,,offenen
Tiren” ohne Kapitalverkehrskontrollen kann allerdings
die Absetzbewegung plotzlich und heftig sein. Offene
Volkswirtschaften sind also der Volatilitdt der (kurzfristi-
gen) Kapitalbewegungen in starkem Malle ausgesetzt.
Diese ist um so stdrker ausgeprigt, je ungiinstiger die
Schuldenstruktur ist.

So hat die iberwiegende Zahl der Finanzkrisen in den
80er und 90er Jahren Lander mit einer hohen kurzfristigen
Auslandsverschuldung in fremder Wihrung getroffen.
Diese Kombination ist besonders krisenanfillig, zumal
dann, wenn die Uberschuldung von Banken und groBen
Unternehmen erst nach den ersten Anzeichen der Krise

Kasten 2-3

— wie in Asien 1997 — offenbar wird oder wenn Insider-
wissen um eine bevorstehende Wahrungsabwertung (wie
offenbar in Brasilien 1998/1999) zur Flucht aus der
Wihrung beitragt.

Um den Schuldendienst leisten zu kénnen und um die
Attraktivitdt fiir Anleger zuriickzugewinnen, muss das
Land in kurzer Zeit ausreichende Deviseneinnahmen er-
zielen. Je hoher das Niveau von Fremdwéahrungsverbind-
lichkeiten ist, um so mehr hingt die Zahlungsfahigkeit
des Landes von der Sicherung seiner internationalen
Wettbewerbsfahigkeit ab. Entwicklungsldnder haben
hiaufig eine einseitige Exportstruktur (Monokulturen von
,,Cash Crops® in der Landwirtschaft, Extraktion weniger
mineralischer Rohstoffe). AuBerdem benétigen sie fiir
die Finanzierung ihrer Leistungsbilanzdefizite konver-
tible, international stark gehandelte Wéahrungen.

Internationale Kapitalmobilitit kann fiir die grenziiber-
schreitende Ubertragung von Finanzkrisen sorgen (,, Con-
tagion* oder Ansteckungseffekt). Denn die Abwertung
des Kapitalbestands im Krisenland kann Anleger

Erstens  zu der Mutmaf3ung fithren, dass in Landern mit
dhnlicher Wirtschaftsstruktur iiber kurz oder
lang dhnlich Krisensymptome Platz greifen. Es
kommt dann auch dort zur Kapitalflucht. Die-

ser Effekt wird noch verstarkt, wenn

Zweitens 1infolge des zusdtzlichen Liquiditdtsbedarfs im
Krisenland Kapital aus anderen Landern abge-

zogen wird.

Drittens  kann der Abzug von Auslandskapital aus einem
Krisenland fiir eine Abwertung der Wahrung
des Landes gegentiber seinen Handelspartnern
sorgen. Dadurch sinkt die Nachfrage nach Gii-
tern der Handelspartnerldnder, und es kommt
auch dort zu einer Verschlechterung der Kon-

junkturlage. Wird dann

auf politischem Wege versucht, die Abwer-
tung durch eine restriktive Geldpolitik mit
hohen Zinsen zu verhindern, um das Vertrauen
der internationalen Anleger zuriickzugewin-
nen, sorgen Kapitalriickfliisse auch im Ausland
fiir eine kontraktiv wirkende Zinserhéhung.

Viertens

Die Einrichtung des Financial Stability Forum

Das Forum fiir Finanzstabilitat — Financial Stability Forum (FSF) — wurde auf Anregung des G7-Gipfels ge-
griindet und trat erstmals am 14. April 1999 —unter dem Vorsitz des fritheren Bundesbank-Présidenten Hans Tiet-
meyer — in Washington zusammen. Das Forum besteht aus hochrangigen Vertretern der Finanzministerien, der
Notenbanken und der Finanzaufsichtsbehdrden der G7-Lénder (USA, Japan, Deutschland, Grof3britannien,
Frankreich, Italien, Kanada), den Vertretern internationaler Regulierungsgremien sowie Vertretern des Interna-
tionalen Wihrungsfonds (IWF), der Weltbank, der Bank fiir internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) und der
OECD. Hinzu kamen noch Vertreter aus Singapur und Hongkong.

Das Forum ist ein ad hoc-Koordinierungsgremium und verfiigt lediglich iiber ein kleines Sekretariat bei der BIZ
in Basel. Zum Vorsitzenden des Forums mit einer Amtszeit von zundchst drei Jahren wurde der Managing Director
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der BIZ, Andrew Crockett, bestimmt. Hauptaufgabe des FSF ist es, Vertreter der wichtigsten, fiir die Stabilitdt der
internationalen Finanzbeziehungen verantwortlichen nationalen und internationalen Behérden und Institutionen
mehrmals pro Jahr zu einem Informations- und Erfahrungsaustausch zusammenzubringen. Dabei werden die In-
formationen aus der Uberwachung (,,Surveillance) der Finanzmirkte und der finanziellen Lage einzelner Linder
durch IWF und BIZ in die Beratungen einbezogen.

Bisher hat das FSF Arbeitsgruppen zu drei Problembereichen der internationalen Finanzmérkte eingerichtet:

1. Highly Leveraged Institutions (HLI) (in der Regel Hedge Fonds; vgl. im einzelnen Kasten 2-7 im Kapitel
2.4.2.3);

2 Offshore Financial Centers (vgl. Kasten 2-6 im Kapitel 2.4.2.3);

3. Vermeidung der hohen Volatilitit von Kapitalzu- und -abfliissen in und aus ,,Schwellenldndern® (,, Emerging
Markets ) und die Untersuchung von Méglichkeiten einer besseren Uberwachung (,, Surveillance “) und Re-
gulierung kurzfristiger Kapitalbewegungen, damit Finanzkrisen kiinftig moglichst vermieden oder schneller
bewiltigt werden konnen (vgl. Kasten 2-5 im Kapitel 2.4.2.1).

AuBerdem wurde eine Projektgruppe (,,Task Force®) gebildet, die fiir Entwicklungslédnder Anreize (,, Incentives )
zur Einfilhrung und Beachtung der zwolf wichtigsten ,, Standards and Codes* (Verhaltensregeln und Publi-
zitatsvorschriften fiir staatliche und private Banken und die 6ffentliche Hand) ausarbeiten soll, insbesondere
durch Gewiéhrung technischer Hilfe durch IWF und Weltbank. Aus Sicht des FSF wiirde langfristig eine welt-
weite Beachtung dieser Regeln auch Entwicklungsldndern mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen Zugang zu den
internationalen Finanzmirkten und bessere Konditionen fiir Kredite verschaffen.

Im Bericht des UN-Generalsekretdrs zur Vorbereitung der internationalen Konferenz {iber Entwicklungsfinan-
zierung im Mérz 2002 in Mexiko und in den Beratungen des Infernational Monetary and Financial Committee
(IMFC) und des Development Committee wurde finanzielle Stabilitét als globales 6ffentliches Gut klassifiziert
(Vereinte Nationen 2000b: 39, Ziffer 105).

Seit Mérz 2002 publiziert der Internationale Wahrungsfonds den vierteljdhrlich erscheinenden ,,Global Financial
Stability Report* (IWF 2002), der die bisherigen Publikationen ,,International Capital Markets* (IWF 2001a;
jahrlich publiziert seit 1980) und ,,Emerging Market Financing* (IWF 2001b; vierteljahrlich publiziert seit 2000)
abldst. Der Titel ist Programm. Im Vorwort der ersten Ausgabe im Marz 2002 schreibt der Geschéftsfiihrende Di-
rektor des IWF, Horst Kohler: ,,Die Erfahrungen mit der schnellen Ausdehnung der Finanzmarkte wéhrend des
vergangenen Jahrzehnts haben die Bedeutung einer laufenden Bewertung der privaten Kapitalfliisse unterstri-
chen, die zugleich Motor des weltweiten wirtschaftlichen Wachstums und manchmal das Zentrum von krisen-
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haften Entwicklungen sind ... (IWF 2002: III).

2.3.1.2 Soziale, 6konomische und politische
Kosten von Finanzkrisen

Nationale und vor allem internationale Finanzkrisen sind
mit grofen volkswirtschaftlichen und sozialen sowie po-
litischen Kosten verbunden, die sich nur zum Teil in Geld-
grofien beziffern lassen. Das soziale Leben verdndert sich,
auch wenn nach gewisser Zeit die Statistiken anzeigen,
dass die durch die Finanzkrise entstandene ,,Delle bei
Wachstum und Aktienkursen, bei Beschéftigung und Ein-
kommen der Bevolkerungen aufgefiillt werden konnte.
Daraus wird sehr hdufig der Schluss gezogen, dass trotz
der negativen Wirkungen von Finanzkrisen auf Beschaf-
tigung, Wachstum und Verteilung letztlich die Wohlfahrts-
effekte der Integration in globale Finanzmaérkte positiv
sind und bleiben. So argumentiert beispielsweise die
Weltbank. Richtig daran ist, dass die jiingsten Finanzkri-
sen nicht alle Lander gleichermafBlen und auch nicht die
Armen im Allgemeinen getroffen haben. Es kann sogar
sein, dass einige Schichten und Sektoren der Armen einer
Gesellschaft von einer Finanzkrise profitieren (wenn bei-

spielsweise die Nachfrage nach informell erzeugten
Agrarprodukten steigt), wahrend andere darunter zu lei-
den haben. Die Finanzkrisen differenzieren also zwischen
Harm® und ,,reich® und innerhalb der ,,armen® Sektoren
nochmals.

Diese Polarisierung ist hauptverantwortlich fiir die Ex-
pansion des informellen Sektors der jeweiligen nationalen
Okonomie. Dieser umfasst in Lateinamerika inzwischen
an die 60 Prozent der erwerbsféhigen Bevdlkerung, in
Afrika bis zu 90 Prozent und in Asien oder in den Trans-
formationsldndern ebenfalls mehr als 50 Prozent der Er-
werbsbevodlkerung.'* Diese iiberwiltigende Bedeutung
der Informalitdt als Folge von Krisenprozessen der ,,for-
mellen” Okonomie verweist auf die Notwendigkeit der
Bereitstellung von Kredit fiir diesen Sektor, also auf die
Rolle, die Mikrofinanzierung fiir den informellen Sektor
spielt (vgl. Kapitel 2.3.3.3).

!4 Vgl. hierzu im Einzelnen das Kapitel 4 ,,Arbeitsmarkte®.
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Eine unmittelbare 6konomische Folge von ,,Umwertun-
gen® der Kapitalanlagen von Kreditgebern ist der abrupte
Abzug von Kapital und eine nachfolgende Rationierung
von Krediten, so dass Schuldner nicht nur illiquide, sondern
insolvent werden konnen. Es ist dem IWF zu Recht vor-
geworfen worden, mit seiner Restriktionspolitik gegen-
iiber verschuldeten Landern dieser Krisen verschirfenden
Spirale — besonders im Verlauf der Asienkrise — nicht ent-
gegengewirkt und so das destabilisierende Potenzial der
Kapitalmaérkte institutionell gefordert zu haben.

Wihrend der Kapitalzufluss (,,private Nettokapital-
strome*) in die asiatischen Volkswirtschaften vor 1996 von
15 Milliarden US-Dollar (1992) auf mehr als 110 Mil-
liarden US-Dollar (1996) zunahm, waren es 1997 nur noch
knapp 20 Milliarden US-Dollar, 1998 musste sogar ein
Kapitalabfluss von 55 Milliarden US-Dollar verzeichnet
werden (Mathieson, Schinasi 2001: 43).

Abbildung 2-11

Private Nettokapitalstrome in die
asiatischen Volkswirtschaften

Mrd. US-Dollar
150

100

50

e Ayslandische Direktinvest.
«= Portfolioinvestitionen

100 Bankkredite u.a.

e (Gesamt

-150

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Quelle: Mathieson, Schinasi 2001: 43

Deutlich zu sehen ist, dass 1997/1998 vor allem
Bankkredite aus den asiatischen Krisenlindern'> ab-
gezogen worden sind, wéhrend Direktinvestitionen
nahezu stabil blicben.

Dieser Trend hat sich auch 1999 und 2000 fortgesetzt.
Nach Angaben der BIZ (2001: 43) betrug der Abfluss
sonstiger Kapitalstrome® (das sind insb. Bankkredite)

15 Mathieson, Schinasi (2000: 46) liefert Daten fiir die asiatischen Kri-
senldnder Indonesien, Korea, Malaysia, die Phillipinen und Thailand.
Der Folgebericht (Mathieson, Schinasi 2001: 43) weist nur Daten fiir
ganz Asien aus; hinzu kommen Indien, China, Hongkong, Singapore
und Taiwan. Die Aussage der Daten bleibt dennoch unverandert.

aus aufstrebenden Volkswirtschaften aller Regionen
136 Milliarden US-Dollar. Dies wurde jedoch durch einen
Nettozufluss von Direkt- und Portfolioinvestitionen von
insgesamt 169 Milliarden US-Dollar (iiber)kompensiert.

An der plotzlichen und drastischen Umkehr des Kapital-
flusses in die finf asiatischen Krisenldnder waren die
Direktinvestitionen nicht beteiligt; sie stiegen 1999 um bis
zu 70 Prozent an (UNCTAD 2000: 7f.). Den massiven Ab-
fluss kurzfristigen Kapitals kann kein Land ohne dkono-
mische Schwierigkeiten verkraften. Doch auch die Kons-
tanz der Direktinvestitionsfliisse in die asiatischen Lander
nach der Krise ist ein nicht nur positives Zeichen. Denn die
Direktinvestitionen, die die Defizite der Schwellenlédnder
finanziert haben, bestanden zu einem betrachtlichen Teil
aus Beteiligungen an oder Kaufen von bestehenden Unter-
nehmen (UNCTAD 2000: 8; Schief 2000). Der Arbeits-
platzeffekt war neutral oder eher negativ, und auBBerdem ist
auf diese Weise ein erheblicher Teil der jeweiligen nationa-
len Produktionspotenziale in ausldndisches Eigentum iiber-
gegangen, was nicht zuletzt dadurch erleichtert wurde, dass
die Unternehmen in Folge der Krise einem erheblichen
Kurs-(Preis-) Verfall ausgesetzt waren und demnach ,,bil-
lig* gekauft werden konnten. Diese politisch nicht unpro-
blematische Entwicklung ist jedoch durch verbessertes
Rating der betreffenden Lénder honoriert worden. Doch
sind inzwischen die guten Objekte fiir einen Verkauf weg,
die ,,Kurszettel der Borsen in den Schwellenldandern (sind)
weniger umfangreich als frither* (Reisen 2000), d. h. fiir
Direktinvestitionen reduziert sich der Markt, wenn nicht
»auf der griinen Wiese™ neue Anlagen errichtet werden —
doch dies geschieht nur in Ausnahmefillen, weil der innere
Markt infolge der Einbuflen bei Einkommen und daher
Konsumausgaben geschrumpft ist. Sollten aus diesen
Griinden die Direktinvestitionen zuriickgehen, wird sich
die Kapitalbilanz sofort verschlechtern. Die Finanzierung
von Finanzliicken wiirde dann teurer und in der Folge
kdme es zu einer die Kredite noch mehr verteuernden
Riickstufung in der Bonitét durch Rating-Agenturen.

Das grof3e Problem besteht darin, dass die Art und Weise
der Kriseniiberwindung in den von der Finanzkrise der
90er Jahre besonders betroffenen Schwellenldndern neue
Instabilitdten hervorgebracht hat, die — sofern keine neuen
Regeln fiir die Weltfinanzordnung gefunden werden —
eine erneute harte Landung nicht ausschlieBen.

Erstens  sind die sozialen Folgen in den betroffenen
Krisenlandern insbesondere fiir grof3e Teile der
armeren Schichten nachteilig.

Zweitens sinkt die (finanzielle bzw. fiskalische) Kapa-

zitdt der staatlichen Institutionen, 6ffentliche
Giiter bereit zu stellen, denn im globalen
Steuerwettbewerb ,,nagen fiskalische Termi-
ten““!® (Tanzi 2000) an der Steuerbasis der Na-
tional- und Wohlfahrtsstaaten.

16" Vito Tanzi hat acht ,,Fiscal Termites* ausgemacht, die die Steuerbasis
annagen‘: E-commerce, elektronisches Geld, Verwendung adminis-
trierter Preise im Intra-Unternehmenshandel, die Offshore-Zentren,
die Verwendung von Derivaten und die Aktivitdten von Hedge Fonds,
die Unfahigkeit, finanzielle Transfer zu besteuern, die Zunahme von
Aktivitdten im Ausland, Einkdufe im Ausland (z. B. durch Touristen)
(Tanzi 2001).
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Drittens

Viertens

Fiinftens

Obendrein verlangt die hohe Volatilitét der Fi-
nanzanlagen 6konomische, soziale und politi-
sche Anpassungsleistungen, die in manchen
Féllen kontraproduktiv sind, denn die Volati-
litat der Preise (Warenpreise, Kurse, Zinsen) ist
hoch und mit ihnen die Schwankung der priva-
ten Einkommen und der Staatseinnahmen.

Langfristig angelegte, perspektivische Politik
wird erschwert. Der in vielen Landern erfolgte
Riickgriff auf die Politik der Privatisierung 6f-
fentlichen Eigentums fiihrt zu der Konsequenz,
dass ehemals offentliche Giiter wie Bildung
und Gesundheit in private Giiter verwandelt
werden, die sich nur noch bestimmte Teile der
Bevolkerung leisten konnen — wenn die Ein-
kommensverteilung ungleich ist. Die Privati-
sierung von staatlichen Sozialprogrammen
setzt meist die Annahme voraus, dass die weib-
liche Arbeitskraft in der Versorgungsékonomie
uneingeschrinkt ,,elastisch* ist und Frauen die
zunehmenden Biirden von Versorgungsarbeit
bewiltigen konnen. Der Mangel an offentli-
chen Giitern fiihrt dazu, dass Korruption und
Gewalt in extremen Féllen zu ihrer privaten
Aneignung eingesetzt werden und so die
rechtsstaatlichen Strukturen unterminiert wer-
den. Frauen sind von diesen Tendenzen in der
Regel besonders betroffen.

folgt hieraus, dass die Ausbildung zivilgesell-
schaftlicher Kompetenz gebremst wird, die
eine Bedingung fiir die Gestaltung des institu-
tionellen Systems eines Landes ist, damit Kri-
sen entweder praventiv verhindert oder effi-
zient ,,gemanaged werden kdnnen, wenn sie
nicht zu verhindern sind.

sind die ethnischen und religidsen Konflikte,
die in einigen besonders von der Finanzkrise
betroffenen Landern ausgeldst worden sind
(Indonesien, Philippinen), ein weiterer Hin-
weis auf die politische Explosivitdt, die niich-
terne Finanzbeziehungen besitzen kdnnen.

und last not least ist auf die geschlechtsspezifi-
schen Dimensionen der Betroffenheit von Fi-
nanzkrisen hinzuweisen. Die Strategien zur
Verbesserung der Lage der Frauen sind in den
Krisen des vergangenen Jahrzehnts zuriickge-
worfen worden. Haushalte, aber auch die Ein-
nahmen der von Finanzkrisen betroffenen
Staaten werden verstérkt von den Transferein-
kommen (,,Remittances®) legaler und illegaler
Arbeit von Migrantinnen abhédngig. Allein die
globalen Uberweisungen von Migrantinnen an
ihre Familien in den Herkunftsléndern betru-
gen 1998 iiber 70 Milliarden US-Dollar. In der
Zwischenzeit zahlen in den Philippinen die De-
viseniiberweisungen von im Ausland arbeiten-
den und lebenden Frauen zu der drittgroften
Einnahmequelle des Landes (OECD 2000g:
234). Auch in Bangladesh représentieren die

Auslandsiiberweisungen in Hohe von 1,4 Mil-
liarden US-Dollar ungeféhr ein Drittel der Ge-
samtdevisen. Nach der Finanzkrise 1998 fing
auch Thailand an, aktiv Frauen als , .Haus-
méadchen” in den Mittleren Osten, die USA,
Deutschland, Australien und Grof3britannien
zu ,.exportieren” (International Human Rights
Law Group 2001).

Ob im formalen Sektor als Krankenschwester
beschiftigt oder in der informellen Okonomie,
als Prostituierte in der ,,Sex-Industrie oder als
Arbeiterinnen in der Unterhaltungsindustrie
und der Tourismusbranche — diese Frauen bil-
den eine neue globale ,,Service Class®, die un-
ter miserablen Arbeits- und Lebensbedingun-

gen viele der sozialen Folgen der Finanzkrisen
abfedert.

2.3.2 Die Gefahrdung finanzieller Integritat

und Stabilitat durch Geldwasche

Mit der Liberalisierung, Deregulierung und Globalisie-
rung der Finanzmérkte ist auch die Geldwésche zu einem
Problem mit neuen Dimensionen geworden. Nicht nur ihr
Umfang hat stark zugenommen, auch die damit verbun-
denen Gefahren fir Wirtschaft, Gesellschaft und Politik
sind erheblich grofer geworden. Am 11. September 2001
ist es besonders deutlich geworden, dass die deregulierten
Finanzmaérkte nicht nur Vehikel der Wohlstandsmehrung
in der Welt sind, sondern auch zur Finanzierung der or-
ganisierten Kriminalitdt und terroristischer Netzwerke
missbraucht werden konnen. Die trotz Finanzaufsicht be-
stehenden Moglichkeiten der Geldwische unter Einschal-
tung von Offshore-Finanzzentren und Untergrundbanken
(,,Hawala-Banken*) sind offenbar ebenso genutzt worden
wie Verschleierungsmdglichkeiten im Countertrade und
im ganz normalen Bankgeschift. Auch gab es unmittelbar
nach dem 11. September den dringenden Verdacht, dass
an der Wall Street Insider-Geschifte mit Leerverkdufen
der von den Attentaten besonders betroffenen Versiche-
rungs- und Luftverkehrsaktien getétigt worden sind. Die-
ser Verdacht konnte spéter nicht erhértet, aber auch nicht
géinzlich ausgerdumt werden. Ungewdhnliche Bewegun-
gen an den Weltborsen und auf den Rohstoffmérkten hat
es jedenfalls vor dem 11. September gegeben.

Die Terrorakte von New York und Washington verweisen
darauf, dass globale Finanzmaérkte nicht nur unter dem
Aspekt von Effizienzsteigerung durch Liberalisierung
und Deregulierung einerseits (neoklassische Position)
und der immanenten Krisenhaftigkeit infolge der grund-
satzlichen ,,Financial Stabilities* andererseits (Keynesia-
nische Position) betrachtet werden sollten. Die Nutzung
der globalen Finanzbeziehungen zur Finanzierung von or-
ganisierter Kriminalitidt und terroristischen Netzwerken
muss durch eine kompetente und effiziente Aufsicht un-
terbunden werden; und dies sollte bei allen Unterschieden
der Interpretation der Dynamik von Finanzmairkten
Konsens sein. Der Kampf gegen die Geldwésche erhélt
daher unter den Bedingungen globalisierter Finanz-
mirkte besondere Dringlichkeit. Die Ausfiihrungen und
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Empfehlungen im Zwischenbericht der Enquete-Kom-
mission ,,Globalisierung® (2001¢) wurden bedauerlicher-
weise durch die Ereignisse des 11. September 2001 be-
statigt.!”

Nach der Definition der Financial Action Task Force on
Money Laundering (FATF), einer intergouvernementalen
Institution der OECD, handelt es sich bei Geldwésche um
,die Behandlung krimineller Einkommen mit dem
Zweck, ihre illegale Herkunft zu verschleiern. Dieser
Prozess ist von wesentlicher Bedeutung, weil es die Kri-
minellen in die Lage versetzt, diese Gewinne zu genief3en,
ohne ihre Quelle zu gefdhrden* (OECD 2000a: 1).

Abbildung 2-12

Das AusmaRB der Geldwasche
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Uber das Ausmal der Geldwasche gehen die Schit-
zungen weit auseinander.

Zundchst war es vor allem der Kampf gegen die zuneh-
mende Drogenkriminalitdt, der die Aufmerksamkeit auf
die Geldwésche von Drogeneinkiinften lenkte (Findeisen
1998). Das Office for Drug Control and Crime Prevention
(UNODCCP) gibt fiir die spaten 90er Jahre an, dass der

17" In weiten Teilen wurden die im Zwischenbericht der Enquete-Kom-
mission ,,Globalisierung™ (2001c: 22) formulierten Empfehlungen
zu Geldwische im vorliegenden Entwurf des Geldwéschebekamp-
fungsgesetzes der Bundesregierung (Deutscher Bundestag 2002a)
aufgegriffen.

Drogenhandel einen jéhrlichen Umsatz von 400 bis
500 Milliarden US-Dollar erreiche (OGD 1998, 2000).
Davon wiirden, so die Schitzungen, von den Strafverfol-
gungsbehorden lediglich zwischen 100 und 500 Millionen
US-Dollar pro Jahr, also gerade einmal ein Promille si-
chergestellt. Der Betrag, der an Produzenten von Drogen
in der Dritten Welt transferiert wird, belduft sich nach der
gleichen Quelle auf etwa fiinf Milliarden US-Dollar, ca.
100 Milliarden US-Dollar gehen an Zwischenhindler,
ohne vorher ,,gewaschen® zu werden und werden direkt
wieder in den Geldkreislauf zur Drogenproduktion und
zum Drogenhandel integriert. Ermdglicht wird dies durch
laxe Gesetzgebung oder/und wegen der mangelnden ad-
ministrativen Fahigkeit, entsprechende Gesetze zur imple-
mentieren (wie in den Landern des ,,Goldenen Dreiecks*
— Laos, Kambodscha und Vietnam —, in Afrika oder in der
chemaligen Sowjetunion (OGD 2000: 18). Eine grofe
Rolle spielt dabei allerdings auch die Korruption von Amts-
tragern. Der groB3e ,,Rest” von bis zu rund 400 Milliarden
US-Dollar muss jedoch ,,gewaschen* werden, um die Spur
zur kriminellen Vortat zu verwischen.

Inzwischen diirften andere Delikte mindestens so wichtig
wie der Drogenhandel geworden sein: Menschenschmug-
gel, Waffenhandel, Korruption und der ,,White Collar-
Betrug mit Finanzanlagen, vor allem unter Nutzung des
Internet. Der Kapitalanlagebetrug belduft sich allein in
Deutschland auf ca. 25 Milliarden Euro pro Jahr (Findeisen
1998). Geldwéscher machen sich die Verbreitung von Fi-
nanzinnovationen zu Nutze. Derivate werden ebenso ge-
nutzt wie die Fazilititen des Electronic Banking und daher
ist der Geldwische nur beizukommen, wenn die techni-
schen und organisatorischen (sowie gesetzlichen) Mog-
lichkeiten der Aufsichtsbehdrden mit den Finanzinnova-
tionen mithalten.

Die Wische von schmutzigem Geld ist wegen der Sché-
den, die dadurch finanziell, politisch und moralisch ange-
richtet werden, ein globales Ubel, das viele Gestalten an-
nimmt und die Integritdt von Finanzinstitutionen und
-mérkten unterminiert, bevor auch die Stabilitit des Fi-
nanzsystems betroffen ist.

erhalten kriminelle und anti-konstitutionelle
Kreise zusitzliche Macht: Gewaschenes und da-
her frei verwendbares Geld ist eine Ressource,
die eingesetzt werden kann, um eine Art krimi-
neller oder extralegaler ,,Gegengesellschaft® zu
alimentieren.

Erstens

werden Straftaten durch Geldwésche nicht nur
vertuscht, sondern monetér belohnt. Dies kann
keine Gesellschaft zulassen, ohne sich selbst
mit den Normen, die das Zusammenleben der
Biirgerinnen und Biirger im Rechtsstaat regeln,
aufzugeben.

Zweitens

Drittens  geht von der Geldwésche ein negativer Effekt
auf die Legitimation von politischen Institutio-
nen aus, wodurch wiederum politische Indiffe-
renz und ,Politikverdrossenheit™ gefordert
werden konnen. Das schwicht die Demokratie,
die auf aktive Partizipation der Biirger ange-

wiesen ist.
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fehlen die der 6ffentlichen Hand hinterzogenen
(und per Geldwische auf private Konten um-
geleiteten) Steuern bei der Bereitstellung 6f-
fentlicher Giiter. Es wird geschétzt, dass aus
Entwicklungsldndern ca. 50 Milliarden US-
Dollar hinterzogene Steuern in Off-Shore-
Finanzzentren gewaschen werden; dies ist eine
Summe, die einem GroBteil der Mittel der 6f-
fentlichen der Entwicklungszusammenarbeit
(ODA) entspricht. Aber auch in den Industri-
elandern werden die Einnahmen aus kriminellen
Aktivitaten nicht versteuert; ihre Herkunft wird
durch Geldwésche unkenntlich gemacht. Den-
noch war Steuerhinterziehung bis 2001 nicht als
Vortat der Geldwésche definiert worden.

Viertens

Fiinftens konnen mit den umfangreichen Kapitalfliissen
aus der Geldwésche 6konomische Grofien (wie
Zinsen, Renditen und Wechselkurse) in eine
Richtung beeinflusst werden, die fiir die
makrodkonomische Entwicklung von betroffe-
nen Lindern und deren Wéhrungen nicht wiin-
schenswert ist. Das kann im Extremfall zur
Verarmung ganzer Nationen beitragen. Darauf
deuten insbesondere die Entwicklungen in roh-
stoffreichen Léndern in Afrika oder innerhalb
der GUS hin. Allerdings sind hier die Zusam-
menhénge (auch mit der Entwicklung von
Rohstoffmérkten) sehr komplex und das Dun-
kelfeld sehr groB3. (Dieses konnte in der ver-
fiigbaren Zeit der Enquete-Kommission ,,Glo-
balisierung® nicht ausgeleuchtet werden.)

Sechstens kann auch die Natur beeintrichtigt werden,
wenn Geld gewaschen wird, das mit illegalem
Handel von Tieren oder Pflanzen durch illega-
len Export von Tropenhdlzern, von Fellen etc.
erworben worden ist. Die kriminelle Vortat
wird honoriert, so dass ihre Fortsetzung lukra-
tiv bleibt. Geldwésche kann also negative Wir-
kungen auf den globalen Umweltschutz haben.

Wegen dieser schéddlichen Wirkungen ist Geldwésche
mittlerweile in vielen Landern verboten, in Deutschland
durch den 1992 in Kraft getretenen Straftatbestand § 261
StGB, der u. a. vom Geldwischegesetz gewerberechtlich
flankiert wird. In modernen Gesellschaften kiimmern sich
auf nationaler, europédischer und globaler Ebene verschie-
dene Institutionen um die Stabilitit und Sicherheit des
Geldes: Zentralbanken, IWF, OECD und Institutionen so-
wie Organisationen der Aufsicht wie die Bundesanstalt
fiir Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin'®), die Finan-
cial Action Task Force on Money Laundering (FATF), an-
gesiedelt bei der OECD, die International Organization
for Securities Commissions (IOSCO) etc. Mit besonde-
rem Bezug zur Geldwésche ist 1989 die bereits erwidhnte
FATF als intergouvernmentale Institution bei der OECD
ins Leben gerufen worden, ,to generate the necessary

18 Das BAFin vereint seit 2002 die Bundesaufsichtsamter fiir das Kre-
ditwesen (BAKred), fiir das Versicherungswesen (BAV) sowie fiir
den Wertpapierhandel (BAWe).

political will to bring about national legislative and regu-
latory reforms to combat money laundering” (OECD
2000c: 1). Bereits 1990 erarbeitete das FATF 40 Empfeh-
lungen, die 1996 weiterentwickelt wurden (OECD 2000f)
und im Jahre 2002 auch unter Beriicksichtigung der Er-
fahrungen des 11. September auf den neusten Stand ge-
bracht worden sind (OECD 2001b); die Empfehlungen
des FATF sind fiir die Industrieldnder (und einige Schwel-
lenldnder) die Grundlagen von nationalstaatlichen Geset-
zen und MaBnahmen gegen die Geldwésche.

Der Kampf gegen Geldwiésche, gegen Steuerhinterzie-
hung und gegen Kapitalflucht war bislang trotz dieser
staindig verbesserten Aufsichtsmafinahmen nicht immer
erfolgreich. Ein Grund ist die Weigerung einiger Off-
shore-Finanzzentren, bei diesem Kampf so zu kooperie-
ren, wie es fiir eine Unterbindung der Geldwésche auf glo-
balen Finanzmérkten notwendig wire. Inzwischen hat die
OECD 19 nicht kooperierende Offshore-Finanzplatze auf
eine schwarze Liste gesetzt, die thnen gegeniiber Sank-
tionen ermdglicht (OECD 2002a; vgl. hierzu Kasten 2-6).

In Deutschland ist das ,,Steuerverkiirzungsbekdmpfungs-
gesetz® vom 19. Dezember 2001 (Bundesregierung
2001c¢) beschlossen worden, das ganz im Sinne der Emp-
fehlung 1.5 des Zwischenberichts der Enquete-Kommis-
sion ,,Globalisierung® (2001c: 22) Freiheitsstrafen fiir
Steuerhinterziehung im Zusammenhang mit Geldwésche-
Vortaten vorsieht (§ 370a). Doch damit ist es nicht getan.
Denn erstens ist nicht ersichtlich, dass die Geldwische-
aktivititen abgenommen haben und zweitens ist die
Transparenz der Finanztransaktionen auf weitgehend de-
regulierten globalen Kapitalmérkten unzureichend; dies
hat jiingst die Konferenz der Parlamente der Europa-
ischen Union iiber die Bekdmpfung der Geldwésche in
der Schlusserklarung vom 8. Februar 2002 (,,Erklérung
von Paris iiber die Bekdmpfung der Geldwische®, unver-
offentlichtes Dokument) festgehalten und darin ,,Vor-
schldage zur Bekdmpfung der Geldwésche in ,,vier The-
men“ entwickelt.

(1) Hohere Transparenz der Kapitalbewegungen: Diese ist
angesichts der zumeist elektronischen Abwicklung er-
reichbar, wenn entsprechende Filter in die Abrech-
nungssysteme eingebaut werden. Dariiber hinaus
miissen die Privilegien bestimmter Berufsgruppen
(Treuhénder, Notare etc.) eingegrenzt und die Mog-
lichkeiten der Registrierung von Kapitalbewegungen
erweitert werden.

(2) Sanktionen gegen nicht kooperierende Lénder und
Territorien: Die Offshore-Finanzzentren sind eine
Schwachstelle des internationalen Finanzsystems.
Denn sie verdienen an Kapitaltransaktionen, und
manchmal sind Platzierung und Verschleierung der in
Offshore-Finanzzentren eingeschleusten Milliarden-
betrage die wichtigste oder gar einzige Einnahme-
quelle. Die Initiative der OECD gegen nicht koope-
rative Offshore-Zentren enthilt eine Verpflichtung zu
systematischer Meldung von Geschéftskontakten mit
nicht-kooperativen Offshore-Zentren, die Einfiihrung
von Auflagen, Beschrinkungen, Zusatzgebiihren
oder Verboten bei Operationen von Finanzinstituten
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und anderen Akteuren mit Offshore-Zentren. Die
Schlusserkldrung der Konferenz der Parlamente der
Européischen Union iiber die Bekdmpfung der Geld-
wische vom 8. Februar 2002 geht dariiber hinaus. Unter
anderem werden striktere Kontrollen von Geschiftsbe-
ziehungen mit nicht kooperierenden Offshore-Zentren,
d. h. ,,Auflagen, Beschriankungen, Zusatzgebiihren oder
Verbote fiir Operationen mit Privatpersonen oder
Rechtssubjekten in diesen Léndern und Territorien ge-
fordert.

(3) Gerichtliche, polizeiliche und administrative Zusam-
menarbeit: Diese muss verbessert werden, um die
Ausnutzung von ,,Special Jurisdictions® zu unterbin-
den. Auch die Kooperation bei der Bankaufsicht muss
angesichts der globalen Reichweite von Netzwerken
der organisierten Kriminalitidt oder von Terrorgrup-
pen iiber nationale Grenzen hinweg intensiviert wer-
den, insbesondere angesichts der wachsenden Bedeu-
tung des elektronischen Zahlungsverkehrs. Eine
,Harmonisierung der Straftatbestinde bei Finanzde-
likten* wird von der Konferenz der Parlamente der
Européischen Union fiir ebenso notwendig erachtet
wie die ,,Einfiihrung einer Regelung der Beweislast-
teilung fiir die Herkunft von Geldern aus einer
Straftat unter Beachtung der Europdischen Konven-
tion zum Schutze der Menschenrechte und Grund-
freiheiten®.

(4) Bankaufsichtliche Vorschriften: Diese schlieen eine
Begrenzung von Bargeschiften (in Deutschland ge-
schehen), Einfiihrung einer Genehmigungspflicht sei-
tens der Regulierungsbehdrde fiir Finanzdienstleis-
tungen, eine Verstarkung der Bankenaufsicht und der
Regulierung der Tatigkeit von Clearing- und Wert-
papierhdusern ein.

Mit Regelungen dieser Art wiirde sich eine Schwierig-
keit bei der Bekdmpfung von Geldwische auflosen las-
sen, die darin besteht, dass dem Delinquenten immer die
kriminelle Vortat nachgewiesen werden muss. Das ist
hiufig aus Mangel an Beweisen ausgeschlossen. In die-
ser Hinsicht ist es ein Fortschritt, dass die schwere Steu-
erhinterziehung in Steuerstrafverfahren Straftatbestand
geworden ist und damit die Beweislast fiir die Herkunft
strittigen Geldes beim Steuerpflichtigen und nicht bei
den Strafverfolgungsbehorden liegt. Es ist allerdings
wichtig, dass dabei die Konventionen zum Schutz der
Menschenrechte und die Grundfreiheiten unbedingt be-
achtet werden. Dies betont auch die ,,Erkldrung von
Paris®.

Die wachsende Bedeutung von elektronischem Geld
(,Cybermoney*), von Derivaten und Countertrade hat
zur Folge, dass die derzeitigen Methoden der Aufsicht
und der Bekdmpfung von Geldwische unzureichend sind
und den neuen Herausforderungen der Technologien und
Globalisierung angepasst werden miissen. Auch das ,,Ha-
wala-Banking® stellt eine Herausforderung der Banken-
aufsicht dar. Einerseits Resultat einer jahrhundertealten
Tradition und genutzt als effizientes Medium zur Uber-
weisung von Betrdgen in Regionen, in denen formelle

Banken nicht présent sind, ist es andererseits zur Geld-
wische und zur Finanzierung von organisierter Krimina-
litdt und Terrornetzwerken missbraucht worden. Eine
Regelung ist notwendig, die sowohl der Tradition als
auch den Gefahren, die von Hawala-Instituten ausgehen,
Rechnung trégt.

Der Kampf gegen die Geldwésche und die ihr vorausge-
henden Vortaten kann nur Erfolg haben, wenn nicht nur
strafrechtliche Sanktionen gegen die illegalen oder kri-
minellen Vortaten drohen und Aufsichtsorgane praventiv
versuchen, Geldwische zu unterbinden, sondern auch
private Akteure, in erster Linie also die Banken und an-
dere Finanzdienstleister, freiwillig kooperieren oder/und
zur Mitarbeit (durch das Geldwischegesetz — GwGQG) ver-
pflichtet werden. An dieser Uberlegung kniipft der Vor-
schlag von Jonathan M. Winer an (vormaliger US Deputy
Assistant Secretary der International Law Enforcement
Agency; Financial Times 22.3.02), statt ,,schwarzer Lis-
ten“ von Offshore-Zentren oder Finanzinstituten, denen
Geldwéscheaktivititen vorgeworfen werden, ,,weille Lis-
ten der Finanzinstitutionen aufzustellen, die die Wolfs-
berg-Prinzipien!® praktizieren; das sind speziell fiir Fi-
nanzinstitutionen erarbeitete Verhaltenskodizes, die
Korruption und Geldwische unterbinden sollen. Wohl-
verhalten soll belohnt, doch Fehlverhalten muss negativ
sanktioniert werden. ,,Schwarze® und ,,weille* Listen
schlieBen sich nicht aus, sondern sie ergidnzen sich
ebenso wie die politischen Methoden von Belohnen und
Strafen.

Eine Kooperation von Finanzinstitutionen mit Aufsichts-
behdrden ist nicht nur unter dem Gesichtspunkt zusétzli-
cher Kosten zu betrachten. Sicherheit und Seriositét rech-
nen sich letztlich auch 6konomisch, wie die Kursverluste
von Banken zeigen, die in Geldwésche-Félle involviert
waren. Gegeniiber Nicht-Kooperation entwickelt sich
iberdies zunehmend politischer Druck von Akteuren und
Initiativen aus der Zivilgesellschaft (wie Transparency In-
ternational, ATTAC, WEED, BCC u. a.), die Korruption
und Geldwésche wegen ihrer schiadlichen Wirkungen fiir
die Gesellschaft bekdmpfen, auch in der Erwartung, dass
auf diese Weise die kriminellen Vortaten unterbunden
werden kdnnen.

Daher gehort zur wirksamen Bekdmpfung der Geld-
wische auch, dass diejenigen, die innerhalb der Institute
Geldwischefille offentlich machen (so genannte
Whistleblowers), vor Repressalien (z. B. Arbeitsplatz-
verlust, Mobbing, Benachteiligung bei Karriereent-
scheidungen) geschiitzt werden. Dies liegt im o6ffentli-
chen Interesse.

19 Die Wolfsberg AML Principles ,,Global Anti-Money-Laundering
Guidelines for Private Banking“ (ABN AMRO Bank N.V. u. a.
2000) sind am 30. Oktober 2000 von ABN AMRO Bank N.V.,
Barclays Bank, Banco Santander Central Hispano S.A., Chase Man-
hattan Corporation, Citybank N.A., Credit Suisse Group, Deutsche
Bank AG, HSBC, J.P. Morgan, Inc., Société¢ Générale, UBS AG
unter Mediation von Transparency International verabschiedet
worden.
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2.3.3 Finanzierungsprobleme kleiner
und mittlerer Unternehmen
2.3.3.1 Kleine und mittlere Unternehmen in

Industrielandern (unter besonderer
Beriicksichtigung Deutschlands)

Die Globalisierung der Finanzmérkte hat die Rahmenbe-
dingungen fiir die Finanzierung von kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) betrdchtlich verdndert. Offene Ka-
pitalmérkte, neue Kreditunterlegungsvorschlage (im Zu-
sammenhang mit den Regeln, die vom Baseler Ausschuss
(Basel II) erarbeitet werden) und alternative Kreditbe-
schaffung bestimmen die Diskussion und tragen zur Ver-
unsicherung und auch zu einer abwartenden Haltung bei
der Kreditvergabe und dem Zugang zu Risikokapital bei.
Hier sind Maflnahmen und Regelungen im nationalen wie
internationalen Rahmen zu entwickeln, die es KMU auch
in Zukunft ermdglichen, ihre Unternehmenstatigkeit zu
erhalten und die Innovationsfdhigkeit und Beschafti-
gungswirksamkeit zu entfalten.

Nach EU-Definition gelten Unternehmen mit weniger als
250 Beschiftigten oder einem Jahresumsatz von bis zu
40 Millionen Euro oder einer Bilanzsumme von weniger
als 27 Millionen Euro, solange sie unabhingig sind,
das heift, dass Nicht-KMU Beteiligungen von weniger
als 25 Prozent halten (Europdische Kommission 1996).
Nur wenige haben die Rechtsform einer Aktiengesell-
schaft. Der Anpassungsdruck, dem KMU ausgesetzt sind,
entsteht nicht nur auf globalisierten Giiter- und Dienstleis-
tungsmérkten. Auch oder gerade die Globalisierung der
Finanzmaérkte hat die Rahmenbedingungen fiir die KMU
betréachtlich verdndert. Fiir den Mittelstand wird es immer
schwieriger, sich die notwendigen Kreditmittel zu be-
schaffen.

Auch wenn viele Fortschritte bei den Baseler Beratun-
gen durchgesetzt werden konnten, ist nach dem heuti-
gen Stand noch nicht auszuschlieBen, dass sich durch
Basel II die Finanzierungskosten fiir KMU insgesamt er-
hohen.

Die Griinde dafiir liegen im verschérften Wettbewerb auf
den internationalen Finanzmérkten, den Vorschlagen des
Baseler Ausschusses (Basel I1) und einer verschérften Ri-
sikoeinschitzung der Finanzinstitute, die durch die Ein-
fiihrung neuer [uK-gestiitzter Risikomanagementsysteme
gestiitzt wird.

Zu Beginn der Verhandlungen im Baseler Ausschuss
musste davon ausgegangen werden, dass die neuen Vor-
schriften den Zugang zu Eigenkapital und insbesondere
zu Krediten deutlich erschweren bzw. insgesamt fiir
kleine und mittlere Unternehmen deutlich verteuern wiir-
den.

Vor allem die Vorschriften einer bankexternen Bewertung
(externes Rating), die sehr restriktive Beriicksichtigung in
Deutschland bewéhrter und tiiblicher Sicherheiten (z. B.
Realkredite) und die Nichtberiicksichtigung des geringe-
ren Risikos eines breiten Portfolios von Kleinkrediten von
kleinen und mittleren Unternechmen, Selbstdndigen und
Privatkunden sowie die deutlich hohere Eigenkapitalun-

terlegungspflicht von in Deutschland bei der Unterneh-
mensfinanzierung tiblichen langeren Krediten stieen auf
berechtigte Kritik.

Ein groBer Teil der Kritikpunkte konnte in den bisherigen
Verhandlungen durch die deutsche Verhandlungsfiihrung
beseitigt werden, so sind z. B. beriicksichtigt

— Die Einfiihrung eines auf bankinternen Ratings basie-
renden einfachen Ansatzes zur Ermittlung der Eigen-
kapitalanforderungen fiir das Kreditrisiko im Founda-
tion-Ansatz;

— Die Festlegung eines ermiBigten Gewichtungssatzes
in Hohe von 50 Prozent fiir den gewerblichen Real-
kredit im Standardansatz;

— Die Beriicksichtigung verminderter Kreditrisiken von
KMU-Krediten iiber die Retail-Klausel;

— Die teilweise Beriicksichtigung der ldngerfristigen
Kreditfinanzierung durch eine Abmilderung der Lauf-
zeitenzuschlage.

Es bleibt allerdings bisher offen, ob eine Entlastung der
fiir die deutsche Investitionsfinanzierung typischen langer-
fristigen Kredite durchgehend erzielt und die Frage der
Bewertung der von Banken gehaltenen Wagniskapital-
beteiligungen positiv geklart wird.

Auch angesichts der bereits erzielten Entlastungen ist
fiir einen Mittelstédndler mit schlechtem Rating (sofern
hier nicht die Retail-Klausel greift) eine Verteuerung
der Kredite zu erwarten. Es besteht die Gefahr, dass Be-
teiligungen sowohl von privaten als auch von offent-
lich-rechtlichen, genossenschaftlichen und besonders
von Biirgschaftsbanken deutlich teurer werden, in man-
chen Fillen wohl prohibitiv teuer. Es ist daher unab-
weisbar, dass die deutsche Verhandlungsfithrung hier
auf grundlegende Anderungen dringt. Bisher ist noch
nicht belegbar sicher gestellt, dass Basel II nicht insge-
samt zu einer Verteuerung der Kreditversorgung von
KMU fiihrt.

Erst die Vorlage einer empirisch nachvollziehbaren Aus-
wirkungsstudie (Impact Study), wie sie fiir Herbst 2002
geplant ist, kann dariiber mehr Gewissheit verschaffen.
Bis dahin sollte eine Zustimmung durch Deutschland
nicht erfolgen.

Basel II verstérkt jedoch auch andere, von verschérfter
internationaler Konkurrenz getriebene Entwicklungen.
Bei der Umsetzung der geforderten Nachbesserungen
wird die Kreditfinanzierung fiir kleine und mittlere
Unternehmen deutlich schwieriger. Mehr als ein Drittel
der kleinen und mittelstdndischen Unternehmen wurde
nach Zeitungsberichten bereits von ihren Hausbanken
aufgefordert, sich nach anderen Kreditgebern umzu-
sehen.??

Alternative Finanzierungswege sind zwar zunehmend in der
Diskussion, aber fiir gro3e Teile der kleinen und mittleren

20 FAZ 7.2.2001: Blaue Briefe an den Mittelstand
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Unternehmen nicht relevant. Eine Finanzierung iiber den
Euro-Rentenmarkt kommt in der Regel erst fiir Unterneh-
men mit einem Jahresumsatz von bis zu 500 Millionen
Euro in Frage. In Deutschland erreichen aber nur etwa ein
Prozent aller Unternehmen die Umsatzgrenze von 50 Mil-
lionen Euro bzw. benétigen ein Finanzvolumen dieser
Groflenordnung. Wagniskapital wird noch iiberwiegend
iber Unternehmensgriindungen des neuen Marktes er-
schlossen, der derzeit auch in der Krise steckt. Selbst wenn
alternative Finanzierungswege in der Zukunft sehr wahr-
scheinlich an Bedeutung gewinnen werden, wird es fiir
drei Viertel der kleinen und mittleren Unternechmen im
kommenden Jahrzehnt kaum eine Alternative zur Kreditfi-
nanzierung geben.

Zwar werden die neuen Baseler Vorschriften das ohnehin
prozyklische Verhalten der Kreditinstitute nur leicht ver-
schirfen?!, aber die meisten Institute dndern unabhéngig
von den neuen Vorschriften ihre Kreditvergabepolitik an
kleine und mittlere Unternehmen.

Sorge bereitet die verschérfte internationale Konkurrenz
der Banken, die z. B. in den USA und in GrofB3britannien
bereits zu einer Vermachtung von Strukturen auf den Kre-
ditméarkten und zu fithlbaren Engpéassen in der Kreditver-
sorgung von ganzen Regionen, Branchen, den meisten
kleinen und mittleren Unternechmen sowie deutlich ver-
minderten Zugangsmoglichkeiten einkommensschwa-
cher Schichten zum bargeldlosen Zahlungsverkehr und zu
Kleinkrediten gefiihrt hat.

GroB3e Privatbanken, aber auch viele Landesbanken haben
sich nicht selten auf den internationalen Finanzmérkten,
bei nationalen und internationalen GroBprojekten und auf
dem Immobiliensektor risikoreich und spekulativ en-
gagiert, um ihre Ertrdge auf internationales Niveau zu
erhohen und miissen nun zum Teil milliardenschwere
Verluste abschreiben. Dies macht sie beim Eingehen neuer
Verbindlichkeiten derzeit und auch in der nahen Zukunft
sichtbar restriktiver. Die Klagen auch solider kleiner und
mittlerer Unternehmen, deren Kreditlinien zum Teil nicht
mehr verlédngert werden, haben in den letzten Monaten
deutlich zugenommen.

Des weiteren arbeiten viele, eher im nationalen Rahmen
operierende Kreditinstitute an der Einfithrung neuer, [uK-
gestiitzter Risikomanagementsysteme. Eine restriktivere
Kreditvergabe ist daher heute schon die Regel und er-
scheint kiinftig auch bei diesen in der Vergangenheit be-
sonders in der Mittelstandsfinanzierung engagierten Insti-
tuten wahrscheinlich.

Insgesamt fithren diese Entwicklungen zu einer niedrige-
ren Kreditversorgung mit hoheren Zinsen zu Lasten der
kleinen und mittleren Unternehmen, als es aus Wachs-

2l Dies war die Aussage der Experten Miiller (Deutscher Bundestag
2002b: 33), Trischler (Deutscher Bundestag 2002b: 34), Wiegard
(Deutscher Bundestag 2002b: 61) und Pohl (Deutscher Bundestag
2002b: 62) bei der Anhorung des Finanzausschusses des Deutschen
Bundestages am 20. Mérz 2002 zu Basel 11

tums- und Beschéftigungsgriinden wiinschenswert und
geboten wire.

Unabhéngig von den Auswirkungen des Baseler Akkords
werden verbesserte Risikomanagementsysteme eine dif-
ferenzierte Kreditkostenkalkulation ermdglichen und da-
mit zu einer stirkeren Spreizung der Kreditkosten inner-
halb der kleineren und mittleren Unternehmen fiihren.

Wihrend die ,,besseren, d. h. profitableren bzw. iiber
hoheres Eigenkapital verfiigenden kleinen und mittleren
Unternehmen mit relativ guten Konditionen rechnen koén-
nen, werden sich Kreditkosten, aber auch die Zugangs-
moglichkeiten fiir die kleinen Unternehmen in weniger
gewinntriachtigen Sektoren und wenig wachstumsstarken
Regionen sowie fiir Griinder hochstwahrscheinlich (deut-
lich) verschlechtern. Fiir junge, innovative Unternehmen,
die weder iber eine angemessene Eigenkapitalquote,
noch in der Anfangsphase tiber relevante Gewinne verfii-
gen, kann dies zu einem massiven Problem werden: Die
Kreditkonditionen verschlechtern sich wegen ihres objek-
tiv hoheren Risikos, und der Ausweg, sich iiber Beteili-
gungen z. B. von Banken zu finanzieren, wird durch die
neuen Vorschriften stark verteuert.

Nach dem IRB-Ansatz??> miissen Banken fiir Beteiligun-
gen deutlich mehr Eigenkapital unterlegen (bisher Risiko-
gewicht 100 Prozent — Eigenkapital-Anforderung acht
Prozent), im Extremfall kann es fiir einzelne Beteiligun-
gen zu einer Vollunterlegung mit Eigenkapital fiihren.

Da im internationalen Vergleich die Eigenkapital-Quote fiir
kleine und mittlere Unternechmen in Deutschland ohnehin
niedrig ist, sollte diese Verschlechterung unbedingt unter-
bleiben. Dariiber hinaus soll die deutsche Verhandlungs-
filhrung darauf dringen, dass durch Ausnahmeregelungen
bzw. grofere Freiheiten fiir die nationale Bankenaufsicht
fiir nationale Forderprogramme die Beteiligungsfinanzie-
rung fiir innovative Unternehmen weiterhin voll aufrecht
erhalten bzw. ausgebaut werden kann.

Insgesamt wird eine angemessene Versorgung der klei-
nen und mittleren Unternehmen in Deutschland auf
Dauer nur zu sichern sein, wenn die international wett-
bewerbsfahige ausgewogene Bankenstruktur Deutsch-
lands den bargeldlosen Zahlungsverkehr und die Kredit-
versorgung besonders der kleinen und mittleren
Unternechmen sowie aller Schichten der Bevdlkerung
— auch der drmeren Einkommensschichten — weiterhin
flichendeckend sicherstellt.

Genossenschaftsbanken und das o6ffentlich-rechtliche
Bankensystem wie z. B. Sparkassen, Landesbanken so-
wie Forderbanken haben bisher in ihrem Zusammen-
spiel eine regionale Unterversorgung vermeiden kdnnen
und ca. 40 Prozent des gewerblichen Mittelstands sowie
50 Prozent des Handwerks und den GroBteil der Neu-
griindungen finanziert. Die Fortsetzung dieser, in der
Nachkriegsgeschichte insgesamt erfolgreichen Versor-

22 Bankeninterner Rating-Ansatz zur Ermittlung der Kreditausfall-
wahrscheinlichkeit.
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gung von kleinen und mittleren Unternehmen und der Be-
volkerung wird allerdings nur moglich sein, wenn diese
Institute ihren Auftrag konsequent annehmen und wettbe-
werbliche Auflagen der Européischen Union ihnen diesen
Auftrag nicht erschweren.

2.3.3.2 Export- und Auslandsfinanzierung
kleiner und mittlerer Unternehmen

Besondere Schwierigkeiten entstehen den KMU bei ei-
nem Auslandsengagement. Das i.d.R. héhere und auch
schwerer zu beurteilende Risiko eines Auslandsengage-
ments macht Fremdfinanzierung oft teuer oder unmog-
lich. Durch die relativ geringe Eigenkapitalquote der
KMU kann es zu finanziellen Engpédssen kommen, zumal
Engagements in Landern mit hohen Inflationsraten auch
eine deutlich hohere Eigenkapitalausstattung bei interna-
tionaler Finanzierung verlangen. Die Risiken, in Ent-
wicklungsldndern mit instabilen Staatsfinanzen und
Kriegsgefahren zu investieren, sind fiir sie in Folge einer
nur begrenzten Risikoabsicherung hoéher als fiir etablierte
international operierende Grofunternehmen. Deshalb
sind wichtige Instrumente zur Abdeckung von Ausfuhrri-
siken die staatlichen Ausfuhrgewihrleistungen. Rund drei
Viertel aller deutschen Ausfuhrgewéhrleistungen — das
waren im Jahr 2000 etwa 28.000 Falle — wurden fiir kleine
und mittlere Unternehmen tibernommen. Auftrige bis zu
500.000 Euro haben an den gesamten Einzeldeckungen
einen Anteil von liber 50 Prozent. Die Kosten fiir die Aus-
fuhrgewdhrleistungen sind jedoch je nach Einstufung des
Exportlandes gestaffelt und kommen zu den Kosten fiir
die eigentlichen Exportkredite hinzu. Dies kann u. U. zu
Wettbewerbsnachteilen fithren. Doch kdénnen die Pro-
gramme der Forderbanken — wie KfW oder DEG — in
Anspruch genommen werden. Wichtig ist hierbei jedoch
die Verfiigbarkeit brauchbarer Beratungsleistungen, die
kleine und mittlere Unternehmen vor Fehleinschitzungen
ihres Engagements schiitzen.

2.3.3.3 Kileine und mittlere Unternehmen
in Entwicklungsldandern

In den Entwicklungslandern (EL) finden sich eine Vielzahl
von Kleinstunternehmen, d. h. auch Einpersonen-Unter-
nehmen. Entsprechend geringer sind die durchschnittlichen
Jahresumsétze der KMU. Haufig besteht fiir KMU keine
formelle Registrierung; sie unterliegen damit praktisch we-
der einer Arbeitsgesetzgebung noch einer Steueraufsicht.
Der informelle Sektor mit Klein- und Kleinstunternehmen
expandiert. Fiir KMU in den Entwicklungslandern ist der
Zugang zum Kreditmarkt in der Regel aufBlerordentlich
schwierig. In vielen Weltregionen sind formelle Bankinsti-
tute nicht prasent, und wenn es sie gibt, fehlen die Voraus-
setzungen bei den KMU, um Kredite einwerben zu kon-
nen. Daher sind oftmals die notwendigsten strukturellen
Voraussetzungen, die eine selbstindige Tatigkeit und den
Aufbau eines Unternehmens moglich machen, nicht ge-
geben.

Doch sind KMU in den Entwicklungslandern unverzicht-
bar fiir Beschéftigung, Innovation und damit Armuts-
bekdmpfung; sie gelten als eine Art ,,Schockabsorber* fiir

die 6konomisch-sozialen Schocks, die die Weltmarktoff-
nung und mit ihr die internationale Konkurrenz in vielen
Landern auslost. Ein positiver Ansatz aus der Globalisie-
rung ergibt sich in der Verbesserung der Zusammenarbeit
mit KMU in Entwicklungsldndern und KMU aus den In-
dustrielindern. So werden zunehmend Kooperationen
und Partnerschaften auf Zeit oder auch mit langfristigem
Engagement eingegangen.

Bei den drmsten Léndern sind es tiberwiegend die feh-
lenden oder defizitiren Rahmenbedingungen (KfW
2000b), wie z. B. Infrastruktur, Technik, Ausbildung, Hu-
man Resources, Information und Beratung oder kultu-
relle Einfliisse, die ein selbstindiges unternehmerisches
Engagement erschweren oder gar unmdglich machen und
somit mittelfristig keine groen Chancen fiir eine Verin-
derung der wirtschaftlichen Situation bieten. Besonders
wichtig ist der Sachverhalt, dass in vielen Léndern der
rechtliche Rahmen unzureichend ist, dass die 6ffentliche
Sicherheit nicht gewéhrleistet werden kann, dass Men-
schenrechtsverletzungen stattfinden und dadurch ein
,,Business Climate* erzeugt wird, das normale Unterneh-
men abschreckt, aber die organisierte Kriminalitdt an-
zieht.

Die Globalisierung der Finanzmaérkte diirfte den Zugang
zu Kapital fiir KMU kaum verbessern. Daher ist die Ent-
wicklungszusammenarbeit beim Aufbau von Kreditinsti-
tuten, Genossenschaftsbanken und sonstigen Finanz-
dienstleistungen fiir kleine und mittlere Unternehmen bei
der Forderung des Bankwesens sowie bei der Beratung
zum Aufbau von Zentralbanken seit vielen Jahren und
auch in Zukunft unverzichtbar. In der Finanziellen Zu-
sammenarbeit (FZ), die auf deutscher Seite von der KfW
organisiert wird, hat das Finanzsektor-Engagement der-
zeit ein Volumen von knapp einer Milliarde Euro, das ent-
spricht zehn Prozent der jahrlichen FZ-Zusagen (Deut-
scher Bundestag 2001: 8). Im Rahmen der Technischen
Zusammenarbeit leistet die GTZ in 27 Landern Bera-
tungshilfen zum Aufbau von Finanzinstitutionen, ein-
schlieBlich Mikrokreditprogrammen (Deutscher Bundes-
tag 2001:8ft.).

Auch andere Geber, allen voran die Weltbank, nehmen
diesen Bereich sehr ernst. ,,Die Mobilisierung lokaler
Ressourcen erfuhr eine besondere Bestitigung in der
Krise: Finanzinstitute, die sich iiber Sparkonten lokal re-
finanzierten, haben die Finanzkrise 1997/1998 nicht nur
iiberstanden, sondern sogar Zulauf von solchen Kunden
erhalten, deren Banken zu stark von internationalen Fi-
nanzierungen abhdngig waren® (Deutscher Bundestag
2001:9).

Von den moglichen Auswirkungen von Basel II sind
KMU in Entwicklungslédndern i.d.R. nicht direkt betrof-
fen, da die Mehrheit der KMU voraussichtlich keinem Ra-
ting unterzogen werden kann. Allerdings spiiren sie die
Auswirkungen, wenn eine Abstufung des Landerrating
fiir das jeweilige Land erfolgt, da sich die Refinanzie-
rungsbasis der formellen Banken verschlechtert und so-
mit die Kreditversorgung fiir alle Kreditnehmer beein-
trachtigt wird.
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2.3.4 Shareholder Value?®

Ausgangspunkt fiir die steigende Bedeutung des Sha-
reholder Value (SV) war die Liberalisierung der Finanz-
markte Ende der 70er Jahre in den USA, doch erst in den
90er Jahren wurde Shareholder Value zu einem domi-
nanten Unternehmensziel grofer global operierender
Konzerne. Allerdings ist das Konzept des Shareholder
Value keineswegs unkontrovers, wie die in den vergan-
genen Jahren entbrannte Diskussion um die jeweiligen
Vor- und Nachteile des ,,angelsdchsischen und ,,rheini-
schen” Kapitalismus bzw. der hieraus abgeleiteten
Systeme der Unternehmenskontrolle gezeigt hat. Bisher
kann bei der Bewertung der ,,Corporate Governance* und
des ihr angemessenen Konzepts ,,kein klarer Sieger* (so
die Uberschrift eines vergleichenden Artikels iiber die
Systeme der Corporate Governance in Deutschland und
den USA, IWD 7.12.2000: Kein klarer Sieger) ausge-
rufen werden.

Die Verdnderungen, die sich aus den Tendenzen der Glo-
balisierung fiir das Unternechmensmanagement ergeben,
sind gleichwohl radikal, da Finanzinnovationen, Unter-
nehmensverfassung, Mitarbeiterbeteiligung, Altersver-
sorgung, Unternehmensfinanzierung und Managementstil
aufeinander ,,systemisch™ bezogen sind und miteinander
im Einklang stehen miissen, wenn das Unternehmen Er-
folg haben soll. Mit anderen Worten: Wenn mit dem Kon-
zept des Shareholder Value die Managemententscheidun-
gen stirker als bisher an die Interessen der Kapitaleigner
(Shareholder) gebunden werden sollen, miissen auch an-
dere institutionelle (Rahmen-)Bedingungen, in die das je-
weilige Unternehmen eingebettet ist, gedndert werden. So
erklart es sich, dass die Mitbestimmung unter Druck gerét
oder das Verhiltnis eines Unternehmens zur ,,Hausbank*
gelockert wird, weil die Kreditfinanzierung gegentiiber
der Aktien- und Anleihenfinanzierung an Bedeutung ver-
liert. Die Unternehmensstrategie richtet sich verstarkt da-
ran aus, die Wertsteigerung im Interesse der Anteilseigner
zu maximieren, um in der Konkurrenz um Kapital an vor-
derster Front mithalten zu kénnen und um nicht einer
Ubernahme ausgesetzt zu sein, wenn der Borsenwert des
Unternehmens zuriick geht.

Bei dem Vergleich von Anlagemdoglichkeiten spielen Ra-
ting-Agenturen und Ranking-Tabellen iiber die Leis-
tungskraft (,, Performance ) von Unternehmen eine we-
sentliche Rolle. Unternehmen werden unter Druck
gesetzt, schnell (und dauerhaft) positive Ergebnisse vor-
zuweisen, um nicht von den ,,Analysten” der Rating-
Agenturen zuriickgestuft zu werden. Dies wiirde zur
Folge haben, dass ein Unternechmen zum ,,Ubernahme-
kandidaten™ werden kann, weil es flir Aktiondre interes-
sant wird, die Aktien zu verkaufen oder gegen die eines
anderen Unternehmens zu tauschen.

Um fiir den Vergleich in der globalen Konkurrenz iiber-
haupt eine entscheidungsrelevante 6konomische Grofle

2 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapitel
11.2.2.2.1.

zu gewinnen, wird der Shareholder Value auf der Basis
des Discounted Cash Flow berechnet. Darunter wird der
Betrag an liquiden Mitteln verstanden, der einem Unter-
nehmen fiir neue Investitionen, vor allem aber fiir die Aus-
schiittung an die Kapitalgeber in Form von Zinsen und
Dividenden zur Verfiigung steht. Der zukiinftige (erwar-
tete) Cash Flow wird auf den Gegenwartswert abgezinst.
Der Diskontierungssatz richtet sich nach den Kosten fiir
Fremdkapital, das tiber den Kapitalmarkt zu dessen aktu-
ellen Preisen beschafft werden kann. Die Kapitalkosten
setzen sich zusammen aus den Zinszahlungen auf das auf-
genommene Fremdkapital, abzliglich der damit verbun-
denen Steuervorteile, und den Eigenkapitalkosten. Hier
wird schon deutlich, dass der ,,objektive” Wert des Sha-
reholder Value in fast allen seinen Bestandteilen auf Er-
wartungen beruht, die eintreten kénnen — oder auch nicht.
Der Abzinsungsfaktor hdngt von der Entwicklung auf glo-
balen Finanzmarkten, der erwartete Cash Flow von der
Entwicklung von Giiter- und Dienstleistungsmarkten ab
(sofern das Unternechmen Giiter und Dienstleistungen auf
den Markt bringt).

Vom Shareholder Value, der also stark durch Erwartungen
iiber zukiinftigen Cash Flow geprégt ist, konnen der
(tatséchliche oder erwartete) Borsenwert oder die Markt-
kapitalisierung in erheblichem Mafle abweichen. Der
Grund hierfiir ist in der Borsenspekulation zu sehen, die
nicht in erster Linie durch Erwartungen tber kiinftige Er-
trage, sondern durch Erwartungen tiber Erwartungen und
tiber das Kaufverhalten anderer Marktteilnehmer ange-
trieben wird.?* Hier kommt ,,Herdenverhalten® ins Spiel,
also gleichgerichtete Verhaltensweisen von Marktak-
teuren, die eine Tendenz — nach oben, wie nach unten —
verstiarken konnen. Mikrookonomisch sind die Verhal-
tensweisen vollig rational; makro6konomisch aber stellen
sie sich unter bestimmten Umstdnden als krisenverstér-
kend heraus. Auch hier haben wir es wieder mit ,,irratio-
nalem Uberschwang* zu tun (Shiller 2000: 17).

Auch wenn die rationale Basis fiir die Bewertung von Un-
ternehmen in keinem Unternehmenskonzept eindeutig
und ,,objektiv* ist, so ldsst sich doch festhalten, dass das
Shareholder-Value-Konzept eine Uberbewertung bei po-
sitiven Zukunftserwartungen begiinstigt und Unterbewer-
tungen bei pessimistischer Borsenstimmung ausldsen
kann; fiir beide Prozesse ist die Entwicklung des ,,Neuen
Marktes* — bis Mitte 2000 im Boom, danach in einer Sta-
gnation — ein aktuelles Beispiel.

Dies ist anders in einem System, das (wie das deutsche)
weniger vom Shareholder Value-Gedanken als vom
Stakeholder-Ansatz gepragt ist. Als Stakeholder einer Ak-
tiengesellschaft gelten neben den Aktiondren insbeson-
dere die Beschiftigten, aber auch andere Gruppen, die in

24 Das wird beim Borsenwert des Internet-Portals Yahoo! von 90 Milli-
arden Euro wihrend des ,,New Economy-Booms* im ersten Halbjahr
2000 deutlich. Er iiberstieg damit den Borsenwert von Volkswagen,
BASF, VEBA, Metro und Lufthansa zusammen (90 Milliarden Euro)
(Maéser 2000). Diese absurd erscheinende Relation ist nach dem Ende
des New Economy-Booms seit der zweiten Hélfte des Jahres 2000 kor-
rigiert worden.
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besonderer Weise mit dem Unternehmen verbunden sind,
z. B. die Kunden, die Fremdkapitalgeber, teilweise auch
Staat (Gemeinde) und Anwohner der Betriebsstitten. In
modernen Theorien der Wettbewerbsfahigkeit, die nicht
nur den mikrodkonomischen (also betrieblichen bzw. un-
ternehmerischen), sondern auch den meso- und makro-
okonomischen Bedingungen der Wettbewerbsfahigkeit
(also den Verflechtungen der Unternehmen im Territo-
rium, den industriellen Beziehungen, der Fiskal-, Geld-,
Arbeitsmarktpolitik) Aufmerksamkeit schenken, sind die
,.Stakeholders* Elemente des ,,sozialen Kapitals* (das im
Konzept des Shareholder Value allenfalls implizit bertick-
sichtigt wird).>® Fiir die Steigerung der Wettbewerbs-
fahigkeit von Unternehmen ist die Vernetzung von Ak-
teuren iiber den Rahmen einer betriebswirtschaftlichen
Einheit hinaus entscheidend, und die Vernetzung ist nicht
nur marktgesteuert, sondern auch durch Beziehungen der
gesellschaftlichen Reziprozitit und politischen Initiative
politischer Institutionen und Organisationen gelenkt.

Welche Perspektive besitzt das Shareholder Value-Kon-
zept fiir den Sektor der grolen Unternehmen (Aktienge-
sellschaften) in Deutschland? ,,Dem Shareholder-Value-
Ansatz dirfte um so mehr Bedeutung in der Praxis
zukommen, und seine Akzeptanz diirfte um so grofB3er sein,
je mehr sich seine Umsetzung fiir die Aktiondre lohnt, je
praktikabler er ist und je solider seine theoretische Fun-
dierung ist* (Schmidt 1999: 3). Obwohl der Aktienmarkt
in Deutschland im Vergleich zur gesamten Okonomie re-
lativ klein ist, gewinnt er zunehmend an Bedeutung. Die
Umsitze auf dem Aktienmarkt lagen 1997 nur bei relativ
geringen 30 Prozent des BIP (Jiirgens u. a. 2000: 56), in
den USA und in GroBbritannien lagen die Vergleichswerte
jeweils iiber 100 Prozent. Der Anteil der Aktiondre an der
Bevolkerung iiber 14 Jahre ist jedoch in den letzten Jah-
ren auch in Deutschland gestiegen. An der Borse waren im
Jahre 1999 in Deutschland 760 Aktiengesellschaften no-
tiert. Wahrend in den USA die meisten Aktien im Besitz
von Finanzinstitutionen (Rentenfonds, Versicherungen,
Investmentfonds) sind, zdhlen in Deutschland die Unter-
nehmen selbst und die Banken zu den einflussreichsten
Shareholdern. Aber die Strukturverdnderungen auf inter-
nationalen Finanzmarkten und die politischen Bestrebun-
gen zur Integration (und Offnung) von Mirkten begiinsti-
gen eher den Typus des angelsdchsischen Kapitalismus.
Dabher ist auch in Deutschland in den letzten Jahren die
Entwicklung zunehmend von der Durchsetzung der
».Shareholder Value“-Strategie bestimmt worden. Die Un-
ternehmensmitbestimmung ist dabei in die Kritik geraten.
Anderungen des Unternehmens- und Kapitalmarktrechts
sind ein entscheidender Schritt in die Richtung einer An-
passung an das Shareholder Value-Konzept. Als Folge der
Einfiihrung der kapitalgedeckten Rente (,,Riester-Rente*)
werden in naher Zukunft auch in Deutschland Pensions-
fonds eine grofBere Rolle als bisher in ihrer Eigenschaft als
Shareholder spielen.

25 Die modernen Theorien der Wettbewerbsféhigkeit kénnen hier nicht
gewtirdigt werden; vgl. daher Porter 1990; Efer 1994; Messner
1995.

Prinzipiell ist zu erwarten, dass sich die im deutschen
Modell bislang engen und langerfristig angelegten Kre-
ditbeziehungen zwischen Unternehmen und Banken
zumindest im global ausgerichteten Firmensegment
lockern und die Finanzierung iiber den Kapitalmarkt ne-
ben der langfristigen Kreditvergabe eine grofere Rolle
spielen wird. Je stdrker das Investmentbanking zum
Hauptgeschift von Groflbanken wird und diese ihre Ein-
nahmequelle mehr in Provisionen fiir vermittelte Wert-
papiergeschifte als in Gewinnen aus Zinsdifferenzen se-
hen, desto weniger attraktiv wird das langfristige
Kreditgeschift fiir die Kreditinstitute. Auch ist ein
schrittweiser Abbau des Anteilsbesitzes von Banken an
Industrieunternehmen zu erwarten, da 2002 die Besteue-
rung der Ertrdge von Kapitalgesellschaften aus dem Ver-
kauf von Unternehmensbeteiligungen wegfillt. Es ist je-
doch noch zu frith, um die tatsdchlichen Auswirkungen
bewerten zu konnen. Doch ist damit zu rechnen, dass
Versicherungen und Banken fiir sie unrentable Aktien-
pakete abstoBen und ihre Vermogensportefeuilles neu
zusammenstellen werden.?

Das Konzept des Shareholder Value ist durch die jling-
ste Entwicklung im Unternehmenssektor, vor allem in
den USA, in die Kritik geraten. Nicht nur sind spekta-
kuldre Fille von tiberhdhten Einkiinften von Managern
im Vergleich mit den Renditen der Aktienbesitzer ihrer
Unternehmen in die 6ffentliche Diskussion gekommen.
Auch die Unternehmenszusammenbriiche seit dem
Ende des Booms werfen Fragen auf, z. B. nach Regeln
der Bewertung und der Rechnungslegung. Bislang gal-
ten die US-amerikanischen ,,Generally Accepted Ac-
counting Principles®, kurz US-GAAP genannt, als Vor-
bild an Klarheit und Transparenz, was die Information
der Anleger tiber das Unternehmen betrifft. Viele euro-
pdische Unternehmen bilanzieren ebenfalls nach dem
US-GAAP. Jedoch ist das gesamte System der US-
Rechnungslegung nach dem Bankrott des texanischen
Energiekonzerns Enron sowie dem Zusammenbruch
von Pacific Gas & Electric und K-Mart in Verruf gera-
ten. Besonders wichtig ist es daher, dass Wirtschafts-
priifung und Unternehmensberatung institutionell strikt
getrennt werden, um Interessenkonflikte zu Lasten des
Unternehmens — und zwar der ,,Shareholder® ebenso
wie der ,,Stakeholder — zu vermeiden. Zu dieser Frage,
wie generell zur Bedeutung der ,,Rating-Agenturen‘ hat
sich die Enquete-Kommission noch kein abschlieBen-
des Urteil bilden konnen; dieses ist weiteren Arbeiten
vorbehalten.

Als Hauptursachen flir den Vertrauensverlust des US-
Bilanzierungsstandards werden die Maoglichkeiten zur
Verschleierung der Schuldenlage, zur Verschleierung der
tatsdchlichen Gewinnsituation und zum Verbergen von
Insider-Geschéften genannt. Die tatsdchliche Unterneh-
menslage ist besonders bei den so genannten Partner-
schaften nicht aus der Bilanzierung nach US-GAAP

26 Die Allianz AG hat diesbeziigliche Absichten bereits angekiindigt;
die Deutsche Bank reduzierte ihren Besitz von Anteilen iiber 25 Pro-
zent und will keine Aktienpakete groBer als zehn Prozent halten.
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ersichtlich. Vom Mutterunternehmen koénnen Partner-
schaften (,,Special Purpose Entities — SPE) gegriindet
werden, die finanzielle Risiken separieren. Zunehmend
werden diese SPE zu bilanzpolitisch motivierten Zwe-
cken eingesetzt. Bei Enron gab es {iber 900 solcher SPE,
um Schulden zu verstecken. In der Regel gibt es keine
entsprechende Berichtspflicht {iber diese Partnerschaf-
ten.

Die Einzelnormen (Standards) des US-GAAP werden von
einem privaten Rechnungslegungsgremium, dem Financial
Accounting Standards Board (FASB), seit 1973 verdffent-
licht. Anders als bei den deutschen Rechnungslegungsvor-
schriften handelt es sich beim US-GAAP jedoch nicht um
Rechtsnormen, sondern lediglich um ,,allgemein angenom-
mene Prinzipien. Sie wurden nie gesetzlich im Einzelnen
kodifiziert. Damit stellt das US-GAAP ein Gemisch aus
Einzelnormen zur Rechnungslegung mit unterschiedli-
chem Verbindlichkeitsgrad und tatséchlichen Bilanzie-
rungspraktiken dar. Es ergeben sich fiir vergleichbare Sach-
verhalte vollig unterschiedliche Bilanzierungspraktiken.
Das Management verfiigt iiber viele Freiheiten.

Im Fall Enron scheint die Einheit zwischen Unterneh-
mensberatung und Priifung der Rechnungslegung durch
die Unternehmensberatung Arthur Andersen und der da-
durch entstandene Interessenkonflikt die Manipulierung
der Gewinne — vermutlich ohne formelle Verletzung der
Regeln des US-GAAP — moglich gemacht zu haben.

Derzeit bilanzieren europdische Konzerne wahlweise
nach US-GAAP, nach dem International Accounting
Standard (IAS) oder nach den Grundsitzen ordnungs-
maBiger Buchfiihrung (GoB). Eine Vereinheitlichung der
Rechtslage ist dringend geboten. Die EU-Kommission
will die Gelegenheit nutzen, den von ihr favorisierten IAS
gegeniiber dem US-GAAP voranzutreiben. Dabei sollte
insbesondere darauf geachtet werden, dass die Arbeit von
Rating-Agenturen, Beratungsfirmen und die Priifung der
Bilanzen streng getrennt wird. Es sollte zur strikten Ver-
meidung von Interessenkonflikten niemand die Bilanzen
treuhdnderisch priifen diirfen, der einem Unternechmen
mit Beratungsaufgaben zur Verfiigung stand und steht
oder am Rating eines Unternehmens beteiligt war. Es
muss klar sein, dass Wirtschaftspriifung eine Aufgabe im
offentlichen Interesse ist.

Gleichgiiltig also, welches Management-Konzept ver-
folgt wird, die Regeln guter Unternehmensfiihrung (,,Cor-
porate Governance®) sind einzuhalten. Sie sind von der
OECD 1999 (BMWi 2000) erneut kodifiziert worden. Sie
enthalten eine Abwigung von Rechten der Aktiondre und
der ,Stakeholder in den Unternchmensstrukturen,
Schutzvorschriften fiir Minderheitsaktionédre, Regeln der
Transparenz und Verantwortlichkeit von Management
und Aufsichtsrat.

Wir haben bereits gesehen, dass die Intransparenz der
Rechnungslegung hinsichtlich der Risiken auch den IWF
in seinem ,,Global Financial Stability Report® beschéftigt.
Denn der Kollaps von Enron kdnnte in der Tat die Stabi-
litdt von Finanzmirkten insgesamt in Mitleidenschaft zie-
hen.

2.3.5 Globale Finanzmarkte und Frauen:

Mikrofinanzierung

Mikrofinanzierung ist ein zunehmend wichtiges Instru-
ment des globalen Finanzsystems, insbesondere ange-
sichts der — wie wir gesehen haben — unzureichenden Kre-
ditversorgung durch formelle Finanzinstitute in vielen
Entwicklungs- und selbst in Schwellenldndern. Voraus-
setzung der Mikrofinanzierung sind stabile, leistungs-
fahige lokale Finanzsysteme fiir nachhaltig erfolgreiche
Entwicklungsprozesse. Fiir Mikrofinanzinstitutionen gelten
wie flir ,,normale Banken“ ordnungspolitische und ban-
kaufsichtliche Grundanforderungen, die es den Instituten
moglich machen, Kleinst- und Kleinbetriebsfinanzierungen
iiberwiegend in Entwicklungslédndern zu gewéhren (z. B. als
NGO, Sparkasse, Spar- und Kreditgenossenschatft etc.). So
war es z. B. in Bolivien ein schwieriger Prozess, die Ver-
abschiedung einer auf Mikrofinanzinstitutionen zuge-
schnittene Ergénzung der lokalen Bankengesetze zu er-
reichen und somit Wucherzinsen zu vermeiden.

Die addquate Beteiligung von Ménnern und Frauen an
Programmen der Mikrofinanzierung, d.h. an der Bereit-
stellung von Leistungen fiir Sparen und Kredit, ist ein
zentraler Anspruch von Entwicklungshilfe. So werden in
der Entwicklungszusammenarbeit z.B. Programme un-
terstiitzt, die sich iberwiegend an Frauen richten. Diese
liegen im allgemeinen im Kleinstgewerbe, Ackerbau und
Landwirtschaft; auch kurzfristige Handelskredite werden
nachgefragt.

Die bisherigen Erfolge, Frauen stirker zu beteiligen, sind
nicht zufriedenstellend. Gravierende Probleme gibt es auf
der Nachfrage- sowie der Angebotsseite. Auf der Nach-
frageseite spielen oft kulturelle und religiose Gesichts-
punkte eine Rolle und verhindern Frauen den Zugang zu
6konomischen Aktivititen. Die Ursachen dieses Marktzu-
gangsproblems sind eng verbunden mit den viel komple-
xeren Aspekten der gesellschaftlichen Machtverteilung
von Arbeit, hiuslicher Rollenverteilung und Vermdgens-
bildung zwischen Ménnern und Frauen in den jeweiligen
Léndern.

Hinzu kommt das Analphabetentum in Entwicklungs-
landern als geschlechtsspezifisches Phianomen. Nicht
Schreiben und Lesen kdnnen ist eine besondere Hemm-
schwelle fiir Frauen, die formalen Kriterien eines Fi-
nanzkredits zu erfiillen. Auf der Angebotsseite ist die
Forderung nach Eigenkapitalbeteiligung fiir die Kredit-
gewdhrung ein weiteres Hindernis. Die tibliche Forde-
rung der Kreditinstitute nach einer gesicherten Schuld-
verschreibung (,,Collateral®) ist das meist zitierte
Hindernis, da Frauen in vielen Landern kein Recht auf
Grundeigentum haben. Zu erwihnen ist auch die weit-
verbreitete Forderung einer Mitunterzeichnung des Man-
nes oder des Vaters, die die spezifische Abhdngigkeit von
Frauen deutlich macht.

Dennoch gibt es Mdglichkeiten, um Frauen Zugang zu
Kredit und Finanzierung zu erleichtern. Das Besondere
der Mikrokredite (z.B. von der Grameenbank oder
SEWA) besteht darin, dass die Gruppenhaftung an die
Stelle von Schuldverschreibungen oder hypothekarischer
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Besicherung von Krediten tritt. Letzteres ist schon des-
halb schwierig, weil Eigentum entweder nicht vorhanden
oder die Rechte unklar sind. Dies ist der Hauptgrund,
weshalb besondere Programme von Mikrokrediten fiir
Frauen wichtig sind.

Wenn die Bedeutung von Finanzmérkten in Entwick-
lungslandern und Industrieldndern fiir Frauen diskutiert
werden, diirfen makro6konomische Aspekte nicht aus-
geklammert werden. Es ist zu begriilen, dass in einigen
Léandern bereits sog. Gender-sensible Budgets erarbeitet
werden, in denen die Struktur des Staatshaushaltes und
seine Verdnderung hinsichtlich der Auswirkungen auf
verschiedene Gruppen und Klassen von Ménnern und
Frauen erfasst und bewertet werden.

2.3.6 Europaischer Finanzmarkt und
europdisches Entwicklungsmodell

Trotz Binnenmarkt und Wéhrungsunion ist der Finanz-
markt in der EU nach wie vor 6konomisch und politisch
fragmentiert. Dies betrifft sowohl die Struktur des Ban-
kenwesens, also das Verhéltnis von privaten Banken und
offentlich-rechtlichen Instituten (vor allem Sparkassen
und Genossenschaftsbanken) und die Grofenverhilt-
nisse, als auch die Regelsysteme. Die damit verbundenen
Probleme erfordern politische Gestaltung. Die Integration
der verschiedenen nationalen Finanzmairkte zu einem eu-
ropdischen Finanzmarkt mit abgestimmter und — wo er-
forderlich — harmonisierter Aufsicht und Regulierung ist
aus Stabilitdts- und Effizienzgriinden sowie zur Erhaltung
der Integritét der Finanzinstitutionen (in erster Linie zur
Abwendung von Geldwische) nicht nur wiinschenswert:
Sie ist eine Notwendigkeit.

Ein effizienter europiischer Finanzmarkt ist, wie die Er-
fahrung des europiischen Integrationsprozesses in ande-
ren Bereichen auch zeigt, nicht durch ,,negative Integra-
tion*, also durch Deregulierung zu erreichen. Vielmehr
geht es um ,,positive Integration®, also um die Errichtung
eines Regelwerks zur Einbindung der Finanzmaérkte in die
Leitlinien einer wirtschaftlichen Strategie, die nicht nur
— dies ist unstrittig — auf Wettbewerbsfahigkeit, sondern
auch auf Beschiftigung, soziale Sicherheit, Gerechtigkeit
und 6kologische Nachhaltigkeit sowie Demokratie (auch
in der Wirtschaft) als Kennzeichen des spezifischen euro-
pdischen Entwicklungsmodells zielt. Sieben Argumente
sprechen fiir diese These.

(1) Ohne Zweifel hat die Offnung der Mdrkte die euro-
paischen Finanzinstitute einem stidrkeren Konkur-
renzdruck sowohl innerhalb der EU als auch aus an-
deren Léndern, vor allem aus den USA, ausgesetzt.
Darauf haben die Finanzinstitute mit harten Rationa-
lisierungsmafnahmen (die auch in der absehbaren
Zukunft anhalten und viele Arbeitspldtze im Sektor
der Finanzdienstleistungen kosten werden) sowie mit
Fusionen und Ubernahmen zur Errichtung wettbe-
werbsfahiger Groflenklassen einzelner Institute rea-
giert.

Dass diese Absicht nicht immer realisiert werden
konnte und in manchen Féllen, wenn sie denn reali-

siert worden war, zu hohen Verlusten beigetragen hat,
ist ein Hinweis auf die Schwierigkeiten einer zu-
kunftsfdhigen Umstrukturierung des Sektors europi-
ischer Finanzdienstleistungen. Fiir die Nutznie3er von
Finanzdienstleistungen haben sich zum Teil Vorteile,
aber zunéchst vor allem Nachteile ergeben.

(2) Auch in Europa wichst die Bedeutung der Wert-
papierfinanzierung und daher wird die Rolle der
institutionellen Anleger in den meisten Léndern
wichtiger. Eine Folge dieser Tendenz fort von ,,Face-
to-Face®-, also von kundenorientierten Kreditbezie-
hungen hin zu marktbasierten, verbrieften Finanzie-
rungsmodellen ist der beobachtbare Riickzug gerade
der groflen international titigen Institute aus dem
Massegeschift mit kleinen und mittleren Klienten
und die Tendenz zur Betreuung von Kunden mit
groflen Vermdgen.

Wie bereits im Kapitel {iber die Finanzierung von klei-
nen und mittleren Unternechmen angesprochen (vgl.
hierzu Kapitel 2.3.3.1), haben die Verdrangung von re-
gional tétigen 6ffentlichen oder offentlich geforderten
Sparkassen, Depot- und Kreditbanken oder dem ge-
nossenschaftlichen Sektor negative Wirkungen auf
eine tragfahige Wirtschaftstruktur. Die unverzichtbare
Funktion dieser Institute ist die regionale oder lokale
Kreditversorgung; diese muss gewahrleistet bleiben,
auch wenn im deregulierten internationalen Wettbe-
werb solche Institute wenig Chancen hétten. Denn die
Folge konnte sein, dass die Geld- und Kreditversor-
gung in der Fliche ausdiinnt. Dies ist beispielsweise in
Grofbritannien der Fall (Cruickshank 2000) — mit
negativen Effekten auf die regionale Wirtschaftsent-
wicklung. Eine Politik, die darauf besteht, dass eine
stabile Geld- und Kreditversorgung auch auf dem Land
ein wichtiges 6ffentliches Gut ist, kann und sollte sich
auf die im Herbst 2000 von der EU verabschiedete Mit-
teilung zur allgemeinen Daseinsvorsorge (,,General
Interest™) stiitzen.

(3) Eine besonders problematische Entwicklung europa-
ischer Finanzmarkte konnte sich bei der Finanzierung
von Teilen der Systeme der sozialen Sicherheit (Alters-
sicherung, Gesundheitsversorgung) mit Hilfe Kapital-
deckungsverfahrens abzeichnen. Es ist eine ernst zu
nehmende Gefahr, dass ,,menschliche Sicherheit®
(vgl. dazu den Human Development Report der
UNDP 1994) den Risiken und Instabilititen der Fi-
nanzmérkte ausgesetzt wird. Dies ist ein auB3erordent-
lich wichtiges Thema; es zeigt, wie die Tendenzen glo-
baler Finanzmairkte lebensweltliche Auswirkungen
haben konnen. Es war allerdings der Enquete-Kom-
mission nicht moglich, dieses Problem in einer seiner
Bedeutung angemessenen Form zu bearbeiten und
Empfehlungen zu formulieren. Das Thema sollte Ge-
genstand weiterer Beratungen sein.

(4) Die Formierung eines stabilen und effizienten europé-
ischen Finanzmarkts, der die Finanzierung von Inves-
titionen aus der ldngerfristigen privaten Vermdgensbil-
dung erreicht, wird durch die Steuerpolitik in der EU
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sowohl auf der Angebots- als auch auf der Nachfrage-
seite beeinflusst.”” Besonders problematisch sind die
Regeln der Besteuerung von Unternehmensgewinnen
und von Zins- und Dividendeneinkiinften innerhalb
der EU und im ndheren Ausland. Zum Teil herrscht
Steuerwettbewerb, durch den die Mitgliedsldander der
EU Direkt- und Portfolioinvestitionen auf Kosten an-
derer Mitgliedslédnder ins Land holen wollen. Fairer
Steuerwettbewerb verwandelt sich unvermeidlich in
,schddlichen Steuerwettbewerb®, wenn die wichtigen
Aufgaben der Daseinsvorsorge (immaterielle und ma-
terielle Infrastruktur) nicht mehr aus dem Steuerauf-
kommen gedeckt werden konnen. Ein ,,Race to the
Bottom®, ein Wettbewerb der Standards nach unten,
ist fiir alle Beteiligten schédlich.

Daher hat die europdische Kommission ebenso wie
die OECD das Problem des schédlichen Steuerwett-
bewerbs thematisiert. Fiir die Zinsbesteuerung hat die
EU zur Unterbindung des schédlichen Steuerwettbe-
werb beschlossen, ab 2010 allgemeine Kontrollmittei-
lungen tiber Kapitalertrdge in der EU einzufiihren. Al-
lerdings ist die Umsetzung dieses Beschlusses von der
Kooperation anderer Finanzpldtze auflerhalb der EU
abhingig gemacht worden. Die USA, die urspriinglich
nicht kooperierten, praktizieren seit dem 11. Septem-
ber 2001 das System der Kontrollmitteilungen. Die
EU sollte jedenfalls ihr Gewicht selbstbewusst und
zielfiihrend in die Verhandlungen einbringen und ihre
MafBnahmen nicht von den Entscheidungen anderer
Partner abhidngig machen. Bei der Unternehmensbe-
steuerung pladiert die EU fiir groBere Transparenz und
eine Harmonisierung der Bemessungsgrundlagen.
Das ist zwar sinnvoll, sollte aber durch Harmonisie-
rung in anderen Bereichen der Steuerpolitik erginzt
werden.

(5) Die durch den Stabilitits- und Wachstumspakt er-

zwungene fast ausschlieBliche Konzentration der
Haushaltspolitik der EU-Mitgliedsstaaten auf die Ver-
minderung der 6ffentlichen Defizite ist fiir die Ent-
wicklung der europdischen Finanzmérkten eine Be-
lastung. Denn verbriefte Staatsanleihen stehen
Sparern und anderen Geldvermogensbesitzern nur
noch in abnehmenden Mafle zur Verfiigung. Alterna-
tive Anlagemoglichkeiten im privaten Sektor haben
sich als nicht ausreichend zur Absorption der Liqui-
ditdt herausgestellt. Daher trdgt auch Europa zu der
hohen Uberschussliquiditit bei, deren Aufbau die BIZ
seit Mitte der 90er Jahre beobachtet und kritisch kom-
mentiert hat. Die hohe Liquiditdt ist auch nicht durch
die auBerordentlich restriktive Ausrichtung der Geld-
politik der nationalen Zentralbanken seit Maastricht
1991 und spiter der EZB seit 1999 vermindert und

27 Auch wenn die EU heute schon fiskalpolitische Akzente setzen
wollte, so wire dies bei dem EU-Haushalt 1999 von ca. 93 Milliar-
den Euro (gemessen am Europidischen Bruttoinlandsprodukt mit
8.016 Milliarden Euro) gesamtwirtschaftlich praktisch bedeutungs-
los.

verhindert worden. Sie hat dadurch, dass sie das Zins-
niveau trotz abnehmender Inflationsgefahren ver-
gleichsweise hoch gehalten hat (vgl. Kapitel 2.2.3),
dazu gefiihrt, dass das Wachstum in Europa seit den
spéten 90er Jahren schwach und die Arbeitslosigkeit
hoch blieben.

(6) Die Entwicklung des europdischen Finanzmarkts re-
sultiert aus den Entscheidungen der vielen Akteure.
Darunter haben auch die offiziellen Institutionen und
Regierungen ein betriachtliches Gewicht. Insbeson-
dere haben die Interventionen der EZB eine zumindest
orientierende Funktion. Fiir die Funktion der Finanz-
markte insbesondere beziiglich der Finanzierung von
Investitionen wire eine langfristig angelegte und den
realwirtschaftlichen Riickwirkungen der Geldpolitik
explizit Rechnung tragende Politik angemessen. Dazu
gehort auch, wie in Empfehlung 2-7 zum Ausdruck
gebracht worden ist, eine verbesserte Politikkoordina-
tion.

(7) Auch die Finanzaufsicht iiber die Integritit der
Finanzinstitute wird mehr und mehr europdisiert an-
gesichts der Wahrungsintegration und der Integration
der Finanzmirkte. Die Richtlinie zur Geldwische, die
darauf bezogenen nationalstaatlichen Gesetze und
die Empfehlungen der OECD sind ein wichtiger An-
satz, auf die in Kapitel 2.3.2 bereits eingegangen
wurde.

24 Reformbedarf auf den globalisierten
Finanzmarkten

Finanzkrisen sollten zwar durch priaventive wirtschafts-
politische Maflnahmen vermieden werden. Doch Regu-
lierung ,.kostet™, ebenso wie De-Regulierung ihren Preis
hat. Dieser ist in den vergangenen Jahrzehnten in Form
von Schulden- und Finanzkrisen und deren teurer Behe-
bung sowie als Verschérfung der globalen Polarisierung
eingefordert worden. Hinter der makrodkonomischen
Opportunititserwigung hinsichtlich der Formen und Aus-
mafle von ,Verregelung™ des globalen Finanzsystems
verbergen sich also iiber die Finanzmaérkte hinausrei-
chende politische Alternativen hinsichtlich eines welt-
wirtschaftlichen und moéglicherweise weltgesellschaft-
lichen und weltpolitischen Ordnungsrahmens. Bei der
Diskussion der finanziellen Architektur sind also die
Schnittstellen zu globalen Verteilungs- und Arbeitsmarkt-
fragen, zur AuBBen-, Entwicklungs- und Friedenspolitik zu
beachten.

Wihrend in den 70er Jahren Fragen der Reform des
Wihrungssystems im Zentrum standen und in den 80er
Jahren im Zusammenhang mit der Schuldenkrise nach
Wegen einer Entlastung der Schuldner und ihrer Beféhi-
gung zum Schuldendienst gesucht wurde, ist in den 90er
Jahren die ,,Architektur” des globalen Finanzsystems (als
Element von ,,Global Governance®, vgl. hierzu im Ein-
zelnen Kapitel 10) sowie die Frage von ,,Good Gover-
nance* auf (national)staatlicher Ebene das zentrale The-
ma der Reformdebatte geworden.
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Bisher hat sich im Zuge der finanziellen Globalisierung
eine ,,globale Finanzarchitektur® eher spontan herausge-
bildet, als dass sie bewusst politisch gestaltet worden wére
— so dass es eigentlich ein Euphemismus ist, den Begriff
der ,,Architektur” zu verwenden. Dabei regeln nicht mehr
nur die Institutionen von Bretton Woods (IWF und Welt-
bank) sowie die nationalen Regierungen globale
Wihrungs- und Kreditmérkte, sondern eine Vielzahl von
cher ,,informellen® Institutionen, in der Regel ausgestattet
mit ,,Soft Law*, d. h. mit Vorstellungen tber ,, Best Prac-
tices ““, mit Standards, Leit- und Richtlinien (,, Guidelines )
und ,,Codes of Conduct “, deren Befolgung nicht eingeklagt
und deren Nicht-Befolgung nicht sanktioniert werden
kann, wie es bei ,, Gentlemen Agreements iiblich ist.
Diese eher informellen Institutionen und Standards haben
dennoch ein betriachtliches Gewicht in nahezu allen Poli-
tikfeldern — auch im globalen Finanzsystem, wie wir be-
reits bei der Erwdhnung der ,,Wolfsberg-Principles* im
Zusammenhang mit der Bekdmpfung der Geldwische ge-
sehen haben. Es wire allerdings eine verfehlte Annahme,
wenn unterstellt wiirde, informelle Institutionen und Re-
geln kdmen ohne gouvernmentale Politik aus. Auch die
,,Guidelines* der G8 oder des FSF miissen in europdische
Richtlinien und nationales Recht transformiert werden,
um verbindlich wirksam zu werden. Hier wird ein allen
Politikfeldern und Bereichen gemeinsamer Grundzug der
Globalisierung deutlich, der im Kapitel 10 ,,Global Go-
vernance® ins Einzelne gehend thematisiert wird: Die Per-
foration nationalstaatlicher Souverénitit (manche spre-
chen auch von deren Erosion) hat zur Ausbildung von
Regeln und Institutionen gefiihrt, die sich nicht auf das
harte und sanktionsbewehrte Recht der Nationalstaaten
stiitzen konnen, sondern supranationalen, multilateralen,
,weichen“ Ubereinkiinften folgen, weil es den , Welt-
staat nicht gibt.

