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1. Einleitung

Als im Frithjahr 1994 die Uruguay-Runde des GATT zum Abschlufl kam, wurde auch der
breiten Offentlichkeit deutlich, daf3 die Liberalisierung des Welthandels entscheidende Fort-
schritte gemacht hatte; symbolisch stand hierfir, daf3 die Signatarstaaten sich nicht mit Modifi-
kationen des GATT begniigten, sondern zur Grindung der World Trade Organization (WTO)
schritten.

Einerseits wird die WTO sich vom GATT durch einen erweiterten Zustandigkeitsbereich un-
terscheiden: Wihrend das GATT ausschlieB8lich den Handel mit Industriegiitern regelte, wer-
den unter dem Dach der WTO mit GATS (General Agreement on Trade in Services) ein Re-
gime fur den Dienstleistungshandel und mit TRIPS (Trade Related Intellectual Property
Rights) ein Regelwerk fur Urheberrechte an die Seite des GATT treten; zudem hat GATT
selbst eine Erweiterung seines Zustandigkeitsbereichs auf den Textilsektor sowie auf den Han-

del mit Agrargutern erfahren.

Andererseits verpflichteten sich die Vertragsstaaten zu einem weiteren Abbau der Handelsbar-
rieren. Das Zollniveau der Industrieldnder fur Fertigwaren, das bei Eintritt in die Uruguay-
Runde bei 4,7% lag, soll auf etwa 3% abgesenkt werden; nichttarifire Handelshemmnisse sol-
len durch die Pflicht zu deren Tarifierung zurtickgedrangt werden; schlieBlich sollen die gegen-
iiber dem GATT-Vertrag von 1947 weit wirkungsvoller gestalteten Streitschlichtungsmecha-
nismen gewihrleisten, dafl die von den WTO-Mitgliedsstaaten eingegangene Verpflichtung auf

einen liberalen Welthandel nicht durch verkappte Protektionsmaf3nahmen unterlaufen wird!.

Vor diesem Hintergrund wurden die weitreichenden Wohlfahrtseffekte beschworen, die sich
dank der Handelsliberalisierung einstellen miifiten. Mit dem Verweis auf weltweit wachsenden
Wohlstand war aber nicht die Frage beantwortet, welche Landergruppen am starksten von den
neuen Handelsbedingungen profitieren wiirden. Ein Blick auf den Verhandlungsverlauf legt den
Schluf3 nahe, die Hauptnutznief3er seien die reichen Industriestaaten: die USA, die EU-Léander,
Japan. Vor allem in der SchluBphase waren es die Konflikte zwischen den USA einerseits, der
EU andererseits, die die Uruguay-Runde fast an den Rand des Scheiterns brachten; und es
waren wiederum die Kompromisse zwischen den beiden Hauptkontrahenten, die schlielich die
Verabschiedung des neuen Regelwerks erlaubten, wéhrend sich die Staaten der Dritten Welt
als "spectators on the side-lines"? wiederfanden. Fur die einseitige Verteilung des Nutzens
spricht aber auch, daf3 der Abschlufl der Uruguay-Runde in einem so wichtigen Entwicklungs-
land wie Indien StraBBenproteste provozierte; dort sah man erneut den reichen Norden als Ge-

winner, den Siiden als Verlierer3.

1 Zu den Ergebnissen der Uruguay-Runde vgl. Gerke 1994; May 1994a, 1994b; Witt 1994.
2 Awuku 1994: 92; vgl. mit gleichem Tenor auch Oppermann/Beise 1994: 199.
3 May 1994a: 119.



Gerade in den letzten Monaten des Verhandlungsprozesses aber griff eine Debatte Raum, die
ihren Ausgang von diametral entgegengesetzten Vermutungen tiber zukiinftige Nutznief3er und
Geschidigte eines freien Welthandels nahm: Nun galten die alteingesessenen Industrieldnder als
potentielle Opfer aggressiver Konkurrenz einer wachsenden Zahl von Entwicklungslandern, die
auch auf den Mirkten fiir Fertigwaren verstarkt als Wettbewerber auftraten. Zwar 1dB3t sich
gerade vom Norden aus schwerlich gegen den Tatbestand eines verscharft gefiihrten Wettbe-
werbes polemisieren - waren es doch gerade die reichen Staaten, die unter den Stichworten
Strukturanpassung, Marktoffnung und Exportorientierung die Entwicklungsldnder dazu ge-
drangt hatten, sich der weltweiten Konkurrenz zu stellen, die eigene Attraktivitit fiir auslandi-
sche Kapitalanlagen zu erhohen und wachsende Weltmarktanteile zu erobern. Zwar 14t sich
den Entwicklungslindern gerade aus der Sicht der neoliberalen Orthodoxie ebensowenig vor-
werfen, daB sie sich die reichliche Verfligbarkeit billiger Arbeitskraft zunutze machen. Dies ist

zuniachst nichts anderes als die legitime Nutzung eines komparativen Kostenvorteils*.

Aber mit dem doppelten Vorwurf des Dumping - des Umwelt- wie des Sozialdumping - wurde
eine Kritik an den Entwicklungslidndern laut, die die freihdndlerischen Bekenntnisse der Indu-
strieldnder nicht schon im Ausgangspunkt Liigen strafte: Die Entwicklungsldander waren ange-
klagt, nicht bloB 'nattirliche' Kostenvorteile zu nutzen, sondern Gestehungskosten und Preise in

‘unnatiirlicher' Weise zu senken.

Ein schon seit Jahren prisenter und im Rahmen der GATT-Verhandlungen aufgenommener
Strang der Diskussion betrifft das Verhéltnis von Handel und Umweltschutz. Hier lautet der
Vorwurf gegen die Entwicklungsldnder, sie externalisierten dank lascher Normen und/oder
Kontrollen die Kosten des Ressourcen- und Umweltverbrauchs, der oft in seinen Konsequen-
zen nicht allein die herstellenden Linder, sondern auch ihre Nachbarstaaten, wenn nicht die
ganze Staatengemeinschaft schidige. Die umweltbewufB3t agierenden Staaten seien zudem oko-
nomisch die Leidtragenden, da sie Positionen auf dem Weltmarkt einbiiBten. In den Schlulver-
handlungen von Marrakesch gelang zwar keine Einigung auf spezifische Umweltklauseln, die
'Oko-Dumping' zu einem Interventionsfeld der WTO gemacht hatten, doch wurde die Einset-
zung eines WTO-Ausschusses flir Umweltschutz vereinbart, in dem die Diskussion fortgeflihrt

werden wirds.

Weit weniger kontinuierlich wurde dagegen in den letzten Jahren die politische wie die wissen-
schaftliche Debatte iiber das Verhltnis von Handel und Sozialstandards gefiihrt; wie Willers

bemerkt, fand sie "zwar nicht gerade unter Ausschluf3 der Offentlichkeit, aber doch weitgehend

4 Die Vertreter verschiedener Entwicklungslinder brachten denn auch innerhalb der ILO diese
Argumente vor - vgl. Raghavan 1994.
5 Vgl. Helm 1995: 31f.



unbemerkt von ihr innerhalb eines tiberschaubaren Kreises von Fachleuten" statt®. Auch in die
Uruguay-Runde des GATT hielt sie - nach einem erfolglosen Anlauf der USA 1986 - erst in
den Monaten vor der Ministerkonferenz von Marrakesch Einzug;, es waren die USA und
Frankreich, die die Forderung nach sozialen Mindeststandards auf die Tagesordnung brachten.
Beide Linder sahen sich geeint in dem Vorwurf an viele Entwicklungslander, sie betrieben So-
zialdumping. Folgerichtig - so die amerikanisch-franzosische Linie - miisse die WTO neben
Umweltklauseln auch Uber eine Sozialklausel verfligen, um Verstdfe gegen 'fairen' Handel
wirksam sanktionieren zu koénnen; nur so konne ausgeschlossen werden, daf3 Entwicklungslin-
der auf Gewerkschaftsunterdriickung, Kinder-, Zwangs- und Gefiangnisarbeit setzten, um die

mit 'natiirlichen’ Kosten operierenden Anbieter vom Markt zu verdréngen.