Neben den traditionellen Institutionen von Bretton Woods
wirken an der Regulierung der finanziellen Globalisie-
rung die OECD, die BIZ, die G7 (G8) mit, die jeweils Fo-
ren (z.B. das Financial Stability Forum) oder Task Forces
(z.B. die Financial Action Task Force on Money Launde-
ring, angesiedelt bei der OECD) oder spezielle Komittees
wie das Basle Committee on Banking Supervision
(BCBS) bei der BIZ hervorgebracht haben. Von besonde-
rer Wichtigkeit sind ,,Gruppen® von Landern (G7, G10,
G20 etc.), die auf mehr oder weniger regelméfigen Tref-
fen den Bedarf an Koordinierung und Regulierung be-
stimmen und das Regierungshandeln mehr oder weniger
erfolgreich koordinieren helfen. Hier wird deutlich, dass
die finanzielle Globalisierung, auch wenn sie vor allem
iiber die Expansion von Mirkten statt findet, einen insti-
tutionellen Uberbau hervorbringt, der ,, Minima Regulato-
ria** enthélt (Giovanoli 2000b). Allerdings hat die politi-
sche Regulierung einen eher informellen als formellen
Charakter und daher ergeben sich Konsequenzen fiir die
formellen Organe demokratischer Repréisentanz, insbe-
sondere fiir die nationalen Parlamente, die nicht aus der
Gestaltung der ,,globalen Finanzarchitektur* ausgeschlos-
sen und von den Gestaltungsaufgaben entbunden werden
diirfen.

2.41 Stabilisierung der Wahrungsmarkte?®

Ein stabiler nominaler Wechselkurs ist die Grundlage ei-
ner stabilen 6konomischen Entwicklung von Wéhrungs-
gebieten innerhalb der durch Wéhrungskonkurrenz ge-
kennzeichneten Weltwirtschaft. Allerdings erfordert die
Stabilitit von Kursrelationen nicht deren Fixierung inner-
halb eines Systems fixer Kurse, wie es bis etwa 1973 ge-
golten hat. Wechselkurse miissen sich flexibel wechseln-
den Lagen auf Mérkten fiir Giiter und Dienstleistungen,
insbesondere aber den Transaktionen auf Finanzmaérkten
anpassen konnen. Allerdings darf die Flexibilitét nicht zur
Volatilitdat werden. Flexible Stabilitidt im Unterschied zur
Fixiertheit einerseits und Volatilitdt der Kurse anderer-
seits erfordert ein hohes Mal} an Politikkoordination, in
erster Linie zwischen den drei grolen Wahrungsblocken.
Diese tragen wegen ihres Gewichts in der Weltwirtschaft
generell und auf den Finanzmirkten speziell eine hohe
Verantwortung auch fiir die schwicheren Partner der
Weltwirtschaft. Von Seiten der UNCTAD wird beklagt,
dass sich die Akteure aus den gro3en Industrieldndern ge-
gen die Volatilitit von Wechselkursen zu schiitzen ver-
mogen. Den Akteuren aus den Entwicklungsldandern ist
dies sehr viel schwerer moglich. Wegen der Abhéngigkeit
der Finanzmairkte im Allgemeinen und der Kursentwick-
lung schwiécherer Wahrungen im Besonderen sind von
der Politik der regulierenden Instanzen in den Schliissel-
wihrungsldndern immer die Wirkungen von Geld- und
Wihrungspolitik in den Starkwdhrungsgebieten auf die
schwicheren Teilnehmer auf Wahrungsmérkten in Rech-
nung zu stellen.

Dass wiahrungspolitische Kooperation zwischen der Eu-
ropdischen Zentralbank, dem Federal Reserve Board und
der Bank of Japan erfolgreich sein kann, hat die abge-
stimmte Intervention nach dem 11. September 2001 ge-
zeigt. Dieser Erfolg darf aber nicht zur Auffassung verlei-
ten, dass Wechselkurse gegen den Markt gestaltet werden
konnten. Vielmehr ist die Marktentwicklung so zu beein-
flussen, dass erratische Schwankungen von Kursen mog-
lichst ausgeschlossen werden. Da mehr als 95 Prozent der
taglichen Umsétze auf Devisenmirkten reine Finanz-
transaktionen sind, besteht eine vordringliche Aufgabe
darin, die Finanzmarkte zu beeinflussen.

Die Volatilitat der Kursbewegungen der ,,groen* Wih-
rungen ist Anlass fiir die Entwicklung einer Vielfalt von
innovativen Finanzinstrumenten durch spezialisierte Fi-
nanzinstitutionen, um sich und ihre Klienten gegen erra-
tische Schwankungen der Kurse abzusichern und diese
obendrein fiir Spekulationsgewinne auszunutzen. Diese
Maoglichkeiten stehen kleinen und mittleren Unternehmen
im Gegensatz zu Konzernen in geringerem Mafe und
manchen Entwicklungsldndern gar nicht zur Verfiigung.
Die grof3e Volatilitdt der Kursbewegungen ist fiir sie we-
gen der Wirkung auf Import- und Exportpreise, Zinsbe-
wegungen, Einkommen und Staatseinnahmen eher schéid-
lich. Dies betont auch die UNCTAD (2001) in ihrem

28 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in
Kapitel 11.1.7.1.
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World Investment Report (WIR). Daher haben vor allem
Entwicklungsldnder und KMU Interesse an einer Redu-
zierung der Volatilitt, nicht die grof3en ,,global players®,
die geniigend Instrumente zur Verfiigung haben, die Vola-
tilitdt durch jeweilige Gegengeschifte zu kompensieren
oder sogar spekulativ auszunutzen.

Auch fiir die Arbeitnehmer (und die Gewerkschaften)
wiren weniger volatile Kursbewegungen von Vorteil.
Denn eine Aufwertung der jeweiligen Wahrung wirkt
ceteris paribus auf Exportmérkten wie eine Lohner-
hoéhung und die Abwertung wie eine Lohnsenkung. Wenn
man die Klausel der ,,sonst gleich bleibenden Umstande*
aufhebt, konnen auch gegenteilige Effekte eintreten. Zum
Beispiel verteuert eine Abwertung die Energicimporte,
steigert dadurch die Kosten und macht mittels einer ,,Preis-
Lohn-Spirale” den abwertungsbedingten Wettbewerbs-
vorteil zunichte. Umgekehrt verbilligt eine Aufwertung
Importe, kann daher zu einer Kostenentlastung beitragen
und zu einem Druck auf die Lohnstiickkosten fiihren, so
dass die Wettbewerbsfihigkeit nicht negativ beeinflusst
wird. Unstrittig jedoch diirfte sein, dass die Einkommens-
und Arbeitsplatzeffekte eher zu kalkulieren und in politi-
sche Strategien umzusetzen sind, wenn die Wechselkurs-
schwankungen verringert werden.

Es sprechen also viele Argumente fiir eine Politik der
Stabilisierung von Wechselkursen. Abgesehen von pro-
zesspolitischen Mafnahmen (in erster Linie Geld- und
Fiskalpolitik) kommen fiir eine Kursstabilisierung zwei
strukturelle Weichenstellungen in Frage: Die Integration
von Wihrungsgebieten, durch die Kurse entweder entfal-
len, wenn — wie im Euro-Wahrungsraum — eine Wéahrungs-
union gebildet wird, die Kurse (in Bandbreiten) fixiert
werden einerseits und die Segmentation von Wéhrungs-
gebieten durch Steigerung der Transaktionskosten ande-
rerseits. Beide Moglichkeiten hat James Tobin? ins Auge
gefasst, als er seinen inzwischen weltweit diskutierten
Vorschlag einer Steuer auf Kapitalbewegungen (,,Tobin
Tax*) unterbreitete. Die Devisentransaktionssteuer soll
Wiéhrungsmarkte segmentieren helfen; vorzuziehen aller-
dings sei, so Tobins Auffassung, die Wahrungsintegra-
tion. Gehen wir zunichst darauf ein.

2.4.1.1 Die Multilaterale und die unilaterale

Waéhrungsunion

Bei der Bildung einer Wiahrungsunion sind Unterschei-
dungen zu treffen: Die volle und multilaterale Integration
zu Wihrungsblocken beseitigt nicht nur die Transaktions-
kosten beim Devisenhandel, sondern es entfallen auch die
Wechselkursrisiken und mit ihnen die kurzfristige Arbi-
trage. Jeder Anreiz zur Wahrungsspekulation wird besei-
tigt. Die unilaterale Integration hingegen bedeutet die

22 James Tobin ist 1918 in Champaign, Illinois, geboren und im Mirz
2002 gestorben. Seit 1950 war er Lehrstuhlinhaber an der Yale Uni-
versity. 1981 bekam er den Nobelpreis der Wirtschaftswissenschaf-
ten fir seine Analyse der Finanzmirkte und deren Auswirkung auf
die Einkommensverwendung von Haushalten, auf die Beschifti-
gung, die Produktion und die Preise.

Bindung zumeist ,.kleinerer” und schwicherer Wahrun-
gen an eine ,,starke” Ankerwahrung.

Die Europiische Wihrungsunion

In Europa ist 1999 mit der Einfithrung des Euro eine mul-
tilaterale Wéhrungsunion entstanden, ihre weitere Aus-
gestaltung ist im Flusse. Die heutige Europdische
Wahrungsunion (EWU) bildet damit den vorldaufigen Ab-
schluss von Versuchen, innerhalb (zunédchst West-)Euro-
pas einen einheitlichen Wahrungsraum zu etablieren, der
von einer politischen Integration durch die Européische
Union (EU) flankiert wird.

Schon 1970 begannen mit dem damals von der Europé-
ischen Gemeinschaft (EG) vorgelegten Plan zur Verwirk-
lichung einer europdischen Wirtschafts- und Wahrungs-
union (WWU, ,,Werner-Plan®) erste Anldufe fiir eine
multilaterale Wéahrungsunion. Im Geiste keynesianischer
Wirtschaftssteuerung war die WWU des Werner-Plans
von dem Ziel geprigt, Ungleichheiten der wirtschaftli-
chen Entwicklung in Europa durch eine integrierte und
aktive europdische Wirtschaftspolitik entgegenzuwirken
und Wechselkursénderungen auf Dauer zu tiberwinden.
Dazu sollten u. a. Konjunktur-, Wahrungs-, Haushalts-
und Strukturpolitik auf europdischer Ebene harmonisiert
werden. Ohne eine solche Integration, so wurde damals
konstatiert, sei ,,die Gefahr der Entstehung von Ungleich-
gewichten weiterhin gegeben® (Werner-Plan, zitiert nach
Pfetsch 1997: 188).

Der sehr ambitionierte und letztlich gescheiterte Werner
Plan war eine Antwort auf die sich schon im Verlauf der
60er Jahre abzeichnende Aushohlung des Fixkurssystems
von Bretton Woods. Nach dessen Zusammenbruch 1973
bildeten sich — entgegen so manchen Erwartungen — auch
nach einer Suchphase auf den Mérkten keine marktstabile
Kursrelationen heraus. Es kam vielmehr zu hiufig korri-
gierten Wechselkursverwerfungen, die mit den stark an-
wachsenden Kapitalstromen in den 70er und 80er Jahren
den europdischen Binnenmarkt und die politische Inte-
gration zu gefdhrden drohten.

Doch ein europdischer Binnenmarkt erfordert beides: so-
wohl den freien Kapitalverkehr zwischen den Mitglieds-
lindern als auch stabile Wechselkurse. Diese waren aber
nur zu erreichen, indem die Mitgliedsstaaten ihre eigen-
staindige nationale Wahrungspolitik aufgaben, da be-
kanntlich nicht zugleich Offenheit der Okonomie (also
freier Kapitalverkehr), stabile Kurse und eigenstindige
Wihrungspolitik aufrecht erhalten werden konnen. Nach
verschiedenen Phasen der wihrungspolitischen Koopera-
tion (Europidische Wéhrungsschlange nach dem Ende des
Bretton Woods-Systems 1973, Europdisches Wahrungs-
system (EWS) ab 1979) war deshalb die Schaffung einer
gemeinsamen Wihrungsinstitution (Européische Zentral-
bank — EZB) mit einer einheitlichen Gemeinschafts-
wihrung eine klare Antwort auf diese Herausforderungen
der Globalisierung.

So ldsst sich z. B. als Erfolg verbuchen, dass sich die An-
falligkeit des Euro-Raums gegeniiber Krisen der globa-
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len (Finanz-)Mérkte reduziert hat. Zwar gehen Krisen
auch heute nicht spurlos an der EU vorbei und der Euro
darf nicht als Instrument missverstanden werden, mit
dem man sich in einer ,,Festung Europa“ gegeniiber den
Problemen anderer Regionen abschotten konnte. Ohne
die strukturellen Verbesserungen, die auf dem Wege der
schrittweisen Einfithrung der Gemeinschaftswihrung
seit Mitte der 90er Jahre erreicht wurden, wére die euro-
paische Wirtschaft jedoch stérker von den Wahrungskri-
sen des vergangenen Jahrzehnts in Mitleidenschaft gezo-
gen worden.

Auch in seiner Wirkung nach innen gibt es positive An-
zeichen. So wurden mit dem Ubergang zum Euro Trans-
aktionskosten gesenkt und Wechselkursrisiken beseitigt.
Spétestens seit der Euro-Bargeldeinfiihrung am 1. Januar
2002 steigt die Preistransparenz und damit die Vergleich-
barkeit von Angeboten in der Eurozone. Dies belebt den
innergemeinschaftlichen Handel und stirkt die interna-
tionale Wettbewerbsfahigkeit der europdischen Industrie.
Durch die Einfithrung des Euro wurden (grenziiber-
schreitende) Investitionen und Handelsbeziehungen er-
leichtert.

Die offentliche Diskussion um die Rolle des Euro im in-
ternationalen Finanzsystem wurde seit seiner Einfiihrung
vor allem vom schwachen Wechselkurs des Euro gegen-
iiber dem US-Dollar geprédgt. Dabei wurden andere, aus
finanzsystematischer Sicht mindestens ebenso wichtige
Aspekte vernachlédssigt. Zum einen stellt der Euro als
Symbol der europiischen Wihrungsunion die Uberwin-
dung eines segmentierten Wahrungsraums in (West-)Eu-
ropa dar. Mit der Einfithrung des Euro gehdren nunmehr
spekulative Attacken auf einzelne Wahrungen, wie sie in
der ersten Hélfte der neunziger Jahre auf das Europédische
Waihrungssystem unternommen wurden, zur Vergangen-
heit. Es besteht die Hoffnung, dass die damit erreichten
Vorteile an wirtschaftlicher Stabilitdt den unvermeidli-
chen Nachteil der damit gleichzeitig abgeschafften Spiel-
rdume flir nationale Geld- und Fiskalpolitik in Europa
iiberwiegen.

Die Rolle des Euro im internationalen Finanzsystem ver-
dient aber noch in anderer Hinsicht verstarkte Aufmerk-
samkeit. Mit dem Euro wird die Hoffnung verbunden,
dass er als Konkurrent des US-Dollar die Bedeutung Eu-
ropas in der internationalen Finanzpolitik gegeniiber den
USA heben konnte. Der US-Dollar ist zwar faktische Leit-
wihrung und sollte in dieser Funktion als stabiler Be-
zugspunkt fir andere Wahrungen dienen. Doch ist der
US-Dollar aufgrund der unilateralen Geld-, Finanz- und
Wihrungspolitik der USA und der hohen Volatilitdt von
Kapitalstromen keineswegs gegen Kursschwankungen,
auch nicht gegeniiber einer Abwertung gesichert. Der
(US-)Dollar ist paradoxerweise eher zu einer Quelle von
Instabilitdt geworden, wie auch im ,,Global Financial Sta-
bility Report* des IWF (2002) angedeutet wird. Ein wich-
tiges Problem des heutigen Weltfinanzmarkts ist daher
nicht nur die Schwiche seines ordnungspolitischen Rah-
mens, sondern auch die unilaterale Dominanz des US-
Dollar.

Mit dem Euro steht eine neue internationale Reserve-
wahrung zur Verfligung, die Zentral- und Geschéftsban-
ken sowie Unternehmen eine Alternative zum US-Dollar
bietet, die vorher nur zum Teil durch die Deutsche Mark,
den Franzosischen Franc und den Niederldandischen Gul-
den’® geboten werden konnte. Mit dem Euro hat sich nun
eine Mdglichkeit aufgetan, dass es neben dem US-Dollar
eine weitere zentrale internationale Handelswahrung gibt,
in der internationale Kontrakte denominiert und Anleihen
begeben werden. Er ist daher fiir Kapitalanleger eine rea-
listische Alternative zum US-Dollar.

Abbildung 2-13

Anteil der einzelnen Wahrungen
an den Wahrungsreserven
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Quelle: IWF, 2001c: 103 (Anhang 1)

Mit Einfiihrung des Euro besteht nun eine interna-
tional bedeutende Alternative zu Wahrungsreser-
ven in US-Dollar’!

30" Dies sind die drei Euro-Wihrungen, in denen Wihrungsreserven ge-
halten wurden (IWF 2001: 103).

3 Die Werte vor und nach 1999 sind nur bedingt vergleichbar, da
durch die Einfilhrung der dritten Stufe der Wirtschafts- und
Wéhrungsunion am 1. Januar 1999 européische Wiahrungsreserven
(Deutsche Mark, Franzosische Franc und Niederldndische Gulden)
zu inldndischer Wiahrung wurden (IWF 2001c: 101, 103 (jew.
Anhang I)).
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Abbildung 2-14

Wihrungsreserven von
Industrie- und Entwicklungslandern
in US-Dollar und in Euro
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Die Industrieldnder bauen kurz vor Einfithrung des
Euro®? ihre Wihrungsreserven, die sie in europi-
ischen Wahrungen halten, stark ab.

Eine deutlichere Wirkung nach auflen setzt allerdings vo-
raus, dass Europa mit einer Stimme spricht. Viele erhof-
fen sich von der einheitlichen europdischen Wéhrung eine
Stérkung der politischen Integrationsdynamik nach innen
und des Gewichts nach auflen, sowohl in weltpolitischen
Arenen als auch auf globalen Mérkten. Zu dieser Ent-
wicklung kann der Euro sicherlich einen Beitrag leisten.
Ein politisch und sozial besser integriertes Europa hétte
zweifellos hohere Chancen, auf internationaler Ebene
Entscheidungen mitzugestalten.

Die mit der Einfilhrung des Euro verbundenen fiskali-
schen Richtwerte fiir die Fiskalpolitik (,,Konvergenzkri-
terien von Maastricht™) haben bisher aber auch den Ein-
druck erweckt, dass der Euro einer aktiven Wirtschafts-
und Beschéftigungspolitik eher entgegensteht. In Teilen
der Offentlichkeit wird der Euro daher eher als Zwang zur
Haushaltssanierung und weiteren Privatisierung bisher
offentlicher Aufgaben (Soziale Sicherung, 6ffentliche Da-
seinsfiirsorge etc.) wahrgenommen. Neben seinen Ver-

32 Einflihrung der dritten Stufe der Wirtschafts- und Wihrungsunion
am 1. Januar 1999.

diensten bei der Uberwindung von Wechselkursschwan-
kungen bekommt der Euro durch die Konvergenzkriterien
auch den Ruf eines sozial und regional polarisierenden
Faktors.

Die Wahrnehmung des Euro als Synonym fiir den Spar-
zwang in 6ffentlichen Haushalten kann nur dadurch korri-
giert werden, dass die européische Tradition des auf sozia-
len Ausgleich und Inklusion gerichteten Wohlfahrtsstaats
als zentrales Element der européischen Integration betont
wird. Dies wird aber nur gelingen, indem neben der wirt-
schaftlichen Integration die Entwicklung einer handlungs-
fahigen und sozial orientierten politischen Union in
Europa stdrker vorangetrieben wird, die auch aktive
Wachstums- und Beschéftigungspolitik zur Leitlinie er-
hebt. In Fragen der Beschiftigungspolitik gibt es europa-
ische Ansitze, die aufgegriffen und weiterentwickelt wer-
den sollen. So wurde im Amsterdamer Vertrag ein
Beschiftigungskapitel aufgenommen, auf dessen Grund-
lage in der Folge drei Sdulen der européischen Beschifti-
gungspolitik entwickelt wurden:

— ,,Luxemburger Prozess* (Benchmarking im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik),

— ,,Cardiff Prozess* (Beseitigung von Hemmnissen auf
den Arbeits-, Kapital- und Giitermérkten),

,,Kolner Prozess® (makrookonomischer Dialog).

Gerade der makrodkonomische Dialog des ,,Kolner Pro-
zesses™ konnte die Chance bieten, eine Verkniipfung von
Wirtschafts- und Beschéftigungspolitik voranzutreiben.
Allerdings wird eine aktive Arbeitsmarktpolitik, deren
Relevanz angesichts der hohen strukturellen Arbeitslosig-
keit unbestritten ist, nur moglich sein, wenn die Europa-
ische Zentralbank (EZB) auch den Auftrag erhilt, mit den
ihr moglichen wéhrungs- und geldpolitischen Instrumen-
ten Wachstums- und Beschiftigungspolitik stirker als
heute zu unterstiitzen. Statt dessen hat die EZB in den ers-
ten drei Jahren ihres Bestehens eine auflerordentlich re-
striktive Geldpolitik betrieben. Dies hat das Wirtschafts-
wachstum im Euroraum gebremst und zum Anhalten der
hohen Arbeitslosigkeit beigetragen. Die Politik und Kon-
struktion der EZB sind daher unter verschiedenen Ge-
sichtspunkten zu kritisieren und bediirfen der Korrektur:

Erstens ist die durch die Europdische Zentralbank ge-
setzte Obergrenze von zwei Prozent fiir die
hinnehmbare Inflation so niedrig wie bei kei-
ner anderen groflen Zentralbank der Welt. Sie
bewirkt, dass die EZB zu friih restriktive MaB3-
nahmen ergreift und damit konjunkturelle Er-
holungsphasen verzogert oder verhindert und
das Wachstum insgesamt bremst. Problema-
tisch ist auch, dass die EZB nicht verpflichtet
ist, das niedrige Inflationsziel einer unabhingi-
gen wissenschaftlichen Uberpriifung auszuset-
zen oder in 6ffentlicher Diskussion zu verteidi-
gen und gegebenenfalls zu revidieren.

Zweitens ist die ausdriickliche Weigerung der EZB nicht
akzeptabel, sich mit den anderen wirtschafts-
politischen Akteuren hinsichtlich eines fiir
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Drittens

Viertens

Wachstum und Beschiftigung optimalen Po-
licy-Mix unter Berticksichtigung der wéhrungs-
und geldpolitischen Leitlinien abzustimmen.
Dies widerspricht sogar ihrer im EU-Vertrag
festgelegten Verpflichtung, die allgemeine Wirt-
schaftspolitik der Gemeinschaft zu unterstiitzen,
,soweit dies ohne Beeintrachtigung des Zieles
der Preisstabilitdit moglich ist“ (Art. 105,
Abs. 1, EUV).

ist es im Prinzip problematisch, der Zentral-
bank jegliche Verantwortung fiir Beschifti-
gung und Wachstum abzunehmen und sie aus-
schlieBlich auf das Ziel der Preisstabilitdt zu
verpflichten. Denn die verschiedenen wirt-
schaftspolitischen Ziele stehen in einem engen
Zusammenhang (dies wird beispielsweise im
deutschen ,,Stabilitdts- und Wachstumsgesetz*
von 1966 ausdriicklich anerkannt) und kénnen
nicht unabhingig voneinander verfolgt und
erst recht nicht erreicht werden. Da von keiner
Seite — auch von der EZB nicht — bestritten
wird, dass Geldpolitik erhebliche Wirkungen
auf die Beschiftigung, die Einkommen und
den Wohlstand hat, muss dieser Einfluss auch
bei den Diskussionen und Entscheidungen der
fiir die Geldpolitik verantwortlichen Organe
beriicksichtigt werden. Die Zentralbank sollte,
wie es auch bei der amerikanischen und engli-
schen Zentralbank der Fall ist, eine wesentli-
che Mitverantwortung fiir die wirtschaftliche
und soziale Gesamtentwicklung in der EU
iibernehmen und dazu in die wirtschaftspoliti-
sche Koordination eingebunden werden.

spielt die Fahigkeit von Zentralbanken, kurz-
fristig in Schieflage geratenen Banken Liqui-
ditdt zur Verfiigung zu stellen, um eine Sys-
temkrise abzuwenden (sog. Lender of Last
Resort), eine sehr wichtige Rolle fiir die Funk-
tionsfahigkeit eines Finanzsystems. Das Feh-
len einer Bestimmung iiber die Aufgabe der
EZB als,,Lender of Last Resort* im Falle einer
Finanzkrise mit akuten Liquidititsproblemen
stellt daher eine Liicke im Regelwerk der Eu-
ropdischen Wahrungsunion dar, die sich im
Notfall als verhidngnisvolles Hindernis bei der
Uberwindung einer solchen Krise erweisen
konnte. Dieser Mangel wird derzeit noch da-
durch uberdeckt, dass die nationalen Zentral-
banken zwar viele Funktionen an die EZB ab-
getreten haben, jedoch im extremen Fall einer
finanziellen Notlage die Funktion des Lenders
of Last Resort wahrnehmen kdnnen. Wenn frei-
lich ein integrierter europdischer Kapitalmarkt
hergestellt sein wird, wire die Rolle der EZB in
dieser Hinsicht zu stirken.

Dieses Defizit wird u. a. auch vom IWF mo-
niert (Prati, Schinasi 2000). Die verheerenden
Folgen der Weltwirtschaftskrise 1929 sind das
historische Beispiel dafiir, wie sehr das Fehlen

eines ,,Lender of Last Resort” von einer Fi-
nanzkrise in eine soziale und politische Kata-
strophe fiithren kann.

So wie das ,,Weillbuch® der Kommission der EU zu
,»Wachstum, Wettbewerbsfahigkeit, Beschéftigung™ von
1993 dezidiert den in Maastricht beschlossenen rein mo-
netdren Konvergenzkriterien soziale, 6kologische und be-
schéftigungspolitische Ziele an die Seite gestellt hat, wire
aus Griinden der Glaubwiirdigkeit des europdischen Inte-
grationsprojekts daran unbedingt festzuhalten, dass der
Euro dem Ziel eines sozialen Europas verpflichtet ist.
Dass ein sozialstaatliches Bekenntnis zudem nicht nur
eine ethische Kategorie, sondern ein durchaus dem euro-
paischen Modell zugehoriger Wirtschaftsfaktor ist, darf
dabei nicht iibersehen werden. Das mit betrieblicher Mit-
bestimmung, Tarifautonomie und ,,sozialem Frieden um-
schriebene Modell gesellschaftlicher Teilhabe spiegelt
sich gerade in den nach wie vor international wettbe-
werbsfahigen Lohnstiickkosten in Europa wieder. Ohne
diese Teilhabe drohen zukiinftige Produktivititsfort-
schritte und die Innovationsfahigkeit erheblich zu leiden.

Zusammenfassend lédsst sich sagen, das sich die EWU und
Europa insgesamt in der Zielvorstellung vom angelséch-
sisch-atlantischen Kapitalismusmodell unterscheiden.
Um den politischen Konsens und die wirtschaftliche Leis-
tungsfahigkeit zu erhalten und zu verbessern, sollte die
EU gerade im Hinblick auf die Finanzmarkte zu einem
kooperativen, demokratischen und sozialen Akteur bei
der aktiven Gestaltung der Globalisierung werden.

Die unilaterale Wihrungsunion durch
wDollarisierung®

In Lateinamerika haben einige Lander entweder die na-
tionale Wahrung zu Gunsten der Einfithrung des US-
Dollar aufgegeben (Panama, Ecuador, Guatemala, El Sal-
vador) oder die nationale Wéhrung fest (iiber ein
,»Currency Board*) an den US-Dollar gebunden (Argenti-
nien bis Ende 2001). Dieser Prozess der unilateralen Inte-
gration in den US-amerikanischen-Wéahrungsraum wird
als volle bzw. (im Fall des Currency Board) unvollstin-
dige ,,Dollarisierung™ bezeichnet. Lénder, die diesen
Schritt unternehmen, geben dadurch ihre geld- und
wiahrungspolitische Souverdnitit weitgehend (bei fixer
Dollarbindung) bis vollstdndig (wenn der US-Dollar als
nationale Wahrung tibernommen wird) auf. Der Schritt
zurlick ist schwierig, zumal dann, wenn die Dollarisie-
rung vorgenommen wurde, um gegeniiber externen Kre-
ditgebern um Vertrauen in die Wertstabilitdt der Schulden
des jeweiligen Landes zu werben.

Eine Abkehr von der Bindung an den US-Dollar wiirde mit
Sicherheit eine Abwertung der bislang fixierten Wahrung
auslosen und daher eine Steigerung externer Schulden be-
wirken. Etwas anderes als die gesetzliche Bindung ist die
faktische Rolle des US-Dollar in vielen Landern: In na-
hezu allen lateinamerikanischen Landern (selbst auf Kuba)
gilt der US-Dollar als die Wéhrung, in der groBere Kon-
trakte abgewickelt werden (z. B. Immobiliengeschifte)
oder die zur Vermogenshaltung Verwendung findet.
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Das war mit der D-Mark bzw. ist mit dem Euro in einigen
stidost- und osteuropdischen Landern nicht anders.

Bei der unilateralen Wahrungsintegration gibt es eine
Fiille von Problemen fiir alle Beteiligten, wobei die der
USA bzw. der EU (im Falle einer ,,Euroisierung) noch
die geringsten wiren. So lange nur vergleichsweise kleine
Léander ihre Wahrung ,,dollarisieren bzw. ,,euroisieren®,
ist der Effekt auf die Geldmenge und den Wechselkurs der
Starkwéhrungslidnder zu vernachldssigen. Die dollarisier-
ten bzw. ,.euroisierten* Lander hingegen verlieren ihre
geld- und wéhrungspolitische Souverinitét vollkommen —
mit gravierenden Konsequenzen fiir andere Bereiche der
Wirtschaftspolitik (von der Fiskalpolitik bis zur Arbeits-

Kasten 2-4

marktpolitik). Auch stellen sich Fragen nach der Auftei-
lung von Seignorage-Gewinnen im gréfleren Wéhrungs-
raum, sowie die ganz grundsitzliche Frage nach der
Riicksichtnahme der Zentralbankpolitik (der FED, der
EZB) auf die dkonomische Lage in den dollarisierten
(bzw. euroisierten) Landern.

Die Erfahrungen sind noch zu kurz, als dass stringente
Antworten gegeben werden kdnnten. Historische Untersu-
chungen zeigen jedoch, dass die unilaterale Ubernahme ei-
ner starken Wéhrung dann positive Wirkungen hat, wenn
auf diese Weise der Handel zwischen natiirlichen Handels-
partnern intensiviert wird. Doch sind Ecuador oder Argen-
tinien und die USA ,,natiirliche Handelspartner*?

hergeben?

US-Dollar.

andere Institutionen werben fiir die Dollarisierung.

Was ist Seignorage?

Seignorage ist traditionell die Differenz zwischen den Kosten der Miinzpragung und dem Nominalwert der
Miinze. Der Miinzherr (Seigneur) konnte mit Metall- und Pragekosten unter dem Nominalwert einen Gewinn in
der Differenz zum Nominalwert erzielen. Dieser war denn auch Anreiz genug, den Wertgehalt der Miinzen zu
senken, also minderes ,,Schwarzgeld” an Stelle des Silbers zu priagen. Auch beim Papiergeld gibt es die Seig-
norage. Die in Umlauf gesetzten Noten sind fiir die Zentralbank eine Schuldverpflichtung (da die Geldbesitzer
die Noten jederzeit gegen eine andere Wéhrung eintauschen kdnnen, sofern die Wéhrung frei konvertibel ist).
Die Zentralbank muss aber fiir die ausgegebenen Noten keine Zinsen zahlen. Doch umgekehrt kann sie mit den
eigenen Noten Wertpapiere (z.B. Schatzbriefe des Staates) kaufen, die ihrerseits Zinsen bringen. Die Differenz
zwischen Null-Zins auf den Notenumlauf und dem Marktzinssatz fiir (Staats-)Papiere im Portfolio der Zentral-
bank multipliziert mit der Geldmenge macht also grob kalkuliert den Seignoragegewinn aus. Davon miissen al-
lerdings die laufenden Kosten der Zentralbank abgezogen werden. Es ist offensichtlich, dass die Moglichkeiten,
Seignoragegewinne zu realisieren, fiir Ladnder mit starker Wahrung besser sind als fiir Lander mit schwacher
Wihrung. Denn wer wiirde schon fiir zinsloses Geld eines Schwachwihrungslandes verzinsliche Anleihepapiere

Die zu beantwortende Frage ist die nach der Aufteilung des Seignoragegewinns, wenn ein anderes nationales
Territorium den US-Dollar oder den Euro iibernimmt. In der Europaischen Wahrungsunion wird die Seignorage
des Euro entsprechend den Anteilen der nationalen Zentralbanken an der Kapitalausstattung der Européischen
Zentralbank aufgeteilt. Dies geht bei unilateraler Dollarisierung nicht, doch lie3e sich eine Formel anwenden,
die das United States Joint Economic Committee im Jahre 2000 erarbeitet hat: Fiir Argentinien ist der Seig-
norageanteil (sofern Argentinien, wie Prasident Menem vorgehabt hatte, voll dollarisiert wiirde) ausgerechnet
worden. Er beliefe sich auf 784 Millionen US-Dollar: Denn 580 Milliarden US-Dollar umlaufende Geldmenge
multipliziert mit fiinf Prozent (Zinssatz) abziiglich einer Milliarde US-Dollar (laufende Kosten der Zentralbank)
multipliziert mit 2,8 Prozent (Anteil Argentiniens an der US-amerikanischen-Geldmenge) sind 784 Millionen

Fiir die Aufteilung von Seignorage-Gewinnen gibt es also technische Losungen; daran diirfte die Dollarisierung
nicht scheitern, zumal die Seignorageanteile dollarisierter Lander an der gesamten Dollar-Seignorage gering
sind. In den USA hat sich bereits eine Lobby fiir die Dollarisierung lateinamerikanischer, asiatischer und osteu-
ropdischer Lénder gebildet, insbesondere innerhalb des Joint Economic Committee. Der ehemalige Senator
Connie Mack?, das konservative Cato-Institut, dem auch Steve Hanke zuarbeitet, der den Prisidenten Monte-
negros bei der unilateralen Einfiihrung der Mark beraten hatte und fiir die Dollarisierung Russlands eintritt, und

3 Connie Mack war Senator von 1989 bis 2001 und trat als Vorsitzen-

der des Joint Economic Committee (http://jec.senate.gov) intensiv

flir die Dollarisierung ein.
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Es wire auf jeden Fall von Nutzen, die Lehren der
deutsch-deutschen Wahrungsunion von 1990 in die in-
ternationale Debatte um die Dollarisierung einzubrin-
gen. Die hohen Produktivitdtsunterschiede in einem
Wihrungsraum konnen nur durch entsprechende Lohn-
differenziale wett gemacht werden — oder die Wettbe-
werbsfahigkeit geht verloren. Zum Ausgleich der Ein-
kommensunterschiede werden hohe Transferleistungen
in das weniger produktive Land notwendig. Eine enge
Bindung an eine starke Wahrung kann zwar fiir Anleger
attraktiv sein, kann aber fiir die wirtschaftliche Ent-
wicklung eines Landes fatale Folgen zeigen (wenn es
nicht, wie im deutschen Fall, zu anhaltend hohen Trans-
ferzahlungen kommt).

Dabher ist die Enquete-Kommission der Auffassung, dass
die Dollarisierung viele Gefahren fiir die jeweiligen Lén-
der mit sich bringt, vor allem einen Verlust der wirt-
schafts- und geldpolitischen Souverinitit, ohne sicher
sein zu konnen, dass die geldpolitischen Instanzen des je-
weiligen Hart- und Leitwéhrungslandes auf die Belange
eines ,,dollarisierten* Landes Riicksicht nehmen. Beson-
ders nachteilig ist der Verlust der Wettbewerbsfahigkeit,
wenn durch einen hohen Dollarkurs Exporte erschwert
und Importe erleichtert werden. Dies hat {iber kurz oder
lang eine defizitdre Leistungsbilanz zur Folge, die nur
durch Kapitalimport, also externe Verschuldung finan-
ziert werden kann.

Die in Argentinien 2001 und 2002 gemachten Erfahrun-
gen bestétigen die grundsitzlichen Bedenken gegen eine
Dollarisierung. Die harte Dollarbindung des Peso (liber
ein ,,Currency Board“, das die Peso-Geldmenge an die
Dollar-Deviseneinnahmen bindet) hat zu einer den 6ko-
nomischen Verhéltnissen Argentiniens nicht entsprechen-
den Aufwertung gefiihrt und dazu beigetragen, dass die
Handelsbilanz hoch defizitdr (insbesondere im Handel
mit dem wichtigsten Partner des Mercosur, mit Brasilien)
geworden ist. Kapitalimporte konnten das Leistungsbi-
lanzdefizit trotz hoher Renditen argentinischer Papiere
nicht kompensieren.

Als dann offizielle Kredite der Bretton Woods-Institutio-
nen verweigert wurden, schrumpfte (wegen des Currency
Board) die umlaufende Geldmenge in einem Ausmaf,
dass die Bevolkerung oftmals gezwungen war, (Internet-
basierte) geldlose Tauschringe zu entwickeln und dass
Ersatzwihrungen geschaffen wurden. Schlie8lich musste
am Jahresende 2001 die Dollarbindung mit Hilfe des
Currency Board aufgegeben werden. Die Wéhrungsab-
wertung konnte zunichst in Grenzen gehalten werden,
doch hat sich aus der Wahrungskrise eine Finanzkrise,
eine Bankenkrise, eine Wirtschaftskrise und schliefllich
eine schwere politische Krise entwickelt. Die Parallel-
wihrungen erschweren eine Kontrolle der Geldmenge
seitens der geldpolitischen Instanzen, so dass Argenti-
nien nicht in der Lage ist, die Konditionalitét fiir interna-
tionale Kredite zu erfiillen.

Anders als die Dollarisierung sind pluri- oder multilate-
rale regionale Wihrungssysteme zu bewerten. Innerhalb

eines regionalen Wahrungssystems — wie es in der Gestalt
des EWS von 1979 bis 1999 bestand — verpflichten sich
die beteiligten Zentralbanken, die Schwankungen ihrer
Wiahrungen in bestimmten Bandbreiten (im Falle des
EWS zunédchst +/— 2,25 Prozent; spéter bis zu +/— 15 Pro-
zent) zu halten und zu diesem Zwecke notfalls auf den
Devisenmairkten zu intervenieren. Der Versuch, noch vor
Ausbruch der Asienkrise 1997 einen ,,Asiatischen
Wihrungsfonds™ zu etablieren, der zu einem regionalen
Wihrungssystem hitte weiter entwickelt werden kdnnen,
ist allerdings gescheitert. Ein regionales Wahrungssystem
wird nur so lange stabil bleiben, wie die beteiligten
Regierungen und Zentralbanken zu einem Mindestmalf} an
Koordination der Geld-, Wahrungs- und Finanzpolitik be-
reit und in der Lage sind.

2.41.2 Segmentation von Wahrungsraumen

Im Gegensatz zur (unilateralen oder multilateralen) In-
tegration zielt eine Strategie der Segmentation von
Wiéhrungsraumen auf eine Erhohung der Transaktions-
kosten beim Tausch einer Wahrung gegen eine andere in
der Erwartung, dass dann bestimmte Wahrungstransak-
tionen unterbleiben. Damit wird die Absicht verfolgt, die
Liquiditit der Devisenmirkte und mit ihr die Volatilitét
des zumeist sehr kurzfristigen Kapitals (,,Hot Money*)
zu reduzieren. Die Krisenhaftigkeit der Finanzmarkte
konnte so eingeschrankt werden, auch wenn die Er-
héhung der Transaktionskosten als ein im Prinzip markt-
konformes Mittel nichts an den Ursachen von Finanzkri-
sen dndert.

Devisentransaktionssteuer

Mittel zu diesem Zweck kann die viel diskutierte ,,Tobin
Tax“ auf Devisenumsitze sein, die kurzfristig angelegte
Kapitaltransfers relativ (im Vergleich zu langfristigen An-
lagen) und absolut verteuern wiirde (die Transaktionskos-
ten wiirden also gesteigert). Bei langfristigen Anlagen
wiirde die Steuer kaum ins Gewicht fallen, da der Tausch
von einer Wéhrung in eine andere nur selten stattfindet.
Dies ganz im Gegenteil zu den beriichtigten ,,Round
Trips“ von ,,Hot Money*, das unter Umstdnden mehrmals
tiglich die Wahrung wechselt. Dann konnen sich sogar
sehr niedrige Steuersdtze zu beachtlichen Belastungen
summieren, so dass sich ,,Round Trips* nicht lohnen und
daher entfallen.

In der internationalen Diskussion wird die technische
Realisierbarkeit der Tobinsteuer heute kaum noch bestrit-
ten. Die Haupteinwénde beziehen sich vielmehr

Erstens auf die Konsequenzen einer Devisenumsatz-
steuer fiir die Funktionsweise von Devisen-

markten,

Zweitens auf die politische Durchfiihrbarkeit, wenn
nicht alle Lander oder doch zumindest die
Gruppe der Industrieldinder mitmachen — und
dies ist derzeit ausgeschlossen — und
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Drittens auf mogliche Ausweichstrategien der Akteure

auf Devisenmirkten.

Da die Tobinsteuer wie jede andere Steuer auch eine Len-
kungs- und eine fiskalische Funktion hat, bezieht sich ein
vierter Einwand auf die fiskalische Seite; zumeist spielen
ordnungspolitische und steuersystematische Erwagungen
eine Rolle.

Allerdings ist es weder theoretisch noch empirisch halt-
bar, die globalen Devisenmaérkte vor Einfiihrung einer To-
binsteuer fiir effizient zu erkliren, um antizipativ nach
Einfithrung Effizienzméngel zu befiirchten. Es waren ge-
rade die schweren Finanzkrisen des vergangenen Jahr-
zehnts, die die Diskussion um die Tobinsteuer, die seit An-
fang der 70er Jahre in den Wirtschaftswissenschaften nur
am Rande gefiihrt wurde, in den 90er Jahren erneut be-
lebten.

Die Wirkung der Steuer hingt von der H6he des Steuer-
satzes ab. Er darf nicht so niedrig sein, dass die Wirkung
unerheblich ist. (Dies diirfte der Fall sein, wenn der Satz
bei einem Basispunkt** liegt, wie in dem Gutachten von
Spahn (2002) fiir das Bundesministerium fiir wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) im
Februar 2002 vorgeschlagen.) Er darf nicht so hoch sein,
dass er den notwendigen Liquiditdtsausgleich zwischen
Finanzinstituten verhindert. Nicht zuletzt aus diesem
Grund wird immer wieder ein gestaffelter Steuersatz ins
Spiel gebracht.®

Der niedrige ,,Normalsatz* ist fiir die ,,Normallage* auf
globalen Finanzmarkten gedacht, um zu verhindern, dass
sich Liquiditétsiiberschiisse auf der Suche nach Rendite-
differentialen aufbauen, die infolge des ,,Herdeneffekts™
eine sehr destabilisierende Wirkung vor allem auf die
Wihrungen von Entwicklungs- und Schwellenldndern
ausiiben kdnnen. Wenn aber Finanzmarktakteure infolge
starker Marktschwankungen von der ,,normalen® Devi-
sentransaktionssteuer nicht von der Spekulation gegen
eine Wéhrung abgehalten werden kdnnen, sollte ein Auf-
schlag auf den Steuersatz bzw. eine Zusatzsteuer in Kraft
treten.

Dies sieht auch das Gutachten von Spahn (2002) vor,
jedoch mit der Einschrankung, dass die Zusatzsteuer
(Exchange Rate Normalization Duty* — ERND) unilateral
von Entwicklungs- und Schwellenléndern sowie von
Industrieldndern, die nicht einer der Hauptwiahrungs-
zonen angehdren, erhoben werden sollte, wenn sich der
jeweilige Wechselkurs aus einem vordefinierten Korridor
herausbewegt. Die Steuer wiirde mit der Volatilitét
steigen und daher die Transaktionskosten so sehr an-
heben, dass sich die Méarkte beruhigen. Ob diese Zu-

34 Das sind 0,01 Prozent.

35 Zuerst hat Riidiger Dornbusch 1986) vorgeschlagen, unterschiedli-
che Steuersitze fiir leistungsbilanz- und kapitalbilanzwirksame
Transaktionen vorzusehen.

satzsteuer praktikabel ist, sei dahin gestellt — insbeson-
dere fiir den nicht auszuschlieSenden Fall, dass auch die
Wiéhrungen entwickelter Industrieldnder unter Druck
geraten.

Auch wird die politische Realisierbarkeit einer Devisen-
transaktionssteuer in Frage gestellt. Der Einwand ist so
alt wie der Vorschlag der Tobinsteuer. Dabei ist es aus-
reichend, wenn die G7-Léander oder auch nur der Euro-
Raum die Steuer erheben wiirden, da damit mehr als
75 Prozent aller internationalen Kapitalbewegungen er-
fasst wiirden. Bhaduri und Matzner (1990) haben vorge-
schlagen, dass zundchst die Lander mit einem Leis-
tungsbilanziiberschuss aus einer ,,Position der Stirke*
heraus die Steuer erheben. Der Zweck, auf spekulatives
Kapital eine abschreckende Wirkung auszuiiben, kdnne
so erreicht werden, selbst wenn die Finanzmarktakteure
Ausweichstrategien entwickeln. Davon ist tatsédchlich
auszugehen. Doch sind diese, wie auch das Gutachten
von Spahn hervorhebt, ihrerseits mit Transaktionskosten
verbunden, die Ausweichstrategien verteuern.

Eine Besteuerung der internationalen Kapitalbewegungen
wird im tibrigen auch unter dem Aspekt diskutiert, dass
den nationalen Staaten die Steuerbasis mehr und mehr
schwindet und daher der am wenigsten mobile Produk-
tionsfaktor — die abhéngige Lohnarbeit — einen immer
groferen Anteil der Steuerlast zu tragen hat.

Abbildung 2-15

Effektive durchschnittliche
Korperschaftsteuersitze
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Quelle: Hettich, Schmidt, 2000: 14
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Abbildung 2-16
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Abbildung 2-17

Effektive Steuerbelastung
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Quelle: Hettich, Schmidt, 2000: 15

Wihrend die effektive durchschnittliche Korper-
schaft- und Kapitalsteuerbelastung insbesondere in
Grofbritannien, aber auch in Deutschland und den
USA, in den 80er und 90er Jahren gesunken ist, ist
die Steuerbelastung des Faktors Arbeit leicht ange-
stiegen.

So sanken beispielsweise in Deutschland die ,,effektiven
durchschnittlichen = Korperschaftsteuersitze (Hettich,
Schmidt 2000: 14) von deutlich tiber 50 (1980) auf unter
20 Prozent (1995)3¢ und die ,,effektiven durchschnittlichen
Kapitalsteuersétze (Hettich, Schmidt 2000: 15) von etwa
35 (1980) auf 25 Prozent (1996), wihrend die ,,effektiven
durchschnittlichen Arbeitssteuersitze™ (Hettich, Schmidt
2000: 16) leicht von 38 (1980) auf 41 Prozent (1996) an-
zogen.

Dem entgegen steht die Aussage der neuesten Ausgabe des
OECD Jahresberichtes ,,Taxing Wages* (2002b), der eine
maximale steuerliche Belastung von durchschnittlichen
Lohn- und Gehaltseinkommen in Deutschland im Jahr
1997 von liber 42 Prozent feststellt. Bis zum Jahr 2001 sinkt
der Steueranteil am Bruttoeinkommen auf unter 41 Pro-
zent. Damit liegt jedoch die steuerliche Belastung der
Lohne und Gehélter in Deutschland weiterhin deutlich iiber
der britischen bzw. der US-amerikanischen Steuerlast.

Abbildung 2-18

Steuerliche Belastung von durchschnitt-
lichen Lohn- und Gehaltseinkommen
in Prozent des Bruttogehaltes
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Quelle: OECD, 2002b

36 Fiir 1996 wird wieder eine leichte Steigerung auf iiber 20 Prozent an-
gegeben (Hettich, Schmidt 2001: 14).
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Die Tobinsteuer belastet den mobilsten Produktionsfaktor:
das kurzfristige Kapital. Fiir die Einfiihrung der Steuer
konnten wegen ihrer progressiven Wirkung also auch Er-
wagungen liber Steuergerechtigkeit vorgebracht werden.

AuBerdem hat die Devisentransaktionssteuer nicht nur
eine Lenkungswirkung, sondern auch eine fiskalische Di-
mension. Ein Teil der Einnahmen, tiber den internationale
Verstiandigung erzielt werden muss, kann bei den Landern
bleiben, in denen die Steuer beim Tausch von Devisen er-
hoben wird. Die iibrigen Einnahmen koénnen, wie auf dem
Weltsozialgipfel 1995 in Kopenhagen vom damaligen
Prisidenten Frankreichs, Mitterand, vorgeschlagen, fiir
soziale, 6kologische und/oder Entwicklungsprojekte ver-
wendet werden.

Dieser Vorschlag ist immer noch aktuell und er spielt eine
Rolle in den Programmen zur Entwicklungsfinanzierung.
Denn es wird immer schwieriger und zugleich dringlicher,
globale offentliche Giiter zu finanzieren, die zur Errei-
chung der selbst gesetzten Entwicklungsziele der Staaten-
gemeinschaft (Reduktion der Armut, Stabilisierung des
Klimas etc.) unverzichtbar sind (vgl. auch Kapitel 2.4.6
zu ,,Entwicklungsfinanzierung®).

Je nach der Hohe des Steuersatzes und der Elastizitit, mit
der die Finanzmarktakteure auf die Steuer reagieren, wird
mit Einnahmen zwischen 20 und mehreren hundert Milli-
arden US-Dollar gerechnet. Ob diese fiskalischen Ein-
nahmen in der Praxis zustande kommen, wird sich zeigen
miissen. Allerdings ist die Lenkungswirkung der Steuer
weitaus wichtiger als die fiskalische Wirkung. Letztere
kann mit anderen Abgaben, die im Kontext der Entwick-
lungsfinanzierung diskutiert werden, moglicherweise
besser erzielt werden (z. B. CO2-Steuer, Kerosin-Steuer,
Steuer auf den Export von Kleinwaffen etc.).

Andere Moglichkeiten, kurzfristige, volatile
Kapitaltransfers einzuschrinken

Eine dhnliche Lenkungswirkung wie eine Tobinsteuer
konnen auch hértere Eigenkapitalvorschriften, ein Kredit-
bzw. Unternehmensregister fiir Transaktionen {iber (nicht-
kooperative) Offshorezentren etc. haben. Denn spekula-
tive, kurzfristig orientierte und daher in der Regel volatile
Kapitaltransfers werden dadurch im Vergleich zu langer-
fristigen Anlagen verteuert.

Der ,,Basel 1I-Akkord* hingegen diirfte widerspriichlich
wirken. Einerseits kann die nach Kreditrisiken differen-
zierte Eigenkapitalanforderung der Finanzinstitute zur Ver-
teuerung internationaler Kredite (wegen der hoher bewer-
teten Risiken) fiihren. Andererseits wird jedoch befiirchtet,
dass damit das Gegenteil erreicht wird: Kurzfristige Enga-
gements sind weniger risikoreich als langfristige und miis-
sen deshalb mit geringerem Eigenkapital unterlegt werden.
Die Volatilitit der liberalisierten Kapitalbewegungen
konnte sogar steigen, anstatt zuriickzugehen.

Ein praktikables Mittel gegen spekulative Kapitalbewe-
gungen konnen auch Kapitalverkehrskontrollen (an natio-
nalstaatlichen Grenzen) sein. Dafiir stehen die in den
jingsten Krisensequenzen vergleichsweise erfolgreichen
Beispiele von Chile und Slowenien (mit Bardepotpflicht)

und Malaysia oder der VR China (Kapitalimport- und
-exportkontrollen).

Insbesondere die Bardepotpflicht ist ein sehr flexibles In-
strument, da der Bardepotsatz (die unverzinsliche Hinter-
legung eines Teils des eingefiihrten Kapitals bei der Zen-
tralbank) prinzipiell zwischen Null und 100 Prozent
variieren und je nach Fristigkeit der Kapitalanlagen oder
beabsichtigter Anlagesphare unterschiedlich sein kann.

Kapitalverkehrskontrollen waren bis in die 70er Jahre
hinein ein ganz iibliches Instrument der Segmentation —
auch in der Welt der westeuropdischen Industrieldnder.
Selbst nach dem Maastricht-Vertrag sind gemal Art. 73f
(SchutzmafBnahmen des Rates) Kapitalverkehrskontrollen
moglich: ,,Falls Kapitalbewegungen nach oder aus dritten
Léndern unter auBergewohnlichen Umsténden das Funk-
tionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion schwerwie-
gend storen oder zu stéren drohen, kann der Rat mit quali-
fizierter Mehrheit auf Vorschlag der Kommission und nach
Anhorung der EZB gegentiber dritten Landern Schutzmal3-
nahmen mit einer Geltungsdauer von hochstens sechs Mo-
naten treffen, wenn diese unbedingt erforderlich sind.*

Der Nachteil der Bardepotpflicht gegeniiber einer
,»Exchange Rate Normalization Duty” (ERND) besteht
darin, dass sie nicht wie ein automatischer Stabilisator
wirkt, also weniger marktkonform ist als die ERND.
Hinzu kommt, dass die Steigerung der Transaktions-
kosten durch Regulierung anders als eine Devisentrans-
aktionssteuer keine fiskalische Wirkung hat, also der
wiinschbare entwicklungspolitische Effekt ausbleibt.

2.4.2
2.4.21

Reform der Finanzaufsicht

Ein regulativer Ordnungsrahmen fiir
globale Kredit- und Anleihemarkte

Die Asienkrise von 1997 hat die Lehren bestitigt, die
schon aus der Finanzkrise Mexikos Ende 1994 gezogen
werden konnten. Der damalige Geschéftsfithrende Direk-
tor des IWF Michel Camdessus sprach im Zusammen-
hang mit der Mexiko-Krise von der ,ersten Finanzkrise
des 21. Jahrhunderts®, vor allem weil sich die Rezepte des
20. Jahrhunderts als nicht mehr wirksam herausgestellt
hatten. Die Politik des IWF musste einem Revirement un-
terzogen werden, das als ,,Post-Washington-Konsens* be-
zeichnet worden ist. Zugleich wurden die Moglichkeiten
informeller Politik genutzt, um ein neues Forum zu schaf-
fen, in dessen Rahmen die Bedingungen einer Stabilisie-
rung der Finanzmarkte erdrtert und ausgearbeitet werden
konnten: das ,,Financial Stability Forum* (FSF). Ein Jahr
nach seiner Errichtung legte das FSF 1999 erste Berichte
vor, in denen vor allem Vorschldge zur Regulierung von
kurzfristigen Kapitalbewegung, von Fonds mit grofBer
Hebelwirkung und von Offshore-Finanzpldtzen unter-
breitet wurden.?’

37 Vgl. zu einzelnen Aspekten die Internet-Site des Financial Stability
Forum unter http://www.fsforum.org sowie die Berichte der einzelnen
Arbeitsgruppen unter http://www.fsforum.org/Reports (18.4.2002).
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Kasten 2-5

zelnen Landern.
quiditdts- und Schuldenmanagement.
aufnahme in auslédndischen Wahrungen.

sein.

Die Empfehlungen des Financial Stability Forums im Bericht
iiber den (kurzfristigen) Kapitalverkehr

Auch das Financial Stability Forum (FSF) erkennt die Notwendigkeit von Maflnahmen zur Reduzierung der Vo-
latilitdit von Kapitalbewegungen an. Es schldgt dazu folgende Mallnahmen in seinen Empfehlungen vor (FSF
2000a), die sich alle um die Prinzipien Aufsicht (Surveillance oder Monitoring), Vorsicht (Prudential Behavior),
Durchsicht (Transparency) und Riicksicht (Co-operation) gruppieren lassen:

— Verbesserung des Monitoring der Kapitalbewegungen und der makrodkonomischen Entwicklung in den ein-
— Verbesserung des Risikomanagements des 6ffentlichen und privaten Bankensektors, insbesondere beim Li-
— Ausbau von Aufsichtsgremien und -verfahren einschlieBlich Risikopriifung und Obergrenzen bei der Kredit-
— Kontrollen von Kapitalimporten sollen (etwa wie in Chile mit der Bardepotpflicht) im duflersten Fall moglich
— Anreize fiir langfristige Investitionen durch Ausgabe langfristiger staatlicher Schuldverschreibungen, um so

den kurzfristigen Kapitalimport durch positive Anreize in langfristige Anlagen umzulenken.
— Transparenz auch durch verbesserte Datenlage, Statistiken, Buchhaltung und Bilanzierung.

Fiir Direktinvestitionen gibt es keinen global giiltigen re-
gulativen Rahmen, nachdem die OECD-Initiative der Er-
arbeitung eines ,,Multilateral Agreement on Investment™
(MALI) infolge der Proteste von Organisationen der inter-
nationalen Zivilgesellschaft und der Ablehnung durch na-
tionalstaatliche Parlamente auf Druck von Parlaments-
mitgliedern gescheitert ist. Es gibt derzeit eine fast
uniiberschaubare Vielfalt von bilateralen Abkommen zwi-
schen Staaten sowie die ,,Leitsdtzen fiir Multinationale
Unternehmen® (Trans-National Companies: TNC), die im
November 2000 von der OECD in Kooperation mit Nicht-
Regierungs-Organisationen neu gefasst und auch von
Nicht-OECD-Landern (Argentinien, Brasilien, Chile,
Slowakische Republik) unterzeichnet wurden.

Sie haben lediglich den Charakter von ,,Soft Law®, also
von nicht verbindlichen ,,Abmachungen®. Dennoch wird
damit der Tatsache Rechnung getragen, dass multinatio-
nale Unternehmen nicht nur eine 6konomische Verant-
wortung gegeniiber den eigenen Aktiondren (Share-
holder) haben, sondern auch eine politische und
gesellschaftliche Verantwortung in den Ursprungslandern
und vor allem in den Lindern, in denen sie 6konomisch
aktiv sind. Die Leitsdtze haben selbstverstindlich auch fiir
Direktinvestitionen der TNC Belang, und sie umfassen
Regeln fiir die Transparenz der Unternehmensaktivitéten,
die Beschéftigung und das Verhéltnis zu Sozialpartnern,
fiir den Umweltschutz, zur Bekdmpfung der Korruption,
zur Beriicksichtigung der Verbraucherinteressen, zum Be-
reich von Wissenschaft und Technologie, zum Wettbe-
werb und zur Besteuerung (OECD 2000¢).

Die Einbeziehung des Privatsektors in die
Bewiiltigung von Finanzkrisen

In diesem Zusammenhang wird mittlerweile auch zuneh-
mend diskutiert, dass die privaten Auslandsinvestoren

starker sowohl in die Krisenpravention als auch in die Kri-
senbewiltigung einbezogen werden miissen (Private Sec-
tor Involvement — PSI). In der Vergangenheit haben sich
private Investoren fast vollstindig einer Beteiligung an
den Kosten entziehen konnen. (Dies gilt besonders fiir die
Besitzer von Auslandsanleihen.) Wenn aber die in den Kri-
sen gewihrten dffentlichen Finanzhilfen (vor allem seitens
der Institutionen von Bretton Woods) von den Anlegern
antizipiert werden, fithrt dies dazu, dass das Risiko der An-
lagen in den Schuldnerldndern zu gering angesetzt wird.

Es lassen sich eine Reihe von Mdglichkeiten denken, wie
der Privatsektor systematisch an den Kosten von Finanz-
krisen beteiligt werden kann, um Moral Hazard-Probleme
(Unterbewertung von Risiken) zu vermeiden.

,,Collective Action Clauses sind Klauseln in Anleihen-
vertragen, die ggf. Glaubigerrechte einschrianken, um im
Falle von Liquiditédtsproblemen von Schuldnern Zinser-
méfBigungen bzw. eine Stundung des Schuldendienstes zu
gewihren.

Denkbar wire auch, die Kreditvergabe des IWF von kon-
kreten Anstrengungen der Schuldnerldnder abhingig zu
machen, den privaten Sektor einzubeziehen. In diesem
Kontext sollen hier einige Vorschldge benannt werden,
ohne diese abschlieBend zu bewerten. Hierbei ist zu den-
ken an,

— Die Aushandlung von Kreditlinien zwischen einem
Schuldnerland und den ausldandischen Geschéftsban-
ken, auf welche im Falle einer Krise zuriickgegriffen
werden kann.

— Die Aushandlung von Optionen mit ausldndischen
Geschiftsbanken in Kreditvertrdgen, die Laufzeiten
von Krediten im Krisenfall zu verlangern (sog. Roll-
Over-Vereinbarungen).
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— Die Einrichtung von Krisensicherungsfonds, wie sie
etwa von George Soros vorgeschlagen wurden (Soros
2002).

— Die Einfithrung von verpflichtenden Mehrheitsent-
scheidungen der Gldubiger bei Umschuldungsver-
handlungen, um , Trittbrettfahrerverhalten zu ver-
meiden.

In diesem Kontext ist auch die Einfithrung eines fairen
und transparenten Verfahren, eines sog. Internationalen
Insolvenzrechts notwendig, an dem alle Gléubiger betei-
ligt werden miissen (vgl. hierzu im Einzelnen das Kapi-
tel 2.4.6.2 zu einem ,,Geregelten Insolvenzverfahren®).

2.4.2.2 Regulierung von Marktplatzen
und Marktakteuren

Offshore Zentren: weitgehend unregulierte
Marktplitze

Kein Markt existiert ohne Regulation, die sich in zum
Teil langer Tradition zu einem systemischen, flexiblen
Ordnungsrahmen ausgebildet hat. Aus der Geschichte re-
sultieren nationalstaatliche Unterschiede, auch die be-
reits erwidhnten unterschiedlichen ,,Wirtschaftsstile®,
z.B. des ,rheinischen® oder ,,atlantischen* und ,,asiati-
schen® Kapitalismus.

Doch gibt es auf den globalisierten Finanzmirkten auch
Gebiete, auf denen bestimmte, auch allgemein verbindli-
che Regeln (etwa zur Verhinderung von Geldwésche)

Kasten 2-6

nicht gelten. Dies ist bei einigen Offshore Finanzzentren
(OFC) der Fall. Hier handelt es sich um ,,Marktplatze,
auf denen beispielsweise Qualititskriterien flir die Zulas-
sung zu Finanzgeschiften fehlen, Steuern gering sind
oder iiberhaupt nicht erhoben werden, die Transparenz
des Geschéftsgebarens von Unternechmen fehlt und die
Kooperation mit anderen Landern nicht gesucht oder gar
verweigert wird. Durch die Liberalisierung des Kapital-
verkehrs ist die Rolle der gut 50 Offshore-Zentren ge-
wachsen. Sie sind in den 90er Jahren zunehmend zu den
Geschiftssitzen von Spekulationsfonds (die ihr Engage-
ment auf diese Weise verdunkeln konnten), zum Ziel fiir
Steuerfliichtige aller Lander sowie zum Umschlagplatz
und zu Waschanstalten ,,schmutzigen” Geldes in einem
Ausmal} geworden, dass die Integritit des globalen Fi-
nanzsystems insgesamt gefédhrdet ist.

Inzwischen hat die OECD auch im Zusammenhang mit
den Empfehlungen des FSF die Einhaltung bestimmter
Regeln seitens der OFC verlangt und Kooperation ange-
mahnt. Nicht-kooperative OFC sollen mit Sanktionen be-
legt werden. Darauthin haben einige der als Offshore Zen-
tren deklarierten ,,Special Jurisdictions* ihre Kooperation
zugesagt, andere haben nicht reagiert. Ein Problem im Zu-
sammenhang der Regelung der OFC ist der Sachverhalt,
dass Special Jurisdictions auch in den groen Finanzzen-
tren New York, Tokio, London, Bangkok, auf den briti-
schen Kanalinseln, in den USA (Virgin Islands, Puerto
Rico oder Delaware und Montana), in Israel oder Russ-
land zu finden sind.

klar:

schliefen.

Sanktionen Wirksamkeit zu verleihen.

Die Empfehlungen des Financial Stability Forums im Bericht iiber die Offshore Zentren
Die Einschétzung der Offshore Finanzzentren (OFC) durch das Financial Stability Forum (FSF 2000b) ist sehr

Das Fehlen angemessener Regeln und die Nicht-Beachtung internationaler Standards und effektiver Aufsicht in den
OFC stellt ein stdndiges Gefahrenpotenzial fiir das internationale Finanzsystem dar. Denn schon wegen der Masse
des in OFC angelegten und umgesetzten Kapitals steigt die Ansteckungsgefahr im Falle von Krisen. Die Intrans-
parenz hat OFC zu bedeutsamen ,,Waschanlagen* von Geld mit kriminellem Hintergrund gemacht. AuBerdem die-
nen sie als ,,Steuerparadiese und unterminieren damit die Steuerbasis von Nationalstaaten.

Aus der Problemanalyse werden die folgenden Empfehlungen abgeleitet:

— OFC sollten unter Federfithrung des IWF {iberpriift werden, um die internationalen Standards der Regulie-
rung in den OFC einzufiihren und effektive Aufsichtsstrukturen zu schaffen.

— Auf nationaler Ebene sollten Geschiftspartner von OFC sanktioniert werden. Hierzu miissen entsprechende
Listen erstellt und 6ffentlich zugénglich gemacht werden.

— Die Aufsicht sollte auch Versicherungen und den Wertpapierhandel und nicht nur Finanzinstitute ein-

— Die OFC sollten aufgefordert werden, ihre Finanzaktivitdten an die BIZ zu melden.
Inzwischen ist von der OECD eine Liste der ,,nicht-kooperativen™ OFC erstellt worden, um den empfohlenen

Das sind: Agypten, Cook Islands, Dominica, Grenada, Guatemala, Indonesien, Israel, Libanon, Marshall
Islands, Myanmar, Nauru, Nigeria, Niue, Philippinen, Russland, St. Kitts and Nevis, St. Vincent and
the Grenadines, Ukraine, Ungarn (OECD 2002a).
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Regulierung empfohlen:

derer Finanzinstitutionen) zu bringen.

Die Empfehlungen des Financial Stability Forums im Bericht iiber die Fonds ,,mit grofier
Hebelwirkung“ (Highly Leveraged Institutions — HLI; ,,Hedge Fonds*)

Der Fast-Zusammenbruch des LTCM hat das FSF dazu veranlasst, sich wegen des hohen Risikopotenzials die-
ser Institutionen auch mit den Hedge Fonds zu beschéftigen (FSF 2000c, 2001 und 2002). Es wird zu ihrer

— Ein verbessertes Risikomanagement der HLI und ihrer Partner;
— Verbesserte Offenlegung der Aktivitdten durch Anpassung der nationalen Gesetzgebung;

— Eine Verbesserung der Finanzaufsicht, vor allem im Bereich des Devisenhandels und der OTC, also der
bilanzunwirksamen Geschifte (Over-the-Counter);

— Good Governance-Regeln fiir Finanzmarktakteure.

Allerdings ist kein Kreditregister empfohlen worden, um mehr Transparenz in die Geschifte der HLIs (und an-

Fonds mit groer Hebelwirkung

Insbesondere bei der Umstellung der umlagefinanzierten
Rentensysteme auf kapitalgedeckte Rentensysteme und
bei der zunehmenden Bedeutung von Investmentfonds
auch fiir kleine Anleger stellt sich die Frage nach der Re-
gulierung. Zu den Hedge-Fonds hat sich das FSF dezidiert
gedulBlert und Regeln vorgeschlagen, um ,,non-prudential*
Verhalten von Fonds-Managern zu unterbinden. Anlass
war der Beinahe-Zusammenbruch des Longterm Capital
Management-Fonds (LTCM) im September 1998. Der
Fall des ,,Systemrisikos fiir das globale Finanzsystem
wire beinahe eingetreten.

Immer wieder wird auf die Notwendigkeit einer funktio-
nierenden Banken-, Borsen- und Versicherungsaufsicht
verwiesen, da sich, im Gegensatz zu den global operie-
renden Akteuren auf den Mérkten, die Aufsichtsorgane im
Wesentlichen noch immer auf die nationale Ebene bezie-
hen (und beschranken miissen), obwohl die Finanztrans-
aktionen globale Reichweite besitzen. Die nationalstaatli-
chen Regeln sind sehr verschieden, so dass das Problem
der Regulierungsarbitrage entstehen kann. Vom IWF
(2002: 3) wird dieses als potenziell gefahrlich fiir die fi-
nanzielle Stabilitit eingeschitzt, da Gewinne nicht auf-
grund besserer Informationsnutzung auf transparenten
Mirkten sondern durch Mitnahme von Gelegenheiten in-
folge regulatorischer Unterschiede erzielt werden.

1985 wurde vereinbart, dass auch Auslandsaktivititen der
Banken angemessen beaufsichtigt werden sollten. 1988
legte die Baseler Eigenkapitalvereinbarung fest, dass — je
nach Risiko gewichteten — Forderungen von Banken zur
Sicherung des Ausfallrisikos mit acht Prozent Eigenkapi-
tal unterlegt werden miissen. Diese rechtlich zunichst un-
verbindliche Empfehlung (,,Soft Law*) ist in der Folge in
den OECD-Léndern in die nationale Gesetzgebung ein-
gegangen und 1989 von der EU in eine verbindliche
Richtlinie umgesetzt worden.

Gegenwirtig wird ein Reformvorschlag (,,Basel 11*) dis-
kutiert, der erstens vorsieht, neben einem externen Rating

auch interne Ratingmodelle zuzulassen und der so den un-
terschiedlichen Traditionen der 6konomischen Regula-
tion in verschiedenen ,,Finanzkulturen” Rechnung trégt.
Zweitens wird die Risikogewichtung fiir bestimmte For-
derungen verindert (z. B. werden die Risiken von Deriva-
ten hoher bewertet) und damit auch die Unterlegung der
Ausleihungen mit Eigenkapital (Deutsche Bundesbank
2001b). Problematisch ist die im Vergleich zu langfristi-
gen Bindungen geringere Risikogewichtung kurzfristiger
Anlagen; dadurch kann entgegen der Absicht die Volati-
litdt der Kapitalbewegungen erhoht werden.

Der zu erwartende Bedeutungszuwachs der Rating-Agen-
turen ist nicht unproblematisch. Denn die iiberwiegende
Zahl der Rating-Agencies sind US-amerikanischen Ur-
sprungs. Obendrein hat sich im Verlauf der jiingsten Fi-
nanzkrisen gezeigt, dass Rating-Agenturen mit ihren Ein-
schitzungen nicht immer richtig liegen, aber mit ihrer
Analysten-Autoritdt Herdenverhalten auslosen konnen.
243 Reform der Internationalen
Finanzinstitutionen3?

Die Bretton Woods Institutionen (Internationaler
Wihrungsfonds und Weltbank) stehen seit geraumer Zeit,
aber verstirkt seit den Finanzkrisen der 90er Jahre unter
Reformdruck. Es geht darum, ihre Kernaufgaben neu zu
bestimmen, also sowohl das Ziel der Entwicklung und
eine darauf bezogene Strategie, als auch die Aufgabentei-
lung zwischen den Institutionen von Bretton Woods und
nationalen Regierungen festzulegen. Dies wird inzwi-
schen unter dem Aspekt einer Balance zwischen der Kon-
ditionalitét der internationalen Finanzmarktinstitutionen
bei der Kreditvergabe und ,,Ownership®, d. h. dem Aus-
maB, in dem sich Gesellschaften die notwendigen Mal-
nahmen zur Kriseniiberwindung und Stimulierung von

3 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapitel

11.2.2.2.3.
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Entwicklung zu eigen machen, international diskutiert.
Der Vorwurf der mangelnden Transparenz, einer ein-
seitigen Glaubigerorientierung und einer ausufernden
Konditionalitét (so Dr. Horst Kohler, Geschéftsfiihrender
Direktor des IWF auf einer 6ffentlichen Diskussionsver-
anstaltung des Deutschen Bundestages am 2. April 2002
in Berlin; Deutscher Bundestag 2001b: 21) hat bereits zu
Verdnderungen der Politik des Wéhrungsfonds gefiihrt.
Die urspriinglichen Mandate von Bank und Fonds werden
also verdndert werden miissen. Eine klare Arbeitsteilung
zwischen IWF und Weltbank ist dabei wiinschenswert.

Der IWF hat eine Debatte iiber eine stirkere Einbindung
der Glédubiger in die Bewdltigung der Finanzkrisen be-
gonnen, die zu begriilen ist. Die umfangreichen Stiit-
zungskredite des IWF in der Vergangenheit miissen kiinf-
tig begrenzt werden. Die mit jeder Finanzkrise in den
vergangenen beiden Jahrzehnten hoheren finanziellen En-
gagements des IWF und anderer Institutionen haben héau-
fig dazu gedient, Forderungen der Glaubiger zu bedienen
und diese vor den Belastungen der Krisenbereinigung zu
schiitzen (vgl. hierzu die Aussage von Joseph Stiglitz zur
Russlandkrise in einem Interview?® anlésslich der Vorstel-
lung seines Buches in Berlin am 16. April 2002) und we-
niger dazu, Schuldnern aus einer Liquiditdtskrise zu hel-
fen, bevor diese in eine Solvenzkrise umschlagt.

Der Wéhrungsfonds hat als Reaktion auf die Krisen der
neunziger Jahre die Pravention von Finanzkrisen in den
Mittelpunkt seines Mandats gestellt. Um diese Funktion
zu erfiillen, will der Fonds seine Uberwachungsfihigkeit
(Surveillance) — u. a. durch zeitnahe Daten- und Informa-
tionsfliisse und eine bessere Analyse des Finanzsektors in
Schwellen- und Entwicklungsldndern — optimieren. Ob
ihm dies bislang gelungen ist, darf nach den Erfahrungen
mit der Tiirkei- und Argentinienkrise im Jahre 2001 be-
zweifelt werden. Hier wird sich auch zeigen miissen, in-
wieweit die Konditionalitit bei der Kreditvergabe einem
,,Post-Washington-Konsens* bereits Rechnung trigt und
geeignet ist, diesen weiterzuentwickeln.

Der IWF gelangt mehr und mehr zu der Erkenntnis, dass
strukturelle Anderungen in verschuldeten und von einer
Finanzkrise betroffenen Landern nicht erzwungen werden
koénnen, wenn sie auf massiven Widerstand aus der Ge-
sellschaft stolen. Die Konditionalitit bedarf vielmehr ei-
ner Verankerung, eines Minimalkonsenses in den betrof-
fenen Gesellschaften (,,Ownership®). Noch ist jedoch
nicht erkennbar, welche Konditionen auch weiterhin den
Kern von IWF-Programmen bilden. Uberlegt wird eine

3 Joseph Stiglitz, Professor fiir Wirtschaftswissenschaften an der Co-
lumbia University und ehemaliger Chefokonom und Vize-Prisident
der Weltbank, sagt in diesem Interview: ,,Russland hat 1998 einen
Kredit bekommen. Diese fiinf Milliarden Dollar flossen ins Land —
und am néchsten Tag schon wieder hinaus auf Schweizer Bankkon-
ten. Denn die Gldubiger, deren Forderungen die russische Regierung
mit dem Geld begleichen sollte, brachten ihr Kapital natiirlich
schnell in Sicherheit. Sie waren in Russland hohe Risiken eingegan-
gen, weil sie wussten, der IWF wird sie nicht im Stich lassen. Stel-
len Sie sich vor: Eine westliche Glaubigerbank rief beim IWF an und
fragte, mit wie viel Geld dieser Russland helfen werde, damit das
Land ihnen ihre Kredite zuriickzahlen kann“ (taz, 16. April 2002:
,,Die Welt ist keine Bilanz*).

Konditionalitét, die sich im Wesentlichen auf die finanzi-
elle und fiskalische Dimension von Kriseniiberwindungs-
programmen beschrankt und der Eigeninitiative bei den
sozialen, politischen, Okologischen Implikationen von
Strukturanpassung mehr Spielraum lésst.

Unerlésslich ist also

Erstens eine Beriicksichtigung sozialer und 6kologi-
scher Folgen von Strukturanpassungsprogram-
men, wie sie sich in der sog. HIPC-Initiative
abzuzeichnen beginnt (siche unten). Der IWF

muss

Zweitens sicherstellen, dass die Kredite nicht in ,,dun-
klen Kanélen* verschwinden und die Vorkeh-
rungen gegen Missbrauch verstirken.

Drittens Daher ist die Einrichtung einer Evaluationsab-
teilung (,,Evaluation Office*), deren Aufgabe
eine transparente Bewertung von Erfolgen und
Misserfolgen sein sollte, vom Ansatz her zu be-

griiflen.

Die jetzige Zusammensetzung des Exekutivdirektoriums
des IWF wird den 6konomischen Entwicklungen zuneh-
mend weniger gerecht. Die Anteile der Lander und Regio-
nen am Weltsozialprodukt verdndern sich. Auch entstehen
— nicht nur in Europa — regionale Integrationsblocke. Da-
her ist zu erwigen, ob die Verteilung der Stimmrechte den
gewandelten Bedingungen angepasst werden sollte.

Das Problem der Zusammenarbeit zwischen Weltbank
und Wihrungsfonds ist erkannt aber nicht geldst. Die
Weltbank ist von ihrer Selbstverpflichtung und ihrer Ge-
schichte her die bedeutendste internationale Entwick-
lungsinstitution. Darum sollte sie die fithrende Rolle bei
der Armutsbekédmpfung spielen. Ihr selbst beschriebenes
Ziel ist die Vision einer Welt ohne Armut.*® Doch das Pro-
fil der Bank scheint momentan unscharf. Die Vielzahl von
Auftragen, Aufgaben und Mandaten der Bank lésst eine
klare Richtung — so eine haufige Kritik — vermissen.

In der Tat hat die Bank in den letzten Jahren versucht, ,,neue
Themen™ zu besetzen. So will die Bank eine fiihrende Rolle
bei der Uberwindung der sog. digitalen Spaltung (,, Digital
Divide ) zwischen Nord und Siid spielen. Sie will einen
entscheidenden Anteil an der Bereitstellung sog. Globaler
Giiter (,, Global Public Goods *) haben. Sie wird sich darum
bemiihen, unter ihrem ,,Dach* den auf dem G8-Treffen in
Genua beschlossenen globalen Fonds zur Bekdmpfung von
AIDS, Malaria und Tuberkulose anzugliedern.

Mit der Vielzahl der Aufgaben vergrofern sich die Schwie-
rigkeiten ihrer angemessenen Finanzierung; auch die damit
verbundenen organisatorisch-strukturellen Probleme (,,In-
ternal Structure*) sind gewachsen. Zur Finanzierung ist von
verschiedener Seite der Vorschlag gemacht worden, auf
Sonderziehungsrechte zuriickzugreifen. Es geht dabei um
die Bereitstellung internationaler Liquiditdt jenseits von
nationalen oder supranationalen, regionalen Wéhrungen —

40 Am Internet-Portal der Weltbank (http://www.worldbank.org) wird
der Besucher mit dem Motto begriifit: ,,Our Dream is a World Free
of Poverty“.
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ein Vorschlag, der von Keynes schon vor {iber einem hal-
ben Jahrhundert gemacht wurde, und der unter anderen
von Joseph Stiglitz wieder aufgegriffen wurde (Handels-
blatt 20. Mirz 2002: Mit globalen Greenbacks gegen die
Armut in der Welt) und auch von George Soros — vor al-
lem als ein entwicklungspolitisches Instrument (Soros
2002) — vertreten wird.

Einige weitere Fragen und Probleme konnen hier nur an-
gedeutet, miissten jedoch vertieft behandelt werden; so
die Frage der Kriterien, an denen der Erfolg der Kredit-
vergabe der Bank gemessen werden kann, oder die Frage,
ob in bestimmten Sektoren die Bank starker mit Zuschiis-
sen als mit Krediten arbeiten miisste. Weitere Themen, die
momentan in der Weltbank diskutiert werden, sind die
stirkere Konzentration auf bestimmte Lander und Sekto-
ren, die Kooperation zwischen Weltbank und regionalen
Entwicklungsbanken und die Zusammenarbeit der Welt-
bank mit dem Privatsektor (vgl. fiir einen Teil dieser
Fragen Kapitel 2.4.6 iiber ,,Entwicklungsfinanzierung®).

244 Gender Budgets

In den Analysen der globalen Prozesse und in den soeben
angesprochenen Reformdiskussionen wird der ge-
schlechtsspezifischen Dimension, die alle &ffentlichen
Aufgaben und Ausgaben — ob auf lokaler, nationaler oder
internationaler Ebene — haben, nicht immer in angemes-
sener Weise Rechnung getragen. Allerdings gibt es seit
spétestens Mitte der 80er Jahre Initiativen, Staatshaus-
halte auf Geschlechtergerechtigkeit zu untersuchen. Aus-
gangspunkt ist die Feststellung, dass Geschlechterun-
gleichheit 6konomisch ineffizient ist (Budlender, Elson
u. a. 2002). Grosse Status- und Einkommensunterschiede
zwischen Frauen und Ménnern sind nicht nur unter dem
Gesichtspunkt der Diskriminierung zu beanstanden, es
entstehen dadurch gesamtgesellschaftliche Kosten. Die
Geschlechterungleichheit kann die Ziele makrookonomi-
scher Politik beeintrdchtigen. Dies ist der Fall, wenn ein
restriktiver Zugang zur Bildung und Ausbildung, das Feh-
len von Kindertagesstitten und sozialen Diensten, die
Diskriminierung beim Zugang zu und bei der Kontrolle
iiber finanzielle Ressourcen die Entwicklung des Human-
kapitals und Sozialkapitals von Frauen und deren Auf-
stiegschancen beeintrichtigen. Volkswirtschaftlich und
unternehmerisch betrachtet ist es irrational, die Leis-
tungsfahigkeit von Frauen nicht zu nutzen. Es ist zu ver-
muten (freilich gibt es dazu wenig stichhaltige Untersu-
chungen), dass dies auf globaler Ebene nicht anders ist.

Die Stadt Ziirich hat in einer Studie belegt, dass der volks-
wirtschaftliche Nutzen einer umfassenden Kinderbetreu-
ung die Kosten bei weitem iibersteigt; unter anderem des-
halb, weil das Familieneinkommen steigt und damit die
Kaufkraft. Auch wird mehr in die Sozialversicherung ein-
gezahlt, und Frauen bauen sich eine eigene Altersversi-
cherung auf. Gut ausgebildete Frauen ,,an den Herd* zu
schicken, verringert die Leistungsféhigkeit einer gesam-
ten Gesellschaft und damit deren internationale Wettbe-
werbsfahigkeit. Die Gender-relevanten Erkenntnisse der
feministischen Makro6konomie zeigen also, dass sich
staatliche Politik ihrer Bedeutung fiir die Geschlechter
Klarheit verschaffen muss.

Hier setzt das Konzept geschlechtergerechter Staats-
haushalte (,,Gender Budgets®) an. Es ist ein in vielen
Léandern (bereits seit 1984 in Australien, spater auch in
Stidafrika und Grof3britannien) genutztes finanzpoliti-
sches Instrument, um die Auswirkungen des Staatshaus-
haltes auf verschiedene Gruppen von Frauen und Mén-
nern bewerten zu konnen. Das Konzept geht davon aus,
dass die einzelnen Teile des Budgets unterschiedliche
Auswirkungen auf Frauen und Ménner haben. Ziel der
Initiative ist die Budgetanalyse unter dem Prinzip der
Geschlechtergerechtigkeit. Frauen sollen den gleichen
Zugang zu offentlichen Mitteln haben wie Manner. Das
Gender-Budget-Konzept fragt:

1. Wer profitiert von Staatsausgaben?

2. Wie fordern Verdnderungen des offentlichen Haus-
haltes und der Steuerpolitiken bestimmte Téatigkeits-
bereiche?

3. Wer tragt die Hauptlast dieser Verdnderungen?

Die Initiativen zu Gender-Budgets sind in den Léndern
der Welt unterschiedlich weit entwickelt. Die australische
Regierung hat als erste in den 80er Jahren eine Stellung-
nahme zu Geschlechtergerechtigkeit mit dem Haushalts-
entwurf vorgelegt. In Stidafrika wurde die Budgetanalyse
unter dem Prinzip der Geschlechtergerechtigkeit im Par-
lament initiiert. Frauen von NGO haben in Vorbereitung
des Gender Budgets eng mit den Ministerien zusammen-
gearbeitet. In Grofibritannien wiederum wurde die Arbeit
von einem Frauennetzwerk innerhalb der gewerkschaftli-
chen Frauenbewegung begonnen. Ergebnis war eine Stel-
lungsnahme zum vom Parlament vorgelegten Budget. In-
zwischen finden regelméfige Beratungen mit dem
Finanzministerium zur Haushaltsplanung unter Kriterien
der Geschlechtergerechtigkeit statt.

Geschlechtergerechte Staatshaushalte sind jedoch keine
separaten Budgets flir Frauen. Es geht in diesen Initiati-
ven weniger um spezielle Frauen- und Frauenfoérderungs-
projekte, die nur wenige Prozente eines Budgets ausma-
chen, sondern um den scheinbar geschlechtsneutralen
Hauptstrom der Budgetausgaben. Diesen gilt es nach Kri-
terien der sozialen Gerechtigkeit, der Geschlechterge-
rechtigkeit und der 6kologischen Nachhaltigkeit zu iiber-
priifen. Dabei stehen Fragen der geschlechtsspezifischen
Zuwendung, der geschlechtsspezifischen Auswirkungen
der zentralen Ausgaben in allen Sektoren, sowie der Be-
gutachtung der Gleichstellungspolitik und der Zuwen-
dung im 6ffentlichen Dienst im Vordergrund.

Wenn Budgets nur daraufhin untersucht werden, wer als
Klient oder als Konsument von Dienstleistungen des
Staates profitiert, bleiben die wirklichen Auswirkungen
auf Frauen unsichtbar. Die schweizer Initiative ist dies-
beziiglich sehr interessant, weil sie auch die unbezahlte
Arbeit einbezieht. Problematisch scheint hier jedoch,
dass die neue Konzeption des Dienstleistungsstaates nur
von Klientinnen ausgeht.

Geschlechtergerechte Staatshaushalte stellen somit ein
wichtiges Instrument dar, um mehr Transparenz liber die
Verwendung staatlicher Mittel im Sinne der Gleichstel-
lung zu schaffen. Gerade die neue Forderung, alle we-
sentlichen Entscheidungskriterien von Regierungspolitik
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und offentlicher Administration nach Gender-Mainstrea-
ming Kriterien zu beurteilen, riickt den Blickwinkel der
Gleichstellungsfrage auf die Haushaltspolitik, um mit ihr
die Auswirkungen auf Frauen und Ménner sichtbar zu
machen.

In Siidafrika ist die Women's Budget Initiative nicht
grundsitzlich an den Auswirkungen auf Frauen und Mén-
ner interessiert. Das Interesse galt vielmehr Frauen (oder
auch Minnern) dort, da sie benachteiligt sind. Das
Schwergewicht liegt deshalb vor allem bei schwarzen
Frauen, bei armen Frauen und speziell bei jenen Frauen,
die in den Gebieten der ehemaligen ,,Homelands* leben.

Eine besondere Rolle spielt auch der partizipative Prozess
der Budgetplanung. Es handelt sich nicht lediglich um die
einfache Zuteilung eines Budgets, der die Bediirfnisse von
Frauen anspricht (auch wenn dies ein wichtiger Teil davon
ist). Die geschlechtergerechten Staatshaushalte konnen
vielmehr sicherstellen, dass die Priorititen in der Formu-
lierung und Implementierung des Budgets auf demokrati-
sche Weise zustande kommen. In diesem Prozess werden
Frauen und andere Mitglieder der Zivilgesellschaft aktiv
beteiligt, was dafiir sorgt, dass ihre Regierungen zur
Rechenschaft verpflichtet werden. Dies ist ein konkreter
Mechanismus, der den Haushaltsprozess transparent wer-
den ldsst. Das AusmalB, in dem Regierungen die Grundbe-
diirfnisse von Ménnern, Frauen und Kindern erfiillen kon-
nen, ist der fundamentale MafBstab fiir die Legitimitét jeder
Regierung (vgl. hierzu die Aussage von Maria Floro
wiahrend der Anhdrung der Enquete-Kommission am
18. Februar 2002 (Deutscher Bundestag 2002c: 27)).

In vielen Landern*! wirkt sich die Regulierung o6ffent-
licher Ausgaben ,,von unten® sehr positiv auf die Situation
von Armen und von Frauen aus, nicht nur, weil sie selbst
Prioritdten definieren, sondern weil damit die gesell-
schaftliche Starkung (Empowerment) von Frauen durch
ihre Mitbestimmung in wirtschaftspolitischen Belangen
gefordert wird. Die positiven Erfahrungen mit partizipati-
ven Staatshaushalten in Brasilien und Siidafrika zeigen,
dass dieser Ansatz ein hohes Entwicklungspotenzial hat.

Dazu miissen

Erstens die Frauenlobbys und Gleichstellungsbeauf-
tragten ihre Forderungen direkt an die Finanz-
ministerien richten, weil die fiir die Umsetzung
und fiir das technische Know-how zustindig

sind.

Zweitens sollen sich Frauen dabei auf den ,,Mainstream*
der Budgetausgaben konzentrieren. In Austra-
lien machen spezielle Frauen- und Frauenfor-
derungsprojekte nur ungefihr ein Prozent des
gesamten Budgets aus. Umso wichtiger ist es,
die restlichen 99 Prozent, welche den schein-
bar geschlechtsneutralen Hauptstrom der Bud-
getausgaben bilden, mit Gender-Kriterien un-
ter die Lupe zu nehmen.

41 Es gibt weltweit derzeit 39 existierende Budgetinitiativen auf natio-
naler Ebene. Davon gibt es in Afrika zwolf, in Asien und Latein-
amerika jeweils acht, in Europa sieben sowie in Nord-Amerika und
Ozeanien jeweils zwei.

Des Weiteren ist darauf hinzuwirken, dass die Analyse der
Haushalte internationaler Organisationen unter Gender-
Gesichtspunkten auch auf internationaler Ebene ange-
wendet wird.

245 Investment gemaf
Nachhaltigkeitskriterien

Die aus dem anglo-amerikanischen Raum kommende An-
lagestrategie, haufig als ,,Ethisches Investment* bezeich-
net, beriicksichtigt bei der Entscheidung neben Rendite,
Sicherheit und Liquiditdt auch die Art der Verwendung
der angelegten Gelder. Der Begriff ,.ethisches Invest-
ment“ wird seit der Jahrhundertwende benutzt, um
zweckgebundene Investitionen in Fonds, Aktien, Direkt-
beteiligungen oder andere Anlageformen zu beschreiben.
Waren es zu Beginn eher soziale Belange (gegen Diskri-
minierung, fiir die Unterstiitzung von Gewerkschaften
etc.), die mit der ,,ethischen Anlage beeinflusst werden
sollten, so sind es heute verstirkt Aspekte der Nachhal-
tigkeit (technische Innovationen, umweltfreundliche Pro-
dukte bzw. Produktionsweisen, Branchenvorreiter etc.).

Inzwischen hat der Nachhaltigkeitsdiskurs, der auch in
seinen Anfingen haufig eher als ,,Sonder-,, oder ,Ni-
schenbereich® angesehenen wurde, den Anlagesektor er-
reicht. Investoren achten verstarkt darauf, dass bei der Mit-
telverwendung neben den 6konomischen auch soziale und
okologische Aspekte berticksichtigt werden, um das In-
vestment langfristig erfolgreich und tragfdhig (das ist
sustainable) zu gestalten. In einer Ecologic-Studie aus dem
Sommer 1999 (Kahlenborn, Kraemer 1999) ist der posi-
tive Zusammenhang von ,,Griinen Geldanlagen® und
Umweltnutzen anhand verschiedener Effekte (Anschub-
finanzierung, Finanzierungseffekte zu Gunsten umwelt-
freundlicher Unternehmen, okologische Beeinflussung
des Unternehmensmanagements) herausgearbeitet wor-
den.

Nachhaltiges Investment bedient sich der folgenden Kri-
terien:

— Positivkriterien beschreiben Produkte, Verfahren oder
Managementmethoden, die beispielhaft dazu beitra-
gen, nachhaltige Wirtschaftsstile zu entwickeln.

— Ausschlusskriterien operieren mit dem Ausschluss
von Branchen, Produkten oder Produktionsprozessen,
die einer zukunftsfahigen Entwicklung entgegen-
stehen.

— Der Best-in-Class-Ansatz nimmt die jeweils sozial
oder okologisch Besten der Branchen heraus, in die
man auch bei rein dkonomischer Betrachtung inves-
tieren wiirde.

— Im Engagement-Ansatz beeinflusst der Aktiondr iiber
konstruktiven Dialog mit dem Management des ent-
sprechenden Unternehmens dessen Strategie. Dieser
Ansatz wird vor allem in GrofB3britannien sehr erfolg-
reich angewendet, in Deutschland sind die kritischen
Aktiondre mit dem Shareholder Activism (in den
Hauptversammlungen der grofen Publikumsgesell-
schaften) bekannt geworden.
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Die diesen Kriterien folgenden Anlagestrategien kommen
zumeist kombiniert vor. Das Nachhaltige Investment ist
durch verschiedene Umstdnde inzwischen auf dem Vor-
marsch, nachdem zunichst Pioniere des Kapitalmarktes
den Weg bereitet haben. Ein traditioneller Anbieter von
Vermogensanlagen kann es sich inzwischen nicht mehr
leisten, keine nachhaltigen Produkte auf den Markt zu
bringen, zumal entgegen fest sitzender Vorurteile nach-
haltiges Investment mitnichten eine schlechtere Perfor-
mance (Rendite, Sicherheit, Liquiditédt) aufweist als an-
dere Fonds. Gerade die Best-in-Class-Ansitze konnen
diesen Beleg liefern. Dabei ist jedoch zu beriicksichtigen,
dass die Erfahrungen nicht iiber ausreichend lange Zeit-
laufe ausgewertet werden konnen.

Es zeigt sich, dass Unternchmen, die sich der Nachhaltig-
keit verpflichten, tendenziell sehr innovativ sind und iiber

ein besseres Risikomanagement als ihre Mitbewerber ver-
fiigen. Die Einhaltung von Mindeststandards (Arbeits-
und Menschenrechte, 6kologische Standards) sind ein es-
sentieller Bestandteil von Nachhaltigkeitspolitik und
angemessenem Risikomanagement.

Der Markt des nachhaltigen Investments in Deutschland
hat sich zwischen 1998 und 2000 verfiinffacht. Aller-
dings muss mit einem Marktanteil von 0,4 Prozent
(imug 2001: 2) immer noch von einem Nischenmarkt
gesprochen werden.

Verantwortlich fiir das Wachstum (allerdings ausgehend
von einem sehr niedrigen Niveau) ist neben dem Interesse
der Kunden und dem generellen Trend zu Aktien und
Fonds vor allem die erfolgreiche Performance und die Su-
che nach Alternativen der Anlage von Vermdgen nach
dem Einbruch der Technologiewerte im Jahr 2000.

Abbildung 2-19%

Uber- bzw. Unterperformance des DJSG World Index Composite
gegeniiber des Dow Jones World Stock Index
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4 Null Prozent entspricht der Performance des Dow Jones World Stock
Index .
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Abbildung 2-20
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Quelle: Bloomberg, Berechnungen: CSM e.V., zitiert nach Figge, 2002: 3

Eine repréisentative Befragung von Ecologic (2001: 15)
hat ergeben, dass es fiir nahezu vier Fiinftel aller Befrag-
ten wichtig oder sehr wichtig ist, dass Umweltaspekte bei
der privaten Altersvorsorge beriicksichtigt werden.*
Aber laut der imug-Umfrage (2001: 10) sind erst gut drei
Prozent aller Befragten in einer Anlageberatung auf ethi-
sche Anlageformen hingewiesen worden, nur knapp ein
Prozent haben in diesem Bereich investiert (imug 2001:
11).

Fiir den Markt des nachhaltigen Investments kdnnte die
im Mai 2001 neu eingefiihrte Berichtspflicht iiber die
Nachhaltigkeit der finanzierten Projekte (durch Fonds, in
die Anleger einzahlen) auch im Rahmen der Rentenre-
form einen wichtigen Impuls liefern. Allerdings miissen
derzeit Geldanlagen, die keine Nachhaltigkeitskriterien
berticksichtigen, dies nur einmal erkldren, um sich fiir alle
Zukunft vollstdndig von jeder Berichtspflicht zu entbin-
den. Eine jdhrliche Nachhaltigkeits-Berichtspflicht aller
Geldanlagen wiirde die Transparenz erhdhen und alleine
dadurch nachhaltigen Geldanlagen einen Vorteil ver-
schaffen.

4 Dies bestitigt Ralph Thurm, Siemens AG, Corporate Technology,
Environmental Projection and Technical Safety, Industrial Environ-
mental Protection, bei der Anhérung der Enquete-Kommission
,.Globalisierung der Weltwirtschaft” zu Nachhaltigem Investment
am 21. Februar 2002 in Berlin.

2.4.6
2.4.6.1

Entwicklungsfinanzierung

Eigenverantwortung, private
Ressourcen und Marktzugang
sowie offentliche Entwicklungs-
zusammenarbeit

Auf dem ,,Millennium-Gipfel* im September 2000 wurde
beschlossen, die Armut in der Welt bis zum Jahr 2015 zu
halbieren, die Ausbreitung von Krankheiten wie AIDS,
Malaria etc. zu verhindern, die Gesundheitssituation der
Menschen vor allem in den Entwicklungslédndern zu ver-
bessern, das Bildungsniveau der Menschen zu erhdhen
und die Erndhrungssicherheit zu steigern. Nach dem
11. September 2001 ist die Beseitigung von Armut und die
Verringerung von Ungleichheit und damit die Uberwin-
dung der Polarisierung in der Welt auch als integraler und
proaktiver Bestandteil der Strategien gegen den interna-
tionalen Terrorismus bezeichnet worden. Um diese Ziele
zu erreichen, bendtigen die Entwicklungslidnder in Zu-
kunft hohe finanzielle Mittel. Doch die Finanzierung der
auf den Weltkonferenzen beschlossenen Aktionspro-
gramme zur Losung der dringendsten Menschheitspro-
bleme ist nicht gewéhrleistet. Deshalb haben sich die Er-
wartungen in besonderem Mafe auf die UN-Konferenz
,Financing for Development” in Monterrey (Mexiko) im
Marz 2002 gerichtet.