Viele Entwicklungslidnder konterten mit der Gegenklage, der Ruf nach Sozialklauseln sei ver-
kappter Protektionismus; Frankreich und den USA gehe es einzig um die Abschottung ihrer
Mirkte. Das Mif3trauen der Entwicklungslander ist berechtigt, denn ganz unabhingig von
Menschenrechtsfragen bewegt die USA seit den siebziger Jahren das Problem, wie sie der Un-
gleichgewichte ihrer Handelsbilanz Herr werden konnen; eine umfangreiche gesetzgeberische
Aktivitdt zur Verhinderung "unfairen" Handels und zum Schutz amerikanischer Industrien legt
davon Zeugnis ab?. Und Frankreich hat seine freihdndlerischen Positionen schon frither an der
Notwendigkeit relativiert, eventuelle aus dem Niveau sozialer Sicherung im eigenen Land re-
sultierende Kostennachteile durch SchutzmaBBnahmen zu kompensieren: Paris insistierte schon
bei den Verhandlungen zur Schaffung der EWG Mitte der funfziger Jahre auf einer
"Sozialklausel"$.

Nahrung erhilt der Vorwurf des verdeckten Protektionismus auch aus der Verbindung von
Handels- und humanitiren Fragen, die mit der Einfuhrung einer Sozialklausel vorgenommen
wire. Zwar wurden auch bisher schon Handelssanktionen eingesetzt, um auch in Menschen-
rechtsfragen Druck auf andere Lander auszutben: Siidafrika, Ex-Jugoslawien, der Irak oder
Haiti stehen dafiir®. Doch Sozialklauseln schaffen eine direkte Verbindung zwischen Men-
schenrechtsverletzungen in Unterdriickerregimen und daraus entstehenden handelspolitischen
Nachteilen fir andere Staaten; die Identifizierung eines Sets von handelsrelevanten Menschen-
rechtsverletzungen setzt sich nicht nur dem Vorwurf des heimlichen Protektionismus aus, son-
dern auch dem des offenen Zynismus, wenn die humanitdre Komponente zur abhingigen Va-

riablen 6konomischer Interessen wird.

Doch allein die Tatsache, daf3 ein Instrument miflbraucht werden kann, spricht noch nicht ge-

gen es. Neben nationalen Regierungen aus Industrielindern gibt es weitere Befurworter von

Willers 1995; 79f.

Vgl. Nivola 1993.

Vgl. Steil 1994 15.

Vgl. Buntzel et al. 1994 11.
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Sozialklauseln, denen gegeniiber man es sich mit dem jede Diskussion beendenden Protektio-
nismusvorwurf zu einfach macht. Vornean steht hier die internationale Gewerkschaftsbewe-
gung, die vor dem Hintergrund der GATT-Verhandlungen die Frage der Sozialklauseln aufge-
nommen hat und im Internationalen Bund Freier Gewerkschaften (IBFG) zu einem Konsens
gefunden hat, der Bunde aus Industrielandern genauso wie Gewerkschaftszentralen aus Ent-
wicklungslandern einschlie3t. Ein Konsens, der auch von Gewerkschaftsbiinden etwa aus Ma-
laysia oder aus Brasilien - deren Regierungen zu den erbittertsten Gegnern von Sozialklauseln

gehoren - mitgetragen wird!0.

Angeschlossen hat sich diesem Konsens auch der Deutsche Gewerkschaftsbund (DGB), der -
sieht man von der Gewerkschaft Textil-Bekleidung (GTB) ab - bis 1992/93 nicht die Forde-
rung nach einer Sozialklausel verfocht; zwar gilt fiir den DGB genauso wie fuir den IBFG - der
DGB-Vorsitzende Schulte hat dies selbst ausgesprochen -, daf3 ste in der Endphase der GATT-
Runde wenig Druck ausiibten, um eine Diskussion der Sozialklausel zu erreichen, und daf3 die
Gewerkschaften den Regierungen Frankreichs und der USA die Initiative tiberlieBen!'!. Ande-
rerseits aber war die innergewerkschaftliche Diskussion keine Episode, war sie mit der Mini-
sterkonferenz von Marrakesch im April 1994 nicht beendet. Eher ist das Gegenteil wahr: Die
WTO-Griindung wurde auch fiir den DGB zum AnstoB, sich intensiver als zuvor mit den Fol-

gen der Globalisierung der Wirtschaft auseinanderzusetzen.

Gewerkschaftliches Interesse an einer Sozialklausel kann sich aus sehr unterschiedlichen Quel-
len speisen. Idealtypisch ist das eine Extrem von einer rein an nationalstaatlichen Erwéagungen
orientierten, mehr oder minder offen protektionistischen Position bezeichnet, einer Position, zu
der etwa die US-amerikanische AFL-CIO tendiert, wihrend das andere Extrem in einer rein
solidaristischen Position zu suchen wire, die auf Unterstiitzung von Gewerkschaften in dikta-
torischen, die Gewerkschaftsrechte unterdriickenden Regimes zielt. Gerade in Zeiten, in denen
nationalstaatlich organisierte Gewerkschaften einem international mobiler werdenden Kapital
gegeniiberstehen, muf3 aber auch eine Mittelposition an Plausibilitit gewinnen: eine Position,
die nicht mehr im Rahmen des als zu eng empfundenen Nationalstaates, sondern international
darauf zielt, Mindestkonditionen fiir den Gebrauch der Arbeitskraft durchzusetzen, um so zu
verhindern, dal3 verschiedene Arbeitnehmergruppen (in diesem Falle: die Arbeitnehmer ver-
schiedener Nationen) durch die Arbeitgeber gegeneinander ausgespielt werden. Welches dieser
Ziele vorherrscht, wird auch die Gestaltung der angestrebten Sozialklausel beeinflussen: Eine
protektionistisch motivierte Sozialklausel muf3te die Abschopfung von Kostenvorteilen der

Niedriglohnldnder in den Vordergrund stellen, wihrend eine solidaristisch intendierte Sozial-

10 Zur Position des brasilianischen Bundes Central Unica dos Trabalhadores (CUT) vgl. CUT/CFDT 1994,
auf die positive Haltung des malaysischen Bundes MTUC zu Sozialklauseln weist Schulte (1994: 6) hin.
11 Vgl. Schulte 1994: 7.



klausel allein die Erzwingung der Einhaltung von Menschen- und Arbeitnehmerrechten zum
Inhalt hatte!2.

Oft oszillieren gewerkschaftliche Stellungnahmen zwischen diesen verschiedenen Begriin-
dungsstriangen; so tritt die GTB seit Jahren fur Sozialklauseln als defensives Instrument gegen
die Vernichtung deutscher Arbeitspldtze ein, verweist aber auch auf die Notwendigkeit, die
Situation der Arbeitnehmer in der Dritten Welt zu bessern, so stellte der DGB in einem Vor-
standsbeschlufl von 1993 die Verteidigung heimischer Arbeitspldtze in den Vordergrund, be-
zog aber in einer Resolution von 1994 eine Haltung, die Elemente der zweiten und der dritten
Position vereinte, wenn einerseits die Bekdmpfung einer weltweiten sozialpolitischen Abwirts-
spirale, andererseits die Durchsetzung elementarer Menschenrechte in diktatorischen Regimes
in den Mittelpunkt gestellt wurde!3.

Ziel dieser Studie ist es deshalb, zum einen herauszuarbeiten, welche Ziele die deutschen Ge-
werkschaften mit einer Sozialklausel prioritdr verfolgen, und zum anderen zu priifen, ob das
den Gewerkschaften vorschwebende Mittel Sozialklausel sowohl in seiner Reichweite als auch
in seiner prozeduralen Ausgestaltung sich als angemessenes Instrument zur Erreichung dieser
Ziele darstellt. Nicht um eine umfassende Bewertung von Sozialklauseln, um eine Einschétzung
etwa ihrer globalen handelspolitischen oder ihrer entwicklungspolitischen Effekte geht es hier
also!¥, sondern um die Betrachtung von Sozialklauseln als moglichem Instrument gewerk-

schaftlichen Handelns in einem fithrenden Industrieland.

In einem einfiihrenden Kapitel werden die bisherigen Erfahrungen mit Sozialklauseln in inter-
nationalen Handelsbeziehungen sowie die Rolle der ILO dargestellt, da die gewerkschaftlichen
Beflirworter einer Sozialklausel einerseits ILO-Standards und -Uberwachungsverfahren in eine
Klausel integrieren mochten, andererseits aber gerade die Forderung nach einer Verkniipfung
von Handelspolitik und Sozialstandards mit der Kritik an der Machtlosigkeit der ILO begriin-
den. Im folgenden Kapitel wird das neue Interesse an Sozialklauseln in den Zusammenhang der
Globalisierung der Wirtschaft und der sich damit fir die Bewegungsfreiheit von Nationalstaa-
ten (und nationalen Gewerkschaften) ergebenden Konsequenzen gestellt (Kap. 3.1), um in ei-
nem zweiten Schritt zu prufen, inwiefern eine Sozialklausel der von ihren wissenschaftlichen
Befiirwortern erwarteten Leistung, dem weltweiten Deregulierungswettlauf Grenzen zu setzen,
geniigen kann; hier wird sich zeigen, daf3 es eine gerade fur Gewerkschaften in Industrielandern
belangvolle Diskrepanz zwischen den einer Sozialklausel gezogenen Grenzen und den von ihr
zu losenden Problemen gibt (Kap. 3.2). In Kapitel 4 schlie8lich wird die Position der deutschen
Gewerkschaften zu Sozialklauseln analysiert und darauf untersucht, ob sie die seitens der wis-
senschaftlichen Verfechter einer Sozialklausel gelassenen Leerstellen zu fullen vermag.

12 Vgl Edgren 1979: 524f.
13 Vgl. fiir die GTB etwa Arens 1993, Arens 1994 sowie fiir den DGB DGB 1994, Adamy 1994,
14 Zu einer entwicklungspolitischen Bewertung von Sozialklauseln vgl. Kulessa 1995.



2. Arbeitnehmerrechte im Welthandel - die bisherigen
Versuche und Erfahrungen

2.1 Bindende Sozialklauseln - viele Versuche, wenige Resultate
Der Terminus "Sozialklausel" mag erst seit einigen Jahren im Gebrauch sein, doch die Auffas-
sung, daB es einen Nexus zwischen internationaler Wettbewerbsfahigkeit und Arbeitnehmer-
rechten gibt, daf3 deshalb die Miflachtung von Arbeitnehmerrechten in einem Staat auch han-
delspolitische Reaktionen eines oder mehrerer anderer Staaten nach sich ziehen kann, hat eine
lange Geschichte.

Schon im 18. Jahrhundert pladierte Jacques Necker, Finanzminister Konig Ludwigs XVI. von
Frankreich, fiir eine unter den europiischen Méchten abgestimmte und gemeinsam vollzogene
Abschaffung der Sonntagsarbeit, da auf diesem Feld ein Alleingang eines Staates unmoglich
seils. Blieb dieser Vorstof3 Episode, so hduften sich vom Ende des 19. Jahrhunderts an Versu-
che von Staaten ebenso wie von internationalen Organisationen, der durch MiBachtung wie
auch immer definierter sozialer Standards geschaffenen Verzerrung der Weltmarktkonkurrenz

zu begegnen.

1890 schlug Kaiser Wilhelm II. erfolglos vor, mit einem internationalen Vertrag den Arbeitstag
auf maximal acht Stunden zu begrenzen!¢. Im gleichen Jahr erlielen die USA ein Gesetz, das
ein Verbot des Imports von Produkten ermoglichte, die in Gefangnisarbeit ("convict labor")
hergestellt waren, 1930 erfolgte eine Ausdehnung des Verbotes auf jedwede Form von
Zwangsarbeit. Offenkundig tberwog in diesen Initiativen die handelspolitische gegeniiber der
menschenrechtlichen Motivation: Eine Offnungsklausel des Gesetzes gestattete Importe in den
Fillen, in denen die US-Nachfrage nicht durch ein heimisches Angebot befriedigt wurde!”.
Ahnliche Importverbote fiir Zwangsarbeitsprodukte wurden von GrofBbritannien (1897), Au-
stralien (1901), Kanada (1907), Neuseeland (1908) und Sudafrika (1913) erlassen; Argentinien
(1931) und Spanien (1934) wiederum werteten den Einsatz von Zwangsarbeit als Dumping

und behielten sich vor, mit handelspolitischen Sanktionen darauf zu antworten!8.

Der erste internationale BeschluB3, in dem explizit soziale Standards und internationaler Handel
in Zusammenhang gebracht wurden, war die auf der Berner Konferenz von 1906 verabschiede-
te Konvention, Herstellung, Verkauf und Import von Phosphorstreichhdlzern zu verbieten, um

der gesundheitlichen Ruinierung der Streichholzarbeiter ein Ende zu machen®®.

15 Vgl. Sengenberger 1994a: 4.
16 Vgl Steil 1994: 14f.

17 Vgl. Charnovitz 1987: 569f.
18 Vgl. ebd.: 570.

19 Vgl. ebd.



In allgemeiner Form wurde der Gedanke, die Miflachtung minimaler sozialer Standards in ei-
nem Land schidige nicht nur die unmittelbar Betroffenen, sondern habe Folgen auch fur andere
Lénder, schlieflich 1919 in der Praambel der Verfassung der ILO ausgesprochen:

"The failure of any nation to adopt humane conditions of labour is an obstacle in the way of other
nations which desire to improve the conditions in their own countries."20

Die urspringliche ILO-Verfassung sah als Instrument zur Durchsetzung der ILO-Uberein-
kommen auch Sanktionen vor, wenn sie dem Untersuchungsausschu3 die Aufgabe zuwies,
Entscheidungen zu treffen hinsichtlich der "measures ... of an economic character against a
defaulting government which it considers to be appropriate, and which it considers other go-
vernments would be justified in adopting" (Art. 28)2!. Allerdings kam es nie zur Formulierung
entsprechender Sanktionsvorschlige, und 1946 wurde der Artikel 28 gestrichen; tibrig blieb
das Recht des Verwaltungsrates "(to) recommend to the Conference such action as it may

seem wise and expedient to secure compliance” (Art. 33).

Die ILO - jene internationale Organisation also, die mit der Wahrung minimaler sozialer Stan-
dards betraut ist - schlo3 mithin im Moment ithrer Grindung nicht prinzipiell die Herstellung
einer Verbindung zwischen Arbeitnehmerrechten und handelspolitischen Maf3nahmen aus, auch
wenn sie spéter einen anderen Weg gehen sollte (s. Kap. 2.2); und auch internationale Konfe-
renzen zogen diese Koppelungsmoglichkeit in Betracht. Schon 1927 befalite sich eine vom
Volkerbund einberufene Tagung mit der Frage des Sozialdumping, und 1947 nahm die UN-
Konferenz zu Handel und Entwicklung das Problem auf. In Artikel 7 der dort verabschiedeten
Havanna-Charta - der Griindungsakte fur die International Trade Organization (ITO), die auf-
grund der Ablehnung des US-Kongresses nie das Licht der Welt erblickte - erklédrten die Un-
terzeichnerstaaten

" ... (to) recognize that unfair labour conditions, particularly in production for export, create difficulties
in international trade, and, accordingly, each Member shall take whatever action may be appropriate and
feasible to eliminate such conditions within its territory ... In all matters relating to labour standards that
may be referred to the Organization in accordance with the provisions of article 94 or 95 [GATT Article
XXIII], it shall consult and co-operate with the International Labour Organization."?2

Sozialstandards waren also urspringlich im Rahmen der ITO durchaus als Gegenstand des
Streitschlichtungsverfahrens vorgesehen, doch diese Norm verschwand - nachdem die ITO an
der Nichtratifizierung durch die USA gescheitert war - aus dem GATT-Vertrag. Nur an einer
Stelle fand ein Sozialstandard Eingang in jenen Vertrag: Der Artikel XX (e) stellt es den Un-

terzeichnerstaaten frei, Importe von in Gefangnisarbeit hergestellten Produkten zu verbieten.