In den Vorbereitungen der Konferenz (insbesondere im
»Zedillo-Report* (Vereinte Nationen 2001) und in den
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sich daran anschlieBenden Verhandlungen (Vereinte Na-
tionen 2002a) ist die Frage der Entwicklungsfinanzie-
rung, einem ,holistischen Ansatz“ folgend, in einen
grofleren Systemzusammenhang geriickt worden. Dies ist
eine Konsequenz aus den Erfahrungen der vergangenen
Jahrzehnte: Probleme der Entwicklung und der Entwick-
lungsfinanzierung sind nicht zu l6sen, wenn nicht der Ge-
samtzusammenhang globaler Méarkte (Terms of Trade auf
Waren- und Dienstleistungsmaérkten, langfristige und kurz-
fristige Kapitaltransaktionen, Marktzugangsbeschrankun-
gen etc.) gesehen wird.

Der ganzheitliche Ansatz (Holistic Approach) schlieft
MaBnahmen in Richtung nachhaltiger, geschlechterspezi-
fischer, auf den Menschen ausgerichteter Entwicklung in
allen Regionen der Erde ein. Die Prinzipien der ausglei-
chenden Gerechtigkeit (Equity), Teilhabe (Participation),
Verfiigungsmacht (Ownership), Transparenz und Verant-
wortlichkeit (Accountability) sollen eine iibergeordnete
und verpflichtende Richtschnur fiir alle Beteiligten dar-
stellen. Die private Wirtschaft ist ausdriicklich angespro-
chen, sich diesen Prinzipien zu verpflichten.

Allerdings sind diese Zielsetzungen aus den Vorberei-
tungstreffen und den dort erarbeiteten Dokumenten nicht
in das Abschlussdokument (Vereinte Nationen 2002b)
eingegangen. Immer noch werden die folgenden sechs
Quellen der Entwicklungsfinanzierung unterschieden:

1. Interne Ressourcen der Entwicklungslénder,

2. Externe o6ffentliche Ressourcen der Entwicklungszu-
sammenarbeit (Official Development Assistance,
ODA),

3. Externe private Ressourcen, vor allem private Direkt-
investitionen,

4. Einnahmen aus Uberschiissen der Leistungsbilanz,

5. MaBnahmen zur Entschuldung, von der HIPC-Initia-
tive iiber Public Private Partnership (PPP) zu Insol-
venzregeln und

6. Einnahmeverbesserungen durch die Losung ,,systemi-
scher Fragen®, von Regeln fiir Offshore Finanzentren
bis zur Einrichtung einer ,,internationalen Steuerorga-
nisation* oder eines ,,Global Council“ (wie im Zedillo-
Report (Vereinte Nationen 2001) vorgeschlagen).

Eigenverantwortung und Mobilisierung
interner Entwicklungspotenziale

Ein Grundsatz der Entwicklungszusammenarbeit ist die
Eigenverantwortung der Entwicklungsldnder fiir einen
angemessenen institutionellen Rahmen (vgl. dazu auch
Weltbank 2002) und die Beachtung der Regeln einer
,,Good Governance“. So selbstverstindlich dies sein
sollte — im {ibrigen auch fiir Industrieldnder — so schwierig
ist eine Konkretisierung, wenn es darum geht, die ,,syste-
mische” Wettbewerbsfahigkeit (EBer, Hillebrand u. a.
1995: 186) zu verbessern.

Es geht ndmlich bei der Mobilisierung interner Ressour-
cen nicht nur um die Bekdmpfung der Korruption und des

Missbrauchs 6ffentlicher Gelder, den Aufbau effektiver
und transparenter Steuersysteme, die Verhinderung der
Kapitalflucht, die Schaffung von Rechtssicherheit, die
Beseitigung von Fehlallokationen im Staatshaushalt (z. B.
durch Kiirzung von iiberhohten Militdrausgaben) sowie
die Forderung des Spar- und Kreditwesens. Es geht auch
um die Entwicklung mikrodkonomischer Kompetenzen,
Technologietransfer, Qualifikationsentwicklung und um
makrodkonomische Rahmensetzung in einem sich schnell
andernden weltwirtschaftlichen Umfeld. An dieser Stelle
wird bereits deutlich, dass der Verweis auf interne Res-
sourcen und deren Mobilisierung keine Entwicklungs-
strategie ohne die Berticksichtigung systemischer Zusam-
menhénge begriinden kann.

Ressourcen aus offentlicher
Entwicklungszusammenarbeit

Die Mobilisierung interner Ressourcen ist zwar notwendig,
aber nicht ausreichend, um eine nachhaltige 6konomische

Abbildung 2-21
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Die ODA-Mittel sind weltweit seit Ende des Kalten
Krieges deutlich zuriickgegangen.**

4 Klassifizierung der DAC-Linder nach dem Development Assistance
Committee der OECD.
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Entwicklung in Gang zu setzen und die Entwicklung der
notwendigen sozialen und politischen Institutionen voran
zu treiben. Dabei sind Probleme der Kohédrenz sowohl in
der Entwicklung selbst, als auch in der Entwicklungs-
politik unbedingt zu beachten. Kohérenz hat eine auf die
definierten Entwicklungsziele bezogene qualitative,
aber auch eine quantitative Seite. Die derzeitige Hohe
der offentlichen Entwicklungsfinanzierung ist, gemes-
sen an dem von den Vereinten Nationen gesetzten Ziel,
0,7 Prozent des Bruttoinlandsprodukts fiir die 6ffent-
liche Entwicklungshilfe bereit zu stellen, unzureichend.

Das 0,7 Prozent-Ziel der oOffentlichen Mittel der Ent-
wicklungszusammenarbeit (Official Development Assis-
tance — ODA) wird nur von einigen kleineren europi-
ischen Staaten erreicht. Deutschland lag mit 0,26 Prozent
des BIP (1999) genauso wie die USA mit 0,1 Prozent
und Japan mit 0,35 Prozent weit unter dem erklérten Ziel.
Der Anteil der Entwicklungszusammenarbeit am BIP
der DAC-Léander insgesamt liegt 1999 bei 0,24 Prozent
(BMZ 2001b). Erst in Vorbereitung auf die Konferenz
von Monterrey hat die Bundesregierung in Aussicht
gestellt, den Anteil der Mittel fiir 6ffentliche Entwick-
lungszusammenarbeit am BIP auf 0,33 Prozent bis 2006
aufzustocken. Sie folgt damit den ,,Schlussfolgerungen
des Vorsitzes des Europédischen Rates in Barcelona vom
15. und 16. Mérz 2002, in denen fiir die EU insgesamt
angestrebt wird, ihren durchschnittlichen Beitrag zur
ODA auf 0,39 Prozent des BIP zu steigern (Europdische
Kommission 2002: Ziffer 13). Zugleich wird der Be-
schluss von Goteborg bekriftigt, den UN-Zielwert von
0,7 Prozent zu erreichen.

Internationale private Ressourcen:
Direktinvestitionen und die Einbeziehung
des privaten Sektors (PPP)

Im Gegensatz zur 6ffentlichen Entwicklungshilfe haben
private Kapitalstrome in Form von Direktinvestitionen in
die Entwicklungslédnder zugenommen. Nach Angaben des
World Investment Report 2000 der UNCTAD (2000) sind
die Direktinvestitionen in die Entwicklungsldnder von
37 Milliarden US-Dollar im Jahre 1990 auf 190 Milliar-
den US-Dollar im Jahre 1999 gestiegen. (Zum Vergleich:
Direktinvestitionen in die entwickelten Lénder stiegen im
gleichen Zeitraum von 172 Milliarden US-Dollar auf
770 Milliarden US-Dollar.)

Doch die Verteilung ist ungleich. ,,Uber 90 Prozent der
auslidndischen Direktinvestitionen entfallen auf rund
20 wachstumsstarke und bevolkerungsreiche Schwellen-
lander, wihrend fiir die {ibrigen Entwicklungsléander fast
nur Direktinvestitionen fiir den Abbau von mineralischen
Ressourcen und die ErschlieBung neuer Erdélquellen ver-
bleiben.* (Stiftung Entwicklung und Frieden 2002: 259).
Auf Afrika entfielen Ende der 90er Jahre nur noch gut ein
Prozent der gesamten ausldndischen Direktinvestitionen.
Das bedeutet, dass Offentliche Mittel der Entwicklungs-
zusammenarbeit fiir viele Entwicklungsléander die nahezu
ausschlieliche Finanzquelle darstellen.

In der Entwicklungspolitik ist der gestiegenen Bedeutung
privater Unternehmen durch Mischformen der offentli-
chen und privaten Finanzierung (,,Public Private Part-
nership® — PPP) Rechnung getragen worden: Viele Pro-
jekte werden in 6ffentlich-privater Kooperation geplant,
finanziert und durchgefiihrt. Die Konzentration der priva-
ten Kapitalstrome auf einzelne Lénder jedoch ist proble-
matisch, weil damit Entwicklungsunterschiede zwischen
Landern groBer werden konnen. Auch sollten private Ka-
pitalstrome in langfristig angelegte Entwicklungsstrate-
gien eingebunden werden, um entwicklungspolitisch
positive externe Effekte (Linkages, Spill-Over-Effekte)
nutzen zu konnen. Mit anderen Worten: In PPP muss
dafiir gesorgt werden, dass tatsidchlich partnerschaftlich
verfahren wird, also die 6ffentliche Hand Vorleistungen
flir die Privaten erbringt, die privaten Investoren aber ih-
rerseits Offentliche Beitrdge erbringen.

Die Bedeutung des freien Zugangs zu
Miirkten der Industrieléiinder

Neben der unzureichenden finanziellen Unterstiitzung der
Entwicklungslénder, ist festzustellen, dass den Entwick-
lungsldndern Einnahmen im Waren- und Dienstleistungs-
handel durch protektionistische Maflnahmen seitens der
Industrieldnder vorenthalten werden; Schitzungen gehen
von einem zusitzlichen Absatzpotenzial der Entwick-
lungslander von 150 bis 200 Milliarden US-Dollar bei ei-
ner Marktdffnung der Industrieldnder aus (Vereinte Na-
tionen 2000: 27, Ziffer 69).

Allerdings ist bei einer Marktdffnung auf Seiten der Ent-
wicklungslédnder darauf zu achten, dass nicht fiir die lokale
und regionale Versorgung wichtige Agrarprodukte in
,»,Cash Crops* fiir den Weltmarkt verwandelt werden. Es
hat gentigend Félle gegeben, in denen die zusétzlichen De-
viseneinnahmen nicht ausreichten, um die fiir die Versor-
gung der Bevolkerung bendtigten Nahrungsmittel zu im-
portieren. Von Seiten der Industrielander muss bei den aus
Entwicklungslandern importierten Produkten auf die Ein-
haltung von Standards geachtet werden. Wiahrend die Ein-
haltung der Kernarbeitsnormen der ILO wenig strittig ist,
besteht bei weitergehenden sozialen Schutzrechten fiir Ar-
beiternehmer und bei gesundheitlichen und Umweltstan-
dards noch Beratungsbedarf vor allem im Rahmen der
WTO.

2.4.6.2 Verschuldung

Die HIPC- Initiative zur Entschuldung
der hoch verschuldeten armen Linder

Fiir eine nachhaltige Entwicklung ist die hohe Verschul-
dung vieler Lander immer noch ein nahezu uniiberwind-
bares Hemmnis. Die derzeit laufende Entschuldung der
darmsten hoch verschuldeten Lénder (HIPC-Initiative)
markiert einen qualitativen und auch einen quantitativen
Fortschritt. Ziel ist es, die Schulden der drmsten Liander
durch Schuldenerlasse seitens der (6ffentlichen) Glaubi-
ger auf ein tragfahiges Niveau zu senken. Voraussichtlich
37 Léander konnen sich dafiir qualifizieren, indem sie die
durch die Entschuldung nicht mehr fiir den Schulden-
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dienst gebundenen Mittel zur Armutsbekdmpfung aktiv
verwenden. Bis Mérz 2002 wurde fiir 26 HIPC-Lénder die
Entscheidung iiber die Entlastung getroffen und mit der
Umsetzung begonnen.

Trotz Anerkennung des positiven Ansatzes bei der Ent-
schuldung der HIPC monieren Kritiker jedoch die zeit-
aufwendigen und komplizierten Mechanismen der HIPC-
Initiative. Sie kritisieren zudem einige Grundannahmen
des Entschuldungsverfahrens. Tragfiahige Verschuldung
wird von der Gebergemeinschaft — so die Kritik — im
Sinne einer maximalen Schuldendienstfdhigkeit (wie im
Londoner Schuldenabkommen von 1953 —s. Kasten 2-5)
interpretiert. Externe Schocks, Naturkatastrophen, starke
Schwankungen der Rohstoffpreise und eine Verschlechte-
rung der Terms of Trade*, dramatische Gesundheitskri-
sen (Aids, Tuberkulose) haben aber in der Vergangenheit
wiederholt gezeigt, dass ein grundsétzlich als tragfahig er-
achtetes Schuldenniveau sehr plotzlich wegen der errati-
schen Schwankungen makrookonomischer globaler
GroBen in Uberschuldung umschlagen kann.

Mit den zweifelsohne positiven Entwicklungen fiir die
HIPC-Lénder hat sich der Graben — was die Moglichkeiten
der Entschuldung betrifft — zwischen dieser Landergruppe

und anderen Entwicklungsldndern mit erheblichen Ver-
schuldungsproblemen vertieft. Fiir sie existieren im We-
sentlichen die gleichen Bedingungen wie in den achtziger
Jahren. Fiir Lander mit mittleren und niedrigen Einkom-
men stehen im Pariser Club jeweils unterschiedliche Ins-
trumente zur Verfligung: darunter eine Streckung des
Schuldendienstes bei Landern mit mittlerem Einkommen
und bei den drmeren Léndern ggf. auch ein Schuldenerlass.
Die Gesamtverschuldung der Lénder mit mittlerem Ein-
kommen hat sich in den letzten Jahren permanent erhoht.
Der Glaube, sie wiirden aus eigener Kraft aus der Ver-
schuldung herauswachsen, lésst sich durch entsprechende
Erfahrungen nicht erhédrten. Auch fiir diese Landergruppe
stellt sich also die Frage nach erweiterten Verfahren, die das
Problem der Entschuldung entschérfen konnten.

Alle momentan bestehenden Verfahren des Schuldenma-
nagements werfen jedoch grundsitzliche Fragen nach ei-
nem gerechten Interessenausgleich zwischen Glaubigern
und Schuldnern auf. Das jetzige Verfahren der Schulden-
verhandlungen im Pariser Club beispielsweise, bei dem
die Glaubiger de-facto Gutachter, Kldger und Richter in
einer Person sind, wird grundlegenden demokratischen
Anspriichen nicht gerecht.

Kasten 2-8

Marshall-Plans).

bereits vor 1980 zuriickbezahlt.

Londoner Schuldenabkommen

In jiingerer Zeit wurde haufiger ein Vergleich der HIPC-Initiative mit der Entschuldung Deutschlands nach dem
Zweiten Weltkrieg angestellt. Das dazu 1953 geschlossene Londoner Schuldenabkommen regelte die deutschen
Vorkriegsschulden aus der Zeit der Weimarer Republik (v.a. Reparationsverpflichtungen aus dem Ersten Welt-
krieg) und die Nachkriegsschulden der Bundesrepublik (im Wesentlichen aus der Nachkriegs-Wirtschaftshilfe des

Das Londoner Schuldenabkommen gewéhrte Westdeutschland deutlich groBziigigere Entschuldungsbedingungen
als die HIPC-Initiative dies heute gegentiber den 4rmsten Landern tut. So wies es z. B. nur eine sehr schwache Kon-
ditionalitdt auf und reduzierte den Schuldenstand auf die Hélfte. Wéhrend fiir die HIPCs heute ein Schuldendienst
von bis zu 15 Prozent ihrer Exporteinnahmen als zumutbar angesehen wird, lag dieser Wert (die so genannte Schul-
dendienstquote) fiir die junge Bundesrepublik bei unter vier Prozent (Deutsche Bundesbank 1976). Bei der Erfiil-
lung der westdeutschen Zahlungsverpflichtungen waren die unvergleichlich besseren weltwirtschaftlichen Rah-
menbedingungen wihrend des Nachkriegsbooms sehr zutrdglich. Angesichts eines stark anwachsenden
Welthandels im Allgemeinen und hoher westdeutscher Exportiiberschiisse im Besonderen hatte die Bundesrepu-
blik keine Probleme, die filligen Zahlungen vertragsgerecht zu leisten. Der iiberwiegende Teil der Schulden war

Auch Indonesien erhielt 1969 in einem Umschuldungsabkommen dhnlich giinstige Bedingungen. Der Vergleich
zwischen den Schuldenabkommen in den 50er und 60er Jahren mit der Gegenwart darf sicherlich wegen der vol-
lig anderen weltwirtschaftlichen und weltpolitischen Lage (,,Kalter Krieg®) nicht tiberstrapaziert werden. Den-
noch verweist er auf einen groferen Spielraum fiir heutige Entschuldungsinitiativen.

4 Terms of Trade driicken das Verhiltnis von Import- zu Exportpreisen

aus; im Falle der Entwicklungslédnder geht es um das Verhiltnis der
Rohstoffpreise (Exporte) und Industriegiiterpreise (Importe). In der
langfristigen Tendenz sind die Industriegiiter gegeniiber den Roh-
stoffen relativ teurer geworden, die Terms of Trade haben sich also
fiir die Entwicklungslander verschlechtert und umgekehrt fiir die
Industrieldnder verbessert. Diese stilisierte Aussage trifft cum grano
salis die Entwicklung der Weltwirtschaft in den vergangenen drei
Dekaden.
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Geregelte Insolvenzverfahren

Ein faires, transparentes und effizientes Schiedsverfahren
zur Regelung der Uberschuldung von Staaten soll neue
Entwicklungsoptionen fiir Lander erdffnen, die von der
[liquiditét in eine Situation der Insolvenz geraten sind.
Gegeniiber der Befriedigung der Glaubiger aus einer
,,Konkursmasse®“ ist das Insolvenz-Verfahren auf die
Maoglichkeit eines ,,fresh start™ des Schuldners ausgerich-
tet, so wie sie das US-amerikanische Insolvenzrecht fiir
Private (Chapter 11 des US Bankruptcy Law) und fiir
Kommunen (Chapter 9) vorsieht.

Okonomisch sind die Forderungen, die bei den Gliubi-
gern zu Buche stehen, zumindest zum Teil uneinbringlich,
zumal dann, wenn der ,,Unternechmenswert zu einem
groflen Teil ideeller Natur ist (Netzwerke zwischen Liefe-
ranten, Abnehmern und dem Unternechmen; Know-how
der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Label etc.) und bei
einem Konkursverfahren zerschlagen werden wirde.
Dies gilt allerdings nicht fiir souverdne Schuldner.

Juristisch kollidieren die berechtigten Anspriiche der
Glaubiger mit der Unzumutbarkeit der Vertragserfiillung
seitens des Schuldners. Es stellt sich damit die Frage nach
den Modalititen einer Reduktion der Schuldenlast von
souverdnen Schuldnern. Ad-hoc-Losungen sind mit der
HIPC-Initiative entwickelt worden, die aber nicht fiir Mit-
teleinkommenslédnder vorgesehen ist, obwohl auch diese
die Schuldenlast nicht immer tragen kénnen.

Das jiingste Beispiel ist Argentinien, ein Land, das fiir
eine HIPC-Losung nicht in Frage kommt, aber doch eine
Riickfiihrung der iiberméfigen Schuldenlast bendtigt, um
die schwere 6konomische, soziale und politische Krise
iberwinden zu konnen. In diesem Fall wird auch die Un-
angemessenheit des bisherigen Umgangs mit Finanzkri-
sen (seit der Mexiko-Krise 1994) deutlich: Wenn einem
Land in einer Finanzkrise zum Teil massiv Mittel zur Ver-
fiigung gestellt werden, um die Forderungen der Gléubi-
ger befriedigen zu konnen, steigt die Verschuldung. Der
zukiinftige Schuldendienst kann die Entwicklung des be-
troffenen Landes beeintriachtigen.

Es wire das Ziel eines fairen und transparenten Schieds-
verfahrens — unter Beteiligung von Schuldnern, Glaubi-
gern und einem unabhédngigen Schiedsrichter —, ver-
schuldeten Staaten einen Neuanfang zu ermoglichen, um
sie so in die Lage zu versetzen, den zukiinftigen, in
einem Insolvenzverfahren ausgehandelten Schulden-
dienst nachhaltig leisten zu konnen. So wie das nationale
Insolvenzrecht privaten Schuldnern den Schutz der Men-
schenwiirde und einen wirtschaftlichen Neubeginn zuge-
steht, zielt das Insolvenzverfahren im Falle souverdner
Staaten auf die Eroffnung neuer Entwicklungschancen.

Auch im Falle der Insolvenz miissen ein Existenzmini-
mum gesichert bleiben, die Bekdmpfung der Armut fort-
gesetzt werden, die Bewahrung der natiirlichen Umwelt
und die Gewéhrleistung des sozialen und politischen Frie-
dens Ziel aller Beteiligten bleiben. Denn dies alles sind 6f-
fentliche Giiter, die Schutz verdienen — auch und gerade
durch Gléubiger, die ebenfalls betroffen sein konnen,
wenn dieser Schutz verloren geht. Der 11. September hat
alle Menschen in dieser Hinsicht sensibler gemacht.

Durch die Einbeziehung der privaten Gldubiger in die
Vermeidung und Bewdéltigung von Krisen (,,Bail in®;
Schuldenmoratorium) setzt das Verfahren einen Anreiz,
Fehlallokationen bei der Kreditvergabe, weil Risiken
unterbewertet werden, antizipativ zu verhindern. Es
werden also im Zuge eines Insolvenzverfahrens nicht
nur die Schuldner, sondern auch die Glédubiger diszipli-
niert.* So konnte der fiir die Funktionsweise globaler
Finanzmairkte insgesamt positive Effekt einer Reduzie-
rung von ,,Moral Hazard* und nicht optimaler Auswahl
von Kreditnehmern (,,Adverse Selection) durch eine
Insolvenzregelung befordert werden. Durch das ,,Bail
in“ im Zuge des Insolvenzverfahrens wird ein positiver
Beitrag zur Stabilisierung der Internationalen Finanz-
mirkte geleistet (Raffer 2000).47 Allerdings kommt es
sehr darauf an, dass das Verfahren von strukturellen Re-
formen in den betroffenen Landern begleitet wird.

Beide Seiten, Schuldner ebenso wie Gldubiger miissen
also mit der Zielsetzung, Schuldnern einen ,,neuen Start™
zu ermoglichen, Zugestindnisse machen. Dies wird nur
gelingen, wenn eine unabhéngige Schiedsrichterinstitu-
tion die Insolvenzverhandlungen moderiert. Diese unab-
héngige Institution muss noch errichtet werden, da die in-
ternationalen Finanzinstitutionen kaum die Aufgaben der
neutralen Moderation wahrnehmen koénnen. Sie sind zu
sehr Partei in den globalen Kreditbeziehungen, als dass sie
als Schiedsrichter in Insolvenzverfahren geeignet wéren.

Die Debatte um ein internationales Insolvenzrecht hat
Ende 2001 durch mehrere Reden der stellvertretenden
Geschiftsfithrenden Direktorin des IWF, Anne Krueger,
neuen Auftrieb erlangt. Dazu werden der Schock des
11. September 2001, aber auch die schwere Finanzkrise,
die ein grofles Land der westlichen Hemisphire (Argenti-
nien) politisch destabilisiert hat, Anlass gegeben haben.
Auch die infolge der Zunahme verbriefter Anleihen (und
der relativen Abnahme von Krediten) in den vergangenen
Jahren erfolgten Veranderungen auf der Gliubigerseite
der globalen Finanzbeziehungen legen eine Neubewer-
tung von Insolvenzverfahren nahe. Denn Umschuldungen
koénnen nun nicht mehr vor allem innerhalb des IWF, im
Pariser Club und im Londoner Club innerhalb einer iiber-
sichtlichen Zahl von Beteiligten auf der Schuldner- wie
auf der Gldubigerseite stattfinden, wenn auf der Glaubi-
gerseite zum Teil Tausende von Anleihehaltern in vielen
Léandern von einer akuten Solvenzkrise eines Schuldner-
landes (Beispiel Argentinien) betroffen sind. Viele kleine
Anleger haben also, vermittelt durch Investment- oder
Pensionsfonds, Anleihen oder Staatspapiere von Schwel-
lenldndern gekauft, die auf Wertpapiermérkten gehandelt
werden. Allerdings handelt es sich dabei nur um Anleihen
der Schwellenldnder, die verbrieft und gehandelt werden;
Investitionen privater Investoren in verbriefte Anleihen
von Entwicklungsldndern hat es nicht gegeben.

4 Eine dhnliche Wirkung kénnte im {ibrigen die von George Soros ins
Spiel gebrachte Kreditversicherung haben, die Kreditgeber gegen
allféllige Zahlungsausfille abzuschlieBen verpflichtet wéren (vgl.
Soros 2002).

47 Kritisch dazu BMZ (2000); als Antwort darauf Raffer (2001).
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Auch Bundesprisident Johannes Rau hat sich in seiner
,Berliner Rede” vom 13. Mai 2002 fiir die Einfithrung
von Insolvenzregeln ausgesprochen.

2.46.3

Die im ,,Zedillo-Report™ bereits angesprochenen und in
der Konferenz von Monterrey behandelten ,,Systemic
Issues® verweisen darauf, dass das Politikfeld Entwick-
lungszusammenarbeit von ,,Systemzusammenhéngen®
beeinflusst wird, zum Beispiel von der Funktionsweise
der globalen Finanzmérkte. Offshore Finanzzentren spie-
len beispielsweise als Drehscheiben fiir veruntreute Gel-
der (Korruption) und fiir Fluchtkapital aus Entwicklungs-
landern eine besonders wichtige Rolle. Schitzungen
besagen, dass die aus Entwicklungsldndern iiber Offshore
Finanzzentren geschleusten Gelder in etwa die Groflen-
ordnung der jéhrlichen ODA erreichen. Eine schirfere
Kontrolle der Offshore-Finanzzentren konnte also einen
Beitrag zur Steigerung der internen Ressourcen zur Fi-
nanzierung von Entwicklung leisten.

»Systemische” Fragen

Auch gehoren zu den systemischen Fragen Finanzierungs-
probleme von (globalen) 6ffentlichen Giitern, ohne deren
Bereitstellung Entwicklung schlechterdings nicht vorstell-
bar ist. Globale 6ffentliche Giiter sind intakte Umweltgii-
ter, aber auch Stabilitdt und Integritit von Finanzmarkten.
(Wie wichtig dieses ist, hat der 11. September in Erinne-
rung gerufen.) Einige offentliche Giiter sind immaterieller
Natur und daher zu geringen Kosten bereit zu stellen. An-
dere miissen kostenaufwendig bewahrt oder erzeugt wer-
den. Dabei stellen sich Finanzierungsprobleme, die nur
durch internationale Abgaben bzw. Steuern bewaltigt wer-
den konnen. In der Diskussion befinden sich eine Devisen-
umsatzsteuer (Tobinsteuer; vgl. Kapitel 2.4.1.2), eine
Kohlendioxidsteuer, eine Steuer auf Flugbenzin. Dies
kann hier nur erwédhnt werden; zu den Abgaben und zur in-
stitutionellen Ausgestaltung einer internationalen Steuer-
Organisation vgl. Kapitel 7.4 und Kapitel 10.

2.4.6.4 Frauen in der Entwicklungs-
zusammenarbeit

Um die Prinzipien nachhaltiger und gendersensitiver Ent-
wicklung tatsdchlich zu verwirklichen, ist es unerldsslich,
die Folgen aller wirtschaftlichen Strategien und Politiken
fiir die Lebensrealitiit von armen Frauen in Regionen des
Sitidens genau zu analysieren und vorbeugende Mafinah-
men zu setzen, damit sie nicht einer weiteren Verschlechte-
rung ihrer Lebensbedingungen ausgesetzt sind. Dabei muss
die Vielschichtigkeit weiblicher Rollen im Auge behalten
werden, also ihre produktiven Tatigkeiten in der formellen
Wirtschaft, in der Subsistenzwirtschaft und im informellen
Sektor, ihre reproduktiven Arbeiten und Aufgaben rund um
,Haushalt* und Familie und ihr oft sehr intensives Enga-
gement in der Gemeinde, das in der Regel als Erweiterung
ihrer reproduktiven Tétigkeiten angesehen wird.

Ein weiteres Element, das immer in alle Planungen ein-
bezogen werden muss, ist die benachteiligte Stellung der
Frau in Familie und Gesellschaft, ihr meistens fehlender
Zugang zu Macht, Infrastruktur und Ressourcen. Ohne
tiefgehende Verdnderungen im Bereich dieser Zusam-

menhdnge sind nachhaltige Entwicklung und Armuts-
bekdmpfung illusorisch (Neuhold 2001).

Frauenorganisationen*® oder die Beraterin von UNIFEM
zur Entwicklungsfinanzierung, Maria Floro*’, weisen auf
die Widerspriichlichkeit in den Zielen der Entwicklungs-
finanzierung hin. Einerseits findet man das Bekenntnis zu
einer holistischen und einer nachhaltigen, gendersensiti-
ven und auf Menschen ausgerichteten Entwicklung, an-
dererseits steht dem gegeniiber die starke Fokussierung
auf die Liberalisierung der Mérkte und der damit verbun-
dene Riickzug des Staates aus der Verantwortung fiir die
Sicherung sozialer Grundrechte sowie die Privatisierung
urspriinglich staatlicher Aufgaben. Dies kann zu schlag-
artigen Verschlechterungen in der Einkommensverteilung
fiihren, was hdufig Frauen besonders stark betrifft. Eine
strategische Rolle kommt hier internationalen Finanzie-
rungsinstitutionen wie Weltbank und Wahrungsfonds bei
der Konzeption ihrer Strukturanpassungsprogramme zu.

Eine andere zentrale Frage in diesem Zusammenhang ist
die Tatsache, dass das Funktionieren von staatlichen
Steuersystemen zunehmend von nationalen Eliten, trans-
nationalen Konzernen und ,,Vested Interests® der unter-
schiedlichsten Art beeintrachtigt wird. Kapital- und
Steuerflucht, die Errichtung von ,,Offshore Zentren* und
Steueroasen, die Griindung von steuerlich begiinstigten
Stiftungen und kriminelle Praktiken wie Geldwische
gehdren zu den Phidnomenen, die zu groen Verlusten an
staatlichem Vermogen fithren und die Basis fiir Umvertei-
lungs- und Sozialprogramme empfindlich verringern.

2.5 Empfehlungen zu den globalen
Finanzmarkten®°

Empfehlung 2-1

Die FATF muss die ,,40 Empfehlungen* zur Bekdmpfung
der Geldwdsche in Bezug zu elektronischem Banking und
elektronischem Geld sowie in Bezug zu Derivaten und
Countertrade weiterentwickeln. Auch miissen vermehrt
den Offshore-Zentren mit besonderen Rechtssystemen
sowie den Gebieten mit rechtlicher Sonderstellung inner-
halb von Mitgliedsldindern der OECD Aufmerksamkeit
geschenkt und Geldwdscheaktivititen durch wirksame
Regulationen unterbunden werden. Die Geldwdsche-
Richtlinie der EU und die Vorschlige der Konferenz der
Parlamente der Europdischen Union vom 8. Februar 2002
zum koordinierten Vorgehen der EU gegeniiber nicht

Geldwische wirksam bekdmpfen

4 Wie z. B. Women in Development Europe (WIDE), UN-Interagency
Network on Women and Gender Equality Taskforce on Gender and
Financing for Development, Center for Women's Global Leadership
(CWGL), Development Alternatives for Women in a New Era
(DAWN), Women's International Coalition for Economic Justice
(WICEJ), Women Environment Development Organisation (WEDO).

Prof. Floro war eine der Referentinnen der Offentlichen Anhorung
,.Globalisierung und Gender* der Enquete-Kommission ,,Globalisie-
rung der Weltwirtschaft am 18. Februar 2002 im Reichstagsgebaude.
30 Zu den Handlungsempfehlungen 2-1, 2-6 bis 2-10, 2-12, 2-13, 2-16
und 2-17 vgl. das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in
Kapitel 11.1.7.1. Vgl. auch die ergénzenden Handlungsempfehlun-
gen der PDS-Fraktion in Kapitel 11.3.2.

49
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kooperativen Léndern und Territorien sollen als Richt-
schnur bei der Bekdmpfung der Geldwdsche dienen:

(1) Eine hohere Transparenz der Kapitalbewegungen ist
angesichts der zumeist elektronischen Abwicklung er-
reichbar, wenn entsprechende Filter in die Abrech-
nungssysteme eingebaut werden. Dazu miissen Regeln
unter Beachtung der Europdischen Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten
entwickelt werden.

(2) Dariiber hinaus miissen die Privilegien bestimmter
Berufsgruppen (Treuhdnder, Notare etc.) tiberpriift
und die Méglichkeiten der Registrierung von Kapital-
bewegungen erweitert werden.

(3) Sanktionen gegen nicht kooperierende Ldinder und
Territorien (Offshore-Finanzzentren) sind notwendig.
Dazu gehoren auch die Verpflichtung von Unterneh-
men zur systematischen Meldung von Geschdftskon-
takten mit nicht-kooperativen  Offshore-Zentren
sowie die Einfiihrung von Auflagen, Beschrdnkungen,
Zusatzgebiihren oder Verboten bei Operationen von
Finanzinstituten und anderen Akteuren mit der in der
Liste der OECD gefiihrten nicht kooperativen Off-
shore-Zentren. Ahnlich wie das von der Weltbank ge-
fiihrte Register von Unternehmen, die der Korruption
tiberfiihrt worden sind, soll ein dffentlich einsehbares
Register von Unternehmen, die mit nicht-kooperativen
Offshore-Zentren Geschdfisbeziehungen unterhalten,
eingerichtet werden.

(4) Die gerichtliche, polizeiliche und administrative Zu-
sammenarbeit muss verbessert werden, um die Aus-
nutzung von ,,Special Jurisdictions * zu Geldwdsche-
Aktivititen zu unterbinden. Auch die Kooperation bei
der Bankaufsicht muss angesichts der globalen Reich-
weite von Netzwerken der organisierten Kriminalitdt
oder von Terrorgruppen iiber nationale Grenzen hin-
weg intensiviert werden, insbesondere angesichts der
wachsenden Bedeutung des elektronischen Zahlungs-
verkehrs. Eine Harmonisierung der Straftatbestinde
bei Finanzdelikten ist ebenso notwendig wie die Ein-
fiihrung einer Regelung der Beweislastumkehr fiir die
Herkunft von Geldern aus einer Straftat unter Beach-
tung der Europdischen Konvention zum Schutze der
Menschenrechte und Grundfreiheiten. Es ist zu be-
griifen, dass in Deutschland die schwere Steuerhinter-
ziehung Straftatbestand geworden ist und damit die
Beweislast fiir die Herkunft strittigen Geldes beim
Steuerpflichtigen und nicht bei den Strafverfolgungs-
behdrden liegt.

(5) Bankaufsichtliche Vorschriften miissen tiber eine Be-
grenzung von Bargeschdften (wie in Deutschland) hi-
naus die Einfiihrung einer Genehmigungspflicht fiir
Finanzdienstleistungen, darunter auch fiir Clearing-
und Wertpapierhduser, vorsehen.

Auch gilt es, diejenigen, die Geldwdschefille dffentlich
machen (,, Whistleblowers ), gegen Repressalien (Ar-
beitsplatzverluste, EinkommenseinbufSen etc.) durch ge-
setzliche Mafsnahmen zu schiitzen.

Empfehlung 2-2  Kreditversorgung kleiner und
mittlerer Unternehmen und
breiter Schichten der

Bevolkerung sichern (Basel II)

Die Enquete-Kommission empfiehlt der Bundesregie-
rung, einer Neufassung der derzeit beim Baseler Aus-
schuss verhandelten Eigenkapitalvorschriften fiir Kredit-
institute nicht zuzustimmen, wenn nicht sichergestellt ist,
dass die Vorschlige insgesamt zu keiner hoheren Kredit-
kostenbelastung der Gesamtwirtschaft und der kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) fiihren. Deswegen
sollen die Ergebnisse einer empirisch nachvollziehbaren
weiteren Auswirkungsstudie (Quantitative Impact Study),
die derzeit in Arbeit ist, abgewartet werden. Die deutsche
Verhandlungsfiihrung soll insbesondere auf eine bessere
Einstufung langfristiger Kredite und Unternehmensbetei-
ligungen sowie die Anerkennung bewdhrter Kreditsicher-
heiten des Mittelstandes dringen.

Die Bundesregierung wird aufgefordert, die offentlichen
Férderprogramme zur Finanzierung von KMU, insb. die
Férderprogramme fiir Existenzgriindungen, fiir Klein-
unternehmen einschliefflich des Handwerks, die Mikro-
finanzierungsprogramme sowie die Programme zur
Verbesserung der Eigenkapitalsituation z. B. durch Be-
teiligungen angesichts der absehbaren bzw. eventuellen
Verdnderungen durch den Baseler Ausschuss grundsditz-
lich zu iiberpriifen und ggf. den neuen Gegebenheiten an-
zupassen.
Empfehlung 2-3  Die Interessen aller gesellschaft-
lichen Gruppen am Unternehmen
angemessen beriicksichtigen

Die Regeln guter Unternehmensfiihrung sowie eine hohe
Transparenz der Geschdftstditigkeit sind entsprechend den
OECD-Leitsditzen zur ,, Corporate Governance ** strikt zu
beachten. Das wirtschaftliche, soziale, politische und
okologische Umfeld von Unternehmen ist fiir den wirt-
schaftlichen Erfolg eines Unternehmens ebenso wichtig
wie ein gutes Management. Daher ist dafiir Sorge zu tra-
gen, dass gegeniiber den Interessen der Aktiondre (Share-
holder) auch die Interessen anderer Gruppen am Unter-
nehmen (,,Stakeholder*) beriicksichtigt werden, da sie
von dessen wirtschaftlicher Lage betroffen sind. Dazu
gehdren die Beschdftigten, aber auch Lieferanten und
Kunden, die Kommunen, Anwohner etc.

Empfehlung 2-4  Das Financial Stability Forum
weiterentwickeln

Die Enquete-Kommission unterstiitzt mit Nachdruck die
vorgeschlagenen Mafsnahmen des Financial Stability Fo-
rum zur Reduzierung der Volatilitit von Kapitalbewegun-
gen. Finanzielle Stabilitit und Integritit des Finanzsys-
tems sind ein globales dffentliches Gut, das durch
angemessene Politik der nationalen Regierungen, infor-
meller Gremien und Internationaler Organisationen be-
reit gestellt werden muss.

Die Vorschlige des FSF sollen aufgegriffen und weiter-
entwickelt werden: Verbessertes Risiko-Monitoring und -
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Management, héhere Transparenz, ein Kredit- und
Unternehmensregister, um Transparenz beziiglich der
Geldgeber der hoch spekulativen Fonds herzustellen,
bessere und verldsslichere Daten, die Vereinheitlichung
von Standards und ,,Sound Practices . Auch sollen die
Anforderungen an die Unterlegung mit Eigenkapital so
gestaltet werden, dass in den nicht-kooperativen OFC
angelegtes Kapital in die hochste Risikoklasse eingestuft
werden muss.
Empfehlung 2-5  Den Einfluss informeller Politik
begrenzen

Obwohl informelle Gremien derzeit einen unverzichtba-
ren Beitrag zur internationalen Politik (,, ad-hoc-Politik
wie im Falle des FSF — vgl. Kasten 2-3) leisten, darf man
nicht aus dem Auge verlieren, dass die Legitimitdt briichig
ist, zumal wenn sie zu einer Dauereinrichtung werden und
dann eine Art nicht-legitimierter Nebenregierung darstel-
len. Die informellen Gremien (z.B. der Baseler Ausschuss,
das Financial Stability Forum, die diversen ,, Gruppen* —
G7, G10, G20) sollten, so weit es moglich und sinnvoll ist,
Sformalisiert und demokratisch, d. h. transparent und kon-
trollierbar durch die dazu berufenen Organe, also insbe-
sondere die Parlamente, gestaltet werden. Dabei geht es
auch um verbesserte Transparenz der Finanzierung. Die
Bundesregierung wird — auch unter Beriicksichtigung der
Jjtingsten Erfahrungen mit Gipfelkonferenzen — aufgefor-
dert, in diesem Sinne aktiv zu werden.

Empfehlung 2-6  Einen einheitlichen, europé-

ischen Finanzmarkt schaffen

Die Enquete-Kommission fordert den Deutschen Bun-
destag, die Bundesregierung und die EU-Kommission
auf, sich dafiir einzusetzen, dass die Formierung und
Regulierung eines europdischen Finanzmarktes den
Anforderungen an ein demokratisches und sozialstaat-
liches Entwicklungsmodell in Europa Rechnung tragen.

Das erfordert insbesondere:

— den Machtmissbrauch marktbeherrschender Finanz-
institutionen durch FEinsatz des wettbewerbspoli-
tischen Instrumentariums zu verhindern,

— zur Sicherung der strukturpolitischen Handlungs-
fihigkeit und Gewdhrleistung einer regional um-
fassenden Geld- und Kreditversorgung fiir eine aus-
gewogene  Bankenstruktur von  Privatbanken,
Genossenschaftsbanken und dffentlich-rechtlichen
Banken wie Sparkassen und Landesbanken zu sor-
gen,

— die Systeme der sozialen Sicherheit in Europa so aus-
zugestalten, dass sie vor den Risiken der Finanz-
mdrkte abgeschirmt bleiben,

— durch eine verbindliche und schnelle Abstimmung bei
der Zins- und der Unternehmensbesteuerung den
schddlichen Steuerwettbewerb zu verhindern und eine
solidarische Steuerpolitik zu betreiben.

Empfehlung 2-7  Stabilitiits-, Beschiftigungs- und
Wachstumspolitik in der
Europiischen Wihrungsunion

besser verzahnen

Die Enquete-Kommission bewertet die Bildung der Euro-
pdischen Wihrungsunion insgesamt als historischen Fort-
schritt. Sie ist auch der Auffassung, dass mit dem Uber-
gang zur Euro-Wihrung Chancen fiir eine Koordinierung
der Geld-, Wihrungs- und Finanzpolitik gewachsen sind,
um nicht nur das Ziel der Geldwertstabilitdt zu verfolgen,
sondern auch die Beschdftigung im Euro-Raum zu for-
dern. Mit der Bildung der Europdischen Wihrungsunion
sind auch die Chancen gestiegen, die Wechselkurspolitik
zwischen den grofsen Wihrungsblocken besser zu koordi-
nieren.

Die Enquete-Kommission hdlt es angesichts der hohen Ar-
beitslosigkeit im Euro-Raum fiir unabdingbar, das Mandat
der Europdischen Zentralbank diesen Gegebenheiten an-
zupassen und so zu erweitern, dass neben dem stabilitdits-
politischen Ziel auch beschdftigungs- und wachstumspoli-
tische Ziele verfolgt werden miissen. Schon jetzt sollten
die im Art. 105 gegebenen Moglichkeiten der wirtschafts-
politischen Abstimmung zwischen Europdischer Zentral-
bank und Regierungen der Mitgliedsldnder verstirkt aus-
geschopft werden. Die Bundesregierung wird aufgefordert,
in diese Richtung bei Achtung und Beachtung der Unab-
héingigkeit der EZB initiativ zu werden.

Empfehlung 2-8  Fiir die Einfiihrung einer
Devisentransaktionssteuer und
die Aufrechterhaltung von
Maoglichkeiten zur Kontrolle
kurzfristiger Kapitalbewegungen

Die Enquete-Kommission empfiehlt der Bundesregie-
rung, sich zundchst auf europdischer und dann auf inter-
nationaler Ebene fiir die Einfiihrung einer Devisentrans-
aktionssteuer einzusetzen.

Kapitalverkehrskontrollen sind Moglichkeiten, die ein-
zelne Lénder zum Schutz gegen spekulatives kurzfristiges
Kapital ergreifen konnen. Es hat sich in den jiingsten Fi-
nanzkrisen gezeigt, dass dies sinnvoll ist. Zu empfehlen
ist daher, die wahrungspolitische Souverdnitdt — sofern
keine (regionale) Wiihrungsunion geplant ist— aufrecht zu
erhalten und — der Situation angemessene — Schutzmay3-
nahmen gegen Finanzkrisen vorzuhalten. Diese sollten
so gestaltet sein, dass sie die Offenheit der jeweiligen
Volkswirtschaften nicht in Frage stellen.

Empfehlung 2-9  Die Beteiligung des privaten
Sektors (,,Private Sector
Invol-vement*) bei der
Vorbeugung und Bewiiltigung
von FinanzKkrisen stirken

Um zu erreichen, dass Anleger das Risiko ihrer Anlagen
korrekt bewerten und in ihre Entscheidungen mit einbe-
ziehen, miissen nicht nur Schuldner, sondern auch Gldu-
biger in einer Kreditbeziehung Verantwortung tragen. Da-
her sollen Kreditgeber in ausgehandeltem (und daher bei
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Eingehung der Kreditbeziehung transparentem) Mafie an
den Kosten einer eventuellen Schuldenrestrukturierung
(z. B. in Form von Umschuldungsklauseln, einer Kredit-
versicherung etc.) beteiligt werden. Der IWF sollte die
Beteiligung des Privatsektors an der Krisenbewdltigung
zur Voraussetzung fiir den FEinsatz dffentlicher Mittel
(Kredite internationaler Institutionen oder bilaterale Kre-
dite) machen. Kreditgeber, die ihren Verpflichtungen bei
einer vereinbarten Umschuldung nicht nachkommen,
sollten bei offentlichen Auftrdgen, aber auch bei der Be-
gebung von dffentlichen Anleihen zeitweise ausgeschlos-
sen werden.

Empfehlung 2-10  Offshore-Zentren zur
Kooperation veranlassen

Es ist darauf hinzuwirken, dass alle Offshore- und On-
shore-Zentren mit speziellen Rechtssystemen (,,Special
Jurisdiction ) die OECD-Empfehlungen zur Kooperation
von Olffshore-Zentren mit den internationalen Institutio-
nen von Finanzaufsicht und Regulierung iibernehmen.
Die nationale, europdische und internationale Finanzauf-
sicht muss zu diesem Zweck verbessert und mit mehr
Kompetenzen ausgestattet werden. Unternehmen, die Ge-
schdftsbeziehungen zu nicht-kooperativen Offshore-Zen-
tren unterhalten, sollen hdrteren Eigenkapitalanforderun-
gen unterworfen werden und in ein spezielles und — aus
Griinden der Transparenz — dffentlich zugdngliches Un-
ternehmensregister eingetragen werden.

Empfehlung 2-11  Verbesserte Aufsicht iiber
Hedge-Fonds

Hohere Eigenkapitalbindungen bei Geschdften mit hoher
Hebelwirkung wiirden risikoreiche spekulative Geschdfte
verteuern. Eine verbesserte internationale Aufsicht durch
BIZ, OECD und IWF, die auch die Offshore-Finanzzen-
tren erfasst und jene Fonds diskriminiert, die von nicht-
kooperativen Offshore-Finanzzentren aus ihre Geschdfte
abwickeln, gehért dazu.

Empfehlung 2-12 Die Institutionen von Bretton
Woods nicht schwiichen,
sondern reformieren

Die Institutionen von Bretton Woods sind nicht zu
schwdchen, sondern zu stirken. Ihre Arbeitsteilung ist in
dem Sinne zu verbessern, dass der IWF fiir die Stabili-
sierung der Weltwihrungsbeziehungen und die Uberwin-
dung akuter Zahlungsbilanzkrisen, die Weltbank fiir ldin-
gerfristige Entwicklungsaufgaben zustdndig ist. Anders
als in den Strukturanpassungsmaffnahmen der Vergan-
genheit (nach Mafigabe des ,,Konsenses von Washing-
ton*) miissen soziale und 6kologische Belange beriick-
sichtigt und Formen der Partizipation der Bevolkerung
gefunden werden (,, Post-Washington-Konsens ). Die In-
stitutionen von Bretton Woods miissen, gerade weil sie so
wichtig fiir eine globale Offentlichkeit sind, den Prinzi-
pien der Transparenz, Offenheit und Pluralitdt in den wis-
senschaftlichen Ansdtzen, in den Methoden und bei der
Auswahl der Berater verpflichtet werden. Mehr als in der
Vergangenheit geschehen, miissen sich die Institutionen
der Kritik der Zivilgesellschaft(en) stellen. So ist es mog-

lich, eine okonomisch, sozial, okologisch und politisch
nachhaltige Strategie fiir die Entwicklung der Weltwirt-
schaft zu verfolgen. Die Einbeziehung der Betroffenen in
Strukturanpassungsprogramme, die zugesagte Ausrich-
tung der Weltbank an dem Ziel der Armutsbekdmpfung
sowie die Einbindung von IWF und Weltbank in natio-
nale, unter Beteilung von Organisationen der Zivilgesell-
schaft zustande gekommen Strategien der Armuts-
bekdmpfung (PRSP), ist zu begriifien.

In Fortsetzung dieser Politikleitlinie soll auch eine De-
mokratisierung der Entscheidungsstrukturen in beiden
Institutionen in dem Sinne erfolgen, dass die Verteilung
der Stimmrechte nicht nur die wirtschaftliche Stirke der
Mitgliedsldinder, sondern auch andere Kriterien wie die
Bevélkerungszahl oder jene Indikatoren beriicksichtigt,
wie sie im Human Development Index zusammengefasst
werden. Ziel einer Neuverteilung der Stimmrechte ist ein
Zwang zur Konsensbildung, so dass keine in den beiden
Organisationen vertreten Ldindergruppe die andere do-
minieren kann (vgl. hierzu auch Empfehlungen 10-6).

Die Enquete-Kommission unterstiitzt daher alle Be-
mithungen im IWF, kiinftig die Gldubiger in Programme
zur Krisenbewdltigung mit einzubeziehen (,, Bail in ). Der
IWF darf nicht die Rolle einer Art kostenlosen Risikover-
sicherung fiir Banken, Investmentfonds und private Anle-
ger in Entwicklungs- und Schwellenlindern spielen, also
mit offentlichen Geldern private Verluste kompensieren.
Die Leitlinie seiner Politik muss sich an den Entwick-
lungsbedingungen von Ldindern oder Regionen und an
den Lebensbedingungen der Menschen ausrichten, wenn
Programme zur Losung von Schulden- und Finanzkrisen
erarbeitet werden.

Empfehlung 2-13 Gender Budgets

Die Enquete-Kommission empfiehlt, auf allen Ebenen (in-
ternational, national, regional, lokal und auf der EU-
Ebene) Budgetanalysen nach Geschlecht aufzuschliis-
seln, um sicherzustellen, dass Frauen den gleichen
Zugang zu den offentlichen Mitteln haben wie Mdnner.
Diese Budgetinitiativen sind ein wichtiges Instrument,
um mehr Transparenz itiber die Verwendung staatlicher
Mittel im Sinne der Gleichstellung zu schaffen.

Dabei sind folgende Schritte vorzunehmen: geschlechts-
spezifische Analysen der bestehenden Budgets; Berech-
nung und Formulierung von Gender-Budgets in einem
breiten Konsultationsprozess mit der Zivilgesellschaft,
Implementierung und Evaluierung von Gender-Budgets.

Zur Vorbereitung von Gender-Budgets bedarf es der Ein-
fiihrung einer disaggregierten, geschlechtsspezifischen
Datenerhebung, des gendersensitiven Trainings fiir Mit-
arbeiter der Finanz- und Wirtschaftsverwaltung, der of-
fentlichen finanziellen Unterstiitzung und des technischen
Trainings fiir die Gender-Budget Initiative.

Empfehlung 2-14 Nachhaltiges Investment
unterstiitzen

Fiir Investitionen, die nicht nur privatwirtschaftlichen
sondern auch okologisch nachhaltigen und/oder sozialen
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Zielen folgen (,,nachhaltiges™ oder ,,ethisches* Invest-
ment), sollen Transparenz-Kriterien entwickelt werden.
Eine regelmdflige Berichtspflicht aller Anlageformen
tiber die Beachtung dieser Kriterien ist anzustreben. Bei
der staatlichen Férderung von Investitionen, von Alters-
vorsorge oder von anderen Férderungsobjekten sollen
Nachhaltigkeits- Kriterien angelegt werden.

Empfehlung 2-15  Die Mittel fiir die 6ffentliche
Entwicklungszusammenarbeit
aufstocken

Die Enquete-Kommission begriifit die von der Bundesre-
gierung eingegangene Verpflichtung Deutschlands inner-
halb der EU, den Anteil der Mittel fiir die Entwicklungszu-
sammenarbeit auf zundchst 0,33 Prozent des BIP zu
erhéhen. Dieser Wert soll spditestens 2006 erreicht werden.
Dariiber hinaus gehend fordert die Enquete-Kommission
die Bundesregierung auf, entsprechend den Beschliissen
des Europdischen Rates von Goeteborg und Laaken und
den Zusicherungen wihrend der Vorbereitungen der UN-
Konferenz ,,Financing for Development”, den UN-Ziel-
wert fiir staatliche Entwicklungszusammenarbeit von
0,7 Prozent des BIP so rasch wie moglich zu erreichen und
durch jihrliche Erhohung der entsprechenden Mittel Rech-
nung zu tragen. Konkrete Fortschritte zur Erreichung des
Wertes sind im Rahmen von Zeitplinen anzustreben. Lang-
fristig soll ein Wert von ein Prozent des BIP angestrebt wer-
den. Der Bundestag wird aufgefordert, diese Zielsetzung in
den Haushaltsentscheidungen zu beriicksichtigen.

Zur Verbesserung der Kohdrenz internationaler Politik
vgl. Empfehlung 10-2, zur entwicklungspolitischen Glo-
bal Governance vgl. Empfehlung 10-12.

Empfehlung 2-16 Die HIPC-Initiative fortsetzen
und Schuldendienst an der
Tragfihigkeit bemessen

Die Entschuldung hochverschuldeter, armer Lénder soll
von Seiten der Industrieldnder weiter gefordert, die HIPC-
Initiative soll unter Beteiligung von zivilgesellschaftli-
chen Organisationen mit der Zielsetzung der Armutsredu-
zierung fortgesetzt werden.

Die ,, Tragfihigkeit” des Schuldendienstes (Zinsen und
Riickzahlungsbetrige) miisste heute, dhnlich wie im Lon-
doner Schuldenabkommen mit der Bundesrepublik
Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg, eine zentrale
Rolle bei der Beurteilung der ,, Uberschuldung *“ von Staa-
ten spielen, um eine 6konomische, soziale und politische
Uberforderung zu vermeiden. Soziale und okologische
sowie frauenspezifische Kriterien miissen bei der Erar-
beitung des Konzepts tragfihiger Verschuldung beriick-
sichtigt werden. Die fiir die hochverschuldeten armen
Léinder (HIPC) bereits heute operationalisierte Kategorie
der Tragfihigkeit soll auch auf andere Entwicklungs- und
maoglicherweise auch Schwellenlinder in angepasster
Weise ausgedehnt werden, um die Transparenz des Schul-
dendienstes zu erhéhen. Dies kann Schuldnern ebenso zu
Gute kommen wie Kreditgebern und den Akteuren der
Entwicklungszusammenarbeit.

Empfehlung 2-17 Eine internationale Insolvenz-
regelung entwickeln

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Einrichtung
eines internationalen Insolvenzverfahrens fiir eine ge-
regelte und faire Entschuldung von souverdnen Schuld-
nern, die ihren Verpflichtungen zum Schuldendienst nicht
nachzukommen vermégen. Uber die Modalitiiten eines
solchen Verfahrens sowie die institutionelle Ausgestal-
tung einer Organisation zur Durchfiihrung des Insolvenz-
verfahrens in gebiihrender Unabhdngigkeit von Schuld-
nern, Gldubigern und internationalen Finanzinstitutionen
soll ein Einverstindnis innerhalb der damit befassten in-
ternationalen Organisationen (vor allem des IWF) und
zwischen den Regierungen der Industrie- und Entwick-
lungslinder gesucht werden. Die Enquete-Kommission
ist der Uberzeugung, dass nur eine unabhdngige Schieds-
stelle mit neutralem Vorsitz und bei paritdtischer Beteili-
gung von Schuldnern und Gldubigern, ausgestattet mit
verbindlicher Entscheidungskrafi, in der Lage ist, die
Aufgaben effizient und ohne Ansehung von anderen In-
teressen als den in der Satzung des Insolvenzverfahrens
vorgesehenen (vor allem die Kriterien der Tragfihigkeit
des Schuldendienstes) zu erfiillen. Nur so ist eine ,,or-
dentliche Losung von schweren Schulden- und Finanz-
krisen (,, orderly debt work-out ) méglich.

Empfehlung 2-18 Frauen in die Entwicklungs-
finanzierung aktiv einbeziehen

Mikrokreditprogramme, insbesondere in Verbindung mit
sozialer Sicherung, Bildung und Gesundheitsvorsorge
stellen eine aussichtsreiche Alternative fiir Frauen dar und
wurden auch in der ,, Aktionsplattform von Beijing * nach-
driicklich empfohlen. Diese miissen in der dJffentlichen
Entwicklungszusammenarbeit weiterhin unterstiitzt wer-
den. Kredite fiir frauenspezifische Projekte sollen sub-
ventioniert werden konnen. Die Hindernisse fiir Frauen
als Kreditnehmerinnen (in Bezug auf vorzuweisende Kre-
ditwiirdigkeit, Eigenkapitalbeteiligung u.a.m.) miissen
abgebaut werden. Hier sind die bereits vorhandenen ge-
schlechtsspezifischen ,, Fenster* der Finanzinstitutionen
und die entsprechenden Sensibilisierungsmafinahmen
von Finanzinstituten von besonderer Bedeutung. Sie soll-
ten fortentwickelt werden. Dabei miissen bestehende Pro-
gramme stindig hinterfragt und dahingehend analysiert
und evaluiert werden, ob sie wirklich zur Verbesserung
der Situation von Frauen (,, Empowerment ) beitragen.

2.6

Es werden im Folgenden nur jene ,,offenen Fragen* be-
nannt, die sich im Verlauf der Arbeit der Arbeitsgruppe
,,JFinanzmérkte“ ergeben haben und in dem verfiigbaren
Zeitrahmen nicht beantwortet werden konnten. Selbstver-
standlich gibt es noch viele andere Fragen im Zusammen-
hang mit den Entwicklungstendenzen globaler Finanz-
mirkte; auch der ausfiihrlichste Bericht kann jedoch nicht

Ausblick und offene Fragen®'

31 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.2.4.
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beanspruchen, in allen oder auch nur den meisten Pro-
blemkomplexen das ,,letzte Wort™ gesprochen zu haben.

An vielen Stellen des vorliegenden Kapitels tauchte die
Frage nach dem Verhéltnis von ,,monetirer* und ,,rea-
ler“ Okonomie auf. Die Diskussion dariiber konnte nur
teilweise gefiihrt werden, zum Beispiel anhand der Ent-
wicklungstendenzen von realem Inlandsprodukt und
Realzinsen (vgl. Kapitel 2.3.3). Die empirischen Ergeb-
nisse, theoretischen Deutungen und politischen Wertungen
blieben in der Diskussion strittig; davon zeugt der Ab-
schlussbericht. Wegen der Bedeutung dieser Frage fiir be-
griindete Einschdtzungen von Entwicklungstendenzen
der globalen Finanzmarkte, z. B. von ,,Verselbstandigungs-
tendenzen® der Finanzsphére einerseits und von Wirkun-
gen der Preisentwicklung realer Grofen (von Giitern und
Dienstleistungen) sowie der Lohn- und Gewinnein-
kommen (letztere ohne Zinseinkiinfte) auf die Dynamik
der Finanzmaérkte andererseits, gibt es erheblichen Bera-
tungsbedarf.

Zwar raumt der Abschlussbericht der Analyse der Ursa-
chen und Wirkungen der Schuldenkrise der Entwick-
lungslénder in den 80er Jahren und der Wahrungs- und
Finanzkrisen von Schwellenldndern seit Beginn der 90er
Jahre betrdchtlichen Raum ein (vgl. hierzu Kapitel 2.3.1).
Doch steht eine dhnlich eingehende Analyse von Instabi-
litéiten und Krisen der Finanzmiirkte in Industrielin-
dern noch aus. Beispielsweise war es nicht moglich, sich
eingehend mit der japanischen Bankenkrise zu beschafti-
gen, deren Bedeutung weit iiber Japan hinausreicht, oder
die Rolle des US-Dollar auf dem globalisierten Finanz-
markt angemessen zu beriicksichtigen.

Damit eng verkniipft ist die generelle Frage nach der Zu-
kunft des Wéhrungssystems, wenn sich mehr und mehr
eine ,, Triadisierung™ zwischen US-Dollar, Yen und Euro,
einigen kleineren starken, unabhingigen Wahrungen und
vielen ,,Satellitenwdhrungen* andeutet. In diesem Zu-
sammenhang wiren die Konsequenzen fiir die Gestaltung
des Européischen Finanzmarktes und der Europi-
ischen Wihrungsunion genauer und eingehender als bis-
her geschehen, zu erarbeiten (etwa hinsichtlich einer Har-
monisierung von Steuersystemen, einer europdischen
Aufsicht tiber Finanzmaérkte, der Regeln fiir Finanzmarkt-
akteure und Finanzinstrumente etc.).

Auch ist die in Kapitel 2.3.4 gefiihrte Debatte iiber ,,Share-
holder Value* keineswegs abgeschlossen. Die Konsequen-
zen, die sowohl theoretisch als auch in der politischen Be-
wertung aus dem ,,New Economy-Boom* und dessen
abruptem Ende gezogen werden miissen, sind noch zu zie-
hen. Dieses gilt etwa fiir Unternehmensziele, fiir Bewer-
tungsprinzipien, fiir Bilanzierungsrichtlinien, fiir Ra-
ting und andere Aspekte im Zusammenhang mit der so
genannten Corporate Governance.

Zum Problem der Alterung der Weltbevolkerung duflert
sich der Bericht der Enquete-Kommission ,,Globalisie-
rung* ausfiihrlich im Kapitel 9.2.2. Die Konsequenzen fiir

die Systeme der Altersicherung und deren Reformen
werden aber bestenfalls angedeutet. Die Frage nach den
Finanzierungsmodi der Alterssicherung ist eng mit dem
Funktionieren der Weltfinanzmirkte verbunden: Ein ka-
pitalgedecktes Modell stirkt die Bedeutung von Fonds
auf liberalisierten, offenen Finanzmirkten. Die Frage
nach den Auswirkungen auf die Finanzmérkte und umge-
kehrt die moglichen Folgen fiir die Bezicher der Alterssi-
cherung miissten sehr viel intensiver debattiert werden,
als dies im Zeitrahmen der Kommission mdglich war.

Im Zusammenhang mit Geldwésche tauchte immer wie-
der die Frage nach dem Verhéltnis von formellen und ,,in-
formellen” Banken auf, die zum Teil betrdchtliche Trans-
fers an der Bankaufsicht vorbei zu leisten in der Lage
sind. Besonders hervorgetreten sind in den vergangenen
Jahrzehnten infolge von Globalisierung und Liberalisie-
rung so genannte Hawala-Banken. Wegen ihrer Bedeu-
tung flir bestimmte Segmente der globalen Finanzmérkte
verdienen sie hohe Aufmerksamkeit, die ihnen die En-
quete-Kommission ,,Globalisierung® bislang nicht wid-
men konnte.

Dies gilt auch fiir den Countertrade, also weitgehend
geldlose, aber zumeist durch Kredit finanzierte, zum Teil
grofle Tauschgeschifte. Nach Schitzungen des IWF wer-
den in manchen Weltregionen (zeitweise in den mittel-
und osteuropdischen Transformationsldndern, in Afrika)
bis zu 50 Prozent des Marktvolumens iiber Countertrade
abgewickelt. Es miisste der Frage nachgegangen werden,
welche Auswirkungen Countertrade flir die Transparenz
der Mirkte oder fiir Geldwéscheaktivitéten besitzt.

Auch die mit dem islamischen Bankensystem verbunde-
nen Fragen mussten bislang von der Enquete-Kommis-
sion ,,Globalisierung® zuriickgestellt werden. Dies ist an-
gesichts der Bedeutung des islamischen Kulturkreises als
Mangel zu bewerten, der nur durch die Zeitnot, in der sich
die Kommission befand, gerechtfertigt werden kann. Zum
einen sollte das ,Islamic Banking® im Zusammenhang
mit nachhaltigen Geldanlage-Konzepten (vgl. hierzu Ka-
pitel 2.4.5) betrachtet werden. Denn auch der Religion
verdankte Motive spielen bei der Geldanlage eine nicht
geringe Rolle. Zum anderen sollte der Frage nachgegan-
gen werden, wie islamische Banken bei Beachtung des
Verbots, Zinsen zu nehmen, innerhalb des globalen Fi-
nanzmarkts operieren.

Zu Beginn ihrer Arbeit hat sich die Enquete-Kommission
,»,Globalisierung™ im Zusammenhang der Finanzmaérkte
mit Fragen des elektronischen Geldes und der elektro-
nischen Bankgeschéfte beschéftigt. Das Thema ist,
nachdem es andiskutiert worden ist, zuriickgestellt wor-
den, weil absehbar war, dass es angesichts des sonstigen
Arbeitsauftrags nicht angemessen bearbeitet werden
kann. Es ist allerdings vollig unstrittig, dass die Elektro-
nisierung der Finanzmarkte eine Schliisselfrage der
zukiinftigen Entwicklung darstellt und daher unbedingt
bearbeitet werden muss.
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3 Waren- und Dienstleistungsmarkte’
31 Globalisierungstrends: Daten
und Fakten

Seit Jahrzehnten ist ein hohes Wachstum des Welthan-
dels zu beobachten. Selbst auf dem zunehmend hoheren
Niveau ldsst diese Dynamik kaum nach.? Zwischen
1948 und 2000 nahm der Warenhandel? real jahrlich im
Durchschnitt um 6,1 Prozent zu und weitete sich damit
schneller aus als die Produktion (3,9 Prozent p.a.).* Die
Volkswirtschaften sind heute wahrscheinlich wie nie
zuvor in der Geschichte vom Welthandel abhingig
(WTO 1998a: 33). Diese Dynamik ist nicht auf den Wa-
renhandel beschriankt. Auch der Dienstleistungshandel
weitet sich stark aus. Er expandierte in den beiden letz-
ten Jahrzehnten sogar etwas schneller als der Waren-
handel. Nach wie vor ist Westeuropa die fiihrende Ex-
portregion, gefolgt von Nordamerika und Asien. Die
regionalen Gewichte verschieben sich jedoch. Nord-
amerika hat als Exporteur einen spiirbaren Anteilsver-
lust hinnehmen miissen.’

Westeuropa hat als fiihrende Exportregion seine Position
dagegen ausbauen konnen.® Sprunghaft hat Asien als Ex-
portregion an Bedeutung gewonnen — vorangetrieben vor
allem durch Japan und spéter auch durch die asiatischen
Schwellenlénder.” Deutlich zuriickgefallen als Exportregio-
nen sind Lateinamerika® und Afrika® — und damit ein groRer
Teil der Gruppe der drmsten Entwicklungslédnder (LDC).

WTO-Daten zeigen auf, dass Entwicklungslander (ausge-
nommen Lédnder im Kriegszustand und die ehemaligen
kommunistischen Staaten), die am weltweiten Freihandel
teilnechmen, ein Exportwachstum von durchschnittlich
4,3 Prozent in den 80er Jahren auf 6,4 Prozent jahrlich in
den 90er Jahren verzeichnen konnten. Zwar hat sich der
Anteil der Exporte am BIP der Entwicklungslander ins-
gesamt erhoht, aber diese Steigerung konzentrierte sich
auf lediglich 13 Lénder (drei in Lateinamerika und zehn
in Ost- und Siidostasien). Letztere sind in ihrer Wirt-
schaftskraft und in ihrem Entwicklungsstand néher an die
entwickelten Industrieldnder geriickt, auch wenn die Fi-

Der vorliegende Berichtsteil der Arbeitsgruppe Waren- und Dienst-
leistungsmirkte wurde grofiteils im Konsens verabschiedet. Minder-
heitenvoten oder Sondervoten zu einzelnen Abschnitten oder Hand-
lungsempfehlungen liefern die Arbeitsgruppen der Fraktionen der
CDU/CSU, FDP und PDS sowie das sachverstandige Kommissions-
mitglied Dr. Michael Baumann in Kapitel 11.

2 Vgl. dazu und zum Folgenden WTO (2001b).

Ohne Dienstleistungen.

Vgl. WTO (2001b).

Von 28 Prozent 1948 auf 17 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
Von 31 Prozent 1948 auf 40 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
Von 14 Prozent 1948 auf 27 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
Von 12 Prozent 1948 auf 6 Prozent 2000 (WTO 2001e¢: 44).
Von 7 Prozent 1948 auf 2 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).

v
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nanzkrisen des vergangenen Jahrzehnts (Mexiko
1994/95, dynamische asiatische Okonomien 1997, Russ-
land 1998, Brasilien 1999) herbe Riickschlige im Auf-
holprozess darstellten. In den anderen Entwicklungslén-
dern konzentrieren sich die Exporte hauptsdchlich auf
Rohstoffe und nicht auf industrielle Giiter.

Die dynamischen und die strukturschwachen Entwick-
lungsldnder driften immer stirker auseinander. Wenn-
gleich auch die 49 LDC als Gruppe ihre Exporte erheblich
ausweiten konnten (1950-1999: 5,2 Prozent p.a.), ver-
schlechterte sich ihr Welthandelsanteil insgesamt deutlich
von 3,2 Prozent 1950 auf 0,5 Prozent 2000
(UNCTAD 2001d). Doch selbst diese Gruppe ist duBerst
heterogen. Einige LDC profitieren vom Export von Ol
und arbeitsintensiven Industrieprodukten, andere dage-
gen sind auf die Ausfuhr relativ wenig nachgefragter
Primédrprodukte angewiesen oder infolge innerer und
duBerer Konflikte exportschwach.

In den letzten 20 Jahren ist der Anteil des Handels der In-
dustrieldnder untereinander am Welthandel weiter gestie-
gen (1980: 45 Prozent, 1999: 49 Prozent). Noch stirker
hat die Bedeutung des Siid-Siid-Handels, also der Handel
der Entwicklungslander untereinander (ohne OPEC), im
selben Zeitraum zugenommen (1980: drei Prozent; 1999:
neun Prozent). Sein Anteil am gesamten Handel der Ent-
wicklungslander ist von 24 auf 35 Prozent gewachsen
(UNCTAD 20014d).

3.141

Die ausldndischen Direktinvestitionen, der Welthandel
und die grenziiberschreitenden Kapitalstrome haben in
den letzten 20 Jahren in ungeahntem Maf} zugenommen.
Wichtiger aber ist, dass immer mehr Linder einbezogen
wurden und neue transnationale Wirtschaftsverbindungen
an Bedeutung gewonnen haben. Jedoch sind nicht alle Ge-
sellschaften, Staaten und Unternehmen gleichermallen
von diesen wirtschaftlichen Internationalisierungstenden-
zen erfasst oder haben von ihnen profitieren konnen. Ein
besonderes Kennzeichen der globalen Wirtschaftsent-
wicklung sind die Unterschiede im rdumlichen Verflech-
tungsgrad und die regionalen Differenzierungen. Aullen-
handel wie Auslandsproduktion zeigen einen Trend zur
Regionalisierung. Sie konzentrieren sich auf die Triade
(EU, Nordamerika, Japan), wobei auch die Verflechtung
mit den jeweils angrenzenden weniger hoch entwickelten
Lédndern intensiv ist: Nordamerika mit Lateinamerika,
Westeuropa mit den MOE-Léandern und Nordafrika, Ja-
pan mit Ost-Siidost-Asien.

Trend Regionalisierung (Triadisierung)

Ein Merkmal der langfristigen Welthandelsentwicklung ist
die zunehmende rdumliche Verdichtung und Regionalisie-
rung (s. dazu Enquete-Kommission ,,Globalisierung™
2001c: 46 ft.). Der intraregionale Warenaustausch lag in
den 50er Jahren bei 30 Prozent, 1980 bei 40 Prozent und
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macht heute fast die Hilfte des Welthandels aus.!® Westeu-
ropa wickelt alleine mehr als zwei Drittel seiner Exporte in-
traregional ab. In den siid-, ost- und stidostasiatischen Léan-
dern ist es anndhernd die Hélfte, in Nordamerika bereits
40 Prozent. Die stirksten interregionalen Handelsbeziehun-
gen bestehen zwischen Asien und Nordamerika: Der trans-
pazifische Handel macht elf Prozent (2000) des Weltexports
aus. Es folgen der euro-asiatische Handel mit acht Prozent
und der transatlantische Handel zwischen Westeuropa und
Nordamerika mit sieben Prozent (WTO 2001e: 164f.).

Ein betrichtlicher Teil des Welthandels wird heute von
Léandern bestritten, die an formalen regionalen und inter-
regionalen Zusammenschliissen beteiligt sind und sich in
diesem Rahmen gegenseitig handelspolitische Préferen-
zen einrdaumen.

Mehr als ein Drittel des weltweiten Warenhandels wird in-
nerhalb der vier grofiten regionalen Integrationsgemein-
schaften — EU (15), NAFTA (3), ASEAN (10) und
MERCOSUR (4) — und fast ein Viertel allein innerhalb
der EU abgewickelt. Daneben existieren zahllose weitere
regionale Integrationsgebilde. Mit der um China, Japan

Abbildung 3-1

und Korea erweiterten ASEAN-Gruppe entstiinde die be-
volkerungsmdfsig grofite Freihandelszone der Welt und
mit der geplanten Free-Trade-Area of the Americas der
wirtschaftlich grofite Freihandelsraum.

Neben der regionalen wird heute verstirkt eine interre-
gionale Zusammenarbeit vereinbart oder angestrebt. Bei-
spiele sind die Abkommen der EU mit Mexiko, mit den
MERCOSUR-Staaten (in Verhandlung) sowie das Ab-
kommen mit den AKP-Lander im Rahmen des Cotonou-
Vertrages. Offen sind weiterhin die transatlantische Wirt-
schaftspartnerschaft zwischen der EU und den USA sowie
die Asiatisch-Pazifische Wirtschaftsgemeinschaft APEC.
Dabei wird deutlich, dass sich die regionalen Handels-
blocke selbst immer héufiger auf einander zubewegen.
Fiir die néchsten Jahre wird eine weitere Beschleunigung
der Bildung regionaler und interregionaler Zusammen-
schliisse erwartet (WTO 2000D).

Die Abkommen der neuen Generation enthalten vermehrt
Elemente tiefer Integration (Deep Integration), die liber
den reinen Abbau konventioneller Handelsschranken an
den Grenzen hinausgehen. Die Européische Union ist da-

Handelsverflechtung Triade (alle Produkte)

in Mrd. US Dollar und Anteil am Weltexport in Prozent

1980

West-Europa

Amerika 70 35% Pazifik

10" Tm Jahr 2000 entficlen 49,2 Prozent des Weltexports auf Exporte in-
nerhalb der in der WTO-Statistik ausgewiesenen GrofBregionen
(WTO 2001e: 164f.).

1998

West-Europa

3.4 %
Nord- Asien-

221 4%
Amerika r_A Pazifik

344 6,3%

Quelle: UNCTAD 2002a
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Tabelle 3-1

Beispiele regionaler Integration von Industrie-, Schwellen- und Entwicklungslindern

Industrieldnder Schwellenléinder Entwicklungslinder
Industrieléinder EU, EFTA, FTAA, NAFTA | APEC, ASEM FTAA, Cotonou
Schwellenléinder FTAA, NAFTA, Freihan- | ASEAN, Andenpakt MERCOSUR
delsabkommen EU-Siid-
afrika, EU-MERCOSUR,
EU-CEFTA
Entwicklungslinder APEC, ASEM, FTAA SADC, SACU ECOWAS, LAIA,
COMESA, Caricom, PTA
Legende
Andean Community Andenpakt
APEC Asia-Pacific Economic Cooperation
ASEAN Association of South East Asian Nations
ASEM Asia-Europe Meeting
CARICOM Caribbean Community and Common Market
COMESA Common Market for Eastern & Southern Africa
CEFTA Central European Free Trade Agreement
Cotonou Abkommen zwischen der EU und assoziierten AKP-Staaten
ECOWAS Economic Community of West African States
EFTA European Free Trade Association
EU Europdische Union
FTAA Free Trade Area of the Americas
LAIA Latin American Integration Association
MERCOSUR Mercado Comun del Sur
NAFTA North American Free Trade Agreement
PTA Preferential Trade Area of Eastern and Southern Africa
SADC Southern African Development Community
SACU Southern African Customs Union

Quelle: Dieter 1999: 179, UNCTAD 2001c: 16.

bei eine wichtige treibende Kraft und kann fiir weiterge-
hende politische Integrationsschritte Modellcharakter ha-
ben. Regionale Handelsvereinbarungen kénnen die poli-
tische Unterstiitzung fiir einen multilateralen Abbau von
Handelsbarrieren untergraben oder aber im Sinne eines
,offenen Regionalismus® politische Energien fiir eine in-
tegrative Handelsliberalisierung auf breiter Front freiset-
zen (Domino-Theorie). Innerhalb der WTO, und konkret
im Rahmen der neuen multilateralen Handelsrunde, er-
scheint es deshalb notwendig, die bestehenden Regeln
und Verfahren fiir regionale Handelsabkommen zu refor-
mieren.

3.1.2 Die Europaische Union als Beispiel

regionaler Integration

In regionale Integrationsabkommen konnen hohere Stan-
dards eingefiihrt werden, die multilateral noch nicht kon-
sensfahig sind. Aber weil sie langfristig als Handelsvor-
teil relevant werden, kdnnen sie eine positive Sogwirkung
ausiiben. Als Beispiel kann man hier die Umwelt- oder
Wettbewerbspolitik der EU nennen. Die im Vergleich zu
multilateralen Verhandlungen einfachere Harmonisierung
von Politikfeldern innerhalb eines iiberschaubaren Inte-
grationsraumes kann so auch als Vorldufer-Instrument fiir
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multilaterale Vereinbarungen dienen. Denn fiir kooperati-
onswillige Entwicklungslander wire die Harmonisierung
einzelner Politikfelder untereinander einfacher als das
Aushandeln mulitlateraler Vereinbarungen.

Augenscheinlich und leicht nachzuvollziehen ist dies an
der Geschichte der Europdischen Union. Die Vertie-
fungs- und Erweiterungsprozesse von der EGKS iiber die
EWG der sechs EKGS-Staaten zur EU und die jeweiligen
Erweiterungen auf bis zu heute 15 Mitgliedstaaten sind
beispielhaft fiir die Entwicklung immer hoherer Stan-
dards und gleichzeitiger Harmonisierung. Allerdings ist
dieser Prozess in vielfacher Hinsicht noch nicht abge-
schlossen.

Dies gilt auch, wenn man feststellen mag, dass regionale
Integrationsabkommen zwischen Léndern mit einer rela-
tiv dhnlichen Wirtschaftsstruktur offensichtlich reibungs-
loser funktionieren als zwischen solchen mit einer weni-
ger dhnlichen Wirtschaftsstruktur.

Ganz entscheidend ist die ordnungspolitische Ausrich-
tung innerhalb der Blocks, und besonders auch im Ver-
hiltnis gegeniiber Drittstaaten (z. B. Barcelona-Prozess,
Cotonou-Abkommen mit den AKP-Staaten). Die hohe in-
terne Qualitét des ,,Handelsblockes* Europédische Union
lasst ihn auch unter ausschlieB3lich handelspolitischen Ge-
sichtspunkten gegeniiber blofen (Frei-)Handelsraumen
vorbildlich abschneiden.

Innerhalb Europas ist die wirtschaftliche, soziale und po-
litische Einigung im Laufe eines halben Jahrhunderts er-
folgt. Bei der Stiderweiterung wie bei der vorbereiteten
Osterweiterung der Europdischen Union sind Erfahrun-
gen fiir die Integration von Staaten mit sehr unterschied-
lichen strukturellen Voraussetzungen gesammelt worden.

So kann der EU-Prozess bei der Entwicklung hoherer ge-
meinsamer Standards und gleichzeitiger Harmonisierung
der Politikfelder fiir regionale Integrationsbestrebungen
auch in Entwicklungsregionen Vorbildfunktion haben.

313 Hierarchisierung von Markten und
Branchen: Offnungsgrade und

Protektion'

Sektorstruktur: Die Giiterstruktur des Welthandels hat
in den vergangenen Jahrzehnten einen tiefgreifenden
Strukturwandel durchgemacht. Das dynamische Vordrin-
gen des Industriegiiter- und Dienstleistungshandels ging
mit einem entsprechenden Bedeutungsverlust des Han-
dels mit Agrarprodukten von 47 Prozent (1950) auf nur
noch 9 Prozent des Welthandels (2000) einher (WTO
2000b). Dennoch bleiben insbesondere einige Entwick-
lungslédnder in hohem Malle vom Agrarexport abhédngig.
Auch hat der wirtschaftliche Bedeutungsverlust den poli-
tischen, auf Protektion zielenden Einfluss der Agrarlobby
in den wichtigsten Industrieldindern kaum gemindert.

' Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel entstammt zum
iberwiegenden Teil dem Gutachten von Borrmann, Jungnickel,
Koopmann (2002).

Das dynamische Element des Industriegiiterhandels sind
wertschopfungs- und technologieintensive Produkte. Mit
Entwicklungslidndern tauschen die Industrieldnder im-
mer noch ihre technologisch anspruchvolleren Industrie-
produkte gegen die arbeits- und rohstoffintensiven Er-
zeugnisse der Entwicklungsldnder (inter-industrieller
Handel). Einzelne Schwellenldnder dringen jedoch be-
reits in typische Exportdoménen der Industrieldnder vor
(Beispiel: Elektrotechnik und Elektronik, Automobile)
und treten verstérkt in den intra-industriellen Handel ein.
In traditionellen Verbrauchsgiiterindustrien wie der Tex-
til- und Bekleidungsindustrie ist die intra-industrielle
internationale Arbeitsteilung meist weniger weit voran-
geschritten als in technologie- und kapitalintensiven Sek-
toren wie der Chemie-, Automobil- und feinmechanisch-
optischen Industrie. In Zukunft ist mit einem weiter
steigenden Gewicht des intra-industriellen Austauschs
im Welthandel zu rechnen. Dies mindert protektionisti-
schen Druck, da die Vor- und Nachteile der strukturellen
Anpassung sich jeweils in der gleichen Branche und oft-
mals auch innerhalb der gleichen Unternehmen nieder-
schlagen.

Im internationalen Dienstleistungshandel hat sich ein weit-
reichender Strukturwandel vollzogen'?: Der Anteil der
ehemals dominierenden Transportleistungen ist seit 1990
stark geschrumpft, wihrend das Gewicht des Reisesektors
zunidchst kréftig zugenommen hat, aber seit 1990 auf dem
erhohten Niveau stagniert. Demgegeniiber sind die ,,sons-
tigen Dienstleistungen® stetig und kréftig expandiert und
bilden nunmehr mit Abstand den gréften der drei Haupt-
dienstleistungssektoren. Dynamische Entwicklungsmus-
ter sind vor allem bei international gehandelten Kommu-
nikations-, Computer- und Informations-, Finanz- und
Versicherungs-, personlichen, kulturellen und Erholungs-
dienstleistungen sowie bei Lizenz- und Gebiihrenzahlun-
gen (beispielsweise fiir die Nutzung von Software) fest-
zustellen. Das Wachstumspotenzial im internationalen
Dienstleistungssektor ist auBlerordentlich hoch einzu-
schitzen, zumal die Entwicklung der Informations- und
Kommunikationstechnik dazu fiihrt, dass immer mehr
Dienstleistungen handelbar werden und der Abbau von
Marktzugangshindernissen und Diskriminierungen aus-
landischer gegeniiber inléndischen Anbietern sowie zwi-
schen auslédndischen Anbietern aus verschiedenen Lén-
dern gerade erst begonnen hat.

Offenheit: Seit dem Ende des 2. Weltkriegs ist eine be-
sonders starke Offnung der Volkswirtschaften zu beob-
achten. Die globale Export- und Auflenhandelsquote (An-
teil des Exports von Giitern und Dienstleistungen bzw. der
Summe aus den entsprechenden Ex- und Importen am
Bruttoinlandsprodukt) hat erheblich zugenommen und
vielfach Werte von iiber 20 bzw. 40 Prozent erreicht.
Dabei sind deutliche Unterschiede zwischen den einzel-
nen Léandern und Léndergruppen zu erkennen. In der
auflerordentlich hohen Export- und AuBenhandels-
orientierung der Hocheinkommensldnder auflerhalb der

12 Vgl. dazu auch Enquete-Kommission ,,Globalisierung* (2001c:
51 ff).
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OECD kommt in erster Linie zum Ausdruck, dass es sich
hierbei um kleine Volkswirtschaften handelt. Sie sind in
hohem Mafle auf den AuBlenhandel angewiesen, um ihre
Ressourcen effizient nutzen und eine differenzierte Nach-
frage bedienen zu kdnnen. Bei den OECD-Léandern fallt
auf, dass die USA (hauptsichlich bedingt durch die Grof3e
des Binnenmarktes) und Japan relativ geringe Offenheits-
grade aufweisen.

Besonders dynamisch ist die Entwicklung in der Asien-Pa-
zifik-Region verlaufen. Dies gilt infolge der Hinwendung
zur Marktwirtschaft auch fiir China. In Lateinamerika ver-
lief die Offnung der Volkswirtschaften demgegeniiber eher
verhalten. In Mexiko hat allerdings das Nordamerikani-
sche Freihandelsabkommen (NAFTA) die (einseitig auf
die USA ausgerichtete) auBenwirtschaftliche Offnung
kriftig vorangetrieben. Dagegen hat sich der Offenheits-
grad der 49 drmsten Entwicklungslédnder im Laufe der letz-
ten vier Jahrzehnte nicht wesentlich erhéht. Er schwankte
vielmehr zwischen zwolf und 17 Prozent.

Wihrend der Dienstleistungssektor in den OECD-Volks-
wirtschaften dominiert, liegt der internationale Dienst-
leistungshandel lediglich bei weniger als einem Viertel
des gesamten Welthandelvolumens. In sektoraler Hin-
sicht ist daher die Erstellung von Dienstleistungen insge-
samt noch in wesentlich geringerem Malle dem interna-
tionalen Wettbewerb ausgesetzt als die Warenproduktion.
Innerhalb der verarbeitenden Industrie sind erhebliche
Branchenunterschiede im Offenheitsgrad zu beobachten.
Gemessen am Anteil der Importe am Inlandsmarkt (Im-
portpenetrationsgrad) haben innerhalb der ,, Triade” die
USA (und Kanada) insgesamt stirker als die EU und
diese stiarker als Japan ihren Inlandsmarkt fiir ausldn-
dische Industrieprodukte gedffnet (UNCTAD 1980 bis
1995). Dies gilt in erster Linie fiir Erzeugnisse aus Ent-
wicklungslandern. Die starksten Zuwéchse und bei wei-
tem hochsten Marktanteile in Industrielandern haben die
Entwicklungslidnder aufgrund ihrer komparativen Kos-
tenvorteile bei arbeitsintensiven Produkten mit Beklei-
dungserzeugnissen und Schuhen erzielt. In Nordamerika
haben sie sich vor allem mit Schuhen, in Westeuropa und
Japan mit Bekleidung etablieren konnen. Relativ hohe
Marktanteile erreichen Anbieter aus Entwicklungsldn-
dern auch bei Textil- und Holzprodukten sowie bei
Mineral6lerzeugnissen, in der Elektroindustrie (hier vor
allem in Nordamerika) und in der Stahlindustrie (hier vor
allem in Japan). Demgegeniiber werden die Import-
markte der Triade fiir hochwertige Wirtschaftsgiiter (Ma-
schinen, Fahrzeuge) von Unternechmen aus Industrieldn-
dern beherrscht.

Der Offenheitsgrad der OECD-Industrie ist in den 90er
Jahren weiter gestiegen. Der Durchschnittswert aus Ex-
portquote (Export/Produktion) und Importpenetrations-
rate (Import/Inlandsnachfrage) hat im verarbeitenden
Sektor zwischen 1990 und 1998 von 19 auf 25 Prozent
zugenommen. Technologie- und humankapitalintensive
Branchen wie die Computerindustrie und der Flugzeug-
bau weisen den hochsten und am schnellsten gestiegenen
Offenheitsgrad auf, wihrend arbeits- und sachkapital-
intensive Industriezweige wie z.B. die Papierverar-
beitung oder die Herstellung von Metallprodukten am un-

teren Ende rangieren.!* Dabei zeigen sich zugleich
unterschiedliche Spezialisierungsmuster bei den Handels-
partnern: Wéhrend die USA (abnehmend), Japan (ver-
starkt) und GrofBbritannien (unverandert) iiber kompara-
tive Vorteile in Hochtechnologiebranchen verfiigen,
haben sich die deutsche, franzosische und italienische In-
dustrie auf Aktivitdten konzentriert, die durch ein mittle-
res Technologieniveau gekennzeichnet sind.'

Protektionismus: Nach Schitzungen der UNCTAD
(2002: 136) konnte ein den komparativen Kostenvorteilen
der Entwicklungslander bei arbeitsintensiven Produkten
entsprechender Marktzugang in die Industrieldnder den
Entwicklungslandern bis 2005 zu zusitzlichen Einnah-
men von jahrlich 700 Milliarden US-Dollar verhelfen.
Dies entspricht 35 Prozent ihrer jdhrlichen Einnahmen
bzw. 65 Prozent ihrer derzeitigen Warenexporte. Die Ent-
wicklungszusammenarbeit der OECD-Lénder belduft
sich derzeit auf 50 Milliarden US-Dollar. Allerdings ist
nicht jede Ausnutzung komparativer Kostenvorteile zu
begriilen, sofern sie z. B. auf sozialer und 6kologischer
Ausbeutung beruht (vgl. auch Kapitel 3.5).

Die starke weltwirtschaftliche Offnung der Volkswirtschaf-
ten ist auf die regionalen Integrationsprozesse (z.B. die
Schaffung des europdischen Binnenmarktes) und auf die
Erfolge beim multilateralen Abbau von Handelshemmnis-
sen zuriick zu fithren. So ist es in den acht bisherigen mul-
tilateralen Handelsrunden gelungen, die handelsgewichtete
Zollbelastung gewerblicher und industrieller Handelsgiiter
in Industriestaaten von etwa 40 Prozent auf vier Prozent
zu reduzieren. Die Entwicklungsldnder haben sich zuneh-
mend in das internationale Regelwerk von GATT und
WTO integriert, dem — nach dem Beitritt Chinas im De-
zember 2001 — nunmehr iiber 90 Prozent des Welthandels
unterliegen. Die Liberalisierungserfolge diirfen jedoch
nicht {iber die in erheblichem Mafie fortbestehende Pro-
tektion in einzelnen Landern und Landergruppen wie
auch bei Produkten und Produktgruppen hinwegtéuschen.
So liegt das durchschnittliche gewogene Zollniveau heute
zwar bei acht Prozent (in den Industrieldndern bei acht
Prozent und in den Entwicklungsldndern bei 13 Pro-
zent).!> Weit hoher ist die durchschnittliche tarifire Protek-
tion jedoch in einzelnen, vor allem in den &rmsten Entwick-
lungslandern. Zudem werden Agrarprodukte erheblich
starker tarifdr geschiitzt (27 Prozent), Industrieprodukte
dagegen mit ,,nur sieben Prozent. Dabei und bei der wei-
teren Darstellung der Problemlage gilt es zu beachten,
dass die Zélle in vielen Entwicklungsldandern eine nicht zu
unterschitzende — ja zum Teil unverzichtbare — Funktion
fiir die Staatseinnahmen und damit fiir die Finanzierung
des staatlichen Verwaltungsapparates spielen. Zolle sind
oft die einzige gewichtige Ersatzeinnahmequelle anstelle

13 Untypisch ist die Entwicklung der Textil- und Bekleidungsindustrie,
die nach diesen Kriterien eher im unteren Bereich zu vermuten wire,
tatsichlich aber zu den am stirksten exportorientierten Branchen
zahlt.

Insbesondere in den Hochtechnologiebranchen (Luft- und Raum-
fahrt, Pharma, Computertechnik, Kommunikationstechnik und Fein-
mechanik) ist die Exportintensitéit deutlich starker gestiegen als in
den iibrigen Industrien.

15" Vgl. dazu und zu den folgenden Abschnitten IWF/Weltbank 2001.
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nicht funktionierender bzw. nicht vorhandener Steuersys-
teme. Es besteht die Gefahr, dass fehlende Zolleinnahmen
in einzelnen Landern die Bereitschaft zur Korruption von
Staatsbeamten bewirken oder fordern konnen. Der Abbau
von Zo6llen ist deshalb in diesen Léndern an die Entwick-
lung anderer zuverldssiger und rechtlich abgesicherter
Staatseinnahmen zu koppeln.

Sowohl in Industrie- als auch in Entwicklungsldndern
werden einzelne landwirtschaftliche und industrielle Er-
zeugnisse z. T. sehr hohen Zdllen (Tariff Peaks) unterwor-
fen. Auch steigen die Abgaben mit zunehmendem Verar-
beitungsgrad (Tariff Escalation) und behindern so Export-
und Diversifizierungsbemithungen besonders von Ent-
wicklungsldandern.

Entwicklungslédnder sehen sich auf den Industrielénder-
markten einer deutlich hoheren Zollbelastung bei Verarbei-
tungserzeugnissen gegeniiber als Industrieldnder (3,4 Pro-
zent gegeniiber 2,0 Prozent). Sie selbst schiitzen sich mit
iiber viermal hdheren Industriegiiter-Zollen, wovon der
Siid-Handel (zwolf Prozent) noch stirker betroffen ist als
die Exporte der Industrielander (elf Prozent). Besonders
stark richtet sich diese Protektion gegen die Export-
bemiihungen von LDC (14 Prozent). Die tarifire Belastung
einzelner Landergruppen ist im Agrarhandel weit weniger
differenziert. Agrarexporte der LDC haben allerdings so-
wohl in Industrie- als auch in anderen Entwicklungslédndern
niedrigere tarifdre Barrieren zu iberwinden (16 bzw. 17 Pro-
zent) als ihre Konkurrenten.

Der fortschreitenden Kompensation der tarifiren durch
nicht-tarifaire Protektion wurde zwar — besonders in der
Uruguay-Runde — mit neuen Regeln begegnet. Quoten,
Subventionen, Selbstbeschrankungsabkommen, Anti-
Dumping-Verfahren, Standards, Zollverfahren und Schutz-
klauseln stellen jedoch nach wie vor eine starke Belastung
des Welthandels dar. In Entwicklungslandern haben nicht-
tarifaire Handelsschranken insgesamt ein hoheres Gewicht
als in Industrieldndern. In Industrielindern wird vor allem
der Textil- und Bekleidungssektor nach wie vor durch
nichttarifdre Handelshemmnisse stark geschiitzt.'® Anti-
Dumping-Verfahren haben stark zugenommen — sowohl
in Industrie- als auch in Entwicklungsldandern (1958: 37;
1995-99: 1218 Fille) (IWF/Weltbank 2001: 28f.). Eine
Quelle immer wieder aufflammender Handelsstreitigkei-
ten sind die NTB (Non-tariff Barriers of Trade) im Agrar-
bereich. Zwar wurde in der Uruguay-Runde ein wichtiger
Schritt zur Eingrenzung des Problems unternommen, die
Wirkungen blieben bisher jedoch eher bescheiden. Sub-
ventionen und sonstige StiitzungsmafBnahmen der Land-
wirtschaft in den Industrieldindern werden auf mehr als
das Fiinffache der gesamten jahrlichen Entwicklungshilfe
geschitzt (Weltbank 2002a: 47). Die restriktiven Wirkun-
gen der tarifaren und nicht-tarifdren Protektion werden
durch die zahlreichen Zollpréferenzen, die die Industri-
elander den Entwicklungslédndern seit Jahrzehnten einsei-
tig gewéhren, nur teilweise gemildert.

16 Zwar wurde in der Uruguay-Runde das Auslaufen des Multi-Faser-
Abkommens im Jahr 2005 beschlossen, jedoch wird eine Fortset-
zung der Protektion mit anderen Mitteln befiirchtet (Anti-Dumping,
technische Hemmnisse) (IWF/Weltbank 2001: 27).

Trotz groBer methodischer Probleme, die Protektion im
internationalen Dienstleistungsverkehr zu erfassen, ist da-
von auszugehen, dass sowohl in Industrie- als auch in Ent-
wicklungslandern erhebliche Handelsbeschrankungen
bestehen (IWF/Weltbank 2001). Der Anteil liberalisierter
Dienstleistungen, bei denen keine Beschrankungen des
Marktzugangs und der Inlandsbehandlung (National Treat-
ment) bestehen, liegt in den Hocheinkommenslidndern le-
diglich bei einem Viertel und in den iibrigen Léndern bei
weniger als zehn Prozent (OECD 2001d: 81).

3.1.4

Deutschland ist bis zur Gegenwart in besonders ausge-
pragter Weise eine Industriegesellschaft. Dies hat auch in
den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften eine starke
Konzentration auf die industrielle Produktion und eine
jahrzehntelange Vernachlédssigung der Dienstleistungs-
entwicklung nach sich gezogen — mit der doppelten Kon-
sequenz, dass wir — bezogen auf die Entwicklungsdyna-
mik des Dienstleistungssektors — auf sehr viel weniger
wissenschaftliche Expertise zuriickgreifen konnen als fiir
die Industrie und dass die amtliche Statistik die Dienstleis-
tungsprozesse hochst unzulinglich abbildet. Obwohl die-
ser Sachverhalt seit Jahren bekannt ist und eine Verbesse-
rung der amtlichen Statistik von vielen Experten immer
wieder angemahnt worden ist, hat sich in der Realitdt we-
nig verdndert. Die Restriktionen der statistischen Basis
beeintrachtigen auch Expertisen fiir die Politik.

Wissensorientierte Dienstleistungen?’