20 Zit. nach Servais 1989: 424.
21 Zit. nach Charnovitz 1987: 576, Hervorhebung M.B.
22 Zit. nach Charnovitz 1994: 31.



Dagegen formulieren einige multilaterale Rohstoffabkommen eine breiter gefalite Verpflich-
tung zur Respektierung sozialer Standards. Im Internationalen Zuckerabkommen von 1953

erklirten die Unterzeichner:

"In order to avoid the depression of living standards and the introduction of unfair competitive
conditions in world trade, they will seek the maintenance of fair labour standards in the sugar
industry."23

Weder erfolgte aber eine Spezifizierung der "fair labour standards", noch ging die Klausel tber
eine nicht-sanktionierbare Selbstverpflichtung hinaus. Ahnliche Bestimmungen fanden spiter
Aufhahme in das Zinn- (1981), das Kakao- (1986), das Gummi- (1987) und das neugefafite
Zuckerabkommen (1987)%4.

Alle weiterreichenden - fast ausschlieSlich von den USA unternommenen - Versuche, auf
multilateraler Ebene eine Aufnahme von sanktionierbaren Sozialstandards in Handelsvertriage
zu erreichen, scheiterten jedoch. So blieben die Vereinigten Staaten auf der Konferenz von Ha-
vanna mit der Forderung nach einer expliziten Beschrinkung des Handels mit Produkten aus
Zwangsarbeit ("involuntary" labour) ebenso isoliert wie 1956-57 in der ILO mit dem Verlan-
gen, den Handel mit solchen Produkten zu verbieten?s.

Folgenlos blieb desgleichen der Versuch der Eisenhower-Administration, Sozialdumping mit
dem Konzept der "substandard wages" sanktionierbar zu machen, die definiert waren als Lohne
"well below accepted standards in the exporting country"?¢. Auch das 1979 im Rahmen des
GATT vorgebrachte US-amerikanische Ansinnen, einen Minimalstandard zu definieren, der ei-
nerseits die Existenz niedrigerer Sozialstandards in Exportsektoren - gemessen an den in einem
Land allgemein giiltigen Standards - ausschlieBen und andererseits jene Produktionsbedingun-
gen verbieten sollte, "which are dangerous to life and health at any level of development", stief3
auf Ablehnung?’.

Scheiterten schon diese Vorschlige zu Teilbereichen - der Zwangsarbeit, dem Gesundheits-
schutz, der relativen Lohnhohe bestimmter Wirtschaftssektoren -, so war dieses Schicksal erst
recht dem US-Vorschlag einer umfassenden, sanktionierbaren Sozialklausel innerhalb des
GATT beschieden. 1953 forderten die USA eine EntschlieBung, der zufolge unfaire Sozial-
standards "create difficulties in international trade which nullify or impair benefits under this
Agreement"; damit hétte den Vertragsstaaten - so wie urspringlich in der Havanna-Charta von
1947 vorgesehen - der Griff zu VergeltungsmaBBnahmen nach Art. XXIII GATT freigestanden.

23 Zit. nach Charnovitz 1987: 567.

24 Vgl. Caire 1994: 305; Servais 1989: 426.
25 Vgl. Charnovitz 1987: 570.

26 Zit. nach ebd.

27 Zit. nach ebd.: 572.



Allerdings litt der US-Vorschlag darunter, da3 unfaire Sozialstandards sehr schwammig defi-
niert waren als "maintenance of labour conditions below those which the productivity of the

industry and the economy at large would justify"28.

So waren es schliefllich einzig unilateral ausgestaltete handelspolitische Instrumentarien, bei
denen die Vereinigten Staaten eine Verkniipfung zwischen der Beachtung von Sozialstandards

und der Gewihrung von Handelsvorteilen herstellen konnten:

- die Caribbean Basin Initiative (CBI) von 1983;

- das Allgemeine Priferenzsystem (Generalized System of Preferences - GSP) in der Neufas-
sung von 1984,

- die Overseas Private Investment Corporation (OPIC) in der Neufassung von 1985;

- der Omnibus Trade Act in der Fassung von 1988%°.

Im Rahmen der CBI, die Einfuhrzolle fiir die meisten Produkte aus Karibikstaaten authob,
wurde der Prisident erméachtigt, anhand einer Liste von 18 Kriterien zu entscheiden, welche
Staaten in den GenuB3 der Zollfreiheit kommen sollten; eines der Kriterien war die Existenz von
"reasonable workplace conditions" und das Recht der Arbeitnehmer "to organize and bargain

collectively" (Caribbean Basin Economic Recovery Act)30.

Strenger gefaf3t war das Allgemeine Praferenzsystem in der Neugestaltung von 1984, das eine
weitgehende Zollbefreiung fiir Importe aus 140 Entwicklungslandern in die USA vorsah. War
die Sozialklausel in der CBI noch eine Kann-Bestimmung, so wurde sie nun zur bindenden
Vorschrift: Nur Staaten, die es unternahmen, "internationally recognized worker rights" zu
garantieren, sollten Zugang zum GSP haben3!. Mit einem Anderungsgesetz von 1990 wurde
allerdings auch in der CBI die Sozialklausel zu einer bindenden Norm32. Explizit wurden im
GSP die Vereinigungs- und die Tarifvertragsfreiheit, das Verbot der Zwangsarbeit, ein Min-
destalter fur Kinderarbeit, sowie "akzeptable" Arbeitsbedingungen hinsichtlich Entlohnung,
Arbeitszeit und Gesundheitsgefahrdung am Arbeitsplatz als Mindeststandards fixiert; ebenso

wurde prazisiert, diese Rechte hatten auch in Exportsonderzonen zu gelten3.

In gleicher Weise wurde 1985 fur die OPIC - eine staatliche Agentur, die private Auslandsin-
vestitionen versichert - eine bindende Sozialklausel geschaffen, die es verbot, fiir Investitionen

28 Zit. nach ebd.: 575.

29 Vgl. im Uberblick v. Liemt 1989: 440ff ; Portes 1994: 161.
30 Zit. nach Charnovitz 1986: 61.

31 Vgl. Portes 1994: 161.

32 Vgl. ebd.

33 Vgl. Donahue 1994 201f.; Charnovitz 1986: 62.
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in Landern Versicherungsschutz zu gewihren, deren Regierungen sich nicht bereit zeigten, "to
adopt and implement laws that extend internationally recognized worker rights"34.

SchlieBlich schrieb der Omnibus Trade Act von 1988 fest, dal3 die Nichtgewihrung von Ar-
beitnehmerrechten als unfaire HandelsmafBBnahme zu betrachten sei und die von den existieren-

den US-Gesetzen gestatteten Sanktionen nach sich ziehen konnes.

Zur Ausgestaltung des Instrumentes Sozialklausel in den vier angesprochenen Gesetzen ist zu
bemerken, dal3 die USA nicht die Logik der "cost equalization" zur Anwendung brachten, wie
sie im Smoot-Hawley Act von 1930 zu finden war. Jenes Gesetz sah Zollerhohungen gegen-
iiber denjenigen Landern vor, die zu niedrigeren Lohn-, aber auch anderen Kosten als die USA
produzierten; es war also von vornherein nicht von menschenrechtlichen, sondern von handels-
politischen Interessen getragen, da es ohne weiteres gegen Lander mit befriedigender Men-
schenrechtslage einsetzbar war36. Die US-Gesetze der achtziger Jahre, die nicht Kostenunter-
schiede, sondern die Gewihrung von Rechten in den Mittelpunkt stellten, setzten sich dagegen

zumindest theoretisch nicht unmittelbar dem Protektionismusverdacht aus.

Auch mit Blick auf die Anwendung jener Sozialklauseln durch die US-Administration 146t sich
keine protektionistische Zielsetzung des Instrumentes feststellen: Mit Verweis auf die Men-
schenrechtslage wurde die Zollbefreiung nach dem Allgemeinen Praferenzsystem 1987 Nicara-
gua, Paraguay und Rumanien entzogen; die drei Lander wurden ebenso wie Athiopien (das von
vornherein nicht zu den Nutznieflern des Allgemeinen Préferenzsystems gehort hatte) im glei-
chen Jahr aus dem OPIC-Programm ausgeschlossen®’. An der Liste der von der Reagan-Ad-
ministration Bestraften fillt zweierlei auf erstens, daB3 alle Staaten handelspolitisch bedeu-
tungslos waren - ein Tatbestand, der auch von US-Gewerkschaftern bemerkt wurde® -, und
zweitens, daB in drei der vier Lander linksgerichtete Regimes an der Macht waren. Angesichts
der prekiren Menschenrechtslage in zahlreichen nicht von gleichen Sanktionen betroffenen
Lindern driangt sich der Verdacht auf, dal wenn nicht protektionistische, so doch genauso-
wenig humanitire Erwédgungen hinter dem Einsatz der Sozialklausel standen, sondern auflen-
politisch-strategische Kalkule. Zwar traf der Ausschlu3 aus dem GSP mit dem Abflauen des
Ost-West-Konflikts weitere fiinf Staaten, die nicht dem Kommunismusvorwurf unterlagen,
doch fillt erneut die Bedeutungslosigkeit der Lander im Welthandel auf: Chile, Liberia, Myan-
mar, Sudan und die Zentralafrikanische Republik3®.

34 Zit. nach Portes 1994: 161.

35 Vgl. v. Liemt 1989: 440; Donahue 1994: 202.

36 Vgl. Myrdal 1994: 3471.; Potter 1994: 363.

37 Vgl. Charnovitz 1987: 573f.

38  So beklagte Owen Bicber, Vorsitzender der Automobilgewerkschaft UAW, die betroffenen Lénder
machten nur "a tiny piece of U.S. trade" aus; fir den Handel relevantere Staaten mit genauso
unbefriedigender Menschenrechtslage wie Taiwan oder Siidkorea seien dagegen von Sanktionen nicht
betroffen - vgl. Bicber 1987: 4.

39 Vgl. Charnovitz 1992: 350.
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Wenn also die USA seit zehn Jahren tiber mit bindenden Sozialklauseln ausgestattete handels-
politische Instrumente verfugen, so laBt sich doch auch von ihrer Seite ein an Arbeitnehmer-
rechten orientierter Einsatz jener Klauseln bisher nicht konstatieren - die mit dem Omnibus
Trade Act von 1988 geschaffene Moglichkeit etwa, Sanktionen gegen soziale Minimalstan-
dards nicht respektierende Exportnationen zu verhdngen, wurde gar nicht genutzt**, Die An-
wendung sozialer Konditionalitdt durch die USA liefert den Gewerkschaften in Industrielidn-
dern keinerlei praktische Hinweise auf einen moglichen Einsatz von Sozialklauseln zugunsten
der Verteidigung heimischer Arbeitsplitze und Sozialstandards; und ebensowenig haben sich
Sozialklauseln in der US-amerikanischen Praxis bisher als mogliches Instrument gewerkschaft-
licher Nord-Siid-Solidaritit dargestellt. Fir die bisherige Geschichte von Sozialklauseln in in-

ternationalen Handelsbeziehungen gilt deshalb insgesamt Charnovitz' Fazit von 1994:

"The linkage between fair labour standards and trade law has a long and rich history. Unfortunately,
little progress has been made in the past."4!

2.2 Die ILO-Sozialnormen: bindend, aber nicht erzwingbar

Wenn aber international akzeptierte Sozialklauseln in Handelsvertragen bisher nicht existieren,
so heif3t dies nicht, daB3 es keine international gultigen Sozialstandards gébe; schon die oben
angesprochenen US-Gesetze sprechen ja von "internationally recognized worker rights", und
die 1984 in der Neufassung des Allgemeinen Préferenzsystems aufgezahlten Rechte liefern ei-
nen klaren Hinweis darauf, was mit dieser Formulierung gemeint ist: das im Rahmen der ILO
entstandene System internationaler Sozialstandards. Mit den seit 1919 verabschiedeten 174
Ubereinkommen (und 181 Empfehlungen) wurde ein umfassendes Regelwerk internationaler
Arbeitsnormen geschaffen, die von grundlegenden Menschenrechten (Vereinigungs- und Tarif-
vertragsfreiheit, Verbot der Zwangsarbeit, Schutz vor Diskriminierung) iiber die Festsetzung
von Lohnen und Arbeitszeiten zum Arbeitsschutz sowie zum Schutz besonderer Gruppen
(Frauen, Kinder) reichen®?.

Auf den ersten Blick scheint hier schon ein Instrumentarium zu existieren, das die Schaffung

von Sozialklauseln als Verdopplung von bereits Bestehendem wirken 1a6t:

— Schon die Schaffung des ILO-Normensystems war wenn nicht ausschlieBlich, so doch auch
mit dem Hinweis auf die Verzerrung des internationalen Wettbewerbs, die bei Unterschrei-
tung sozialer Mindeststandards durch einzelne Lander gegeben sei, begriindet worden (s.o.
S. 7).

40 Vgl. Groimann/Koopmann 1994: 588.
41 Charnovitz 1994: 30.
42 Vgl. ILO 1990.
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— Die ILO-Ubereinkommen sind fiir jene Staaten, die die jeweilige Konvention ratifiziert ha-

ben, international bindendes Recht.

— Die ILO verfligt iiber ein differenziertes Uberwachungssystem. Die Mitgliedsstaaten sind
gehalten, regelmaBig iiber die Einhaltung der von ihnen ratifizierten Ubereinkommen Be-
richt zu erstatten; diese Berichte werden vom - aus 20 unabhingigen Experten bestehenden
- "SachverstandigenausschuB fiir die Anwendung der Ubereinkommen und Empfehlungen"
Uberpriift; der Ausschufl legt seinerseits der Internationalen Arbeitskonferenz einen Bericht

VOr.

— AuBlerdem konnen Arbeitnehmer- wie Arbeitgeberorganisationen beim Internationalen Ar-
beitsamt in Genf Klagen gegen die Nichteinhaltung von ILO-Konventionen vorbringen.
Gibt der Verwaltungsrat des TAA der Klage statt, so tritt ein dreigliedriger Untersuchungs-

ausschuf3 zusammen.

— Daneben kann ein Staat gegen einen anderen Staat Klage erheben, sofern beide Staaten die
in Frage stehende Konvention ratifiziert haben. In diesem Fall kann der Verwaltungsrat ei-
ne Untersuchungskommission einsetzen oder einen Bericht erstellen. Die Untersuchungs-
kommission formuliert Empfehlungen hinsichtlich notiger MaBBnahmen zur Einhaltung der
ILO-Konvention; ist die Regierung des betroffenen Landes mit diesen Empfehlungen nicht
einverstanden, so kann sie den Internationalen Gerichtshof anrufen.

~  Unabhingig von der Ratifikation einschligiger Ubereinkommen tiberwacht die ILO mit ei-
nem besonderen Ausschul3 die Gewahrleistung der Freiheit gewerkschaftlicher Betatigung
in ihren Mitgliedsstaaten.