Fiir die wenigen klassischen wissenschaftlichen Ansatze
zur Dienstleistungsgesellschaft und -6konomie ist insbe-
sondere das Thema der Internationalisierung von Dienst-
leistungen randstdndig geblieben und gewinnt erst in
jingster Vergangenheit mehr Aufmerksamkeit, nicht zu-
letzt im Zusammenhang mit den Aktivititen der WTO fiir
eine Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen
(GATS). Dienstleistungen galten in der 6konomischen wie
in der sozialwissenschaftlichen Debatte bis weit in die
80er Jahre hinein als wenig rationalisierbar und stark
ortsgebunden. Beide Annahmen — hohe Rationalisierungs-
resistenz und starke Ortsgebundenheit — begriinden die
»grole Hoffnung®* der Beschiftigungspolitik, dass die
Dienstleistungen die rationalisierungsbedingten Arbeits-
platzverluste im industriellen Sektor durch Ausweitung
tertidrer Beschiftigung kompensieren werden.

Beide Annahmen waren vermutlich selbst in der Vergan-
genheit nicht ganz zutreffend. Man denke etwa in der
Biiroarbeit an den Ubergang von der handschriftlichen zur
maschinellen Bearbeitung von Texten oder den Ubergang
von der schriftlichen zur telefonischen Kommunikation
sowie an die Kreditwirtschaft, die sich schon vor Jahr-
hunderten internationalisiert hat. Spatestens seit dem Sie-
geszug der neuen [uK-Medien aber sind beide Annahmen
endgiiltig obsolet geworden.

17 Die folgenden Ausfithrungen basieren auf einem Referat von

Baethge vor der Enquete-Kommission ,,Globalisierung* (Baethge
2002).
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Im Zusammenhang mit der Globalisierung ist die Frage
des Ausmalfes von Standortgebundenheit oder -ungebun-
denheit von Dienstleistungen von besonderem Interesse.
Die Annahme basiert auf der Vorstellung von der Einheit
von Herstellung und Konsum einer Dienstleistung (uno
actu-Prinzip), die auch heute fiir viele Dienstleistungen
immer noch eine gewisse Giiltigkeit hat, so z. B. fiir viele
Beratungs-, Gesundheits-, Bildungs- und Pflegedienstleis-
tungen.

Fiir zunehmend mehr Dienstleistungen aber wird durch die
Anwendung der neuen Informations- und Kommunikati-
onstechnologie die Standortgebundenheit und die rdum-
liche Einheit von Produktion und Konsum von Dienstleis-
tungen weitgehend aufgehoben. Durchsetzung und
Fortentwicklung der IuK-Technologien setzen vollig neue
Bedingungen fiir die rdumliche und institutionelle Vertei-
lung von Dienstleistungstitigkeiten und fiir die globale
Konkurrenz in den Dienstleistungsangeboten, wie sie noch
vor einem Jahrzehnt kaum vorstellbar waren. Dies ist nicht
so zu verstehen, dass das Internet und die neuen Tele-
kommunikationsmedien raumliche Aspekte vollkommen
gleichgiiltig machten und dass es schnell zu einer globalen
virtuellen Dienstleistungswelt kiime, in der raumliche Bin-
dungen von Dienstleistungsprozessen keine Rolle mehr
spielten. Aber es kommt zu einer neuen Kombination von
virtuellen und an den physischen Raum gebundenen Pro-
zessen. Man kann sich diesen Zusammenhang an den Fi-
nanzdienstleistungen klar machen: Obwohl kein anderer
Bereich so sehr globalisiert ist wie die Finanzdienstleis-
tungen, behdlt die rdumliche Nihe eine hohe Bedeutung,
weil man bei den sensiblen Finanzgeschiften als Kunde
den Finanzdienstleistern ins Auge schauen mochte und
eine Vertrauensbasis durch Face-to-face-Kommunikation
sichern will. Die Transferierungsprozesse kann man com-
puterisieren, die Entscheidungsprozesse kaum. Ein Teil
der Dienstleistungen, insbesondere solche der Information
und des Zahlungsverkehrs, kann {iber das Internet weltweit
abgewickelt werden, wihrend ein anderer Teil, der auf
Beratung zielt, meistens auch physische Kontaktmdg-
lichkeiten erfordert. Im Resultat fiihrt eine derartige
Kombination von Internet- und physisch gebundenen
Dienstleistungen dazu, dass es in den wichtigen Finanz-
dienstleistungszentren der Welt zu einer Ballung auch
physischer Prasenz der Global Player der Finanzdienstleis-
tungen kommt.

Insofern ist auch das Bild der ,.fliichtigen Dienstleistun-
gen” die gegen die bodenstindigen Dienstleistungen ste-
hen, nicht ganz richtig. Es trifft gleichwohl den wichtigen
Sachverhalt, dass es bei einer Reihe von wissens- und
kommunikationsintensiven Dienstleistungen zunehmend
zu globalen Verteilungen von Tétigkeiten und Angeboten
kommt. Dieser Sachverhalt ist selbstverstindlich nicht
nur durch die Informationstechnik bedingt, sondern ba-
siert auf der verstarkten Internationalisierung und Globa-
lisierung der Wirtschaftsbeziehungen.

Der Grad der Raumgebundenheit von Dienstleistungen
héngt von ihren Eigenschaften ab. Entsprechend sind
unterschiedliche Dienstleistungssektoren auch unterschied-
lich stark dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt.
Handel, Hotel und Gaststétten sowie Reinigungsgewerbe

beispielsweise sind dies weniger, informations- und wis-
sensintensive Dienstleistungen sind dem internationalen
Wettbewerb demgegeniiber in besonderer Weise ausge-
setzt. Das sind die Dienstleistungsbereiche, in denen die
deutsche Dienstleistungswirtschaft relativ schwach ist und
vor allem im letzten Jahrzehnt im internationalen Handel
an Boden verloren hat. Dies ist beschéftigungspolitisch be-
sonders prekar, weil die wissensintensiven Dienstleistun-
gen strategische Bedeutung fiir die Entwicklung sowohl
von Unternehmen als auch von anderen personenbezoge-
nen Dienstleistungen haben; letzteres vor allem deswegen,
weil sie zumeist hochbezahlt sind, so dass von ihnen auch
verstarkt eine Nachfrage nach personengebundenen
Dienstleistungen ausgehen kann.

3.1.4.1 Deutschland innerhalb der
internationalen Dienstleistungs-

entwicklung

Mit einer gewissen Verspétung hat sich auch in Deutsch-
land der Strukturwandel zur Dienstleistungsokonomie am
Ende des letzten Jahrhunderts uniibersehbar durchgesetzt.
Der Streit, ob es in der Bundesrepublik eine Dienstleis-
tungsliicke gébe, hat in den letzten Jahren die Experten-
diskussion sehr stark beherrscht. Bezogen auf den Anteil
von Dienstleistungstitigkeiten kann man sagen, dass die
Bundesrepublik mit anderen Landern in etwa gleichgezo-
gen hat. Nach der sektoralen Gliederung hinkt sie zwar
immer noch ein betrdchtliches Stiick hinter vergleich-
baren In-dustrienationen hinterher. Untersuchungen des
Deutschen Instituts fiir Wirtschaftsforschung (DIW) aus
den letzten Jahren aber zeigen, dass in Bezug auf die Be-
rufs- und Tétigkeitssystematik auch in der Bundesrepu-
blik der Anteil der Erwerbstdtigen, die mit Dienstleis-
tungsarbeiten befasst sind, dhnlich hoch ist wie in den
USA oder vergleichbaren Mitwettbewerbern am Welt-
markt; der Anteil liegt in all diesen Landern zwischen
70 und 75 Prozent. Das Problem der Bundesrepublik aber
besteht darin, dass sich diese Entwicklung in Deutschland
auf einem deutlich niedrigeren Niveau der Erwerbstitig-
keit insgesamt vollzieht als etwa in den USA oder auch in
vergleichbaren europdischen Léndern. Denn: Wire in
Deutschland die Beschiftigung insgesamt hoher, so gabe
es auch mehr Beschiftigte, die Dienstleistungen erbréch-
ten. Da dies aber nicht der Fall ist, gibt es doch eine
Dienstleistungsliicke (vgl. Kapitel 4.2.2.2). Diese Liicke
bezieht sich nicht allein auf die personengebundenen
Dienstleistungen, die in der beschéftigungspolitischen
Diskussion der letzten Jahre oft im Vordergrund gestan-
den haben, sondern sie betrifft die unterschiedlichen Be-
reiche der Dienstleistungswirtschatft.

Die Suche nach den Ursachen dieser Liicke soll im Fol-
genden auf die wissensintensiven und unternehmens-
bezogenen Dienstleistungen konzentriert werden — und
zwar sowohl wegen ihrer strategischen Bedeutung fiir die
Beschiftigungsentwicklung insgesamt als auch wegen
der Tatsache, dass sie im besonderen Malle dem interna-
tionalen Wettbewerb ausgesetzt sind. Zur Beantwortung
der Frage nach der Stellung Deutschlands in der interna-
tionalen Entwicklung der wissensintensiven Dienstleis-
tungen kann man auf unterschiedliche Indikatoren
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zuriickgreifen. Im Folgenden sollen die Anteile an den
Erwerbstitigen sowie Daten der Auflenhandelsbilanzen
herangezogen werden.

Die wissensintensiven Dienste sind von allen Beschafti-
gungsbereichen in den 90er Jahren der am stérksten expan-
dierende Bereich. Er erhohte seinen Anteil an der Gesamtheit
der Erwerbstétigen um iiber sechs Prozentpunkte auf etwa
24 Prozent der Gesamterwerbstitigen (s. Abbildung 3-2).

Besonders dynamisch entwickeln sich hierbei die unterneh-
mensbezogenen wissensintensiven Dienste. Sie nehmen im
Langzeitvergleich zwischen 1980 und 1997 in West-
deutschland um 112 Prozent zu und steigern ihren Anteil an
allen Beschiftigen in diesem Zeitraum von 2,2 Prozent auf
4,4 Prozent. Ziecht man einen noch langeren Zeitraum fiir die
Entwicklung der Erwerbstitigkeit insgesamt heran, so zeigt
sich, dass zwischen 1977 und 1999 der primére Sektor um
20 Prozent, der sekundire Sektor um 15 Prozent seiner Be-
schiftigten schrumpft, der tertiire Sektor insgesamt um
42 Prozent zunimmt, die unternehmensbezogenen Dienste
sogar um 162 Prozent. In den 90er Jahren stagniert der An-
teil der nicht-wissensintensiven Dienstleistungen an den Er-
werbstétigen insgesamt bei etwa 42 Prozent.

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass der Anteil
der wissensintensiven Dienstleistungen in der Bundes-

Abbildung 3-2

republik sich in den 90er Jahren in etwa mit der gleichen
Dynamik entfaltet wie in den USA und Frankreich, aber
von einem deutlich niedrigeren Ausgangsniveau ausge-
hend (s. Abbildung 3-2). Analysiert man die aktuellen
Austauschbeziehungen von Dienstleistungen, so wird
man feststellen miissen, dass im Gegensatz zum Produk-
tionssektor, wo Deutschland immer noch eine Spitzenpo-
sition einnimmt, im Bereich der Dienstleistungen die Bi-
lanz im internationalen Dienstleistungsverkehr negativ
ist. Es ist aufschlussreich, dass die beiden noch am stérks-
ten industriell gepragten Volkswirtschaften Deutschland
und Japan die hochste Negativbilanz im Dienstleistungs-
verkehr aufweisen, wihrend die USA eine deutliche Positiv-
bilanz zeigt (+ 5,4 Prozent gegeniiber jeweils — vier Pro-
zent fiir Deutschland und Japan).

Trotz nicht unerheblicher Steigerung in der Wertschopfung
des Dienstleistungssektors insgesamt und wesentlicher ein-
zelner Dienstleistungssektoren verschlechtert sich die
AuBenhandelsbilanz der Bundesrepublik mit Dienstleis-
tungen insgesamt zwischen 1991 und 2001 um 266 Pro-
zent, fur die hier besonders interessierenden wissensinten-
siven Dienstleistungen verschlechtert sich die Bilanz noch
in deutlich htherem MaBle. Man kann gegeniiber den
Daten der AuBBenhandelsbilanz sicherlich einwenden, dass
hier Verdanderungen der Wahrungsparititen etwa zwischen
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Dollar und DM nicht eingingen. Dies mag die Grofenord-
nung der Verdnderung etwas relativieren, nach Auffassung
von Experten kann die Bereinigung nicht tiber die generelle
Richtung der Verschlechterung der Dienstleistungsbilan-
zen hinweg tduschen. Im Vergleich mit anderen Léndern
fallt im Laufe der 90er Jahre der Dienstleistungssaldo (ohne
Touristik) in Deutschland (s. Abbildung 3-3). Selbst der
Anteil der Dienstleistungen am Gesamtexport hat in die-
sem Zeitraum eine fallende Tendenz im Gegensatz zu den
USA und Grofbritannien.

Es wird héufig gesagt, dass diese Bilanzen die tatsdchliche
Situation zu Ungunsten der Bundesrepublik verzerren,
weil ein hoher Dienstleistungsanteil — ca. 40 Prozent am
eigentlichen Produktwert — in den industriellen Exportgii-
tern enthalten sei und dieser Anteil an Dienstleistungen
nicht in die Bilanz mit einfliee. Der hohe Auflenhandels-
export enthalte also mehr ,,versteckte Dienstleistungs-
werte* als bei weniger starken industriellen Exportnatio-
nen. Das Argument ist richtig, wiegt aber den moglichen
Beschiftigungszuwachs in der Dienstleistungsbilanz nicht
auf. Tatsdchlich ging die Beschiftigung in den 90er Jah-
ren trotz eines zunehmenden Anteils an Dienstleistun-
gen in den Industrieprodukten in der Industrie insge-
samt und auch in den wissens- und/oder FuE-intensiven
Industrien deutlich zwischen 30 und 35 Prozent zuriick.

Insofern ist die strategische Empfehlung, statt auf Export
von Dienstleistungen (Export of Services) auf die Dienst-
leistungsunterstiitzung von Exportgiitern (Servicing Ex-
ports) zu setzen, nicht unproblematisch. Will man eine
dauerhafte Verbesserung der Beschiftigungssituation,
muss man beides intensiv betreiben. Die Frage, wie man
die Bilanz im Dienstleistungssektor, insbesondere in den
wissensintensiven unternehmensbezogenen Diensten ver-
bessern konne, bleibt also aktuell. Thre Beantwortung
setzt zundchst eine Kldrung der Ursachen fiir die
Schwiche der wissens-/unternehmensbezogenen Dienst-
leistungen voraus. Hier lassen sich drei zentrale struktu-
relle Standortfaktoren identifizieren (Ochel, zitiert nach
Baethge 2002), von denen der erste schwerer zu beein-
flussen ist als die beiden anderen:

1. Die internationale Marktstruktur in den unterneh-
mensbezogenen Dienstleistungen ist nicht zufillig
durch amerikanische und britische Unternechmen do-
miniert. Dies hingt nicht zuletzt damit zusammen,
dass zum einen das angelsiachsische Handelsrecht und
die Bilanzierungsvorschriften frithzeitig internatio-
nale Anerkennung fanden, zum anderen die USA bis
in die 80er Jahre hinein das fithrende Land in der Mi-
kroelektronik schlechthin war und damit die Stan-
dards festlegen konnte, innerhalb derer sich der Markt

Abbildung 3-3
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fir die DV-Dienstleistungen weltweit entwickelte.
Wenn heute unter den 50 gréfiten Unternehmen der
Welt im Bereich wirtschaftsnaher Dienstleistungen
(Rechts-, Steuer-, Unternechmensberatung, Wirt-
schaftspriifung, Markt- und Meinungsforschung, Wer-
beagentur) sich kein deutsches Unternehmen befindet,
spricht dies eine deutliche Sprache iiber die Wirkung
der historischen Strukturen. Nur ein deutscher Unter-
nehmensberater hat sich zu einem groflen, multinatio-
nal titigen Unternehmen seiner Branche entwickelt.

Die beiden anderen Argumente lassen sich auf den Nen-
ner bringen: Die jahrzehntelange Stérke der Industrie ist
aufgrund der spezifischen Industrialisierungstradition
und -schwerpunkte der deutschen Wirtschaft mit einer
Schwiche in den industriebezogenen Diensten erkauft.
Dies liegt an zwei Punkten:

2. Die Spezialisierung Deutschlands auf Industriegiiter
beeintrachtigte die Dienstleistungsentwicklung insge-
samt und somit auch die wirtschaftsnahen Dienste.
Die starke Ausrichtung auf industrielle Leistungsfa-
higkeit und technologische Innovation fiihrte dazu,
dass anderen Dienstleistungsfeldern zu wenig Auf-
merksamkeit zu Teil wurde. Die Folge: Der Sektor
blieb in seiner Entwicklung hinter seinen Moglichkei-
ten zuriick. Entsprechend sind sowohl die Institutio-
nen sowie der wirtschaftspolitische Ordnungsrahmen
noch stark auf die Bedingungen einer Industriegesell-
schaft ausgerichtet.

3. Das deutsche Modell industrieller Produktion zeich-
nete sich ein Jahrhundert lang durch eine hohe Ferti-
gungstiefe und ,,Inhouse*“-Erstellung von Dienstleis-
tungen aus, was sich durchaus positiv auf ihre interne
Qualitdt und Wirkung ausgewirkt haben mag. Gleich-
zeitig muss diese Struktur sich negativ auswirken,
wenn es darum geht, Dienstleistungen zu verkaufen.
Die heute sichtbar werdenden Grenzen der Entwick-
lungsfahigkeit unternehmensbezogener Dienstleistun-
gen sind offensichtlich stark von den Pfeilern des
,,Modells Deutschland* und der ihm eigenen Unter-
nehmenskultur bestimmt, und deswegen sind sie nicht
leicht zu korrigieren. Sie spiegeln eine Erfolgsge-
schichte iiber lange Zeit wider. Sie machten Sinn, so-
lange die Produktion das strategische Zentrum der
Wirtschaft ausmachte und den hochsten Anteil an der
Wertschdpfung hatte. Wo dies nicht mehr der Fall ist
und wo Wissen, FuE, Marketing sowie Innovation in
den modernen Industrien das entscheidende strategi-
sche Gewicht und einen zunehmenden Wertschop-
fungsanteil haben, wird diese Struktur problematisch.

Die genannten Schwichen zwingen Arbeitgeberverbiande
und Gewerkschaften, Unternehmer und Betriebsrite ei-
nerseits, aber auch die Politik zu raschem Handeln. Man
muss sich nur die Dimensionen der notwendigen Verédn-
derungen klar machen, darf Effekte aber zugleich nicht
von heute auf morgen erwarten und braucht einen langen
Atem. Eine breite Verbesserung der Bedingungen fiir eine
Starkung von Qualitdt und Quantitit wissensintensiver
unternechmensbezogener Dienstleistungen ist nicht allein
wegen neuer Beschéftigungspotentiale, sondern auch we-
gen der Stabilisierung der Industrieexporte wichtig.

Zunéchst gilt, dass heute auch flir den Verkauf von Indus-
triegiitern im Ausland das Konzept technischer Exzellenz
nicht mehr ausreicht.'® Die produzierenden Unternehmen
sollten sich vom Produktentwickler zum Problemldser ent-
wickeln. Produkte sind in Leistungen einzubetten, die dem
Kunden helfen herauszuarbeiten, welches Produkt er
braucht und wie er es bestmdglich nutzt. Hierdurch kann es
zu einer Erhéhung der Kundenbindung kommen. Gerade
bei vielen Exportgiitern entsteht die Situation, dass indus-
trielle Produkte nur noch mit zugleich komplementdren
Dienstleistungen zu verkaufen sind. Dies gilt etwa fiir
hoherwertige Anlagen und Industriegiiter, die heute in der
Regel nur mehr mit ,,Local Content“-Vertrdgen zu vertrei-
ben sind. Die Industrie ist nicht mehr nur Produkthersteller,
sondern zu einem servo-industriellen Komplex geworden.

3.1.4.2 MaBnahmen auf der
Unternehmensebene

Die folgenden MaBnahmen beziehen sich weitgehend auf
kleine und mittlere Dienstleistungsunternehmen. Fiir sie
ist von grofer Bedeutung, dass sich die Unternehmen von
ihrer industrialistischen Organisation mit dem Konzept
»alles unter einem Dach® und ,hohe Fertigungstiefe*
verabschieden. Dies ist nicht leicht, weil auch die Exter-
nalisierung von Funktionen und Dienstleistungen (Out-
sourcing) nicht immer unproblematisch ist und Reibungs-
verluste hervorrufen kann. Sie birgt aber auch die Chance
zu einer hoheren Professionalisierung und Qualitétsver-
besserung durch die eigenstindige Betriebsformigkeit
und Spezialisierung der auf die neue Kernkompetenz
festgelegten (Dienstleistungs-)Organisation.

GrofBe Chancen liegen in einer verstirkten Service- und
Marktorientierung der Unternehmen. Dies spricht nicht
gegen technische Exzellenz. Allerdings reicht diese allein
mittlerweile nicht mehr aus. Kundenbezug und Service-
qualitdt haben heute ein erhdhtes Gewicht erlangt.

Besonders im Bereich von kleinen und mittleren Unter-
nehmen ist es fiir ihre internationale Konkurrenzfahigkeit
wichtig, dass sie groflere Einheiten bilden, sich interna-
tionalen Netzwerken anschlielen, sie griinden und/oder
Kooperationen eingehen. Eine systematischere Beobach-
tung und Analyse der Auslandsmaérkte ist eine weitere An-
forderung. Schlieflich bedarf es auch einer hoheren Fle-
xibilisierung der Zeitorganisation, da stirkere Markt- und
Kundenndhe andere Zeitstrukturen verlangen als die Or-
ganisation von Produktionsprozessen wie sie in der Ver-
gangenheit im Vordergrund stand. Das Management sollte
seine Kenntnisse in diesen Bereichen erweitern.

3.1.4.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Die zunehmende Spezialisierung von Kompetenzen, ihre
organisatorische Verselbststandigung und die rdumliche
Ausdehnung der wirtschaftlichen Aktionsradien verlan-
gen von allen Beschéftigten erhdhte Kommunikations-,

'8 Dies haben etwa Untersuchungen des Fraunhofer Instituts (ISI) so-
wie des IFO-Instituts ergeben.
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Kooperations- und Koordinierungsleistungen. Hierzu
zdhlen die Fahigkeit, sich in die Probleme und Verhal-
tensweisen von neuen Kunden und Kooperationspartnern
schnell einarbeiten zu konnen, ein Verstidndnis fiir andere
Organisationsstrukturen und Kulturen zu entwickeln,
standige Lernfahigkeit zu beweisen und kommunikative
Sensibilitit und Koordinierungsfihigkeit zu erlernen. In
vielen Féllen sind Komplementérqualifikationen ergéin-
zende Fachkompetenzen.

Empfehlung 3-1  Ausbau Disziplin iibergreifender
Studiengiinge und weitere
Offnung der Hochschulen fiir
Auslinder

Die Enquete-Kommission empfiehlt einen Ausbau Diszi-
plin iibergreifender Studiengdinge, vor allem in den tech-
nischen, wirtschaftswissenschaftlichen und rechtlichen
Studiengdngen. Die Hochschulen sind weiter fiir Ausldn-
der zu offnen und attraktiver zu gestalten. Hierzu sind
weltoffene Studiengiinge'’ notwendig, die es bisher in
Deutschland zu wenig gibt. Auch sollten Lehrveranstal-
tungen in fremden Sprachen durchgefiihrt werden.
Empfehlung 3-2  Stirkung der Fremdsprachen-
kompetenz

Die Fremdsprachenkompetenz soll auf allen Bildungsstu-
fen gesteigert werden. Dies bedeutet sowohl eine Interna-
tionalisierung der dualen Ausbildung als auch eine ver-
stirkte Internationalisierung der Hochschulausbildung.
Empfehlung 3-3  Ausbau der Weiterbildungs-
angebote

Ein besonderes Gewicht kommt dem Ausbau der Weiterbil-
dungsangebote zu. Hier empfiehlt die Kommission, solche
Weiterbildungsangebote zu entwickeln, die Fachqualifika-
tionen mit Komplementdrqualifikationen (Vertrautsein mit
fremden Kulturen und Sprachen, Kooperationsfihigkeit
mit Kunden und Partnern aus anderen Léindern) verbinden.
3.1.5 Die Bedeutung von KMU fiir die
nationale und internationale
Wirtschaftstatigkeit

Mittelstandische Betriebe, Kleinbetriebe und Selbststin-
dige (KMU) bestimmen in Deutschland, in den Industrie-
landern, aber auch in den Entwicklungsldndern entschei-
dend die wirtschaftliche Struktur. Sie leisten einen grof3en
Beitrag zu wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Stabi-
litdt und bilden ein starkes Gegengewicht zu den Multi-
nationalen Konzernen mit ihren globalen wirtschaftlichen
Verflechtungen und Einfliissen.

KMU werden auch in der Zukunft mehrheitlich ihre Ge-
schéftspolitik an ihrem regionalen und nationalen Umfeld
ausrichten. Gleichwohl sind sie von den Auswirkungen
der Globalisierung, ihren Chancen und Risiken unmittel-
bar beeinflusst. Ein groBer Teil des Mittelstandes wird

19 S. Empfehlung 5-40.

sich zukiinftig stiarker als bisher auf internationale Markte
orientieren.

In Deutschland werden Unternechmen mit einem jéhrli-
chen Umsatz ab 16250 Euro bis 50 Millionen Euro und
mit weniger als 500 Beschiftigten zu den KMU gezéhlt.?°
Schon wenige Daten belegen ihren volkswirtschaftlichen
Stellenwert. Die rund 3,3 Millionen kleinen und mittleren
Unternehmen représentieren in Deutschland:

— 40 Prozent der Bruttoinvestitionen und

— 49 Prozent der Umsitze.

KMU beschéftigen

— 70 Prozent aller Arbeitnehmer und bilden

— 80 Prozent aller Auszubildenden in Deutschland aus.

Unter den KMU befinden sich ca. 1,1 Millionen Unterneh-
men mit einem Jahresumsatz von mindestens 125 000 Euro
und hochstens 500 Mitarbeitern. Die anderen KMU er-
wirtschaften einen geringeren Umsatz.

Bereits 43,3 Prozent dieser mittelstdndischen Unternechmen
zdhlen sich im Jahr 2001 zum Dienstleistungssektor — 1999
waren es noch 42,4 Prozent. Zum Vergleich: Bezieht man
bei dieser Betrachtung die Kleinstunternehmen (mit ei-
nem Umsatz von 16 250 bis 125 000 Euro) mit ein, betragt
die Anzahl der KMU, die auf dem Dienstleistungssektor
titig sind, liber 76 Prozent. Ca. 25 Prozent davon sind
Handwerksbetriebe, ca. 20 Prozent gehdren zum Handel,
jeweils mit abnehmender Tendenz. Zehn Prozent der Un-
ternehmen gehoren zum industriellen Mittelstand.

Tabelle 3-2

KMU: Aufteilung in Wirtschaftsbereiche

Wirtschaftsbereich (in Prozent) 1999 2001
Dienstleistungen 42,4 433
Handwerk 25,9 25,7
Handel 22,3 21,0

Quelle: Gruner + Jahr AG & Co., Dresdner Bank AG (2001)

20" Die Definitionen von KMU sind nicht einheitlich. Zum Beispiel lau-
ten die Definitionen des Instituts fiir Mittelstandsforschung Bonn fol-
gendermalen: kleine Unternehmen haben bis neun Beschéftigte und
einen Umsatz bis unter eine Million; mittlere bis zu 499 Beschiftigte
und einen Umsatz von hochstens 100 Millionen DM. Alle Unterneh-
men dariiber sind demnach als GroBunternehmen anzusehen. Seit
1996 existiert eine weitere Definition der Europdischen Kommission.
KMU beschiftigen demnach zwischen 50 und 250 Mitarbeiter, er-
wirtschaften einen Umsatz zwischen 7 und 40 Millionen Euro, haben
eine Jahresbilanzsumme zwischen 5 und 27 Millionen Euro (nur ei-
nes der letzteren Kriterien muss zutreffen) und erfiillen das Kriterium
der Unabhéngigkeit. Hierzu darf sich ein KMU zu nicht mehr als
25 Prozent des Kapitals im Besitz eines Nicht-KMU befinden (Euro-
paische Kommission 1996).
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Ca. 60 Prozent der genannten KMU haben weniger als
zehn Beschiftigte. Diese sind am stdrksten auf dem
Dienstleistungssektor vertreten. Ein leichter Trend hin zu
groferen Unternehmenseinheiten ist festzustellen.

Unter den Entscheidern in mittelstdndischen Unterneh-
men sind Frauen deutlich in der Minderheit. Im Jahr 2001
betrug die Zahl der Unternehmerinnen 16,6 Prozent, sie
ging damit um 1,3 Prozent gegeniiber Erhebungen von
1999 zuriick. Den hochsten Frauenanteil gibt es bei den
Dienstleistungen mit 23 Prozent. Als Entscheiderinnen
finden sich Frauen im Mittelstand vorwiegend in Kleinst-
und Kleinunternehmen. Mehr als ein Drittel ist in Betrie-
ben mit weniger als fiinf fest angestellten Arbeitnehmern
tatig, ca. 47 Prozent in Unternehmen mit einem Umsatz
von weniger als 500 000 Euro.

Ein derzeitiges groBes Problem vieler mittelstédndischer
Unternehmer in Deutschland ist der nicht zu befriedigende
Bedarf an qualifizierten Beschéftigten und Fiihrungskraf-
ten. Die lange Suche und Auswahl geeigneten Personals
hemmt die wirtschaftliche Tatigkeit der Unternehmen. Als
Grund nennen die Unternehmen die Liicke zwischen der
Qualifikation der Arbeitnehmer und den Anspriichen, die
das Unternehmen an die Bewerberinnen und die Bewer-
ber stellt. Angesichts der demographischen Entwicklung
der Bundesrepublik Deutschland ist ab ca. 2010 mit einem
Riickgang des Arbeitskréftepotenzials zu rechnen. Des-
halb hat die Entwicklung und Qualifizierung von Arbeits-
kréften gerade fiir den Mittelstand eine hohe Prioritét. Das
heilt u. a., dass auch der Mittelstand kiinftig stérker als
bisher das Potenzial und die Arbeitskraft von qualifiziert
ausgebildeten Frauen erschliefen und nutzen muss (vgl.
Kapitel 4.4).

Von den 3,3 Millionen KMU hierzulande zéhlen knapp
zehn Prozent zur Gruppe der Selbstindigen. Um interna-
tionalen Anschluss zu finden, muss ,,die Selbstidndigen-
kultur in Deutschland® weiter entwickelt werden. Durch
die Zunahme von neuen Arbeitsformen und den auch in
Deutschland erkennbaren Trend von Arbeitnehmern,
,,sich selbst zu vermarkten®, ist eine Zunahme der Selbst-
standigkeit auch in Deutschland zu erwarten.

Beispiele aus anderen Landern zeigen, dass unternehme-
risches Handeln gelernt werden muss. Nicht nur die Hin-
wendung auf ein spezielles Fachwissen, auch unterneh-
merisches Basiswissen wie Management-, volks- und
betriebswirtschaftliche Kenntnisse gehdren an vielen
Universititen im Ausland, z. B. in den USA, seit Jahren
zum Universitétsalltag. In Deutschland sind die Angebote
an den Universitdten oder weiterfilhrenden Schulen noch
viel zu gering, erste Versuche, wie z. B. Pilotprojekte an
Schulen (Schiiler griinden eine Firma) oder Universitdten
sind zu zaghaft. Neben den ,,Business Angels®, die sich in
jungen Unternehmen finanziell wie unternehmerisch en-
gagieren, ist auch das Mentoring in anderen Landern seit
vielen Jahren entwickelt. Der Austausch und die Unter-
stiitzung bei Problemen durch erfahrene Unternehmer
bietet Jungunternehmern eine hervorragende Moglichkeit
des ,,Dazu-Lernens in der Praxis.

Zur Motivierung von Existenzgriindungen ist der finanzielle
Anreiz fir Unternehmerinnen und Unternehmer in Deutsch-
land zu verbessern. Die Deutsche Bundesbank stellt dazu

fest: ,,Die Ertragssituation der Nicht-Kapitalgesellschaften
ist nach Abzug eines kalkulatorischen Unternehmerlohns
deutlich schlechter als die der Kapitalgesellschaften.*

Die Berechnungen iiber Griindungen und Liquidationen
weisen fiir das Jahr 2000 auf der Basis der vom Statistischen
Bundesamt und vom IfM erfassten Gewerbean- und -ab-
meldungen einen Zuwachs von 78 000 aus. Allerdings darf
nicht verschwiegen werden, dass in den Industrieldndern ca.
50 Prozent aller Neugriindungen (OECD) nach fiinf Jahren
vom Markt wieder verschwinden. Neueste Daten (2001)
stellen {ibrigens fest, dass gerade KMU mit bis zu fiinf Be-
schiftigten schnell von Insolvenz betroffen sein kdnnen.

Um Unternehmensgriindungen zu beschleunigen und ein-
facher zu gestalten, ist es empfehlenswert, die biirokrati-
schen Regelungen und Prozesse fiir Existenzgriinder zu
vereinfachen. Der Vergleich mit neun OECD-Léandern
zeigt eine mittlere Position fiir Deutschland, wobei be-
sonders die Laufzeiten bei den biirokratischen Prozessen
auffillig sind (vgl. Tabelle 3-3).

Bei der Rechtsform dominiert im Mittelstand das Einzel-
unternehmen, eingeschlossen BGB-Gesellschaften (deren
Anteil betrdgt 55,9 Prozent). Der unmittelbare personliche
Einfluss der Unternehmer bleibt nach wie vor hierzulande
wesentliches Strukturmerkmal im Mittelstand. Zwei Drit-
tel der mittelstdndischen Unternehmen werden von einem
Inhaber oder geschiftsfithrenden Gesellschafter allein ge-
fithrt. Von 1999 bis 2001 ist dieser Anteil um fast sieben
Prozent (1999: 59,7 Prozent) gestiegen.

Im Zentrum der Mittelstandsdkonomie steht das Unter-
nehmen. Teamgeist und Entscheidungsfreudigkeit pragen
die Einzel- und Personengesellschaften. Die unmittelbare
Verantwortung fiir das Ergreifen von Chancen, das
Durchsetzen von Innovationen, aber auch die tatsdchliche
finanzielle Verantwortung unternehmerischer Risiken
liegt bei den Unternehmern selbst und nicht bei Ak-
tiondren und Gesellschaftern. Dadurch wird die Unter-
nehmensausrichtung, Unternehmenskultur und die Unter-
nehmensentwicklung direkt beeinflusst. KMU sind der
Motor fiir die Entwicklung von regionalen Wirtschafts-
standorten, sie schaffen Ausbildungs- und Arbeitsplétze
und libernehmen damit ein hohes Mal} sozialer Verant-
wortung in ihrem Wirkungsfeld.

Mittlerweile sind KMU in Deutschland wie auch in den
anderen Industriestaaten bei der Anwendung und Nutzung
der IuK-Technologien sehr gut aufgestellt. Befragungen
zeigen, dass iiber 90 Prozent ,,am Netz* sind, 14 Prozent
der Umsitze werden bereits durch das Internet erzielt, im-
mer mehr der grofleren KMU verwenden ein eigenes In-
tranet. Hier hat sich nach anfanglichem Zogern in den letz-
ten zwei Jahren eine schnelle Marktanpassung vollzogen.

Bereits 1999 kamen {iber 40 Prozent der gesamten Brut-
toinvestitionen vom Mittelstand. Allein im Verwaltungs-,
Biiro- und Produktionsbereich investierten mittelstandi-
sche Unternehmen 62 Milliarden Euro; insgesamt betrug
das gesamte Investitionsvolumen 129 Milliarden Euro.
Das bedeutet, dass jedes Unternechmen im Durchschnitt
mehr als 56 000 Euro pro Jahr investiert — angesichts der
geringen Grofe der Mehrzahl der KMU ein bemerkens-
werter Betrag.
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Tabelle 3-3
Formalititen bei Geschiftsgriindung (Stand: Ende der 90er Jahre)
Land Anzahl notwendiger Benotigte Zeit Geschiitzte Kosten
Vorginge (in Wochen) (Euro)

Australien 1 1 340
Frankreich 10 6 3400
Deutschland 6 16 1 400
Italien 18 10 2200
Japan 6 3 4000
Niederlande 2 12 1 000
Spanien 7 24 330
Schweden 3 3 1130
Grof3britannien 1 | 420
USA 1 1 500

Quelle: OECD 2000h: 18

Die starken Veranderungen der Giiter-, Dienstleistungs- und
Kapitalmérkte durch zunehmende Liberalisierung und Ver-
netzung flihren zu einer wachsenden Internationalisierung
und erfordern von den Unternehmen Marktanpassungen
und Strategien, die immer héufiger iiber die regionalen
Meérkte hinausgehen. Dies gilt auch fir KMU, fiir die unter
den geédnderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
einer globalisierten Wirtschaft die notwendige Erschliefung
von Auslandsmirkten zu einem existenziellen Faktor wer-
den kann. In der OECD sind iiber 95 Prozent aller Unter-
nehmen KMU.?! Sie beschéftigen 60 bis 70 Prozent aller Ar-
beitnehmer. In diesem Sektor entstehen die meisten neuen
Arbeitsplétze, die Unternehmen tragen betrachtlich zu In-
novation und Entwicklung von neuen Techniken bei. In der
EU gibt es 19 Millionen KMU (mit weniger als 250 Be-
schiftigten) die iiber 95 Prozent aller Unternehmen repré-
sentieren. Sie beschdftigen 70 Millionen Menschen und tra-
gen mit 55 Prozent zum européischen Bruttosozialprodukt
bei. In den USA sind iiber 90 Prozent der Unternehmen
KMU (mit weniger als 500 Beschaftigten), dieses gilt auch
fuir Japan, dort reprasentieren KMU tiber 95 Prozent aller
Unternehmen.

In den USA erwirtschafteten kleine und mittlere Unterneh-
men 1996 180 Milliarden US-Dollar alleine im Export mit
stark wachsender Tendenz. Mehr als 30 Prozent der Export-
anteile wurden von kleinen Unternehmen (Small Business)
erwirtschaftet, 60 Prozent aller exportierenden Firmen ha-
ben weniger als 20 Beschiftigte. Im Bereich der Kleinen
Unternehmen (Small Business) finden sich die meisten
Dienstleister: auf dem Service-Sektor, in Konstruktion und

2l Die international gebriuchliche Abkiirzung fiir KMU lautet SME
(Small and Medium Enterprises).

Technik, im GroB3- und Einzelhandel, im Gaststittenge-
werbe. Sie nehmen zunehmend eine Schliisselrolle bei den
Unternehmensdienstleistungen ein; in der [uK-Technik, im
Marketing, Organisation und in der Personalvermittlung.
Das heif3t, kleine Unternehmen bieten zu einem grofien Teil
hochqualifizierte Arbeitspldtze und beschéftigen entspre-
chendes Personal.

Insgesamt haben KMU in den Industrielandern mit ihrem
qualifizierten Personal, dem Einsatz und Gebrauch der
vorhandenen Spitzentechniken, der Innovationen, der
hervorragenden technischen Infrastruktur gute Chancen,
sich im globalen Wettbewerb weiter expansiv und erfolg-
reich durchzusetzen. Auch die deutschen Unternehmen
nehmen zunehmend diese Herausforderung an.

Um KMU wettbewerbsfahig sowohl auf den regionalen
als auch auf den globalen Mérkte zu halten, empfiehlt die
OECD eine Biindelung der Forderungen und eine Ent-
biirokratisierung der Regelwerke.

Die KMU haben erkannt, dass die Bedeutung auslandi-
scher Mirkte weiter zunehmen wird. Internationale An-
bieter beeinflussen verstirkt auch regionale Markte. Da-
rauf werden KMU sich stérker einstellen und auf andere
regionale Mérkte gehen miissen. Dazu kénnen grenziiber-
schreitende Unternehmensfusionen und auch Kooperatio-
nen gehoren.

Durch Verlagerung von Produktionsprozessen und Ver-
triebswegen kdnnen KMU empfindlich getroffen werden.
Die Abhéngigkeiten in der Zulieferindustrie haben sich
teilweise durch den internationalen Wettbewerb ver-
schirft. Durch den Eintritt auslédndischer Anbieter wird
ein erhohter Wettbewerbsdruck erzeugt, d. h. der Anpas-
sungsdruck wird insgesamt sowohl regional als auch in-
ternational gréfer. Dennoch sind die Chancen, die sich fiir
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KMU erdffnen, weitaus grofer als die Risiken. Das sehen
in Deutschland ca. 40 Prozent der mittelstdndischen Un-
ternehmen genau so. Dies gilt vor allem dann, wenn sie
mit erhohter Flexibilitdt ihre Unternehmen wirtschaftlich
und qualitativ entsprechend aufstellen und ihre Produkte
und Dienstleistungen dem immer schnelleren Wechsel an-
passen.

Erfolgreiche Formen des Auslandsengagements von KMU
sind bevorzugt lose Kooperationen auf Zeit, Joint Ventu-
res, die mit lokalen Partnern (auch in Schwellen- und Ent-
wicklungslidndern) eingegangen werden. Im benachbarten
Ausland, vor allem innerhalb der EU, aber auch in den
MOE-Léndern, werden iiberwiegend Tochtergesellschaf-
ten gegriindet. KMU betreiben ihr Auslandsengagement
oft sehr unspektakuldr. Sie suchen sich ihre Partner
und/oder ihre Auftrige und passen sich den ortlichen Ge-
gebenheiten an.

Dies belegt auch eine Studie der ,,School of International
Business* in Reutlingen. Sie bestétigt, dass deutsche Un-
ternehmen nach der Entscheidung, ins Ausland zu gehen,
die Besonderheiten ihrer Gastldnder berticksichtigen. Sie
gehen in der Regel nicht nur aus Kostengriinden ins Aus-
land, sondern haben sich aus Markt- und Vertriebsmoti-
ven zu diesem Schritt entschlossen. Sie bauen kleine
Tochterunternehmen auf, die nicht nur reine Vertriebsnie-
derlassungen sind, sondern auch eigene Unternehmen. So
konnen sie als vollwertige ,,Local Player” vor Ort agieren
und haben wenige Akzeptanzprobleme.

Eine andere erfolgreiche Form der Vermarktung von Pro-
dukten und Dienstleistungen liegt in der Zusammenarbeit
von KMU untereinander, um auch GroBauftrage zu erhal-
ten. Netzwerkstrategien schaffen Synergien und Arbeits-
platze bei KMU. Hierauf wird sich der Mittelstand stéarker
konzentrieren miissen.

Fiir eine differenzierte Beurteilung ist es von Nachteil, dass
die Arten der Auslandsengagements von KMU in Deutsch-
land nur unzureichend statistisch erfasst werden und so
iiber Befragungen iiberwiegend nur nichtamtliche — aber
dennoch aussagefahige — Daten zur Verfiigung stehen.

Dennoch ist es keine Frage, dass Auslandsengagements
erhebliche neue Anforderungen an KMU stellen. Die not-
wendige Anpassung an neue Strategien mit entsprechend
kompetentem Management und Personal ist eine schwie-
rige Aufgabe. Insbesondere an geeignetem Personal, das
mit entsprechenden Erfahrungswerten im Ausland einge-
setzt werden kann und das ein Auslandsengagement auch
mdchte, herrscht Mangel.

Aus der Statistik der Deutschen Bundesbank ist zu entneh-
men, dass das Auslandsengagement der KMU betrachtlich
ist, sie titigen in erheblichem Umfang Auslandsinvesti-
tionen. Leider werden durch die hohe Meldefreigrenze die
Engagements der kleinen Unternehmen ausgespart.

Trotz vielfaltiger Probleme haben KMU in Deutschland
auf den Exportmirkten bereits einen beachtlichen Anteil:
Gut ein Viertel der Umsétze der mittelstdndischen Unter-
nehmen wird im Export erwirtschaftet. Gemessen am
Gesamtumsatzvolumen von 49 Prozent ist dies noch zu

wenig. Hier spielt die Abhédngigkeit von der Unterneh-
mensgrofle eine Rolle.

Bei der Etablierung auf den internationalen Mérkten wer-
den auch fir KMU Unternehmensleitlinien, Umwelt- und
Sozialstandards sowie entsprechende Grundsétze immer
wichtiger. Sie haben fiir KMU eine wachsende Bedeu-
tung, vergleichbar zu den GroBunternehmen, da sie mehr
und mehr auftragsentscheidend sind und bei Nichteinhal-
tung zum Verzicht von Produkten und damit zu groflen
wirtschaftlichen Schéden fiihren kdnnen. Da die Ent-
wicklung dieser Grundsitze und eigener Standards bei
KMU auf fehlende Ressourcen und Kenntnisse stoflen, ist
dies durch Beratung zu fordern.

Gerade wenn sich wirtschaftliche Beziehungen globali-
sieren, kann die Steuer- und Abgabenpolitik nicht im na-
tionalen Rahmen stehen bleiben. Im EU-Raum und ver-
stairkt im kiinftigen erweiterten EU-Raum kdnnen die
unterschiedlichen Abgaben und Subventionen insbeson-
dere fiir den Mittelstand ein Hemmnis fiir Wachstum und
Beschiftigung sein. KMU koénnen nicht so schnell wie
grofle Unternehmen Standorte abbauen und in anderen
Léndern neue Standorte aufbauen, um ggf. zeitweise at-
traktivere Konditionen einzelner EU-Lénder oder anderer
Lénder fiir das Unternehmenswachstum fiir sich zu nut-
zen. Sie verlieren so Grofunternechmen als Kunden, die
sich z. B. Zulieferer, Dienstleister oder Forschungsein-
richtungen an attraktiveren Standorten suchen. Diese
Situation ist durch eine bessere Qualitit der Produkte und
Dienstleitungen nicht wett zu machen. Bei Kooperationen
und Beteiligungen sind die unterschiedlichen Gesetzge-
bungen und biirokratischen Regelungen ebenfalls ein
grofles Hemmnis.

Dennoch sind auch die Folgen einer weiteren, notwendi-
gen Liberalisierung der Handelsbestimmungen, die auch
mit der Neuorientierung einiger Wirtschaftszweige ein-
hergehen, fiir KMU in den Industriestaaten 16sbar. Hier
sind ihre groBen Erfahrungen, ihre Flexibilitat am Markt,
die Ubernahme und die Entwicklung von Nischenpro-
dukten, die insgesamt schnelle Anpassung der Produkt-
und Dienstleistungsangebote von groflem Vorteil. KMU
sind fiir die weitere Entwicklung mit globaler Ausrich-
tung unverzichtbar fiir den Weltmarkt.

3.1.6 Zur statistischen Erfassung
der Globalisierung
3.1.6.1  Unzureichendes Datenmaterial und

daraus resultierende Probleme

Die Enquete-Kommission hat bei ihrer Arbeit immer wie-
der feststellen miissen, dass wichtige Daten zur Beurtei-
lung von Globalisierungstatbestdnden und -trends nicht in
der notwendigen Form zur Verfiigung standen. Zwar gibt
es eine Fiille von statistischen Daten, die von vielen na-
tionalen, internationalen und supranationalen Stellen ver-
offentlicht werden, aber allzu hiufig sind sie nicht ausrei-
chend aussagekriftig. Dazu tragen vor allem Probleme
der Verfligbarkeit, Vergleichbarkeit und Interpretation
bei. Fiir manche Fragen fehlen Daten vo6llig, andere Da-
ten weisen Miéngel in der Tiefengliederung auf.
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— Verfiigbarkeit: Die Internationalisierung der Produk-
tion sowie des Transfers von Technologie (technisches
Wissen) durch multinationale Unternehmen, die fiir die
jetzige Phase der wirtschaftlichen Globalisierung be-
sonders charakteristisch sind, werden in vielen Lindern
durch die nationale Statistik groB3tenteils nicht erfasst,
nimlich insoweit siec im Gastland der auslandischen Di-
rektinvestitionen stattfinden. Oder im Dienstleis-
tungsbereich: Die Zahlungsbilanzstatistik hat als Haupt-
quelle fiir den internationalen Dienstleistungsverkehr
zahlreiche Schwichen. Dies fiihrt zu einer Unter-
schitzung des tatsdchlichen Umfangs des internatio-
nalen Dienstleistungsverkehrs. In vielen Landern sind
zudem die statistischen Erfassungsverfahren ungenau
und durch grofle Zeitverzogerungen gepriagt (HWWA
2001).

— Vergleichbarkeit: In dem Mafle wie nationalen Sta-
tistiken unterschiedliche statistische Konzepte und
Abgrenzungen zugrunde liegen, ist deren internatio-
nale Vergleichbarkeit problematisch, erst recht gilt
dies fiir daraus abgeleitete Globalisierungsindikato-
ren. Verschiedene internationale Organisationen (UN,
IWF, WTO, OECD) verarbeiten Daten zum Auf3en-
handel. Thre z.T. unterschiedlichen Methoden zur
Korrektur fehlender oder verzerrter Daten fiihren zu Ab-
weichungen in den internationalen Auflenhandelsstati-
stiken und erschweren dadurch Auf3enhandelsanalysen.
Unterschiedliche Abgrenzungen von Landergruppen
in den Datenbanken der grof3en internationalen Orga-
nisationen erschweren zusétzlich die Zusammen-
filhrung der Daten und ihren Vergleich.

— Interpretation: Traditionelle Indikatoren wie z.B.
Handelsbilanzsalden und Exportmarktanteile biilen
einen Teil ihrer Aussagekraft ein, weil sie in dem durch
die Globalisierung selbst verdnderten wirtschaftlichen
Umfeld heute anders interpretiert werden miissen.

Die Kommission hat in mehreren Anhdérungen und Dis-
kussionen die Grundlinien der weltweiten Entwicklung
auf den Waren- und Dienstleistungsmérkten erkundet. Die
Anhorungen — insbesondere die Beitrdge von Jungnickel
(2000) und Weise (2000) — ergaben, dass die Analyse der
Internationalisierung, insbesondere im internationalen
Vergleich, unter dem Vorbehalt einer unsicheren und nicht
immer eindeutigen Datenbasis steht. Zum gleichen Er-
gebnis kamen Gespriache mit Vertretern von Statistischen
Amtern und Instituten.

Dies zeigt sich nicht nur beim Aufenhandel, sondern auch
bei der Analyse der internationalen Unternehmensverflech-
tung durch Direktinvestitionen. Nicht zuletzt aus diesem
Grund hat die Kommission einen Untersuchungsauftrag an
eines der fithrenden deutschen Wirtschaftsforschungsinsti-
tute vergeben, um die wesentlichen empirischen Indikato-
ren der 6konomischen Internationalisierung darzustellen
und durch Grafiken und Schaubilder zu veranschaulichen
(HWWA 2001). Das zusammengetragene Material hat an
vielen Stellen Zusatzinformationen geliefert und ist ein
wichtiger Bestandteil dieses Kapitels geworden.

Nichtsdestotrotz bleibt die Erfassung und internationale
Vergleichbarkeit von Daten des Auflenhandels, der Di-
rektinvestitionen und der Auslandsproduktion, aber auch

der Beschiftigung und der sozialen Indikatoren mit vie-
lerlei empirischen Messproblemen verbunden.

3.1.6.1.1 Messprobleme

Zur quantitativen Beschreibung und Analyse des Globali-
sierungsphdanomens werden duflerst vielfaltige Begriffe,
Indikatoren und analytische Verfahren verwendet. Dabei
bleibt das jeweils gezeichnete Bild der Globalisierung
i.d. R. unvollstindig. Das liegt nicht nur an der jeweiligen
Auswahl der Indikatoren, sondern auch an der fehlenden
Messbarkeit bestimmter Globalisierungsaspekte. Hinzu
kommen Datenprobleme: Viele Daten werden nicht oder
nur unzureichend, schon gar nicht in allen Léndern oder
erst in jiingerer Zeit systematisch erhoben, wodurch Ana-
lysen liickenhaft und/oder zeitlich beschrankt bleiben.

Besonders die Aulenwirtschaftsstatistik wenig entwickelter
Lénder ist oft ungenau. Die Meldungen ihrer statistischen
Amter erfolgen oft mit erheblichen Zeitverzdgerungen. Thre
internationalen Transaktionen mit Industrielindern kdnnen
durch deren Meldesystem ersatzweise aktuell erfasst wer-
den. Transaktionen zwischen solchen Landern bleiben je-
doch ungenau. Hinzu kommt das verbreitete Problem des
Schmuggels. Besonders drmste Entwicklungsldander be-
diirfen technischer Hilfe zur Verbesserung ihres statisti-
schen Apparates.

In einigen Bereichen werden Daten aus wirtschaftlichen
und/oder politischen Griinden unterdriickt oder verzerrt
wiedergegeben. Dazu gehoren z.B. Auflenhandelsdaten
iiber Ollieferungen und Waffen. Transaktionen von regio-
nal oder in einzelnen Branchen dominierenden Unterneh-
men werden aus Datenschutzgriinden in der Auflenhandels-
wie in der Direktinvestitionsstatistik nicht disaggregiert
veroffentlicht. Steuervermeidende oder -mindernde Ver-
rechnungspreispraktiken ausldndischer Unternehmen
fiihren nicht selten in teils erheblichem Mafle zu verzerr-
ten Auflenhandelsdaten. Ein besonderes Handicap fiir
handelspolitische Analysen ist die Intransparenz von Da-
ten tiber Handelshemmnisse. Die WTO-interne Daten-
bank (Integrated Data Base), die tarifare und nicht-tarifare
Handelshemmnisse erfasst, ist extern nicht zugénglich.
Hier sollte ein freier Zugang ermdglicht werden. Die
OECD ist 2001 mit der Verdffentlichung ihrer Daten
transparenter geworden, beschriankt sich aber auf Daten
ihrer Mitgliedslénder. Die Erfassung und Quantifizierung
der Belastungswirkungen nicht-tarifirer Hemmnisse
(NTB) wirft schwierige methodische Probleme auf. Das
Problem wird durch ihre immer héufigere Anwendung
verschérft, womit teilweise die bei der tarifdren Liberali-
sierung erzielten Fortschritte kompensiert werden sollen.
Die im Rahmen der WTO eingeleitete Umwandlung von
NTB in Zolldquivalente soll dieses Problem entschérfen.

Angesichts der bedeutenden Position der KMU in der
Volkswirtschaft, erscheint es geboten, diese Unterneh-
mensgruppe in den Statistiken der auBBenwirtschaftlichen
Verflechtung stérker auszuweisen.

Nach wie vor wird das Zusammenfiihren nationaler und
internationaler Daten aufgrund unterschiedlicher Syste-
matiken z.B. fiir Wirtschaftszweige und Giitergruppen
erschwert. In den letzten Jahren gab es zahlreiche, jedoch
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noch nicht in allen Bereichen erfolgreiche Bemiihungen
zur weltweiten Standardisierung. Zahlreiche zentrale
wirtschaftliche Tatbestinde wie Einkommen, Beschéafti-
gung, Direktinvestitionen, FuE-Ausgaben, Dienstleistun-
gen werden nach wie vor unterschiedlich definiert und ab-
gegrenzt. Die Abstimmung der erheblich divergierenden
Direktinvestitions- und Dienstleistungsstatistiken ist be-
sonders vordringlich.

Klarungsbedarf besteht auch bei der Umschliisselung der
Auflenhandelsdaten in die aktuelle internationale Nomen-
klatur der Industriestatistik (ISIC Rev. 3). Verkniipfungen
der in dieser Gliederung von der OECD ausgewiesenen
aullen- und binnenwirtschaftlichen Daten ergeben viel-
fach widerspriichliche Ergebnisse wie z. B. Exportquoten
und Importpenetrationsraten fiir einzelne Branchen, die
weit tiber 100 Prozent hinausgehen.

Direktinvestitionen: Die internationale Unternehmens-
verflechtung durch Direktinvestitionen und Auslandspro-
duktion wird wesentlich unvollstdndiger und uneinheitli-
cher erfasst als der Aulenhandel. Insbesondere gilt dies
fiir die mit Direktinvestitionen einhergehenden grenz-
iiberschreitenden Transaktionen und fiir operationale Da-
ten der Auslandsgesellschaften. Erhebliche Probleme be-
stehen bei der statistischen Erfassung operationaler Daten
von Auslandsgesellschaften. So fehlen Daten auslands-
kontrollierter Unternehmen in Deutschland z. B. iiber ihre
letztlichen Eigentiimer (UBO-Konzept), ihre Wertschop-
fung, Lohne und Gehélter und Investitionen, ferner iiber
ihren gesamten und konzerninternen Auflenhandel, ihre
Steuerzahlungen sowie nach Art der Direktinvestitionen
(Neugriindungen, Ausbau bestehender Unternehmen,
M&A). Auch fiir Auslandsgesellschaften deutscher Un-
ternehmen fehlen Angaben zu Wertschopfung, Auflen-
handel, Steuerzahlungen und M&A. Probleme bereitet die
statistische Erfassung der im Ausland investierenden Ge-
sellschaften (,,Muttergesellschaften*) beziiglich Beschaf-
tigung, Umsatz und Wertschopfung, Vorleistungsbezug
sowie Bezug und Umsatz von Handelsware.

Ein weiteres Problem stellt die geringe Tiefe der statisti-
schen Untergliederung insbesondere im Dienstleis-
tungsbereich dar. Dies erschwert die Analyse von Inter-
nationalisierungsprozessen gerade in den technologisch
anspruchsvollen Bereichen (,,New Economy*; Dienstleis-
tungen tiberwiegend fiir Unternehmen; Nachrichteniiber-
mittlung). Miangel bleiben auch im harmonisierten Sys-
tem der EU bestehen. Einen wichtigen Ansatzpunkt fiir
die verbesserte Aussagekraft der Direktinvestitionsstatis-
tik konnte eine EU-weite Harmonisierung der statisti-
schen Erfassung sein. Dies betrifft die Direktinvestitionen
selbst wie auch die operationalen Daten. In diesem, seit
geraumer Zeit laufenden Prozess muss es darum gehen,
eine Harmonisierung nicht auf ein gemeinsames Mini-
mum zu vereinbaren, sondern eine nachhaltige Aus-
weitung der Berichterstattung in der oben genannten
Richtung. Ursachen und Folgen von internationaler Fir-
mentétigkeit lassen sich nur dann befriedigend empirisch
untersuchen, wenn Paneldaten fiir die handelnden Einhei-
ten (d. h. Firmen) bereitstehen. Zumindest die hier bereits
in der amtlichen Statistik vorhandenen Informationen
miissten der Wissenschaft zuginglich gemacht und unter-
einander verkniipft werden konnen.

Dienstleistungen: Die Zahlungsbilanzstatistik hat als
Hauptquelle fiir den internationalen Dienstleistungsver-
kehr zahlreiche Schwichen. Einige, selbst groere Lander
meldeten noch bis vor kurzem keine entsprechenden Da-
ten. Defizite bestehen bei der Differenzierung nach
Dienstleistungsarten und Unterschieden in den Erfassungs-
methoden. Diese und andere Probleme fiihren zu einer
Unterschétzung des tatsdchlichen Umfangs des interna-
tionalen Dienstleistungsverkehrs. Die Daten der Zah-
lungsbilanzstatistik unterzeichnen das wahre Ausmalf der
Expansion der internationalen Dienstleistungsverflech-
tung auch deshalb erheblich, weil sie eine quantitativ be-
deutende Erbringungsart nicht erfassen, ndmlich die Er-
bringung von Dienstleistungen iiber Niederlassungen im
Ausland (commercial presence).

Ein traditionelles Problem im Dienstleistungsbereich liegt
in der sehr begrenzten Vergleichbarkeit der Statistik der
internationalen Dienstleistungsverflechtung mit der Dienst-
leistungsproduktion, wie sie in der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung der einzelnen Lander ausgewiesen wird.
Die laufende Harmonisierung im Rahmen internationaler
Organisationen (OECD, UN, WTO) hat bereits erhebliche
Fortschritte gebracht. Es bleibt abzuwarten, inwieweit auf
mittlere Sicht gentigend Daten vorliegen, um (wie im Wa-
rensektor) international vergleichbare Exportquoten, Pe-
netrationsraten etc. zu berechnen.

3.1.6.1.2 Interpretationsprobleme

Direktinvestitionen dienen meist dem Erwerb, dem Aus-
bau oder dem Aufbau von Unternehmen im Ausland. Sie
werden als jahrliche Kapitalstrome (,,Flows™) oder als
Kapitalbestand am Jahresende (,,Stock®) gemessen. Beide
Groflen weisen zwar den Vorteil international breiter und
zeitnaher Datenverfiigbarkeit auf; ihre Aussagekraft als
Indikator fiir die internationale Unternechmensverflechtung
ist jedoch aus mehreren Griinden sehr begrenzt: Gravie-
rende Unterschiede in den Erfassungsmethoden behindern
die internationale Vergleichbarkeit, die Werte werden
durch die jeweils verfolgte Finanzierungsstrategie der In-
vestoren sowie durch die Nutzung von Bewertungsspiel-
rdumen im Zuge von Unternehmenszusammenschliissen
verzerrt, und schlieBlich steht ihnen keine statistisch
direkt vergleichbare inldndische Grofe gegeniiber. Direkt-
investitionen sind nicht mit realen Investitionen gleichzu-
setzen. Sie stellen ins Ausland transferierte Finanzmittel
dar, die fiir reale Investitionen aufgewendet werden kon-
nen, aber nicht miissen. Ebenso kdnnen reale Investitio-
nen im Ausland auch anders als durch Direktinvestitionen
finanziert werden, etwa durch lokale Kreditaufnahme der
Auslandsgesellschaften.

Operative Daten der Auslandsgesellschaften — z. B. Be-
schiftigte und Umsatz — sind daher besser geeignete Indi-
katoren. Sie werden nicht durch Bewertungsfragen und
Finanzstrategien verzerrt und sind direkt mit entspre-
chenden nationalen Statistiken vergleichbar. Allerdings
liegen sie nur fiir wenige Lénder vor und dies in unter-
schiedlichen Abgrenzungen (Falzoni 2000). Insbesondere
bei internationalen Vergleichen muss daher doch auf die
Hilfsgrofe Direktinvestitionen zuriickgegriffen werden.
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Wenn auch die Kapitalstrome oder -bestdnde zur Darstel-
lung der Direktinvestitionen herangezogen werden, so darf
daraus nicht der Schluss gezogen werden, dass der Kapi-
taltransfer der entscheidende Faktor fiir die wirtschaftli-
chen Auswirkungen der Internationalisierung von Unter-
nehmen ist. Zumindest in hochentwickelten Léndern
resultieren diese primér aus dem Transfer von Eigentums-
rechten und dem damit einhergehenden Transfer von tech-
nischem, organisatorischem und kaufménnischem Wissen
und aus grenziiberschreitend getroffenen strategischen
Entscheidungen (Lipsey 2000).2? Gerade bei den in hoch-
entwickelten Lindern dominierenden Fusionen und Uber-
nahmen (M&A) anstelle von Neugriindungen ist fiir die
wirtschaftliche Auswirkung entscheidend, was der auslin-
dische Investor aus einer iibernommenen Gesellschaft
macht und nicht, wie er die Ubernahme finanziert.

Will man Aussagen iiber die positive oder negative Be-
troffenheit durch die Globalisierung vornehmen, so gilt es
u. a., den Zusammenhang zwischen der Einkommens- und
Beschiftigungssituation einerseits und Verdnderungen
der internationalen Wirtschaftsverflechtung andererseits
konkret aufzuzeigen. Dies ist nicht immer eindeutig mog-
lich, da die interessierenden Groflen (z.B. Einkommen
und Beschéftigung) auch von anderen Faktoren als der
Globalisierung abhingen. So ist es methodisch und auch
logisch schwierig, Einfliisse der Globalisierung und der
technischen Entwicklung voneinander zu trennen. Ebenso
gilt es zu bedenken, dass es ,,die* Effekte ,,der Globali-
sierung nicht gibt; sie hdngen entscheidend von der An-
passungsfahigkeit der Betroffenen und von den Rahmen-
bedingungen ab, die wesentlich von der Politik gesetzt
werden. Die Globalisierung kann die Auswirkungen der
nationalen Wirtschaftspolitik verstarken, zum Guten wie
zum Schlechten. Eine gute oder schlechte wirtschaftliche
Entwicklung kann in der Regel nicht monokausal auf die
Globalisierung zuriickgefiihrt werden.

3.1.6.2 Zur Situation in Deutschland

Damit die amtliche Statistik ein zutreffendes Bild tiber das
Ausmal der Globalisierung treffen kann, sind mindestens
die im Folgenden aufgefiihrten Merkmale zu erfassen.

3.1.6.2.1 Statistische Informationen liber die
aktuelle Situation

(a) Bestand und Volumen an Direktinvestitionen: em-
pirische Untersuchungen®® zeigen, dass hierbei
Unterschiede bestehen in Abhédngigkeit vom Wirt-
schaftssektor. So hat sich gezeigt, dass Dienstleis-
tungsunternchmen leichter ihre Transaktionen ins
Ausland verlagern als z. B. Unternehmen im Produ-
zierenden Gewerbe. Wirtschaftsbereich wie auch die

22 Aus dieser Sicht der Direktinvestitionen folgt, dass Bestrebungen zur
internationalen Harmonisierung von Direktinvestitionsstatistiken
zwar als Hilfslosung sinnvoll sind; das Hauptaugenmerk bei der Ver-
besserung der Informationslage zur Internationalisierung der Wirt-
schaft sollte jedoch auf operationalen Daten der Auslandsgesell-
schaften liegen.

2 Vgl. dazu z.B. die Ausfiihrungen von Radmacher-Nottelmann

(2001: 731f.).

Unternehmensgrofe, z. B. gemessen an der Anzahl der
Beschiftigten, sind weitere wichtige Einflussfaktoren.

(b) Die Form des Auslandsengagements: hier sind dif-
ferenziertere Nachweise als diejenigen der Deutschen
Bundesbank wiinschenswert, etwa Ubernahmen, Be-
teiligungen, Joint Ventures, Neugriindungen, Koope-
rationen und unternehmensinterne Verlagerungen,
aber auch Liquidationen,

(¢) Die Zuordnung der Auslandsaktivititen nach Lin-
dern oder Weltregionen: fiir die meisten Wirtschafts-
bereiche und Transaktionen mag diese Zuordnung
aussagefdhig sein, fiir andere wie z. B. Finanzdienst-
leistungsanbieter weniger. Dies gilt vor allem fiir reine
Dienstleistungen, da die Quellen der Ertrdge nicht
zwingend mit dem juristischen Sitz des Unternehmens
iibereinstimmen miissen. Finanzinvestoren bevorzu-
gen vielleicht im Rahmen der Globalisierung Lander
mit niedrigen Steuersétzen, die Ertrdge aus den Fi-
nanztransaktionen konnen jedoch aus ganz anderen
Regionen, d. h. Landern stammen.

(d) Verhiltnis von ausliindischen zu inliindischen Be-
teiligungen: Daten hieriiber liefern Anhaltspunkte, ob
iiberhaupt eine Globalisierung vorliegt.

(e) Zahl der konsolidierten Tochterunternehmen: die-
ses Merkmal ist eng mit (d) verbunden, erlaubt aller-
dings auch Riickschliisse auf das regionale Profil des
Auslandsengagements.

(f) Gesamtbeschiftigung der globalisierten Unterneh-
men und die Anzahl der Beschiiftigten im Ausland:
Dadurch lassen sich Indikatoren berechnen wie z. B.
der Anteil der Beschiftigten im Ausland. In Verbin-
dung mit ndher zu bestimmenden Schwellenwerten
lassen sich Riickschliisse u.a. auf branchen- oder
groBenspezifische Globalisierungsaktivitdten ermit-
teln. Ahnliches gilt fiir die nachfolgenden mikrodko-
nomischen Merkmale.

(g) Gesamtproduktion und Produktion im Ausland
nach Wert und Menge.

(h) Exporte insgesamt und Exporte verbundener aus-
lindischer Unternehmen nach Wert Menge und
eventuell nach Region.

(i) Gesamtumsatz und Umsiitze im Ausland von selbst
produzierten Giitern und Handelswaren: eine Dif-
ferenzierung dieser Merkmale ist fiir einige Wirt-
schaftsbereiche von besonderer Bedeutung. Hieraus
lassen sich ndhere Informationen {iber das wirtschaft-
liche Engagement bzw. die Quellen der Umsatzerlose
gewinnen

(j) Wertschopfung insgesamt und Wertschopfung im
Ausland.

(k) Investitionen insgesamt im Verhéltnis zu Auslands-
investitionen.

() Aufwendungen fiir Forschung und Entwicklung
insgesamt sowie Auslandsanteil: ist letzterer relativ
hoch, so konnte dies ein Indikator fiir die Nachhaltig-
keit des Auslandsengagements sein.



Drucksache 14/9200

- 136 -

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

Ehe diese Mindestanforderungen erfiillt werden konnen,
miissten aber zuvor noch einige Grundsatzfragen geklart
werden:

— Was ist ein globalisiertes Unternehmen? Wie ldsst es
sich abgrenzen? Auf welche Weise lassen sich diese
Daten gewinnen? Falls sekundérstatistische Quellen
z.B. Geschiéftsberichte in Betracht kommen: Sind die
bendtigten Angaben vergleichbar?

— Sollen vermdgende Privatleute ebenso wie der Staat
und Organisationen ohne Erwerbscharakter einbezo-
gen werden oder nicht?

— Ist die Definition der ,,Direktinvestitionen®, wie sie
den Angaben der Deutschen Bundesbank zugrunde
liegen, hinreichend aussagefiahig? Werden die zur Zeit
praktizierten Formen von Auslandsaktivititen voll-
standig erfasst?

Es wire anzustreben, dass sdmtliche methodischen und
technischen Fragen zur Gewinnung statistischer Daten
iiber die Globalisierung international, zumindest EU-weit
einheitlich beantwortet wiirden.

3.1.6.2.2 Statistische Daten zur Abschatzung
der zukiinftigen Entwicklung

Wenn es stimmt, dass die Globalisierung durch die mo-
dernen Informations- und Kommunikationstechnologien
(IKT) einen neuen Stellenwert in Wirtschaft, Gesellschaft
und Politik erhalten haben, dann sind statistische Daten
dariiber eine weitere unabdingbare Voraussetzung. Unge-
achtet der in der deutschen Bundesstatistik zur Zeit vor-
handenen wenigen Daten iiber IKT (insbesondere die
Ausstattung von privaten Haushalten oder die Preisent-
wicklung fiir Telekommunikationsdienstleistungen) feh-
len differenzierte statistische Angaben {iber die techni-
schen Rahmenbedingungen der Globalisierung. Angaben
fehlen insbesondere fiir:

— Den IKT-Wirtschaftsbereich: z. B. die Anzahl entspre-
chender Unternehmen, die Preise fiir die Guiter, ihre
Bedeutung fiir die Gesamtwirtschaft z. B. fiir Wachs-
tum, Beschéftigung, Produktivitit,

— Die Ausstattung mit bzw. die Ausgaben fiir IKT in
Wirtschaft, Politik und Gesellschaft z.B. Angaben
iiber den Anteil jener, die iiber einen PC, einen Inter-
netanschluss, eine eigene Web-Site verfiigen,

— Die Nutzung von IKT z. B. fiir Kdufe und Verkaufe, zur
Informationsgewinnung und zur Kommunikation und

— Die Auswirkungen bzw. die Bedeutung von IKT fiir die
Wertschopfungsketten bzw. Kostenstrukturen der Un-
ternehmen, die Reduzierung des Aufwandes der Of-
fentlichen Hand bei einer Online-Aufgabenerfiillung
sowie die Lebens- und Arbeitsbedingungen der Be-
volkerung.

3.1.6.3 Ausblick

Die amtliche Statistik bietet einen Rahmen und die néti-
gen Voraussetzungen zur statistischen Beobachtung der
Globalisierung. Die statistischen Amter weisen jedoch
darauf hin, dass ohne einen theoretischen Hintergrund die

statistische Erfassung der Globalisierung und ihr Einfluss
auf Volkswirtschaft und Gesellschaft schwierig sei. Das
ist sicher richtig, aber es wire vermessen, zunichst eine
Gesamttheorie der Globalisierung zu erwarten, die dann
der Statistik den Weg weisen konnte.

Sehr kritische praktische Schwierigkeiten bestehen in
Deutschland dariiber hinaus darin, dass der rechtlich vor-
gegebene Handlungsrahmen der Bundesstatistik unbe-
friedigend und nicht mehr zeitgemé8 ist. Die amtliche
Statistik war bislang der grofite Informationsanbieter mit
einer hohen Reputation, was die Breite und Qualitét des
statistischen Nachweises betrifft. Durch die neuen Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien hat sich der
Stellenwert von Informationen sehr verdndert. Die Bun-
desstatistik kann, was ihre Programmgestaltung anbe-
trifft, solange nicht angemessen reagieren, solange sie
weiter in threm engen und wenig flexiblen Rechtskorsett
agieren muss: Heute muss z. B. fiir jede neue Statistik ein
neues Gesetz erlassen werden. Eine Flexibilisierung ist
zwingend geboten, damit die Bundesstatistik ihre beson-
dere Stellung im Informationsmarkt nicht nur behalten,
sondern weiter ausbauen kann.

3.1.6.4 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-4  Initiative fiir eine Verbesserung
der Datenerfassung und ihrer

Vergleichbarkeit

Die Bundesregierung soll auf internationaler Ebene eine
Initiative fiir eine bessere Erfassung und Vergleichbarkeit
von Daten iiber Situation, Trends und Auswirkungen der
Globalisierung ergreifen und dabei die Arbeiten auf
OECD-Ebene intensivieren. Besonders dringlich sind
dabei Erkenntnisse auf dem Gebiet transnationaler Un-
ternehmensverflechtungen, der Entwicklungen im Dienst-
leistungssektor, der Beschdftigungs- und Qualifizierungs-
fragen und der Verteilung von Einkommen, Vermogen,
Bildung und Gesundheit. Die Situation der Frauen soll in
diesem Prozess besonders beriicksichtigt werden. Auch
auf der nationalen Ebene soll die Bundesregierung May3-
nahmen fordern, die das Ziel haben, die empirische Er-
fassung und Bewertung transnationaler Bewegungen zu
verbessern. Dies soll mit einer wissenschaftlichen Aufbe-
reitung der notwendigen Schritte beginnen und auch wirt-
schaftswissenschaftliche Institute einschlieflen.

3.1.7 Korruption und Bestechung: ein
globales Problem?
3.1.7.1 Schwachung und Schaden durch

Korruption

Korruption, der Missbrauch anvertrauter Macht zu per-
sonlichem Nutzen, ist historisch betrachtet kein neues
Phianomen (Noonan 1984). Es gibt aber Anzeichen, dass

24 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.4.
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das Problem heute virulenter ist als je zuvor. Die Kor-
ruption schwiécht Volkswirtschaften in vielfdltiger
Weise: (1) Korruption schmalert die regulatorischen Ka-
pazitdten des Staates, da Vorschriften mit Hilfe von Be-
stechungszahlungen umgangen werden kénnen. (2) Kor-
ruption verzerrt Anreize und lenkt Ressourcen in
vergleichsweise unproduktive Rent-Seeking-Aktivita-
ten. (3) Korruption belastet den Privatsektor, wenn Be-
amte fiir die Ausiibung ihrer Aufgaben Bestechungsgel-
der verlangen. (4) Korruption unterminiert die Geltung
von Verfiigungsrechten, wenn diese vor Gericht nicht
mehr eingeklagt werden konnen und gerichtliche Ent-
scheidungen kéuflich werden. (5) Korruption untergrébt
die Legitimitédt der Marktwirtschaft und der Demokratie,
wenn diese nicht zum Wohle aller, sondern zum Nutzen
weniger funktionieren. (6) Korruption fiithrt zu einer
Einkommensumverteilung zu Lasten der Armen, da
diese an den Gewinnen aus dem ,,Korruptionsgeschéft*
in der Regel nicht beteiligt werden.?® Studien der Welt-
bank zeigen, dass Unternehmen in Lédndern mit hohem
Korruptionsstand bis zu einem Drittel ihrer Gewinne an
bestechliche Amtstrager und Politiker abfithren. Allein
im Zusammenhang mit dem internationalen Handel
flieBen mindestens 100 Milliarden US-Dollar nach den
Schétzungen von Transparency International in die Be-
stechung von o6ffentlichen Bediensteten. Aber Korrup-
tion ist, wie uns immer wieder drastisch vor Augen ge-
fiihrt wird, kein Dritte-Welt- oder auBereuropdisches
Problem —sie ist auch in Europa und Deutschland ein zu-
nehmendes und driickendes Problem — vor allem bei der
Vergabe offentlicher Auftriage.

Unternehmen, die sich in der Verfolgung ihrer internationa-
len Geschiéfte an korrupte Praktiken gewdhnen, importieren
das Problem in ihre Heimatstaaten. Korruptionsindizes ge-
ben Aufschluss iiber internationale Investitionsrisiken
(Wei 1997).

3.1.7.2 Korruptionsbekdampfung

Am Anfang einer effektiven Bekdmpfungsstrategie muss
eine griindliche Analyse der Ursachen von Korruption ste-
hen. Korruption ist nicht primér Folge eines moralischen
Versagens Einzelner, sondern in der Regel strukturell ver-
ursacht: Sie tritt insbesondere dort auf, wo Vorhaben staat-
licher Autorisierungen bediirfen, wo die Steuergesetzge-
bung kompliziert und unklar ist, wo 6ffentliche Amtstrager
grofe diskretiondre Handlungsspielrdume bei der Vergabe
offentlicher Auftriage genielen und wo politische Parteien
auf Unterstiitzung Dritter angewiesen sind.?

Korruption lohnt sich, wenn die Gewinne hoch, das Ri-
siko entdeckt und bestraft zu werden aber gering sind. Re-
formen miissen dafiir sorgen, dass sich dieses Verhéltnis

25 Tatsidchlich haben empirische Studien negative Zusammenhinge

zwischen Korruptionsniveau und staatlichen Investitionen in Bil-
dung und Gesundheit festgestellt. Vgl. hierzu Mauro (1998) und
Gupta, Davoodi, Tiongson (2000).

26 Vgl. Tanzi (1998a: 9ff.); dort auch weitere, insbesondere indirekte
Faktoren, die Korruption begiinstigen.

umkehrt. Wichtiger noch als nachtrégliche Sanktionen
sind daher MaBnahmen, die die Gelegenheiten, andere zu
korrumpieren, im Vorfeld minimieren und die Wahr-
scheinlichkeit entdeckt zu werden, maximieren.

Nachhaltige Anti-Korruptionsreformen diirfen sich
nicht allein auf die Verabschiedung neuer Gesetze be-
schrinken, sondern erfordern den Aus- bzw. Aufbau
eines leistungsfahigen Integritétssystems.?” Hierzu miis-
sen Parlament, Verwaltung, Medien, Kontrollinstitutio-
nen wie Rechnungshofe und Anti-Korruptionsbehdrden,
Justiz, Privatsektor und Zivilgesellschaft ein Umfeld
schaffen kénnen, in dem Korruption nicht gedeiht. Auch
die internationale Ebene muss einbezogen werden, da
das Problem nicht an nationalstaatlichen Grenzen Halt
macht.

Das ,,Zauberwort” der Korruptionsbekimpfung lautet
deshalb ,, Transparenz® (Florini 1999). Anders als bei De-
likten wie Diebstahl oder Korperverletzung hat ein Kor-
ruptionsopfer gewdhnlich keine Kenntnis, dass es Opfer
wurde. Die in eine korrumpierte Transaktion eingebunde-
nen Parteien werden alles versuchen, um ihr Tun zu ver-
schleiern. Fur AuBBenstehende hat es den Anschein, es sei
alles mit rechten Dingen zugegangen. Dies fallt umso
leichter, je intransparenter Abldufe gestaltet sind. Refor-
men miissen in den Bereichen Verwaltung, Politik und
Wirtschaft stattfinden.

Auch der Privatsektor selbst ist aufgefordert, gegen Kor-
ruption zwischen privaten Unternehmen und gegeniiber
der offentlichen Hand vorzugehen. Hier sind unterneh-
mensinterne Strukturen zu schaffen, die korruptes Verhal-
ten von Angestellten verhindern. Die Unternehmens-
fiihrung sollte 6ffentlich und glaubhaft versichern, dass
ihr Unternehmen Korruption nicht als legitime Geschéfts-
praktik betrachtet. Im Sinne der Abschreckung ist auch
tiber die Einfithrung der Strafbarkeit juristischer Personen
nachzudenken. In den USA gibt es das nachahmenswerte
Modell, Unternehmen eine Strafminderung zuzugeste-
hen, wenn sie glaubhaft machen konnen, dass sie, etwa
durch interne Schulung der Mitarbeiter und Abfassung
und Durchsetzung von Verhaltenskodizes, ernsthaft
bemiiht waren, Korruption zu vermeiden. Zur praventiven
Abschreckung sollten Ertrdge, die durch korrumpierte
Geschifte entstanden sind, beschlagnahmt und Schadens-
ersatz gefordert werden konnen.

MafBnahmen zur Korruptionsbekdampfung sind auch auf
internationaler Ebene zu treffen. Mit dem Inkrafttreten
der ,,OECD Konvention iiber die Bekdmpfung der Beste-
chung ausldndischer Amtstridger im internationalen Wirt-
schaftsverkehr* am 15.2.1999 ist eine wichtige Liicke im
internationalen Regelwerk geschlossen worden — die
Strafbarkeit der Bestechung auch ausldndischer Amtstra-
ger (OECD 2000j). Der Erfolg dieser Konvention wird
letztendlich durch die Umsetzung der Konvention in na-
tionales Recht durch die 35 Signatarstaaten bestimmt. Ein

27 Dieser Begriff wurde von Transparency International (TI), einer in-

ternationalen Antikorrupitonsorganisation gepragt.
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zweistufiges Monitoring-Verfahren, zu dem auch die Ver-
offentlichung der Ergebnisse gehort, soll dies sicherstel-
len. Gleiches gilt fiir die ,,Inter-Amerikanische Konven-
tion gegen die Korruption®, die bereits 1996 im Rahmen
der Organisation Amerikanischer Staaten (OAS) verab-
schiedet wurde. Gegenwirtig wird auch auf UN-Ebene
iiber eine Konvention zur Korruptionsbekdmpfung ver-
handelt. Die Weltbank hat Korruptionsbekdmpfung be-
reits in ihr Mandat aufgenommen (Weltbank 1997,
Ackermann 1997). In der WTO wird das Thema bislang
nur im Rahmen des freiwilligen ,,Government Procure-
ment Agreement angesprochen.

3.1.7.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-5  MafBinahmen zur

Korruptionsbekimpfung

Die seit 1999 bestehende OECD-Konvention iiber die
,, Bestechung ausldndischer Amtstrédger im internationa-
len Wirtschaftsverkehr* ist ein erster entscheidender
Fortschritt auf dem Gebiet der Korruptionsbekdampfung.
Die aktive Bestechung steht nun unter Strafe und die steu-
erliche Absetzung von ,,Schmiergeldern* ist untersagt.

Die Anwendung dieser Konvention muss mit hoher Prio-
ritit erfolgen. Hierfiir sind mehr Ressourcen auf der in-
ternationalen und auf der nationalen Ebene zur Verfii-
gung zu stellen.

Die Enquete-Kommission empfiehlt dem Deutschen Bun-
destag den Beschluss und die Durchfiihrung weiterer
Mafsnahmen wie:

— Die Durchsetzung hdrterer Sanktionen wie die Ein-
fiihrung verbindlicher Verhaltenskodizes gegen Kor-
ruption mindestens innerhalb der EU.

— Die Einrichtung von mehr Schwerpunkt-Staatsanwalt-
schaften zur Korruptionsbekdmpfung mit den entspre-
chenden personellen Ausstattungen.

— Ein verbesserter Austausch bzw. die Verpflichtung zur
Weiterleitung von Informationen iiber Korruption ins-
besondere von den Steuer- und Zollbehdrden an die
Staatsanwaltschaften .

— Den Ausschluss der rechtskrdftig Verurteilten von al-
len offentlichen Auftrdgen auf Zeit (Antikorruptions-
register).

— Die Einfiihrung einer begrenzten Kronzeugenrege-
lung fiir Informanten, damit Korruption effektiver auf-
gekldrt und bestraft werden kann.

— Die Einfiihrung eines arbeitsrechtlichen wie wirt-
schaftlichen Schutzes von Informanten analog der
englischen Whistle-Blower-Protection oder dem ame-
rikanischen False-Claim-Act.

— Beschlagnahmeregelungen fiir Ertrdge aus Korrupti-
onsgeschdften bzw. -auftrdgen.

— Verschdrfung des Schadenersatzes fiir Schdden, die
durch Korruptionsvorgdnge entstanden sind.

— Erhéhung der Transparenz der dffentlichen Verwal-
tung und Schaffung von Transparenz bei der Vergabe
von Offentlichen Auftrdgen gemdfs dem sogenannten
. Integritdtspakt™ von Transparency International
(z. B. die Verpflichtung zur Verdffentlichung der Kri-
terien/Begriindung fiir die Vergabe).

— Einfiihrung einer ,, Drehtiir “-Regelung (,, Revolving
Door*) fiir Amtstrdger. Bei Ausscheiden eines hohen
Beamten bzw. Amtstrigers aus dem dffentlichen Amt
sind Karenzzeiten festzulegen, vor deren Ablauf es un-
tersagt ist, Beschdftigung von jenen zu erlangen, mit
denen sie in offizieller Funktion befasst waren. Er-
langtes Insiderwissen darf nicht zu Lasten/zu Gunsten
Dritter (Informationstransfer) eingesetzt werden.

— Transparenz bei Parteispenden, Wahlkamplffinanzie-
rung und Offenlegung der Beteiligung an Firmen
durch Parteien — strikte Anwendung des verabschie-
deten Gesetzes sowie harte Sanktionen bei Verstofien
durch politische Mandatstrdger.

Zum Kampf gegen Korruption gehort ferner ein Vorgehen
gegen die internationale Geldwische (vgl. Kapitel 2.3.2).
Erst die zahlreichen Liicken im Geldwésche-Kontrollre-
gime machen die Anlage weitverzweigter Kontensysteme
moglich, mit deren Hilfe ein Grofteil der internationalen
Korruption finanziert wird. Nirgendwo sonst werden die
Uberschneidungen zwischen Korruption und organisier-
ter Kriminalitdt so augenféllig wie in diesem Bereich. Be-
sonders bedrohlich scheint in dieser Hinsicht die Gefahr,
dass organisierte Kriminalitdt tiber die Mitwirkung des
Bankensektors im Geldwischegeschéft, Einfluss auf die-
sen gewinnt (Carlson 2000).

3.2 Verkehrsentwicklung und
Verkehrskosten

Die Arbeitsgruppe ,,Waren- und Dienstleistungsmarkte®
hat den Auftrag, die Entwicklungen auf den Waren- und
Dienstleistungsmirkten auch im Hinblick auf die giiter-
marktlichen Mobilititsbedingungen und die damit verbun-
denen Transportkosten zu untersuchen.?® Es geht dabei
insbesondere um den Zusammenhang zwischen der Inter-
nationalisierung von Markten, den Verkehrskosten, der
Entwicklung von Transportsystemen, der Informations-
und Kommunikationstechnologie und dem damit verbun-
denen Ressourcenverbrauch. Im Hintergrund steht der
Befund, dass der internationale Handel mit Waren und
Dienstleistungen in den letzten beiden Dekaden wert-
mdf3ig kontinuierlich zugenommen hat.

3.21 Globalisierung und die Rolle der
Transportkosten

Transportkosten sind Teil der Transaktionskosten. Zu die-
sen zdhlen neben den Kommunikationskosten auch Zoélle,

28 Der wissenschaftliche Input zweier Anhdrungen zu diesem Thema
wurde durch ein zusétzliches Gutachten ergénzt (Aberle 2001b).
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nicht-tarifire Handelshemmnisse und MarkterschlieBungs-
kosten.?

Die Transaktionskosten sind in allen Bereichen gesunken,
so etwa durch die Senkung tarifirer Handelshemmnisse
im Zuge mehrerer GATT-Runden sowie durch den Ab-
schluss regionaler Zollunions- und Freihandelsabkom-
men, insbesondere der EU und der NAFTA. Insgesamt
haben die Verbesserungen von Transport und Kommuni-
kation und die Senkung der Transaktionskosten zu einer
Situation gefiihrt, die eine erhebliche Ausweitung der
Transporte und insbesondere eine Verlagerung von Pro-
duktion vom Zentrum (Industrieldnder) in die Peripherie
(Entwicklungslédnder) ermdglichen. Generell lassen sich
beim Transport enorme Economies of Scale (GroBBenvor-
teile) realisieren (Knoflacher 2001: 3ff.). Dazu bedarf es
jedoch ausreichender vorangehender Infrastrukturinvesti-
tionen, deren Leistungsfihigkeit im internationalen Ver-
gleich deutlich variiert. Der Gesamtprozess ist gegenwar-
tig durch folgende zentrale Merkmale gekennzeichnet
(Aberle 2001a):

29

Die zunehmende Handelsintegration ist mit intensi-
vierter internationaler Arbeitsteilung verbunden
(Reduzierung der Fertigungstiefe). Sie fordert Out-
sourcing-Prozesse und bewirkt grofle Ausweitungen
der Transportentfernungen. Die Folge ist: Die Ton-
nenkilometer (Tkm) steigen deutlich stérker als das
reale Bruttoinlandsprodukt.

Die langfristigen Verdnderungen in der gesamtwirt-
schaftlichen Giiterstruktur (Stagnation bzw. Riick-
gang von Grundstoffproduktion und -verarbeitung;
Vordringen von Investitions- und langlebigen Kon-
sumgiitern) begiinstigen den Stra3engiiterverkehr und
treffen die Bahn und die Binnenschifffahrt negativ (als
Ursache gilt der sog. Giiterstruktureffekt). Die relativ
niedrigen Transportkosten begiinstigen diesen Trend.

Der Logistikeffekt verstirkt den Giiterstruktureffekt:
Er resultiert aus weltweiten Optimierungsstrategien
der Giiter- und Informationsfliisse (z. B. Supply Chain
Management, produktionssynchrone Liefersysteme,
Verzicht auf Zwischenldger; SendungsgroBenreduzie-
rung). Ein besonderes Problem ist: Eisenbahn und
Binnenschiffahrt weisen im Vergleich zum Stra3engii-
terverkehr niedrigere logistische Leistungspotentiale
auf. Die groBe Bedeutung zeitkritischer Transporte
begiinstigt zudem den Luftverkehr.

Man unterscheidet: Realwirtschaftliche Transaktionskosten ste-
hen vor allem mit dem Transport der Giiter in Verbindung. Sie
umfassen Fracht, Verpackungskosten, Versicherungskosten und Pro-
duktadaptionskosten, wenn Produkte fiir den Verkauf auf auslandi-
schen Mirkten angepasst werden miissen;

Monetire Transaktionskosten betreffen die Abwicklung von Fi-
nanztransaktionen (Kosten der Zahlungssysteme, Fakturierung in
Auslandswihrung, Absicherung von Wéhrungsrisiken);

Transaktionskosten, die durch politische Entscheidungen entste-
hen, sind Zolle, nicht-tarifire Handelshemmnisse, Steuern im
AuBenhandel oder Kontrollen des Kapitalverkehrs. Dariiber hinaus
gibt es je nach Destination der Giiter zusétzliche Landerrisiken, die
abzusichern ebenfalls mit Kosten verbunden sind.

Vordringen von Just in time-Konzepten. JIT-Kon-
zepte erfordern storungsfreie Transportabldufe bei ho-
her Zuverlassigkeit. JIT-Aufgaben kénnen prinzipiell
durch jeden Verkehrstrager, der Zuverlédssigkeit und
zeitgenaue Anlieferungen gewahrleistet, iibernommen
werden. Die Kombination von produktionssynchro-
nen Anlieferungen und fehlenden Eingangsliagern er-
hoht hierbei die Fahrtenzahlen. Die Enge der Zeitfens-
ter stellt hdufig auch den StraBengiiterverkehr vor
problematische Situationen (Einhaltung der hdchst-
zuldssigen Lenkzeiten, Geschwindigkeitsiibertretun-
gen). Die geringen Sendungsgroflen bei erhohter Zahl
der Anlieferungen pro Zeiteinheit begiinstigen den
Lkw, wie auch die Integratoren im Luftfrachtverkehr.

In den Anhérungen wurde besonders auf die Folgen ver-
wiesen, wenn den Verkehrstrégern nicht in angemessener
Weise sdmtliche Kosten des Transportes zugeordnet wer-
den. Fiir den Verkehrsbereich gilt dies als unbestritten. Es
treten zwei Probleme auf, wenn die konkurrierenden Ver-
kehrstriager nur unvollstidndig und zusétzlich unterschied-
lich mit den volkswirtschaftlichen Kosten der Transport-
leistungserstellung belastet werden (Aberle 2001a):

Allgemeine Tendenz einer zu ,,billigen* Transport-
leistung. Dies steigert den Umfang der Transport-
leistungsnachfrage iiber das gesamtwirtschaftlich
sinnvolle hinaus. Dies kann zur Verstarkung der Ten-
denzen beitragen, die Fertigungstiefen zu reduzieren
und Global Sourcing iiber grofle Entfernungen zu
praktizieren.

Verkehrstrigerspezifische Fehlanlastung der Kos-
ten. Eine verkehrstrdgerunterschiedliche Anlastung
der volkswirtschaftlichen Kosten fiihrt zu einer kiinst-
lichen Verdanderung des Modal Split. Der empirische
Befund zeigt hier Benachteiligungen vor allem der
Binnenschiffahrt und der Bahn.

Festgestellt wurde aber auch, dass die wichtigsten Kompo-
nenten der externen Kosten — Schadstoffe, Larm und CO,-
Emissionen — in ihrer verkehrtrdgerspezifischen Hohe
(Mengengeriiste und Bewertungsprinzipien) duflerst um-
stritten sind (national und international). Dennoch kdnnen
wissenschaftlich gestiitzte Naherungswerte politisch ge-
setzt und kostenwirksam gemacht werden.

Trotz Giiterstruktureffekt und genereller Kostensenkun-
gen im Transport- und Logistikbereich ist die unter-
schiedliche branchenspezifische Bedeutung der Trans-
portkosten weiterhin zu bedeutungsvoll. Thre Anteile am
Produktionswert lassen sich aufgrund verschiedener Un-
tersuchungen etwa wie folgt abschitzen (Aberle 2001a):

Erze 6,0 — 7,0 Prozent
6,5 — 7,2 Prozent
4,5 — 5,0 Prozent
3,6 — 3,9 Prozent
3,1 — 3,4 Prozent
3,3 — 3,6 Prozent

2,1 —2,5 Prozent

Baustoffe
Eisen, Stahl
Nahrungsmittel
Hoch-/Tietbau
Mineraldlerz.

Chemische Erz.
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Einen deutlich geringeren Anteil haben StraBenfahrzeuge
(ca. 1,5 Prozent), Biiromaschinen (ca. 1,3 Prozent) und
Elektrotechnische Erzeugnisse (ca. 1,3 Prozent). Im
Dienstleistungsbereich liegen die Transportkostenanteile
durchweg deutlich niedriger (Versicherung ca. 0,5 Pro-
zent, Gastgewerbe ca. 1,2 Prozent, Einzelhandel ca.
0,7 Prozent, Gesundheitswesen ca. 0,3 Prozent). Eine
Ausnahme bildet der Bankensektor, dessen Transportkos-
tenanteil bei etwa 3,4 Prozent liegt. Bei den Anteilswer-
ten ist zu berilicksichtigen, dass die Umsatzrenditen der
Bereiche Industrie und Handel im Durchschnitt zwischen
zwei und sechs Prozent liegen.

Die Anhorungen ergaben, dass isolierte Betrachtungen der
reinen Transportkosten relativ wenig aussagefahig sind.
Fiir die wachstumsbedeutsamen Wirtschaftsbereiche ist
vielmehr die Logistikqualitit ein besonders globalisie-
rungsrelevanter Wettbewerbsfaktor. Die Transportkos-
tenanteile miissen deshalb vor dem Hintergrund der Logis-
tikqualitdt betrachtet und beurteilt werden. TuK-Kosten
sind Teil der Logistikkosten. Die Logistikqualitdt wird
mafgeblich durch den sich stiirmisch entwickelnden TuK-
Sektor bestimmt.

3.2.2 Okonomische und dkologische

Auswirkungen

Hinsichtlich der 6konomischen Auswirkungen erbrachten
die Anhorungen einen zweischneidigen Befund. Zum ei-
nen fithrt die mit der Senkung der Transportkosten ver-
bundene Ausweitung der internationalen Arbeitsteilung
zu einer generellen Steigerung der Wohlfahrt (im dkono-
mischen Sinn). Die intensivierte Arbeitsteilung ist we-
sentliche Triebkraft fiir wirtschaftliches Wachstum und
Beschéftigung. In der EU ist dieser positive Effekt unver-
kennbar; er trifft wirtschaftlich starke Volkswirtschaften,
aber auch schwichere Staaten. Die damit verbundenen
starken Verkehrsleistungszuwéchse sind aber nicht in ana-
loger Weise verteilt: Sie treffen vor allem Deutschland als
europdisches Haupttransitland. Generell sind die hdufig
peripheren und schwicher entwickelten Regionen von
den transportinduzierten Negativwirkungen weniger be-
troffen als hochentwickelte Regionen mit hohem Indus-
triebesatz. Wenn diese Staaten aber gleichzeitig auch
Transitldnder sind, kommt es zu den erheblichen Umwelt-
und sonstigen Verkehrsbelastungswirkungen.

Wesentliche 6konomische Implikationen sind:

— Unterschiede zwischen Industrie- und Entwick-
lungslindern. Tendenziell ziehen Industrieldnder aus
der Globalisierung einen hoheren Nutzen als Ent-
wicklungslander. Fiir Letztere bestehen jedoch be-
trachtliche Einkommens- und Beschéftigungschan-
cen, sofern sie ihre komparativen Kosten- und
Leistungsvorteile umsetzen konnen. Dies kann fiir die
osteuropdischen Transformationsldnder, aber auch
beispielsweise fiir China und Stidkorea nachgewiesen
werden, die von der Globalisierung insbesondere
durch Global Sourcing von Unternechmen aus hoch-
entwickelten Volkswirtschaften profitieren konnten.
Qualitédt und Transportkosten tragen hierzu wesentlich
bei. Fiir hochentwickelte Lander wie Deutschland gilt,

dass die internationale Wettbewerbsfahigkeit wesent-
lich durch Global Sourcing kostengiinstiger Produkt-
komponenten gesichert wird (Aberle 2001a).

— Anstieg der Transportintensitit trotz steigenden
Dienstleistungsanteils. Die Transportintensitit vieler
Bereiche des Dienstleistungssektors ist wesentlich
niedriger als beim Verarbeitenden Gewerbe. Trotz ste-
tiger Zunahme des Dienstleistungsanteils am BIP
zeigt sich fiir Deutschland, dass die durchschnittliche
Transportintensitdt (Tkm je Einheit reales Sozialpro-
dukt) wie auch die globale Transportelastizitit (Ver-
hiltnis der relativen Verdnderungen von Tkm und rea-
lem Sozialprodukt) in den letzten zehn Jahren
angestiegen sind. Dies ist auf die globalisierungs- und
integrationsbedingt starke Zunahme der Arbeitstei-
lung und die hieraus folgenden Transporterfordernisse
zuriickzufiihren.