~  SchlieBlich kann der Verwaltungsrat der Konferenz in jenen Féllen, in denen Empfehlungen
oder auch Entscheidungen des Internationalen Gerichtshofs wirkungslos bleiben,
"geeignete und wirkungsvolle MaBnahmen" zur Durchsetzung des Ubereinkommens vor-
schlagen; die ILO kennt also durchaus zumindest theoretisch auch das Instrument interna-

tional vereinbarter Sanktionen.

Doch aus zwei Griinden versagt die Analogie zwischen den ILO-Sozialnormen und einer So-
zialklausel. Erstens sind die ILO-Konventionen bindend nur fiir jene Staaten, die zu deren Ra-
tifizierung schreiten. Um sich dem ILO-Uberwachungsverfahren zu entziehen, braucht ein
Staat also nur davon Abstand zu nehmen, ein ihm unbequemes Ubereinkommen zu ratifizieren.
In der Tat sind auch grundlegende Sozialnormen wie die Abschaffung der Kinderarbeit
(Ubereinkommen Nr. 138 von 1973) nur von einer Minderheit der 170 ILO-Mitgliedsstaaten
unterzeichnet worden. Allgemein 148t sich ein sinkender Ratifizierungsgrad der ILO-Konven-
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tionen verzeichnen®; insgesamt liegt er bei etwa 20%, erreicht aber bei den grundlegende

Menschenrechte beriihrenden Konventionen immerhin mehr als 60%44.

Zweitens setzt die ILO deshalb auch weniger auf das ihr zur Verfugung stehende Instrumenta-
rium bis hin zu den theoretisch moglichen Sanktionen - Schoppenthau bezeichnet den Artikel
33 der ILO-Verfassung als von einem "jahrzehntelangen Tabu" umgeben® -, weil sie sich vor
allem als Stétte eines weitgehend freiwilligen internationalen sozialen Dialogs begreift : Auch
diejenigen Staaten, die von ihnen gezeichnete ILO-Ubereinkommen verletzten, muliten mit
kaum mehr als sanftem Druck rechnen*®. Die in der ILO-Verfassung vage formulierte Sankti-
onsdrohung steht bisher nur auf dem Papier; dies muf3 notwendigerweise so bleiben, solange
der auf Erzwingung zielende Untersuchungs- und Sanktionsmechanismus der ILO vom frei-

willigen Beitritt eines Mitgliedslandes zu einer Konvention abhéngt.

3. Sozialklauseln: die aktuelle Diskussion

3.1 Das neue Interesse an Sozialklauseln - WTO-Griindung und

okonomische Globalisierung
Es war denn auch nicht die ILO, sondern die Uruguay-Runde des GATT, die zum Ausgangs-
punkt der neuen internationalen Diskussion tiber weltweit verbindliche Sozialstandards wurde.
Zunichst schien es allerdings so, als sei die Auseinandersetzung beendet, ehe sie begonnen
hatte, denn die USA blieben urspringlich mit ihrem Versuch isoliert, das Thema zum
Gegenstand der GATT-Verhandlungsrunde zu machen. Thr im Juni 1986 im GATT-Vorberei-
tungskomitee vorgebrachtes Begehren "(to) consider possible ways of dealing with worker
rights issues in the GATT so as to ensure that expanded trade benefits all workers in all coun-
tries", blieb ohne Resonanz*’; Sozialklauseln wurden nicht einmal zum Verhandlungsgegen-
stand.

An der Isolation der USA dnderte auch die Tatsache nichts, daf3 im September 1986 das Euro-
paische Parlament sich in einer Resolution zur damals beginnenden GATT-Runde die US-For-
derung zu eigen machte*8, denn weder die Europiische Kommission noch einzelne Mitglieds-
staaten folgten zunéichst diesem Votum.

"Plotzliche Popularitdt"+ und eine weit breitere Unterstitzung erlangte die Forderung nach

Sozialklauseln erst 1993, als parallel gleich mehrere internationale Handelsabkommen zur Ver-

43 Vgl. Caire 1994 311.

44 Vgl. Potter 1994: 361.

45 Schoppenthau 1994: 253.

46 Vgl Potter 1994: 364; Sengenberger 1994b: 14.
47  Zit. nach Charnovitz 1987: 565.

48 Vgl. ebda.

49 Schoppenthau 1994 242,
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abschiedung anstanden. Nicht nur trat die Uruguay-Runde in ihr Schlulstadium; auf dem ame-
rikanischen Kontinent hoben die USA, Kanada und Mexiko die NAFTA aus der Taufe, und die
EU war mit der Neugestaltung ihres Allgemeinen Préferenzsystems befat. Vom Dezember
1993 an - in der Phase zwischen dem Abschiufl der Uruguay-Runde und dem Zusammentreten
der Ministerkonferenz (15. April 1994) in Marrakesch - brachten die USA das Begehren nach
einer Sozialklausel wieder massiv in die Verhandlungen iiber die in Marrakesch zur Unter-
zeichnung anstehende Schluflakte ein; diesmal allerdings erhielten sie von Frankreich, Italien
und Kanada Unterstitzung fiir ihre Forderung, schon bei Griindung der WTO solle die neue
Welthandelsorganisation darauf verpflichtet werden, die Beschéftigung mit Sozialstandards als

eine ihrer prioritdren Aufgaben zu verfolgen.

In dieser Richtung sprach sich im Februar 1994 auch das EP aus, das den Wirkungsbereich der
von Artikel XX (e) des GATT erlaubten Santionen (bisher beschrinkt auf Produkte aus Ge-
fingnisarbeit) auf Kinder- und Zwangsarbeit sowie auf die Unterdrickung der Vereinigungs-
und der Tarifvertragsfreiheit ausdehnen wollte. Zugleich forderte das EP die Aufnahme einer
Sozialklausel in das Allgemeine Priferenzsystem der EU; die vom EP favorisierte Losung be-
stand in einer "positiven" Sozialklausel, die tiber die normalen Priferenzmargen hinaus hoéhere

Margen fiir jene Lander vorsehen sollte, die soziale Standards einhalten!.

Zwar setzte sich die amerikanisch-franzosische Forderung nicht durch, schon im Moment der
Grindung Sozialstandards als Aufgabe der WTO in die Ministererkldrung von Marrakesch
aufzunehmen, doch konnten die Verfechter einer Sozialklausel als ersten Erfolg verbuchen, daf3
ihnen das Recht zugestanden wurde, die Frage im Vorbereitungsausschufl der WTO wieder
anzusprechen. (Die diplomatische Formulierung lautete, im Vorbereitungskomitee fur die
WTO bestehe die Moglichkeit der Diskussion von "suggestions for the inclusion of additional

items on the agenda of the WTO's work programme">2).

Neben der WTO wurde die ILO zur zweiten internationalen Organisation, in der die Beflirwor-
ter einer Sozialklausel auf die Aufnahme einer Debatte tiber die Verbindung von Arbeitnehmer-
rechten und Regeln des Welthandels drangten. Ein erster Erfolg war damit erreicht, daf3 die
ILO sich 1994/95 intensiv mit der Sozialklausel befal3te. Der Bericht des Generaldirektors an

die Versammlung von 1994 setzte sich mit verschiedenen Optionen fuir die Ausgestaltung einer

50 Vgl. Schoppenthau 1994 243f.; May 1994a: 72{f.

51 Vgl. Schoppenthau 1994: 244, Die im Dezember 1994 verabschiedete Neugestaltung des APS der EU
beinhaltet eine solche 'positive’ Sozialklausel, die von 1998 an wirksam werden soll (Verordnung (EG)
Nr. 3281/94 des Rates iiber ein Mehrjahresschema allgemeiner Zollpriferenzen fiir bestimmte
gewerbliche Waren mit Ursprung in Entwicklungsldndern fiir den Zeitraum 1995-1998, ABL. L 328 vom
31.12.1994). Im Unterschied zu der US- Regelung (nach der der Prisident der USA die Vorteile des
APS im Falle von Menschenrechtsverletzungen aberkennen kann), sieht die EU-Regelung zusdtzliche,
auf Antrag gewihrte Zollpraferenzen fiir jene Lander vor, die sich Sozialklausel-konform verhalten.

52 Zit. nach ILO 1994b: 1.
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Sozialklausel auseinander®3; zudem setzte im Juni 1994 der Verwaltungsrat eine Arbeitsgruppe
zu "Social Dimensions of the Liberalization of International Trade" ein, die im Oktober 1994

einen ersten Bericht vorlegte’.

War die intensive internationale Debatte vordergriindig durch die Neudefinition internationaler
Handelsregimes angestof3en - auch die ILO nahm explizit auf die Griindung der WTO Bezug3s
-, so lassen sich doch unschwer tieferliegende Ursachen des neuen Interesses an Sozialklauseln
identifizieren: Ursachen, die in strukturellen Verdnderungen des Welthandels liegen. Die in die-
sem Zusammenhang fallenden Stichworter sind die 6konomische Globalisierung und - in ihrem
Gefolge - der von Entwicklungsldndern ausgehende, wachsende Konkurrenzdruck auf die ein-
gesessenen Industrielander.

Globalisierung der Wirtschaft bezeichnet nicht allein die Tatsache, da3 nach dem II. Weltkrieg
der Welthandel kontinuierlich hohere Zuwachsraten (5,9% p.a. 1950-1990) aufwies als die
Weltproduktion (3,8% p.a. im gleichen Zeitraum), ja daf3 die Exporte von Fertigwaren dreimal
schneller wuchsen als deren Produktion®¢. Dank der seit den achtziger Jahren erfolgten Dere-
gulierung der Finanzmirkte, dank in steigendem MaBle zu beobachtenden internationalen Un-
ternehmensaufkiufen und -zusammenschliissen, dank der stark verkiirzten Kommunikations-
und Transportzeiten, dank sich weltweit angleichender Konsummuster, Produktstandards und
Produktionsmethoden verdndern sich die Muster des Welthandels37: So ist etwa schon heute
ein Drittel, wenn nicht 40% des Welthandels Intra-Firmen-Handel von global operierenden
Multinationalen Unternehmen?$,

Heute betrachten tiber weltweite Produktions- und Distributionsnetzwerke verfigende Multi-
nationale Unternehmen nicht mehr nur die alteingesessenen Industriestaaten als mogliche Pro-
duktionsstandorte; die Globalisierung brachte auch eine Verkleinerung des Abstandes zwischen
Industrieldndern und Entwicklungslandern in der Standortkonkurrenz mit sich. Von Beginn der
achtziger zu Beginn der neunziger Jahre vervierfachten sich die ausldndischen Direktinvestitio-
nen in Lander der Dritten Welt von ca. 10 auf 40 Mrd. US-Dollar jahrlich’®, um 1993 einen
Rekordwert von 100 Mrd. US-Dollar zu erreichen®. Taake sieht in Direktinvestitionen deshalb

"inzwischen (die) entscheidende Triebfeder einer fortschreitenden Integration der Weltwirt-

53 Vgl. ILO 19%4a.

54 Vgl ILO 1994b.

55 Vgl ILO 1994b: 1.

56 Vgl. Sengenberger 1994a: 5.

57 Vgl. Emmerij 1994 321.

58 Vgl Sengenberger 1994a: 5; Oppermann/Beise 1994: 198.
59 Vgl. Taake 1994: 228.

60 Vgl. Krugman 1994 119.
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schaft"é!. Dies gilt umso mehr, als die Investitionen in zunehmendem Mafe auch in High-Tech-
Bereiche flieBen®2.

Befordert wurde diese Entwicklung zuerst und vor allem von den Industrieldndern selbst, die in
den achtziger Jahren uber internationale Organisationen wie den IWF und die Weltbank mit
Strukturanpassungsprogrammen massiven Druck auf die Entwicklungsldnder austibten. Nicht
mehr in der Importsubstitution und damit in der Orientierung auf Schaffung eines tragfihigen
Binnenmarktes, sondern in der auf den Weltmarkt ausgerichteten Exportorientierung sollten
die Entwicklungsldnder ihr Heil suchen; um sich weltmarkttauglich zu machen, mufiten sie
massiv zu Deregulierungsmal3nahmen greifen, Subventionen und Zélle zum Schutz der fiir den
heimischen Markt produzierenden Industrie abbauen und die Zugangsmoglichkeiten fur inter-

nationales Kapital verbessern®.

Zwar laBt sich die Tragweite der uns hier interessierenden Entwicklung - der Verlagerung von
Produktionen in Entwicklungs- und Schwellenlidnder - mit bestimmten Daten fast bis zur Be-
deutungslosigkeit relativieren, etwa wenn angefihrt wird, die Industrieldnder héatten 1990 nur
in Hohe von 1,2% ihres Brutto-Inlandsprodukts Fertigwaren aus Schwellenldndern impor-
tiert4, oder wenn fur 1988 der Anteil von aus Entwicklungslandern eingefithrten Fertigwaren
am Verbrauch der Industrieldnder mit "bloBen 3,1%" angegeben und auf die trotz der Ex-
portoffensive der Schwellenldnder geringe Steigerung gegeniiber 1980 (als der Anteil bei 2,4%
lag) verwiesen wird®. Zwar legen auch Statistiken Uber die Verteilung des Welthandels den
Eindruck nahe, die Dominanz der Industrielinder sei ungebrochen: Die OECD-Staaten hielten
1976 einen Anteil von 71,4% aller Giiterexporte; 1992 betrug ihr Anteil 72%. Der Anteil der
G7-Staaten stieg im gleichen Zeitraum von 52,6% auf 53,0%6¢.

Zwar unterstrichen auch die ersten Bewertungen der 1994 abgeschlossenen Uruguay-Runde
dieses Bild ungebrochener Vorherrschaft der OECD-Léander. In einer gemeinsamen Studie
prognostizierten OECD und Weltbank fur die Jahre bis 2002 einen durch die vereinbarte Sen-
kung der Handelsbarrieren ausgeldsten dkonomischen Zugewinn von 213 Mrd. US-Dollar, von
dem 190 Mrd. US-Dollar auf den Agrar- und 23 Mrd. US-Dollar auf den Industriegiiterhandel
entfallen sollten. Nach der Studie werden die OECD-Léander an dem Wohlfahrtsgewinn im
Agrarsektor mit 135 Mrd. US-Dollar und im Industriegiitersektor mit 15 Mrd. US-Dollar par-

tizipierens’. Zwar mochte der Welthandel nach Marrakesch im Licht dieser Prognosen als Plus-

61 Taake 1994: 229.

62 Vgl. Emmerij 1994: 319.

63 Vgl. Krueger 1992; Portes 1994: 161ff.; Taake 1994: 225f. Auch Brasiliens Vertreter in der ILO-
Arbeitsgruppe zu Sozialklauseln verwies 1994 auf diesen Zusammenhang; vgl. Raghavan 1994: 7.

64 Vgl Krugman 1994: 116.

65 Vgl. Taake 1994: 227.

66  Vgl. May 1994a: 114,

67 Vgl. ebda.: 110.
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Summen-Spiel erscheinen, als "massively beneficial to the world at large"¢3, als Spiel, in dem
alle Beteiligten wenn auch in unterschiedlichem Malle Zugewinne realisieren, wobei "die
hochsten Zuwichse bei den wichtigsten Welthandelspartnern EU, Japan und USA anfallen
(durften)"®®. Zwar erscheint - sofern man in der Uruguay-Runde allein ein allseits positiv wir-
kendes "Welt-Konjunkturprogramm"7° sehen mochte - der Ruf nach einer Sozialklausel ebenso
unnotig, wie es unerklarlich wird, warum "zumal in den Industriestaaten die Zahl jener Wahler
wiichst, die von den Vorteilen des freien Welthandels nur schwer zu iberzeugen sind oder die-

sen sogar rundweg ablehnen"7!.