Die okologischen Probleme des steigenden Transportvolu-
mens sind vor allem durch den erh6hten Energieverbrauch
im Transportsystem sowie den steigenden Flachenver-
brauch der Verkehrssysteme bedingt. Weitere Bereiche
sind die Klima beeinflussenden Abgasemissionen. Bei den
Folgen des Transitverkehrs verweist Knoflacher dariiber
hinaus auf die Inkongruenz von Betroffenen und Nutz-
nieBern: Die NutznieBer des Transportsystems sitzen
auflerhalb dieser Transitregionen und sind nur unzuldng-
lich an den Kosten der durch sie verursachten Umweltbe-
lastungen beteiligt. Die Folge: Die Unterschiede zwischen
Zentren und Peripherie nehmen hierdurch weiter zu. In
diesem Zusammenhang wird darauf verwiesen, dass die
Wirkungsmechanismen des Transportsystems eine Reihe
von gesellschaftlichen Problemen verstirken konnten,
etwa strukturelle Arbeitslosigkeit, Sozialabbau und die
Ausbreitung von Krankheiten, Kriminalitit und Seuchen
(Knoflacher 2001).

Ein besonders markanter Bereich ist der StraBBengiiterver-
kehr, der durch einen intensiven Wettbewerb und eine be-
sondere Dynamik gekennzeichnet ist. Hier werden alle
Moglichkeiten der Auslastungsverbesserung genutzt:
durch Tourenplanungssysteme, GPS-Steuerung der Fahr-
zeuge, Fahrerassistenzsysteme. Die Industrie forciert Mo-
dular Sourcing (Systemzulieferer), Gebietsspediteurkon-
zepte mit Nutzung von Biindelungsmoglichkeiten und
Schienenlanglédufe im Beschaffungsbereich. Kooperatio-
nen im Beschaffungstransport werden stirker genutzt.
Auf der Konsumentenseite konnen durch stark zuneh-
mende Internet-Einkdufe zusitzliche Transporte mit klei-
nen Fahrzeugen notwendig werden. Uber Biindelungs-
konzepte wird kontrovers diskutiert. Die Begiinstigung
des Straenverkehrs fordert das stetige Vordringen von
Paketdiensten mit einer steigenden Zahl an Sammel- und
Verteilfahrzeugen. Die 6kologischen Folgelasten ver-
schérfen sich entsprechend.

Zu beriicksichtigen sind auch die Unterschiede zu anderen
Verkehrsbereichen. Der Zugang zum Schienenverkehr ist
bisher weitgehend noch kontrolliert, der Zugang zum Sys-
tem ,,Straf3e* jedoch nicht. Beim Seeverkehr gibt es wie-
derum Skonomische und dkologische Disparitidten durch
die Konzentration an den Hafenanlagen (Wettbewerb der
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Hafen). Hinzu kommen Wettbewerbsprobleme zwischen
Binnenstaaten und Kiistenldndern. Lander mit groen Ha-
fenanlagen wie Holland konnen alle positive Effekte da-
raus ziechen. Binnenldnder, wie etwa Osterreich, haben
demgegeniiber die Lasten des Transitverkehrs zu tragen.
Hierfiir wurde bisher noch kein Ausgleich geschaffen. Die
Geschehnisse im Seeverkehr, insbesondere in internatio-
nalen Gewissern, sind zudem wesentlich schwieriger zu
kontrollieren als bei anderen Verkehrsarten. Der Luftver-
kehr entzieht sich bis heute weitgehend nationalen Ein-
flussnahmen, etwa der Einfiihrung einer Kerosinsteuer
und dhnlichen Auflagen (Knoflacher 2001).

3.23 Schlussfolgerungen und
Empfehlungen der Enquete-

Kommission

Eine nachhaltige Verkehrspolitik erfordert die vollstdn-
dige Internalisierung der sozialen und dkologischen Kos-
ten der Leistungserstellung. Dies wirkt bei den gegen-
wirtigen Preisen dem Anstieg des Verkehrsaufkommens,
der Verkehrsiiberlastung, dem Larm und der Umweltver-
schmutzung entgegen und fordert die Verwendung um-
weltfreundlicher Verkehrsmittel. Es sind Maflnahmen er-
forderlich, die den Anstieg des Verkehrsaufkommens
reduzieren, die eine schrittweise Verlagerung des Ver-
kehrs von der Straf3e auf die Schiene und Wasserwege er-
moglichen und den 6ffentlichen Personenverkehr fordern.
Umweltschidliche Subventionen im Verkehrssektor miis-
sen vollstiandig eingestellt werden.

Nach neueren Schitzungen betreffen die nicht erfassten
externen Kosten vor allem den Stralen- und Luftverkehr.
Die Kosten ihrer Umweltbelastung miissten durch die ge-
nannten Verkehrstriger getragen werden. Dieser Grund-
satz ist unbestritten, die praktische Umsetzung ist aber
(noch) nicht gelungen. Mengenmifige Rechnungen sind
moglich und werden angestellt, die preisliche Bewertung
ist freilich umstritten. So schwanken die genannten Schat-
tenpreise fiir eine Tonne CO, zwischen zehn und 200 Euro.

Ferner ist umstritten, ob die Umwelteffekte in die Wege-
kosten einzubeziehen sind. Erste Ansdtze zu einer
Klarung bietet moglicherweise eine Verrechnung der Ver-
kehrsinfrastrukturkosten sowie die Anlastung von ge-
schitzten externen Kosten (Larm-, Schadstoffemissionen,
CO,). Denkbare Instrumente hierfiir sind moglichst nut-
zungsabhéngige Verkehrswegeabgaben und die Besteue-
rung von Vorhaltung und Betrieb von Verkehrsmitteln.
Hierdurch kann der Modal Split beeinflusst werden. Die
Rechnungskomponenten (Mengengeriiste, Bewertung)
sind allerdings national und international sehr umstritten.
AuBerdem: Die preislichen Einflussmoglichkeiten wer-
den durch die sehr unterschiedlichen Systemeigenschaf-
ten der Verkehrstriger betrdchtlich eingeschrinkt. Das
Grundproblem bleibt: ,,Angemessene Transportpreise®
konnen nicht einfach marktexogen definiert werden
(Aberle 2001a). So wird z.B. schon das EU-Kommissi-
ons-Konzept der ,,sozialen Grenzkosten®, das Infrastruk-
tur- und Staukosten den Wegekosten anlasten will, vom
Wissenschaftlichen Beirat beim BMVBW wegen metho-
disch ungeléster Probleme abgelehnt.

Transportleistungen beanspruchen immer die Umwelt.
Technische und investive Malnahmen, Ge- und Verbote
sowie preiswirksame Steuerungsinstrumente konnen die
negativen Umwelteffekte reduzieren, z. B. die Reduzie-
rung der Schadstoff-/Larmemissionen im Stra3enverkehr
durch Gebotsregelungen (Aberle 2001b).

Im Hinblick auf die Verwendung der Einnahmen aus fis-
kalischen Regelungen zur Steuerung von Verkehrsstro-
men wurde in der Anhérung betont, dass zusétzliche Ein-
nahmen aus umweltspezifischen Verkehrsabgaben zur
Forderung umweltfreundlicher Technologien im Trans-
port- und Logistikbereich eingesetzt werden sollten. Um-
stritten ist die Forderung nach einem weiteren Ausbau der
Infrastruktur fiir den StraBenverkehr. Wéhrend einerseits
ins Feld gefiihrt wird, dass dadurch die Umweltbelastun-
gen durch Staus reduziert werden kdnnen, ist andererseits
zu beachten, dass eine Ausweitung der Verkehrsinfra-
struktur zusétzliche Impulse zur weiteren Transporter-
hohung setzt. Es ist daher eine ganzheitliche Beurteilung
und Gestaltung der Maflnahmen erforderlich.
Empfehlung 3-6  Internalisierung der Verkehrs-
kosten

Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Internalisierung
der sozialen und 6kologischen Kosten im Verkehrsbereich
voranzutreiben, Anreize fiir eine schrittweise Verlagerung
des Verkehrs von der Strafse auf Schiene und Wasserwege
zu schaffen und den offentlichen Personenverkehr zu for-
dern. Umweltschddliche Subventionen miissen vollstdn-
dig eingestellt werden.

Empfehlung 3-7  Verwendung der Einnahmen aus
der fiskalischen Steuerung von
Verkehrsstromen

Einnahmen aus umweltspezifischen Verkehrsabgaben
sollten zweckgebunden in die Beseitigung der dkologi-
schen und sozialen Folgelasten und fiir Mafinahmen der
Verkehrsvermeidung und zur Forderung umweltfreundli-
cher Technologien im Transport- und Logistikbereich ein-
gesetzt werden.

3.3 Problemlagen und Reform-
notwendigkeiten der WTO?3*

3.31 Bewertung der Ministerkonferenzen in

Seattle und Doha

Die WTO fiihrte vom 30. November bis 3. Dezember 1999
ihre dritte Ministerkonferenz in Seattle durch. Die Minis-
terkonferenz ist das hochste Gremium innerhalb der WTO
und tritt alle zwei Jahre zusammen. Ziel der Ministerkon-
ferenz von Seattle war es, eine neue Runde der Handelsli-
beralisierung, die sog. ,,Millenium Round®, zu starten. Die
Konferenz endete im Desaster und wurde am 3. Dezember
1999 abgebrochen, ohne dass es zu einer Einigung iiber
eine Abschlusserkldrung, die die Liberalisierungsagenda

30 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.1.
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der nichsten Jahre hitte enthalten sollen, gekommen
wire. Als Griinde hierfiir gelten neben der mangelhaften
inhaltlichen Vorbereitung die Kompromisslosigkeit von
Europdern und Amerikanern auf wichtigen Verhand-
lungsfeldern®!, die fehlende Unterstiitzung durch die
wichtigsten Interessengruppen, der faktische Ausschluss
vieler Entwicklungslander aus den informellen ,,Green-
Room-Meetings* und fiir die WTO bislang in ihrem Aus-
mal unbekannte weltweite 6ffentliche Proteste.

Deutlich wurde hingegen: Die WTO wird von vielen
Akteuren und Beobachtern ldngst nicht mehr als blofie
Handelsorganisation gesehen. Insbesondere mit der nach-
driicklichen Forderung nach ,,spezieller und differenzier-
ter Behandlung* der Entwicklungsldnder wird die WTO
als eine Organisation betrachtet, deren entwicklungspoli-
tische Relevanz auch ihren Niederschlag im institutionel-
len Aufbau finden muss. AuB3erdem zeigen die Reaktionen
von Zivilgesellschaft, Nichtregierungsorganisationen und
Gewerkschaften die Skepsis gegeniiber einer einflussrei-
chen internationalen Organisation, deren demokratische
Legitimation nur mittelbar ist und deren Transparenz zu
wiinschen {ibrig lédsst. Seit den Geschehnissen um die Mi-
nisterkonferenz von Seattle ist die WTO in aller Munde.

Eine neue Handelsrunde wurde erst zwei Jahre spéter auf
der vierten Ministerkonferenz in Doha/Quatar beschlos-
sen. In deren Abschlusserkldrung sind die kommenden
Verhandlungsthemen festgelegt, die ein Entgegenkom-
men der Industrieldnder gegeniiber den Entwicklungslén-
dern erkennen lassen, ohne dass man von einer umfassen-
den ,,Entwicklungsrunde® sprechen konnte. Hierzu hétte
es substanzieller Opfer des Nordens bedurft, etwa der Ab-
schaffung der Agrarsubventionen und nicht nur ihrem
,Auslaufen-Lassen”, wie es in der Kompromissformel
heiBt.?> Trotzdem konnten insbesondere die Entwick-
lungslander einige wichtige Zugestindnisse erreichen und
ihren Einfluss in der WTO ausbauen. So gelang es den
kleinen Volkswirtschaften zum ersten Mal in der Ge-
schichte der WTO, ihre Probleme zuvor miteinander ab-
zustimmen (vgl. Kapitel 3.3.9) und auf sie ausgerichtete
Arbeitsprogramme und weitere Marktdffnungen durchzu-
setzen (WTO 2001a: Ziff. 38—44). Beim TRIPS-Abkom-
men sind nun Fortschritte erzielt worden, insbesondere
Rechtssicherheit bei der Frage nach Zwangslizenzen
(vgl. Kapitel 5.3). Die WTO hat ferner die Handelsprife-
renzen anerkannt, die die EU im Abkommen von Cotonou
den AKP-Staaten einrdumt. Quasi als Gegenleistung er-
klarten sich die Entwicklungslédnder bereit, in der nédchs-
ten Ministerkonferenz in Mexiko-City iiber die sog. ,,Sin-
gapur-Themen (Handel und Investitionen, Handel und
Wettbewerb, Handel und o&ffentliches Beschaffungs-
wesen) Gesprache zu fiihren.

Im Bereich Handel und Umwelt bekréftigte die WTO ihre
Verpflichtung auf das Ziel einer nachhaltigen Entwick-

31 Z. B. im Agrarbereich, im Bereich Dienstleistungen, Wettbewerb
und Umwelt, der Sozialstandards und im Bereich Handel und Inves-
titionen. Siehe hierzu May (2000).

32 Vgl. WTO (2001a: Ziff. 13):,,(...) reductions of, with a view of pha-
sing out, all forms of export subsidies (...)"“.

lung. Dazu gehort auch das Recht der Mitgliedslénder, ih-
nen angemessen erscheinende Handelsmafinahmen zum
Schutz von Gesundheit, Sicherheit und Umwelt zu ergrei-
fen (vgl. hierzu Kapitel 3.5.1). Dariiber hinaus gehende
Forderungen der EU konnten nicht realisiert werden, ins-
besondere Produkte nach kologischen Kriterien zu kenn-
zeichnen und sicherzustellen, dass Handelsregeln nicht
mit Umweltabkommen in Konflikt geraten. Auch wurde
die von den Européern gewiinschte Integration der Kern-
arbeitsnormen nicht auf die Agenda der ndchsten Han-
delsrunde gesetzt.

Ob die sogenannte Doha-Runde demnach eine ,,Entwick-
lungsrunde® wird, vermag man zum heutigen Zeitpunkt
noch nicht abzuschétzen.

3.3.2 Kontroversen um Entwicklungslander
in der Welthandelsorganisation
3.3.2.1 Marktzugang fiir Entwicklungslander?

Bislang konnten die Industrieldnder am meisten von den
Liberalisierungsrunden der letzten Jahrzehnte profitieren.
Vor diesem Hintergrund sind die Forderungen insbeson-
dere der NGO und der Weltbank zu sehen, die kommende
Welthandelsrunde zu einer ,,Weltentwicklungsrunde® zu
gestalten (Weltbank 2001b). Die WTO schlief3t sich die-
sen Forderungen mittlerweile an, da sie den Bediirfnissen
und Interessen der Entwicklungslénder eine zentrale Stel-
lung im zukiinftigen Arbeitsprogramm zuweist (WTO
2001a: Ziff. 2). Als wichtige Mittel zum Zweck erachtet
sie einen erweiterten Marktzugang, ausgewogene und auf
die Entwicklungsbediirfnisse ausgerichtete Handelsre-
geln, finanzielle und technische Unterstiitzung sowie ,,Ca-
pacity-Building-Programme*. Dies deckt freilich nur ei-
nen Teil der Forderungen der G77 Lander und China nach
einer umfassenderen Einbeziehung entwicklungspoliti-
scher Ziele in das Regelwerk der WTO (G77/China 2001:
Zift. 4).

Die Probleme der Entwicklungslander mit der Umsetzung
der WTO-Regeln und -Beschliisse miissen in Zukunft
konsequenter angegangen werden. Entwicklungsldnder
sind oft finanziell und personell iberfordert, die zur Um-
setzung des Regelwerks notwendigen Institutionen zu er-
richten und zu unterhalten. Dieses Problem muss in den
kommenden Jahren auch unter finanzieller Beteiligung
der Industrieldnder gelost werden.

Viele Industrieldnder schiitzen sich immer noch durch
hohe Zolle und andere nicht-tarifire Marktzugangs-
schranken in vielen ,,sensiblen® Bereichen vor der Kon-
kurrenz aus Schwellen- und Entwicklungslédndern. Insbe-
sondere in den Bereichen des Agrar- und Textilhandels,
aber auch in verschiedenen Bereichen der Schwerindus-
trie gelang es ihnen in der Vergangenheit, unter Hinweis
auf Dumping, Produktsicherheit oder ,,vitale nationale
Interessen hohe Handelsschranken aufrecht zu halten und
neue zu errichten. Dieses Verhalten steht in einem krassen
Konflikt zu den Liberalisierungsideen der WTO.

3 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.2.
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Agrarpolitik und Textilhandel: Der Marktzugang von
Waren wird seit 1948 durch das GATT geregelt. In den
acht vergangenen Verhandlungsrunden konnten die
durchschnittlichen Zolle fiir Handelsgiiter von ca. 40 Pro-
zent unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg auf durch-
schnittlich vier Prozent nach der Uruguay-Runde 1994
gesenkt werden (OECD 2001d: 73). Die durchschnittli-
chen Zollsétze sind allerdings recht ungleichmiBig tiber
Produktgruppen und Wirtschaftssektoren verteilt. Auch
existieren vor allem im Bereich der Landwirtschaft und
im Textilhandel noch viele nicht-tarifire Handelshemm-
nisse. Diese Beschriankungen treffen also jene meist ar-
beitsintensiven Bereiche am hértesten, in denen Entwick-
lungslander komparative Vorteile gegeniiber vielen
Industrieldndern haben. Zum Beispiel: Knapp ein Drittel
aller Textilimporte der OECD-Mitglieder sind mit Zdllen
iiber 15 Prozent belegt. Allerdings wiegen der faktische
Marktausschluss und die Wohlfahrtsverluste durch nicht-
tarifaire Handelshemmnisse noch schwerer. Laut einer
WTO-Studie von Anfang 2001 greifen bei ca. drei Viertel
aller Textilimporte in die EU nicht-tarifdire Handels-
hemmnisse (FTD 14.11.2001: 15). Der Handel mit
Textilien soll bis 2005 vollstindig aus dem Welttextil-
abkommen herausgel6st und komplett in das GATT-Sys-
tem integriert werden. Als Liberalisierungsziel steht die
Abschaffung der noch bestehenden Einfuhrkontingente
und ein weiterer Zollabbau auf der Agenda.

Vor dem Hintergrund dieser Problematik stand bei den Be-
ratungen der Ministerkonferenz in Doha der verbesserte
Marktzugang fiir Entwicklungsldnder, insbesondere der
am wenigsten entwickelten Lénder**, im Vordergrund. Die
Entwicklungsléander und die Gruppe der grolen Agrarex-
porteure, die Cairns-Gruppe, verlangen von den Industrie-
landern einen wesentlich besseren Marktzugang zu ihren
hochgradig geschiitzten und regulierten Agrarmirkten und
eine Rickfithrung ihrer internen Marktregulierungen.
Durch den Agrarprotektionismus der Industrieldnder ge-
hen nach Berechnungen der Weltbank den Entwicklungs-
landern pro Jahr rund 63 Milliarden US-Dollar verloren
(Européisches Parlament 2000: 6).

Besonders nachdriicklich wurde daher in Doha von den In-
dustrieldndern erneut das schrittweise Auslaufen von Ex-
portsubventionen und Beihilfen fiir die Landwirtschaft
verlangt (WTO 2001a: Ziff. 13.). Auf eine solch konkrete
Liberalisierungsverpflichtung wollte sich die européische
Handelsdelegation so lange nicht einlassen, bis man sich
auf die Kompromissformel ,,without prejudging the out-
come of the negotiations* (WTO 2001a: Ziff. 13) einigte —
also ohne das Ergebnisse der Verhandlungen vorwegzu-
nehmen. Das Ziel, jene Handelsschranken abzubauen, die
spezifisch durch die EU-Agrarmarktordnung bedingt
sind, bleibt somit bestehen, jedoch mit einer stark relati-
vierenden Note. Dies ist angesichts der Interessenskon-

3 Die EU hat mit der sog. ,,Everything but Arms-Initiative®, die den
quoten- und zollfreien Marktzugang fiir alle Waren aus LDC-Léan-
dern — wenn auch mit Ubergangsfristen fiir Zucker, Reis und Bana-
nen — auf den europiischen Markt beinhaltet, ein wichtiges Signal
gesetzt.

flikte innerhalb der EU im Vorfeld ihrer Osterweiterung
allerdings verstindlich.

Die Landwirtschaft hat fiir viele Entwicklungslidnder eine
besondere Bedeutung. Dies betrifft sowohl die
Erndhrungssicherheit, als auch die Zahl der Beschéftigten
in diesem Sektor. Es sollte Entwicklungslandern erlaubt
sein, ihre lokalen Produzenten zu schiitzen, sofern damit
die Erndhrungssicherheit gewihrleistet werden kann. Die
Landwirtschaft ist allerdings kein Produktionszweig wie
jeder andere. Seit jeher erfiillt die Landwirtschaft neben
der Produktion von Nahrungsmitteln Aufgaben in der
Landschaftsentwicklung, ihrer Pflege und im Tourismus.
Diese Mehrfachfunktion der Landwirtschaft wird heute
als ,,Multifunktionalitdt der Landwirtschaft® diskutiert.
Die EU umschreibt mit dem Begriff der Multifunktiona-
litdt den grundlegenden Zusammenhang von umweltge-
rechter Landwirtschaft, Lebensmittelsicherheit, rdumli-
cher Ausgewogenheit, Landschafts- und Umweltschutz
und Erndhrungssicherheit (EU 2000).

Anti-Dumping: Anti-Dumping-MaBnahmen zur Verhin-
derung ,,unfairen” Handels haben sich in der Vergangen-
heit zu einem ernsten Handelsproblem entwickelt. Unter
Hinweis auf Dumping werden oft Marktabschottungen
zuungunsten der Entwicklungslénder betrieben. Dies war
und ist besonders ausgeprigt in jenen Bereichen, in denen
Entwicklungslander besonders groBe komparative Vor-
teile aufzuweisen haben. Hiufig setzen die Entwick-
lungslander allerdings Anti-Dumping-Malinahmen als
Kampfinstrument untereinander ein.

Neben der Landwirtschaft sind vor allem arbeitsintensive
Branchen wie die Bekleidungs- und Textilindustrie, aber
auch viele vor allem arbeitsintensive Bereiche der Schwer-
industrie von Anti-Dumping-Mafnahmen betroffen. Viele
Entwicklungslander sehen in der Praxis der Anti-Dum-
ping-Abschottung durch Industrieldnder ein gewaltiges
Entwicklungshemmnis und fordern mit Nachdruck die
beschleunigte Implementierung der Liberalisierungen aus
der Uruguay-Runde insbesondere fiir die Agrar- und Tex-
tilwirtschaft (G 77/China 2001: Ziff. 9 und 15). Anti-
Dumping-MaBnahmen nahmen auch deshalb in der Ver-
gangenheit sehr zu, da diese relativ leicht einzusetzen sind
und direkt und diskriminierend gegeniiber einzelnen Lén-
dern oder Produzenten wirken. Es ist allerdings empirisch
immer schwer nachzuweisen, ob in einem konkreten Fall
ein Dumpingvorwurf tatsachlich gerechtfertigt erscheint.

In der Anti-Dumping-Problematik konnten die Entwick-
lungsliander in Doha einen Erfolg erzielen. Insbesondere

35 Seitens der EU besteht das Problem darin, dass mit der Osterweite-
rung die landwirtschaftliche Nutzflaiche um die Hélfte vergroBert
und die Zahl der Arbeitskrifte in der Landwirtschaft verdoppelt wird.
Bei einer unreformierten EU-Agrarmarktordnung wiirden aufgrund
der Unterschiedlichkeit der Lebensverhaltnisse und Produktions-
strukturen zwischen den Beitrittslindern und den jetzigen EU-Mit-
gliedern enorme Transfers fallig. Die von der EU-Kommission in der
Agenda 2000 vorgestellte Strategie einer reformierten Agrarmarkt-
ordnung sieht deshalb die Heranfiihrung der EU-Agrarpreise an das
Weltmarktniveau vor, gekoppelt mit dem Instrument ,,direkte Ein-
kommensbeihilfen®.
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Tabelle 3-4
Anti-Dumping-Verfahren nach Entwicklungsstand: 1.1.1995-30.6.2001
Anti-Dumping-Verfahren
Initiatoren In(%ustrie— Entchklung 5 T.ransf.(.)rma— Insgesamt
lander lander tionslander
Industrielénder 174 340 199 713
Entwicklungsléander 309 352 254 915
Transformationslénder 4 2 6 12
Insgesamt 487 694 459 1 640

Quelle: WTO 2002b, eigene Modifikationen®

soll das Problem der Mengenquoten im Textilhandel ver-
handelt werden. Auflerdem setzten sie Verhandlungen
durch, dass ihrer spezifischen Situation vor der Initiierung
von Anti-Dumping-Mafnahmen Rechnung getragen wird.

3.3.2.2 Wettbewerb und Entwicklungslander

Die klassische AuBlenhandelstheorie des ,,komparativen
Kostenvorteils* folgert, dass freier Handel zu einer Stei-
gerung der gesellschaftlichen Wohlfahrt fiir alle Handels-
partner fiihren wiirde. Deshalb werden Handel und Libe-
ralisierung, transantionale Konzerne und internationale
Institutionen als hilfreich zur Uberwindung des Riickstan-
des und der Armut in Entwicklungsldndern angesehen.

Die Gegenmeinung geht indes davon aus, dass nachhaltig
positive Auswirkungen der Beteiligung am Handel und
dem internationalen Wettberwerb einen gewissen bereits
vorhandenen Stand der Entwicklung der heimischen Wirt-
schaft voraussetzen. Die frither verfolgte Spezialisierung
von unterentwickelten Léndern auf Produktion und Ex-
port von unverarbeiteten Primérgiitern verstarke ihre Ab-
hingigkeit von schwankenden Weltmarktpreisen sowie
das vorhandene Technologiegefille. Diese Situation hem-
me eine Entwicklung, die zu einer hoheren Produktivitéts-
entwicklung fiihrt.3’

3¢ Inder EU sind die Mitgliedstaaten an die Entscheidungen eines ,,Be-
ratenden Ausschusses® in Anti-Dumping-Verfahren gebunden (EU:
1996).

37 Schon im 19. Jahrhundert hat Friedrich List fiir eine aktive Rolle des
Staates im nachholenden Entwicklungsprozess pladiert. Zeitweise
sollte es sogar moglich sein, eine ,,nationale Okonomie* gegeniiber
unerwiinschten Weltmarkteinfliissen (durch Einfithrung von ,,Erzie-
hungszollen®) abzusichern (tempordre und partielle Dissoziation).
Eine solche Strategie jedoch, die noch in den 70er Jahren viele Fiir-
sprecher unter Entwicklungspolitikern fand, ist seit den 80er Jahren
infolge der finanziellen Offnung der meisten Entwicklungslinder
(ein Effekt der Schuldenkrise) nicht mehr umsetzbar. Daher sind
komplexere Entwicklungsstrategien, die sich weder einseitig auf den
Markt und die durch ihn herbeigefiihrte globale Arbeitsteilung noch
auf die staatliche Regulierung verlassen, erforderlich: Es geht letzt-
lich darum, die gesellschaftlichen Ressourcen zur Steigerung der
,.systemischen“ Wettbewerbstfahigkeit zu mobilisieren.

Ob giinstigere Erwartungen begriindet seien, wenn im in-
ternationalen Wettbewerb ein Entwicklungsland den
Zuschlag als dezentraler Produktionsstandort eines trans-
nationalen Unternechmens zur Weiterverarbeitung indus-
trieller Produkte erhielte, kdnne dahingestellt bleiben.
Auf der einen Seite lieBe sich argumentieren, dass trans-
nationale Unternechmen im Rahmen ihrer globalen Wert-
schopfungskette i. d. R. iiberall den aktuellen Stand der
Technik einsetzen. Dieser erfordere eine Hoherqualifizie-
rung der lokalen Arbeitskrifte. Dadurch entstehen ver-
schiedene positive Spill-over-Effekte in der lokalen Wirt-
schaft hinsichtlich Produktivitit, Ausbildung, Arbeits-
und Sozialstandards. Die Ausschopfung dieses Potenzials
durch die Entwicklungsldnder gelingt umso besser, je
héher bereits der Stand der heimischen Wirtschaft sowie
der soziodkonomischen Infrastruktur ist. Im Idealfall ei-
nes ,,Wettbewerbs auf gleicher Augenhdhe* komme es zu
einer fairen Aufteilung der Auflenhandelsgewinne auf die
Beteiligten. Diese Entwicklung ergebe sich jedoch nicht
zwangslaufig. Wie entwicklungspolitische Analysen
zeigten®®, komme die Realisierung der erwarteten ,,spill-
over-Effekte” nur unter giinstigen Bedingungen zustande.
Es bestehe die Gefahr, dass Projekte transnationaler Un-
ternehmen keine weitergehenden Effekte auf die Gesamt-
O6konomie des betreffenden Landes ausiiben, wenn deren
lokale, regionale oder nationale Vernetzung so gering aus-
geprégt ist, dass sie einen Entwicklungsprozess nicht zu
tragen oder nur zu initiieren in der Lage sind.

Auch die Probleme der 6konomisch-politischen Ver-
machtung zeigen sich in besonderer Weise in den Ent-
wicklungs- und Schwellenldndern. Multinationale Unter-
nehmen, die in Entwicklungslédndern agieren, haben dort
in der Regel eine ungleich stirkere Position als in den
OECD-Léandern. Auch wenn die grenziiberschreitenden
M&A-Aktivitdten vor allem auf Unternehmen in den ent-

3% Dies betrifft vor allem die Analysen von Rosenstein-Rodan, Nurkse,
Hirschman und in neuerer Zeit auch Krugman, die gezeigt haben,
dass Entwicklungsprozesse nicht zuletzt auf Koppelungseffekten
(,,linkages™) und Ausstrahlungseffekten (,,spill-over) beruhen
(Krugman 1986).
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wickelten Landern konzentriert waren, ist doch auch in
den Schwellenldndern eine betrdchtliche Merger-Akti-
vitdt zu verzeichnen, an denen hauptsédchlich multinatio-
nale Unternehmen aus den Industrielandern beteiligt sind
(Singh, Dhumale 1999; Singh 2001).

Die internationale Handelspolitik mit ihren Voraussetzun-
gen von Meistbegiinstigung, Gegenseitigkeit und Gleich-
behandlung inlédndischer und ausléndischer Firmen ent-
spricht nach Meinung vieler Autoren (z. B. Ajit Singh und
Walden Bello) nicht der Interessenlage der Entwicklungs-
linder.*® Sie wird als Ausdruck einer fiir Entwicklungslén-
der schadlichen Machtmanifestation (Singh) angesehen,
dem durch ein ,,Special and Differential Treatment™ der
Entwicklungslidnder entgegen gewirkt werden kdnne:
Letztlich geht es bei der Diskussion um das ,,Special and
Differential Treatment™ der Entwicklungslander darum,
grenziiberschreitende Solidaritét und die konstitutiven Ele-
mente der Welthandelsordnung — Meistbegiinstigung, Re-
ziprozitit und Inldnderbehandlung — in ein ausgewogenes
Verhiltnis zu bringen. Ein Vorschlag, der in diese Richtung
zielt, ist die von Pakistan auf der Ministerkonferenz von
Doha eingebrachte Forderung nach einem Rahmenabkom-
men zum ,,Special and Differential Treatment™. Hier geht
es darum, den Entwicklungslandern ihren Entwicklungsbe-
diirfnissen entsprechende grundsétzlich abweichende Re-
gelungen im Rahmen der WTO zu ermdglichen, so wie sie
in der Praambel zur WTO mit der Erklarung von Marra-
kesch, als Bestandteil des GATT und auch bereits in der Ha-
vanna Charta enthalten waren. Die EU z.B. betreibt mit
ihrer ,,Everything but Arms*“-Initiative oder auch mit der
Gewidhrung von Préaferenzen an die AKP-Staaten nichts
anderes als ein eigenes ,,Special and Differential Treat-
ment“. Angesichts des Ausbleibens von Wohlstandserfolgen
flir zumindest ein Drittel der Menschen (Weltbank 2002)
halten viele Entwicklungslédnder im Rahmen der WTO be-
fristete und degressiv ausgestaltete, entwicklungsforderli-
che Ausnahmen bei der Reziprozitit und der Inldnderbe-
handlung fiir erforderlich. Sie berufen sich dabei im Grunde
auf das ,Infant Industry*“-Argument, das den heutigen In-
dustrieldandern erst ihre Entwicklung erméglicht habe.

Dem wird entgegengesetzt, dass die Argumentationsli-
nien von Singh und Bello fiir ein ,,Special and Differential
Treatment™ auf eine markt- und wettbewerbskritische
Grundhaltung zuriickzufiihren sind. Im Ergebnis wird den
Entwicklungsldndern nahe gelegt, Wettbewerb selektiv
nur dort zuzulassen, wo ihnen dies vermeintlich vorteil-
haft erscheint, im tibrigen aber die Kartellierung und sons-
tige Wettbewerbsbeschrankung nicht nur zu erlauben,
sondern sogar strategisch zu praktizieren. Die Gefahren
einer solchen Strategie diirfen aber nicht tibersehen wer-
den: Neben dem letztlich nicht Igsbaren Problem einer
Definition der jeweils optimalen Wettbewerbsintensitt
muss bedacht werden, dass auch eine bloB3 zeitweilige
oder auch nur teilweise Abschottung von Markten Unter-
nehmensstrukturen fordert, die an Effizienz und Wettbe-
werbsfahigkeit verlieren und so das entwicklungspoli-
tisch erwiinschte Auftholen dieser Lander behindert.

3 Allerdings projizieren diese Autoren jene Sachverhalte oft auf die
Wettbewerbspolitik. Dieses Vorgehen ist allerdings systemwidrig.

Das viel zitierte ,,Level Playing Field* ergibt sich gerade
aus der grundsétzlichen Akzeptanz der gleichen Spielre-
geln von allen fiir alle. Dass sich im Wettbewerb Spieler
unterschiedlicher Qualitdt messen (und dabei gegenseitig
stimulieren), ist vorgegeben und gewollt, damit auch das
Transparentwerden von Stirken und Schwéchen. Wettbe-
werbspolitik, die richtig verstanden Rechtsrahmen set-
zende Ordnungspolitik ist, kann deshalb in Fragen des Re-
gelwerks fiir alle nur in engen Grenzen ,,Special and
Differential Treatment gewéhren.

Eine wirksame Wettbewerbspolitik setzt zu ihrer Durch-
setzung einen gefestigten Rechtsstaat voraus (so auch
Singh). Hauptmanko einer Vielzahl von Entwicklungs-
landern sind aber eher zu schwache rechtsstaatliche und
administrative Strukturen. Viele Entwicklungslander ha-
ben bisher keine ausdifferenzierten Wettbewerbsordnun-
gen entwickelt, keine wettbewerbspolitischen Institutio-
nen aufgebaut und wiinschen dies derzeit auch nicht.

3.3.2.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission*

Empfehlung 3-8  Verbesserung des Marktzugangs

fiir Entwicklungslinder

Die Enquete-Kommission empfiehlt als erste Schritte eine
Verbesserung des Marktzugangs fiir Entwicklungsldnder
insbesondere auch fiir Halbfertigprodukte und fiir weiter-
verarbeitete Primdrprodukte durch Abbau der Zolleska-
lation und von Spitzenzdllen. Mittelfristig soll die Ab-
schaffung aller marktverzerrenden Exportsubventionen,
besonders im Agrarbereich im Rahmen der gemeinsamen
Agrarpolitik der EU erfolgen und der weitgehende Abbau
nicht-tarifirer Handelshemmnisse angestrebt werden.
Das Programm der Europdischen Union ,, Everything but
Arms* fiir die 48 drmsten Staaten der Welt ist ein erster
Schritt zu mehr und verbesserter Marktbeteiligung und
sollte weiter ausgebaut werden.

Insbesondere im landwirtschaftlichen Bereich ist jedoch
aus sozialen, kologischen Griinden und aus Griinden der
Erndhrungssicherheit eine funktionierende regionale
Produktion und Vermarktung wiinschenswert, der verbes-
serte Marktzugang darf deshalb nicht zu einer einseitigen
Exportausrichtung von Entwicklungsilindern im land-
wirtschaftlichen Bereich fiihren.

Empfehlung 3-9  Anti-Dumping

Die Enquete-Kommission empfiehlt, verbindliche und vor
allem allgemein akzeptierte Definitionen von Dumping-
Tatbestinden zu entwickeln und anzuwenden und ihren
protektionistischen Missbrauch zu verhindern.

Empfehlung 3-10  Special and Differential
Treatment

Die wirtschafisstrukturellen Eigenheiten der Entwick-
lungs- und Transformations-Okonomien konnen partiell

40 Vgl. hierzu auch das Sondervotum des sachverstindigen Kommissi-
onsmitglieds Dr. Michael Baumann in Kapitel 11.4.
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und auf Zeit den Verzicht auf volle Marktoffnung zugun-
sten einer entwicklungspolitischen Investitions- und Auf-
baustrategie rechtfertigen. Das Instrument hierfiir ist die
Handelspolitik, die im Rahmen der WTO ,,Special and
Differential Treatment * zeitlich begrenzt und je nach Ent-
wicklungsstand vorsieht. Der Bundesregierung wird emp-
fohlen, im Sinne der Ministererkldrung von Doha kon-
krete Schritte zur Umsetzung der beziiglich ,, Special and
Differential Treatment* getroffenen Vereinbarungen zu
initiieren und zu unterstiitzen.

3.3.3 Liberalisierung von Dienstleistungen
durch GATS*
3.3.3.1 Das GATS-Abkommen

Der Handel mit Dienstleistungen gilt als dynamischer
Wachstumsbereich der Weltwirtschaft. Nach Angaben der
WTO erreichte der Dienstleistungshandel im Jahr 1999
einen Wert von 1,34 Billionen US-Dollar (WTO 2000a),
was rund einem Fiinftel des gesamten Welthandels ent-
spricht. Dreiviertel der Dienstleistungsexporte entfallen
auf Industrielédnder. Grofite Exporteure sind die EU und
die USA. Der Auslandsreiseverkehr und der Transport

Tabelle 3-5

stellen die bedeutsamsten Sektoren dar, ihre Umséitze ma-
chen 32,8 bzw. 23 Prozent des weltweiten Dienstleis-
tungshandels aus (WTO 2000a). Der Dienstleistungsan-
teil am Welthandel gilt jedoch als relativ gering im
Vergleich zur stetig angewachsenen dkonomischen und
beschéftigungspolitischen Bedeutung des tertidren Sek-
tors. In den OECD-Staaten tragen Dienstleistungen 60 bis
70 Prozent zum BIP bei und beschiftigen 64 Prozent der
Arbeitnehmer (OECD 20001).

Entwicklungslander haben sich wahrend der Uruguay-
Runde zunichst gegen die Aufnahme von Dienstleistun-
gen in das Regime der WTO ausgesprochen. Thre eigene
Service-Industrie sei zu schwach entwickelt, so dass sie
bei verfrithter Marktéffnung dem verschérften Wettbe-
werb nicht standhalten kdnne. Dass es dennoch zur Eini-
gung auf das GATS kommen konnte, ist auch auf die Lob-
byarbeit einflussreicher Dienstleistungskonzerne der
Industrieldnder zuriickzufiihren.

3.3.3.1.1 Wesentliche Bestimmungen

Im Rahmen des GATS wurde ein Schema entwickelt, das
Dienstleistungen in zwdlf Sektoren unterteilt:

Klassifikation von Dienstleistungen

Dienstleistungssektoren

1. Unternehmerische und berufsbezogene
Dienstleistungen

(Frei-) berufliche Dienstleistungen
EDV-Dienstleistungen

Forschung und Entwicklung

Grundstiicks- und Immobilien-Dienstleistungen
Miet-/Leasing-Dienstleistungen ohne Personal
Andere gewerbliche Dienstleistungen z. B. Wer-
bung, Unternehmens-/Personalberatung, Reparatu-
ren, Druckereien

mmoaw»

Kommunikationsdienstleistungen
Postdienste

Kurierdienste
Telekommunikationsdienste
Audiovisuelle Dienstleistungen
Andere

Bau- und Montagedienstleistungen

Allgemeine Bauausfiihrung fiir Gebdude (Hochbau)
Allgemeine Bauausfiithrung fiir Tiefbau
Installation und Montage-Arbeiten

EEREEEREEES

Baufertigstellung
Andere

Vertriebsdienstleistungen
(Provisions-)vertreter
Grofhandel

Einzelhandel

Franchising

Andere

Bildungsdienstleistungen
Kindergarten/Grundschule
Schulbildung
Berufs-/Universitatsausbildung
Erwachsenenbildung

Andere Bildungseinrichtungen

Umweltdienstleistungen

Abwasserbeseitigung/Kanalisation
(Sperr-)Miillabfuhr

Sanitdre Einrichtungen/Hygiene
Andere

COWpP & BMONWHE ? MUOWp & WO

4" Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel entstammt dem Gut-
achten von Fritz (2002).
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noch Tabelle 3-5

Dienstleistungssektoren

7. Finanzdienstleistungen

A. Versicherungen und versicherungsbezogene Dienst-
leistungen

Bank- und Finanzdienstleistungen

Andere

® 0w

Medizinische und soziale Dienstleistungen
(andere als die frei-beruflichen Dienstleis-
tungen)

Krankenhausdienstleistungen

Sonstige Gesundheitsdienstleistungen
Soziale Dienstleistungen

Andere

Tourismus und Reisedienstleistungen

Hotels und Restaurants
Reiseagenturen und Reiseveranstalter
Fremdenfiihrer/Reisebegleitung
Andere

SR EEEIEREE

10. Erholung, Kultur und Sport

A. Unterhaltungsdienstleistungen

B. Nachrichtenagenturen

C. Biichereien, Archive, Museen und sonstige kulturel-
le Dienstleistungen

Sport und andere Erholungsdienstleistungen
Andere

™ O

p—
o

. Transportdienstleistungen
Seeschifffahrt
Binnenschifffahrt
Lufttransport
Raumfahrt
Schienenverkehr
StraBenverkehr
Pipeline Transport
Hilfsdienste fiir Transportdienstleistungen
Andere Transportdienste

TEQTEHUO®»

12. Sonstige nicht aufgefiihrte Dienstleistungen

Im Prinzip umfasst das GATS alle Dienstleistungen, aus-
geschlossen sind nur solche, die ,,in Ausiibung hoheitlicher
Gewalt erbracht™ (Art. I) werden und Luftverkehrsrechte.
Ferner werden im Artikel I vier Erbringungsarten (sog.
,,Modes*) des Dienstleistungshandels unterschieden:

1. grenziiberschreitende Lieferungen,

2. der Konsum von Dienstleistungen im Ausland (z. B.
Tourismus),

3. die kommerzielle Prasenz im Ausland und

4. die zeitweise Migration von Dienstleistungserbrin-
gern.

Damit erstreckt sich das GATS nicht nur auf den klassi-
schen grenziiberschreitenden Handel, sondern auf ausldn-
dische Direktinvestitionen und befristete Arbeitsmigration.
Da gegenwirtig mehr als 50 Prozent der weltweit getétig-
ten ausldndischen Direktinvestitionen in die Service-Indu-
strie flieBen, kommt der Erbringungsart 3 eine besondere
Bedeutung zu (Hufbauer und Warren 1999). Das GATS gilt
daher als ein Handels- und Investitionsabkommen.

Das GATS unterscheidet zwischen allgemeinen Ver-
pflichtungen, die fiir alle WTO-Mitglieder gleichermaflen
gelten und den spezifischen Verpflichtungen, die insoweit
gelten, wie die Mitglieder konkrete Verpflichtungen ein-
gegangen sind. Das flexible Konzept erlaubt den Staaten,
die zu liberalisierenden Sektoren selbst zu bestimmen
(Bottom-up-Ansatz).

3.3.3.1.2 Meistbegiinstigung

Meistbegiinstigung verlangt, dass Handelsvergiinstigun-
gen, die einem Land gewahrt werden, auch allen anderen
WTO-Mitgliedern zugestanden werden. Allerdings gibt
es im GATS einige allgemeine Meistbegilinstigungsaus-
nahmen, so filir regionale Integrationsabkommen (Art. V).
Diese Ausnahme ist z. B. fiir die EU von Bedeutung, da
sie verhindert, dass Handelsvorteile des Binnenmarkts
umstandslos auch Drittstaaten gewahrt werden miissen.
Daneben gewahrte das GATS ldnderspezifische Meist-
beglinstigungsausnahmen, die bis zum Abschluss der
Verhandlungen angemeldet werden mussten. Die In-
dustrieldnder, v. a. die der EU, haben zahlreiche Meistbe-
giinstigungsausnahmen angemeldet, so bei Finanzdienst-
leistungen, Telekommunikation, audiovisuellen Diensten,
Seeverkehr und bei der Erbringungsart des grenziiber-
schreitenden Personenverkehrs.

3.3.3.1.3 Transparenz

Artikel III enthdlt die Verpflichtung, alle Malinah-
men, die den Dienstleistungshandel betreffen, zu verdf-
fentlichen. Einmal im Jahr muss die WTO iiber Geset-
zesdnderungen, Vorschriften oder Verwaltungsricht-
linien unterrichtet werden. Zwei Jahren nach Errichtung
der WTO mussten nationale Auskunftsstellen einge-
richtet werden, die andere Mitglieder iiber alle den
Dienstleistungshandel betreffende MafBlnahmen infor-
mieren.
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3.3.3.1.4 Innerstaatliche Regulierung

Mit dem Artikel VI tiber die innerstaatliche Regulierung
ist ein sensibler Bereich des GATS angesprochen. Die
Brisanz der GATS-Verhandlungen liegt darin, dass be-
deutende Hemmnisse fiir den internationalen Handel mit
Dienstleistungen nicht in Mafnahmen der Zollpolitik,
sondern in innerstaatlichen Regelungen bestehen. Mit
dem GATS wurde eine multilaterale Verhandlungsinstanz
geschaffen, die die Entwicklung verbindlicher Diszipli-
nen fiir Gesetzgebung und Regulierung aller Dienstleis-
tungsmarkte zum Zweck hat. Damit greift das GATS in
die Innenpolitik der WTO-Mitglieder ein und beriihrt oft
zentrale Bereiche staatlicher Regelungshoheit. Mit der
Klausel, dass Dienstleistungen, die “in Ausiibung hoheit-
licher Gewalt erbracht” werden (Art. 1, Abs. 3 b), von der
Liberalisierung ausgenommen sind, bleibt unklar, ob 6f-
fentliche Dienste, die der Befriedigung grundlegender
gesellschaftlicher Bediirfnisse (Gesundheitsversorgung,
Bildung, Infrastruktur) dienen, durch handelsbezogene
MaBnahmen geschiitzt werden diirfen. Dies wére nur er-
laubt, wenn ein solcher Dienst ,,weder zu kommerziellen
Zwecken noch im Wettbewerb mit einem oder mehreren
Dienstleistungserbringern erbracht wird“. Problematisch
konnten alle Bereiche sein, die teilprivatisiert sind oder in
denen quasistaatliche oder private Anbieter 6ffentliche
Aufgaben (z. B. bestimmte Gemeinwohlverpflichtungen)
wahrnehmen. Es besteht Unsicherheit, die durch zukiinf-
tige Interpretationen dessen, was als hoheitliche Aufgabe
unter dem GATS gelten soll, noch erhoht wird. Zwar wird
in der Prdambel und im Artikel VI das Recht der Mit-
gliedstaaten bestitigt, die Erbringung von Dienstleistun-
gen nach ihren politischen Zielen zu regulieren. Liberali-
sierungsverpflichtungen diirfen aber nicht eingeschrankt
werden. Der Rat fiir den Dienstleistungshandel wird in
Artikel VI beauftragt, Disziplinen zu entwickeln, die ge-
wihrleisten, dass nationale Qualifikationserfordernisse,
technische Normen sowie Zulassungsverfahren keine
unnotige Belastung des Dienstleistungshandels darstel-
len. Welche politischen Ziele handelsbeschrinkende
MaBnahmen legitimieren konnen, bleibt ungeklért.

Zur Erarbeitung sektoriibergreifender Disziplinen wurde
unter dem GATS eine ,,Working Party for Domestic Re-
gulation eingesetzt. Das GATS erzeugt Druck, iiber na-
tionale Regelungen in einen internationalen Beratungspo-
zess mit interessierten Parteien einzutreten (OECD
2000f). Offen ist, wie weit nationale Politikpréferenzen
gegeniiber Handelspartnern zuriickgestellt werden, insbe-
sondere, wenn es Druckmittel seitens dieser Lander gibt.

3.3.3.1.5 Wettbewerbsregeln und
NotstandsmaRnahmen

Der Artikel VIII iiber Monopole und Dienstleistungser-
bringer mit ausschlieBlichen Rechten ist in seiner Reich-
weite begrenzt. Im Fall wettbewerbsbeschrénkender Prak-
tiken (Art. IX) verpflichtet das GATS zu wechselseitigem
Informationsaustausch und Konsultationen mit dem Ziel,
die Praktiken zu unterbinden. In Artikel X werden Ver-
handlungen tiber sog. Notstandsmafinahmen, d. h. die zeit-
lich befristete Riicknahme von Liberalisierungsverpflich-

tungen, vorgeschrieben. Gewerkschaften, aber auch
Entwicklungsldnder fordern hierbei verbindliche Not-
standsmaBnahmen. Wihrend die EU eine gewisse Aufge-
schlossenheit in dieser Frage signalisiert, sind andere In-
dustriestaaten bisher ablehnend. Sie verweisen auf die
ihrer Ansicht nach hinreichende Flexibilitit des GATS.

Es gibt Forderungen, dass eine Sicherheitsklausel den
Schutz des inldndischen Arbeitsmarkts ermdglichen solle.
Eine solche Klausel sollte Frithwarnsysteme iiber die Be-
schiftigungsentwicklung enthalten sowie eine flexible
Anwendung hinsichtlich der verschiedenen Erbringungs-
arten erlauben (Dessewfty 1999: 10f.).

3.3.3.1.6 Zahlungen und Ubertragungen

Die Industrieldnder streben eine Lockerung der in Ent-
wicklungslidndern z. T. verbreiteten Kapitalverkehrskon-
trollen an, mit denen diese sich gegen unerwiinschte Zu-
und Abfliisse abzusichern versuchen. Artikel XI verbietet
die ,Beschrinkung internationaler Ubertragungen und
Zahlungen im Rahmen laufender Geschifte, die mit ihren
spezifischen Verpflichtungen zusammenhangen®. Nur bei
,bestehenden oder drohenden schwerwiegenden Zah-
lungsbilanzstdrungen oder externen Zahlungsschwierig-
keiten* sind Ausnahmen moglich (Mattoo 1998).

3.3.3.1.7 Offentliches Beschaffungswesen

Das offentliche Beschaffungswesen ist ein Bereich von
grofler 6konomischer Bedeutung. Es wird geschétzt, dass
die weltweiten 6ffentlichen Auftrdge jahrlich einem Wert
von zehn bis fiinfzehn Prozent des Welt-BIP entsprechen.
Artikel XIII nimmt die 6ffentliche Beschaffung ausdriick-
lich vom Meistbeglinstigungsprinzip, Marktzugang und
von der Inlanderbehandlung aus. Es ist aber gefordert, dass
innerhalb von zwei Jahren nach Inkrafttreten der WTO-
Vertrdge Verhandlungen hieriiber stattfinden sollen.

Parallel besteht schon ein Ubereinkommen iiber das 6f-
fentliche Beschaffungswesen im Rahmen der WTO, das
die Inlinderbehandlung und Nichtdiskriminierung bei 6f-
fentlichen Auftragen regelt. Hierbei handelt es sich jedoch
um ein ,,plurilaterales” Abkommen, das nur fiir die Un-
terzeichner gilt, u.a. EU, USA und Japan. Die EU hat in
Sektoren Ausnahmen festschreiben lassen, so in den Be-
reichen Telekommunikation, Verkehr, Elektrizitats- und
Wasserversorgung.

Gewerkschaften fordern, dass weitere Marktoffnungszuge-
standnisse bei offentlichen Auftragen der EU nur bei Ein-
haltung der ILO-Konventionen 94 (Regierungsauftrige),
95 (Lohnschutz) und 98 (Vereinigungsfreiheit, Kollektiv-
vertragsrecht) gemacht werden diirfen. Ein zukiinftiges eu-
ropéisches Vergaberecht konnte eine Orientierung fiir das
entsprechende WTO-Abkommen sein (Dessewffy 1999,
DGB 2001a). Der EGB fordert, dass bei der Uberpriifung
mehrerer EU-Direktiven zu 6ffentlichen Auftragen fiir die
Bereiche Lieferungen, Dienstleistungen, Bauarbeiten,
Wasser, Energie und Verkehr Sozialklauseln integriert wer-
den. Die EU wird aufgefordert, erst nach 6ffentlicher Dis-
kussion ihrer geplanten Mitteilungen zu den sozialen und
okologischen Aspekten 6ffentlicher Beschaffung Verdnde-
rungen an den genannten Direktiven vorzunehmen.



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

— 149 -

Drucksache 14/9200

3.3.3.1.8 Allgemeine Ausnahmen

Artikel XIV rdumt Ausnahmen von Liberalisierungsver-
pflichtungen ein. Dazu gehdren MafBnahmen zur Auf-
rechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung, zum Schutz des
Lebens und der Gesundheit. Mit Ausnahme des Gesund-
heitsschutzes fehlen weitergehende Arbeits- und Sozial-
standards, die handelsbeschriankende Mallnahme recht-
fertigen konnten.

3.3.3.1.9 Subventionen

Anders als das GATT enthélt das GATS keine verbindli-
chen Regelungen zur Subventionierung von Dienstleis-
tungen. Artikel XV enthilt nur den Hinweis, dass Sub-
ventionen zu Verzerrungen im Dienstleistungshandel
fiihren konnen und verlangt die Aufnahme von Verhand-
lungen iiber multilaterale Disziplinen und im Falle sub-
ventionsbezogener Konflikte. Allerdings konnen Subven-
tionen wegen der Prinzipien der Inlénderbehandlung und
der Meistbegiinstigung unter die GATS-Bestimmungen
fallen.

3.3.3.1.10 Spezifische Verpflichtungen

Zwar gelten fir das GATS mit dem Marktzugang
(Art. XVI), der Inldnderbehandlung (Art. XVII) und der
Meistbegiinstigung (Art II) die gleichen Prinzipien, die
auf den Giiterhandel angewendet werden. Die Prinzipien
Marktzugang und Inldnderbehandlung sind nur auf dieje-
nigen Sektoren anwendbar, die die WTO-Mitglieder in
Landerlisten spezifischer Verpflichtungen aufgenommen
haben. Wahrend die Industrielédnder alle wichtigen Sekto-
ren in ihren Lénderlisten zumindest abdecken, haben Ent-
wicklungslander eine geringere Zahl von Sektoren libera-
lisiert. Aufgrund der flexiblen Struktur des GATS, die es
den Staaten iiberldsst, die zu liberalisierenden Sektoren
selbst zu bestimmen, spricht man auch von einem ,,Bottom
Up“-Ansatz. Artikel XVI, 2 zum Marktzugang umfasst
alle quantitativen Handelshemmnisse, die untersagt sind,
es sei denn, es werden entsprechende Rechte in Lénder-
listen aufgenommen. Wenn ein Mitglied Verpflichtungen
zur Inldnderbehandlung in seine Landerliste aufnimmt,
miissen in- und ausldndische Anbieter eine gleichwertige
Behandlung erfahren.

3.3.3.1.11 Fortschreitende Liberalisierung

In Artikel XIX wird das Prinzip fortschreitender Liberali-
sierung festgeschrieben. Spétestens fiinf Jahre nach In-
krafttreten des Abkommens sollen die Mitglieder eine
neue Verhandlungsrunde zum GATS starten. Damit wird
deutlich, dass mit dem GATS der institutionelle Rahmen
fir weitere Liberalisierungsverhandlungen geschaffen
wurde, um schrittweise zu einem hoheren Stand der Libe-
ralisierung zu gelangen. Neue Liberalisierungsangebote
werden zum 31. Marz 2003 folgen.

3.3.3.1.12 Institutionelle Bestimmungen

Teil V des GATS enthilt institutionelle Bestimmungen
iiber Streitbeilegung und Einrichtung des Rats fiir den

Dienstleistungshandel. Einseitige Handelssanktionen
sind unzuldssig. Ausgleichsmafinahmen diirfen im Fall
des Dienstleistungshandels allerdings nicht nur sektor-
iibergreifend vorgenommen werden, sondern auch auf
den Warenhandel tibergreifen.

3.3.3.1.13 Struktur der EU-Verpflichtungen

Die EU und ihre Mitgliedstaaten haben eine gemeinsame
Liste spezifischer Verpflichtungen (WTO 1994b). In diese
Liste sind die Beschriankungen bei Marktzugang und In-
landerbehandlung eingetragen. Die allgemeinen Verpflich-
tungen erstrecken sich auf sémtliche Sektoren, die in der
Rubrik der spezifischen Verpflichtungen aufgelistet sind.*?

Bei horizontalen Verpflichtungen hat die EU eingetragen,
dass in EU-Mitgliedstaaten Dienstleistungen, die auf na-
tionaler oder ortlicher Ebene als 6ffentliche Aufgaben be-
trachtet werden, staatlichen Monopolen oder ausschlief3-
lichen Rechten privater Betreiber unterliegen konnen
(WTO 1994b). Die EU behiélt sich das Recht vor, den
Marktzugang im Bereich o6ffentlicher Aufgaben einzu-
schrianken. Dies gilt prinzipiell auch fiir nachgeordnete
Gebietskorperschaften. Bei der Subventionierung von
Forschung und Entwicklung sind die EU-Staaten keiner-
lei Verpflichtungen eingegangen, d.h. sie behalten sich
das Recht vor, staatliche Férderungen nicht auf niederge-
lassene Anbieter aus Drittstaaten auszuweiten.

3.3.3.2 Auswirkungen auf den europdischen

Binnenmarkt

Die Bestimmungen der WTO sowie das GATS-Abkom-
men gehoren zur multilateralen Regulierungsebene. Aus
deutscher Sicht besitzt auferdem die EU-Ebene Rele-
vanz. Vor allem die Regelungen des européischen Bin-
nenmarkts sind fiir die Dienstleistungserbringung von Be-
lang. Schlieflich werden auch im deutschen Rahmen
Dienste reguliert, wobei hier spezifische Kompetenzen
auf der Bundes-, Landes- und der kommunalen Ebene an-
zutreffen sind. Zentrales Motiv der auf den unterschiedli-
chen Ebenen ergriffenen Maflnahmen ist seit Beginn der
60er Jahre die Liberalisierung des grenziiberschreitenden
Handels. Auf der regionalen Ebene sind fiir Deutschland
v.a. die Bestimmungen zum Dienstleistungsverkehr in
der EU von Bedeutung.

3.3.3.3 Leistungen der Daseinsvorsorge

Die in Mitgliedstaaten ergriffenen MaBnahmen zum
Schutz des Gemeinwohls sind als potenzielle Marktzu-
gangsbarrieren unter Beschuss geraten. Unternehmen, die
mit der Bereitstellung von Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind, unterlie-
gen den europidischen Wettbewerbsregeln (Art. 86 EGV,
vgl. auch Kapitel 4.7.3).

4 Etwa die Meistbegiinstigung, Transparenz, verstirkte Beteiligung
der Entwicklungslidnder, Regionale wirtschaftliche Integration, Ab-
kommen iiber die Integration von Arbeitsmérkten u. v. m.
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3.3.3.4 Betrachtung ausgewahlter
GATS-Sektoren

Nachfolgend soll fiir ausgewéhlte Sektoren der Stand der
GATS-Verpflichtungen, die moglichen Verhandlungsposi-
tionen sowie die Rolle dieser Sektoren in Deutschland dar-
gestellt werden. Dabei wird abgeschitzt, ob es sich jeweils
um potenzielle ,,Gewinner- oder Verlierer-Branchen® han-
delt und welche Chancen und Risiken hinsichtlich sozialer
und beschiftigungspolitischer Wirkungen mit den GATS-
Verhandlungen einhergehen kénnen. Die Enquete-Kom-
mission ist sich bewusst, dass diese Einengung nur durch
Zeitmangel zu rechtfertigen ist. Es wird daher empfohlen,
in einer folgenden Enquete-Kommission die weiteren Sek-
toren (z. B. Gesundheit) zu betrachten.

3.3.3.4.1 Bildungsdienstleistungen

Der Bildungssektor ist ein Bereich, in dem wenige Lénder
GATS-Verpflichtungen iibernommen haben, der jedoch
eine grofle dkonomische Bedeutung hat. Mit Ausnahme
der ,,anderen Bildungsdienstleistungen® hat die EU in al-
len Kategorien Verpflichtungen iibernommen. Dabei ge-
wahrt sie durchgingig Marktzugang und Inldnderbehand-
lung fiir die Erbringungsart 2, den Konsum im Ausland.
Der Bereich der Erwachsenenbildung ist am weitesten li-
beralisiert, hier bleibt nur die Erbringungsart 4, grenz-
iiberschreitende Personenbewegungen, beschrinkt. Die
okonomische Bedeutung des Bildungssektors ist daran
ablesbar, dass die OECD-Staaten rund sechs Prozent des
BIP fiir Bildung ausgeben, 80 Prozent dieser Mittel sind
offentliche Ausgaben. Wiahrend die jdhrlichen offentli-
chen Pro-Kopf-Ausgaben der Industrielander Mitte der
90er Jahre 1200 US-Dollar betrugen, belief sich dieser
Wert in den Entwicklungslandern auf knapp 50 US-Dollar.
Wihrend sich einerseits im Tertidrbereich stirker er-
werbswirtschaftliche Elemente durchsetzen, bleibt der
Pflichtschulbereich noch staatlichen Einrichtungen vorbe-
halten. Der internationale Handel mit Bildungsdienstleis-
tungen wichst v.a. im tertidren Bereich. Damit ist die
GATS-Erbringungsart des Konsums im Ausland die do-
minante Form des internationalen Dienstleistungsver-
kehrs im Bildungsbereich.

Gewerkschaftliche Befiirchtungen einer forcierten Libera-
lisierung von Bildungsdienstleistungen wurden von Edu-
cation International (EI) artikuliert. EI kritisiert, dass es
weder eine Uberpriifung der Auswirkungen der bisherigen
GATS-Verpflichtungen gegeben habe, noch tiberhaupt
hinreichende Daten zu den vier Erbringungsarten des Han-
dels mit Bildungsdienstleistungen vorliegen. Konsequen-
zen konnten eine Standardisierung von Bildung, sinkende
Arbeitsplatzsicherheit durch Zunahme befristeter Be-
schiftigungsverhéltnisse sowie die Unterminierung der 6f-
fentlichen Verantwortung fiir den Bildungsbereich sein
(EI/PSI 1999). Derzeit ist die ,,Erbringung einer Dienst-
leistung oder ihre Subventionierung innerhalb des 6ffent-
lichen Sektors* seitens der EU im Rahmen der horizonta-
len Verpflichtungen ausgenommen. Eine Dienstleistung,
die ,,in Ausiibung hoheitlicher Gewalt* erbracht wird, ist
nur dann von der Liberalisierung ausgenommen, wenn sie
,weder zu kommerziellen Zwecken noch im Wettbewerb
mit einem oder mehreren Dienstleistungserbringern er-

bracht wird*“. Da Konkurrenz von 6ffentlichen und priva-
ten Anbietern im Bildungsbereich existiert, liegt die Ent-
scheidung bei den EU-Staaten, unabhingig von den
GATS-Bestimmungen privaten Bildungsanbietern Zu-
gang zu staatlicher Unterstiitzung zu gewihren. Sollten
EU-Staaten im Rahmen der GATS-Verhandlungen die be-
stehende horizontale Ausnahme aufgeben, konnten aus-
landische Privatuniversitdten den Anspruch erheben, wie
staatlichen Universitét gefordert zu werden.

3.3.3.4.2 Forschung und Entwicklung

Die EU hat die interdisziplindren und naturwissenschaft-
lichen Forschungsdienstleistungen im Gegensatz zu jenen
in den Sozial- und Humanwissenschaften nicht in den
sektoralen Abschnitt ihrer Landerliste aufgenommen,
d. h. hier bestehen keine GATS-Verpflichtungen.

Offentliche Forschungsinstitutionen sehen sich zuneh-
mendem Legitimationsdruck im Hinblick auf die Verwert-
barkeit von Forschungsergebnissen ausgesetzt. Staatliche
Forderung wird zugunsten der anwendungsbezogenen
Forschung umorientiert. Weitere Instrumente der Steige-
rung wirtschaftlicher Verwertbarkeit werden in stiarkerer
Konkurrenz zwischen offentlichen und privaten For-
schungsdienstleistern sowie in der Privatisierung von
Forschungsaktivititen gesehen (DIW 2001).

Als potenzielle Handelshemmnisse fiir die private Erbrin-
gung von Forschungsdienstleistungen konnen neben
staatlicher Forderung fiir 6ffentliche Einrichtungen auch
jene flir private Forschungsinstitute angesehen werden
(Zuschiisse, Steuererleichterungen etc.). Auslédndische An-
bieter von Forschungsdienstleistungen konnten hier die
Gleichbehandlung fordern. Weitere potenzielle Handels-
hemmnisse, wie Wettbewerbsregeln, kdnnen aus der ver-
stirkten grenziiberschreitenden Forschungskooperation
zwischen Unternehmen resultieren. Alle diese Fragen
konnen im Rahmen des GATS aufgeworfen werden und
entsprechende Verpflichtungen nach sich ziehen.

3.3.3.4.3 Telekommunikation

Wihrend der Uruguay-Runde konzentrierten sich die Te-
lekommunikationsverhandlungen auf die Liberalisierung
sog. Mehrwertdienste wie E-Mail oder Online-Datenban-
ken. Ergebnis ist das Abkommen iiber Basistelekommu-
nikation. Die Unterzeichnerstaaten decken rund 91 Pro-
zent der globalen Einnahmen in diesem Bereich ab. Die
eingegangenen Verpflichtungen umfassen den Marktzu-
gang, Investitionen und regulatorische Prinzipien. Die
Markzugangsverpflichtungen betreffen nicht Horfunk
und Fernsehen. Weiterhin regelt das Abkommen den Zu-
gang auslindischer Unternehmen zu Ubertragungstechni-
ken vom Funk iiber das Festnetz bis zu Satelliten (Miiller,
Wegmann 2000). Einen weitreichenden Eingriff in staat-
liche Regelungshoheit stellt dabei das Referenzpapier re-
gulatorischer Prinzipien dar, zu deren Einhaltung sich der
grofBite Teil der Unterzeichner des Basistelekommunikati-
onsabkommens verpflichtete (Warner 2000).

Entwicklungslander haben hier weniger Verpflichtungen
iibernommen. Jedoch werden Entwicklungsléander zu weit-
reichenderen Marktoffnungszugestindnissen gedrangt.
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So brachten Regierungen und Unternechmen der OECD-
Lander die Weltbank und Internationale Telekommunika-
tions Union (ITU) dazu, am Basistelekommunikationsab-
kommen orientierte technische Hilfe zu leisten, die auf
Harmonisierung von Netzwerk-Regulierungen abzielt,
die den Marktzutritt auslédndischer Wettbewerber erleich-
tert (Cowhey, Klimenko 2001).

Ziel der GATS-Verhandlungen ist es, die geografische
Reichweite des Basistelekommunikationsabkommens zu
erweitern. Die EU fordert in ihrem Verhandlungsvorschlag
die Beseitigung sdamtlicher Restriktionen fiir die Erbrin-
gungsarten (Modes) 1, 2 und 3. Daneben schldgt die EU
weitere Erleichterungen fiir den Personenverkehr von
Dienstleistungserbringern (Mode 4) vor (WTO 2001d). Die
EU gewéhrt Drittstaaten seit 1998 Marktzugang und Inlén-
derbehandlung fiir alle Telekommunikationsdienste. Sie
hat zusitzliche Verpflichtungen mit dem Basistelekommu-
nikationsabkommen iibernommen, in denen das Recht be-
statigt wird, Universaldienstverpflichtungen zu erteilen.

3.3.3.4.4 E-Commerce

Auf der WTO-Ministerkonferenz 1998 in Genf verein-
barte man ein umfangreiches Arbeitsprogramm zum
E-Commerce wie auch ein Moratorium auf die Erhebung
von Zollen auf elektronisch iibertragene Giiter und Dien-
ste. Da E-Commerce-Aktivititen durch verschiedene
WTO-Abkommen beriihrt sind, wurden auch mehrere
WTO-Ridte mit dem Arbeitsprogramm betraut (WTO
1998c). Allerdings herrscht Einigkeit, dass das GATS fiir
einen Grofiteil des E-Commerce von hoher Relevanz ist.

Die EU teilt die Forderungen nach Liberalisierung und
betont Fragen der Wettbewerbskontrolle und des Verbrau-
cherschutzes. Den Entwicklungslander fehlen dagegen
zumeist die Kapazitdten, um sich an den E-Commerce-
relevanten Diskussionen zu beteiligen.

Der wichtigste Streitpunkt betrifft die Frage, ob elektro-
nischer Handel und digitale Produkte als Ware, Dienst-
leistung oder als ,,Hybrid* zu klassifizieren sind, also ent-
weder unter das GATT oder das GATS fallen. Wahrend
die EU dafiir eintritt, digitale Produkte als Dienstleistun-
gen zu klassifizieren, so dass sie unter das GATS fallen
wirden, mochten die USA diese als Waren klassifizieren
und durch das GATT regeln lassen. Schon in der Uruguay-
Runde wurde iiber Mindestquoten, die Fernsehanstalten
fiir européische Werke reservieren sollten, gestritten. Man
konnte sich nicht auf eine kulturelle Ausnahmeklausel ei-
nigen, wie von Frankreich und Belgien gefordert. Die EU
nutzte aber die Flexibilitdt des GATS und iibernahm keine
Liberalisierungsverpflichtungen in diesem Bereich (Barth
1998). Bedenken gegen das in Doha verlangerte Zollmo-
ratorium wurden von Entwicklungsldndern geéuf3ert. Da
sie in starkerem Maf}e von Zolleinnahmen abhingig sind
als Industrieldnder, befiirchten sie Einnahmeverluste.

3.3.3.5 Auswirkungen der Liberalisierung

Mit Liberalisierung des Dienstleistungshandels werden
héufig optimistische Erwartungen beziiglich Wettbewerbs-
fahigkeit, Beschéftigungswirkungen, Preissenkungen oder
verbesserter Service-Qualitit verkniipft. Studien hieriiber

offenbaren jedoch ein ambivalentes Bild. Die EU-Kom-
mission legte eine Bewertung der Binnenmarktliberalisie-
rung von Netzwerkindustrien vor, welche Leistungen der
Daseinsvorsorge erbringen (Europdische Kommission
2001a). Im Telekommunikationssektor, welcher in den EU-
Staaten seit 1998 liberalisiert ist, sind die Marktanteile der
etablierten Betriebe immer noch hoch, jedoch hat sich die
Zahl der Anbieter vergroB3ert. Die Liberalisierung hat Fu-
sionen und Ubernahmen im Telekommunikationsmarkt sti-
muliert, wobei die meisten im Inland stattfanden. Positiv
beurteilt die Kommission die Beschiftigungswirkungen
der Liberalisierung. So habe es mit Ausnahme von Belgien
und Schweden in allen EU-Staaten zwischen 1996 und
2000 einen Beschaftigungsanstieg im Telekommunikati-
onssektor gegeben, was allerdings nicht ausnahmslos auf
die Liberalisierung zuriickgefiihrt werden kann.

Nach Angaben der EU-Kommission hat es im Elektrizi-
tits- und Gassektor in der Zeit von 1990 bis 1995 einen
Arbeitsplatzverlust von 14 bis 17 Prozent gegeben, wei-
tere 25 Prozent scheinen in den néchsten fiinf Jahren ge-
fahrdet. Anders als in der EU fiihrte die Liberalisierung
des Telekommunikationssektors in anderen Landern auch
zu deutlichen Preissteigerungen (Consumers Internatio-
nal 2001). Zu Beschéftigungseffekten, veranderten Qua-
lifikationsanforderungen, wirtschaftsstrukturellen oder
okologischen Wirkungen der Liberalisierung liegen ins-
gesamt nur wenige Erkenntnisse vor. Auch das WTO-Se-
kretariat stellt fest, dass die Forschung zu den Liberalisie-
rungswirkungen noch am Anfang steht (WTO 1998b).

3.3.3.5.1 Liberalisierungseffekte in Deutschland

WTO Angaben zufolge belegt Deutschland 1999 bei den
Dienstleistungsexporten mit 79,3 Milliarden US-Dollar den
vierten Rang, bei den Importen den zweiten Rang. Das De-
fizit in der Dienstleistungsbilanz vermag Deutschland durch
die traditionell hohen Uberschiisse beim Giiterhandel mehr
als auszugleichen. Das grofite und entscheidende Gewicht
in der deutschen Dienstleistungsbilanz hat der Reiseverkehr.
Das Defizit hierbei kann jedoch unmdglich als Beleg fiir
Wettbewerbsschwiche interpretiert werden. Der zweitwich-
tigste Bereich sind die Transportleistungen, die wiederum
eng mit dem Warenhandel verkniipft sind. Die Einnahmen
aus Transportleistungen fiir ausldndische Kunden machten
ca. ein Viertel der Dienstleistungsumsitze aus (Deutsche
Bundesbank 2000a). Besondere Aufmerksamkeit wird den
verschiedenen technischen Dienstleistungen geschenkt,
dem Patent- und Lizenzverkehr mit dem Ausland, den
grenziiberschreitenden Zahlungen fiir Forschung und Ent-
wicklung sowie den Ingenieur- und Datenverarbeitungs-
leistungen. Seit Mitte der 80er Jahre weist die deutsche
Dienstleistungsbilanz in diesen Bereichen Defizite auf.
Auch bei den in ihrer Bedeutung zunehmenden Kommu-
nikationsdienstleistungen ist Deutschland stdrker als
Nachfrager denn als Anbieter aufgetreten.

3.3.3.5.2 Zielregionen deutscher
Dienstleistungsexporte

Rund die Hélfte der deutschen Dienstleistungsexporte ge-
hen in die Lander der EU, ein knappes Drittel in Indus-
tricldnder aufBlerhalb der EU. Die Staaten Mittel- und
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Osteuropas sowie die Entwicklungsldnder nehmen rund
18 Prozent der Service-Exporte auf. 56 Prozent der
Dienstleistungsimporte stammen aus der EU, 25 Prozent
aus den iibrigen Industrielandern und wiederum 18 Pro-
zent aus Reform- und Entwicklungsldndern (Lahmann,
Gordaliza 2001).

3.3.3.5.3 Auslandische Direktinvestitionen

Fiir viele Service-Unternehmen ist die Niederlassung im
Ausland eine notwendige Voraussetzung zur Markter-
schlieBung. Dies gilt besonders fiir Banken, Versicherun-
gen und Anbieter unternehmensbezogener Dienste. Nach
Angaben von UNCTAD wuchsen die ausldandischen Di-
rektinvestitionen bis 1999 auf einen Wert von 800 Milli-
arden US-Dollar (UNCTAD 2001a) an. Sie flieBen zu
mehr als 50 Prozent in die Dienstleistungsindustrie. Im
Jahr 1999 hielten deutsche Unternehmen Direktinvesti-
tionen im Ausland mit einem Gesamtwert von 405 Milli-
arden Euro, davon 213 Milliarden Euro in Dienstleis-
tungssektoren (Deutsche Bundesbank 2001e: 40).

3.3.3.5.4 Vorleistungen fiir die Giiterproduktion

Da die Datenlage zur Analyse der Exportorientierung von
deutschen Dienstleistungen mangelhaft ist, sind in den
letzten Jahren Studien vergeben worden, die versuchen,
den Stand und das Potenzial fiir Dienstleistungen zu ana-
lysieren. Weit grofler ist das Gewicht der Dienstleistun-
gen, die als Vorleistungsbeziige in der Warenausfuhr ent-
halten sind. Laut der DIW Input-Output-Berechnung
haben Dienstleistungen “an der von der deutschen Aus-
fuhr erzeugten Wertschopfung einen Anteil von 41 Pro-
zent; bei der damit verbundenen Beschiéftigung sind es
gut 36 Prozent und bei der Bruttoproduktion gut 30 Pro-
zent” (Schultz, Weise, 2000: 31). Obgleich die Dienstleis-
tungsbilanz einen negativen Saldo zu verzeichnen hat,
kann es dennoch sein, dass in den Jahren mit einem hohen
Uberschuss im Warenhandel die deutschen Unternehmen
mit Dienstleistungen einen Uberschuss im AuBenhandel
erzielt haben (Stille 2000: 9).

3.3.3.5.5 Deutsche Wettbewerbsposition

Die Stirke der deutschen Industrie wird umgekehrt auch
als ein Grund fiir die relative Schwéche der Position v. a.
bei den unternechmensnahen und technischen Dienstleis-
tungen angesehen. Die enge Verbundenheit von Dienstlei-
stungen mit der industriellen Exportwirtschaft stellt beim
Trend zur Spezialisierung und Ausgliederung unterneh-
mensnaher Dienstleistungen einen Wettbewerbsnachteil
gegeniiber den auf den spezialisierten Mérkten bereits eta-
blierten Unternechmen dar (Schultz, Weise 2000: 36,
Baethge u. a. 1999: 17). Entsprechend gering werden die
Exportchancen fiir deutsche unternehmensnahe Dienst-
leister bei weiteren Liberalisierungen dieser Markte einge-
schitzt. Eine Untersuchung des DIW kommt zu dem
Schluss: ,,die Vermutung, dass deutsche Beratungsgesell-
schaften bei ausgewihlten Wissens- und Hochtechnik-
dienstleistungen einen Wettbewerbsvorsprung haben, der
zunehmende Dienstleistungsexporte in die westlichen In-
dustrieldnder der EU erwarten ldsst, hat sich in der Befra-

gung nicht bestitigt” (Gornig, von Einem 2000: 70, Stille
2000: 16). Aufgrund der in Branchen unterschiedlichen
Wettbewerbsposition der Dienstleister ist fraglich, ob die
deutsche Dienstleistungsbranche insgesamt von weiteren
Liberalisierungen der Mérkte profitiert.

3.3.3.5.6 Beschiftigungseffekte der
Liberalisierung

Heute macht der Dienstleistungsbereich ca. 64 Prozent
der Beschiftigung in Deutschland aus. Es fehlen aber
Studien {iiber die Auswirkungen des internationalen
Dienstleistungshandels (Barth 1998: 43). Einige Einsich-
ten liefern allerdings die vom DIW vorgenommenen
Input-Output-Rechnungen zur Exportorientierung der
Dienstleistungsbeschiftigung (Schultz, Weise 2000).
Wihrend die Zahl der von der Ausfuhr abhidngigen Wa-
renproduzenten konstant geblieben ist, stieg die Zahl der
fiir die Ausfuhr tatigen Dienstleister seit den 80er Jahre
besténdig an. Beschiftigungsfolgen der Dienstleistungs-
einfuhr sind bislang unzureichend untersucht worden.
Neben den gesamtwirtschaftlich positiven Auswirkungen
der Einfuhr giinstiger Dienstleistungen wire zu analysie-
ren, inwiefern es in den einzelnen Sektoren zu Verdrin-
gungen heimischer Beschiftigung kam. Fiir Deutschland
wird auflerdem festgestellt, dass Prognosen iiber die Be-
schéftigung in der Medien-, Informations- und Kommu-
nikationswirtschaft spezifische Risiken auer Acht lassen
(Baethge u. a. 1999: 8 ff.). Es wird vermutet, dass mit ei-
ner weiteren Handelsliberalisierung in diesem Bereich die
Wettbewerbsvorteile von Niedriglohnanbietern, insbe-
sondere bei intensiverer Nutzung des elektronischen Han-
dels, steigen konnen.

Wihrend der Dienstleistungssektor bis in die 80er Jahre
den Beschiftigungsabbau in anderen Bereichen mehr als
ausgleichen konnte, gelingt dies seitdem nicht mehr (Zim-
mermann 2000: 78). Auch Dienstleistungen sind vor Ra-
tionalisierung nicht sicher, so dass sich insbesondere
die Beschéftigungsaussichten fiir Geringqualifizierte ver-
schlechtern. Die Zunahme flexibilisierter Erwerbsstruk-
turen wie Teilzeitarbeit, geringfiigige oder befristete
Beschéftigung, Mehrfachbeschiftigung und Scheinselbst-
standigkeit ist hier besonders ausgeprigt (Baethge u.a.
1999: 4ff.).43

3.3.3.5.7 Zukunftige Auswirkungen
der GATS-Liberalisierung

Fir Deutschland stellt sich die Frage, inwieweit die
zukiinftige GATS-Liberalisierung auf die nationale Regu-
lierungsebene durchgreifen kann, insbesondere vor dem
Hintergrund der weit vorangeschrittenen européischen
Binnenmarktliberalisierung.

GATS eroffnet Exporteuren auBlerhalb der EU Zugangs-
moglichkeiten zum europdischen Markt. Nicht oder nur
teilweise liberalisierte Bereiche konnen durch Drittstaa-
ten herausgefordert werden — so geschehen wihrend der

4 Vgl. hierzu auch Kapitel 3.1.4.



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

- 153 -

Drucksache 14/9200

GATS-Verhandlungen iiber Mindestquoten europiischer
Lénder fiir heimische Medienprodukte. Die EU tibernahm
damals keine Verpflichtungen, was z.B. die Filmforde-
rung oder die Linderkompetenzen bei der Rundfunkge-
setzgebung absichert. Die mdgliche Marktoffnung fiir
Bildungsdienstleistungen kann ebenfalls unabhingig von
Binnenmarktbestimmungen erfolgen. In der EU sind
Grundfreiheiten und Wettbewerbsregeln nicht auf staatli-
che Bildungssysteme anwendbar, solange die Erbringung
der Bildungsdienstleistungen keinem wirtschaftlichen
Zweck folgt (Europdische Kommission 2000b: 13). Das
heift, dass es den EU-Mitgliedern nicht moglich ist, ver-
starkt private Anbieter z. B. der Erwachsenenbildung oder
der beruflichen Weiterqualifizierung aus Drittstaaten auf
den Markt zu lassen.

Die multilaterale Ebene des GATS kann durch nationale
Akteure strategisch eingesetzt werden, um nationale Re-
gelungen herauszufordern. Die Forderungen deutscher,
europdischer, US-amerikanischer und japanischer Dienst-
leistungskonzerne zu grenziiberschreitenden Personen-
bewegungen gleichen sich weitgehend. Dabei kdnnen
sich Dienstleistungsunternechmen samtlicher Regulie-
rungsebenen bedienen. Zudem kann ein auf nationaler
und EU-Ebene nicht 16sbarer Interessenkonflikt, z. B. re-
gierungsseitige Wiinsche zur Lockerung bestehender Ar-
beitsnormen, durch das Eingehen entsprechender Libera-
lisierungsverpflichtungen im Rahmen des GATS ,,gelost™
werden.

GATS und die Dienstleistungsliberalisierung der EU kon-
nen als sich erginzende Liberalisierungsebenen verstan-
den werden. So konnen Liicken bei der Binnenmarktlibe-
ralisierung iiber den Weg der GATS-Verhandlungen unter
Druck geraten. Etwaige nationale Forderungen nach
Riicknahme von Liberalisierungen konnen durch Verweis
auf GATS-Verpflichtungen abgewiesen werden. Eine we-
sentliche Funktion dieses Abkommens wird daher auch
darin gesehen, Liberalisierungsfortschritte, die auf bilate-
raler oder regionaler Ebene erzielt wurden, zu multilate-
ralisieren. Die Wiedergewinnung staatlicher Regelungs-
kompetenzen ist nach erfolgter Festschreibung im Prinzip
nicht vorgesehen. Im Gegenteil: Das GATS-Konzept der
fortschreitenden Liberalisierung sieht eine sukzessive
Ausweitung von Marktoffnungsverpflichtungen vor.

Wie das European Services Forum im Zusammenhang der
grenziiberschreitenden Personenbewegungen feststellte,
konnten entsprechende Regelungen wechselseitige Uber-
priifungsprozesse (sog. ,,Peer-Pressures) zwischen den
WTO-Mitgliedern vorschreiben, die letztlich innenpoliti-
sche Handlungsspielrdume begrenzen konnen. Ein erster
Schritt wurde mit den Lénderlisten spezifischer Ver-
pflichtungen geschaffen. Diese legen das nationale
Auflenhandelsregime offen. Wird das AufBlenhandelsre-
gime durch Gesetzesnovellierungen restriktiver ausge-
staltet, liegt ein volkerrechtlicher Versto3 vor (Koehler
1999: 236). Hinzu kommen die Notifizierungsanforde-
rungen des GATS, die dazu fiihren kénnen, dass nationale
Regelungen schon im Entwurfsstadium mit interessierten
WTO-Mitgliedern diskutiert werden missten. Zweifel-
haft ist, ob Restriktionen fiir die nationale Regulierungs-

ebene durch spezifische Schutzmechanismen verhindert
werden konnen. Ob von Gewerkschaften geforderte
Schutzklauseln bei Markt- oder Arbeitsmarktstérungen
im Konfliktfall angewendet wiirde, hidngt von Bedingun-
gen ab. Zudem verlangt die nationale Anwendung einer
Schutzklausel das Einvernehmen mit den EU-Staaten. Fiir
die EU-Mitgliedstaaten kommt als Problem hinzu, dass
sich die hohe Binnenmarktliberalisierung mancher Sekto-
ren in den GATS-Verhandlungen als Risiko erweisen
kann. Wenn die Kommission mit Verweis auf eigene Li-
beralisierungsfortschritte hohe Forderungen an Drittstaa-
ten stellt, werden diese weitreichende Begehrlichkeiten
gegentiiber der EU formulieren. Ferner stellt das GATS ei-
nen Rahmen dar, der auch bi- und plurilaterale Abkom-
men ermdglicht. Plurilaterale Abkommen zu Basistele-
kommunikation und Finanzdienstleistungen wurden v. a.
von wettbewerbsstarken Landern vorangetrieben.

3.3.3.5.8 Folgen der Dienstleistungs-
liberalisierung in Entwicklungslédndern

Vorbehalte der Entwicklungsldander gegeniiber einer for-
cierten Dienstleistungsliberalisierung bedeuten keines-
wegs, dass sie nicht auch Chancen mit diesem Bereich
verbinden. So wiinschen sie sich ebenfalls bessere Markt-
zugangsmoglichkeiten. Jedoch artikulieren sie das Inte-
resse, ihre inldndischen Anbieter vor zu starker Konkur-
renz aus dem Norden zu schiitzen. Daher ist ihre Haltung
durch einen differenzierten Ansatz gepragt, der ebenso
Exportchancen wie auch den Schutz nicht wettbewerbs-
fahiger Anbieter beinhaltet.

3.3.3.5.9 Exportchancen

Fiir viele Lander stellt der Service-Bereich eine der weni-
gen Moglichkeiten dar, ihre Exportpalette zu diversifizie-
ren. Potenzielle Exportchancen werden den Landern des
Siidens v.a. in sechs Service-Bereichen attestiert, in denen
ihre Wettbewerbsvorteile jedoch hdufig von der Moglich-
keit grenziiberschreitender Arbeitskraftebewegungen be-
stimmt werden (UNCTAD 1999):

— Professionelle und Unternehmensdienstleistungen,
v.a. im EDV- und Back-Office-Bereich;

— Gesundheitsdienstleistungen;

—  Tourismus;

— Bauwesen;

— Audiovisuelle Dienstleistungen und
— Transport.

Im EDV- und Back-Office-Bereich geht man von einer
geringen Zahl potenzieller Anbieter auf Seiten von Ent-
wicklungsldandern ausgegangen. Daneben sind Industrie-
lander nur geringe Marktoffnungsverpflichtungen bei Ge-
sundheitsdiensten eingegangen. Im Bauwesen sind mehr
Verpflichtungen bei der Niederlassungsfreiheit (Mode 3)
eingegangen worden als bei der fiir Entwicklungslander
besonders relevanten Erbringsart 4, den befristeten Ar-
beitsaufenthalten im Ausland. Was den Seetransport an-
geht, profitieren sie von der Praxis des Ausflaggens
(WTO 1999, UNCTAD 1999).
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Weitere Marktzugangshindernisse legen sich Dienstleis-
tungsanbietern aus dem Siiden durch die subventionierten
Konkurrenten aus dem Norden in den Weg. So konnen sie
nicht mit Baufirmen konkurrieren, die durch Exportforder-
maBnahmen und Ausfallbiirgschaften subventioniert wer-
den. Desweiteren gelten preisbasierte Mafinahmen als
Zutrittsbarrieren, wie Visa-, Lande-, Lizenzgebiihren, Ha-
fensteuern etc. Hinzu kommen technische Standards, man-
gelnder Zugang zu Informations- und Vertriebskanilen,
kaum Zugang zu 6ffentlichen Auftrdgen und fehlende Mog-
lichkeiten, die Finanzierungspakete fiir groflere Projekte
mitzuliefern (UNCTAD 1999). Bei den grenziiberschreiten-
den Bewegungen natiirlicher Personen (Mode 4) sind kaum
Zugestandnisse gemacht worden. Die Beschrankungen der
Erbringungsart 4 konnen in Form restriktiver Visa- oder Li-
zenzauflagen und mangelnder Anerkennung von Berufs-
qualifikationen auftreten. Hierbei ist auch die Frage des
,,Brain Drain“ zu beriicksichtigen, welcher besonders bei
qualifizierten Arbeitskréften auftreten kann.

3.3.3.5.10 Risiken der Markt6ffnung

Die Offnung der Mirkte fiir auslindische Dienstleistungen
bringt spezifische 6konomische, soziale und dkologische
Risiken mit sich. Im Mittelpunkt stehen Befiirchtungen,
den Einfluss auf bestimmte 6ffentliche Versorgungsleis-
tungen zu verlieren. Ferner bestehen starke Vorbehalte
hinsichtlich einer Liberalisierung der o6ffentlichen Auf-
tragsvergabe. Anders als im GATT sind keine Sonder-
behandlung fiir arme Lénder enthalten. Es gibt keine
verbindlichen Regelungen iiber die zeitlich befristete
Riicknahme von Liberalisierungsverpflichtungen in Not-
lagen. Zwar schreibt Artikel X Verhandlungen zu Not-
standsmalinahmen vor, bis heute ist es zu keiner Einigung
gekommen (WTO Reporter 2000).

Kiinftig relevant wird der mogliche Druck auf staatliche
Regulierungen (v.a. Artikel VI). Die in Verhandlungen
u. U. geforderten Beschrankungen fiir innerstaatliche Re-
gulierungen lassen sich moglicherweise nur bei schon vor-
handenen regulatorischen Strukturen und Kompetenzen
abwehren. Die Erbringungsart 3 (,,Mode* 3) verlangt spe-
zifische inlédndische Auflagen, um die auslédndischen Di-
rektinvestitionen in entwicklungsforderliche Bahnen zu
lenken. Dazu gehdren Bestimmungen zur Hohe ausléndi-
scher Beteiligungen, Einstellungsquoten einheimischer Ar-
beitskréfte, zur Verwendung inldndischer Vorprodukte, zur
Einhaltung bestimmter Gesetze zum Arbeits- oder Um-
weltschutz sowie Handels- und Zahlungsbilanzauflagen.
Letztere sollen sicherstellen, dass keine aulenwirtschaftli-
chen Ungleichgewichte durch hohe Importe oder hohe De-
visenausgaben entstehen. Die Befiirchtung der Entwick-
lungslander ist, dass nach dem gescheiterten Multilateralen
Abkommen iiber Investitionen, mit dem GATS ein weite-
rer Versuch unternommen wird, global verbindliche Rege-
lungen zugunsten von Investoren zu etablieren, die die na-
tionale Investitionslenkung unterminieren (Hochuli 2000).

3.3.3.6 Forderungen der Mitglieder zu

den GATS-Verhandlungen

Im Vorfeld der Bestandsaufnahme fiir die neue GATS-
Verhandlungsrunde unterbreiteten die EU, die USA und

andere Staaten Vorschlige fiir eine grundlegende Ande-
rung des GATS-Liberalisierungskonzepts. Der ,,Bottom-
Up“-Ansatz soll teilweise iiberwunden werden. Stattdes-
sen wurde ein Negativlisten-Ansatz, die Anwendung
sektoriibergreifender horizontaler Formeln oder die Libe-
ralisierung groferer Cluster verwandter Sektoren vorge-
schlagen. Entwicklungsldander optierten mehrheitlich fiir
die Beibehaltung der flexiblen Struktur des GATS.

Die EU legte Verhandlungsvorschlige fiir die Freien Be-
rufe, fiir unternehmensbezogene Dienstleistungen, Tele-
kommunikation, Baudienstleistungen, Vertrieb, Umwelt-
dienstleistungen, Finanzdienstleistungen, Tourismus und
Verkehr vor. Die Bundesregierung nennt als Ziele fiir die
GATS-Verhandlungen: Erstens eine ausgewogene und
insgesamt hohere Liberalisierungsverpflichtungen aller
WTO-Mitglieder v. a. bei Finanzdienstleistungen, Tele-
kommunikation und Handel. Zweitens die Ausweitung
von Liberalisierungszusagen in der Erbringungsart 3
(kommerzielle Prasenz), die Kldrung offener Fragen und
die Herstellung verstérkter Rechtssicherheit beim elektro-
nischen Handel. Aulerdem will sie eine verstirkte Betei-
ligung der Entwicklungsldnder am weltweiten Dienstleis-
tungshandel erreichen. Die Bundesregierung verweist
darauf, dass die GATS-Erbringungsart 3 nur einen Teilbe-
reich des Investitionsschutzes umfasst und daher ein um-
fassendes multilaterales Abkommen angestrebt werde
(Regelungen zum Enteignungsschutz, zu Entschadigun-
gen und Gewinntransfer). Befiirchtungen, die Leistungen
der Daseinsvorsorge konnten unter Liberalisierungsdruck
gesetzt werden, halt sie fiir ,,im Wesentlichen unbegriin-
det” (Bundesregierung 2001a). Allerdings wird einge-
raumt, dass diese Dienste zum Regelungsumfang des
GATS gehoren, sofern parallel privatisierte Dienste am
Markt angeboten werden. Inwieweit fiir Dienste der Da-
seinsvorsorge Liberalisierungsverpflichtungen {ibernom-
men werden, bleibe jedoch der Entscheidung jedes WTO-
Mitglieds iiberlassen.

Ebenso wie die EU tibermittelten die USA eine Reihe sek-
toraler Verhandlungsvorschldge fiir die erste Bestands-
aufnahme der Verhandlungen. Die USA konzentrieren
sich auf wenige Bereiche. So wird auf eine verstarkte Teil-
nahme weiterer Lander an den plurilateralen Abkommen
iiber Basistelekommunikation und Finanzdienstleistun-
gen gedrungen. Einen weiteren Schwerpunkt legen die
USA auf den elektronischen Handel, der fiir die grenz-
iiberschreitende Erbringung von Diensten von zunehmen-
der Bedeutung ist (Esserman 1999).

Die Positionen der Entwicklungslénder reichen von Be-
firwortern weiterer Dienstleistungsliberalisierung {iber
verhaltene Zustimmung bis zur Ablehnung weiterer Ver-
pflichtungen. Zumeist bringen sie aber sowohl Interessen
an einer dienstleistungsinduzierten Diversifizierung ihrer
Exportpalette als auch nach dem Schutz ihrer noch nicht
wettbewerbsfahigen Sektoren zum Ausdruck. Sie pladie-
ren fiir die Beibehaltung der flexiblen Struktur des GATS
und monieren, dass im GATS keine Sonderbehandlung ar-
mer Lénder vorgesehen ist. Daneben fordern Entwick-
lungsldnder eine verbindliche Regelung iiber die zeitlich
befristete Riicknahme von Liberalisierungsverpflichtun-
gen bei Notstinden (Mashayekhi 2000).
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3.3.3.7 Zusammenfassende Bewertung

Die Kenntnisse iiber die sozialen, 6kologischen, beschéfti-
gungs- und entwicklungspolitischen Auswirkungen der Li-
beralisierung des Dienstleistungsverkehrs sind noch sehr
begrenzt. Dabei fehlt es sowohl an Abschétzungen der Fol-
gen weitergehender Liberalisierungen unter dem Dienstleis-
tungsabkommen GATS als auch an Erkenntnissen iiber die
schon erfolgten Liberalisierungen einiger Dienstleistungs-
sektoren z. B. im Europdischen Binnenmarkt. Erste, aller-
dings begrenzte Erkenntnisse gibt es lediglich fiir die Sek-
toren Telekommunikation, Luftverkehr und Energie. Fiir
andere Bereiche der ,,Wissensgesellschaft” wie Bildung,
Forschung oder E-Commerce existieren ebenfalls nur sehr
wenige Erkenntnisse dariiber, wie sie durch forcierte
Dienstleistungsliberalisierung betroffen wiren. Vor allem
mangelt es an Erkenntnissen tiber die Auswirkungen auf
die Beschiftigung, die Qualifikationsanforderungen, die
Arbeitsbedingungen, die Lohne und die Moglichkeiten ge-
werkschaftlicher Interessenvertretung. Aber auch Ver-
anderungen bei der Qualitdt und der Verfiigbarkeit von
Dienstleistungen, sowie der gesellschaftlichen Partizipati-
onsmoglichkeiten sind noch kaum untersucht worden.
Ebenso prekdr ist das Wissen iiber mogliche Verdnderun-
gen staatlicher Regulierungs- und Fordermoglichkeiten in
den genannten Sektoren. In denjenigen Bereichen, wo erste
Untersuchungen vorliegen, richtete sich der Fokus vor-
nehmlich auf preisliche Wirkungen.

3.3.3.8 Empfehlungen der Enquete-
Kommission*

Empfehlung 3-11  Erhaltung der Flexibilitit

In Bezug auf die laufenden GATS-Verhandlungen sollte
die Flexibilitit des Abkommens erhalten bleiben und noch
verstirkt werden. Dies betrifft zum einen die souverdine
Entscheidung der WTO-Mitglieder, welche Sektoren sie in
welchem Ausmayf3 fiir auslindische Anbieter dffnen wol-
len. Zum anderen beinhaltet es das Recht, einzelne Sekto-
ren von den GATS-Verpflichtungen auszunehmen. Dabei
darf auf einzelne Staaten kein Druck zur Liberalisierung
ausgetibt werden. GATS-Verpflichtungen miissen die
Moglichkeit einschliefSen, Modelle (z. B. zu Public Private
Partnership) zu erproben und spezifische Verpflichtungen
zurtickzunehmen, wenn die damit verbundenen Erwartun-
gen nicht realisiert werden konnen.

Empfehlung 3-12  Folgeabschitzungen vor
Ubernahme weiterer
Verpflichtungen

Uberpriifung der méglichen Folgen neuer Verpflichtun-
gen vor der Ubernahme weiterer Liberalisierungsver-
pflichtungen bei den GATS-Verhandlungen. Erst nach
Vorlage derartiger Folgeabschdtzungen und der offentli-
chen Diskussion ihrer Ergebnisse mit allen relevanten
Stakeholdern soll iiber die Ubernahme weiterer Liberali-
sierungsverpflichtungen entschieden werden.

4 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

In der Folgeabschdtzung sollten folgende Fragen beant-
wortet werden:

Welche Verdinderungen der Marktstrukturen (Monopole,
Oligopole etc.) sind zu erwarten? Ergeben sich Ein-
schrinkungen staatlicher Wettbewerbskontrolle?

Wie verdndern sich Kosten und Preise?

Wie verdndert sich die Wettbewerbsfihigkeit nationaler
Anbieter?

Sind Gemeinwohlverpflichtungen, wie sie z. B. bei einigen
Leistungen der Daseinsvorsorge auferlegt werden, be-

troffen?

Welche Beschdftigungswirkungen sind in den betroffenen
Sektoren zu erwarten, z. B. Rationalisierungseffekte, ver-
dnderte Qualifikationsanforderungen, geschlechtsspezifi-
sche Arbeitsteilung, Chancen Niedrigqualifizierter, Flexi-
bilisierung der Erwerbsstrukturen und Verdnderungen
gewerkschaftlicher Interessenvertretung?

Welche Umwelt- und Gesundheitsfolgen sind zu erwarten?

Wie weit werden dffentliche Regelungsmoglichkeiten und
Kontrolle und die Einflussnahme von Betroffenengruppen
beschrdnkt?

Welche Auslandswirkungen, vor allem in Entwicklungs-
und Schwellenldndern, gehen mit weiteren GATS-Libera-
lisierungen einher und wie verhalten sich diese zum poli-
tischen Ziel der Kohdrenz von Entwicklungs- und Han-
delspolitik?
Empfehlung 3-13  Ausschluss von Bildung und
weiteren Leistungen der
offentlichen Daseinsvorsorge aus
den GATS Verhandlungen

Die Leistungen der dffentlichen Daseinsvorsorge (wie
z. B. auch die dffentlichen Bildungs- und Kulturdienstleis-
tungen) sollten aus den Verhandlungen des GATS heraus-
genommen werden und auch nicht als Tauschoption fiir
die Marktoffnung privater Dienstleistungen gelten. Die
Bundesregierung und die EU werden aufgefordert, eine
Prézisierung der Dienstleistungen ,,in hoheitlicher Ge-
walt* vorzunehmen. Im Rahmen eines Zusatzprotokolls
miissen die Ausnahmeregelungen fiir diese Dienstleistun-
gen verstdrkt werden.
Empfehlung 3-14 Keine Unterschreitung der
EU-Standards und Normen

im Bereich der Berufs-
qualifikationen, technischen
Normen und der Lizenzierungs-
verfahren

Im Rahmen der internationalen Harmonisierung von
Qualifikationserfordernissen, technischen Normen und
Zulassungsverfahren sollen keine internationalen Ver-
pflichtungen unterhalb der EU-Standards und Normen
eingegangen und klargestellt werden, dass das Recht na-
tional hoherwertige Standards und Normen festzulegen,
nicht beeintrdchtigt wird.
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In diesem Zusammenhang ist eine Auswertung bisheriger
Erfahrungen mit internationalen Harmonisierungen im
Bereich der Berufsqualifikationen, der technischen Nor-
men und der Lizenzierungsverfahren durchzufiihren.
Dazu gehort auch eine Bestandsaufnahme und kritische
Analyse der zwischenstaatlichen gegenseitigen Anerken-
nungsabkommen.

Empfehlung 3-15 Einbeziehung von Arbeits-,
Sozial- sowie Umweltstandards

Die Bundesregierung und die EU werden aufgefordert, in
die Anforderungen und Normen in Bezug auf internatio-
nale Harmonisierung zwingend Arbeits- und Sozialstan-
dards sowie Umweltstandards einzubeziehen. Die ILO-
Kernarbeitsnormen wie auch die ILO-Konvention 94 zu
Regierungsaufirdgen miissen als internationaler Standard
gewdhrleistet werden. Insbesondere im Rahmen offent-
licher Auftragsvergabe oder Marktzugangsregelungen
muss das Recht europdischer oder nationalstaatlicher
héherer Standards in Bezug auf die Einhaltung von Kol-
lektivvertréigen, Chancengleichheit, Nichtdiskriminierung
sowie sozial-, umwelt- und wachstumspolitischen Zielen
und ,, Fair-Labour-Standards ** in der Aufiragsvergabe er-
halten bleiben.
Empfehlung 3-16  Analyse der Wechselwirkungen
zwischen nationaler,
europiischer und multilateraler
Regulierungsebene

Es sollte dringend ein stdrkeres Augenmerk auf die Wech-
selwirkungen zwischen nationaler, europdischer und mul-
tilateraler Regulierungsebene gerichtet werden. Die Ana-
lyse derartiger Wirkungen sollte vor allem anhand der
Untersuchung einzelner Dienstleistungssektoren erfol-
gen. Dazu bediirfen auch die unterschiedlichen Méglich-
keiten der diversen Stakeholder, Entscheidungsprozesse
auf den jeweiligen Regulierungsebenen zu beeinflussen,
einer eingehenderen Betrachtung. Vor allem ist ein Ver-
gleich der Einflussméglichkeiten von Parlamenten, Wirt-
schaftsverbdnden, Gewerkschaften und Nichtregierungs-
organisationen in diesen Arenen geboten, um daran

Kasten 3-1

ankniipfend Ansdtze einer neuen Justierung bestehender
Ungleichgewichte bei der Interessenwahrnehmung und
-durchsetzung entwickeln zu kénnen.

Empfehlung 3-17 Einbeziehung aller Beteiligten in
die Beratungen

Die Bundesregierung und EU-Kommission werden aufge-
fordert, alle Verhandlungsvorschlige, seien es Markt-
offnungsforderungen der EU gegeniiber Drittstaaten oder
umgekehrt Forderungen von Drittstaaten gegeniiber der
EU oder auch entsprechende Marktoffnungsangebote,
friihzeitig allen interessierten NGO, Gewerkschaften und
Verbcinden bekannt zu machen und ihnen Gelegenheit zur
Stellungnahme zu geben. Die zustdindigen Fachaus-
schiisse sind in die Beratung und Entscheidung friihzeitig
einzubeziehen. Auch in die Evaluierung, die weiteren Ver-
handlungen, die Erstellung der Rahmenrichtlinie fiir die
offentliche Daseinsvorsorge miissen Nichtregierungsor-
ganisationen, Gewerkschaften und Verbdnde friihzeitig
einbezogen werden. Die Enquete-Kommission empfiehlt
mit besonderem Nachdruck, auf parlamentarischer Ebene
neben dem europdischen Parlament im Rahmen des Mit-
entscheidungsverfahrens auch die zustindigen Fachaus-
schiisse der nationalen Parlamente an den Beratungen zu
beteiligen und in die Beschliisse mit einzubeziehen.

3.34 Institutionelle Reformoptionen fiir die

Welthandelorganisation

Die Aufgabe der WTO besteht aus Sicht ihrer Griin-
dungsmitglieder (Abschluss der Uruguay-Runde im Jahr
1994) darin, einen internationalen Rahmen fiir Verhand-
lungen, fiir die Vereinbarung von Handelsregeln sowie fiir
die Streitbeilegung bereitzustellen. Zu diesem Zweck sind
die Zustandigkeiten der WTO als Nachfolge-Institution
des GATT um eine breite Palette neuer Themen erweitert
und vorhandene sowie neue Disziplinen mit effektiven
Sanktionsmechanismen bewehrt worden. Dies hat das
internationale Handelssystem sehr verdndert. Welches
Standing die WTO inzwischen auf der internationalen
Biihne hat, zeigt sich schon in dem erheblichen Anwach-
sen ihrer Mitgliederzahlen.

Wurzeln des GATT — Die Havanna-Charta

Die Havanna-Charta von 1947 kodifizierte die Internationale Handelsorganisation (ITO), die nie ihre Arbeit auf-
nahm und deren handelspolitische Abschnitte letzlich in das GATT iibernommen wurden. Sie enthielt jedoch da-
mals schon jenseits der bloBen Handelsliberalisierung liegende Ziele, die bis heute weder durch das GATT er-
reicht, noch Eingang in das Regelwerk der WTO gefunden haben: Die stark von keynesianischem Denken
inspirierte Charta enthielt beispielsweise die Verpflichtung der Regierungen, Vollbeschéftigung auch iiber Nach-
fragesteuerung aufrecht zu erhalten (Kapitel 2 der Charta). Selbst heute noch umstrittene Themen fanden damals
schon Eingang in die Charta, etwa die Beseitigung unfairer Arbeitsstandards ,,Unfair Labor Conditions* (Kapitel 2,
Art. 7) oder Investitionsregeln in Kapitel 3 der Charta (Ricupero 1998). Dies zeigt, dass zumindest in der un-
mittelbaren Nachkriegszeit die soziale Entwicklung als Bestandteil des Handelssystem angesehen wurde.
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In Folge mancher als radikal empfundener Neuerungen
tauchten aber auch Schwachstellen und Defizite auf. Ei-
nige waren vorherzusehen, andere sind transparent ge-
worden oder neu entstanden und haben zu einer Diskus-
sion um den Reformbedarf bei der WTO gefiihrt, zu der
insbesondere das Europdische Parlament mafgebliche
Beitrige geliefert hat*, auf die aber z. T. auch schon in-
nerhalb der WTO reagiert worden ist. So wurde auf In-
itiative des Generaldirektors der WTO eine beratende
Sachverstdndigengruppe eingesetzt, diec Reformvorschla-
ge ausarbeiten soll. Diese Gruppe hat allerdings ihre Ar-
beit noch nicht abgeschlossen.

Im Wesentlichen handelt es sich um folgende Themen-
komplexe:

— Externe Transparenz, Offnung und interne Transpa-
renz,

— Demokratische Legitimitdt der WTO,
— Neue internationale Architektur und Kohérenz.

Die 4. WTO-Ministerkonferenz in Doha vom 9. bis
14. November 2001 hat sich in ihrer Abschlusserkldrung
zu diesen institutionellen Reformiiberlegungen so gut wie
nicht geduBert. Zur erhohten Transparenz findet sich dort
lediglich die sehr allgemeine Aussage: ,,While emphazi-
sing the intergovernmental character of the organization,
we are committed to making the WTO’s operations more
transparent (...) (WTO 2001a: Ziff. 10).

Im folgenden geht es insbesondere um die Reform insti-
tutioneller Verfahrensregeln, die sich aus der berechtig-
ten Forderung ergeben, wonach Offentlichkeit stirker als
bisher die Regel in der WTO sein sollte und inwieweit an-
dere internationale Organisationen wie auch NGO in die
Entscheidungsfindung der WTO hinzugezogen werden
sollten.

3.3.41 Transparenz, Demokratie und

Machtungleichgewichte

Das multilaterale Handelssystem hat sich seit der Uru-
guay Runde dramatisch verdndert. Geblieben ist das
Grundprinzip: in der WTO hat jedes Mitglied eine
Stimme, und in den meisten Entscheidungen gilt das Kon-
sensprinzip. Diese Grundsitze stirken kleinere Volks-
wirtschaften und mindern die Mdglichkeiten der grofen.
Dennoch besteht sehr weitgehende Einigkeit dariiber,
dass die WTO trotz ihres geringen Alters einer substanzi-
ellen Reform bedarf, was ihre Struktur angeht. Als die
WTO 1995 ihre Arbeit aufnahm, gehorten ihr 76 Staaten
an. Heute hat die WTO nach dem Beitritt Chinas und Tai-
wans 144 Mitglieder, davon knapp 80 Prozent Entwick-
lungsldnder. Diesen Ldndern sind keine deckungsglei-
chen Interessen zu unterstellen, und ihre Wiinsche und
Fahigkeiten zur Teilhabe an den internationalen Verhand-
lungen divergieren naturgemaf stark. Generell kann aller-

4 Vgl. hierzu die EntschlieBung iiber Offenheit und Demokratie im
Welthandel (Europdisches Parlament 2001b) und die Entschliefung
zur vierten WTO-Ministerkonferenz (Européisches Parlament 2001a).

dings festgestellt werden, dass sich ihr zahlenméBiges Ge-
wicht nicht angemessen in ihrem Einfluss und den Mog-
lichkeiten einer regelméaBigen Teilnahme an den Verhand-
lungen widerspiegelt. Das Bewusstsein dieser Staaten
tiber die Konsequenzen der Handelsliberalisierung hat
sich jedoch erheblich gesteigert. Im selben MaBle haben
sich die Forderungen nach einer besseren Integration in
die Arbeit der WTO verstérkt.

Das Prozedere der Entscheidungsfindung wird von vielen
Entwicklungslédndern als selektiv und ausgrenzend wahr-
genommen. Oftmals werden die WTO-Beratungen durch
informelle Absprachen der Delegationen der groflen Indus-
trielinder und einiger weniger ,.strategischer” Entwick-
lungslander gesteuert (sog. ,,Green Room Discussions®).

Bei umfassenden internationalen Regelwerken, die in der
Regel liber Jahre verhandelt werden, sind die Moglichkei-
ten einer parlamentarischen Entscheidung beschréinkt.
Manchen Parlamenten bleibt hdufig nur die Ratifizierung
oder Ablehnung der ausgehandelten Vertrage. Ausgehend
von der Erkenntnis, dass es in dieser Frage keine einfache
Losung gibt, sollten die Moglichkeiten parlamentarischer
Einflussnahme auf die WTO ausgebaut und die nationalen
Parlamente friihzeitig so weit wie mdglich einbezogen
werden. Dies folgt dem Ziel, zentrale Leitlinien der Ver-
handlungen zu kennen und ggf. zu beeinflussen. Die 6f-
fentliche Akzeptanz der WTO konnte sich durch erweiterte
Beteiligungsmoglichkeiten von Nichtregierungsorganisa-
tionen verbessern. Wie eine Starkung dieses Austauschs
funktionieren kdnnte, haben andere internationale Institu-
tionen des UN-Systems in der jiingeren Vergangenheit ge-
zeigt. Der Sachverstand der Nichtregierungsorganisatio-
nen wie auch der unmittelbar betroffenen Wirtschaft sowie
der Gewerkschaften sollte in die Prozesse stirker Eingang
finden konnen (vgl. Kapitel 10.3).

Interne Transparenz: Als zwischenstaatliche Organisa-
tion hidngt die WTO in ihrer nur mittelbaren ,,demokrati-
schen Legitimation davon ab, dass alle Mitgliedstaaten
die gleichen Teilnahmemoglichkeiten an der Entschei-
dungsfindung und den Beschliissen haben und auch prak-
tizieren konnen. Tatsdchlich aber sind iiber 20 Entwick-
lungslinder, die WTO-Mitglied sind, in Genf nicht sténdig
vertreten. Weitere Lander haben so kleine Delegationen,
dass sie nicht alle sie betreffenden Aktivitdten verfolgen
kénnen. Um dem Vorwurf einer De-facto-Ausgrenzung
solcher Lander vorzubeugen, ist auch hier Hilfe wiin-
schenswert.

Generell zu bedenken ist jedoch, dass die Finanzierung di-
plomatischer Vertretungen in der Rangfolge entwick-
lungspolitischer Ziele schwerlich einen besonderen Stel-
lenwert beanspruchen kann.

Von besonderer Bedeutung sind die Uberlegungen zur
Verbesserung des Streitbeilegungsverfahrens (Art. 7 der
Vereinbarung iiber die Streitbeilegung). Dabei geht es
einerseits um die Verbesserung von Transparenz und Ar-
beitsweise der Streitschlichtungsinstanzen. Ein gerichts-
dhnliches Verfahren wie das Streitschlichtungsverfahren
sollte mit hoher Transparenz ausgestattet sein.
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Andererseits geht es darum, die Besorgnis erregende Zu-
nahme der Verfahren zugunsten des politischen Kompro-
misses zuriickzudrangen, indem zeitlich begrenzte Aus-
gleichsregelungen — auch finanzieller Art — begiinstigt
werden.*6

3.3.4.2 Demokratisierung der WTO

Die WTO besitzt blof3 eine mittelbare demokratische Le-
gitimation. In dem Zusammenhang gibt es eine Reihe un-
terschiedlicher Uberlegungen, um Legitimation und
Transparenz zu erhéhen. Einen der moglichen Ansatz-
punkte greifen die bereits seit einiger Zeit existierenden
Vorschldge auf, eine Parlamentarische Versammlung mit
beratender Funktion vor den WTO-Tagungen einzurich-
ten. Auf der Ministerkonferenz von Doha haben sich auf
die Initiative des Europdischen Parlamentes und der Inter-
parlamentarischen Union hin Parlamentarier zusammen-
gefunden, um diese Mdoglichkeit erneut zu erdrtern. Das
Treffen der Parlamentarier im Kontext der Ministerkonfe-
renz in Doha appellierte schlielich an die Regierungen,
folgenden Zusatz der Ministererklarung hinzuzufiigen:
,,Transparency of the WTO should be strengthened by as-
sociating Parliaments more closely with the activities of
the WTO“.#” Das Europdische Parlament schligt hierzu
vor, schon jetzt eine provisorische Infrastruktur zu schaffen
und zu finanzieren. Angesichts der Schwierigkeiten, die fiir
den endgiiltigen Einsetzungsbeschluss erforderliche Ein-
stimmigkeit zu erreichen, fragt es sich allerdings, ob damit
nicht ein ,,ewiges Provisorium® geradezu programmiert
wiirde. Dieses wiirde in seiner Legitimation sehr angreifbar
und daher in seinem Gewicht eher begrenzt sein.

Was parlamentarische Einflussmdglichkeiten in Richtung
WTO angeht, sind allerdings aus européischer Sicht jene
Uberlegungen bedeutsamer, die zum Thema ,,Kontrolle
der EU-Handelspolitik durch das Européische Parlament
und die Parlamente der EU-Mitgliedstaaten™ angestellt
werden. Hintergrund hierfiir ist Art. 133 EGV, der die han-
delspolitische Zustidndigkeit von den Mitgliedstaaten
nach Briissel verlagert und die Formulierung der gemein-
samen Handelspolitik dem sog. ,,Art.-133-Ausschuss® zu-
weist. Das Demokratiedefizit der Gemeinschaft ist in die-
sem Bereich besonders augenfillig, weil nicht nur das
Europédische Parlament angesichts seiner begrenzten
Kompetenzen, sondern auch die nationalen Parlamente
von einer echten Kontrolle ausgeschlossen sind.

Das Europdische Parlament hat deshalb die Mitgliedstaa-
ten wiederholt aufgefordert, durch Anderung des EG-Ver-
trages seine umfassende Beteiligung vorzusehen. In die
Bewertung dessen, wie Handelspolitik konzipiert und
iiberpriift wird, miissten Parlamente und die Zivilgesell-
schaft einbezogen werden. Das Verhiltnis der Kontrolle
durch das Europédische Parlament zu etwaigen Kontroll-
rechten der mitgliedstaatlichen Parlamente bleibt dabei
allerdings offen.

4 Vgl. Vorschlidge der EU-Kommission vom 26.7.2000 an den Allge-
meinen Rat der WTO.

4T Diese Forderung fand keinen Niederschlag in der Ministererkldrung.

3.3.4.3 Internationale Architektur und

Koharenz

In diesen Kontext gehdrt die Forderung nach verstarkter
Zusammenarbeit der WTO mit anderen multilateralen Or-
ganisationen, insbesondere solchen, die sich mit Sozial-
und Umweltnormen befassen. Zum Verhéltnis der WTO
zur ILO verweist das Europdische Parlament darauf, dass
die ILO-Satzung bei Verletzung grundlegender Arbeits-
normen die Verhdngung von Handelssanktionen zulésst.
Es fordert die ILO und ihre Mitgliedstaaten auf, ihre dis-
ziplinarischen Moglichkeiten bei Verletzung starker ein-
zusetzen und erwartet von der WTO die Klarstellung, dass
Handelssanktionen auf der Grundlage solcher ordnungs-
gemdl} zustande gekommener ILO-Beschliisse nicht als
mit den WTO-Vertridgen unvereinbar angesehen werden.
Im Ubrigen schligt das Parlament aber nicht die Beach-
tung solcher Arbeitnehmerrechte als Wirksamkeitsvor-
aussetzung von Vertragen unter WTO-Regime vor, son-
dern lediglich ein multilaterales Abkommen innerhalb der
WTO, das Anreize zur ihrer Einhaltung schafft (Europa-
isches Parlament 2001b: Ziff. 44).

In Sachen Kohdrenz empfiehlt das Europdische Parla-
ment, die handelsbezogenen Zusténdigkeiten anderer in-
ternationaler Gremien, der FAO, WIPO, WHO, der ILO
und der Sekretariate der Multilateralen Umweltiiberein-
kommen zu stérken, um so Handelsbelange und interna-
tionale Umwelt-, Gesundheits- und Sozialnormen besser
miteinander in Einklang zu bringen (Européisches Parla-
ment 2001b: Ziff. 45). Dieses Ziel iiber ein Aufsplitten
handelspolitischer Zustindigkeiten erreichen zu wollen,
erscheint allerdings als der falsche Weg. Besser wire es,
eine institutionalisierte Zusammenarbeit der genannten
Organisationen zu erreichen.

3.3.4.4 Abbau des Ungleichgewichts
zwischen Industrielandern,
Entwicklungslandern und
,»,small states*

Bei Abstimmungen in der WTO hat jedes Mitgliedsland
nur eine Stimme (,,One Country, One Vote*). Diese Stim-
mengleichheit ist jedoch nicht identisch mit gleichen
Moglichkeiten der Einflussnahme zwischen Industrie-
und Entwicklungslandern. Generell kann man feststellen,
dass die Entwicklungslédnder trotz ihres zahlenméBigen
Gewichts nicht iiber den entsprechenden Einfluss und die
Partizipationsmdglichkeiten der Industrielédnder verfiigen.
Wihrend viele Delegationen aus Industrieldndern auf die
Expertise oft dutzender mitgereister Spezialisten aus Mi-
nisterien usw. zuriickgreifen konnen, beschranken sich
die Delegationen drmerer Lander oft auf wenige Perso-
nen, die weder die ganze Themenvielfalt abdecken, noch
omniprisent sein konnen. Oft fehlt es den meisten Ent-
wicklungsldandern schon an den Mdglichkeiten, sich vor
den Verhandlungen abzustimmen. Das Machtungleichge-
wicht tritt insbesondere wihrend des Prozesses der Ent-
scheidungsfindung innerhalb der WTO zutage.

Deshalb wurde in der Enquete-Kommission der Vorschlag
diskutiert, die informellen Konsultationen wiahrend WTO-
Verhandlungen zu formalisieren. Beméngelt wird seitens
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der Entwicklungslénder ihre mangelnde Beriicksichtigung
und fehlende Moglichkeiten zur Einflussnahme bei infor-
mellen sog. ,,Green-Room-Discussions®. Diese ,,green-
rooms* wurden von der Verhandlungsfiihrung zum ersten
Mal auf der WTO-Ministerkonferenz von Seattle ,,geoft-
net”, um den wichtigsten Handelsnationen und einigen
strategisch wichtigen Entwicklungsldndern ein Forum
zum informellen Vorabaustausch zu bieten. Das Gros der
Entwicklungsldnder blieb durch diese Verhandlungsweise
im Prozess der Entscheidungsfindung aulen vor. Diese
mangelnde Mdglichkeit der Einflussnahme der meisten
Entwicklungslander auf der Konferenz in Seattle wird un-
ter anderem auch fiir deren Scheitern mitverantwortlich
gemacht.

Auf der Ministerkonferenz in Doha hat sich jedoch he-
rausgestellt, dass man formelle und informelle Konsultatio-
nen miteinander verbinden kann. Dort hat man sich auf ein
neues Verhandlungsverfahren geeinigt. Im grofiten Ver-
handlungssaal kann jedes Mitglied seine grundsétzliche Po-
sition darlegen. Ausschiisse mit Vermittlern zu insgesamt
sechs Themen bilden die zweite Ebene der Verhandlungen.
In Unterausschiissen versuchen die Vermittler, unterschied-
liche, nicht-konsensfihige Positionen nicht entstehen zu las-
sen. Die in den Unterausschiissen formulierten Kompro-
misse werden dann den jeweiligen Ausschiissen zur
Abstimmung vorgelegt. In Doha herrschte deshalb iiber die
unterschiedlichen Positionen immer Klarheit.

Die Enquete-Kommission spricht sich deshalb dafiir aus,
hieraus ein Verhandlungsmuster fiir zukiinftige Konsulta-
tionen zu gewinnen. Allerdings existiert in der Kommis-
sion auch die Meinung, es sei kontraproduktiv, das Ver-
fahren tiber informelle Konsultationen ,,zu regulieren®.
Solche Art Formalisierung informeller Kontakte lduft Ge-
fahr, die Sondierung im Vorfeld zu gefdhrden und fiihrt
leicht zu ganz intransparenten diplomatischen Ausweich-
mandvern. Moglicherweise wiirde mit einer derartigen
Regulierung das Gegenteil dessen erreicht werden, was
zundchst angestrebt wurde.

3.3.4.5 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-18 Erhohung der externen
Transparenz

Entsprechend den bei internationalen Organisationen
tiblichen Akkreditierungsverfahren sollten Beobachter in-
ternationaler Organisationen und Vertreter von Nichtre-
gierungsorganisationen, Gewerkschaften und Verbdnden
einen Beobachterstatus erhalten und zu Sitzungen der
WTO-Organe Zugang haben. Insbesondere ILO und
UNEP sollte ein Rederecht eingerdumt werden, und ab-
weichende Voten ihrerseits sollten zumindest einen Be-
griindungszwang konstituieren.

Vor allem im gerichtsdhnlich organisierten Streitschlich-
tungsverfahren ist die externe Transparenz zu verbessern.
Mafsnahmen hierzu:

— Oﬁ"entlichkeit der Basissitzungen der ,,Panels " und
des Berufungsgremiums,

— die vorgelegten Verfahrensdokumente sollten nur in
begriindeten Ausnahmefdllen der Offentlichkeit ver-
wehrt werden kénnen,

— Moglichkeit, im Streitschlichtungsverfahren auch
nicht angeforderte, jedoch nach Sache, Linge und
Verfahrensbelastung angemessene Gutachten von an-
deren internationalen Organisationen und NGO
(,,amicus curiae* oder ,,amicus briefs*) zu akzeptie-
ren und dem Urteil beizufiigen, insbesondere wenn sie
andere internationale Ubereinkommen beriihren,

— ein ,, Biiro fiir Rechtshilfe* bei der WTO einzurichten
und aus ihrem Haushalt zu finanzieren.

Das WTO-Sekretariat sollte zukiinftig wesentlich mehr
seiner Dokumente der Offentlichkeit zugdnglich machen.
Dies konnte unter anderem durch umfassende elektroni-
sche Publikation erfolgen. Hierzu sollte das Sekretariat
grofSere Finanzmittel erhalten.

Empfehlung 3-19 Erhéhung der internen
Transparenz

Die Errichtung stindiger gemeinsamer regionaler Vertre-
tungen bei der WTO und eine entsprechende Unterstiit-
zung von Entwicklungsldndern sollte gefordert, das in
Genf bereits bestehende Friihwarnsystem iiber anstehende
neue Verhandlungen und Sitzungen gestdirkt werden. Die
WTO sollte ferner linderiibergreifende Diskussionsforen
unterstiitzen und die Mitwirkungsmoglichkeiten insbeson-
dere kleinerer Entwicklungslinder durch die Vergabe und
Finanzierung von Studien und dhnlichen Mafnahmen
verbessern.

Empfehlung 3-20  Stiirkung des Européischen
Parlaments und nationaler
Parlamente

Die Enquete-Kommission empfiehlt mit Nachdruck die
Stirkung des Europdischen Parlaments — nicht allein, um
die integrationspolitisch wichtige Konzentration der han-
delspolitischen Zustdndigkeit der Union, sondern auch
um die Position der EU als Verhandlungspartner nicht zu
schwiichen.

Da die Aufenwirtschaftspolitiken der EU-Mitgliedstaa-
ten seit Mitte der 70er Jahre vergemeinschaftet sind und
die nationalen Parlamente nur noch in wenigen Punkten
Entscheidungskompetenz haben (z. B. WTO-Beitritt als
pauschale Ja- oder Nein-Entscheidung), im Gegenzug
aber das Europdische Parlament die Entscheidungskom-
petenz der nationalen Parlamente nicht erhalten hat,
muss das Europdische Parlament in Zukunft in allen Fra-
gen der Aufienwirtschaft und der sie betreffenden inter-
nationalen Vertrdige, die die EU abschlief3t, die Mitent-
scheidungskompetenz erhalten.

Der europdische Verfassungskonvent ist aufgefordert,
tiber die kiinftige europdische Verfassung sicherzustellen,
dass bei Kompetenziibertragungen keine Liicken parla-
mentarischer Kontrolle entstehen konnen.

Dariiber hinaus ist zu kldren, wie die Gestaltung der Glo-
balisierung, auf europdischer und nationaler Ebene so
Gegenstand parlamentarischer Auseinandersetzung und
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Kontrolle werden kann, dass dhnliche Demokratiedefizite
nicht mehr entstehen bzw. beseitigt werden.

Solange die Entscheidungsreichweite des Europdischen
Parlamentes noch gering ist, kann die Gestaltung von Glo-
balisierung nicht allein die Sache der Regierungen und
des Europdischen Parlaments sein. Sie muss viel stdrker
zum Gegenstand von Debatten und Entscheidungen der
nationalen Parlamente werden. Auch fiir die zivilgesell-
schaftliche Présenz des Themas und der jeweiligen Hand-
lungsalternativen hat das Parlament eine nicht zu unter-
schitzende Bedeutung.

3.4 Handel und Wettbewerb in der
Globalisierung*?

Die Internationalisierung der Markte und die durch sie
bedingte Durchlissigkeit politischer Grenzen fiihren zu-
nehmend dazu, dass grenziiberschreitende unternehme-
rische Aktivititen aus dem Geltungsbereich ihrer
Rechtsordnungen herauswachsen. Besorgnis erwecken
insbesondere die mit fortschreitender Liberalisierung
und Intensivierung des Welthandels zu beobachtenden
grenziiberschreitenden Fusionsaktivititen. Die Sorge ist
begriindet, dass bei fortschreitender Unternechmensver-
flechtung die wettbewerbsbeschriankende Vermachtung
wichtiger Weltmérkte droht. Nicht nur die Verbraucher
wiirden dadurch geschéddigt. Auch kleine und mittlere
Unternehmen kdnnen dadurch in Mitleidenschaft gezo-
gen werden. Deshalb stellt sich immer dringender die
Frage nach einer Internationalisierung des Wettbewerbs-
rechts. Hierbei ist allerdings zu beachten, dass in man-
chen Entwicklungslandern eine sofortige und unbe-
dingte Offnung der Mirkte fiir den internationalen
Wettbewerb zu einer friktionalen Verdrangung der eige-
nen Unternehmen fiihren kann.

Die Enquete-Kommission hat wesentliche Probleme und
Konfliktlinien der internationalen Wettbewerbspolitik
herausgearbeitet und verschiedene Optionen zur Ent-
wicklung und Durchsetzung einer internationalen Wettbe-
werbsordnung diskutiert. Erste Ergebnisse wurden bereits
im Zwischenbericht der Kommission verdffentlicht (En-
quete-Kommission ,,Globalisierung® 2001c¢: 57 ft.).

3.41 Zunehmende grenziiberschreitende

Unternehmenskonzentrationen

Weltweit sind die Fusionsaktivititen seit Mitte der neun-
ziger Jahre stark angestiegen. Besonderes Merkmal der
aktuellen Fusionswelle ist die vergleichsweise hohe Zahl
von Zusammenschliissen zwischen Grofunternehmen
(Megafusionen). Grenziiberschreitende Ubernahmen und
Fusionen sind auch Griinde fiir die starke Zunahme welt-
weiter Direktinvestitionen (s. Abbildung 3.4). Etwa
90 Prozent der Direktinvestitionen der Industrieldnder
werden von ihren multinationalen Unternechmen vorge-
nommen.

4 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.1 und das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Ka-
pitel 11.3.3.2.

Weltweit hat sich in den neunziger Jahren die Zahl der
Unternehmenszusammenschliisse fast verdreifacht und
ihr Wert verachtfacht: Zwischen 1990 und 1999 ist die
Zahl der Fusionen weltweit von rund 9000 auf fast
25000 gestiegen, ihr Wert hat sich von 290 auf 2 380
Milliarden US-Dollar erhoht (Kleinert, Klodt 2000).
Die Bedeutung von Megafusionen ist sehr hoch: ihr
wertméfBiger Anteil am weltweiten Transaktionsvolu-
men stieg von 8 Prozent im Jahr 1997 auf 23 Prozent im
Jahr 1998.

Allerdings zeichnet sich angesichts der momentanen
Wirtschaftslage eine Pause ab: Die Zahl der Zusammen-
schliisse ging nach einer Meldung der KPMG Corporate
Finance Deutschland im ersten Halbjahr 2001 weltweit
um 35 Prozent zuriick; der Wert der Transaktionen sank
um 58 Prozent gegeniiber dem Vorjahr. Den stirksten
Riickgang gab es in Westeuropa mit einer Minderung des
Gesamttransaktionsvolumens von 63 Prozent; in den
USA reduzierte sich der Wert um 51 Prozent. Im asia-
tisch-pazifischen Raum war ein Riickgang um 19 Prozent
zu verzeichnen (Handelsblatt 25.6.2001).

Die wettbewerbspolitische Relevanz von Zusammen-
schliissen bemisst sich danach, ob und inwieweit die fu-
sionierenden Unternehmen in aktueller oder potentieller
Konkurrenz stehen oder ob sie auf verschiedenen Méark-
ten tdtig sind. Insbesondere bei Zusammenschliissen von
Wettbewerbern (horizontalen Fusionen) ist die Gefahr
von Wettbewerbsbeschrédnkungen grof3. Darum handelt es
sich derzeit beim grofiten Teil der Konzentrationsvor-
ginge. In den von der EU-Kommission gepriiften Fusio-
nen gehorten im Jahr 1999 iiber 80 Prozent der Unterneh-
men der gleichen Branche an.

Fusionsgriinde: Vorrangig geht es den Unternehmen um
weltweite Priasenz, das Erschliefen neuer Mérkte und
neuen Wissens, die Verstirkung der Marktstellung, das
Optimieren von Produktionskapazitéten und die Reduk-
tion von Transport-, Informations- und Kommunikati-
onskosten. Dabei konzentrieren sie sich heutzutage auf
ihre sogenannten Kernkompetenzen. Verkauf oder Stille-
gung von Unternchmensbereichen, denen in diesem
Sinne keine strategische Bedeutung zukommt, sind oft
die Folgen dieses Prozesses. Eine andere Folge ist Out-
sourcing: Eigene Produktion und hausinterne Dienstleis-
tungen werden ausgegliedert und entsprechende Leistun-
gen auf dem Markt hinzugekauft. Eine dritte Folge ist die
sich daraus logisch ergebende Préferenz fiir horizontale
Zusammenschliisse. Sie ermoglichen die Konzentration
von Wertschopfungsaktivititen auf eine kleinere Zahl
groferer Standorte und damit eine bessere Nutzung von
Economies of Scale. Transnationale Netzwerke werden
aufgebaut und die Produktion auf bestimmte Standorte
konzentriert (Dorrenbacher und Wortmann 2000; Kisker
2001; Dorrenbécher, Plehwe 2000; Hassel u. a. 2000).

Begleitet wurde dieser Prozess von einem Boom auf den
Aktienmérkten sowie der Moglichkeit, Aktien als Akqui-
sitionswédhrung einzusetzen. Fusionen sind jedoch kei-
neswegs immer vom Erfolg gekront. Internationale Stu-
dien belegen, dass sich in hochstens der Halfte der Fille
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Abbildung 3-4
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die erhofften Gewinnsteigerungen realisieren lassen (Mo-
nopolkommission 2000: 416).%°

3.4.2

Die Enquete-Kommission bewertet Fusionen sehr grofer
Unternehmen (Megafusionen) zunehmend kritisch, weil
sie eine weltweite Vermachtung der Mérkte befiirchten
lassen. Fiir die Kommission haben sich die empirischen
Anzeichen verdichtet, dass hinter diesen Fusionen Unter-
nehmensstrategien auch zur weltweiten Oligopolisierung
stehen (van Miert 2001). Dies konnte die Funktionsféhig-
keit des Wettbewerbs global einschranken und zur poli-
tisch-6konomischen Vermachtung zentraler Bereiche des
Wirtschaftslebens fithren. Es existieren aber auch gegen-
laufige Tendenzen, ndmlich aus den Markterweiterungen
resultierende prokompetitive Effekte (Hellwig 2001, Mo-
nopolkommission 2000: 410ft.).

Wichtig sind insbesondere folgende Aspekte:

Megafusionen

— Technischer Fortschritt: Nach der Fusion werden in
der Regel Forschungs- und Entwicklungsabteilungen
zusammengelegt. Hierdurch wird der Innovationswett-
bewerb der vormals selbstindigen Unternehmen aufge-
hoben. Es gibt aber auch Stimmen, die die Effizienz der
FuE-Ausgaben erhoht sehen, weil Doppelforschung ver-
mieden und der unternehmensinterne Selektionsdruck
hinsichtlich der Verwertungschancen der Innovationen
verstirkt werde. Branchenintern — heif3t es — reagieren
Konkurrenten auf Fusionen héufig auch mit intensivie-
ren FuE-Anstrengungen, was den internationalen For-
schungs- und Innovationswettlauf zugute komme.

— Abhiingigkeit mittelstiindischer Unternehmen:
Kleinere und mittlere Unternehmen stehen immer 6f-
ter wenigen GroBunternehmen mit entsprechender
Verhandlungsstirke gegeniiber. Daraus konnen sich
strukturelle Nachteile fiir den Mittelstand ergeben —
insbesondere wenn er nicht in der Lage ist, rechtzeitig
auf anderweitige Nachfrage auszuweichen (Zuliefe-
rer- bzw. Nachfragemachtproblematik).

— Gesellschaftspolitische Probleme: Megafusionen kon-
nen ebenso unerwiinschte wie intransparente Einfluss-
moglichkeiten auf Entscheidungen der Politik bewirken.
Als gut organisierte und finanzkriftige Organisationen
haben GroBunternehmen de facto leichteren Zugang zu
politischen Entscheidungstragern. Sie sind deshalb hau-
fig anderen, weniger grof3en Unternehmen bei der Wer-
bung um politische Unterstiitzung iiberlegen.

343 Optionen einer globalen

Wettbewerbsordnung

Die Internationalisierung der Mérkte und die durch sie be-
dingte Durchlassigkeit von politischen Grenzen fiihren zu-
nehmend dazu, dass grenziiberschreitende unternehmeri-
sche Aktivititen aus dem Geltungsbereich nationaler
Rechtsordnungen heraus in neue hineinwachsen oder sich

4 Die Unternchmensberatung Pricewaterhouse-Coopers hat festge-
stellt, dass mehr als 80 Prozent der Unternehmen nicht einmal die
Kapitalkosten der Fusion erwirtschaften und dass rund ein Drittel der
gekauften Betriebe auch wieder verkauft werden.

gar von jeglicher Jurisdiktion ,,emanzipieren. Das Volker-
recht verfolgt u.a. das Ziel, die Entstehung rechtsfreier
Raume zu verhindern. Fiir markwirtschaftlich orientierte
Staaten ist Wettbewerb das konstitutive Element allen Wirt-
schaftens. Der aus der Freiheit der Wirtschaftssubjekte re-
sultierende Wettbewerb muss aber ebenso wie die auf den
politischen Freiheiten basierende Demokratie stindig gegen
Vermachtung geschiitzt werden. Hierfiir sind ein Rechtsrah-
men — das Wettbewerbsrecht — und Institutionen erforder-
lich, die auf die Einhaltung der vorgegebenen Spielregeln
achten und diese auch durchsetzen konnen. Der Globalisie-
rungsprozess hat die Erkenntnis reifen lassen, dass nun welt-
weit der Aufbau solcher Rechtsrahmen notwendig wird.

Eine multilaterale Wettbewerbsordnung, die schon 1948
mit der Havanna-Charta vorgesehen war, ist bis heute
nicht erreicht. Zwar sind im Rahmen des GATT, des
GATS und des TRIPS von den Unterzeichnerstaaten auch
Wettbewerbsregeln vereinbart worden. Sie beziehen sich
jedoch nur auf staatliches Handeln. Das Wettbewerbs-
recht, das Unternehmen zu Adressaten hat, ist im Wesent-
lichen jedoch auf den nationalen Rahmen, die EU und die
bilaterale Zusammenarbeit begrenzt. Nicht mehr als ca.
90 Staaten kennen ein Wettbewerbsrecht in ihrer Gesetz-
gebung. Vor allem eine Fusionskontrolle fehlt haufig.
Lénderiibergreifende Ermittlungen sind ebenso wenig
moglich wie transnational wirksame Verfiigungen. Ande-
rerseits unterliegen Unternehmen, deren Verhaltenswei-
sen sich grenziiberschreitend auswirken, immer haufiger
einer Mehrzahl paralleler kartellbehordlicher Priifungen
in den betroffenen Landern. Die Unternehmen tragen also
neben dem mit solchen Mehrfachnotifizierungen steigen-
den Kosten- und Zeitaufwand zunehmend auch das Ri-
siko gegebenenfalls divergierender Entscheidungen.

Das nationale Wettbewerbsrecht stoft also an Grenzen.
Zwar ist die Reichweite nationaler Wettbewerbsregelun-
gen insofern nicht ,,begrenzt”, als im Ausland veranlasste
Wettbewerbsbeschrankungen im Inland verfolgt werden
konnen, wenn sie sich dort auswirken (,, Effects Doctrin ).
Auch erleichtern internationale Abkommen zur gegensei-
tigen Amtshilfe grenziiberschreitende Wettbewerbspro-
bleme. Diese Abkommen 16sen jedoch nicht mdogliche
Konflikte unterschiedlicher nationaler Rechtsregeln, ganz
abgesehen davon, dass die wettbewerbspolitischen Leit-
bilder ebenfalls divergieren konnen. Je stirker insbeson-
dere die Fusionsaktivititen {iber nationale Grenzen hi-
nausreichen, desto wiinschenswerter werden international
harmonisierte Wettbewerbsregeln. Die wachsende Er-
kenntnis, dass die Globalisierung nun auch weltweit den
Aufbau von Rechtsrahmen, Wettbewerbsrecht und Institu-
tionen notwendig macht, hat zu Initiativen in drei Rich-
tungen gefiihrt, die nicht gegenléufig sein miissen, sondern
eher nebeneinander verfolgt werden sollten: Den multila-
teralen, den plurilateralen und den bilateralen Ansatz.
3.4.3.1 Der multilaterale Ansatz: Eine globale
Wettbewerbsordnung im Rahmen

der WTO

Multilateral ist der Ansatz, ein Wettbewerbsregime im Rah-
men der WTO auszuhandeln. Dieser Ansatz wurde auf der
WTO-Ministerkonferenz 1996 in Singapur mit Griindung
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der ,,Working Group on the Interaction between Trade and
Competition Policy* aufgegriffen und auf der jiingsten Mi-
nisterkonferenz in Doha bestétigt (WTO 2001a).

Die Konferenz blieb damit allerdings deutlich hinter der
Resolution des Europiischen Parlaments zuriick (Europa-
isches Parlament 2001a). Auffallend ist, dass in dem erneu-
erten Mandat der Working Group nach wie vor mit keinem
Wort von der Fusionskontrolle und der Missbrauchsauf-
sicht iber marktbeherrschende Stellungen, also der eigent-
lichen Machtkontrolle, die Rede ist. Es werden lediglich
,Regelungen zu Kartellen angemahnt und nicht ihr Ver-
bot! Und diese Regelungen werden wiederum blof3 auf die
hérteste Kartellierungsform, auf sog. Hardcore-Kartelle
(Preis-, Quoten- und Gebietsabsprachen), beschrinkt. An-
gesichts der inzwischen 144 WTO-Mitglieder und ihrer
Struktur iiberrascht dies kaum. Die Mehrzahl der Mitglie-
der sind Entwicklungslénder, ganz unterschiedlich in ihrem
Entwicklungsstand und ihren Interessen. Zudem herrscht
innerhalb der WTO das Einstimmigkeitsprinzip.

Mit dem um vieles komplexeren Thema ,,Fusionskon-
trolle® ist deshalb die WTO wohl fiir nicht absehbare Zeit
iiberfordert. In der Unternehmenskonzentration liegen je-
doch global die eigentlichen und nicht nur wettbewerbli-
chen Risiken. Die Fusionswelle ist zwar konjunkturbe-
dingt im vergangenen Jahr deutlich zuriickgegangen. Sie
wird aber nach einer Phase des Atemholens und der Kon-
solidierung wieder zum Anstieg der weltweiten Zusam-
menschlussaktivitaten fithren.

3.4.3.2 Der plurilaterale Ansatz: Eine
Clublésung als Keimzelle einer
globalen Wettbewerbsordnung

Die Folgen dieser globalen wirtschaftlichen Konzentra-
tion beriihren die entwickelten Industrieldander als Haupt-
sitzstaaten der fusionierenden Unternechmen und ihre
Produktionsstitten in der Regel starker als die Entwick-
lungslander. Es empfiehlt sich deshalb, bei der Diskussion
iiber eine globale Kontrolle von Unternechmenszusam-
menschliissen und den Missbrauch von Marktmacht mit
den Industriestaaten zu beginnen, die bereits eine ent-
wickelte Wettbewerbsordnung und Erfahrungen mit ihrer
Implementierung haben, und diesen ,,Club* beitrittsoffen
zu gestalten. In eine solche Richtung zielt das im Oktober
2001 in New York gegriindete ,,International Competition
Network (ICN)“.>° Dessen Nahziel ist wie folgt definiert:
LHInitially, the ICN will focus on the merger control pro-
cess as it applies to multinational mergers™ (ICN Interim
Chair 2001).

Auch hier wird es zundchst um einen intensiveren Infor-
mationsaustausch und verbesserte Kooperation in der Wett-
bewerbspolitik gehen. Die allermeisten Mitglieder des ICN
haben jedoch bereits langjéhrige Erfahrungen mit dem An-
titrust-Recht und dem Instrument der Fusionskontrolle.
Dies bietet die Chance, dass sich hier schneller als sonstwo
im Wege einer ,,soft harmonisation* zunéchst gemeinsame

30" Dessen Griindungsmitglieder sind Australien, Deutschland, die Eu-
ropdische Union, Frankreich, Israel, Italien, Japan, Kanada, Korea,
Mexiko, Stidafrika, das Vereinigte Konigreich, die Vereinigten Staa-
ten und Zambia.

Auslegungsregeln herausbilden’!, die sich nach und nach
verdichten und zu einem Regelwerk entwickeln kdnnen.
Auch dieser Prozess wird Zeit benétigen. Ob sich in lange-
rer Sicht fiir das ICN die Frage nach dem Status einer vol-
kerrechtlich abgesicherten Institution stellt, ist heute frei-
lich noch nicht abzusehen. Auszuschlieen ist dies jedoch
nicht, zumal heute schon von den international titigen Un-
ternehmen und der Anwaltschaft lauthals Klage iiber den
,multi-jurisdiktionalen Aufwand an Zeit und Kosten bei
grenziiberschreitenden Fusionsvorhaben gefiihrt wird.

3.4.3.3 Der bilaterale Ansatz: Der kleinste ge-
meinsame Nenner als Ausgangspunkt
weiter reichender Wettbewerbsregime

Die bilaterale Zusammenarbeit der Wettbewerbsbehorden
ist die dlteste der Kooperationsformen.*> Auch sie sollte
nicht nur weitergefiihrt, sondern stimuliert und intensiviert
werden. Bilaterale Abkommen erzeugen ihre Wirkungen
in Sachen Kohédrenz nicht nur zwischen den Parteien sol-
cher Abkommen selbst, sondern kénnen auch bei der Ent-
wicklung plurilateraler Abkommen helfen. Das deutsch-
amerikanische Regierungsabkommen zum Beispiel ist
inhaltlich weitgehend im bilateralen transatlantischen Ab-
kommen der EU mit den USA aufgegangen; die USA wie-
derum haben ein dhnliches Abkommen mit Kanada abge-
schlossen, das im Rahmen der NAFTA auf Mexiko
ausgedehnt worden ist, und beide haben Pate fiir das jiings-
te Abkommen der EU mit Kanada gestanden. Soweit sich
solche Kooperationsformen bewéhren, und das haben sie
bisher, erscheint der Ubergang vom bilateralen zu plurina-
tionalen Vertragsbeziehungen geradezu programmiert.

3.4.4 Empfehlungen der Enquete-

Kommission

Zentrale Bedeutung fiir die Empfehlungen der Enquete-
Kommission erhélt das Problem der Vermachtung des in-
ternationalen Wirtschaftsverkehrs, das sich weltweit vor
allem durch Megafusionen aufbauen kann.

Empfehlung 3-21  Unterstiitzung internationaler
Kooperationen in der
Wettbewerbspolitik

Alle Schritte hin zu mehr internationaler Kooperation der
nationalen Stellen, in deren Zustindigkeit Wettbewerbs-
politik und -recht liegen, sind zu unterstiitzen. Eine Aus-
weitung des Verbots nationaler Kartelle auf das Verbot
von Exportkartellen ist anzustreben.

Empfehlung 3-22  Nutzung des vorhandenen
Wettbewerbsinstrumentariums

Die Kommission empfiehlt, in Ermangelung eines multi-
lateralen Wettbewerbsrechts zundichst das vorhandene

3 Konkrete Ansitze hierzu sind bereits vom Wettbewerbsausschuss
der OECD erarbeitet worden.

Die Bundesrepublik Deutschland war in diesem Bereich Vorreiter,
als sie schon Ende der 70iger Jahre mit den USA und dann auch mit
Frankreich ein bilaterales Kooperationsabkommen in Wettbewerbs-
sachen vereinbarte.

52
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Wettbewerbsinstrumentarium konsequent zu nutzen und
grenziiberschreitende Kooperationen zu fordern. Ver-
starkte bilaterale Zusammenarbeit kann auch als Vorbild
fiir mehr als zweiseitige (plurilaterale) Abkommen wirken.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, auf mehreren Ebe-
nen gleichzeitig eine schrittweise Anndherung wettbe-
werblicher Grundprinzipien zu betreiben. Neben der bi-
lateralen ist auf multilateraler Ebene die Arbeit der WTO
., Working Group on the Interaction between Trade and
Competition Policy * zu unterstiitzen, die vor allem auf die
Einfiihrung eines Verbots fiir Hardcore-Kartelle hinzielt.
Von besonderer Wichtigkeit ist daneben die Unterstiitzung
des International Competition Network, das Standards fiir
ein internationales Wettbewerbsrecht insbesondere bei
der Fusionskontrolle anstrebt.

Empfehlung 3-23 Abkommen zur Sicherstellung
wettbewerblicher Kernprinzipien

Obwohl multilaterale Wettbewerbsregeln in eher lang-
fristiger Perspektive erreichbar sein werden, empfiehlt
die Enquete-Kommission, an diesem Ziel festzuhalten. Am
Ende eines derartigen Prozesses sollte schlieflich auch
eine Art ,, Weltkartellamt * stehen. Als einen positiven Bei-
trag dahin sollten mit Hilfe der OECD und der UNCTAD
Regularien entwickelt werden, die den international agie-
renden Unternehmen diejenigen Praktiken in den Ent-
wicklungsldndern verbieten, die ihnen wettbewerbsrecht-
lich auf den heimischen Mdrkten auch verboten sind.
Empfehlung 3-24  Aufbau wettbewerbspolitischer
Institutionen in Entwicklungs-
lindern

Durch gezielte technische Hilfe sollte der Auf- und Ausbau
von wettbewerbspolitischen Institutionen — etwa eines
Wettbewerbsrechts und der dazu gehorenden Behorden —in
den Entwicklungsldndern, die dies wiinschen, unterstiitzt
werden. Die Erfahrungen, die die Industrielinder beim
Kampf gegen die Vermachtung ihrer Mdrkte gemacht ha-
ben, sollen international breit zugénglich gemacht werden.

3.5 Standards und globale Entwicklung*’
3.5.1
3.5.1.1

Die Dynamik des internationalen Handels wirkt in mehr-
facher Hinsicht verstirkend und beschleunigend auf die
Ubernutzung der Umwelt ein: Durch die weltweite Verall-
gemeinerung westlicher Konsummuster und die damit
verbundene rasante Zunahme industrieller Produktion, die
zur Steigerung des Ressourcenverbrauches auf ein nicht
nachhaltiges Niveau und zur Ausbreitung von Schadstoff-
eintrdgen flihrt; durch die zunehmende Industrialisierung
und Exportausrichtung der weltweiten landwirtschaftli-
chen Produktion und die 6kologischen Folgen einer unan-
gepassten Bearbeitung von Boden und Nutzung des Was-

Handel und Umwelt

Problembeschreibung:

3 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.3.

sers; sowie durch die vom wachsenden Welthandel direkt
verursachte immense Steigerung des Verkehrs und die da-
mit verursachten globalen Umweltauswirkungen.

Andererseits fiihrt der internationale Handel auch zu
positiven Auswirkungen auf die globale Umwelt: Zum
Transfer umweltschonender Technologien in Entwick-
lungs- und Transformationslidnder, zu Effizienzsteigerun-
gen in der Industrie, zur Verbreitung relativ umweltscho-
nender Produkte und auch zur Verbreitung von Wissen
und von Informationen tiber die Folgen von Umweltschi-
den und Moglichkeiten ihrer Vermeidung.

Aufgrund von Fehlfunktionen des Marktes und Defiziten
der Politik spiegeln die derzeitigen Marktpreise in vielen
Féllen nicht die realen Knappheitsverhéltnisse der gehan-
delten Giiter wider. Hinzu kommt, dass der Transport durch
staatliche InfrastrukturmaBnahmen oder Steuerpolitik>
subventioniert wird und somit mehr Giiter international ge-
handelt werden als dies bei voller Anrechnung der gesell-
schaftlichen Kosten der Fall wire. Umweltkosten sind
nicht voll internalisiert und tauchen z. B. als Kosten im Ge-
sundheitsbereich oder fiir Altlastensanierung an anderer
Stelle wieder auf. Sie werden somit von anderen Akteuren
und nicht von den fiir die externen Kosten verantwortlichen
Marktteilnehmern getragen — teilweise erst von spéteren
Generationen. Wenn die derzeit externalisierten Kosten
tatsdchlich erfasst und in den Marktpreisen internalisiert
wiirden und keine weiteren Félle von Marktversagen vor-
lagen, wiirde Freihandel zu einer effizienteren Allokation
auch des Faktors Umwelt beitragen.>® Solange dies nicht
der Fall ist und der liberalisierte Handel auf Basis unvoll-
kommener Marktpreise stattfindet und Umweltkosten nicht
beriicksichtigt, droht Freihandel die Ubernutzung natiirli-
cher Ressourcen und (6konomische) Ineffizienzen zu ver-
schérfen. Da beides nicht im Interesse des Gemeinwohles
ist, bedarf es des regulierenden politischen Eingriffes.

Um die potenziell positiven Wirkungen des Handels und
der Handelsliberalisierung auszuschdpfen und gleichzei-
tig eine nachhaltige Entwicklung zu erreichen, sollten
deshalb Umwelterfordernisse verbindlich in die Handels-
politik eingebunden und eine Kohérenz von Handels-,
Umwelt- und Entwicklungspolitik hergestellt werden.

3.5.1.2 Umweltpolitik im Rahmen der WTO
3.5.1.2.1 Interessenslagen

Die WTO verpflichtet sich in ihrer Priambel dem Ziel der
nachhaltigen Entwicklung: ,,Die Parteien zu diesem Uber-
einkommen erkennen an, dass ihre Beziechungen im Bereich
des Handels und Wirtschaftens darauf abzielen sollen (...),
die bestmodgliche Nutzung der Naturschitze in Uber-

3 Zur Frage der Kerosinsteuer vgl. Kapitel 7.4.

3 Die Begrenztheit natiirlicher Ressourcen flieit bei Internalisierung
externer Kosten dementsprechend als Faktor in die Preise mit ein. Al-
lerdings gibt es immer einen Bereich nicht-substituierbarer Faktoren
(wie z. B. Atemluft), der keiner 6konomischen Betrachtung zu un-
terwerfen ist. Freihandel als optimale Option ist laut Theorie natiir-
lich noch an weitere Bedingungen gekniipft.
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einstimmung mit dem Ziel des nachhaltigen Wirtschaftens
(sustainable development) zu ermdglichen, um die Umwelt
zu schiitzen und zu erhalten (...)“ (WTO 1994a). Wéhrend
in der Vergangenheit in Streitfragen zwischen Handels- und
Umweltpolitik in der WTO meistens, wenn auch nicht im-
mer, der Handelsliberalisierung Vorrang eingerdumt wur-
de’, zeigen neue Entscheidungen (z. B. zum Asbest), dass
den einzelnen Staaten tendenziell mehr Handlungsspiel-
rdume fiir Handelsbeschrankungen aus Umweltgriinden zu-
gestanden werden. So deuten verschiedene Beschliisse des
WTO-Streitschlichtungsmechanismus und hier insbeson-
dere des Berufungsorgans (Appellate Body) darauf hin, dass
unter bestimmten Bedingungen umweltpolitisch motivierte
Handelsbeschrankungen auch dann mit den WTO-Bestim-
mungen vereinbar sein kdnnen, wenn sie aufgrund von Pro-
duktionsprozessen getroffen werden. Damit zeichnet sich
eine Anwendung des GATT Artikel XX (Allgemeine Aus-
nahmen) ab, die von der fritheren Interpretation abweicht.
Es erscheint jedoch problematisch, dass die Bedingungen,
unter den Artikel XX fiir produktionsprozessbezogene Han-
delsbeschriankungen in Anspruch genommen werden kann,
nicht genau spezifiziert sind und die WTO-Schiedsspre-
chung kein ,,Case Law* darstellt. Somit herrscht ein hohes
Mal an Unsicherheit tiber die (Un-)Zuldsigkeit umweltpo-
litisch motivierter Importbeschrankungen, welches den
,ZAppellate Body* bereits mehrfach bewogen hat, auf Rege-
lungsbedarf durch die WTO-Mitglieder hinzuweisen.

Artikel XX ist ein Ausfluss von Treu und Glauben. Er soll
dem Staat, der MaBnahmen ergreift, die Moglichkeit be-
wahren, die eigenen Umweltschutzziele (und andere Ziele
wie z. B. Schutz der 6ffentlichen Ordnung) zu verfolgen,
er soll aber auch betroffene Staaten davor schiitzen, dass
ihre WTO-Rechte durch WTO-widrige Malnahmen ge-
schmilert werden. Im Asbest-Streitfall entschied der
»Appellate Body* gegen die Ansicht Kanadas, dass As-
best ohne Gesundheitsgefahren handhabbar wire zugun-
sten des franzosischen Importverbotes.

Die WTO verfiigt im Gegensatz zu vielen anderen inter-
nationalen Organisationen {iber ein Streitschlichtungsver-
fahren, in dessen Rahmen Léinder, die WTO-Bestimmun-
gen missachten, mit Sanktionen belegt werden konnen.
Deshalb wird es von vielen fiir wiinschenswert gehalten,
Umwelt-Mindeststandards in das Regelwerk der WTO
aufzunehmen, um einerseits zu verhindern, dass in sol-
chen Streitschlichtungsverfahren Umweltbelange tiberre-
gelt werden und andererseits auch Umweltstandards zur
besseren Umsetzung zu verhelfen.

Dabei geht es um die Ubernahme bzw. Zugrundelegung
bestehender Standards aus Multilateralen Umweltabkom-
men (MEA), nicht um die Erarbeitung neuer Standards
durch die WTO. Unter Wettbewerbsgriinden hat eine all-
gemein giiltige Standardsetzung insofern Vorteile, da sie

3¢ Der vielzitierte Thunfischfall féllt noch in die Zeit des GATT (1947),
nicht der WTO und wurde auch nicht von den GATT Contracting Par-
ties verabschiedet. Im Hormonfall hitte die EU durchaus Chancen ge-
habt, zu gewinnen, wenn sie ihre SPS-Mafinahme auf Art. 5.7 SPS
gestiitzt und eine auf Vorsorge gestiitzte vorlaufige Mafinahme er-
griffen hitte.

gleiche Ausgangsbedingungen fiir alle Wettbewerber
schafft und die durch die Offnung des Welthandels ver-
starkte Gefahr des Okodumpings reduziert.

Gegner der Verankerung von Umweltstandards in der WTO
finden sich nicht nur unter denjenigen, die darin nicht die
Korrektur von Fehlfunktionen des Marktes sehen, sondern
lediglich nichttarifire Handelshemmnisse. Insbesondere
von Seiten vieler Regierungen und NGO aus dem Siiden
gibt es grofle Vorbehalte gegen ein solches Vorgehen. Sie
befiirchten aufgrund der realen Machtverhéltnisse in der
WTO, des krassen Ungleichgewichtes zwischen Industrie-
und Entwicklungsldndern und der mangelnden Transpa-
renz negative Auswirkungen auf die 6konomischen und
Umweltinteressen im Siiden, wobei sie sich insbesondere
durch das TRIPS-Abkommen bestitigt sehen.

Vor allem aber befiirchten nicht nur Regierungen von Ent-
wicklungsldandern, dass die Verankerung von Umwelt-
standards in der WTO den Marktzugang fiir Produkte be-
sonders aus Entwicklungslindern erschweren und eine
WTO-Umweltklausel von den Industrieldndern fiir Wirt-
schaftsprotektionismus instrumentalisiert wiirde. Trans-
parenz und Vorkehrungsmalinahmen gegen den protektio-
nistischen Missbrauch sind daher ebenso geboten wie ein
System des fairen Ausgleiches, schon allein um zu ver-
hindern, dass alternativ die Forderung nach Absenkung
von Umweltstandards erhoben wird.

3.5.1.2.2 Beschliisse der WTO-
Ministerkonferenz in Doha

Insbesondere aufgrund der nachdriicklichen Verhand-
lungsposition der EU, unterstiitzt von Norwegen, der
Schweiz und den EU-Beitrittskandidaten, wurden in Doha
erstmalig Umweltthemen in die Agenda einer Welthan-
delsrunde aufgenommen. In Punkt 6 der Ministererklarung
wurde grundsitzlich festgestellt, dass das Handelsregime
und die Verfolgung von Umweltschutz und nachhaltiger
Entwicklung sich gegenseitig unterstiitzen miissen und
insbesondere die Kooperation mit der UNEP bestirkt.>

57 ,,6. We strongly reaffirm our commitment to the objective of su-

stainable development, as stated in the Preamble to the Marrakesh
Agreement. We are convinced that the aims of upholding and safe-
guarding an open and non-discriminatory multilateral trading sys-
tem, and acting for the protection of the environment and the pro-
motion of sustainable development can and must be mutually
supportive. We take note of the efforts by Members to conduct na-
tional environmental assessments of trade policies on a voluntary ba-
sis. We recognize that under WTO rules no country should be pre-
vented from taking measures for the protection of human, animal or
plant life or health, or of the environment at the levels it considers
appropriate, subject to the requirement that they are not applied in a
manner which would constitute a means of arbitrary or unjustifiable
discrimination between countries where the same conditions prevail,
or a disguised restriction on international trade, and are otherwise in
accordance with the provisions of the WTO Agreements. We wel-
come the WTO’s continued cooperation with UNEP and other inter-
governmental environmental organizations. We encourage efforts to
promote cooperation between the WTO and relevant international
environmental and developmental organizations, especially in the
lead-up to the World Summit on Sustainable Development to be held
in Johannesburg, South Africa, in September 2002 (WTO 2001a).
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Uber das Trade Negotiation Committee, das die neue Ver-
handlungsrunde technisch leiten wird, wurde der beste-
hende WTO-Ausschuss fiir Handel und Umwelt unter
Vorsitz der WTO Botschafterin Gabuns ermaéchtigt, in
Sondersitzungen iiber folgende Aspekte des Themas Han-
del und Umwelt zu verhandeln:

— Aufnahme von Verhandlungen iiber das Verhiltnis
von den existierenden WTO-Regeln und Handels-
mafBnahmen in multilateralen Umweltabkommen
(MEA). Aufgrund einer US-amerikanischen Interven-
tion allerdings mit der Einschrinkung, dass dies nur
auf die Staaten ausgedehnt werden diirfe, die Ver-
tragsparteien von MEA seien’®,

— Aufnahme von Verhandlungen iiber die Gestaltung
des regelméfigen Informationsaustausches zwischen
den Sekretariaten der MEA und den WTO-Ausschiis-
sen und der Regelung des Beobachterstatus™,

— Aufnahme von Verhandlungen iiber eine bevorzugte
Behandlung von Umweltgiitern und -dienstleistungen,

— Aufnahme von Verhandlungen zur Reduktion von Fi-
schereisubventionen unter Berticksichtigung von Um-
weltaspekten.

Weiter wurde festgeschrieben, dass bei Verhandlungen im
Rahmen des Abkommens iiber geistige Eigentumsrechte
(TRIPS) die Bestimmungen der Konvention iiber Biolo-
gische Vielfalt (CBD) mit herangezogen werden.®

Der stindige WTO-Ausschuss fiir Handel und Umwelt
(CTE) wurde dariiber hinaus beauftragt, in seinen re-
guldren Sitzungen insbesondere folgende Themen zu
erdrtern und bis zur 5. Ministerkonferenz in Mexiko
(2003) Empfehlungen zu erarbeiten, einschlieBlich der
Frage, ob zu folgenden Themengebieten Verhandlungen
aufgenommen werden sollen:

— Auswirkung von Umweltmafnahmen auf den Markt-
zugang, insbesondere der Entwicklungslédnder und der
Least Developed Countries,

— einschldgige umweltbezogene Vorschriften des TRIPS-
Abkommens®!,

— Umweltkennzeichnung.

,,31. (i) the relationship between existing WTO rules and specific
trade obligations set out in multilateral environmental agreements
(MEAs). The negotiations shall be limited in scope to the applica-
bility of such existing WTO rules as among parties to the MEA
in question. The negotiations shall not prejudice the WTO rights
of any member that is not a party to the MEA in question* (WTO
2001a).

,,31. (ii) procedures for regular information exchange between MEA
Secretariats and the relevant WTO committees, and the criteria for
the granting of observer status” (WTO 2001a).

,19. (...) to examine, inter alia, the relationship between the TRIPS
Agreement and the Convention on Biological Diversity, the protec-
tion of traditional knowledge and folklore, and other relevant new
developments raised by Members pursuant to Article 71.1 (...)*
(WTO 2001a).

61" Zu TRIPS vgl. Kapitel 5.3.

60

Der Ausschuss hat ein horizontales Mandat bekommen,
sich mit umweltrelevanten Aspekten in anderen Verhand-
lungsbereichen zu befassen.

3.5.1.2.3 Bewertung der Beschliisse in Doha

Die Aufnahme von Umweltthemen in die Agenda einer
Welthandelsrunde kann als Teilerfolg gewertet werden.
Allerdings wurde in dieser Ministererklarung ausdriick-
lich die Ergebnisoffenheit der Verhandlungen betont und
jegliche Richtungsentscheidung vermieden. Zudem sind
Konflikte vorprogrammiert durch die Feststellung in
Art. 32 der Erklirung, dass die Verhandlungsergebnisse
die Rechte und Pflichten der WTO-Mitglieder weder er-
weitern, noch vermindern diirfen. Hier sind kiinftige In-
terpretationsprobleme absehbar.®> Nicht durchgesetzt
werden konnte die Verankerung bzw. auch nur die Er-
wahnung des Vorsorgeprinzips in der Ministererkla-
rung.® Dies scheiterte v. a. an den Entwicklungslédndern,
den USA und Australien. Die Enquete-Kommission beur-
teilt das horizontale Mandat des CTE beziiglich der Um-
weltaspekten in anderen WTO-Verhandlungsbereichen
als sehr positiv und empfiehlt, dringend darauf hinzuwir-
ken, dass die notwendigen internen Organisationsstruktu-
ren des CTE zur Wahrnehmung dieser Aufgabe geschaf-
fen werden.

In diesem Zusammenhang ist eine Weiterentwicklung
und Anwendung der integrierten Wirkungsabschétzung,
also der Beurteilung und Abwigung der Umwelt- und
Nachhaltigkeitswirkung von Mallnahmen der Handelsli-
beralisierung sinnvoll. Wirkungsabschétzungen sind als
dynamischer und kontinuierlicher Prozess zu betrachten,
der die politische Koordinierung und Kohérenz zwischen
den Handels- und Umweltministerien, den Finanz- und
Wirtschaftsministerien sowie anderen relevanten Res-
sorts fordert.

Da sich die EU als Haupt-Promotor der Aufnahme von
Umweltthemen in die Welthandelsrunde erwiesen hat,
wird es auch weiterhin sehr stark von der internen Ab-
stimmung und den Verhandlungspositionen der EU-Kom-
mission und der Mitgliedstaaten abhdngen, inwieweit in
diesen Bereichen tatsdchlich Fortschritte erreicht werden
konnen. Dabei stehen die Verhandlungspositionen im
Umweltbereich immer im Spannungsfeld mit den EU-Po-
sitionen zum Abbau ihrer Agrarsubventionen und insge-
samt mit der Frage der Verbesserung des Marktzugangs
von Entwicklungsldndern. Ohne Zugestindnisse beim
Marktzugang und der Entkraftung des Vorwurfes von Ent-
wicklungsldndern gegen Industrieldnder, Umweltschutz

62 32.(...) The outcome of this work as well as the negotiations carried

out under paragraph 31(i) and (ii) shall be compatible with the open
and non-discriminatory nature of the multilateral trading system,
shall not add to or diminish the rights and obligations of members
under existing WTO agreements, in particular the Agreement on the
Application of Sanitary and Phytosanitary Measures, nor alter the ba-
lance of these rights and obligations, and will take into account the
needs of developing and least-developed countries.” (WTO 2001).

% Dies ginge iiber die bisherige implizite Erwihnung (Art. XX GATT,

Art. 2.2 TBT-Ubereinkommen) und die explizite Nennung (Art. 5.7
SPS-Ubereinkommen) weit hinaus.
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als Protektionismus zu missbrauchen, wird hier wenig Be-
wegung zu erzielen sein.

3.5.1.3 Umweltkodizes

Im Gegensatz zu sozialen Kodizes sind Umwelt bezo-
gene Kodizes bisher nicht sehr zahlreich.** Es gibt so-
wohl Verhaltenskodizes von Unternechmen und Wirt-
schaftsverbanden (im Einzelnen vgl. Droge, Trabold
2001), Initiativen internationaler Organisationen und Ini-
tiativen von Umweltverbanden und anderen Interessens-
verbanden. Die Ziele dieser Kodizes beziehen sich auf
,»Respektierung bestehender Regulierungen®, ,,Verbrei-
tung von Umweltmanagement®, ,,Gewéhrleistung einer
nachhaltigen Entwicklung und nachhaltigen Verwendung
natiirlicher Ressourcen und ,,Kommunikation mit der
Offentlichkeit“. Zu den Anreizen fiir die Partizipation der
Unternehmen gehdren insbesondere: Kostensenkung,
groBere Effizienz, Verbesserung der internen Eva-
luierung, Imageverbesserung und frithzeitige Wahrneh-
mung von Innovationsmoglichkeiten, die zu einer Ver-
besserung der Wettbewerbsstellung in Mérkten fithren
kann. In Ermangelung verbindlicher Regulierungen auf
supranationaler Ebene in weiten Bereichen der Umwelt-
politik stellen Umweltkodizes temporér ein sinnvolles
erginzendes Instrument zur Vermeidung von Umwelt-
schéden dar.

3.5.1.4 Umweltlabels

3.5.1.4.1 Typen und Wirkung von Umweltlabels

Okolabels geben Aufschluss iiber umweltrelevante Pro-
duktionsbedingungen und Produkteigenschaften und sind
in den Industriestaaten zu einem weit verbreiteten Instru-
ment der marktorientierten Umweltpolitik geworden (Alt-
hammer u. a. 2001). Sie konnen sowohl an Unternehmen
als auch an einzelne Produkte vergeben werden. Die In-
ternationale Organziation for Standardization (ISO) un-
terscheidet folgende 3 Typen:

— Typ 1: Oko-Siegel (Eco-Seal), das in Form einer Li-
zenz vergeben wird und dem ein Kennzeichnungspro-
gramm zugrunde liegt.

— Typ 2: Selbstauskunft (Self-Declaration-Claim), die
von Herstellern, Importeuren, Gro3- oder Einzelhind-
lern iiber Produkte oder Dienstleistung gegeben wird.

— Typ 3: ,,Report Card“-Kennzeichen, das dhnlich den
allgemeinen Verbraucherinformationen auf Ver-
packungen anhand festgelegter Indizes die Konsu-
menten informiert.

Okologische Kennzeichen, die auf die Prozess- und Pro-
duktionsmethoden vergeben werden, griinden sich auf
eine Lebenszyklusanalyse. Diese ,,beinhaltet die Erfas-
sung aller erkennbaren Umweltwirkungen eines Produk-
tes von seiner Herstellung bis hin zur Entsorgung (,,von

4 Zur Diskussion iiber Mdglichkeiten und Grenzen von Kodizes vgl.
Kapitel 3.6.

der Wiege bis zur Bahre*), also auch nicht produktbezo-
gene Prozess- und Produktionsmethoden.®

Generell ist zu unterscheiden zwischen privaten, staat-
lichen freiwilligen und gesetzlichen Kennzeichen. Kenn-
zeichen konnen zu erheblichen negativen Auswirkungen
auf den Handel fiihren, wenn ein Produkt einen hohen An-
teil an den Exporten eines Landes hat.

3.5.1.4.2 Beriicksichtigung nationaler
Besonderheiten

In der Regel werden die Kriterien fiir die Zertifizierung
von den importierenden Landern festgelegt, meist ohne
Berticksichtigung der jeweiligen Umweltbedingungen in
den eventuellen Produktionsldandern. Sobald es sich je-
doch nicht um die reine Bewertung der Gesundheitsei-
genschaften des Endproduktes handelt, sondern um die
Bewertung der Prozess- und Produktionsmethoden ba-
sierend auf Lebenszyklusanalysen, besteht dabei die Ge-
fahr der dauerhaften Diskriminierung potentieller Produ-
zenten; insbesondere wenn man die Tatsache zugrunde
legt, dass diese Lebenszyklusanalysen sich oft nur auf
wenige Umweltwirkungen beschrinken. Vergleicht man
dies mit der Debatte um die Einhaltung von Sozialstan-
dards, so ist zu konstatieren, dass wir es dort mit relativ
gut abgrenzbaren Minimalstandards zu tun haben, die bei
vorhandenem Willen herbeizufithren wéren, wihrend es
sich hier um komplexe, teilweise schwer verdnderbare
reale Umweltbedingungen handelt. Es kann von Fall zu
Fall sinnvoller und auch 6kologisch effektiver sein, Kri-
terien fiir 6kologische Kennzeichnung entsprechend den
Umweltbedingungen des Herstellerlandes zu setzen und
iber ein System gegenseitiger Anerkennung eine inter-
nationale Akzeptanz herbeizufiihren. Allerdings ist dabei
darauf zu achten, dass dies nicht zur Zementierung des
Status Quo fiihrt, bzw. als Freibrief fiir unzureichende na-
tionale Umweltschutzgesetze bzw. -standards oder sogar
als Ventil fiir die Absenkung gewiinschter Standards be-
nutzt wird.

3.5.1.4.3 Transparenz und Koordination

Umweltlabels fithren auf der einen Seite zu mehr Trans-
parenz, da die Verbraucherinnen und Verbraucher Infor-
mationen iiber Umweltwirkungen von Produkten oder
Produktionsweisen erhalten und sie eine groere Kompe-
tenz, Souverdnitdt und Macht als Marktteilnehmerinnen
und Marktteilnehmer auf der Nachfrageseite erhalten.
Andererseits kann die wachsende Anzahl von staatlichen
und privaten 6kologischen Kennzeichen jedoch auch zur
Intransparenz fiihren, sowohl auf der Nachfrage-, als auch
der Angebotsseite. Insbesondere bei unterschiedlichen
Siegeln aus dem In- und Ausland in denselben Produkt-
gruppen wird die 6konomische Effizienz verschlechtert,
Kosten und Aufwand fiir die Informationsbeschaffung fiir

% Die Lebenszyklusanalyse ist kein international abgestimmtes Kon-
zept, sondern wird von einzelnen Landern unterschiedlich angewen-
det. Die meisten Programme konzentrieren sich nur auf einzelne
Umweltwirkungen einer Produktion.
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Verbraucherinnen und Verbraucher und Unternehmen
steigen. Ziel muss es deshalb sein, {iber eine gegenseitige
Anerkennung zu einer Harmonisierung von Kriterien,
bzw. zu volliger Harmonisierung bestimmter Kennzei-
chen zu kommen, soweit dies 6kologisch und 6konomisch
sinnvoll ist.

Sowohl die Erfordernisse der Harmonisierung von La-
bels, als auch die Defizite bei der Zusammenarbeit zwi-
schen Import- und Exportlindern werfen die Frage nach
der Institution auf, die eine solche koordinierende Funk-
tion iibernehmen kann. Nach Auffassung der Enquete-
Kommission fallt dieser Bereich in die Zustindigkeit der
UNEP®, die sich dann ihrerseits in einen Abstimmungs-
und Interessenausgleichsprozess mit der WTO begeben
muss.

3.5.1.4.4 Verhiltnis Umweltlabels/WTO

Kennzeichen privater Initiativen fallen nicht unter die An-
wendung des WTO-Regelwerkes, gegen sie kann also
kein Streitschlichtungsverfahren eingeleitet werden.®’

Staatliche Kennzeichen werden vom Ubereinkommen
iiber technische Handelsbarrieren (TBT) erfasst. Es
wurde 1979 im Rahmen der Tokio-Runde als Standards
Code verabschiedet und im Rahmen der Uruguay-Runde
erweitert und in ,,Agreement on Technical Barriers to
Trade* (TBT-Ubereinkommen) umbenannt. Zweck des
TBT-Ubereinkommens ist es, nationale technische Vor-
schriften und Normen (Standards) international zu regle-
mentieren, um ihre mogliche handelsverzerrende Wir-
kung zu minimieren. Im TBT-Ubereinkommen werden
die WTO-Mitglieder aufgefordert, soweit es moglich ist,
die Einfiihrung oder Anwendung nationaler und interna-
tionaler Vorschriften und Standards zu koordinieren. Ein
System der gegenseitigen Information und Konsultation
ermdglicht einen hohen Grad an Transparenz der einzel-
staatlichen MaBnahmen.%

In der Uruguay-Runde wurden zudem zwei wichtige
Anderungen beschlossen. Erstens wurde in der Priam-
bel festgelegt, dass einzelne Lénder zum Zweck des
Schutzes des Lebens und der Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen sowie der Umwelt notwendige
MaBnahmen ,,auf als geeignet erachteter Ebene* ergrei-
fen diirfen. Durch diese Maflnahmen darf es aber nicht
zu einer Diskriminierung zwischen Léndern oder einer
verschleierten Beschriankung des internationalen Han-

% Die Verwendung der derzeitigen Bezeichnung UNEP schlieBt immer

mit ein, dass die Enquete-Kommission empfiehlt, die UNEP nicht in
der derzeitigen Form zu belassen, sondern zu stérken und als eigen-
standige Organisation der UNO auszubauen.

7 Denkbar wiire lediglich, dass ein betroffenes Land iiber die WTO,
z.B. das Committee on Technical Barriers to Trade, versucht, liber
die Regierung des Landes, aus dem das Kennzeichen stammt, Ein-
fluss zu nehmen.

68 Seit Inkrafttreten des TBT-Ubereinkommens am 1.1.1995 wurden an
den Ausschuss des TBT (Committee on Technical Barriers to Trade
(CTBT)) 2300 Mitteilungen tibermittelt, davon enthielten 11 Pro-
zent (d. h. rund 250) Angaben iiber UmweltschutzmaBnahmen, u. a.
okologische Kennzeichen.

dels kommen (Priambel TBT-Ubereinkommen). Zwei-
tens wurden in der Definition von technischen Vor-
schriften und von Standards auch produktbezogene
Prozess und Produktionsmethoden aufgenommen (An-
hang 1, Abs. 1 und 2, TBT-Ubereinkommen). Inwieweit
davon nicht produktbezogene Prozess- und Produktions-
methoden abgedeckt sind, ist jedoch nicht abschlieend
geklart. Produktkriterien und produktbezogene Krite-
rien, die ausschlieBlich an den Produkteigenschaften an-
kniipfen, sind im TBT-Ubereinkommen als ,,Normen*
(bei freiwilliger Einhaltung) oder als ,,technische Vor-
schriften® (bei gesetzlicher Verpflichtung) definiert®
(Althammer u. a.: 2001).

Ein offensichtlicher Konflikt zwischen Umweltlabels
und WTO-Regeln ergibt sich bei dem Begriff der
,,Qleichartigkeit* (sog. ,,Like Products®). Das WTO-Re-
gelwerk und Panel-Entscheidungen erlauben im Grund-
satz keine Beriicksichtigung von Unterschieden in den
Prozess- und Produktionsmethoden, falls das Produk-
tionsergebnis ,,gleichartig® ist. So muss z. B. Tropenholz
gleich behandelt werden, unabhingig davon, ob es aus
nachhaltiger oder nicht-nachhaltiger Forstwirtschaft
stammt, da das Endprodukt, also das Holz ,,gleichartig®
ist. Handelsbeschrankungen gegen nicht nachhaltig er-
wirtschaftetes Tropenholz sind It. WTO-Regelwerk
nicht zuldssig.® In der neuesten WTO-Rechtsprechung
(Shrimp/Turtle Case) wird allerdings eine solche Un-
gleichbehandlung von gleichartigen Produkten erlaubt,
wenn es beispielsweise aus Umweltsicht wesentliche
Unterschiede in der Herstellung bzw. im Fang der Pro-
dukte gibt.

Der Ausschuss fiir Handel und Umwelt (CTE) hat in
Doha den Auftrag erhalten, liber Vorschlige beziiglich
Umweltlabels zu beraten. Hier ist von Seiten der Bun-
desregierung iiber die EU darauf zu achten, dass sich
Okolabels auch auf produktionsprozessbezogenen In-
halte beziehen diirfen, solange sie wahrheitsgetreu und
transparent sind und keine Diskriminierung zwischen
Anbietern stattfindet.

Grundsitzlich ist jedoch festzuhalten, dass auch im Rah-
men des WTO-Regelwerks okologisch oder sozial be-
wusstes Verbraucherverhalten moglich ist. Insbesondere
im Falle der Freiwilligkeit einer Kennzeichnung, die dazu
fiihrt, dass gekennzeichnete Produkte aufgrund des Ver-
braucherverhaltens einen Marktvorteil erringen, kann kei-
nesfalls von Diskriminierung gesprochen werden. Es ist
das Recht der Konsumentinnen und Konsumenten als
Marktteilnehmer, dass sie aufgrund dezidiert offener In-
formationen ihr Marktverhalten entscheiden kdnnen. In-
sofern erscheint es absurd, wenn sich marktwirtschaftlich
orientierte Lander gegen eine Kennzeichnung von hor-
monbehandeltem Rindfleisch oder genmodifizierten Nah-
rungsmitteln aussprechen.

® Im Falle Osterreich/importiertes Tropenholz aus Asien wurde eine
Panel-Entscheidung dadurch vermieden, dass Osterreich auf eine
Importsteuer verzichtete und die gesetzliche durch eine freiwillige
Zertifizierung ersetzt wurde.
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3.5.1.5 Empfehlungen der Enquete-
Kommission™®

Empfehlung 3-25 Integration von Umweltthemen

in die Welthandelsrunde

Die Enquete-Kommission unterstiitzt die Haltung der
Bundesregierung, Umweltthemen einen wichtigen Anteil
an der neuen Welthandelsrunde einzurdumen und emp-
fiehlt, die anlaufenden Verhandlungen intensiv in diesem
Sinne im Rahmen des EU-Mandates zu begleiten und ge-
gebenenfalls auf Kompromisse und Kompensationen in
anderen Verhandlungsbereichen hinzuwirken.

Ergebnis der WTO-Verhandlungen sollten sein:

— FEine generelle Einigung, wonach die Durchfiihrung
und Befolgung in Kraft getretener MEA durch die Mit-
gliedstaaten dieser Vereinbarung nicht als Verstof3 ge-
gen die Regeln der WTO zu bewerten sind.

—  Ausbau und Formalisierung der Zusammenarbeit zwi-
schen WTO und UNEP. insbesondere auch in Streit-
schlichtungsverfahren. So soll die UNEP bei umwelt-
relevanten Streitschlichtungsentscheidungen der WTO
angehdrt werden und ein Mitspracherecht erhalten.

— Eine Verbesserung der Implementierung von MEA
durch WTO-Mitgliedstaaten, z. B. durch Zollsenkun-
gen fiir Produkte, Umwelttechnologien und -dienstleis-
tungen, die der Umsetzung von MEA dienen.

— FEine Verbesserung des Marktzugangs fiir Produkte
aus nachhaltiger Produktion insbesondere aus Ent-
wicklungslindern.

Empfehlung 3-26  Verankerung des Vorsorge-

prinzips

Die Enquete-Kommission empfiehlt, das Ziel der explizi-
ten Verankerung des Vorsorgeprinzips in allen einschldgi-
gen WTO-Vorschriften international weiter zu verfolgen.

Empfehlung 3-27  Strategien zur Internalisierung
externer Kosten

Die Enquete-Kommission begriifst den auf EU-Ebene
stattfindenden Prozess zur Erarbeitung von Leitlinien fiir
die Internalisierung externer Kosten und empfiehlt seine
Beschleunigung. Sie empfiehlt weiterhin, politische An-
sdtze zur Durchsetzung von Strategien zur Internalisie-
rung externer Kosten auch auf multilateraler Ebene iiber
die EU hinausgehend zu entwickeln.

Empfehlung 3-28 Unterrichtungen des Empfinger-
landes iiber den Export im
Inland verbotener Giiter

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, sich dafiir einzusetzen, dass Hersteller und Expor-
teure verpflichtet werden, das Importland iiber den beab-
sichtigten Import der im Inland verbotenen Giiter (DPG)

70 Zu Empfehlung 3-30 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum
der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

zu unterrichten und alle Informationen tiber die Wirkung
des Stoffes, sowie iiber Griinde des Verbotes im Export-
land weiterzugeben. Es muss jedem Land gestattet blei-
ben, den Import von im eigenen Land verbotenen Giitern
zu unterbinden. Die Enquete-Kommission empfiehlt,
keine staatlichen Exportbiirgschaften fiir im Inland ver-
botene Giiter zu vergeben.

Empfehlung 3-29 Umweltbezogene Verhaltens-
kodizes und Okolabels

Umweltbezogene Verhaltenskodizes und Okolabels kion-
nen und sollen Internationale Vereinbarungen und Stan-
dards nicht ersetzen, aber zu einer guten Ergdnzung
fiihren, sofern ihre Einhaltung auch iiberwacht wird. An-
zustreben ist, tiber eine gegenseitige Anerkennung zu ei-
ner Harmonisierung von Kriterien bzw. zu volligen Har-
monisierung bestimmter Kennzeichen zu kommen, soweit
dies okologisch und 6konomisch sinnvoll ist. Die koordi-
nierende Rolle sollte hierbei die UNEP iibernehmen.

Empfehlung 3-30 Erhohte Kompatibilitit der
internationalen Ordnungs-
systeme

Die Enquete-Kommission empfiehlt, bei kiinftigen inter-
nationalen bzw. multilateralen Verhandlungen auf eine
grofiere Kompatibilitdt der internationalen Ordnungssys-
teme insbesondere des Welthandels, der Arbeits- und So-
zialbeziehungen, der Umwelt sowie der Sicherung der
Menschenrechte und des Friedens zu achten. Diese sollen
sich gegenseitig ergdnzen und unterstiitzen.

Bei Konflikten z. B. zwischen WTO-Regeln und multilate-
ralen Abkommen bzw. internationalen Konventionen zur
Durchsetzung von Menschrechten bzw. friedens-, sozial-
politischen und Umweltzielen ist den letzteren Prioritdt
einzurdumen.

3.5.2 Sozialstandards und globale

Entwicklung™

Die Verwirklichung politischer und sozialer Menschen-
rechte sowie die Institutionalisierung von Sozial- und
Umweltstandards sind unabdingbar fiir eine weltweite so-
ziale Entwicklung. Umwelt- und Sozialstandards sind eng
miteinander verbunden, da Umweltzerstorung bestehende
Armut verschirft (und umgekehrt). So sind es in Ent-
wicklungslindern hiufig die Armsten, die unter lokalen
Umweltproblemen wie Trinkwasserknappheit oder Bo-
dendegradation zu leiden haben.

L,Umweltstandards* haben folglich zum Ziel, einen vor-
sorgenden Umweltschutz und einen nachhaltigen Um-
gang mit natiirlichen Ressourcen durchzusetzen (Justitia
et Pax 2001: 18f.). ,,Sozialstandards® ist ein umfassender
und allgemeiner Begriff fiir Standards bei der Ausgestal-
tung von Arbeitsvertragen (Arbeitszeit, Lohn, Sozialver-
sicherung etc.) und fiir Arbeitnehmerrechte.

7 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.3.
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Solche Standards kénnen durch volkerrechtliche Vertrige
gesetzt werden; sie kdnnen durch einen rechtsverbindli-
chen Beschluss, eine Resolution oder Empfehlung inter-
nationaler Organisationen entstehen, sowie den Inhalt von
Verhaltenskodizes einzelner Unternehmen oder interna-
tionaler Unternehmensverbidnde bilden. ,,Sozialstan-
dards* prézisieren und konkretisieren wirtschaftliche und
soziale Menschenrechte.

Der Internationale Arbeitsorganisation (ILO) kommt die
Aufgabe zu, fiir eine sozialpolitische Ausrichtung des glo-
balen Wettbewerbs durch universelle soziale Mindeststan-
dards in der Arbeitswelt zu sorgen. Mit der ,,Erklidrung der
ILO {iiber grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Ar-
beit und ihre FolgemaBnahmen* vom Juni 1998 sind die
Kernarbeitsnormen festgelegt worden. Kernarbeitsnor-
men (Core Labour Standards) ist der Sammelbegriff fiir
soziale Mindeststandards wie Koalitionsfreiheit und Tarif-
verhandlungsrecht, Verbot von Zwangsarbeit, Kinder-
arbeit und Diskriminierung in Beschiftigung und Beruf.

Die Enquete-Kommission hat eine Reihe von Gutachten
zur Regulierung von Arbeit und Arbeitsbedingungen auf
internationaler Ebene vergeben (Bullard 2001, Sautter
2001, Scherrer, Greven 2001) und damit den Sachstand
bei der Entwicklung und Anwendung von Sozialstandards
untersucht. Diesen Expertisen zufolge wird mit der
Durchsetzung von Sozialstandards der Weg zu einer glo-
balen Sozialordnung beschritten. Zudem erméglichen So-
zialstandards eine bessere Verteilung von Wohlfahrtszu-
wichsen. Unlauterer Wettbewerb insbesondere zwischen
Entwicklungslandern, der mit der Nichteinhaltung von
Kernarbeitsnormen einhergeht, verhindert langfristige
Produktivititsfortschritte.

Kernarbeitsnormen stellen die Grundbedingungen der
Handels- und Investitionsliberalisierung nicht in Frage.
Es stellt sich die Frage, ob wirtschaftliche Entwicklung
und Expansion der Exportwirtschaft notwendigerweise
zur stirkeren Beachtung der Menschenrechte im Allge-
meinen und der Kernarbeitsnormen im Besonderen fiihrt.
Einige Studien und Beitrdge zeigen, dass zwischen anhal-
tender Handelsliberalisierung und der Anerkennung und
Durchsetzung von Kernarbeitsnormen ein eher positiver
Zusammenhang existiert (Windfuhr 2001, OECD 1996b,
OECD 2000g, Martin 2001). Die Jahresberichte von Am-
nesty International und des Internationalen Bunds Freier
Gewerkschaften vermelden jedoch eine Zunahme an Ver-
stoBBen gegen die Kernarbeitsnormen (Amnesty Interna-
tional 2000; ICFTU 2000b).

Der OECD-Ministerrat betonte schon 1998, die Integration
grundlegender Arbeitnehmer- und Menschenrechte in das
multilaterale Handels- und Investitionsregime sei das feh-
lende Glied in der Kette zwischen Handelsliberalisierung
und gerechter Verteilung ihrer Ertrége. Freilich ist nicht zu
iibersehen, dass gerade in den Entwicklungslédndern grofle
Widerstinde gegeniiber der multilateralen Durchsetzung
von Sozialstandards existieren (Singh, Zammit 1999). Hier
werden vielfach Hiirden fiir den industriellen Autfhol-
prozess befiirchtet. Betont wird auch, dass bessere Lebens-
und Arbeitsbedingungen nicht per Gesetz oder durch inter-
nationale Abkommen verordnet werden konnten. Diese er-

gében sich vielmehr erst im Gefolge der wirtschaftlichen
Entwicklung, die wiederum im Rahmen einer internationa-
len Kooperation vorangebracht werden sollte.

Trotz der in der Literatur vereinzelt unterschiedlichen Be-
tonung und auch differierender Interpretationen empiri-
scher Gegebenheiten ist die Enquete-Kommission der
Auffassung, dass die internationale Verankerung und An-
wendung von Sozialstandards — insbesondere die Durch-
setzung von Mindestnormen im Arbeitsleben — keine in-
akzeptablen volkswirtschaftlichen Nachteile aus mittel-
und langfristiger Sicht mit sich bringt — bei den Kernar-
beitsnormen handelt es sich um Mindestnormen qualitati-
ver Natur. Die Anhorungen der Kommission haben ge-
zeigt, dass es gerade fiir die Entwicklungsldnder von
Vorteil ist, soziale Schutzrechte zu entwickeln und sie in
ihrer Gesetzgebung zu verankern. So kann davon ausge-
gangen werden, dass die Einhaltung von Kernnormen die
langfristige Wirtschaftsleistung aller Lénder starkt
(Scherrer, Greven 2000, Martin 2001).

Langfristige Produktivitétsfortschritte in Entwicklungs-
landern sind notwendig, um das Entwicklungsgefille zu
Industrieldndern abbauen zu kdnnen. Eine wichtige Rolle
beim Ziel der allgemeinen Wohlstandssteigerung und
beim Abbau bestehender weltweiter Disparitdten spielt
der Zugang und die Nutzung von Wissen und die damit
verbundene Notwendigkeit von schulischer Ausbildung
und Qualifikation. Die Abschaffung von Kinderarbeit ist
folglich sowohl aus Sicht der Menschenwiirde als auch
hinsichtlich der langfristigen Entwicklungspotenziale ei-
nes Landes von hochster Bedeutung (vgl. SPD 1996). Die
Beachtung von Sozialstandards tragt zudem zu einer Stei-
gerung der auslidndischen Direktinvestitionen im Inland
bei, da diese bevorzugt in einem stabilen gesellschaftli-
chen Umfeld getitigt werden. Auch die Befiirchtungen
mancher, es werde zu einer fatalen Abwirtsspirale bei den
sozialen Bedingungen (,,Race to the Bottom®) kommen,
konnen durch Kernarbeitsnormen verringert werden. Ge-
nerell verbessert die Einfithrung von Sozialstandards
auch die Bedingungen fiir die wirtschaftliche Entwick-
lung — und vice versa.

Die Debatte iiber verbindliche Kernarbeitsnormen, die
bislang in der WTO auf deutliche Ablehnung vieler Ent-
wicklungslandern sto3t (Windfuhr 2001, Sautter 2001),
ist stark auf die Internationale Arbeitsorganisation (ILO)
fokussiert. Parallel hierzu ist die Debatte {iber Sozialstan-
dards im internationalen Handel intensiviert worden. Hier
ist insbesondere die Forderung der internationalen Ge-
werkschaftsbewegung relevant, eine Sozialklausel in
Handelsvereinbarungen zu integrieren und einen WTO-
Ausschuss zum Thema ,,Handel und Kernarbeitsnormen‘
einzurichten. Die Gewerkschaften und viele Nichtregie-
rungsorganisationen (NGO) sowie kirchliche Vertreter
sowohl aus OECD-Léandern als auch aus Entwicklungs-
landern befiirworten eine Beriicksichtigung von Kernar-
beitsnormen in Handelsvereinbarungen.

Die Deklaration der ILO zu den Kernarbeitsnormen hat
den Druck auf die Mitgliedsstaaten verstérkt, die noch
nicht alle zu den Kernarbeitsnormen gehdrenden Kon-
ventionen ratifiziert haben, diese nunmehr zu ratifizieren
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und damit verbindlich zu machen (vgl. Enquete-Kommis-
sion ,,Globalisierung* (2001c: 74ft.). Aufgrund der Lang-
wierigkeit der Ratifizierungsprozesse und der fehlenden
Umsetzungsmdglichkeit wird die ILO allein dieser Rolle
jedoch nicht gerecht und deshalb als ,,zahnloser Tiger*
angesehen. Das deshalb kiirzlich eingerichtete Globale
Forum fiir soziale Entwicklung muss ein klares politi-
sches Mandat erhalten, um auch handlungsféhig zu wer-
den. Festzustellen ist aber, dass die internationale Aner-
kennung der Kernarbeitsnormen in den letzten Jahren
erheblich gewachsen ist, wie die zunehmende Zahl der Ra-
tifizierungen der ILO-Grundiibereinkiinfte zeigt. Schlief3-
lich erneuerten die Mitgliedsldnder der WTO im Punkt Nr.
4 der Abschlusserklidrung der ersten Ministerkonferenz der
WTO, die im Dezember 1996 in Singapur abgehalten
wurde, ihre ,,Verpflichtung, die international anerkannten
Kernarbeitsstandards einzuhalten (WTO 2001a). Im
Kommuniqué des Weltwirtschaftsgipfels in Kéln (1999)
erklaren die G 8 in analoger Weise:

,,Wir verpflichten uns, die wirksame Umsetzung der Er-
klarung der ILO iiber grundlegende Prinzipien und
Rechte bei der Arbeit und ihrer Folgemafinahmen zu for-
dern. (...) Dariiber hinaus betonen wir die Bedeutung ei-
ner wirksamen Zusammenarbeit zwischen der WTO und
der ILO hinsichtlich der sozialen Dimension der Globali-
sierung und der Handelsliberalisierung* (G 8 1999).

3.5.21

Grundsitzlich ist zwischen qualitativen und quantitativen
Sozialstandards zu unterscheiden. Wiahrend die als (quali-
tative) Kernarbeitsnormen international anerkannten Sozi-
alstandards den Charakter von universellen Menschenrech-
ten besitzen, die fiir alle Lander unabhéngig vom Stand der
wirtschaftlichen Entwicklung Giiltigkeitsanspruch erhe-
ben, umfassen quantitative Sozialstandards beispielsweise
Regelungen tiber Arbeitszeiten, Lohne und Gesundheitsbe-
stimmungen. Zu letzteren zdhlen u.a. die Vereinbarung
iiber die 48-Stunden-Woche der ILO des Jahres 1919 oder
etwa die Existenz von Mindestl6hnen in den USA.

Handel und Sozialstandards

Uber die Kernarbeitsnormen hinaus haben sich in einzel-
nen Weltregionen zum Teil hochentwickelte quantitative
Sozialstandards durchsetzen konnen, die auch grenziiber-
schreitend Giiltigkeit besitzen, wie etwa die ,,EU Sozial-
charta®, die wichtige Rechte der Arbeitnehmer schiitzt.”?
Auch in der ,,Charta der Grundrechte™ der Europdischen
Union wurden wirtschaftliche und soziale Rechte sowie
Prinzipien der Sozialcharta erneut verankert.

Eine vollstindige Harmonisierung der Sozialstandards in
der Europaischen Union ist jedoch nicht beabsichtigt, da
Mitgliedstaaten eigenstéindig auf ihre eigenen sozialen
Probleme reagieren konnen sollen. Damit es aber im

72" Dazu gehdren das Recht auf freie Berufsausiibung und gleiche Be-
handlung, der Anspruch auf einen Arbeitsvertrag, bezahlten Jahres-
urlaub und wochentliche Ruhezeit, das Recht auf ein Mindestein-
kommen bei Arbeitslosigkeit und im Rentenalter, die Begrenzung
der Wochenarbeitszeit, das Recht auf Information, Mitsprache und
Mitwirkung im Betrieb, auf Gesundheits- und Sicherheitsschutz am
Arbeitsplatz sowie das Recht auf eine Gewerkschaftsmitgliedschaft.

europdischen Binnenmarkt nicht zu einem unlauteren
Wettbewerb auf Kosten der sozialen Errungenschaften
kommt, legt die Europédische Union qualitative und quan-
titative Mindeststandards fest, die ein moglichst hohes ge-
meinsames Schutzniveau fiir Arbeitnehmer in allen Mit-
gliedstaaten gewahrleisten sollen. Mitgliedstaaten, die
umfangreichere Schutzbestimmungen vorsehen, konnen
diese beibehalten.

Die Européische Union nahm im Jahre 1994 auch eine So-
zialklausel in ihr allgemeines Praferenzsystem im Auflen-
handel (APS) auf. In Anwendung dieser Klausel wurde im
Jahre 1997 Burma aus der Liste der begiinstigten Ent-
wicklungslander gestrichen. Die EU hat sich vor der Mi-
nisterkonferenz in Seattle dafiir eingesetzt, die Kernar-
beitsnormen im WTO-Regime zu verankern. Dariiber
hinaus setzt die EU positive Anreize fiir Entwicklungs-
lander, um die Beachtung der Kernarbeitsnormen welt-
weit voranzubringen.

Das EU-Freihandelsabkommen mit Stdafrika sowie die
EU-Verhandlungsleitlinien fiir ein Freihandelsabkommen
mit Mercosur nahmen erstmals grundlegende Arbeitsnor-
men und deren Uberwachung in Beziehung zum Freihan-
del auf. Das neue Cotonou-Abkommen (Freihandelsab-
kommen der EU mit den AKP-Staaten) vom 23. 6. 2000
verweist sowohl in der Prdaambel als auch im Artikel 50
auf die Beziehung zwischen Handel und Kernarbeitsnor-
men. Die Hauptziele des Abkommens sind die Bekdmp-
fung von Armut, eine nachhaltige Entwicklung und die
schrittweise Integration der AKP-Lander in die Weltwirt-
schaft, wiahrend die AKP-Léander verpflichtet wurden,
eine entwicklungspolitische Strategie aufzubauen.

Das im Herbst 2001 revidierte Allgemeine Praferenzsys-
tem der Europdischen Union fordert die Schaffung und
Einhaltung der international anerkannten ILO-Konven-
tionen zum Verbot der Zwangsarbeit, zum Verbot der aus-
beuterischen Formen der Kinderarbeit, zur Nicht-Diskri-
minierung am Arbeitsplatz sowie zu den Grundrechten
der Vereinigungs- und Koalitionsfreiheit mit zusitzlichen
Zollerleichterungen. Gleichzeitig wurde das ILO-Uber-
wachungsverfahren gestérkt. Fallt die Internationale Ar-
beitsorganisation nach regelméBiger und systematischer
Verletzung von Kernarbeitsnormen die Entscheidung,
dass gegen das jeweilige Land Beschwerde eingereicht
wird, kann die Europdische Union ein Verfahren zur
Zuriicknahme der Zollerleichterungen einleiten.

Ein wesentlicher Grund fiir die Bindung von Sozialstan-
dards an handelspolitische Vereinbarung ist die prinzipi-
ell erhohte Sanktionsfahigkeit. Der bloBe Anreiz der Hilfe
und die Sanktion des Reputationsverlustes werden dage-
gen als unzureichende Instrumente angesehen, um die
weltweite Durchsetzung von Sozialstandards zu errei-
chen. Tatsdchliche oder angedrohte handelspolitische
Sanktionen gelten als wirksamer, wie die Beendigung des
Apartheidregimes in Siidafrika gezeigt hat.

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass die Durchsetzung von
grundlegenden Sozialstandards und insbesondere von
Kernarbeitsnormen in den Entwicklungsldndern aus fol-
genden Griinden wichtig ist:
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— Positive Einkommenseffekte fiir Arbeitnehmer (dies
gilt zunéchst nur fiir Arbeitnehmer, die bereits Arbeits-
platze im formalen Sektor innehaben). Hierbei spielen
freie und unabhéingige Gewerkschaften eine wichtige
Rolle.

— Abbau von Kinderarbeit und Zwangsarbeit. Damit
wird der Weg fiir Ausbildung und den Aufbau von
Wissen geebnet, was fiir die langfristige Entwicklung
eines Landes unabdingbar ist.

— Tendenzielle Verbesserung der sozialen und wirt-
schaftlichen Situation marginalisierter Gruppen (z. B.
Kontraktarbeiter, Kinder, Frauen).

— Stdrkung der Gleichbehandlung von Frauen. Dies
fithrt zu einer Stirkung ihrer wirtschaftlichen, sozia-
len, rechtlichen und gesellschaftlichen Stellung.

— Stirkung und Anerkennung der Rolle von Gewerk-
schaften als Beitrag zum Aufbau einer demokrati-
schen Gesellschaft.

— Forderung der Bildung eines Rechtsstaates und seiner
Institutionen (wobei auch umgekehrt gilt, dass
Rechtsstaatlichkeit und funktionierende Institutionen
Voraussetzungen fiir die Durchsetzung bzw. die Ak-
zeptanz von Kernarbeitsnormen sind).

— Vermeidung von unlauterem Wettbewerb zwischen
den Entwicklungslédndern.

— Menschenrechtsverletzungen koénnen langfristig die
Absatzchancen senken, da das Verbraucherverhalten
sich zunehmend ,,fairem Handel* zuwendet.

— Der Schulbesuch von Médchen, der durch das Verbot
von Kinderarbeit ermoglicht wird, wirkt sich positiv
auf die Steuerung des Bevdlkerungswachstums in
Entwicklungsldandern aus.

Grundsitzlich empfiehlt die Enquete-Kommission die
Verankerung von Sozialstandards in das System der
Welthandelsorganisation (WTO) als wichtiges Instru-
ment, da mit der Durchsetzung von Kernarbeitsnormen
im internationalen Handel prinzipiell auch die Bedingun-
gen fiir die wirtschaftliche Entwicklung verbessert wer-
den. Auf lange Sicht kann dies die Wettbewerbsfahigkeit
und die Produktivitit und damit den Lebensstandard er-
héhen. Umstritten bleibt jedoch die Art und Weise der
Durchsetzung und des Monitorings von Sozialstandards.
Dies gilt insbesondere fiir die Frage einer angemessenen
Strategie der Verankerung von sozialen Mindeststan-
dards in Entwicklungsldndern und ihre praktische Um-
setzung.

Eine Koordinierung der Politik zwischen den internatio-
nalen Organisationen ist eine wesentliche Voraussetzung
fiir einen Fortschritt in der Armutsbekdmpfung. Es muss
eine Strategie entwickelt werden, wie die Beziehung zwi-
schen Handel und entwicklungshemmenden Problemen
wie Verschuldung, Seuchen, Armut und Waftenhandel an-
gegangen werden kann. Zudem miissen die Kernarbeits-
normen als Teil der Menschenrechte in allen relevanten
internationalen Vertragswerken und Organisationen be-

riicksichtigt werden. Nur eine koordinierte Aktion der in-
ternationalen Organisationen wird zu mehr Kohérenz der
Politiken fiir eine soziale Dimension der Weltwirtschafts-
ordnung fiihren.

3.5.2.2 Die ILO und ihre Bedeutung bei der
Durchsetzung von Kernarbeitsnormen

Die ILO erscheint als das geeignete Gremium fiir die Fest-
stellung von Kernarbeitsnormen und die Entwicklung wei-
ter gehender Sozialstandards. Erforderlich ist deshalb
zunéchst die Unterstiitzung der ILO als der federfithrenden
internationalen Organisation zur Einbindung der Kernar-
beitsnormen. Sie muss innerhalb der internationalen Ar-
chitektur ein stirkeres Gewicht erhalten. Die Mdglichkeit,
dass die WTO sie schlicht iibergeht, muss ausgeschlossen
werden. Gerade in Konfliktpunkten und Streitschlich-
tungsverfahren muss die ILO gehort und beriicksichtigt
werden.

In diesem Zusammenhang geht es insbesondere um fol-
gende Themenbereiche:

— Stérkung der ILO in ihrer Durchsetzungskraft, vor al-
lem im Hinblick auf Kontrolle und Monitoring ihrer
Konventionen und einer bisher fehlenden Sanktions-
macht bei schwerwiegenden Verletzungen,

— Unterstiitzung der ILO bei der konkreten ldnderspezi-
fischen Umsetzung der Kernarbeitsnormen,

— Einbezug von internationalen Organisationen (insbe-
sondere Weltbank, UNCTAD, IWE, UNDP) und auch
der EU, um Sozialstandards in den Politikdialog mit
den Entwicklungsldndern aufzunehmen und dies mit
Ansitzen der Entwicklungspolitik zu verbinden,

— nationale und europdische Entwicklungshilfeprojekte
sollen die Umsetzung der Kernarbeitsnormen unter-
stiitzen,

— verstdrkte Nutzung des § 33 der ILO Satzung, eine
Vorkehrung, die heute schon eine Einschaltung der In-
strumente relevanter anderer Organisationen (wie der
WTO) erlaubt, wenn die eignen Sanktionsmoglichkei-
ten nicht ausreichen.

Der Enquete-Kommission war es aus Zeitgriinden nicht
moglich, neben den hier dargestellten Sachverhalten eine
Reihe von besonderen Problemen zu erdrtern, denen je-
doch eine Folge-Enquete besondere Aufmerksamkeit
widmen sollte:

— Probleme der Arbeitsmigration,

— Einfluss der extrem hohen Arbeitslosigkeit auf die Mog-
lichkeiten zur Durchsetzung der Kernarbeitsnormen,

— Problem des ,,monitorings* angesichts der Vielzahl
schon bestehender Indikatoren,

— Einbezug des informellen Sektors (besonders ange-
sichts der iiberragenden Bedeutung des informellen
Sektors in vielen Entwicklungslédndern),

— Problem der Sonderwirtschaftszonen (FEZ).
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3.5.2.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission™

Empfehlung 3-31 Gleichberechtigte Zusammen-
arbeit der ILO mit anderen
internationalen Organisationen
und die Umsetzung von Kern-

arbeitsnormen

Die Koordinierung der Politik der internationalen Orga-
nisationen untereinander ist eine wesentliche Vorausset-
zung fiir einen Fortschritt in der Armutsbekdmpfung und
kann zu mehr Kohdirenz der Politiken fiir eine soziale Di-
mension der Weltwirtschaftsordnung fiihren. Deshalb for-
dert die Enquete-Kommission die Bundesregierung auf,
eine enge Zusammenarbeit der ILO als der federfiihren-
den internationalen Organisation bei der Erarbeitung
und Umsetzung der Kernarbeitsnormen auf gleichberech-
tigter Basis mit anderen multilateralen Institutionen
(WTO, Weltbank, OECD/DAC) zu fordern und zu unter-
stiitzen und dariiber hinaus dafiir einzutreten, dass die
Kernarbeitsnormen als Teil der Menschenrechte in allen
relevanten internationalen Vertragswerken und Organi-
sationen beriicksichtigt werden.

Empfehlung 3-32  Veroffentlichung der Einhaltung
und Nichteinhaltung der Kern-
arbeitsnormen

Analog der Verdffentlichungen der Financial Action Task
Force on Money Laundring der OECD sollten mit der ILO
kooperierende Linder auf einer Positivliste, nicht koope-
rative Léinder auf einer Negativliste hinsichtlich der Ein-
haltung von Kernarbeitsnormen gefiihrt werden. Bei han-
delspolitischen Uberpriifungen (,, Trade Policy Reviews )
sind Sozialstandards zu integrieren. Nach hartnéckigem
und unkooperativem Verbleib auf der Negativliste und
nach Ausschopfung aller Anreizsysteme sollen — wie im
Falle Burmas — Sanktionsmaf3nahmen ergriffen werden.

Empfehlung 3-33  Verankerung von Sozial-
standards in das Regelwerk
der WTO

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Verankerung von
Sozialstandards im Regelwerk der WTO, so dass multila-
teral legitimierte Handelsbeschrdinkungen ergriffen wer-
den konnen gegeniiber Lindern, die auf der Negativliste
der ILO (vgl. Handlungsempfehlung 3-32) stehen.

Empfehlung 3-34 Verankerung der ILO-Kern-
arbeitsnormen in Handels-
abkommen

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf zu priifen, wie die ILO-Kernarbeitsnormen in Han-
delsabkommen sowie in den Kriterien fiir Exportkredit-
biirgschaften fiir Investitionsprojekte in Entwicklungslin-
dern verankert werden konnen.

73 Zu Empfehlung 3-33 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum
der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

3.5.3 Verbraucherstandards und

Vorsorgeprinzip™

Nicht zuletzt durch den BSE-Skandal haben Fragen
und Forderungen nach besserem Verbraucherschutz
und mehr Verbrauchsinformationen politisch an Bedeu-
tung gewonnen. Mangelnde Transparenz bei der Kenn-
zeichnung von Inhaltsstoffen und tiber Produktherkunft
verunsichern Verbraucherinnen und Verbraucher bei ih-
rer Kaufentscheidung. Es wurde deutlich, wie begrenzt
ihre Entscheidungsfreiheit durch begrenzte Informa-
tion ist, auch und gerade, wenn es um ihre Gesundheit
geht.

In der Bundesregierung wurden die Zustidndigkeiten
von Ministerien neu und verbraucherorientiert zugeord-
net. Gleichzeitig wurde iiber die EU der Versuch unter-
nommen, das Vorsorgeprinzip in die neue Welthandels-
runde einzubringen. Der Deutsche Bundestag hat dies
mit Mehrheit beflirwortet (SPD 2001a). Doch ist das
Vorsorgeprinzip in der Ministererklirung von Doha
nicht aufgenommen worden, da das Anliegen unter den
WTO-Mitgliedern keine Mehrheit gefunden hatte. Vor
allem in der Umweltpolitik gibt es bisher Beschliisse
und Gesetzesvorlagen zum Vorsorgeprinzip. Die Er-
klarung der UN-Konferenz fiir Umwelt und Entwick-
lung (UNCED) 1992 in Rio konkretisiert das Vorsorge-
prinzip in Artikel 15 der Deklaration. Die Behandlung
von Verbraucherschutzstandards in der WTO-Minis-
terkonferenz beschriankte sich auf die Empfehlung an
das Komitee fiir Handel und Umwelt (CTE), sich mit
,Labeling Requirements for Environmental Purposes®
zu beschaftigen (WTO 2001a: Ziff. 32; vgl. auch Kapi-
tel 3.6.1 und 8).

3.5.3.1 Verbraucherschutz und Vorsorge

Das Schutzinteresse von Verbraucherinnen und Verbrau-
chern gilt nicht nur fiir europdische Staaten oder Industrie-
lander. In allen Regionen der Welt haben Menschen ein
starkes Interesse daran, vor Gesundheitsrisiken durch ge-
fahrliche Produkte oder Lebensmittel minderer Qualitit,
vor betriigerischen Verkaufspraktiken oder ruindsen
Geldgeschiften geschiitzt zu sein. In Deutschland und an-
deren Industrieldndern gibt es unterschiedliche gesetzli-
che Regelungen zum Schutz von Verbrauchern, so fiir
Wohnen (Mietrecht), Investitionen (Haustiirgeschéfte)
oder die Qualitdt privater Bildungsangebote.

Langfristig muss jedoch gesehen werden, dass durch die
heute vor allem in Industrieldndern verbreiteten Konsum-
muster und Produktionsweisen die natiirlichen Lebens-
grundlagen in hohem Mafle gefdhrdet werden (Deutscher
Bundestag 1998, Europdische Kommission 2002). Kon-
sequenterweise sollten deshalb im gesamtgesellschaftli-
chen Zusammenleben Verdnderungen in Richtung einer
nachhaltigen zukunftsfdhigen Entwicklung angestrebt
werden, was auch das Verbraucherverhalten einschlief3t
(vgl. Kapitel 7.7.1 und 8).

74 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.4.



Drucksache 14/9200

— 174

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

3.5.3.1.1 Gesetzesbestimmungen und
Handelsiibereinkommen zum
Verbraucherschutz

In der Europidischen Union ist Mitte Januar 2002 eine
neue curopdische Richtlinie {iber die Produktsicherheit
(2001/95/EG) in Kraft getreten, mit der die Riicknahme-
pflicht fiir Produkte auf zwei Jahre verlangert wurde. Her-
stellern und Handlern werden weitere Kontroll- und Infor-
mationspflichten fiir die Produkte auferlegt, und auch
staatliche Eingriffe bei gefdhrlichen Waren sind vorgese-
hen. Diese Richtlinie muss bis Juni 2004 in nationales
Recht iibernommen werden. Fiir Deutschland heil3t dies,
dass das Produktsicherheitsgesetz und das Gerétesicher-
heitsgesetz gedndert werden miissen. Die EU-Richtlinie ist
eine Verschiarfung der bisher geltenden Richtlinien und
beriicksichtigt starker die Sicherheit von Verbrauchern. Es
besteht die Pflicht, die Verbraucher zu informieren, damit
sie mogliche Gefahren erkennen und vermeiden konnen.
Auflerdem miissen die Produkte tiberwacht und stichpro-
benartig gepriift werden, nachdem sie im Handel sind, und
eventuell nachgeriistet werden. Hier haben die Behdrden
Eingriffsmoglichkeiten von der BuBigeldverhdngung bis
zur Anordnung von Warenriickruf oder Handels- und Ex-
portverbot. Bei der neuen Richtlinie iiber die Produktsi-
cherheit geht es nicht nur um Gebrauchsgegenstinde, de-
ren Unbedenklichkeit wichtig ist. Es geht jetzt auch
darum, dass Produkte eingeschlossen sind, die Privatper-
sonen im Rahmen einer gewerblichen Dienstleistung ge-
liefert oder zur Verfiigung gestellt werden. Wenn also ei-
nem Kunden Gerétschaften zur Eigennutzung iiberlassen
werden, unterliegen nicht nur diese Produkte, sondern
auch der Dienstleister der behordlichen Uberwachung.
Das betrifft z. B. Fitnessclubs, Frisiersalons und Hotels.
Auflerdem werden Gerite einbezogen, die urspriinglich
der gewerblichen Nutzung dienten, aber zunechmend — wie
im Heimwerkerbereich — im Alltag von Privatpersonen ge-
nutzt werden. Hierunter fallen also professionelle Hand-
werkerausriistungen, Farbe oder Pestizide. Die bisher vor
allem im Maschinenbereich geltenden européischen Nor-
men fiir Produktsicherheit sollen fiir den gesamten An-
wendungsbereich der Richtlinien gelten.

Neu an dieser Richtlinie ist, dass die EU-Kommission ein-
schreiten kann, wenn von einem Produkt ernste Gefahr aus-
geht. Dann darf, wenn nicht ausdriicklich eine Ausnahme
vorgesehen ist, die betroffene Ware auch nicht mehr ausge-
fithrt werden. Der Export als geféhrlich eingestufter Waren
in Drittlinder ist damit rechtlich unmdglich, selbst dann,
wenn das Produkt nach den Regeln des Bestimmungslan-
des rechtméBig importiert und gehandelt wiirde.

Der Deutsche Bundestag hat in der 14. Legislaturperiode
die Gesetze zur Neuorganisation des gesundheitlichen
Verbraucherschutzes und der Lebensmittelsicherheit
(Deutscher Bundestag 2002d), zur Anderung schadenser-
satzrechtlicher Vorschriften (Deutscher Bundestag 2001a)
und das Verbraucherinformationsgesetz (Deutscher Bun-
destag 2002c¢) verabschiedet.

Auch wenn Verbraucherschutz auf Seiten der Produktsi-
cherheit von der EU gefordert wird, so steht auf anderen
Ebenen der Verbraucherschutz nicht im Vordergrund.

Zwar wurde mit dem Aussetzen der Genehmigungsver-
fahren von den Mitgliedstaaten 1998 vereinbart, dass fiir
gentechnisch verdnderte Produkte strengere Zulassungs-
und Uberwachungskriterien in Kraft treten sollten. Hier
sollte auch das Recht der Verbraucherinnen und Verbrau-
cher beriicksichtigt werden, selbst zu entscheiden, ob sie
gentechnisch verdnderte Lebensmittel essen wollen. Die
Mitgliedstaaten haben sich allerdings noch nicht auf eine
einheitliche Stellungnahme versténdigt. Die neuen EU-
Richtlinie zu Freisetzung, Anbau und Vermarktung (Eu-
ropdisches Parlament/Rat der Europdischen Union 2001)
wie auch neue Vorschlige fiir die Kennzeichnung von
gentechnisch verdnderten Pflanzen und den daraus herge-
stellten Produkten sowie fiir deren Riickverfolgbarkeit
durch die Verarbeitungskette liegen inzwischen vor.

Auf der WTO-Ebene gibt es bereits Vereinbarungen zum
Schutz der Verbraucher vor Gesundheitsgefahrdung.
Diese sind im WTO-Ubereinkommen iiber die Anwen-
dung gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtli-
cher MaBnahmen (SPS-Ubereinkommen) festgelegt.
Weiterhin regelt das WTO-Ubereinkommen iiber techni-
sche Handelshemmnisse (TBT-Ubereinkommen) den in-
ternationalen Umgang mit technischen Regulierungen
und Industriestandards. Durch diese WTO-Ubereinkom-
men werden keine eigenen Standards gesetzt, sondern es
wird auf die von fachlich kompetenten, internationalen
Gremien erarbeiteten Normen verwiesen (z. B. jene der
ISO; vgl. Kapitel 3.6.1).

3.5.3.1.2 Handelspolitische MaBnahmen zur
Vorsorge

Diese genannten WTO-Ubereinkommen ermdglichen es
Staaten, die Risiken abzudecken, die von eingefiihrten
Waren ausgehen, deren Produktion und Verarbeitung dem
Regelungsbereich des Importstaats entzogen ist. Unter
bestimmten Voraussetzungen konnen aufgrund gesund-
heitspolitischer oder technischer Vorschriften handelspo-
litische Mafinahmen ergriffen werden. Um hier keine
neuen Handelsbarrieren zu errichten, miissen die staat-
lichen MaBnahmen gemiB den WTO-Ubereinkommen
wissenschaftlich begriindet, transparent und verhéltnis-
méBig sein, und diirfen nicht zwischen einzelnen Import-
staaten diskriminieren. Allerdings diirfte es manchen
Entwicklungs- oder Schwellenldndern, eventuell sogar
Transformationsldndern nicht leicht fallen, beabsichtigte
importbeschrinkende Mafinahmen zu begriinden, vor al-
lem, wenn in diesen Léndern keine national vorsorgenden
Vorschriften gelten. Deshalb sollte im internationalen
Handel selbstverstidndlich werden, was die beschriebene
neue EU-Richtlinie iiber Produktsicherheit festlegt, nim-
lich dass Produkte, deren Verkauf oder Herstellung wegen
Gefdhrdung im eigenen Land verboten sind, nicht expor-
tiert werden diirfen.

Im Protokoll iiber die biologische Sicherheit (Cartagena
Protokoll), das Anfang 2000 in Montreal verabschiedet
wurde, ist ein Informations- und Entscheidungsverfahren
flir die Ausfuhr von gentechnisch veréinderten Organis-
men festgelegt. Hier ist das Ausfuhrland verpflichtet, dem
Empfangerland alle Informationen zuginglich zu ma-
chen, die fiir eine Sicherheitsbewertung erforderlich sind.
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Das Einfuhrland kann die Einfuhr verbieten, wenn plau-
sibel Zweifel an der Sicherheit fiir Umwelt, biologische
Vielfalt und menschliche Gesundheit bestehen. Eine fun-
dierte wissenschaftliche Beweisfiihrung ist, anders als bei
den genannten WTO-Abkommen, nicht notwendig, um
ein Verbot zu begriinden. Es ist Staaten also erlaubt,
gemaf Protokoll, aus Vorsorge Importverbote zu verhén-
gen. Allerdings gilt dieses vereinbarte Verfahren nicht,
wenn beim Handel mit gentechnisch verdnderten Orga-
nismen wie z. B. Sojabohnen oder Mais, diese sofort zu
Lebens- oder Futtermitteln verarbeitet werden. Auch bei
der Ausfuhr solcher Produkte muss keine Information
durch das ausfithrende Land erfolgen, wenn keine Frei-
setzung der Produkte vorgesehen ist. Das Importland hat
in diesem Fall also keine Mdglichkeit, aus Vorsorge ein
Verbot zu verhdngen. Das Ausfuhrland muss jedoch si-
cherstellen, dass sicherheitsrelevante Informationen und
Erkenntnisse zur Verfiigung stehen. Diese werden jeweils
an eine Clearingstelle gegeben, die auf nationaler Ebene
bereits eingerichtet ist oder noch eingerichtet wird. Inter-
national wird der Prozess in einem Clearinghaus verfolgt.

3.5.3.1.3 Handelspolitische Wirkungen

Verbraucherschutz im Handel kann keine Riicksicht auf
den Ursprung einer Ware nehmen, sondern dient dazu, be-
stimmte Risiken wie Gesundheitsgefahren und Irrefiih-
rung auszuschalten. Verbraucherschutz kann somit nicht
nach Herkunft eines Produktes geteilt werden. Deshalb
haben Mafinahmen des Verbraucherschutzes oder auch
die Anwendung eines international noch nicht vereinbarten
Vorsorgeprinzips handelspolitische Wirkungen. Ziel der
genannten WTO-Ubereinkommen (SPS- und TBT-Uber-
einkommen) ist es, vor ungerechtfertigten Handelsbeein-
trachtigungen zu schiitzen. Die geforderten Standards kon-
nen in der Realitdt aber auch handelsbeschrankende
Wirkung gegeniiber Waren aus Entwicklungsldndern ha-
ben. Denn diese konnen die nach dem SPS- und TBT-
Ubereinkommen zulissigen Standards heute hiufig nur
unter Schwierigkeiten erfiillen. Die Verwendung ge-
sundheitsbeeintrdchtigender Chemikalien bei der Textil-
produktion oder von im Export-Zielland verbotenen
Pflanzenschutzmitteln bei der Nahrungsmittel- oder Blu-
menproduktion konnte handelsbeschrinkende Mafnah-
men hervorrufen. Daher stehen etliche Entwicklungslén-
der internationalen Standards fiir den Verbraucherschutz
ebenso ablehnend gegeniiber wie Sozial- und Umwelt-
standards. Aus dem Grunde gelten auch hier die an ande-
ren Stellen des Berichts unter den Abschnitten Sozial-
standards (vgl. Kapitel 3.5.2), Handel und Umwelt (vgl.
Kapitel 3.5.1) und Verhaltenskodizes transnationaler Un-
ternehmen (vgl. Kapitel 3.6) genannten Bedingungen fiir
eine Zusammenarbeit auf internationaler Ebene.

3.5.3.2 Interessen von Verbraucherinnen und
Verbrauchern

Verbraucherinnen und Verbraucher haben ein Interesse an
Produkten, die weder ihre Gesundheit noch ihre Sicher-
heit gefahrden. Sie haben aber auch Interesse an Produk-
ten, die mit ihren ethischen und gesellschaftlichen Wert-
vorstellungen vereinbar sind. Das bedeutet zum einen,

dass die Produkte selbst sicher und nicht gesundheitsge-
fahrdend sein diirfen, und dass zum anderen die Herstel-
lung der Produkte Gefahren fiir die Verbraucherinnen und
Verbraucher ausschlie3t. Es bedeutet aber auch, dass Kéu-
ferinnen und K&ufer zunehmend Interesse daran haben,
wie die Produkte hergestellt werden. Kurzum: Es wird
Wert auf die Einhaltung bestimmter Umwelt- und Sozial-
standards und die Einhaltung der Menschenrechte gelegt.
Dies gilt nicht nur fiir Gebrauchsgegenstidnde. Auch bei
Geldanlagen spielen solche Beweggriinde zunehmend
eine Rolle, z. B. bei der Anlage von Geldern fiir die pri-
vate Rentenversorgung (vgl. Kapitel 2.4.5).

3.5.3.2.1 Qualitats- oder Giitesiegel

Der Sicherheitsaspekt und die entsprechenden Priifsiegel
sind Kéduferinnen und Kédufern iiber Jahrzehnte vertraut.
Bei Kauf und Gebrauch von Gegenstdnden fiir Haushalt
und Freizeit wird auf diese Siegel geachtet bzw. diejeni-
gen, die Gegenstidnde ohne Siegel kaufen, sind sich héu-
fig einer moglichen Gefdahrdung durch dieses Produkt be-
wusst. Es gab auf européischer Ebene eine Untersuchung
der Direktion fiir Gesundheit und Verbraucherschutz, wo
bei dem europdischen Siegel fiir technische Einrichtun-
gen ,,CE* festgestellt wurde, dass in allen Mitgliedstaaten
eine GroBzahl der Kunden das Siegel identifizieren, vor
allem auf Elektrogeriten, Spielzeug und Kommunikati-
onstechnologie. Die meisten der befragten Personen gin-
gen davon aus, dass dieses Siegel eine besondere Priifung
kennzeichnet, kannten aber nicht die genaue Bedeutung.
Obwohl das CE-Siegel von iiber 60 Prozent der Befragten
auf den Produkten identifiziert wird, beeinflusst dies nur
bei drei Prozent immer die Kaufentscheidung. 49 Prozent
sagten, dass sie beim Kauf nie darauf achten.

Qualitéts- oder Giitesiegel sind eine Entscheidungshilfe,
wenn fiir die Verbraucherinnen und Verbraucher Klar ist,
was mit dem Siegel an Informationen verbunden ist.
Natiirlich wird eine Vielzahl von Giitezeichen eher zur
Verwirrung als zur Klarheit von Produktinformationen
beitragen. Deshalb ist die Einfithrung des neuen Biosie-
gels in der Bundesrepublik ein Schritt zur Einheitlichkeit,
Transparenz und Sicherheit fiir die Kaufentscheidung
von Lebensmitteln und anderen Gegenstidnden. Das Bio-
siegel erhalten nur Erzeuger und Hersteller, die der EG-
Oko-Verordnung gerecht werden und sich vorgeschrie-
benen Kontrollen unterziechen. Durch den EU-weiten
Standard und ein einfaches und unbiirokratisches Verga-
beverfahren konnen Erzeuger, Hersteller und Handel
sofort einsteigen. Parallel zum Biosiegel diirfen auch
die Verbandszeichen der Oko- und Anbauverbinde oder
Eigenmarken des Handels oder der Hersteller verwendet
werden. So konnen Verbraucher weiterhin schnell die
von ihnen bevorzugten Produkte erkennen und erwerben
(vgl. Kapitel 3.6.1 und 7.7.1).

Mit der Vorlage des Griinbuchs der Europdischen Kom-
mission ,,Europdische Rahmenbedingungen fiir die so-
ziale Verantwortung der Unternehmen® (Europidische
Kommission 2001c) wird die Einfiihrung eines Giitesie-
gels fiir soziale Verantwortung nicht mehr allein von Ge-
werkschaftsseite oder den Nichtregierungsorganisationen
vorgeschlagen. Uber ein solches soziales Giitesiegel
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konnten, dhnlich dem genannten Biosiegel, iiber EU-wei-
ten Standard und ebenso unbiirokratische Vergabeverfah-
ren bestehende Initiativen und ,,Labels® auf hoherer
Ebene gebiindelt werden.

Eines der ersten Siegel, das nicht technische Sicherheit
sondern soziale und gesellschaftliche Werte, namlich die
Produktion von Teppichen ohne Kinderarbeit betraf, war
-RUGMARK?. Dieses Siegel fiir ,,fairen Handel* wurde
1994 aus der Arbeit von Menschenrechtsorganisationen in
Indien entwickelt und dann durch Entwicklungspolitik
unterstiitzt. Die Differenz aus hoheren Verkaufspreisen
der Teppiche wurden fiir den Freikauf von Kindern aus
Schuldknechtschaft und fiir den Schulbesuch der arbei-
tenden Kinder verwendet (SPD 1996).

Die Herstellung und Beachtung von Produktionsbedin-
gungen ist auch Ziel von Fair-Trade-Giitezeichen. Die
Verkaufspreise sind so gestaltet, dass die Produzenten die
Preise erhalten, die ihren Lebensunterhalt, einschliefSlich
z. B. des Schulbesuchs ihrer Kinder, sichern konnen.
Gleichzeitig wird tiber hohere Erzeugerpreise auch eine
Verbesserung der sozialen Arbeits- und Infrastruktur an-
gestrebt. Transfair, eine der ersten Fair-Trade-Handels-
organisationen in Deutschland, begann zunichst mit Kaffee,
mit zunehmenden Erfolgen bezog Transfair weitere land-
wirtschaftliche Produkte in sein Sortiment ein. Fiir die
Preise des Endprodukts auf dem europdischen Markt be-
deutet dies nur einen geringen Aufschlag.

Wer also Produkte aus 6kologischem Landbau oder Pro-
dukte ohne Kinderarbeit erwerben mochte, kann sich an
den entsprechenden Siegeln orientieren. Wer die Verbes-
serung der Einkommen der Produzenten unterstiitzen
mochte, wird ,,fair gehandelte Produkte kaufen. Der Er-
werb von Produkten mit diesen sozial und/oder 6kologisch
begriindeten Siegeln fordert also die Zielsetzung hinter
dem Siegel. Das heifit aber auch: der Erfolg dieser Siegel
héngt davon ab, dass die Produkte gekauft werden. Ent-
scheidungen griinden sich also nicht alleine auf Produkt-
und Siegelkenntnis, sondern — vor allem bei Entscheidun-
gen durch offentliche Auftraggeber oder Unternehmen,
Gesellschaften, Vereine etc. — auch auf den Willen, die
Zielsetzung zu unterstiitzen. Hier gibt es parlamentarische
Initiativen, den Import von landwirtschaftlichen fair-trade-
Produkten aus Entwicklungslédndern zu férdern und im 6f-
fentlichen Beschaffungswesen Fair-Trade-Produkte zu be-
vorzugen (BUNDNIS 90/DIE GRUNEN 2002; seit Jahren
werden auf Beschluss des Bundestages in seinen gastrono-
mischen FEinrichtungen Fair-Trade-Produkte angeboten),
was tiber Maflnahmen zur Steigerung der Nachfrage (In-
formationskampagnen, bessere Vermarktungsstrukturen)
und eine entsprechende Anderung der EU-Beschaffungs-
richtlinie fiir die 6ffentliche Hand erreicht werden kann.

3.5.3.2.2 Soziale und dkologische
Verhaltenskodizes von Unternehmen

Transparenz fiir Verbraucherentscheidungen herzustellen,
beabsichtigen auch Organisationen wie Clean Clothes
Campaign. Hier werden jedoch die Arbeitsbedingungen
z.B. in Zulieferbetrieben fiir Kleidungs- und Sportartikel-
hersteller bekannter Markennamen untersucht und 6ffent-
lich gemacht. Unter anderem wird als Fallbeispiel berich-

tet, wie in den Nahwerkstétten vor allem junge Frauen und
meist noch minderjahrige Madchen unter menschenun-
wiirdigen Bedingungen zu Lohnen unter Existenzniveau
mit stindigen Gewalt- und Vergewaltigungsdrohungen
bis zu zwolf Stunden am Tag arbeiten. Selbst wenn es im
jeweiligen Land Arbeitnehmer- und Organisationsrechte
géibe, werden diese von Seiten der Zulieferunternehmen
mit Kiindigungsdrohungen o. 4. unterlaufen. Ein im Ver-
hiltnis ebenfalls geringer Preisaufschlag auf die Produkte
konnte nach Ansicht dieser Organisationen die Bezahlung
und die Arbeitsbedingungen in den tausenden von Zulie-
ferbetrieben fiir internationale Konzerne oder transnatio-
nale Unternehmen wesentlich verbessern. Da Arbeitsbe-
dingungen wie die beispielhaft genannten offenbar nicht
Einzelfille sind, ist ein Ziel der Arbeit dieser Organisa-
tionen, auf die Vereinbarung und Einhaltung von sozial
und 6kologisch orientierten Verhaltenskodizes durch die
internationalen Konzerne und transnationalen Unterneh-
men hinzuwirken. Verbraucherinnen und Verbraucher
tendieren nach solchen Informationen iiber negative Pro-
duktionsbedingungen eher dazu, sich gegen den Kauf zu
entscheiden. Gerade Hersteller von Mode- oder Sportarti-
keln bzw. von stark nachgefragten Produkten achten hier
zunehmend auf ihr Image (vgl. Kapitel 3.6 und 10.3.4).

Im Gegensatz zur Kaufentscheidung aufgrund von Giite-
und Qualitétssiegeln fiihrt ,,Naming and Shaming® wie bei
der Information iiber Arbeitsbedingungen in Zulieferbe-
trieben eher zum Kaufverzicht oder Boykott. Dies kann in
Konsequenz jedoch auch negative Wirkungen fiir die be-
troffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer haben.
Denn wenn sich die ,angeprangerten‘ Unternehmen ent-
schlieBen, sich von dem Zulieferbetrieb aufgrund einge-
gangener Verpflichtungen im Rahmen von Verhaltenskodi-
zes zu trennen, gibt es fiir viele Menschen keine Arbeit
mehr. Die Erfahrung hat gezeigt, dass an anderer Stelle
neue Zulieferbetriebe eingerichtet werden, die unter ebenso
schlechten Bedingungen produzieren. Deshalb empfehlen
Nichtregierungsorganisationen den Kundinnen und Kun-
den der transnationalen Unternehmen inzwischen, auch
nicht einfach nur die Produkte zu boykottieren. Es werden
offentlich Adressen bekannt gemacht, um mit persénlichen
Schreiben an die Unternehmen zu fordern, dass vereinbarte
soziale und 6kologische Kodizes eingehalten werden, ohne
dass die Liefervertriage gekiindigt werden.

3.5.3.3 Bewusstes Verbraucherverhalten

Fiir bewusste Verbraucherentscheidungen ist Transparenz
iiber Inhalt und Herstellung der Produkte ebenso notwendig
wie Kenntnis iiber die Wirkung von Kaufentscheidungen.
Sinnvoll und von vielen gesellschaftlichen Organisationen
empfohlen ist hier eine Starkung verbraucherpolitischer In-
strumente zur Forderung eines aufgeklérten Verbraucher-
verhaltens. Verbraucherinnen und Verbraucher erhalten
durch Giitesiegel und Informationskampagnen von Organi-
sationen der Zivilgesellschaft Entscheidungshilfen fiir den
Kauf von Produkten. Allerdings reichen diese Informatio-
nen noch nicht, um im Handel Verbraucherschutz einschlief3-
lich Gesundheitsschutz, Lebensmittelsicherheit und Tier-
schutz oder das Vorsorgeprinzip zu gewahrleisten. Zum einen
gibt es zu wenig abgesicherte Siegel, die fiir Verbraucher die
Qualitétssicherung und die Herstellung nach sozialen, ko-
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logischen und ethischen Kriterien verldsslich anzeigen.
Zum anderen fehlt — auch staatlicherseits — eine Verpflich-
tung der Hersteller, Inhaltsstoffe und Herkunft der Produkte
zu erkldren. Dies ist in der erwdhnten EU-Richtlinie zur
Kennzeichnung und Riickverfolgbarkeit (fiir gentechnisch
verdnderte Produkte) vorgesehen (vgl. Kapitel 7.7.1).

Verbraucherverhalten wird zunehmend ernst genommen
und beriicksichtigt. Doch wie weit konnen Verbraucher Ent-
scheidungen von Unternehmen oder politischen Gremien
beeinflussen? Und wieweit beriicksichtigen Verbraucherin-
nen und Verbraucher bei ihren Entscheidungen auch iiber
den naheliegenden Verbraucherschutz hinausgehende Kri-
terien? Welche Wirkung hétte hier die ernsthafte Umsetzung
der (Lokalen) Agenda 21? (Vgl. Kapitel 8). Eine nachpriif-
bare Antwort kann an dieser Stelle aufgrund fehlender In-
formationen nicht gegeben werden. Es ist moglich, dass die
beschriebene Kéauferorientierung an Umwelt- und Sozial-
kennzeichnungen der Beginn einer aus iibergeordneten
Griinden gewliinschten und als notwendig erachteten Verdn-
derung des Verbraucherverhaltens in Richtung eines nach-
haltigen Konsumverhaltens ist (vgl. Kapitel 7.7.1).

3.6 Verhaltenskodizes transnationaler
Unternehmen™®
3.6.1 Die Bedeutung von Verhaltenskodizes

in der Globalisierung

Wihrend sich Unternehmen im nationalstaatlichen Kon-
text im Rahmen von definierten und verbindlichen sozia-
len, 6kologischen und 6konomischen Regeln bewegen, ist
dies im internationalen Kontext nicht im selben Mafie der
Fall. Dies fiihrt zum einen dazu, dass Unternehmen durch
Aktivitdten auBlerhalb des Herkunftslandes, etwa Out-
sourcing und die Verlagerung von Zulieferung und Pro-
duktion in andere Lander, zu geringer internalisierten so-
zialen und oOkologischen Kosten produzieren koénnen.
Zum anderen fiihrt die Internationalisierung der Produk-
tion zu grofBerer Intransparenz fiir die Verbraucherinnen
und Verbraucher beziiglich der Produktionsbedingungen
von am Markt vorhandenen Giitern.

Verhaltenskodizes fiir Unternehmen sind eine derzeit viel
diskutierte Moglichkeit, im Rahmen der Selbstverpflich-
tung der Industrie, soziale und dkologische Fortschritte zu
erzielen und im gleichen Moment eine weitere Skonomi-
sche Entwicklung zu gewdhrleisten. Ein Hauptstreitpunkt
zwischen Unternehmen auf der einen und Gewerkschaften
und NGO auf der anderen Seite ist die Frage des Grades der
Verbindlichkeit und der Ausgestaltung der Uberpriifung.

Ein zentrales Motiv fiir das Zustandekommen von markt-
gesteuerten Implementierungsprozessen ist insbesondere
der unmittelbare Druck der Offentlichkeit auf Unterneh-
men, wie auch die indirekte Wirkung ihres 6ffentlichen
Erscheinungsbildes (Public Performance). Die vor allem
in Industrien mit komplexen Zulieferketten und dem Han-
del diskutierten Codes of Conduct, die im Mittelpunkt der
aktuellen Debatte stehen, kamen Mitte der 90er Jahre aus

7> Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel stammt in Teilen von
Képke (2000).

den USA nach Europa. In den USA hatten Menschen-
rechtsaktivisten und Konsumentennetzwerke die gro3en
Handelshduser durch Berichte iiber Verletzungen von
grundlegenden Rechten von Arbeitern und Arbeiterinnen
bei deren Zulieferfirmen unter Druck gesetzt.

Die Social Accountability Initiative aus New York geht
davon aus, dass mittlerweile weltweit 500 Kodizes exis-
tieren. Eine Untersuchung der ILO von 215 Kodizes aus
dem Jahr 1998 weist folgendes aus: Von 215 beinhalten
oder thematisieren: 66 Prozent keine Diskriminierung;
45 Prozent das Verbot von Kinderarbeit; 25 Prozent das
Verbot von Zwangsarbeit; 15 Prozent das Recht auf
Organisationsfreiheit; 40 Prozent die Zahlung von Min-
destlohnen; 75 Prozent Gewéhrleistung von Arbeits- und
Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz und Arbeitszeiten, so-
ziale Sicherheit/Arbeitsvertrdge, dkologische Standards
(ILO 1998c: 21ft.).

Eine OECD-Erhebung von 182 Kodizes aus dem Jahr 1999
unterscheidet zwischen vier verschiedenen Kodextypen:
a) faires Geschéftsgebaren; b) Einhaltung der geltenden
Gesetze, c) faire Arbeitsbedingungen und d) Umweltver-
traglichkeit. Faire Arbeitsbedingungen und Arbeiterrechte
sind das haufigste Kriterium (Kopke 2000: 5)

Der Begriff Codes of Conduct bezeichnet im urspriingli-
chen Sinn vor allem unilaterale Selbstverpflichtungen von
Unternehmen in Branchen mit langen Zulieferketten mit
zumeist in Entwicklungslédnder ausgelagerten lohninten-
siven Fertigungsbereichen. Selbstverpflichtungen gewin-
nen allerdings auch zunehmend in hochtechnisierten Sek-
toren und rohstoffausbeutenden Industrien an Bedeutung.
Dazu gehort die Automobilindustrie, die Chemieindus-
trie, der Bergbau sowie die Gas- und Olindustrie. In
diesen Branchen betreffen Selbstverpflichtungen vorwie-
gend das globale Gesamtverhalten, das Personalmanage-
ment innerhalb des Konzerns und seiner Tochterunter-
nehmen, wie auch auf die externen Auswirkungen der
Unternehmenstitigkeit, v. a. die Umweltauswirkungen.

Im Gegensatz zu nationalen gesetzlichen Verpflichtungen
sind Verhaltenskodizes (Codes of Conduct) von transna-
tionalen Unternehmen freiwillige, préventive oder reak-
tive Mallnahmen zur Verbesserung der sozialen, 6kologi-
schen und 6konomischen Performance von Unternehmen
bzw. ihres Gesamtverhaltens in der Gesellschaft (,,good ci-
tizenship). Vielfach versuchen Unternehmen, durch die
freiwillige Selbstverpflichtung ordnungsrechtliche Mal3-
nahmen gerade auch in den Stammléndern der Transnatio-
nalen Unternehmen abzuwehren. Codes of Conduct sind
volkerrechtlich gesehen weiche Regelungsmechanismen
und werden damit zum sogenannten ,Soft Law’ gezéhlt.”
Die in Kodizes festgelegten Normen kénnen im Rahmen
von Qualitdtssicherung und Einkaufspolitik allerdings
Verbindlichkeit erlangen, z. B. sofern Codes of Conduct
Bestandteil der Vertragsbedingungen sind, die zwischen
Vermarktern und Zulieferern ausgehandelt werden.

Die Wirkung von Kodizes ist umso hoher, je mehr Unter-
nehmen diese als Instrument akzeptieren und anwenden,

76 Vgl. Kap. 10.3.4.
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je transparenter der jeweilige Kodex bzw. seine Umset-
zung ist und je mehr sie in der Produktionskette eingehal-
ten werden

Es ist wohl empfehlenswert, Codes of Conduct nicht fiir
die gesamte Wirtschaft, sondern eher fiir einzelne Bran-
chen zu entwickeln (wobei jedoch gewisse Mindeststan-
dards — wie z.B. im Bereich von Sozialstandards die
Kernarbeitsnormen — als Grundlage nicht in Frage gestellt
werden diirften). Dann ist es leichter, auf spezielle Gefah-
ren, Risiken und Mdglichkeiten einzugehen, die Verhal-
tenskodizes konnen effektiver wirken. Die Anwendung
von Kodizes sollten auch ausreichend flexibel formuliert
werden, um verschiedene Situationen in verschiedenen
Léandern erfassen zu konnen.

3.6.2 Zentrale Unterscheidungsmerkmale

wichtiger Kodizes

Bei Codes of Conduct handelt es sich um ethische
Leitsétze, in denen Normen fiir ethisches Management,
Sozial- und Umweltverhalten festgelegt sein konnen. Im
Gegensatz zu gesetzlichen Verpflichtungen sind Codes of
Conduct selbstverpflichtende bzw. freiwillige Leitlinien
im Sinne der sogenannten Corporate Social Responsibi-
lity (CSR). Der Begriff der Freiwilligkeit kann in diesem
Kontext allerdings missverstindlich sein: Das Vorhan-
densein von Codes of Conduct und insbesondere ihre kon-
krete Implementierung und Uberwachung ist mittlerweile
in einigen Branchen de facto ein Marktausschlusskrite-
rium fiir Zulieferer.”” Unternehmensgruppen und -ver-
binde setzen dabei Rahmennormen, die sich an Praktiken
pro-aktiver Unternehmen orientieren.”® Dritte Akteure,
wie NGO und Gewerkschaften, versuchen gleichzeitig,
an der Umsetzung unternehmensbezogener Kodizes be-
teiligt zu werden (z. B. Rahmenabkommen zwischen Un-
ternehmen und Gewerkschaften) oder entwickeln eigene
Standards (z. B. Clean Clothes Campaign), die einerseits
eine indirekte Wirkung auf den Inhalt und die Formulie-
rung von Unternehmenskodizes haben (benchmarking),
andererseits Modellnormen filir die Praxis entwickeln
(Basiskodex der CCC), die bislang jedoch nur von weni-
gen europdischen Unternehmen im Rahmen von Pilotver-
fahren angenommen wurden (multilaterale Standards).

Im Bereich der Sozialstandards gilt die Declaration on
Fundamental Rights at Work der ILO von 1998 als ein
wichtiger Punkt der Rahmensetzung auch fiir freiwillige
Leitlinien. In Folge dieser ILO-Erklarung ldsst sich fest-
stellen, dass die meisten Selbstverpflichtungen deutscher
Unternehmen, die sich auf Unternehmenspraxen bezie-
hen, mittlerweile die Kernarbeitsnormen enthalten.

Ein weiterer Malistab sind die bereits im Zwischenbericht
der Enquete-Kommission ,,Globalisierung® (2001c: 80)

77 Dies lduft in der Regel nicht iiber Vertragskiindigungen, sondern
tiber das Ausbleiben einer neuen Order.

78 Dazu gehoren bspw. die Beschaffungsregeln der AuBenhandelsver-

einigung des Deutschen Einzelhandels beziiglich der Praktiken von
Unternehmen wie die Otto Gruppe, aber auch die Ansitze der Inter-
nationalen Handelskammer ICC.

angesprochenen Leitsdtze fiir multinationale Unterneh-
men der OECD, deren Umsetzung in Deutschland durch
die Einrichtung der ,Nationalen Kontaktstelle’ (National
Contact Point) beim Bundesministerium fiir Wirtschaft
und Technologie unterstiitzt wird. Ein sog. Beirat aus
NGO, Arbeitgebern, Gewerkschaften und Ministerien hat
im Januar 2002 seine Arbeit aufgenommen und erhoht die
Verbindlichkeit der Leitlinien.

Demgegeniiber lehnt sich der UN Global Compact ex-
plizit an das Prinzip der Selbstverpflichtung und Repor-
ting-Initiativen an. Unternehmen legen in o6ffentlich
zuginglichen Berichten dar, wie sie zur Einhaltung der
UN-Ubereinkunft beitragen. Diese Konzeption bezieht
sich auf existierende Reporting-Initiativen, die einerseits
Selbstverpflichtungen zu unterschiedlichen Themen (z. B.
auch Transparenz/Korruption, ethische Management-
mafBstibe) enthalten und insofern weiter gefasst sind als
Normenkataloge zu Sozialstandards, andererseits jedoch
weder ein institutionalisiertes Monitoring im eigentlichen
Sinne vorsehen, noch eine Verifizierung durch Dritte. Un-
ternehmen, die ausschlieBlich auf Reporting setzen, ha-
ben in der Regel keine komplexen Zulieferketten und ste-
hen weniger unter unmittelbaren 6ffentlichen Druck im
Bereich der Arbeitsrechtsverletzungen, sondern eher im
Bereich der Debatte um Umweltstandards — insbesondere
in der Chemieindustrie (siche beispielsweise Responsible
Care der Chemischen Industrie).

Die Wechselwirkung von offentlichem Druck, 6ffentli-
cher Einflussnahme und Benchmarking auf der einen und
die Formulierung und Implementierung von Standards
und Monitoringsystemen auf der anderen Seite miindet
gegenwartig in eine Reihe von Dialogprozessen {iber Mo-
nitoringverfahren. Dazu gehort der deutsche ,Runde
Tisch Verhaltenskodizes’. Diese Debatte konzentriert sich
vor allem auf Branchen mit komplexen Zulieferketten.
Die Auseinandersetzung um diese Standards wurde in
Deutschland von Anfang an pragmatischer gefiihrt als in
den USA. Die groflen deutschen Handelshduser sehen
sich bis heute jedoch nicht veranlasst, Konsumenten- und
Arbeitsrechtsnetzwerke an der Einfithrung und Uberprii-
fung von Codes of Conduct zu beteiligen und haben mitt-
lerweile gleichzeitig weitreichende Priifungsverfahren
entwickelt. Dabei geht es vor allem um die Integration
von Sozialstandards in umfassende Qualitdtsmanage-
mentsysteme, die vor allem die Hauptlieferanten einbe-
ziehen. Zu diesen Unternechmen gehdren der Otto Ver-
sand, Deichmann, C&A und die Karstadt Quelle AG.

In dhnlicher Weise initiierte das BMU einen nationalen
Dialogprozess, in dem gemeinsam mit anderen Ressorts,
Wirtschafsverbanden, Unternehmen, Gewerkschaften so-
wie Umwelt-, Verbraucher- und Entwicklungsverbianden
konkrete praxisbezogene Grundsitze fiir eine stéirkere
Beriicksichtigung von Umweltbelangen bei Auslandsdi-
rektinvestitionen entwickelt werden.

Bei der Vereinbarung von Verhaltensregeln zwischen Be-
rufssekretariaten (sektorale oder branchenspezifische
Weltgewerkschaftsorganisationen), nationalen Gewerk-
schaftsgliederungen und multinationalen Unternechmen
geht es in erster Linie um Direktinvestitionen bzw. um
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Tochterunternehmen und erst in zweiter Linie um Zulie-
ferer und Subzulieferer. Die Berufsekretariate wollen
iiber Rahmenvereinbarungen auf Grundlage von Verhal-
tensregeln den gewerkschaftlichen Zugriff auf die Aus-
handlung von externen Sozialstandards verbessern, ohne
dabei lokale kollektivvertragliche Vereinbarungen zu
ersetzen. Rahmenabkommen sollen vor allem die Durch-
setzung der Kernarbeitsnormen fordern, insbesondere
jedoch die Gewerkschaftsfreiheit. Im Gegensatz zur De-
batte um die Uberwachung der Sozialstandards von mul-
tinationalen Unternehmen oder multilateraler Codes of
Conduct geht es Gewerkschaften nicht darum, selbst
komplexe Uberwachungssysteme zu entwickeln: Auch
bei Rahmenabkommen wird das Priifverfahren in der Re-
gel von kommerziellen Wirtschaftspriifern oder internen
Abteilungen des Unternehmens durchgefiihrt. Gemein-
same Kommissionen, die aus Vertreterinnen und Vertre-
tern des betreffenden Berufsekretariats und/oder Vertrete-
rinnen oder Vertretern von nationalen Gewerkschaften
— gewerkschaftliche Aufsichtsratsmitglieder — bestehen,
haben das Recht, Beschwerden der beteiligten Parteien
vorzubringen. In der Regel werden halbjdhrliche oder
jéhrliche gemeinsame Berichte erstellt und Verbesse-
rungsmalinahmen beraten.

3.6.3 Instrumente zur Implementierung und

Uberwachung von Verhaltenskodizes

In den 90er Jahren entwickelte sich eine intensive Debatte
um ,Selbstregulierung” hinsichtlich der Anwendung und
Uberpriifung von Sozial- und Umweltstandards, was in
diesem Sektor zu einer Vielzahl von konkreten Monito-
ring- und Auditierungsverfahren gefiihrt hat, unabhingig
davon, ob diese Standards (festgelegt in sogenannten Ver-
haltenskodizes) unilateral oder multilateral implementiert
werden. In anderen Sektoren der Wirtschaft, in denen es
bei transnationalen Aktivititen vorwiegend um Direkt-
investitionen geht — wie bspw. in der Chemischen Indus-
trie —, wird demgegeniiber vorwiegend auf freiwillige

Berichtssysteme gesetzt. Die offentliche Debatte zum
Thema Sozialstandards konzentriert sich bisher jedoch
vor allem auf das Problem der Arbeitsbedingungen in den
Zulieferketten, wozu seitens von Unternehmen, NGO und
Gewerkschaften bereits vielféltige konkrete Implementie-
rungserfahrungen vorliegen, auf die sich die Handlungs-
empfehlungen der Enquete-Kommission insbesondere
beziehen.

Sofern Implementierungs- und Uberwachungsverfahren
fiir Codes of Conduct vorgesehen sind, konzentriert sich
die Stakeholderdebatte auf eine transparente und partizi-
pative Umsetzung. Transparenz und Partizipation meint
vor allem Verifizierung des von Unternehmen durchge-
fithrten Monitorings durch dritte Akteure. In kodexsensi-
blen Branchen mit komplexen Zulieferketten handelt es
sich bei der Verletzung von Mindeststandards um ein sys-
tematisches Problem und nicht um Einzelfille. Dies er-
kennen deutsche Unternehmen, die an Monitoringverfah-
ren arbeiten, explizit an.

Trotz aller Bemithungen um die Entwicklung nachhalti-
ger Implementierung und Uberwachung bestehen weiter-
hin Probleme bei der Umsetzung von Codes of Conduct,
die in ,Umwelt- und Sozialberichten’ von Unternehmen
dargelegt werden, wie auch in den zahlreichen 6ffentlich
zugénglichen Berichten tiber Verstdfie gegen Kernarbeits-
normen der ILO, dem ,Internationalen Bund Freier Ge-
werkschaften’ (IBFG) und einigen international aner-
kannten NGO-Netzwerken. Im Kontext der Annédherung
an die Problematik sind die konkreten Instrumente zur
Uberwachung von Codes of Conduct begrifflich zu unter-
scheiden. In der Regel werden dabei die anglo-amerika-
nischen Begriffe verwendet.

Implementierung im Unternehmen setzt voraus, dass die
Kodizes in der Strategie des Unternehmens verankert
sind. Dementsprechend miissen sie in die Management-
Praxis umgesetzt werden. Sinnvoll sind Berichte iiber die
Einhaltung der Kodizes, wie dies in vielen TNC bereits im
Rahmen der Sozial- oder anderer Reports geschicht.

Kasten 3-2

Reporting

Definitionen

Berichtswesen iiber alle Aktivititen transnationaler Unternehmen basieren in der Regel auf Mitarbeiterbefra-
gungen. Die von Unternehmen eingerichteten Abteilungen verwenden dabei unterschiedliche Befragungs- und
Auswertungsstandards. Ein Berichtswesen als Reporting dient der 6ffentlichen Auflendarstellung der Situation
der Anwendung eines Kodex, wie auch dem Dialog der Mitarbeiter in Stamm- und Tochterunternehmen zur Iden-
tifizierung und Bewiltigung von Problemen und damit deren Beseitigung bzw. Verringerung. Eine systematische
Verifizierung ist bei Reportings von vornherein nicht vorgesehen. Ein Beispiel fiir das Reporting von Codes of
Conducts ist die Nachhaltigkeitsberichterstattung der BASF AG. Hier wurden 2001 zum ersten Mal Berichte ver-
offentlicht, die alle drei Aspekte der Nachhaltigkeit abdeckten: die 6kologische, soziale und 6konomische Di-
mension. Die Mitarbeiter der BASF AG werden iiber ein spezielles Training-Programm mit den verbindlichen
Verhaltenskodizes vertraut gemacht und haben die Moglichkeit, bei rechtlich zweifelhaften Vorgéngen ihre
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Bedenken auch extern iiber eine unabhéingige Anwaltskanzlei vertraulich mitzuteilen. Die Einhaltung der Kodi-
zes wird durch die interne Konzernrevision regelmaBig tiberpriift.”

Audits/Auditing

Im Kontext von Codes of Conduct werden Audits wie bei Qualitétspriifungen angewandt oder sogar mit diesen un-
mittelbar verkniipft. Audits werden von internen Abteilungen und von externen Wirtschaftspriifern/Auditgesellschaf-
ten anhand von Checklisten (Manuals) durchgefiihrt. Es geht in beiden Féllen (Qualitdtspriifungen, Sozial- und Um-
weltaudits) um eine Standardisierung von Beobachtungen bzw. um die Festlegung, wer wie zu befragen ist und welche
weiteren Eindriicke aus einem Betriebsbesuch mitgenommen werden konnen, die z. T. aus dem Arbeits- und Ge-
sundheitsschutzbereich bekannt sind. Ein wichtiger Bestandteil von Audits sind die Uberpriifungen der Lohnbuch-
haltung hinsichtlich ordnungsgemafler Abfiihrung der Sozial- und Rentenversicherungsbeitrdge, der ordnungs-
geméiBen Entlohnung nach Grundlohn, Stiicklohn und geleisteten Uberstunden. Dabei werden bei Beschwerden
Abrechnungen der Beschéftigten mit den Daten der Lohnbuchhaltung verglichen. Audits sind z. B. auf den Gebieten
des Umweltschutzes und der Qualititssicherheit weit verbreitet und standardisiert. Audits konnen Teil eines Monito-
ring sein und liefern die Datenbasis einer Betriebs- oder Unternehmenszertifizierung/Gesamtbewertung eines Betrie-
bes. Audits sind angekiindigte Maflnahmen. Gerade KMU haben jedoch Schwierigkeiten, kostenintensive Audits
durchzufiihren. Hier ist eine staatliche Unterstiitzung zur Implementierung und Verifizierung notwendig.

Zertifizierung

Audits im Zusammenhang einer Implementierung von Codes of Conduct und Qualitdtsmanagement haben in der
Regel als Ziel eine Zertifizierung. Die Standards und Prozesse (Agenda), die zu einer Zertifizierung fithren, miis-
sen von den beteiligten Vertragspartnern eines Zertifizierungssystems anerkannt sein. Bei VerstoBen oder auf-
grund von &ffentlich bekannt gewordenen Problemen kann eine Zertifizierung theoretisch riickgéngig gemacht
werden. In der Praxis kommt dies bislang so gut wie nicht vor, weil die enorme Vielzahl der Zulieferer von TNC
nicht alle zertifiziert werden konnen. Zertifizierungen zu Codes of Conduct vergeben in der Regel Unternechmen
(bei unilateralen Systemen) oder in Multistakeholdersystemen und externen Systemen akkreditierte Wirt-
schaftspriifungsgesellschaften selbst oder eine dafiir bestimmte {ibergeordnete Instanz.

Corrective Action Plans

Dem Ergebnis der Auditbewertung kann eine Zertifizierung nach einem Kodex folgen, sofern die darin festge-
legten Standards und Indikatoren erfiillt werden. Andernfalls kann mit dem auditierten Zulieferer ein Plan zur Be-
hebung der Beanstandungen entwickelt werden. Nach einem vorher definierten Zeitplan kann dann zur Uberprii-
fung des Corrective Action Plans eine neue Runde von sogenannten Re-Audits erfolgen, die die Implementierung
des Kodex feststellen kann oder ggf. auch nicht. Eine Nichtzertifizierung in einem zeitlich festgelegten Rahmen
kann zur Stornierung der Lieferbeziehungen fiihren.

Monitoring

Monitoring (Uberwachung) ist ein Gesamtprozess, sofern es sich tatsichlich um ein Uberwachungsverfahren im
engeren Sinn handelt. Die Beobachtung dieses Gesamtprozess ist weitaus mehr als ein Auditing in einem oder
mehreren Betrieben oder ein Zertifizierungsprozess. Monitoring kann auch als ‘Monitoring des Monitorings’ver-
standen werden oder im Sinne einer permanenten Beobachtungen der Gesamtsituation der Arbeitsbedingungen in
verschiedenen Betrieben nach extern festgelegten Indikatoren. Letzteres fithren bspw. lokale Arbeitrechtsorgani-
sationen in einigen Landern durch.

Independent Monitoring

Ein unabhingiges Monitoring im urspriinglichen Sinn bezog sich auf Labour Rights Organisationen aus der so ge-
nannten ‘Zivilgesellschaft’ in Zentralamerika. Diese fithren unabhingig von Unternehmen, kommerziellen Rech-
nungspriifungsfirmen und Gewerkschaften auf der Basis von Kodizes unmittelbare Beobachtungen und Priifun-
gen nach den von ihnen in der Regel selbst entwickelten Terms of Reference durch.

Independent Monitoring ist die zentrale Forderung von Arbeits- und KonsumentInnen-Netzwerken gegeniiber
TNC. In der Praxis finden sich jedoch wenige Beispiele fiir Independent Monitoring.

7 Vgl. hierzu die Verdffentlichungen der BASF AG im Rahmen
des ,,Sustainability Report 2000 (Jahresbericht 2000; Umwelt, Sicher-
heit, Gesundheit 2000 und Gesellschaftliche Verantwortung 2000) und
den Jahresbericht 2001, abrufbar im Internet unter http://www.basf.de.
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Verifizierung

Bei der Verifizierung wird eine externe Uberpriifung von Berichten (Bestitigung oder Falsifizierung) vorgenom-
men, die Wirtschaftspriiffungsgesellschaften oder kommerzielle Auditfirmen auf Grundlage eines Kodex vorab
durchgefiihrt haben. Diese Praxis ist Teil der Pilotprojekte der Clean Clothes Campaign zum ,Independent Moni-
toring’, an denen NGO und Gewerkschaften teilnehmen. Es handelt sich dabei um Befragungsstandards, die sich
im methodischen Ansatz von dem kommerzieller Rechnungspriifer unterscheiden und in der Regel um Spotchecks,
um unangekiindigte Betriebsbesuche sowie um die Aufnahme von Beschwerden oder externen Informationen (Ve-
rifizierung ist die Voraussetzung fiir eine Zertifizierung, muss jedoch nicht zu einer solchen fiihren).

3.64 Der Runde Tisch Verhaltenskodizes
und Sozialstandards im Rahmen von

Private Public Partnership

Im Kontext der Monitoringverfahren von Unternechmen
am deutschen Markt sind vor allem zwei Ansétze hervor-
zuheben, die im Zusammenhang zu sehen sind: a.) der
‘Runde Tisch Verhaltenskodizes’ (seit Januar 2001) und
b.) die Pilotprojekte zur Einfiihrung von Sozialstandards
im Rahmen des Programms PPP (Private Public Partner-
ship) des Bundesministeriums fiir Wirtschaftliche Zusam-
menarbeit (BMZ) in Kooperation zwischen Wirtschaft
und 6ffentlicher Hand.

Dabei besteht zwischen dem Projekt des ‘Runden Ti-
sches’ und den Sozialstandardprojekten im Rahmen des
PPP kein unmittelbarer formaler Zusammenhang. Aller-
dings kann ein Konsens der Akteurinnen und Akteure des
‘Runden Tisches” dem BMZ Projekte wohlwollend emp-
fehlen, die im Rahmen von PPP beantragt wurden. Dazu
gehorte bspw. ein Projekt zur Verbesserung der Imple-
mentierung des ,Flower Label Program’ fiir Export-
blumen in Afrika und Lateinamerika.

Der strategische Ansatz des ‘Runden Tisches’ wie auch der
Projekte zur Implementierung von Sozialstandards im Rah-
men von PPP besteht darin, freiwillige private Initiativen fiir
andere zivilgesellschaftliche Akteure transparent zu gestal-
ten, ihre Wirkung zu verbessern und dritte Akteure einzube-
ziehen. Der Staat kann dabei eine konsensstiftende und
organisierende Rolle spielen. Konsensstiftung und Orientie-
rung werden dabei iiber konkrete Praxisprojekte in Part-
nerschaft mit der Wirtschaft — im Sinne von ‘Good Prac-
tices’ als Multi-Stakeholder-Projekte entwickelt. Zu den
beteiligten Akteurinnen und Akteuren gehdren Vertreter
von NGO, Gewerkschaften, Unternehmen, Wirtschaftsver-
banden und Ministerien. Die beteiligten Akteure kamen da-
bei iiberein, ,, ein gemeinsames Verstindnis zu entwickeln,
wie freiwillige Verhaltenskodizes wirksam, transparent und
partizipativ eingefiihrt und umgesetzt werden kénnen*
(Runder Tisch Verhaltenskodizes 2001: 1).

Die Initiative versteht sich als Forum, das eng mit dem
Arbeitskreis ‘Menschenrechte und Wirtschaft’ zusam-
menarbeitet, der sich aus Vertreterinnen und Vertretern
der Bundesregierung, der Wirtschaftsverbande, der Nicht-
regierungsorganisationen und der Gewerkschaften zu-
sammensetzt. Die Akteurinnen und Akteure des Runden

Tisches stimmen grundsdtzlich dariiber ein, dass die
Kernarbeitsnormen der ILO als Sozialstandards anzu-
wenden seien. Verfahrensrichtlinien und Kodizes wie die
Beschaffungs-Verhaltensregeln der AVE (AuBlenhandels-
vereinigung des Deutschen Einzelhandels), der OECD,
der britischen Ethical Trading Initiative (ETI) und des In-
ternationalen Bundes Freier Gewerkschaften (IBFG) wer-
den dabei explizit als Orientierungsrahmen fiir den Run-
den Tisch anerkannt.

Im Zuge der Erdrterung unterschiedlicher Modelle sollen
fiir alle Seiten akzeptable Verfahren des Monitorings und
der Verifizierung erarbeitet und eruiert werden.®® Eine
wichtige Arbeitsfrage ist dabei, wie die Beteiligung von
Gewerkschaften und NGO kiinftig dabei aussehen
konnte. Im Rahmen dieses Prozesses werden Monitoring-
verfahren dabei zur Diskussion gestellt und PilotmaBnah-
men gemeinsam projektiert, die Schlussfolgerungen fiir
die Umsetzung von Codes of Conduct ableiten lassen.

3.6.5
3.6.5.1

Auch wenn sich der Riickenwind fiir Unternehmenskodi-
zes hauptsdchlich aus der verstirkten 6ffentlichen Auf-
merksamkeit tiber Produktionsbedingungen im Ausland
entwickelt hat, so konnen Unternehmen neben Marke-
ting-Vorteilen aus der Einfiihrung von Unternehmensko-
dizes auch Produktivitits- und Qualitétssteigerungen er-
zielen.®! Sie setzen mit der Einhaltung von Kodizes ein
Zeichen gegeniiber den Stakeholdern und steigern ihr An-
sehen bei der Gesellschaft, den Kunden und der eigenen
Branche, was sowohl Auswirkungen auf das Kundenver-
halten, als auch auf Aktiondrsgruppen insbesondere im
Bereich des ethischen Investments haben kann. Anderer-
seits konnen Kodizes iiber die Nutzung von Anpassungs-
spielraumen und Kostenvorteilen sowie iiber Mitarbeiter-
schulung und Motivationssteigerung zu Produktivitéts- und

Vorteile und Probleme

Vorteile von Verhaltenskodizes

80 Wie beim Runden Tisch einhellig berichtet wurde, sind mit Wirt-
schaftspriifungsgesellschaften bei Audits keine guten Erfahrungen
gemacht worden. Es ist erforderlich, geeignete Auditverfahren und
-unternehmen zu entwickeln und zu akkreditieren.

81 Wie Vertreter der Adidas-Salomon AG und der AVE (AuBenhan-
delsvereinigung des Deutschen Einzelhandels) beim Runden Tisch
Verhaltenskodizes berichteten.
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Qualititssteigerungen fithren. Auf der Seite der Zulieferer
kann die Einhaltung von Verhaltenskodizes zur Verbesse-
rung von Marktchancen fiihren, falls sie sich mehreren
Abnehmern gegeniiber sehen, die auf der Basis der glei-
chen Kodizes operieren

Auf Seiten der Verbraucherinnen und Verbraucher fiihren
Kodizes zu groBerer Transparenz und damit auch zu
groferer Souveranitat.

3.6.5.2 Transparenz und Kontrolle

Voraussetzung fiir eine bessere Auswahlmdglichkeit und
Souverinitédt auf Seiten der Verbraucherinnen und Ver-
braucher ist jedoch die ausreichende Information sowohl
iiber die Verhaltensregeln selbst als auch iiber Anwen-
dung und nachvollziehbare Uberwachung der Anwen-
dung der Kodizes. Das Kernelement o6ffentlichen Ver-
trauens ist die Einbeziehung unabhingiger Dritter in die
Verifizierung.

Unternehmen, die mit der Einhaltung von Verhaltensko-
dizes werben, setzen sich immer auch dem besonderen Ri-
siko der Falsifizierung aus. Dies wird von Unternehmer-
seite mitunter als unfair angesehen. Wer jedoch mit einer
besonderen Qualitit seiner Produkte wirbt, muss diese
Qualitdt auch einhalten, sonst handelt es sich um unlaute-
ren Wettbewerb. Letztlich wird die Entscheidung eines
Unternehmens, einen Kodex einzufiihren immer das Re-
sultat der Abwagung zwischen den erwéhnten Vor- und
Nachteilen sein. Unternehmen, die Umwelt- und Sozial-
standards nicht thematisieren, laufen zwar nicht in Ge-
fahr, dass ihre AuBlendarstellung falsifiziert wird, auf
lange Sicht konnen diese jedoch einen Image- und damit
einen Wettbewerbsnachteil erleiden.

Die Forderung nach Kontrolle und Verifizierung wird oft
missverstanden als Forderung nach unmittelbaren Sanktio-
nen gegeniiber Unternehmen, die ihre eigenen, freiwilligen
Kodizes nicht einhalten. Dies ist jedoch, wenn {iberhaupt,
nur in den Féllen relevant, in denen es sich um dauerhafte
und grobe VerstoBe gegen Wettbewerbs- und Verbraucher-
schutzgesetze handelt, in keinem Falle bei Einzelfillen von
VerstoBen in der Zuliefererkette oder Tochterunternehmen.
Sinn der Verifizierung durch Dritte ist die Erhéhung der
Glaubwiirdigkeit unternehmerischen Handelns. Eventuelle
Sanktionen bleiben dem Marktverhalten von Verbrauche-
rinnen und Verbrauchern tiberlassen.

Bezogen auf die Kosten der Implementierung von Uber-
wachungsverfahren dominieren bisher Leuchtturm-Unter-
nehmen die Szenerie. Es miissen Wege gefunden werden,
wie sowohl durch Benchmarking als auch durch Unter-
stiitzung seitens der Entwicklungszusammenarbeit auch
kleinere und mittlere Unternechmen zur Einfithrung von
Sozial- und Umweltstandards motiviert werden kdnnen.

82 Gerade wenn ein Transnationales Unternehmen in Medienberichter-
stattungen mit Vorwiirfen tiber die Produktionsbedingungen in Toch-
terunternehmen oder Zulieferern konfrontiert worden ist, ist der po-
sitive Imagegewinn auf Verbraucherseite nicht dadurch zu erreichen,
dass dieses Unternehmen einen Kodex aufstellt und ein Jahr spater
in einem rein intern erstellen Report der interessierten Offentlichkeit
erklart, es habe alle Missstinde beseitigt.

Verhaltenskodizes sind freiwillige Regeln. Die Freiwil-
ligkeit von Kodizes ermdglicht grundsitzlich auch mehr
Flexibilitdt als gleiche Regeln fiir alle. SchlieBlich ldsst
sich ein freiwilliger Kodex im Unternehmen selbst auch
leichter durchsetzen als Regelungen von auflen. Freiwil-
ligkeit bedeutet jedoch weder Beliebigkeit noch Unver-
bindlichkeit.

3.6.5.3 Das prinzipielle Regulierungsproblem
und die Bedeutung von Kodizes

Sowohl Unternehmen, als auch Gewerkschaften und
NGO wissen, dass eine Kontrolle von selbst aufgestellten
Kodizes sinnvoll und notwendig ist. Je besser die Kon-
trolle, desto glaubwiirdiger ist der Kodex.

Wihrend die Unternehmen die eigene Kontrolle bevorzu-
gen, wollen insbesondere NGO dies durch spezielle unab-
héngige, eventuell gar staatliche Institutionen gewéhrleistet
sehen. Je grofer und internationaler die Unternehmen
sind, desto schwieriger wird es sein, die Einhaltung von
Kodizes zu kontrollieren. Die Schwierigkeiten beginnen
bei der Definition von Verhalten und enden bei der Kon-
trolle des Verhaltens von Vorlieferanten. Gerade bei letz-
terem ergeben sich vielfdltige Probleme, denn eine abso-
lute Kontrolle ist unmoglich. Allerdings muss auch Sorge
dafiir getragen werden, dass die Vorlieferkette grundsitz-
lich in Verhaltenskodizes einbezogen wird, weil andern-
falls die Gefahr besteht, ,kritische Aktivitdten aus dem
eigenen Unternehmen auszugliedern. Bei der Kontrolle
von Vorlieferern ist deshalb die Einbeziehung lokaler In-
stanzen sinnvoll. Die Schwierigkeit zeigt sich allerdings
bei dem Beispiel aus der Textilbranche, wonach die
fiihrenden europdischen Unternehmen in Indien z. B. auf
eine Zahl von 12000 bis 15000 Hauptlieferanten kom-
men (BDA, BDI 2001).

Wie bereits im Zwischenbericht der Kommission erortert,
erschlieft sich die Bedeutung von Kodizes aus dem Span-
nungsverhéltnis zwischen rechtlich verbindlichen Rege-
lungen und Instrumenten auf der einen Seite (Sozialklau-
seln, nationale Arbeits- und Umweltgesetze) sowie
Selbstverpflichtungen auf der anderen Seite.

Wihrend Sozialklauseln als wirksames Instrument insge-
samt umstritten bleiben®?, ist insbesondere auf die Wech-
selwirkung zwischen nationalen Gesetzen und Codes zu
verweisen. Nationale Arbeits- und Umweltgesetze defi-
nieren in der Regel komplexere und verbindlichere Stan-
dards als Normenkataloge von Unternehmen (CoC).
Durch den Stakeholder-Dialog von Selbstverpflichtung
und seiner Anwendung in der Praxis entstehen neue stra-
tegische Allianzen zwischen den lokalen Gruppen von
Betroffenen im Kontext der Aktivitidten transnational
agierender Unternehmen und den so genannten Verbrau-
cherinnen und Verbrauchern im Norden.

8 Gewerkschaften verweisen auf die positiven Wirkungen von Sozial-
klauseln und berufen sich u. a. auf empirische Studien zur Wirkung von
Sozialklauseln in Handelsvereinbarungen beziiglich der Durchsetzung
der Gewerkschaftsfreiheit. Unternehmen lehnen Sozialklauseln dem-
gegeniiber in der Regel eher ab. Bei NGO, insbesondere zwischen Ak-
teuren im Norden und Siiden, besteht eine generelle Uneinigkeit — ins-
besondere hinsichtlich moglicher protektionistischer Wirkungen.
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Das prinzipielle Regulierungsproblem besteht weniger im
Vorhandensein als in der mangelnden Anwendung und Um-
setzung nationaler Standards. In diesem Sinne ist der Begriff
,Einfithrung von Sozial- und Umweltstandards’ iiber Ver-
haltenskodizes missverstdndlich. In den fiir deutsche Ver-
markter maf3geblichen Standorten Indien und China gibt es
per Gesetz relativ hohe Standards, was sich bspw. in der
Neufassung des chinesischen Gewerkschaftsgesetzes vom
Oktober 2001 manifestiert. Das Problem besteht darin, wie
die Aufsichtsbehorden und auch das politische Umfeld dazu
gebracht werden kdnnen, diese Gesetze auch tatséchlich an-
zuwenden. Codes of Conduct konnen dazu beitragen, natio-
nale Gesetze tatsédchlich zur Anwendung zu bringen. Des-
halb fordern Arbeitsrechtsnetzwerke und Gewerkschaften
explizit®, dass als eine wesentliche Voraussetzung fiir posi-
tive Wirkungen von Kodizes Beratungs- und Schulungs-
mafBnahmen flir Beschéftigte und betroffene Gemeinden
(bei rohstofffordernden Industrien) durchgefiihrt werden
miissen. Einige Unternehmen wie etwa Nike, Adidas und
Reebok haben bspw. mit chinesischen Arbeitsrechtsorgani-
sationen die Durchfithrungen von Fortbildungen im Bereich
Arbeits- und Gesundheitsschutz vereinbart.

In der Vergangenheit hat sich in wenigen Einzelféllen ge-
zeigt, dass per Selbstverpflichtung nationale Standards un-
terlaufen werden konnen. Mit der Anerkennung der
Kernarbeitsnormen durch eine grofle Mehrheit deutscher
Unternehmen wird eher das Gegenteil der Fall sein, sofern
Unternehmen, NGO und Gewerkschaften dafiir im Dialog
die Voraussetzungen schaffen. Eindeutige Grenzen hinge-
gen bestehen dort, wo politische Rahmenbedingungen
nicht gegeben sind (Fall Triumph — Burma). Dabei kommt
die in der Regel problematische Frage des Boykotts ins
Spiel, die jedoch fiir die Anwendung von Kodizes von deut-
schen Unternehmen gegenwirtig keine Bedeutung hat.

Der Enquete-Kommission war es aus Zeitgriinden nicht
moglich, neben den bisherigen Ergebnissen des Runden
Tisches auch andere Initiativen® bzw. Hintergriinde® und
Erfahrungen mit Verhaltenskodizes detaillierter zu unter-
suchen und darzustellen. Diese Arbeit bleibt einer Folge-
Enquete tiberlassen. Dazu gehort auch eine Untersuchung
staatlicher Initiativen bzw. der Wirksamkeit gesetzlicher
Regelungen.’’

3.6.6 Empfehlungen der Enquete-
Kommission?8

Nachfolgende Handlungsempfehlungen gibt die Enquete-
Kommission in Erwidgung, dass Unternehmenskodizes

84 Z.B. der chinesischen Arbeitsrechtsnetzwerke und der unabhingi-

gen Gewerkschaften in Hongkong.

85 Etwa der Entwurf eines Code of Conduct fiir die Gas- und Olindu-
strie des Hilfswerks ,,Brot fiir die Welt®.

86 Etwa Werner und Weiss (2001).

87 Verwiesen sei auf die gesetzliche Berichtspflicht fiir Unternehmen in

den Niederlanden, die bei der Vergabe von offentlichen Auftragen
vorausgesetzt wird oder der belgische Gesetzesentwurf, wonach
Wirtschaftstatigkeit auch exterritorial gerichtsrelevant ist, was wih-
rend eines gemeinsamen Gesprachs mit dem Runden Tisch ange-
sprochen wurde.

88 Zu Empfehlung 3-42 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum

der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

immer nur rechtliche Regelungen erginzen, nicht jedoch
ersetzen konnen. Der Staat trdgt also die Hauptverant-
wortung, unternehmerisches Verhalten durch Rahmen-
und Prozesspolitik zu steuern. Die staatliche Gewéhrleis-
tung von rechtsstaatlichen Bedingungen in Entwicklungs-
landern ist insofern fiir das Erreichen von sozialen oder
okologischen Zielen entscheidender als Verhaltenskodi-
zes, was deren auflerordentliche Bedeutung fiir die Errei-
chung der genannten Ziele jedoch nicht schmélert.

Empfehlung 3-35  Unterstiitzung der Umsetzung
und Uberwachung von
Verhaltenskodizes

Die Bundesregierung soll die vorhandenen Bemiihungen
deutscher Unternehmen und zivilgesellschaftlicher Grup-
pen zur Umsetzung und Uberwachung von Verhaltensko-
dizes unterstiitzen. Dies gilt auch fiir die Arbeit der Dia-
logforen (in Industrie- wie Entwicklungslindern), an
denen sowohl Wirtschaft als auch Gewerkschaften und
Nichtregierungsorganisationen beteiligt sind. Die Bun-
desregierung soll sicherstellen, dass die vorliegenden
Kenntnisse zu Fragen der Umsetzung der Verhaltenskodi-
zes sowohl in Deutschland als auch in den Ziellindern ei-
ner breiteren Offentlichkeit vermittelt werden. Dazu soll
unter Einbeziehung von Gewerkschaften und NGO ein
Jjdhrlicher Sachstandsbericht erstellt und veroffentlicht
werden.

Empfehlung 3-36 Forderung des bi- und
multilateralen Dialogs

Die Bundesregierung soll den bi- und multilateralen Dia-
log insbesondere mit Entwicklungslindern iiber die For-
derung von Sozialstandards mit freiwilligen Instrumenten
verstdrkt fortsetzen, die inhaltliche und organisatorische
Ausgestaltung eines Monitoring-Systems zur Umsetzung
von Verhaltenskodizes und Kernarbeitsnormen (ein-
schliefSlich der dafiir erforderlichen finanziellen und
organisatorischen Ressourcen) weiterentwickeln und for-
dern und entsprechende Unterstiitzung fiir die Implemen-
tierung anbieten.

Empfehlung 3-37 Forderung von Modellprojekten

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, in Modellprojekten unter Beteiligung von Gewerk-
schaften und NGO die Mdglichkeit geeigneter Implemen-
tier-, Auditier-, Zertifizier- und Monitoringverfahren fiir
freiwillige Verhaltenskodizes zu entwickeln, die auch
branchenspezifische Eigenheiten beriicksichtigen und die
Errichtung einer nationalen Monitoringagentur zu priifen.

Empfehlung 3-38 Europiische Monitoring-
Agentur

Die Enquete-Kommission unterstiitzt die Forderung des
Europdischen Parlaments gegeniiber der EU-Kommis-
sion, die Einrichtung einer europdischen Monitoring-
Agentur fiir Verhaltenskodizes europdischer transnatio-
naler Unternehmen zu priifen.
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Empfehlung 3-39 Forderprogramm fiir KMU

Die Bundesregierung soll auf nationaler Ebene die Mdg-
lichkeit eines Forderprogramms fiir KMU zur Unterstiit-
zung bei der Implementierung, Auditierung, Zertifizie-
rung und dem Monitoring von Verhaltenskodizes priifen
und dies auch auf europdischer Ebene vorschlagen.

Empfehlung 3-40 OECD-Leitlinien

Die Enquete-Kommission begriifst die nationale und in-
ternationale Implementierung der iiberarbeiteten OECD-
Leitlinien und fordert die ausreichende finanzielle und
personelle Ausstattung der Nationalen Kontaktstelle beim
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie, damit
diese verstirkt MafSnahmen zur Erhohung der Bekannt-
heit und zur Anwendung dieser Richtlinien ergreifen
kann. Es ist zu priifen, ob die OECD-Leitlinien Verbind-
lichkeit erhalten sollen.

Empfehlung 3-41 Evaluierung der Wirksamkeit
der Verhaltenskodizes

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Evaluierung der
Wirksamkeit der Verhaltenskodizes, um zu priifen, inwie-
weit die Uberfiihrung von Kodizes mit Mindeststandards
in gesetzliche Regelungen sinnvoll ist.

Empfehlung 3-42  Beriicksichtigung von
Verhaltenskodizes im
offentlichen Beschaffungswesen

Die dffentliche Hand sollte ihre ,, Marktmacht* nutzen
und bei der offentlichen Beschaffung von Lieferung und
Leistung diejenigen Unternehmen bevorzugen, die frei-
willige Verhaltenskodizes beachten. Dabei sollte auch der
Gestaltungsspielraum im Bereich der Garantien und der
offentlichen Mitteln gepriift werden.

3.7 Die Rolle und der Einfluss von kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) im
internationalen Handelssystem

3.71 Spezifische Probleme der KMU

Im Prozess der Internationalisierung der Markte stellen
sich die spezifischen Probleme der kleinen und mittleren
Unternehmen im Zugang zu Wissen und Informationen,
zu haftendem Eigenkapital und zu Krediten mit angemes-
senen Konditionen (vgl. Kapitel 2.3.3) sowie zu qualifi-
ziertem Personal in neuer Qualitit.

Im Zuge der Entfaltung des europdischen Binnenmarktes
hatten die deutschen kleinen und mittleren exportorien-
tierten Betriebe viele Chancen ergriffen und nicht wenige
Herausforderungen gemeistert. Fiir die Zukunft des Mit-
telstandes wird es jedoch wichtig sein, vermehrt Mérkte
auf dem europiischen Binnenmarkt und weltweit zu er-
schlieen.

Auflenwirtschaftsforderung und Kooperation: Ange-
sichts der natiirlicherweise beschrinkten sachlichen und
personellen Ressourcen der KMU wird es besonders
wichtig sein, dass sich die wichtigsten Akteure der Auflen-

wirtschaftsforderung, die sich zum ,,Servicebund Aulen-
wirtschaft zusammen gefunden haben, die Transparenz
in der AuBBenwirtschaftsforderung durch den Ausbau der
elektronischen Angebote verstirken und nutzerfreundlich
anbieten. Elektronische Angebote miissen jedoch weit
starker als bisher ihr Beratungs- und Informationsangebot
auf die Bediirfnisse der KMU, auf das Handwerk und die
Freien Berufe ausrichten, mit den mittelstindischen Ver-
banden und dem ZDH zusammen arbeiten und so den Zu-
gang zu neuen Mérkten erleichtern. Die neue Anlauf- und
Koordinierungsstelle des BMWi sowie die einschldgigen
Beratungsstellen vieler Bundeslidnder sind dabei wichtige
Instrumente, um Auslandsprojekte besser zu unterstiitzen.

Viele Mérkte werden aber nur durch Kooperation mit ein-
heimischen Partnern sinnvoll bearbeitet werden konnen.
Informationen und Hilfestellungen bei Kooperationspro-
jekten iiber politische, soziale und kulturelle Vorausset-
zungen sind dafiir unentbehrlich und sollten verstarkt
angeboten werden. Mit den bisher geforderten Kooperati-
onsbdrsen fiir Ingenieure und Architekten kann man auf
gute Erfahrungen zuriickblicken.

Haufig ist auch die Prisenz auf Auslandsmessen ebenso
unentbehrlich wie unerschwinglich. Die 6ffentliche For-
derung von Auslandsmessen — gerade fiir mittelstindisch
strukturierte Branchen — und von Internet-Auftritten ist
deswegen empfehlenswert und weiter auszubauen.

Sprach- und Landeskenntnisse sind ein entscheidender
Faktor fiir langerfristige, erfolgreiche Export- und Koope-
rationsbeziehungen. Gerade hier haben aber KMU ent-
scheidende Nachteile gegeniiber groflen Firmen, weil sie
bei global ausgerichteten Exportbezichungen keinesfalls
so viele mehrsprachige Beschiftigte anstellen konnen, wie
sie sie zur Nutzung potenzieller Chancen benétigen. Die
Auslandshandelskammern und deren Ausrichtung auf die
Bediirfnisse kleiner und mittlerer Unternehmen sind ein
wichtiges Instrument und im Zuge weiterer Internationa-
lisierung unentbehrlich.

Die Forderung der Mehrsprachigkeit nicht nur im Sekun-
déar-Schulwesen und an Fachhochschulen und Université-
ten ist deswegen ebenso zwingend erforderlich wie deren
verstarkte Beriicksichtigung im Rahmen der Berufs- und
Weiterbildung. Die Forderung darf sich dabei nicht in der
Forderung von Zweisprachigkeit (Englisch) erschopfen,
sondern muss auf Mehrsprachigkeit und auch auf das Er-
lernen ,.kleinerer” Sprachen abzielen.

Fachkrifte: Ein derzeitiges grofes Problem des Mittel-
standes nicht nur in Deutschland ist der nicht zu befriedi-
gende Bedarf an qualifizierten Beschiftigten und
Fithrungskrédften. Die KMU in Deutschland hatten im
Friihjahr 2001 einer Umfrage zufolge 900 000 offene Stel-
len vorwiegend fiir qualifizierte Mitarbeiter anzubieten
(Gruner + Jahr AG & Co., Dresdner Bank AG 2001: 80).
Europaweit wird der Mangel an Fachkraften von fast zehn
Prozent der Unternehmen als ,,wesentliches Hindernis der
Geschiftstatigkeit™ angesehen (Europédische Kommission
2000a: 8). Die lange Suche und Auswahl geeigneten Per-
sonals hemmt somit die wirtschaftliche Tatigkeit der Un-
ternehmen. Als Grund nennen die Unternehmen héufig
die Liicke zwischen der Qualifikation der Arbeitnehmer
und den Anspriichen, die sie an die Bewerber stellen.
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Aufgrund des schon heute bestehenden Fachkrifteman-
gels gewinnt die Weiterqualifizierung der Beschiftigten
flir KMU zunehmend an Bedeutung. Dies wird durch die
Empirie bestitigt: Fort- und Weiterbildung bereits vor-
handener Arbeitskrifte sind in der EU die am meisten an-
gewandten Strategien, dem Fachkrédftemangel entgegen
zu wirken.

Angesichts der demographischen Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland geniigen diese Strategien je-
doch nicht mehr. Ab ca. 2010 ist mit einem Riickgang des
Arbeitskréftepotenzials zu rechnen. Dies verschirft die
Arbeitskréfteproblematik der KMU zusétzlich. Das be-
deutet, dass der Mittelstand kiinftig stirker als bisher das
Potenzial und die Arbeitskraft von qualifiziert ausgebil-
deten Frauen nutzen muss.

Forschung und Entwicklung: Die Gesellschaft befindet
sich im Ubergang von der Industrie- in die Wissensge-
sellschaft. Dieser Strukturwandel, der durch die verstérkte
internationale Arbeitsteilung im Rahmen der Globalisie-
rung noch verstirkt wird, erdffnet groe Chancen fiir
Wachstum, Produktivitétsfortschritt und die Verbesserung
der Lebensqualitit. Gleichzeitig stellt er eine Heraus-
forderung im globalen Innovationswettbewerb dar. Der
Druck im internationalen Wettbewerb wird stérker, die
technologische Entwicklung dynamischer, die Produktle-
benszyklen kiirzer. Dies gilt fiir groe Unternehmen ge-
nauso wie fiir KMU. Diese sind aus eigener Kraft aber
schlechter als die groBBen Unternehmen in der Lage, For-
schungsvorhaben zu ihrer Weiterentwicklung zu finanzie-
ren oder gar selbst durchzufiihren. Diesen Unternechmen
fallt es schwer, den Anschluss an den technischen Fort-
schritt sicherzustellen. Sie sind oft kaum in der Lage, al-
lein kostspielige und risikoreiche Auftrige an externe
Forschungsstellen zu finanzieren oder gar interne Abtei-
lungen zur Deckung ihres FuE-Bedarfs mit entsprechen-
dem Personal zu unterhalten.

Wichtig fiir die Innovationsfahigkeit einer Volkswirt-
schaft ist neben den staatlichen Forschungsaufwendungen
das Volumen an FuE in den Unternehmen. Wéhrend 1999
der Staat 16,2 Milliarden Euro in Deutschland fiir For-
schung und Entwicklung aufgewendet hat, waren es sei-
tens der Wirtschaft 31,0 Milliarden Euro. Die FuE-Posi-
tion der deutschen Unternehmen im internationalen
Vergleich ist nicht zufriedenstellend. Insbesondere die
stark nachlassende Beteiligung von KMU an FuE in den
90er Jahren ist ein Schwachpunkt. Etwa 15 Prozent der
FuE-Ausgaben der Wirtschaft, also etwa 4,6 Milliarden
Euro, entfallen auf die KMU.

Ziele der Forschungspolitik aus KMU-Sicht

— Die notwendigen Rahmenbedingungen miissen ge-
schaffen werden. Zur Unterstiitzung der industriellen
FuE-Anstrengungen, die immer mit Erfolgsrisiken be-
haftet sind, muss der Staat die notwendigen Rahmen-
bedingungen schaffen. Im innovationsférdernden glo-
balen Wettbewerb der besten FuE-Standorte um
private FuE-Mittel sind Strategien zur unternehmeri-
schen Verwertbarkeit von FuE sowie Rechtssicherheit
bei Patenten wichtig. Patente legen Erfindungen offen
und sind ein Motor fiir den (insbesondere globalen)

Technologietransfer. Daher miissen internationale Pa-
tente auch fiir KMU bezahlbar bleiben.

— Der Technologietransfer muss erhoht werden. Ein
grofes Problem ist fiir KMU der Technologietransfer
von der Forschung in marktfahige innovative Pro-
dukte. Die frithzeitige Ausrichtung von Forschungs-
programmen auf Innovationen ist fiir den erfolgreichen
Transfer von Forschungsergebnissen in die Praxis ge-
nauso wichtig wie die Arbeit von Transferagenturen.
Generell sollten KMU einen besseren Zugang zu staat-
lichen Forschungseinrichtungen erhalten.

— Fachkriftemangel und Mobilitit von Forschern.
Der Transfer von Know-how funktioniert am besten
iiber Kopfe. Hierin liegt ein erhebliches Beschleuni-
gungspotenzial fiir Innovationen. Die Globalisierung
bictet gerade hier groBle Chancen, den personellen
Austausch zwischen In- und Ausland sowie zwischen
Wissenschaft und Wirtschaft zu verstiarken. Gefragt
sind insbesondere international ausgerichtete und qua-
lifizierte Mitarbeiter. Der Mangel an entsprechenden
Fachkréften ddmpft heute schon die wirtschaftlichen
Entwicklungsmoglichkeiten in Deutschland. Dies gilt
in verstarktem Mal3e fir KMU, die leider oft wegen
scheinbar mangelnder Attraktivitit bei Hochschulab-
solventen und anderen Fachleuten besonders grof3e
Schwierigkeiten bei bei der Personalsuche haben.

Forschungsforderung. Die direkte Forderung von vor-
wettbewerblichen Forschungsprojekten der Wirtschaft
(,,Projektforderung®) — oft im Verbund mit Forschungsin-
stituten der Wissenschaft — ist die vorherrschende und be-
wihrte Mallnahme vieler Staaten zur Verringerung der
FuE-Kosten und zur Reduzierung des Forschungsrisikos.
In Deutschland werden speziell die KMU durch die For-
derung der vorwettbewerblichen industriellen Gemein-
schaftsforschung (IGF) unterstiitzt. Die Gemeinschafts-
forschung und Forschungskooperationen sollten verstarkt
gefordert werden.

Auch indirekte oder indirekt-spezifische FordermafBinah-
men konnen helfen, technologiepolitische Ziele zu errei-
chen. Viele Staaten fithren deshalb indirekte Maflnahmen
zur Verringerung der FuE-Kosten der Unternehmen ein.
Einer der effizientesten Wege, aus Forschungsergebnissen
technische Innovationen zu machen, sind wissensbasierte
Unternehmensgriindungen. Neues Wissen wird unmittel-
bar vermarktet und trigt dadurch zu mehr Wachstum und
Beschiftigung bei. Die Enquete-Kommission hat dazu
keine Gutachten tiber weltweit vorhandene, in Erprobung
befindliche Férdermodelle vergeben. Da sie dieses Thema
aber fir wichtig erachtet, schlédgt sie die Bearbeitung in
einer folgenden Enquete-Kommission vor.

3.7.2 Handlungsempfehlungen der
Kommission

Empfehlung 3-43  Ausbau international
ausgerichteter Beratungs-
angebote

Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Beratung und
Forderung von KMU, die sich nach Auslandsmdrkten hin
orientieren, zu verstirken. Um die Wettbewerbsfihigkeit
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der KMU zu erhohen, sollten praktische Hilfen fiir die
Qualifizierung der KMU fiir den globalen Wettbewerb
und einen verbesserten Zugang zu Auslandsmdrkten an-
gestrebt werden. Unternehmensspezifisch sind Beratun-
gen iiber Moglichkeiten der Kooperation, Joint Venture,
Beteiligung oder Kauf von lokalen Unternehmen im Aus-
land mit entsprechenden Hilfen bei der Umsetzung anzu-
bieten. Die Beratungs- und Férderangebote sind organi-
satorisch zu straffen und zu biindeln. Es ist eine zentrale
,, Beratungs-Hotline einzufiihren, die den Nutzern das
komplette Beratungs- und Férderungsangebot vorstellt,
anbietet und konkrete Beratungsgesprdche abstimmt. Da-
bei sind die Leistungs- und Finanzierungsangebote der
Europdischen Union, der internationalen Finanzinstitute
wie Weltbank, der Afrikanischen und Asiatischen Ent-
wicklungsbank oder der Europdischen Bank fiir Wieder-
aufbau und Entwicklung zu erschlieflen. Hierbei ist auch
auf die Moglichkeit der Ubernahme beispielsweise von
Projektvorbereitungen durch diese Finanzinstitutionen
hinzuweisen. Die Mdglichkeiten der EU-Forderungen
sind in diese Leistungen mit einzubeziehen. AufSerdem
sollten Mentoring-Partnerschaften insbesondere fiir
Jungunternehmer, die sich dem globalen Wettbewerbs
stellen wollen, angeboten werden.

Empfehlung 3-44  Verbesserter Zugang zur
Hermes-Ausfuhrgewihrleistung

Neben den finanziellen Belastungen, die KMU fiir Export-
kredite und Hermes-Ausfuhrgewdhrleistungen tragen miis-
sen, fallt ihnen vor allem die Beantragung und Abwicklung
von Hermes-Ausfuhrgewdhrleistungen schwer. Es ist des-
halb zu begriifien, dass seitens der Bundesrepublik alle An-
strengungen unternommen werden, den Zugang zu Hermes
fiir KMU weiter zu verbessern. Die Kommission emp-
fiehlt, weitere intensive MafSnahmen einzuleiten, um den
Zugang zu Hermes weiter zu dffnen und zu verbessern.
Eine abgestimmte und zeitnahe Informationspolitik der
Institutionen ist notwendig.

Empfehlung 3-45 Vernetzung als Antwort auf den
globalen Innovationswettbewerb

Kleine und mittlere Unternehmen kénnen zwar flexibel
und wirtschaftlich auf Marktanforderungen reagieren,
sind aber bei komplexen Aufgabenstellungen wie Fuk
tiberfordert. Zugleich wird es ohne die Ein- und Anbin-
dung an FuE angesichts eines sich globalisierenden Mark-
tes fiir KMU zunehmend schwerer, die erforderlichen In-
novationsleistungen selbstindig zu erbringen. Deshalb
muss die Bildung und das Einklinken in regionale Netz-
werke noch stdrker Gegenstand einer Férderung sein, die
gezielte Anreize fiir eine solche Zusammenarbeit schafft
und damit die Teilhabe an Forschungsergebnissen sicher-
stellt. Zur Unterstiitzung dieser Prozesse sollten regionale
Dienstleistungscluster und die telekommunikative Vernet-
zung von KMU gefordert werden.

Auch internationale Kooperation im Rahmen der EU ist
eine wesentliche Voraussetzung, auf die Herausforderung
der Globalisierung reagieren zu konnen. In den europd-
ischen Forschungsrahmenprogrammen der letzten Peri-

oden wurde der Etat fiir das spezielle Forderprogramm
der KMU jeweils deutlich iiberproportional erhoht und
die Zugangsmoglichkeiten erleichtert. Umso mehr sollte
deshalb die Beteiligung deutscher KMU daran vorange-
trieben werden.

Empfehlung 3-46 Erleichterung des personellen
Austauschs

Da der Transfer von Know-how am besten iiber Kopfe er-
folgt, muss der personelle Austausch zwischen In- und
Ausland sowie zwischen Wissenschaft und Wirtschaft er-
leichtert werden. Dazu miissen auch das Dienst- und Be-
soldungsrecht vereinfacht und flexibilisiert werden.

3.7.3 Bedeutung und Entwicklung von KMU
in Schwellen- und Entwicklungsldandern
3.7.3.1 Die Bedeutung und Entwicklung

von KMU in Schwellenlandern

Dem leistungsfiahigen Mittelstand in den Industrieldndern
steht eine noch andere Situation in den Schwellenldndern
gegeniiber. In den hoch entwickelten Volkswirtschaften si-
chern KMU die nationale Wettbewerbs- und Innovations-
fahigkeit und sind gleichzeitig Beschéftigungsmotor. In
den Schwellenlédndern leisten KMU zwar bereits heute
wichtige Beitrége fiir Innovationen und die wirtschaftliche
Entwicklung. Um die Bedeutung der KMU in den Indus-
trielandern zu erreichen, sind jedoch die notwendigen Rah-
menbedingungen vor Ort entscheidend. Einige Schwellen-
lander, die am weltweiten Handel teilnehmen, konnten ihre
Exportquote von 4,3 Prozent in den achtziger Jahren auf
6,4 Prozent in den neunziger Jahren steigern, aber diese Zu-
nahme beruht alleine auf den Steigerungen von nur 13 Lén-
dern in Lateinamerika und in Ost- bzw. Siidostasien. In den
Schwellenldandern haben sich insgesamt in den letzten bei-
den Jahrzehnten die Indikatoren fiir Beschéftigung und da-
mit die Einkommenssituation verbessert. Es haben sich
grundsatzlich marktgerechte und offene Rahmenbedingun-
gen durchgesetzt, die Direktinvestitionen sind gestiegen.
Diese Lander gewinnen flir Stabilitit und Dynamik der
Weltwirtschaft an Bedeutung. Sie sind entscheidend fiir die
Integration der Entwicklungsregionen in die globalen
Dienstleistungs-, Giiter- und Kapitalmérkte. Sie sind Mo-
toren fiir regionale Kooperation und Integration und 16sen
damit deutliche Effekte fiir die Lénder mit schwachen Wirt-
schaftsstrukturen in ihren Regionen aus.

Fiir die Schwellenldnder sind Direktinvestitionen ein
wichtiges Element, um langfristig den Anschluss an die
Industrieldnder zu erreichen. Bei der WTO-Konferenz in
Doha wurden Verdnderungen bei den Rahmenbedingun-
gen fiir Auslandsinvestitionen vereinbart. Die Verhand-
lungen iiber ein multilaterales Rahmenabkommen fiir
Auslandsinvestitionen sollen im Herbst 2003 aufgenom-
men werden. Bei dieser Liberalisierung kann jedes Land
die Sektoren benennen, die es fiir Auslandsinvestitionen
offnen will.

Fiir Schwellenldnder sollen Ausnahmeklauseln eingear-
beitet werden. Sonderregelungen sind bei der Marktoff-
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nung der Schwellenldnder gerechtfertigt, nicht aber beim
Investitionsschutz. Schwellenldnder brauchen Investiti-
onsanreize, die durch einen verminderten Investitions-
schutz aber nicht zu erreichen sind. In dem neuen Rah-
menabkommen sollen auch o6kologische und soziale
Standards festgelegt werden. Einige Schwellen- und Ent-
wicklungslander vermuten hinter diesen Forderungen
protektionistische Bestrebungen. Hier sind mittelfristig
Losungen zu finden, die beiden Seiten gerecht werden.

Durch Orientierung am Weltmarkt, durch wettbewerbs-
fahige heimische Unternehmen und ausldndische Di-
rektinvestitionen werden die Schwellenldnder schneller
als die iibrigen Entwicklungslander wachsen — und da-
mit auch die dort anséssigen kleinen und mittleren Un-
ternechmen.

Innovative KMU, die mit den Industrieldndern, aber auch
mit den Léndern ihrer Regionen kooperieren, verbessern
die Leistungsfihigkeit, Beschiftigungs- und Ausbil-
dungssituation.

Die zunehmende Zusammenarbeit zwischen KMU in ei-
nigen Schwellenldndern mit KMU in Industrieldndern ist
eine positive Antwort und Folge der Globalisierung. Es
wird z. B. gemeinsam an internationalen Ausschreibun-
gen teilgenommen und in dieser Zusammenarbeit Pro-
jekte vor Ort abgewickelt; es findet Wissenstransfer statt.
Diese Kooperationen werden zum Teil auch durch Pro-
jekte der Entwicklungszusammenarbeit unterstiitzt und
gefordert. Teilnehmer sind in der Regel KMU mit gut aus-
gebildetem Personal in den Bereichen Technik, Kon-
struktion und Dienstleistung.

Beispiele: Bekannt sind die erfolgreichen KMU in Indien
als wichtige Zulieferer von ITuK-Leistungen und heute er-
folgreiche selbststindig am Markt operierende Unterneh-
men. Es sind KMU, die dazu beigetragen haben, dass die in-
dische Softwareindustrie 1998/1999 Umsitze in Hohe von
ca. 3,8 Milliarden US-Dollar erzielte und 180000 Men-
schen beschiftigen konnte. In einer Reihe weiterer Ent-
wicklungs- und Schwellenlidnder, so China, Brasilien,
Jordanien, Stidafrika, Costa Rica und Chile, sind entspre-
chende KMU entstanden, um die ehrgeizigen Programme
dieser Linder, bei der Softwareproduktion international
wettbewerbsfahig zu werden, umzusetzen.

Im Bereich anderer intelligenter Dienstleistungen, z. B. in
den verschiedenen Sparten der Ingenieur- und Medizin-
technik, ist ebenfalls eine sich entwickelnde Zusammen-
arbeit mit KMU festzustellen, die auch durch Neugriin-
dungen von Investoren aus den Industrieregionen
unterstiitzt wird.

Eine weitere erfolgreiche Form der KMU sind die von
sog. ethnischen Netzwerken und Familienclans betriebe-
nen Unternehmen. Diese sind oft vollig vom Kreditmarkt
unabhéngig und teils sehr erfolgreich. Besonders héufig
sind diese Unternehmen in Indonesien, Singapur und
China zu finden.

Wichtig kénnen fiir KMU in den Entwicklungslandern
aber auch Kooperationen mit international titigen Unter-
nehmen oder Organisationen sein, durch die ein Techno-
logietransfer in diese Ladnder und Unternehmen ermdg-

licht wird. Hier spielen auch transnationale Unternehmen
(TNC) eine wichtige Rolle, die durch ihre Direktinvesti-
tionen und Produktion vor Ort die Entwicklung von loka-
len innovativen KMU — oft im direkten Umfeld — stark for-
dern. Gerade das ,,Outsourcing® von Prozessen hat grof3e
Potenziale fiir KMU auch in Entwicklungslédndern freige-
legt. Diese erhalten die Chance, innovativ und damit glo-
bal wettbewerbsfiahig zu werden. Der Bedeutung dieser
Kooperationen entsprechend hat die UNCTAD hierzu im
Jahre 2000 ein Programm aufgelegt und Empfehlungen in
ihrem World Investment Report 2001 erarbeitet. Beispiele
fiir solche lokalen KMU sind Zulieferbetriebe (,,Backward
Linkages®, typisch etwa im Automobilbau) und Weiter-
verarbeiter (,,Forward Linkages®, typisch etwa in der che-
mischen Industrie). Wichtig sind auch intra-industrielle
Kooperationen (,,Horizontal Linkages®). Durch diese Zu-
sammenarbeit werden hohe Qualitdtsstandards transfe-
riert und helfen den lokalen kooperierenden KMU beim
Aufbau und der Entwicklung der Produktionen. Dies
wirkt sich auch positiv auf die Aus- und Weiterbildung
aus. Mit Ausnahme einiger Schwellenlénder sind transna-
tionale Unternehmen bisher kaum funktional mit dem tra-
ditionellen Kleingewerbe verkniipft. Deshalb gilt es, die-
se Kooperationen zu fordern.

Ziel solcher Kooperationen muss eine Entwicklung der
lokalen Unternehmen sein, um im Laufe der Zeit Produkte
und Dienstleistungen immer hoherer Qualitidt herstellen
zu konnen, die dann auch ohne den anfanglichen Koope-
rationspartner auf dem Markt wettbewerbsfahig sind.

Kooperationen von TNC mit KMU in Entwicklungs- und
Schwellenldndern kénnen jedoch auch nachteilig fiir die je-
weilige Volkswirtschaft sein, wenn z. B. eine Kooperation
in einer durch Zolle oder andere Mafinahmen geschiitzten
Industrie erfolgt, so dass das KMU nicht wirklich auf dem
globalen Markt wettbewerbsfahig wird. Probleme kénnen
auch auftreten, wenn das auslidndische Unternehmen eine
auf dem lokalen Nachfragemarkt zu starke Stellung inne
hat und Druck auf die kooperierenden KMU ausiibt. In die-
sem Zusammenhang sei auf die Diskussion der Codes of
Conduct verwiesen (vgl. Kapitel 3.6), wo die Bedeutung
von Sozial- und Umweltstandards bei Kooperationen von
TNC mit Unternehmen in Entwicklungs- und Schwellen-
landern ausfiihrlicher thematisiert wird.

Diese Entwicklungen und Moglichkeiten werden wie-
derum nur bei einem kleinen Teil der Entwicklungslander
(fortgeschrittene Entwicklungslidnder) aktiv genutzt, bei
der Gesamtbetrachtung der Entwicklungslander ergibt
sich ein anderes Bild.

3.7.3.2 Die Bedeutung und Entwicklung von
KMU in Entwicklungslandern

Unterschiede der KMU in den Entwicklungslandern sind
zunéchst an ihrer Grofle auszumachen. In den Industrie-
staaten zdhlt ein Unternehmen mit bis zu acht Beschéftig-
ten als kleines Unternehmen (Small Business), in den meis-
ten Entwicklungsléandern gilt dieses bereits mittelgrof3. Der
Anteil der Kleinstunternehmen (Kleingewerbe), d. h. auch
Einpersonen-Unternehmen ist in den Entwicklungslén-
dern besonders hoch. Entsprechend gering sind die
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Jahresumsétze. Bei vielen Entwicklungslédndern bestimmt
der informelle Sektor den wirtschaftlichen Bereich, es be-
steht fiir Arbeitsplétze und fiir KMU keine formelle Regis-
trierung, es gibt keine ausreichende Arbeitsgesetzgebung,
keine ausreichende Steueraufsicht sowie Rechtssicherhei-
ten. Aussagefahige Statistiken sind nicht vorhanden.

In Entwicklungsldndern erfolgen die meisten KMU-Neu-
griindungen, weil die Griinder keine Beschiftigung im
formellen Sektor finden. Aufgrund des fehlenden Startka-
pitals haben sie fast keinen Zugang zu Krediten (vgl. Ka-
pitel 2.3.5).

Neben den nicht vorhandenen Infrastruktureinrichtungen
und fehlenden finanziellen Voraussetzungen ist auch das
entscheidende Basiswissen oft nicht vorhanden; es fehlt
an spezifischen technischen und wirtschaftlichem Grund-
kenntnissen. Daher kdnnen KMU sich tiberwiegend nur in
Geschiftsfeldern engagieren, in denen die finanziellen
und technischen Zugangsbarrieren niedrig sind. Dies sind
dann oft Giiter und Dienstleistungen geringer Qualitét fiir
Kunden mit niedrigem Einkommen. Eine Chance, sich fiir
den Weltmarkt zu qualifizieren, haben diese KMU zur
Zeit nicht. Hier setzen die Hilfen von internationalen Or-
ganisationen an (z. B. Grameen-Bank, Sewa etc.), die Zug
um Zug kleine Unternehmenseinheiten mit Hilfe der Mi-
krofinanzierung aufbauen mit dem Ziel, langfristig trag-
bare Strukturen im Kleingewerbe und fiir KMU einzu-
fithren und zu sichern.

3.7.3.3 Einfluss von Wettbewerb und
Strukturwandel auf KMU in
Entwicklungslandern

Die Industrieldander haben ihre Mérkte fiir zahlreiche Pro-
dukte der Landwirtschaft und des verarbeitenden Gewer-
bes der Entwicklungsldnder, also fiir Produkte der klassi-
schen KMU, nicht ausreichend geo6ffnet. Z6lle und andere
Hemmnisse behindern Exporte aus Entwicklungslandern
in die Industrieldnder. Damit werden die Entwicklungs-
lander, die groBere Unterstiitzung bendtigen, benachtei-
ligt. Allerdings zeigen die Erfahrungen der UNCTAD,
dass gedffnete Mérke nicht automatisch zu mehr wirt-
schaftlichem Wachstum fiihren. Grundvoraussetzung fiir
den Erfolg gedffneter Mérkte sind Bildung und Ausbil-
dung der Bevolkerung, Rechtsstaatlichkeit und ein geord-
netes Finanzwesen.

Es wird zwar iiber die Art der Offnung und iiber die Libe-
ralisierung des Handels mit verschiedenen Waren- und
Giitergruppen auf WTO-Ebene verhandelt, aber ein ent-
scheidender Punkt fiir Entwicklungslénder ist das Errei-
chen von Wettbewerbsfzahigkeit fiir die vielen kleinen und
mittleren Unternehmen.

Soll z. B., wie in der Abschlusserklarung der WTO-Kon-
ferenz in Doha 2001 erklért, der Zugang zu den Agrar-
mirkten substanziell fiir die Entwicklungslander verbes-
sert werden, ist dies sehr zu begriiBen. Die Offnung der
Mirkte erzwingt aber eine weitere erhebliche Umstruktu-
rierung der Landwirtschaftssektoren in den Entwick-
lungsldndern. Die meisten Entwicklungslander sind maf-
geblich von der landwirtschaftlichen Aktivitat vieler

Kleinunternehmen geprégt (ca. 80 Prozent der armen Be-
volkerung in den Entwicklungsliandern leben auf dem
Land). Eine Liberalisierung geht einerseits mit der grofen
Maoglichkeit der Teilhabe am Wettbewerb und an der glo-
balen Wertschopfung einher. Andererseits kann dieser
Prozess nur erfolgreich gelingen, wenn die Anpassung
auch an die Weltmarkte die vorhandenen Strukturen des
Kleingewerbes und des Mittelstandes mit einbezieht und
wettbewerbsfahig macht. Die von Weltbank und IWF in
der Vergangenheit geforderten Strukturreformen in der
Landwirtschaft haben in vielen Entwicklungsldndern
zwar dazu gefiihrt, dass ihre Waren auf dem Weltmarkt
platziert sind, aber in den heimischen Regionen ver-
groBerten sich Armut und Abhédngigkeit. Die Ausbreitung
einer Agrarindustrie (z. B. in der Kakao-, Bananen- und
Kaffeeproduktion) vernichtete kleine Unternehmensein-
heiten und verschdrfte somit die Lebenssituation der
Menschen. Fiir die Lander und die Mehrheit der Men-
schen vor Ort war dies im Ergebnis kein Gewinn.

Daher muss die auBenwirtschaftliche Offnung mit einem
Strukturwandel verbunden werden, der die Menschen und
damit die KMU in die Lage versetzt, am Wettbewerb teil-
zunehmen. Hierzu gehoren in einigen Entwicklungsldn-
dern auch moderat durchzufithrende Landreformen (Bei-
spiel: Chile). Natiirlich kann es dennoch zu einem
Selektionsprozess unter den bestehenden KMU kommen.
Die Gefahr bleibt, dass lokale Unternehmen durch ,, Glo-
bal Players “, die nach der Liberalisierung der Mérkte sich
legal zu etablieren versuchen, verdriangt werden. Dieser
Prozess muss nicht zwingend negative Beschiftigungs-
auswirkung haben, kann aber — wie bei den fortgeschrit-
tenen Entwicklungslédndern — politische Auswirkungen in
den betroffenen Landern haben.

Auch in den Industrieldndern haben hohe Struktur-, Kon-
zentrations- und Rationalisierungsprozesse in den letzten
50 Jahren im Landwirtschaftssektor stattgefunden. Diese
gingen und gehen weitgehend zu Lasten von kleineren
Betrieben: Das Bundesland Bayern hatte z. B. vor 50 Jah-
ren einen landwirtschaftlichen Anteil am Bruttosozialpro-
dukt von iiber 30 Prozent, heute sind es noch 3,1 Prozent.
Die Anpassungen gingen weitgehend zu Lasten der klei-
neren Betriebe. Trotz hoher Unterstiitzungs-Subventio-
nen konnte nur ein Bruchteil der bestehenden Betriebs-
strukturen aufrechterhalten werden, Einbriiche in der
Qualitét der Produkte wurden in Kauf genommen.

Dieses Beispiel zeigt, wie schwierig sich ein Umstruktu-
rierungsprozess in den Entwicklungslindern vor dem
Hintergrund weit geringerer Unterstiitzung darstellen
kann. Das Beispiel der Agrarméarkte macht deutlich, dass
die Entwicklungslinder von der Liberalisierung der
Mirkte insgesamt nur fithlbar profitieren konnen, wenn
die Handelsliberalisierungen einhergehen mit einer ge-
zielten Forderung und Unterstiitzung des Kleingewerbes
und der KMU in den Bereichen Unternehmensplanung,
Strukturplanung und Finanzierung.

Ein immer groBerer Teil der KMU in den Industriestaaten
nimmt innovative, spezielle GroBunternehmen ergén-
zende Aufgaben wahr. Diese konzentrieren sich auf die
Kernbereiche, und bestimmte Leistungen werden ,,out-



Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

- 189 —

Drucksache 14/9200

gesourct”. Dies gilt z. B. fiir die klassischen Industrie-
zweige wie Auto, Elektronik, Ingenieurbau oder Indus-
triebau, aber auch fiir die [uK-Technologien und damit
eng verbundene wissensintensive Dienstleistungen. Diese
Entwicklung hat in den neunziger Jahren einen ,,Boom*
gerade bei den KMU ausgeldst und wirkte in alle anderen
Produktions- und Dienstleistungsbereiche hinein. Die Zu-
sammenarbeit zwischen innovativen KMU und GroB-
unternehmen und das selbstidndige Erschliefen von Mark-
ten mittels hoch entwickelter Nischenprodukte durch
KMU selbst tragen zu einem guten Klima fiir hervorra-
gende Leistungen durch KMU bei.

Im Gegensatz dazu konnen in den meisten Entwicklungs-
landern (HIPC, LIC und LDC) Strukturen der privaten
Wirtschaft, Formen der Arbeitsteilung, die Anforderungen
einer offenen, wettbewerbsorientierten Weltwirtschaft
noch nicht erreicht werden. Der Aufbau eines modernen
organisierten und auf zukunftsfadhige Produkte und Dienst-
leistungen spezialisierten KMU-Sektors, der sich am glo-
balen Wettbewerb beteiligen kann, ist deshalb derzeit nur
sehr begrenzt moglich, aber dennoch unverzichtbar. Ent-
wicklungslander miissen in die Lage versetzt werden, an
Bildung, Innovationen und Wettbewerb teilzunehmen.
Nur so ist die Schaffung von Arbeitspldtzen und die Eta-
blierung tragfdhiger Unternehmen zur Eindimmung der
Armut moglich.

Die vielen, durchaus erfolgreichen Aktivititen der Ent-
wicklungsorganisationen zielen auf die oben beschriebe-
nen Situationen ab und zeigen zwar langsamer als erwartet,
aber dennoch erste Erfolge. Und dies nicht nur in den fort-
geschrittenen, sondern auch in den d&rmeren Entwicklungs-
landern. Die Modelle des ,,Private Public Partnership*
(PPP) sind ein Beispiel, wie offentliche Entwicklungsorga-
nisationen mit privaten Unternechmen gemeinsam Projekte
durchfiihren. Die GTZ z. B. arbeitet in tiber 50 Landern an
mehr als 200 PPP-Projekten, die einen nachweisbaren ent-
wicklungspolitischen Nutzen haben und in den unter-
schiedlichsten Bereichen angesiedelt sind, z. B. in Bildung
und Ausbildung, in der Schaffung von Management-Struk-
turen, im technischen Bereich, in der Qualifizierung und
vor allem in der Infrastruktur. Immer mehr KMU beteiligen
sich an diesen Projekten.

Dabei gibt es erste kleine Erfolge zu berichten. Mit Hilfe
von PPP werden Ansétze hin zur positiven Verdnderung er-
reicht. An einem Beispiel der [uK-Technik zeigt sich, dass
gemeinsame internationale Anstrengungen zwar langsa-
mer als erwartet zu ersten Erfolgen fithren, aber spiirbare
Veranderungen bereits erreicht werden konnten. So hatten
beispielsweise 1996 lediglich elf afrikanische Lander Zu-
gang zum Internet, im Mérz des Jahres 2000 waren es alle
Lénder des Kontinents mit Ausnahme von Somalia und
Liberia. Durch die Einbezichung eines privaten Unterneh-
mens konnten vier Millionen Nutzer ans ,,Netz* gebracht
werden. Diese vergleichsweise geringe Zahl darf nicht da-
riiber hinwegtduschen, wie viele Menschen davon profi-
tieren. Ein Anfang ist gemacht, wenn in einem Dorf nur ein
Anschluss besteht. Beobachtungen zeigen, dass dieser
eine Anschluss bereits zu vielféltigen Aktivititen in Kom-
munikation und im Geschéftsleben fiihrt, an dem das ge-
samte Dorf seinen Anteil hat. Mit diesen ersten Schritten
werden neue Zukunftsoptionen erdffnet.

In Zusammenarbeit mit der UNDP hat ein amerikanischer
Marktfithrer Datennetze in Benin und neun anderen afri-
kanischen Staaten errichtet. Es wurden Zentren zur drin-
gend benotigten Ausbildung qualifizierter Fachkrifte im
Kommunikationsbereich errichtet. Dies ist nur ein An-
fang. Fiir Entwicklungsldnder ist es iiberlebenswichtig,
neue Kommunikations- und Produktionstechniken nicht
nur tber ,, Global Players * in das Land zu transportieren,
sondern mit eigenen ,, Human Resources* (vgl. Kapi-
tel 5.2.1.2.1) und eine entsprechende Bildung/Ausbil-
dung zu entwickeln.

Das Dilemma der Entwicklungslénder zeigt sich an einem
anderen Beispiel: Bangladesh hat seinen Textilexport in
20 Jahren von 15 Millionen US-Dollar auf mehr als fiinf
Milliarden US-Dollar gesteigert. KMU haben dazu beige-
tragen, diese fiir das Land so wichtige Exportleistung zu
erbringen. Diese Exportleistung beschreibt aber nicht, un-
ter welchen sozialen und umweltrelevanten Vorausset-
zungen diese Leistung erbracht wird.

Diese Bedingungen sind u. a. Gegenstand der schwierigen
WTO-Verhandlungen zur weiteren Offnung der Textil-
mirkte. Einerseits brauchen die Entwicklungsldnder
Wirtschaftskraft, andererseits sind sie strukturell, sozial-
politisch und umweltpolitisch noch nicht in der Lage, die
geforderten Sozial- und Umweltstandards der industriali-
sierten Welt erfiillen zu kénnen. So wird dort die Forde-
rung nach Mindeststandards als Protektionismus und
Wachstumshemmnis empfunden.

Fortschritte fiir Beschéftigung und Abbau der Armut sind
in den Entwicklungsldndern nur mit einer Politik zu errei-
chen, die Voraussetzungen fiir Ausbildung und wirtschaft-
liches Wachstum schafft und die ihre Bevolkerung auch an
technische und organisatorische Lernprozesse heranfiihrt.
Wachstum alleine fiihrt allerdings nicht dazu, dass z. B. die
Produktivitit der informellen Arbeitsplitze wie auch des
informellen Kleingewerbes automatisch erhoht wird und
mit einem Teil der Volkswirtschaften verflochten werden
kann. Deshalb ist es in Frage zu stellen, ob die direkte For-
derung ausschlieB3lich des bestehenden Kleingewerbes zu-
kunftsfahig ist. Effektiver und vor allem nachhaltiger
scheint eine Forderung beider Wirtschaftsbranchen zu
sein. Zunéchst ist das bestehende Kleingewerbe so zu qua-
lifizieren, dass es den ,,heimischen Markt auch mit den
Htraditionellen® Waren versorgen kann. Die heimischen
und regionalen Markte diirfen nicht vergessen werden.
Aber mit jenem Teil der KMU, der in der Lage ist, in
Zukunftsgewerbe zu investieren, sind entsprechende
Unternehmensstrukturen aufzubauen, die helfen, den
Strukturwandel zu bestehen. Die Unternehmen miissen
wettbewerbsfahig werden und erfolgreiche Formen von
Arbeitsteilung miissen entstehen. Diese Prozesse helfen
sowohl bei der Stabilisierung der heimischen Markte und
oftnen Optionen fiir den globalen Markt.

Entwicklungszusammenarbeit kann mehr dazu beitragen,
die Rahmenbedingungen fiir wirtschaftliches Wachstum
zu verbessern, wenn sie neben einer hochrangigen Politik-
und Systemberatung auf die Férderung eines zukunftsfahi-
gen Mittelstandes setzt (modernere Produktionsmetho-
den auch fiir das heimische Kleingewerbe, intelligentere
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Dienstleistungen, Zulieferer, Logistikdienstleister etc.).
Dieser erzeugt durch Innovation und Spezialisierung posi-
tive Impulse fiir die nationalen Produktions- und Dienstleis-
tungsbereiche. Hier sind insbesondere die Implementierung
von geeigneten Anpassungsstrategien, Unternehmens- und
Strukturplanungen zu fordern, die fiir den erfolgreichen
Wettbewerb auf dem Weltmarkt unabdingbar sind.

3.7.3.4 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-47 Unterstiitzung der von Frauen
gefiihrten KMU in den
Entwicklungslindern

Der Aufbau eigener Existenzen iiber die Griindung von
KMU durch Frauen in Entwicklungsldndern soll iiber die
wenigen Frauenprojekte hinaus weiter gefordert und aus-
geweitet werden. Diese Férderung soll angesichts ihrer
rechtlichen, sozialen und gesellschaftlichen Situation in

Kasten 3-3

vielen Entwicklungslindern die Unterstiitzung der Frauen
beim Zugang zu Ausbildung, zu eigener Geschdftsfihig-
keit, zu Besitzrechten an beweglichen und unbeweglichen
Giitern und zu eigener sozialer Sicherung einschlief3en.

Empfehlung 3-48 Forderung von Kooperationen
transnationaler Unternehmen
mit KMU in Entwicklungs-
lindern

Kooperationen von transnationalen Unternehmen mit
KMU in Entwicklungslindern sind insbesondere fiir den
Technologietransfer in die Entwicklungs- und Schwellen-
ldndern von besonderer Relevanz. Dieser Technologie-
transfer leistet wichtige Impulse fiir die wirtschaftliche
Entwicklung in diesen Léindern. Ziel des Ausbaus dieser
Kooperation soll eine kontinuierliche Entwicklung loka-
ler Unternehmen sein. Bereits existierende Programme
internationaler Organisation hierzu sollten unterstiitzt
und weiter ausgebaut werden.

Aktivitaten in das benachbarte Mali ausdehnen.

zierung der landwirtschaftlichen Produktion.

Die Vorteile:

— Verbesserung der lokalen Aus- und Weiterbildung,

— Stabile Erzeugerstrukturen fiir das Unternehmen.
Quelle: GTZ (2001).

Beispiel der Forderung von Kooperationen

Biologischer Mango-Anbau sichert in Mali die Ressourcen einer ganzen Region

In deutschen Naturkosthdusern stehen getrocknete Stidfriichte aus biologischem Anbau hoch im Kurs. Eine Firma
aus Darmstadt importiert derzeit die begehrten Waren aus Burkina Faso, wo die Gesellschaft Friichte ankauft und
vor Ort weiterverarbeiten lasst. Weil die Nachfrage das Angebot deutlich iibersteigt, will das Unternehmen seine

Dort gibt es zwar einen groflen Bestand an Mangob&dumen mit Friichten von hoher Qualitét, aber keinerlei Know-
how {iber kontrolliert biologischen Anbau, Vermarktung und Qualitdtsanforderungen im Export. Da das Unter-
nehmen in Mali weder {iber eine Beraterstruktur noch tiber das Know-how fiir Aus- und Weiterbildung von Mul-
tiplikatoren und Kleinbauern verfiigt, hat es die Kooperation mit einer Entwicklungsorganisation (GTZ) gesucht.

Nun schaffen dieses Unternehmen und die GTZ gemeinsam die Infrastruktur und das Know-how fiir den biolo-
gischen Anbau, wéhrend den Bauern iiber Abnahmegarantien hohere Einkommen in Aussicht gestellt werden
konnen. Ferner werden Weiterverarbeitungsbetriebe aufgebaut, die lokale Arbeitskréfte ausbilden und einstellen.
Da alles kontrolliert und zertifiziert wird, konnen sich die Verbraucher in Deutschland bald iiber ein zusétzliches
Angebot an Trocken-Siidfriichten aus garantiert biologischem Anbau freuen.

Hinweise zum Projekt: Mali verfligt iiber ein grof3es Potenzial fiir landwirtschaftliche Produkte. Doch die Mango-
bauern finden derzeit kaum Abnehmer fiir ihre Friichte. Das Trockenfrucht-Projekt fordert somit die Diversifi-

— Wirtschaftliche Nutzung von vorhandenen, aber bislang ungenutzten Ressourcen,

— Bessere Absatzchancen durch Zertifizierung und Kontrolle der biologischen Produktion,
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3.8 Exkurs: Handelstheorien als Leitbilder
3.8.1 Eine kurze Geschichte des Freihandels
3.8.1.1 Britische Hegemonie und Freihandel

Wir beginnen unseren Durchgang durch die Geschichte
des Freihandels naheliegenderweise mit einem Blick auf
dessen Leitidee, Ricardos sogenannte Theorie der kom-
parativen Kostenvorteile.

Sie geht bekanntlich davon aus, dass es fiir das Wohl der
Menschheit das Beste sei, wenn jedes Land sich auf die
Herstellung derjenigen Giiter spezialisiert, fiir die es den
vergleichsweise geringsten Arbeitsaufwand bendtigt, und
die anderen Giter durch den Handel erwirbt. Damit wird
nicht nur das Prinzip der produktivitdtssteigernden Arbeits-
teilung, sondern auch das liberale Gesellschaftsprinzip auf
die internationalen Beziehungen iibertragen: ,,Bei einem
System des vollkommen freien Handels wendet natiirlich
jedes Land sein Kapital und seine Arbeit solchen Zweigen
zu, die jedem am vorteilhaftesten sind. Dieses Verfolgen
des individuellen Vorteils ist bewundernswert mit dem all-
gemeinen Wohle des Ganzen verbunden® (Ricardo 1979:
114f.). Freilich hatte Adam Smith das auch schon so gese-
hen. Die Pointe Ricardos liegt jedoch in der Zuspitzung,
dass der Handel sich selbst fur die Lander lohnt, bei denen
die Arbeitsproduktivitit in allen Branchen entweder hoher
ist als bei den durchschnittlichen Konkurrenten oder bei de-
nen sie in allen Branchen niedriger ist: Auch sie sollten sich
spezialisieren, ndmlich auf den Bereich, in dem die Pro-
duktivitidt komparativ — d.h. im Vergleich zwischen den
Bereichen, in denen sie selber bisher titig sind — am hoch-
sten ist. ,,Zwei Menschen konnen beide Hiite und Schuhe
erzeugen, und einer ist dem anderen in beiden Tatigkeiten
iiberlegen. Aber in der Herstellung von Hiiten kann er sei-
nen Konkurrenten nur um ein Fiinftel oder 20 Prozent tiber-
fliigeln, und in der Schuherzeugung iibertrifft er ihn um 1/3
oder 33 Prozent. Wird es nicht in beider Interesse liegen,
dass der Uberlegene sich ausschlieBlich mit der Schuher-
zeugung und der Unterlegene mit der Hutmacherei be-
schaftigt?* (Ricardo 1979: 117). Es sollen also alle am Han-
del teilnehmen, sowohl die, die der Meinung sind, sie seien
auf allen Gebieten so iiberlegen, dass sie den Austausch
nicht brauchen, als auch die, die aufgrund ihrer Unterle-
genheit auf allen Gebieten der Meinung sind, sie konnten
aus ihm keinen Vorteil ziehen. Keiner soll denken, er konne
alles, und keiner soll denken, er kénne nichts, sondern
wirklich jeder soll sich im eigenen Interesse spezialisieren
und zugleich erfahren, dass er die anderen braucht. Selbst
der Stirkste hat relative Schwichen, braucht also Handels-
partner, und selbst der Schwéchste hat relative Starken, mit
denen er im Handel aufwarten kann. Alle kénnen und sol-
len einbezogen werden, niemand muss und darf ausge-
schlossen werden. Indem Ricardo so die Extreme einbe-
zieht, will er eben deutlich machen, dass im freien Handel
keiner Verluste erleidet: Es ist nie ein Nullsummenspiel,
immer ein Positivsummenspiel.

Die Tragweite der Smith-Ricardoschen Idee zeigt sich da-
ran, dass die Sozialwissenschaften aus ihr das Prinzip der
modernen im Unterschied zur traditionellen Gesellschaft
iiberhaupt hergeleitet haben: fortschreitende Rollendiffe-

renzierung, Individualisierung und daher Zusammenbhalt,
Solidaritit immer weniger aufgrund vorgegebener natiir-
licher Gemeinsamkeit, sondern nur als Anerkennung des
anderen in seinem Anderssein.

Das ist die ideale Seite der Sache. Auf die reale Seite wer-
den wir gestoen durch das konkrete Beispiel, mit dem
Ricardo seine These erlédutert. Es ist der freie Handel zwi-
schen England und Portugal, bei dem sich Portugal auf die
Lieferung von Wein und England auf die von Tuch spe-
zialisiert hat. Befremdlich ist aber das Beispiel noch nicht
deshalb, weil es sich offenbar um sehr ungleiche Partner
handelt. Denn darin liegt ja eben die Pointe Ricardos, am
Extrem der Ungleichheit den Vorteil des freien Handels zu
demonstrieren. Befremdlich ist, dass Ricardo die Dinge
hypothetisch so darstellt, als sei Portugal sowohl in der
Wein- als auch in der Tuchherstellung produktiver gewe-
sen! Da nicht anzunehmen ist, dass er die Leser in diesem
Punkt tduschen konnte, mag die Erkldrung darin liegen,
dass er auf einem hohen Abstraktionsniveau denkt und
seine Beispiele spielerisch-willkiirlich wéhlt. Das ist thm
auch im 19. Jahrhundert schon vielfach vorgeworfen wor-
den. Aber diese Erklarung reicht nicht aus. Denn er nimmt
ja nicht irgendein, sondern gerade dieses bekannte Bei-
spiel und kehrt es um. Der Grund wird klar, wenn man sei-
nen Text nicht mit der Brille der Okonomielehrbiicher,
sondern unbefangen in seinem historischen Kontext liest.
Sein Thema ist ndmlich gar nicht eine ,,Lehre von den
komparativen Kostenvorteilen®, sondern die Frage, ob
man iiber den Aullenhandel die Profitrate steigern kann.
Und seine Antwort ist, dass man das nur erreicht, wenn
man die Nahrungsmittel billiger macht und so die Lohne
senken kann. ,,Es war mein Bestreben, durch dieses ganze
Werk zu zeigen, dass die Profitrate niemals anders als
durch eine Senkung der Lohne erhoht werden kann und
dass eine dauernde Senkung der Léhne nur durch ein Sin-
ken der Preise der lebenswichtigen Giiter, fiir welche die
Lohne verausgabt werden, eintritt™ (Ricardo 1979: 113).
Wie man die Nahrungsmittel verbilligen konnte, das
wusste aber jeder interessierte Leser: Indem man die kurz
vor dem Erscheinen von Ricardos Buch, ndmlich 1815
eingefithrten hohen Kornzolle wieder senkte oder ab-
schaffte! ,,Wenn wir anstatt unser eigenes Getreide anzu-
bauen oder die Kleidung und die anderen lebenswichtigen
Giiter des Arbeiters selbst zu erzeugen, einen neuen Markt
entdecken, durch den wir uns mit diesen Waren wohlfei-
ler versorgen konnen, so werden die Lohne fallen und der
Profit wird steigen* (Ricardo 1979: 113). Im landwirt-
schaftlichen Bereich musste also endlich die Freiheit des
Handels einziehen, denn bei den iiberlegenen Industrie-
waren verstand sie sich von selbst. Ricardo will demnach
mit seinem konstruierten Fall zeigen, dass selbst bei einer
absoluten Unterlegenheit Englands in beiden Bereichen
eine Spezialisierung auf die komparativ stirkere Industrie
im Handel mit Agrarlindern vorteilhaft wére. Und er
nimmt damit natiirlich Partei in dem langen Streit zwi-
schen Landadel und Industriebiirgertum, der erst ab 1846
zugunsten des letzteren beendet wurde: Die Hungersnot
in Irland nach der Missernte von 1845 hatte demonstriert,
dass Grofbritannien seine wachsende Bevolkerung nicht
mehr selber erndhren konnte. Also wurden die Einfuhr-
z6lle auf Getreide (auch Baumwolle und andere Roh-
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stoffe) endlich abgeschafft. Die Freihandelsbewegung
hatte sich durchgesetzt. Die Fabrikanten aber reagierten
ganz der Logik Ricardos gemdf3 mit einer Senkung der
Lohne um bis zu 25 Prozent (Marx 1969: 300).

Noch in anderer Hinsicht ist das Beispiel Ricardos irritie-
rend. Wusste er nicht, dass der ,,freie” Handel zwischen
England und Portugal auf den beriihmt-beriichtigten Me-
thuen-Vertrag von 1703 zuriickging, der schon im
18. Jahrhundert als Meisterleistung der britischen Diplo-
matie gesehen wurde, nimlich im Uberlisten des Part-
ners? (vgl. z. B. Smith 1975: 329f.). Er war sogar der klas-
sische Fall jener merkantilistischen Vertrage, die nur der
Form nach auf Gegenseitigkeit beruhten, inhaltlich je-
doch ganz bewusst auf die Schiadigung des anderen ziel-
ten. Denn nach herrschender Lehre war der Schaden des
anderen der eigene Gewinn und umgekehrt, weil man dem
Wirtschaftkrieg gar nicht ausweichen konnte. So wurde
Portugal nach dem Abkommen von 1703 derart mit eng-
lischen Tuchwaren iiberschwemmt, dass es mit seinem
Weinexport nach England die Handelsbilanz nicht mehr
ausgleichen konnte und mit brasilianischem Gold bezah-
len musste — eine Katastrophe nach merkantilistischer
Lehre. Smith (1975: 3311f.) sucht zu zeigen, dass es keine
Katastrophe war. Zudem geriet der Portweinhandel selber
unter englische Kontrolle. Drittens wurde Portugal der
erste jener zahlreichen weiteren Absatzmarkte der expan-
dierenden englischen Industrie, die eben darum zu keiner
eigenen industriellen Entwicklung kamen (der Minister
Marques de Pombal, der die Probleme erkannte und ihnen
seit 1756 mit Reformen beikommen wollte, wurde 1777
auf Betreiben des Landadels entlassen und verbannt). So
betrug das Bruttoeinkommen Portugals schon zur Zeit
Ricardos nur noch ein Zehntel des britischen. Viertens
war das Land seit dem Sieg Wellingtons tiber die Franzo-
sen 1810 bis 1822 englisches Protektorat — also zum Zeit-
punkt des Erscheinens von Ricardos ,,Grundsétzen®. Ist
der politische Status eines Protektorats demnach eine gute
Voraussetzung fiir freien Handel? Warum nur wahlt
Ricardo dieses offensichtliche Gegenbeispiel zum freien
Handel, um fiir diesen zu werben? Redet er ironisch, um
nicht zu sagen zynisch? Der Grund koénnte auch die schon
erwihnte Abstraktheit seines Denkens sein, hier im Hin-
blick auf geschichtliche Zusammenhénge: Er sieht von ih-
nen ab, sie interessieren ihn einfach nicht. Aber beim Me-
thuen-Vertrag und seinen Folgen ging es ja nicht um eine
weit zurlickliegende, belanglose, sondern um jiingste,
durchaus aktuelle Vergangenheit! Es gibt wohl nur eine
Erklarung: Der Sieger der Geschichte vergisst unwillkiir-
lich und unbewusst, wie er zu seinem Sieg gelangt ist, und
gibt ihm eine ideale, auch die Moral befriedigende Inter-
pretation. Der, der den Krieg bzw. Wirtschaftskrieg in
iiberwiltigender Weise gewonnen, im Grunde alle unter-
worfen hat, proklamiert nun grofimiitig den Frieden bzw.
eben den freien Handel, den er eigentlich immer schon ge-
wollt habe. Denn das war doch die Situation, in der sich
Grofbritannien 1817 befand und die Ricardo zum Aus-
druck brachte. Nachdem 1815 der Hauptkonkurrent
Frankreich endgiiltig iiberwunden war, gab es in der Tat
niemanden mehr, der Grof3britannien wirtschaftlich wie in
der Beherrschung der Meere noch ernsthaft infragestellen
konnte. Zwar gab es auf dem Kontinent ein Gleichgewicht

der Michte, aber zur See ein eindeutiges englisches
Machtmonopol. Schon nach Trafalgar verfiigte die Royal
Navy iiber mehr Kriegsschiffe als alle anderen Kriegs-
flotten der Welt zusammengenommen. Und schon 1800
war das Industrialisierungsniveau pro Kopf in Grofbri-
tannien doppelt so hoch wie im europdischen Durch-
schnitt (Kennedy 1989: 237).

Was man somit an Ricardos Text selber erkennen kann, ist
der bemerkenswerte Sachverhalt, dass der freie Handel
auf erfolgreichem Protektionismus beruht, wenn er auch
diese seine dunkle Herkunft begreiflicherweise vergessen
machen mochte.

Natiirlich ist das nicht blof8 an Ricardos Text zu erkennen,
sondern zumal an der realen Geschichte. Grofibritannien
ist bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts durchaus keinen ei-
genen, etwa auf den freien Handel zielenden Weg gegan-
gen, sondern hat die merkantilistische Politik der anderen
europdischen Staaten sehr wohl mitgemacht. Es konnte
zum Initiator des Freihandels vielleicht sogar nur deshalb
werden, weil es sie am konsequentesten praktiziert hat;
jedenfalls — da gliickliche Umsténde auch hier mitgespielt
haben — deshalb, weil es in dieser Politik am erfolgreichs-
ten war.

AuBer dem Methuen-Vertrag ist der sogenannte Naviga-
tion-Act von 1651 ein treffender Beleg fiir diese Tatsache.
Urspriinglich gegen die hollindische Handelsdominanz
gerichtet, wurde das Gesetz auch beibehalten, als sie ldngst
gebrochen war, und galt mit gewissen Modifikationen bis
zur Einfithrung des Freihandels also rund 200 Jahre. Es be-
sagte kurzgefasst: 1. Allen nichtenglischen Schiffen ist es
,,bel Strafe des Verlustes von Schiff und Ladung verboten®,
mit englischen Kolonien Handel zu treiben. 2. Das gleiche
Verbot gilt fiir die Kiistenschiffahrt und —fischerei Grof3-
britanniens. 3. Europdische Waren diirfen ebenfalls nur auf
englischen Schiffen oder auf denen des Herstellungslandes
eingefiihrt werden (gegen den Zwischenhandel) (Smith
1975: 225). Gewiss hat sich England mit diesem Gesetz
nicht besonders hervorgetan, denn Frankreich und schon
Spanien haben ganz dhnliche Regelungen getroffen. Inter-
essant ist jedoch, dass der Vorreiter der Freihandelslehre
Adam Smith keine Bedenken hatte, diec Regelung aus-
driicklich zu begriiBen und ausfiihrlich zu begriinden.
Zwar rdumt er ein, ,,dass einige Bestimmungen dieser
beriihmten Akte auch aus nationaler Feindseligkeit her-
vorgegangen sein konnen. Sie sind jedoch ebenso klug, als
ob sie alle von der wohliiberlegtesten Weisheit diktiert
worden wéren. Zu jener Zeit verfolgte nationale Feindse-
ligkeit genau das gleiche Ziel, das die wohliiberlegteste
Weisheit im Auge gehabt hitte: die Verminderung der See-
macht Hollands, der einzigen Seemacht, welche die Si-
cherheit Englands gefédhrden konnte.* Smith erldutert auch
sehr schon, weshalb die Akte fiir die Freiheit des Handels
und den Wohlstand, den sie bringen kann, ,,nicht giinstig"
sei. Dennoch kommt er zu dem Schluss: ,,Da die Verteidi-
gung jedoch von viel groBerer Bedeutung als Reichtum ist,
ist die Navigationsakte vielleicht die weiseste von allen
Handelsbestimmungen Englands* (Smith 197: 226f1.). Von
daher erscheint es gar nicht mehr als Ironie der Geschichte,
dass der Prophet des Freihandels nach dem grof3en Erfolg
seines Werkes in Wiirdigung seiner wissenschaftlichen
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Verdienste zum Zollkommissar von Schottland ernannt
wurde. Denn fiir die Orientierung der politischen Praxis
Englands hat seine Freihandelstheorie bis zur Mitte des 19.
Jahrhunderts ohnehin kaum etwas bedeutet (Fieldhouse
1965: 66). Und das spiegelt sich eben in seiner eilfertigen
Inkonsequenz.

Dass Grof3britannien vielmehr in der merkantilistischen
Politik besonders konsequent war, zeigt die Kolonisie-
rung Indiens so deutlich, dass sich eine Erlduterung fast
eriibrigt.

Denn Indien war nicht irgendein Land der spéter so
genannten Dritten Welt, sondern das Land, auf das sich
wegen seines sagenhaften Reichtums schon seit dem
15. Jahrhundert die Sehnstichte der européischen Koloni-
alméchte richteten. Bekanntlich war die Entdeckung Ame-
rikas ja gleichsam ein Nebeneffekt dieser Sehnsiichte und
war noch das Ziel von Napoleons Agypten-Expedition ei-
gentlich Indien. Indem es seit der Schlacht von Plassey
1757 endgiiltig unter britischen Einfluss kam, war England
sozusagen automatisch der Sieger unter den Kolonial-
maéchten.

Der Sinn der merkantilistischen Kolonialpolitik bestand
nun darin, die positive Handelsbilanz dadurch zu sichern,
dass die abhédngigen Gebiete Rohstoffe und Nahrungs-
bzw. Genussmittel lieferten, selber aber kein Gewerbe ent-
wickeln durften, sondern als Absatzmarkt fiir die Industrie
des Mutterlandes dienten. Nur war das mit Indien lange
Jahrhunderte nicht zu machen! Denn dort war die Nach-
frage nach europdischen Fertigprodukten lacherlich ge-
ring, weshalb nicht einmal die Importe aus Indien durch
Exporte gedeckt werden konnten. So wurde der Ostindi-
schen Kompanie im 17. Jahrhundert vorgeworfen, Geld
aufler Landes zu lassen — eine Siinde wider den Heiligen
Geist des Merkantilismus. Und ihre Verteidiger (Mun,
Child) mussten den Engléndern erkléren, dass die Kompa-
nie doch auch mit anderen Landern noch Geschifte mache,
die wieder Geld hereinbriachten (Haussherr 1954: 220).
Anfang des 18. Jahrhunderts aber konnte man dieser miss-
lichen Situation nur dadurch Herr werden, dass man mas-
sive Einfuhrbeschrinkungen zum Schutz der englischen
Manufakturen verhingte (Fieldhouse 1965: 105).

Die Handelsverhiltnisse begannen sich erst zugunsten
Englands zu verdndern, als das Mogul-Reich zunehmend
zerfiel und die franzdsische Ostindische Kompanie ihre
Positionen nicht mehr behaupten konnte — also aufgrund
politischer Machtverschiebungen. Jetzt konnten die Briten
die indischen Streitigkeiten ausnutzen und immer grof3ere
Gebiete unter ihre Kontrolle bringen. Jedenfalls seit 1763
erfolgte die Kolonisierung nicht mehr hauptséchlich durch
die private Ostindische Kompanie und blof3 peripher, son-
dern unter staatlicher Einflussnahme, und sie erfasste bis
etwa 1820 den ganzen Subkontinent. Dabei machte die
Kompanie Gewinne, die sie durch den Handel allein nie-
mals erzielt hitte (Fieldhouse 1965: 127).

Zumal aber konnten die Briten die Arbeitsteilung und den
Austausch nun zu ihrem Vorteil umgestalten! Obwohl
noch 1815 der indische Export von Baumwollwaren nach
GroBbritannien den Export in die umgekehrte Richtung

bei weitem iiberwog (und zwar trotz der fortgeschrittenen
Industrialisierung im Mutterland), war GroBbritannien
nun in der Lage, Indien zum Kauf seiner Stoffe zu zwin-
gen —mit dem Ergebnis, dass das Land 1850, als der Frei-
handel seinen Siegeszug antrat, ein Viertel des gesamten
Exports von Lancashire abnehmen musste und das eigene
Gewerbe weitgehend verloren hatte. Vollendet war dieser
Prozess allerdings erst, als England sich entschloss, in In-
dien die Produktion von Baumwolle und anderen land-
wirtschaftlichen Rohstoffen (Jute, Indigo, Opium) im
Groflen zu betreiben. Nun konnte Indien, das friher
Baumwollwaren in die ganze Welt geliefert hatte, nur
noch Rohbaumwolle ausfiihren, die in England verarbei-
tet und dann als Fertigprodukt wieder eingefiihrt werden
musste. Und da die Landwirtschaft nicht mehr vorrangig
der Erndhrung der Bevolkerung diente, kam es immer
wieder zu Hungersnéten (Bairoch 1973: 102).

Natiirlich hatte diese Umkehrung des Handelsverhéltnis-
ses zwischen den beiden Nationen ihren Grund auch in der
industriellen Uberlegenheit Englands. Wire sie demnach
auch ohne koloniale Gewalt unter Freihandelsbedingun-
gen eingetreten? Das ist erstens eine rein hypothetische,
um nicht zu sagen sinnlose Frage. Denn sie setzt doch vo-
raus, dass Indien nicht nur als selbsténdiger Staat weiter-
bestanden hétte, sondern auch freiwillig einer solchen Ar-
beitsteilung zugestimmt und darin sogar noch seinen
Vorteil erkannt hétte! Zweitens war Indien noch im 18.
Jahrhundert ein hochentwickeltes Land, das viele Bedin-
gungen fiir den industriellen Fortschritt durchaus erfiillte:
Seine Landwirtschaft war in der Lage, die notwendigen
Uberschiisse zu erzeugen. Es gab hochqualifizierte Fach-
krifte nicht nur im Textilbereich, sondern auch in der
Stahlproduktion oder im Schiffbau. Es gab geniigend
Geldreichtum fiir potentielle Investitionen und auch unter-
nehmerische Initiative (vgl. Kennedy 1989: 42 f.). Drittens
hitte sich die industrielle Uberlegenheit Englands umge-
kehrt jedenfalls nicht in diesem Ausmal entfalten kénnen
ohne die gewaltsam hergestellten Absatzmoglichkeiten.
So musste Indien z.B. Stoffe aus Grofbritannien ein-
fithren, weil die im Land fiir den eigenen Markt herge-
stellten Stoffe von der Kolonialmacht mit hohen Steuern
belegt wurden. Ohne diese Mallnahme aber, meint die
1826 erschienene History of British India, ,hitten die
Miihlen von Paisley und Manchester gleich zu Anfang mit
ihrer Arbeit aufgehdrt und wéren kaum wieder in Bewe-
gung zu setzen gewesen, nicht einmal durch Dampfkraft.
Sie wurden durch die Opferung der indischen Hersteller
geschaffen” ( Chomsky 2001: 42). Die Mechanisierung
der Weberei, die seit 1825 erfolgte, konnte erst ,,unter dem
Anreiz der Au3enmaérkte stattfinden®; und der enorme An-
stieg des Imports von Rohbaumwolle bzw. des Exports
von Fertigbaumwolle fiithrte zu Transportschwierigkeiten
und so zum Bau der ersten Giitereisenbahn zwischen Man-
chester und Liverpool 1830 (Bergeron, Furet, Kosselleck
1974: 1901.). Der Kolonialismus ist demnach nicht nur im
Freihandel, sondern auch in der industriellen Entwicklung
Englands als (eine) Voraussetzung enthalten.

Das muss den damaligen Liberalen {ibrigens sehr wohl be-
wusst gewesen sein. Denn bei aller Kritik am Kolonialis-
mus im Allgemeinen (Disraeli 1852: ,,Diese verdammten



Drucksache 14/9200

— 194

Deutscher Bundestag — 14. Wahlperiode

Kolonien ... sind ein Miihlstein um unseren Hals!) haben
sie die Herrschaft iiber Indien seltsamerweise nie infrage-
gestellt. ,,Sogar die entschiedensten Vertreter des Frei-
handels und des Laissez-faire wurden Manipulatoren von
Zolltarifen und zu biirokratischen Planern, wenn es um In-
dien ging* (Eldridge 1998: 58).

Es ist wahr, dass die Liberalen schon seit Adam Smith und
Jeremy Bentham (,,Emanzipiert eure Kolonien!* 1793)
den Kolonialismus und eine kostspielige AufBlenpolitik
iiberhaupt ablehnten. Als sie sich seit den 40er Jahren
durchzusetzen begannen, gab Grofbritannien in der Tat
auch Kolonien frei (Kanada, Australien, spéter Siidafrika)
und wandte sich zugleich international gegen eine weitere
koloniale Expansion.

Es ist jedoch ebenso wahr, dass England zur selben Zeit
sein Kolonialreich — sozusagen im Selbstlauf — immer
noch jahrlich durchschnittlich um 250 000 gkm ausdehnte
(Kennedy 1989: 246), und dass andere, nicht unmittelbar
unter britischer Herrschaft stehende Regionen der Erde
von der Wucht seines Exports getroffen wurden. Sie wur-
den zu einer Arbeitsteilung mit England gezwungen, die
der merkantilistischen durchaus analog war. Man denke
nur an den Opiumkrieg: Das groBe China sah gar keinen
Grund, mit den westlichen Barbaren in intensiveren Aus-
tausch zu treten. Die Briten fanden aber heraus, dass In-
dien sich auch sehr kostengiinstig auf den Anbau von
Mohn spezialisieren lie3, der dann ins benachbarte China
exportiert wurde. Begreiflicherweise unterband das chi-
nesische Reich jedoch 1800 den Import, weil das Opium
seiner Auffassung nach die Gesundheit der Bevolkerung
gefdhrdete. Daraufthin wurde es lange Jahrzehnte einge-
schmuggelt, bis 1838 ein rigoroser chinesischer Beamter
grofle Mengen der Droge beschlagnahmen und alle aus-
landischen Warenkontore schlielen lieB. Die Folge war,
dass England China den Krieg erklirte, um die Offnung
der Héfen fiir den Drogenimport zu erzwingen, was ihm
1842 schlieBlich gelang. Auch etwa Agypten oder die la-
teinamerikanischen Staaten, die sehr wohl iiber ein Indus-
trialisierungspotential verfligten (Brasilien, Argentinien),
gerieten unter den deindustrialisierenden Einfluss des
Handels mit England.

Das war der reale Hintergrund, auf dem sich die Freihan-
delsidee durchsetzte. GrofBbritannien verband mit der
Aufhebung der Kornzolle (1846) und der Navigationsakte
(1849) die Hoffnung, dass die anderen europdischen Staa-
ten seinem Beispiel folgen wiirden. Diese Hoffnung war
nicht unbegriindet, denn viele von ihnen verfiigten eben-
falls iiber Kolonien, und aufgrund des langen Friedens
waren die politischen Voraussetzungen giinstig. In der Tat
folgte Holland sofort, Spanien 1850, und mit dem Han-
delsvertrag von 1860 zwischen England und Frankreich
(sog. Cobden-Vertrag) gelang iiber die Meistbegiinsti-
gungsklausel der Durchbruch fiir fast ganz Europa. Zahl-
reiche internationale Abkommen (z. B. zur Sicherung der
Freiheit auf den Meeren) und die ersten Weltausstellun-
gen vervollstandigten das Bild des friedlichen Handels
und Wandels (Palmade 1974: 120ff.).

Doch die Zeit des Gliicks wihrte nicht lange. Schon nach
der Wirtschaftskrise von 1873 lebte der Protektionismus

wieder auf. Weil das neue Deutsche Reich von der Krise
besonders betroffen war und iiber keine kolonialen Aus-
weichmoglichkeiten verfiigte, wurde es zu seinem Vorrei-
ter. 1879 beschloss der Reichstag hohe Zdlle sowohl auf
Eisenwaren als auch auf landwirtschaftliche Erzeugnisse.
Als die deutsche Industrie darauthin den Spitzenplatz in
Europa eroberte, zogen ab 1890 die anderen Staaten nach.
Auch Grofibritannien spiirte natiirlich die deutsche und
amerikanische Konkurrenz. Die 1881 gegriindete ,,Fair
Trad League* konnte sich aber nicht durchsetzen. Warum
hielt England bis zum 1. Weltkrieg im Grunde am Frei-
handel fest, obwohl es sich bekanntlich am Imperialismus
durchaus beteiligte? Weil das Empire einen riesigen ge-
schiitzten Markt bildete, auf den es ausweichen konnte,
wenn in Europa Marktanteile verloren gingen!

Wir halten fest, dass die Freihandelstheorie nach rund
200 Jahren protektionistischer Vorbereitung ganze 30
Jahre erfolgreich praktiziert wurde; und zwar exklusiv
von den europdischen Staaten, die an der ersten industri-
ellen Revolution teilnahmen.

3.8.1.2 Interregnum und Protektionismus

Die folgenden rund 70 Jahre (von 1879 bis zum GATT
1948) gehorten wieder ganz tiberwiegend dem Protektio-
nismus, und wenn man bis zur Eingliederung der Ent-
wicklungsldander oder der staatssozialistischen Lénder in
den Weltmarkt rechnet, waren es sogar iiber 100 Jahre.
Was war der Grund fiir diesen Riickfall?

Nach dem, was wir zuletzt bemerkt haben, scheint er im
Imperialismus der europdischen Staaten zu liegen, die
sich jeweils grofle Teile des offenen Weltmarktes reser-
vieren wollten und ihn damit zerstdrten. Eine Hauptrolle
spielte dabei das neu hinzugekommene Deutsche Reich,
das sich mit der britischen Hegemonie nicht abfinden
mochte. Wie aber, wenn diese Hegemonie gar keine im-
perialistische, sondern eine fiir die Menschheit wohltétige
war? Gewiss wurde sie im eigenen Interesse ausgeiibt,
diente aber doch zugleich dem {ibergeordneten Zweck der
Schaffung und Regelung des Weltmarkts! Und die ande-
ren europdischen Michte schnitten sich ins eigene
Fleisch, indem sie England des Imperialismus verdéch-
tigten, damit von seiner gro3en Aufgabe tatsdchlich ab-
brachten und ihre bornierte Konkurrenz an die Stelle des
freien Handels setzten. So kam es zum ,,Bruderkrieg der
zivilisierten Nationen®.

Was hier kurz referiert wird, war die Auffassung von
Woodrow Wilson, dem amerikanischen Présidenten (1913
bis 1920), der das Sendungsbewusstsein der Vereinigten
Staaten im 20. Jahrhundert wohl am {iberzeugendsten zum
Ausdruck gebracht hat. Wilson verstand sich als entschie-
dener Gegner des Imperialismus, war zugleich jedoch ein
grofler Bewunderer des britischen Empire und beides
stand flir ihn nicht im Widerspruch zueinander. Denn wie
anders hitte denn die Welt zusammengefiihrt und -gehal-
ten werden konnen als durch eine solche konkrete Macht?
Angesichts dessen, dass England durch den Weltkrieg nun
geschwicht und nicht mehr wirklich fahig war, diese Ord-
nungsfunktion zu erfiillen, war der Vorschlag Wilsons be-
kanntlich die Einrichtung eines Vélkerbundes. Aber auch
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hier war der Idealist durchaus realistisch. Schon seit Be-
ginn des Weltkrieges hatten namlich Vertreter der expan-
dierenden amerikanischen Exportwirtschaft fiir eine sol-
che ,,League of Great Nations* geworben. Und sie waren
der Uberzeugung, dass nun allein die USA dazu in der
Lage seien, die globale Rolle der Engldnder fortzufiihren.
,,Wilsons Vision war die Wiederherstellung der ,Pax Bri-
tannica’ unter neuer Leitung® (Unger 1997: §).

Wie wir wissen, ist er mit dieser Vision zunéchst insofern
gescheitert, als Amerika selber gar nicht dem Vélkerbund
beitrat, sondern zum Isolationismus zuriickkehrte. Man
berief sich bei der Ablehnung im Kongress auf Washing-
tons und Jeffersons Warnungen vor ,verstrickenden
Biindnissen®. Was man eigentlich fiirchtete war jedoch,
dass der iiberlegenen amerikanischen Wirtschaft in einem
solchen Biindnis Fesseln angelegt werden konnten — ein
Motiv, das uns auch heute noch wohlbekannt ist. Wilson
starb bald nach seiner Niederlage und blieb Jahre verges-
sen. Aber nach der Weltwirtschaftskrise und angesichts
des 2. Weltkrieges besann man sich in den USA wieder
auf ithn: Die Zeit zur Beerbung des britischen Empire
schien jetzt endgiiltig gekommen. Noch Charter und
Clinton haben sich auf Wilson berufen.

Was besagt das aber fiir unsere Frage nach dem Grund des
langanhaltenden Protektionismus im 20. Jahrhundert?
Der Hauptgrund war offenbar die unentschiedene Situa-
tion im langen Hegemonialkampf zwischen England und
den USA, der durch ihre politischen Biindnisse nur ver-
deckt wurde.

3.8.1.3 Amerikanische Hegemonie
und Freihandel

Es ist bekannt, dass die Vereinigten Staaten Japan immer
wieder wegen seiner Verstof3e gegen Freihandelsprinzipien
kritisieren. Anfang der 90er Jahre, als die japanische Kon-
kurrenz geradezu bedrohlich schien, gab es in den USA
zugleich eine intensive wissenschaftliche Debatte dariiber,
worauf denn diese illiberalen Ziige des japanischen Wirt-
schaftssystems zurlickzufiihren seien. In dieser Debatte
wurde bezweifelt, dass das System seine Wurzeln in der ei-
genen kulturellen und politischen Tradition habe und auf
die auBerordentliche Lern- und Anpassungsfahigkeit der
Japaner gegeniiber der westlichen Zivilisation hingewie-
sen. So sei es in Bezug auf die auBenwirtschaftliche Strate-
gie der deutsche Volkswirtschaftler Friedrich List gewesen,
an dem sie sich orientiert habe.

Wir erinnern uns: Friedrich List war insofern der bedeu-
tendste Kritiker der Freihandelsdoktrin, als er sie mit der
Entwicklungsproblematik (wie sie im 20. Jahrhundert erst
genannt wurde) konfrontierte. Wie wir sahen, lag die
Pointe von Ricardos Theorie gerade darin, sogar extreme
Entwicklungsunterschiede zwischen Léndern nicht in-
frage zu stellen, sondern als gegeben hinzunehmen und zu
zeigen, wie sie fruchtbar gemacht werden konnen fiir das
,»Wohl der Menschheit®.

Zu diesem Akzeptieren der Unterschiede war List nicht
bereit, denn er sah, dass die so verstandene internationale
Arbeitsteilung allzu viel mit dem ,,Teile und herrsche*

GrofBbritanniens zu tun hatte. Zum Wohl der Menschheit
gehorte fiir ihn, dass moglichst viele Nationen ,.eine
moglichst gleiche Stufe der Industrie und Zivilisation®
erreichen mussten, und dazu war seiner Meinung nach
ein befristeter Protektionismus (,,Erzichungszoll®) ge-
geniiber der Exportmacht Englands unumgénglich. List
lehnte also den Freihandel nicht pauschal ab, sondern
hielt seine Durchsetzung ohne Entwicklungspolitik fiir
verfritht und kontraproduktiv. ,,Dem System der Schule
liegt also eine wahre Idee zugrunde — eine Idee, welche
die Praxis nicht verkennen darf, ohne auf Abwege zu ge-
raten. Nur hat die Schule unterlassen, die Natur der Na-
tionalitdten und ihre besonderen Interessen und Zustiande
zu beriicksichtigen und sie mit der Idee der Universal-
union und des ewigen Friedens in Ubereinstimmung zu
bringen. Die Schule hat einen Zustand, der erst werden
soll, als wirklich bestehend angenommen. Sie setzt die
Existenz einer Universalunion und des ewigen Friedens
voraus und folgert daraus die groflen Vorteile der Han-
delsfreiheit. Auf diese Weise verwechselt sie die Wirkung
mit der Ursache. Dass aber unter den bestehenden Welt-
verhéltnissen aus allgemeiner Handelsfreiheit nicht die
Universalrepublik, sondern die Universaluntertanigkeit
der minder vorgeriickten Nationen unter die Suprematie
der herrschenden Manufaktur-, Handels- und Seemacht
erwachsen miisste, dafiir sind die Griinde sehr stark und
nach unserer Ansicht unumstoBlich. Ein Verein der Na-
tionen der Erde, wodurch sie den Rechtszustand unter
sich anerkennen und auf die Selbsthilfe Verzicht leisten,
kann nur realisiert werden, wenn viele Nationalitdten
sich auf eine moglichst gleiche Stufe der Industrie und
Zivilisation, der politischen Bildung und Macht empor-
schwingen* (List 1982: 142). Entsprechend wollte er
auch keineswegs zum Merkantilismus zuriick: Die Ent-
wicklung der eigenen Industrie dient in seinem ,,System
nicht dazu, um durch Importsubstitution oder Exportstei-
gerung die finanzielle Macht der Nation zu stirken, son-
dern ist in gewisser Hinsicht Selbstzweck, ndmlich
wesentlicher Teil der Entwicklung der ,,produktiven
Krifte®. Auf sie kommt es nach List an, weshalb er sich
konsequenterweise auch gegen die Reduktion von
»Reichtum* auf Tauschwert wendet und z. B. Bildung
und Forschung in den Begriff einbezieht. Was er meint,
beriihrt sich sehr stark mit dem heutigen Begriff ,,syste-
mische Wettbewerbsfahigkeit”, wie die folgende, zu-
gleich unterhaltsame Polemik gegen den Vulgérliberalis-
mus (,,die Schule®) zeigt: ,,Wer Schweine erzieht, ist
nach ihr ein produktives, wer Menschen erzieht, ein un-
produktives Mitglied der Gesellschaft. Wer Dudelsédcke
oder Maultrommeln zum Verkauf fertigt, produziert; die
grofiten Virtuosen, da man das von ihnen Gespielte nicht
zu Markte bringen kann, sind nicht produktiv. Der Arzt,
welcher seine Patienten rettet, gehdrt nicht in die pro-
duktive Klasse, aber der Apothekerjunge, obgleich die
Tauschwerte oder die Pillen, die er produziert, nur we-
nige Minuten existieren mogen, bevor sie ins Wertlose
iibergehen. Ein Newton, ein Watt, ein Kepler sind nicht
so produktiv als ein Esel, ein Pferd oder ein Pflugstier,
welche Arbeiter in neuerer Zeit von Herrn McCulloch in
die Reihe der produktiven Mitglieder der menschlichen
Gesellschaft eingefiihrt worden sind* (List 1982: 158).
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Nun wird in jener amerikanischen Debatte immerhin er-
wihnt, dass List wiederum durch Erfahrungen beeinflusst
sei, die er in den USA gemacht habe, wohin er 1825 aus-
wandern musste. In der Tat schreibt er selber im Vorwort
zu seinem Hauptwerk, dass ihm das Leben in den USA
den Gedanken der stufenweisen Entwicklung der Volks-
wirtschaft gelehrt habe. Aber das ist nicht alles. Schon
zwei Jahre nach seiner Einwanderung wurde er beriihmt
durch die Veréffentlichung von ,,Zwolf offenen Briefen™
an den Prisidenten einer einflussreichen Gesellschaft in
Philadelphia, in denen er die liberale Okonomie kritisierte
und die Grundziige seiner eigenen Theorie darstellte (List
1982: XVIIf.). Wieso wurde er dadurch sofort berithmt?
Weil die Vereinigten Staaten selber gerade zu dieser Zeit
sehr hohe Zollmauern aufrichteten, die unter dem Namen
»American System of Political Economy* in die Ge-
schichte eingingen! Die Parallele zum Titel des Listschen
Hauptwerkes diirfte auffallen. Aber das war so neu nicht
in der amerikanischen Politik. Schon zu Beginn des
19. Jahrhunderts bestand die wichtigste Mallnahme zur
Uberwindung der Riickstindigkeit gegeniiber GrofBbri-
tannien in der Einfithrung von Schutzzdllen. Und sie wur-
den noch erhoht, als nach dem Krieg von 1812 bis 1815
eine Flut billiger britischer Textilien die junge Textil-
industrie in Massachusetts zu erdriicken drohte (Adams
1977 171). Die theoretischen Grundlagen fiir diesen mas-
siven Protektionismus aber waren schon 1790 von
Alexander Hamilton, dem ersten amerikanischen Finanzmi-
nister, gelegt worden. In seinem ,,Report on Manufactures*
stellte er namlich klar, dass von einer wirklichen Unab-
hingigkeit der Neuenglandstaaten erst dann die Rede sein
kann, wenn sie nicht mehr von Importen aus dem ehema-
ligen Mutterland abhingen, sondern ihre eigenen Manu-
fakturwaren herstellen wiirden. Hier taucht zum ersten Mal
das Listsche Argument des Erziehungszolls auf (Menzel
1992: 81). Symbolischen Ausdruck gab George Washing-
ton selber dieser Einsicht, indem er am Tag seiner Inau-
guration 1789 bewusst Kleidung von inldndischem Tuch
trug, ,,um" — wie eine New Yorker Zeitung schrieb — ,,in
der einfachen und ausdrucksvollen Weise, die diesem
grolen Manne eigen ist, allen seinen Nachfolgern im
Amte und allen kiinftigen Gesetzgebern eine unvergess-
liche Lehre zu geben, auf welche Weise die Wohlfahrt des
Landes zu befordern sei* (List 1982: 115).

Wenn also die Vereinigten Staaten heute Japan wegen sei-
ner Unzuverldssigkeit in Freihandelsfragen kritisieren, so
kritisieren sie zugleich ihre eigene Vergangenheit, und da
ihre Gegenwart auf ihrer Vergangenheit beruht, so kriti-
sieren sie eigentlich sich selbst. Warum tun sie das jedoch
faktisch nicht? Hier spielt zunichst wieder das unwillkiir-
liche Vergessen der Sieger eine Rolle, das wir oben schon
bemerkt haben: Auch wenn ich gestern noch dasselbe ge-
tan habe, was der andere heute tut, und davon auch heute
noch lebe, so kann es doch nicht dasselbe gewesen sein —
sonst wiére ich ja nicht der Sieger. Hinzu kommt natiirlich,
dass der andere, indem er heute das tut, was ich gestern
tat, mir den Spiegel vorhélt, mich an meine eigene dunkle
Herkunft peinlich erinnert. Und wenn er mit seiner Imita-
tion auch noch Erfolg hat, wird er sogar zum gefahrlichen
Konkurrenten. Die Harte der Konkurrenz erlaubt es aber
nicht, sich selbst zu kritisieren, denn das hiel3e ja, sich
selbst zu schwéchen.

So ist nicht nur die Ungleichzeitigkeit in der Entwicklung
der Nationen, sondern zumal die Tatsache, dass sie in der
Freihandelstheorie und -politik so wenig beriicksichtigt
wird (eben im Prinzip Gleichzeitigkeit vorausgesetzt
wird), eine wesentliche Ursache politischer Konflikte.

Als in Europa der Freihandel die 6ffentliche Debatte zu-
nehmend bestimmte und sich ab Mitte des 19. Jahrhun-
derts schlieBlich durchsetzte, blieben die USA ungeriihrt
,,Mutterland und Bastion des modernen Protektionismus
(Bairoch). Das ist zunéchst schwer zu begreifen, weil der
Liberalismus im wirtschaftlichen und politischen Leben
der Vereinigten Staaten selber ja noch ausgeprigter war
als im viktorianischen England. Es findet aber seine Pa-
rallele in der starken Tradition des Isolationismus. Offizi-
ell wurde dieser Widerspruch zwischen Innen- und
AuBenverhaltnis damit gerechtfertigt, dass die USA grof3
und reich genug seien, um innerhalb ihrer Grenzen die
Vorteile des freien Handels genielen zu kénnen und einen
umfangreichen Auflenhandel gar nicht brauchten (Adams
1977: 174).

Der Hauptgrund war aber natiirlich das gegentiber Grof3-
britannien genau umgekehrte Interesse des Nachziiglers.
Es trat im Biirgerkrieg (1861-65) noch einmal klar zu-
tage: Wahrend es in England die Industrie gewesen war,
die fiir den Freihandel, d. h. die Abschaffung der Zolle auf
landwirtschaftliche Produkte und Rohstoffe eintrat, war
in den USA gerade der im industriellen Aufbau begriffene
Norden an Schutzzodllen interessiert und der landwirt-
schaftliche Stiden am Freihandel, d.h. am Export von
Baumwolle und Getreide nach England. Der Biirgerkrieg
war also nicht nur ein Kampfum die nationale Einheit und
die Sklavenbefreiung, sondern zumal eine Auseinander-
setzung um die kiinftige Stellung der Vereinigten Staaten
in der Weltwirtschaft.

Da die Schutzzollpolitik des Nordens gesiegt hatte, waren
die USA in der Lage, ihren Riickstand gegeniiber GroRbri-
tannien ziigig aufzuholen und sich nach dem Ende der Frei-
handelsperiode in Europa an der imperialistischen Politik
der Grofiméchte zu beteiligen. Dabei ging es ihnen gewiss
nicht zuerst um Krieg und Kolonialbesitz (was beides al-
lerdings nicht ausblieb), sondern um die ErschlieBung
neuer Mirkte und eine indirekte, finanzielle Kontrolle tiber
andere Lander. Der ehemalige Aulenminister Foster 1900
im ,,Independent™: ,,Welche Meinungsverschiedenheiten
unter den Biirgern Amerikas hinsichtlich der Politik der ter-
ritorialen Expansion auch bestehen mogen, alle scheinen
darin tibereinzustimmen, dass eine kommerzielle Expan-
sion wiinschenswert ist. Tatsdchlich ist es fiir uns zu einer
Notwendigkeit geworden, neue und gréBere Mérkte fiir un-
sere landwirtschaftlichen und industriellen Produkte zu fin-
den. Ohne sie kdnnen wir nicht unsere gegenwértige indus-
trielle Prosperitdt aufrechterhalten* (Williams 1973: 55).
Es ging also nicht um die Freiheit des Handels, sondern um
dessen Erzwingung bei anderen.

Ein Beispiel ist die Politik der ,,Offenen Tiir* in Siidost-
asien. Hier erzwangen die USA schon 1853 mit der Dro-
hung eines Bombardements die Offnung Japans fiir ame-
rikanische Exporte — allerdings mit dem ungewollten
Nebeneffekt, dass sich Japan nun seiner 6konomischen
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Situation bewusst wurde und mit den Meiji-Reformen die
Modernisierung nach Hamilton-Listschem Rezept be-
gann, die es ab dem Ersten Weltkrieg allméhlich zum ge-
fahrlichen Konkurrenten machte. Erfolgreicher im Sinne
des Imperialismus waren die USA, als sie 1899/1900 die
Zustimmung aller GroBmaéchte (auer Russland) zu ihren
Open-Door Notes in Bezug auf China gewinnen konnten.
Nun durften auch sie sich an der Auspliinderung dieses
politisch ohnméchtigen Riesen beteiligen und dies mit
Truppen absichern, die 30 Jahre dort blieben. Die Politik
der Offenen Tiir erhielt iber Asien hinaus grundsétzliche
Bedeutung im 20. Jahrhundert.

Ein anderes Beispiel ist die Wandlung, die die sogenannte
Monroe-Doktrin erfahren hat. 1823 hatten die jungen Ver-
einigten Staaten mit ihr den Versuch der HI. Allianz ab-
wehren wollen, sich auf Seiten der spanischen Krone in
den Unabhingigkeitskrieg der Kolonien in Lateinamerika
einzumischen (,Amerika den Amerikanern!*). 1904
wurde sie unter dem Druck der Geschiftswelt uminter-
pretiert in eine Proklamation des Rechts der USA, den la-
teinamerikanischen Markt allein zu beherrschen (Wil-
liams 1973: 277). Und diese Politik des ,,Closed Door*
wurde auch schrittweise umgesetzt: zunéchst in der Kari-
bik und Mittelamerika, nach der Schwachung Englands
durch den 1. Weltkrieg dann in Stidamerika (,,Dollar-Di-
plomatie®), nach dem 2. Weltkrieg schlie8lich institutio-
nalisiert in der Organization of American States (OAS).

Wie wurde sie umgesetzt? Sowohl wirtschaftlich als auch
militdrisch. So musste England nach dem 1. Weltkrieg mit
einem Grofteil seines Auslandskapitals die amerikani-
schen Waffenlieferungen bezahlen. In den 20er Jahren
stand Lateinamerika weltweit an der Spitze der Impor-
teure von US-Kapital. Zudem wurde iiber die Hélfte der
Stahl- und Baumwollexporte der USA von Lateinamerika
abgenommen. Zwischen 1900 und 1933 kam es aber auch
zu zahlreichen militdrischen Interventionen: viermal auf
Kuba, zweimal in Nicaragua, sechsmal in Panama, sie-
benmal in Honduras, zweimal in Mexiko und einmal in
Guatemala (Biermann 2000: 11).

Das cinscheidendste Ereignis der Geschichte des Frei-
handels war zweifellos die Weltwirtschaftskrise 1929 und
in den Folgejahren, die zu einem Schrumpfen des Welt-
handels um fast 70 Prozent und damit weit hinter den
Stand vor dem 1. Weltkrieg fiihrte. Sie interessiert uns hier
aber nur in zweierlei Hinsicht: Da sie von den Vereinigten
Staaten ausging, war sie erstens der indirekte Beweis, dass
das Zentrum der Weltwirtschaft sich endgiiltig dorthin
verlagert hatte. Da dieses Zentrum sich jedoch als nicht
tragféhig erwies, offenbarte die Krise zweitens ein gra-
vierendes Versagen der herrschenden klassischen Auf3en-
handelstheorie. Denn diese behauptete ja eine Selbstregu-
lierung des Weltmarkts, wo offensichtlich enormer
Regulierungsbedarf bestand. Gerade in dieser Phase, als
England zur Regulierung nicht mehr und die USA dazu
noch nicht in der Lage waren, hétte sich doch die Féhig-
keit des Marktes zur Selbstregulierung bewahren miissen!
Der Grund des Versagens war, dass die Theorie die Regu-
lierung durch GroBbritannien stillschweigend vorausge-
setzt hatte. Andererseits hatte aber auch List die Frage

nicht beantwortet, was denn zu geschehen habe, wenn die
Nachziigler ihren Riickstand aufgeholt haben und eine
gewisse Gleichheit des Entwicklungstandes erreicht ist.

Diese unentschiedene Situation trieb die Méchte in den
30er Jahren zur Bildung von exklusiven Wirtschafts-
blocken: der panamerikanischen Freihandelszone der
USA, dem britischen Sterling-Block, der ostasiatischen
,»,Wohlstandsphére® Japans, der siidosteuropéischen
GroBraumwirtschaft des Deutschen Reiches. Und sie trieb
sie schlieBlich dazu, am friedlichen Handel iiberhaupt zu
verzweifeln und die Entscheidung im Krieg zu suchen.
(Von der volkerrechtlichen Frage der Kriegsschuld ist hier
natiirlich abstrahiert.) Niemand glaubte mehr an die Frei-
heit des Handels — bis auf die Vereinigten Staaten, die sie
bis zu diesem Zeitpunkt nie praktiziert hatten, aber nun
zuversichtlich sein konnten, als Sieger aus dem Weltkrieg
hervorzugehen. In der Atlantik-Charta, in der sie sich mit
Grofibritannien tiber die Kriegsziele verstindigten,
tauchte der freie Welthandel zum ersten Mal als wesentli-
ches Element der Nachkriegsordnung auf, und zwar ein-
gebracht von den USA, um den britischen Sterling-Block
aufzubrechen! Das war also gleichsam der Zeugungsakt
der zweiten, bis heute anhaltenden Freihandelsperiode.
Dass innerhalb des Biindnisses der lange wahrende
Kampf zwischen beiden Méchten zu Ende gefiihrt wurde,
bestitigte sich 1944, als GrofBlbritannien sich weigerte,
dem Bretton-Woods-System beizutreten, weil es seine
Sterlingzone erhalten wollte. Daraufhin kiindigten die
USA 1945 sofort nach der Kapitulation Japans das Land-
Lease-Abkommen mit England und zwangen es mit ei-
nem neuen Kreditvertrag zum Beitritt (Biermann, 117 f.).

Nach rund 150 Jahren hatten die USA mit fast 50 Prozent
Anteil an der Weltindustrieproduktion die Monopolstel-
lung erlangt, die es ihnen erlaubte, der Welt die freie
Konkurrenz zu verkiinden. ,,Es waren nicht die intellek-
tuellen Vorziige der Freihandelslehre, die alle Beteiligten
schlieBlich zum Einlenken bewegten. Tatséchlich ist der
gegenwartige Weltmarkt ein von Menschen — man darf
sagen: von Amerikanern — geschaffenes Gebilde, das Er-
gebnis von iiber 50 Jahren amerikanischer Diplomatie,
amerikanischen Druck und amerikanischer Bereitschaft,
den US-Markt zuerst und am weitesten zu Offnen
(Luttwak 1999: 236). Denn Grof3britannien und andere
europdische Linder neigten in der Nachkriegszeit wegen
ihrer Devisenknappheit und Arbeitslosigkeit begreifli-
cherweise zu mehr Marktintervention. Der weit hértere
Widerstand, der den USA erwachsen war, kam aber jetzt
von der Sowjetunion mit ihrem ganz anderen System ei-
ner nachholenden Entwicklung! So war es sicher kein
Zufall, dass das Allgemeine Zoll- und Handelsabkom-
men (GATT) genau zu Beginn des Kalten Krieges 1948
in Kraft trat und dass die grofiten Fortschritte im Abbau
von Handelshemmnissen genau auf dem Hohepunkt des
Kalten Krieges erreicht wurden (,,Kennedy-Runde® 1964
bis 1967). ,,Das stéirkste Motiv fiir die Liberalisierung des
Welthandels, stiarker noch als die wirtschaftlichen Vor-
teile, die immer gegen die Nachteile abgewogen werden
mussten, war stets politischer und strategischer Natur. So
war GATT immer als wirtschaftliches Pendant zur gegen
die Sowjetunion gerichteten westlichen Allianz gemeint™
(Luttwak 1999: 237).
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Als die USA unter Reagan zum ,letzten Gefecht™ gegen
die Sowjetunion antraten, taten sie dies bekanntlich unter
lautstarker Berufung auf die liberale Tradition. Ein eher
komisches, aber sehr sprechendes Symbol dafiir war es,
dass viele Angehorige der Administration damals Kra-
watten mit dem Bild von Adam Smith trugen. Dass sie
allerdings mit ihren ungeheuren kreditfinanzierten Riis-
tungsanstrengungen zugleich eindeutig gegen diese Tra-
dition verstielen, mag noch aus der Situation des Kalten
Krieges zu erklédren sein. Wie ist es aber zu erklédren, dass
unter Reagan, dem Nachkriegsprésidenten mit der leiden-
schaftlichsten Liebe zum Laissez faire, der grofite Um-
schwung zugunsten des Protektionismus stattfand, den es
seit den dreifliger Jahren gegeben hat? Der Grund war
natiirlich die schon erwéhnte iiberlegene japanische Kon-
kurrenz, die die amerikanische Stahl-, Auto-, Werkzeug-
maschinen- und Halbleiterindustrie bedrohte. Aber gelten
die Gebote des freien Handels nur fiir die anderen, nicht
fiir den, der sie propagiert und durchsetzen will? Offen-
sichtlich bricht im Ernstfall der Protektionismus, auf dem
der Freihandel historisch beruht, wieder unverhiillt her-
vor. Ein wissenschaftlicher Mitarbeiter des GATT-Sekre-
tariats schitzt, dass die Auswirkungen der unter Reagan
beschlossenen Handelsbeschrankungen dreimal so hoch
waren wie die anderer fithrender Industrieldnder (Greider
1998: 245, Chomsky 2001: 83).

Die harte Lehre der Weltwirtschaftskrise war, dass der
Markt wesensméBig einer politisch-rechtlichen Rahmen-
setzung bedarf. Der Weltmarkt, der eines solchen festen
Rahmens bis heute entbehrt, tragt daher seinen Namen ei-
gentlich zu unrecht. Die Losung, die nach dem Weltkrieg
—und in gewissem Sinne sogar durch ihn — zunéchst ge-
funden wurde, bestand darin, dass einer, nimlich der nun-
mehr méchtigste der Marktteilnehmer die Aufgabe der
Rahmensetzung iibernahm. Aber das war deshalb nur eine
provisorische Losung, weil es diesem Maichtigsten ja
iiberlassen blieb, zwischen seinem nationalen Interesse
als Marktteilnehmer und dem iibernationalen Interesse an
einer gerechten Ordnung zu unterscheiden, und weil es
von vornherein unwahrscheinlich war, dass er dazu in der
Lage sein wiirde. Wahrscheinlich wiirde er sein nationa-
les Interesse immer wieder mit dem der Volkergemein-
schaft verwechseln, ja seine iibernationale Aufgabe nur
dazu benutzen, sein eigenes Interesse besser durchzuset-
zen. So ist es, wie wir am Beispiel Reagans gesehen ha-
ben, auch gekommen. Auflerdem war aber aller ge-
schichtlichen Erfahrung nach zu erwarten, dass der
betreffende Marktteilnehmer seine herausragende Stel-
lung gar nicht dauerhaft wiirde erhalten kénnen, sondern
eher Nachholanstrengungen bei anderen provozieren
wiirde. Denn es ist fiir die anderen Léander ja nicht hin-
nehmbar, um des lieben Friedens willen Wettbewerbs-
nachteile zu erleiden und auf eigene Entwicklung zu ver-
zichten. Auch unter diesem Listschen Gesichtspunkt der
Chancengleichheit dringt sich somit die Frage nach einer
unabhdngigen iibernationalen Instanz zur Regulierung
des Welthandels auf.

Die seit Anfang 1995 bestehende Welthandelsorganisa-
tion (WTO) ist der Versuch, eine solche Instanz einzu-
richten. Sie geht auf eine gemeinsame Initiative der EU

und Kanadas zuriick, die sich gegen die eben charakteri-
sierte Doppelrolle der USA als Marktteilnehmer und zu-
gleich Regulator richtete. Zum Beispiel hatten die Verei-
nigten Staaten immer wieder versucht, durch die Drohung
mit Importverboten und anderen Handelsbegrenzungen
das Wohlverhalten anderer Staaten (Siidkorea, Brasilien,
EU) zu erzwingen. Die WTO sieht nun ein gegeniiber dem
GATT sozusagen umgekehrtes Streitschlichtungsverfah-
ren vor: Wihrend frither ein Land nur verurteilt werden
konnte, wenn alle Mitglieder — einschlieBlich des betrof-
fenen Landes — zustimmten, ist jetzt der Schiedsspruch
immer giiltig, es sei denn, er wird von allen Landern ein-
stimmig abgelehnt. Und die Verurteilung ist mit der Ver-
hiangung von Sanktionen verbunden.

Wie reagierten die USA auf diesen Ausbau der internatio-
nalen Ordnung? Mit der allerdings naheliegenden Kritik,
er laufe auf eine Verletzung ihrer nationalen Souveranitét
hinaus. Clinton konnte die Ratifizierung des WTO-Bei-
tritts im Kongress nur dadurch erreichen, dass er den Wie-
deraustritt zusicherte, falls die Vereinigten Staaten drei-
mal vor dem Schiedsgericht angeklagt wiirden. Der
Austritt der USA wire aber das Ende der Organisation.

3.8.2 Erwiderung zu ,,Eine kurze Geschichte

des Freihandels*

Es ist offenkundig, dass relative Machtpositionen in
Auflenbeziehungen von Staaten eine elementare Rolle spie-
len. Es gibt auch keine 6konomische Theorie, die ernsthaft
den Anspruch erheben wiirde, empirisch in der Realitdt in
reiner Form beobachtet werden zu konnen. Allerdings
war das Denken von Adam Smith und David
Ricardo in hohem Mafle von dem Bestreben geleitet, Ver-
haltenshypothesen empirisch zu untermauern. Man unter-
liegt aber einem logischen Fehlschluss, wenn man aus der
Tatsache, dass Ricardo seine Theorie der komparativen
Kostenvorteile empirisch auf die Handelsbeziehungen zwi-
schen England und Portugal stiitzt, ableitet, dass die Frei-
handelstheorie auf erfolgreichen Protektionismus beruhe.
Die Wahl von Portugal und England durch David Ricardo
als Beobachtungsgegenstand ist in der Tat normativ, aber
wohl dadurch motiviert, dass es hier um seinerzeit beson-
ders enge und gut nachvollziehbare Handelsbeziehungen
zwischen zwei unterschiedlichen Volkswirtschaften ging.
Diese Entwicklung war sicher auch auf den Methuen-Ver-
trag zurlickzufiihren, bedeutete aber nicht zwangslaufig,
dass Ricardo die zu Grunde liegenden Motive der engli-
schen Aullenhandelsdiplomatie gebilligt hétte.

Politisch mag Kolonialismus im Einzelfall ein Bestim-
mungsgrund fiir den Rufin bestimmten Volkswirtschaften
nach Freihandel gewesen sein; fiir die analytische Qua-
litdt der Theorie der komparativen Kostenvorteile ist er
hingegen ohne Belang.

Es ist auch nicht zulédssig, das Prinzip der komparativen
Vorteile und das Argument des Erziehungszolls von
Friedrich List in der dargestellten Art miteinander in Ver-
bindung zu bringen. Die Theorie der komparativen Vor-
teile ist keine Entwicklungstheorie und erhebt diesen An-
spruch auch nicht. Sie besagt lediglich, wie in offenen
Volkswirtschaften die vorhandenen Produktionsfaktoren
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miteinander kombiniert werden sollen, damit eine opti-
male Allokation der Ressourcen bei Freihandel resultiert.
Es ist somit im Wesentlichen eine statische Betrachtungs-
weise. Eine Volkswirtschaft kann den Zustand der opti-
malen Allokation prinzipiell auf jedem beliebigen Niveau
der wirtschaftlichen Entwicklung erreichen. Das Verwirk-
lichen einer optimalen Ressourcenallokation heift aber
noch lange nicht, dass damit auch wirtschaftliche Aufhol-
prozesse initiiert werden konnen. Dies ist die Erkenntnis,
auf der das Listsche Erziehungszollargument aufbaut und
keine Kritik an der Theorie Ricardos.

Die Einbindung in den weltweiten Handel kann allerdings
wirtschaftliche Autholprozesse von der AuBenwirt-
schaftsseite her dauerhaft unterstiitzen. So ist es wichtig
fiir autholende Lénder, dass dringend benétigtes Kapital
und Investitionsgiiter, die sie selbst entweder gar nicht
oder nur mit hohem Aufwand herstellen kdénnen, impor-
tiert werden konnen. Uber diesen Kanal kann somit auch
die Globalisierung Aufholprozesse unterstiitzen. Auch
hier gilt, dass diese positiven Effekte unterstiitzenden
Charakter haben und nur dann zum Tragen kommen,
wenn im Inland die Grundvoraussetzungen fiir Aufhol-
prozesse geschaffen worden sind. Man sollte Ricardos
Theorie folglich nicht vorhalten, dass eine Spezialisie-
rung gemdl ihrer Aussagen wirtschaftliche Unterent-
wicklung zementiere.

Es ist auch grob vereinfachend zu unterstellen, dass die
Freihandelstheorie nach rund 200 Jahren protektionisti-
scher Vorbereitung etwa von 1843 bis 1873 ganze 30
Jahre erfolgreich praktiziert worden wiére. Tatsdchlich
schwankt das Pendel in der AuBBenwirtschaftspolitik per-
manent zwischen den Extremen ,,Freihandel” und ,,Pro-
tektionismus‘ hin und her, wobei man Perioden mit stér-
ker freihdndlerischen Tendenzen und Perioden mit starker
protektionistischen Tendenzen unterscheiden kann, dies
aber auch nur flir bestimmte Regionen und eng einge-
grenzte Zeitrdume.

Der Verfasser beschrénkt sich auf eine Diskussion der
Theorie der komparativen Kostenvorteile von Ricardo
vor dem historischen Hintergrund und blendet andere zen-
trale Modelle der traditionellen AuBenhandelstheorie wie
z. B. das Heckscher-Ohlin-Modell aus. Unterschiede in
den Faktorausstattungen von Volkswirtschaften sowie da-
raus resultierende relative Entlohnungsunterschiede oder
Faktorwanderungen bei Offnung von Mirkten — wie sie
das Heckscher-Ohlin-Modell beschreibt — sollten aber ge-
rade in einer Abhandlung, die fiir sich in Anspruch nimmt,
eine Geschichte des Freihandels zu sein, nicht ausgeblen-
det werden.

Neuere AuBenhandelstheorien erkldren auflerdem die
Vorteile grofer Lander mit grofem Binnenmarkt bei ge-
schlossenen Auflengrenzen und bieten so eine konzeptio-
nelle Grundlage fiir die Behauptung, dass vor allem klei-
nere Staaten durch handelspolitische Integration hohe
Wohlfahrtsge