Doch andererseits zeichnen sich schon heute Trends ab, die auf einen grundlegenden Umbruch
im Welthandel hindeuten und die dagegen sprechen, mit einem Blick in die statistische Vergan-
genheit auch fiir die Zukunft zu folgern, die Sorge um den EinfluB niedriger Arbeitskosten auf
den globalen Wettbewerb sei und bleibe so gegenstandslos wie eh und je. "... (Even) if the
competitive effects were small in the past, factors such as rising compliance costs in the indu-
strial countries, increasing globalisation of corporations, and improving investment climates in
some LDCs could accelerate trade shifts in the years ahead", bemerkt Charnovitz’2. Den Nicht-
OECD-Lindern Asiens gelang es, ihren Anteil an den Welt-Gliterexporten von 7,1% (1976)
iber 11,1% (1985) auf 15,1% (1992) zu steigern’. Thr Anteil an der Welt-Giiterproduktion
wuchs 1967-1989 von 11,0% auf 19,3%, wihrend der Anteil der USA von 25,7% auf 20,8%
und der Westeuropas von 25,9% auf 22,2% fiel’*. Und wenn die US-Importe von Fertigwaren
1970-1988 um 170% zunahmen, so betrug der Zuwachs aus Industrieldndern nur 140%, der
aus Entwicklungslandern aber 240% (Mexiko: 296%, Brasilien: 338%; Korea: 386%; Singa-
pur: 342%, asiatische Schwellenlander insgesamt: 259%)7°. Die asiatischen Schwellenldnder
und die VR China konnten auf diese Weise ihren Anteil an den US-Importen von 8,5% im Jahr
1970 auf 16,6% im Jahr 1991 steigern’®. Die Dominanz der Industrielander auf den Welt-Gii-
termirkten gerit offenkundig unter wachsenden Druck: Brand/Hoffmann verweisen darauf,
dall 1993 das Welthandelsvolumen um 2,5% expandierte, das Exportvolumen der EU aber um
1% und das Japans um 1,5% abnahm, wihrend die asiatischen Staaten ohne Japan ein Plus von

6% und Lateinamerika gar einen Zuwachs von 9,5% verbuchen konnten””.

Mit Recht wird gegen vorschnelle Simplifizierungen immer wieder eingewandt, Arbeitskosten

(und damit Sozialstandards) seien nicht die einzige Ursache fur die groBere oder geringere

68 So der damalige Generaldirektor des GATT Peter Sutherland, zit. nach De Backer 1994: 2.
69 Taake 1994: 227.

70 May 1994b: 38.

71 Ebda.: 40.

72 Charnovitz 1992: 342; vgl. mit gleichem Tenor Krueger 1992: 462ff.

73 Vgl May 1994: 114,

74 Vgl v. Liemt 1992: 455.

75 Vgl. Portes 1994: 162.

76 Vgl. Amsden 1994: 190.

77 Brand/Hoffmann 1994: 25.
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Konkurrenzfihigkeit eines nationalen Standortes, da sie in industriellen Fertigungen nur mit
20-25% der Gesamtkosten zu Buche schliigen und selbst in der arbeitsintensiven Bekleidungs-
industrie nur 40% erreichten’®. Dieses Argument 148t sich jedoch auch umkehren: Wenn es
Entwicklungslandern gelingt, bei - so die anderen von Schoppenthau aufgezéhlten Faktoren -
"Produktivitit, Qualifikation, Mobilitdt und Flexibilitit der Arbeitnehmer, ... Produktionsstruk-
tur und -organisation von Unternehmen"” den Anschluf3 an die Industrieldnder zu finden, dann
werden die Arbeitskosten auch im Falle von High-Tech-Investitionen woméglich zu dem
entscheidenden Wettbewerbsvorteil®, selbst wenn sich die Kostenunterschiede "durch Trans-

port-, Versicherungs- und Zwischenhandlerkosten deutlich reduzieren"8!.

In Zukunft wird sich der Konkurrenzdruck auf die Industrielinder noch verstirken, denn die
Beschliisse der Uruguay-Runde sehen eine weitere Absenkung der Zolltarife (auf durchschnitt-
lich nur noch gut 3% fur Industriegiiterimporte in Industrieldnder) genauso wie den Abbau der
nicht-tarifiren Handelshindernisse vor. Wenn aber weltweit operierende Unternehmen heute in
globalem Mafistab Standorte vergleichen und je nach Kostenstruktur (damit auch: nach Hohe
der Arbeitskosten) kurzfristig tiber Produktionsverlagerungen entscheiden konnen, dann fihrt

dies zu zwei "Schliisselentwicklungen"#2:

— Zwischen (relativ immobiler) Arbeit und (weltweit mobilem) Kapital entsteht eine wach-
sende Asymmetrie - "capital has slipped the moorings of the national state, but labour has
not", konstatiert Langille®3.

— Damit aber eroffnet sich dem Kapital die Moglichkeit, nationale Standorte gegeneinander
auszuspielen, wahrend die Spielrdume der Nationalstaaten sich drastisch verengen®*. "In
these circumstances, theory predicts and practice bears out the simple idea that the mobile
factor will play off the immobile factors against one another. Thus, international regulatory

competition is to be expected."$>

"Regulatory competition" heifit nichts anderes als ein Deregulierungswettbewerb, mittels des-
sen sich die Industrielinder "dem durch die Niedriglohnldnder ausgelosten Strukturanpas-
sungsdruck (unterwerfen)"s6; damit aber scheint eine Abwartsspirale auf dem Feld sozialer

Standards zum Zukunftsszenario des internationalen Wettbewerbs zu werden, wenn die Indu-

78 Vgl. Schoppenthau 1994 246.

79  Ebda.

80 Vgl. Emmerij 1994: 322; v. Liemt 1992: 457.
81 Schoppenthau 1994: 246.

82  Langille 1994: 332.

83 Ebda.: 333.

84 Vgl. Portes 1994 162.

85 Langille 1994: 333.

86 Brand/Hoffmann 1994 25.
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strielinder der "Abwanderung ganzer Industrien in Entwicklungsldander"8” nicht tatenlos
zusehen. Ein moglicher Ausweg aus der sich abzeichnenden Abwirtsspirale besteht fir die
Industrieldnder jedoch darin, sich dem Deregulierungswettbewerb zu verweigern und "Druck
auf die Entwicklungslinder aus(zuiiben), sich mittels einer Sozialklausel an ihr hohes
Lohnniveau anzuniahern"$® - dies vor allem erklart das wachsende Interesse an sozialer

Konditionalitat in internationalen Handelsbeziehungen.

Auf der Hand liegt insbesondere die Betroffenheit der Gewerkschaften. Angesichts der sozi-
alstrukturellen Umbriiche in den westlichen Industrieldndern spétestens seit Ende der siebziger
Jahre in der Defensive, drohen sie durch die Globalisierung endgiiltig ins Abseits zu geraten.
Einerseits miilten beschleunigter Strukturwandel und Arbeitsplatzauslagerung zuerst traditio-
nelle Industrien betreffen, Industrien, in denen die Gewerkschaften trotz aller Versuche, die
neuen Arbeitnehmergruppen - Angestellte, in Dienstleistungsberufen Beschaftigte etc. - zu er-
reichen, immer noch am stdrksten verankert sind. Andererseits aber - und dies ist perspekti-
visch fiir die Gewerkschaften womaoglich noch besorgniserregender - droht ihnen jede Rege-
lungskompetenz abhanden zu kommen, wenn Unternehmen jedweden Versuch gewerkschaftli-
cher Interessenvertretung mit dem Hinweis auf die dann womdglich opportune konzerninterne
Arbeitsplatzverlagerung beantworten. Die aktuell in der Bundesrepublik tiber den Flachentarif-
vertrag - das Kernstiick hiesiger gewerkschaftlicher Interessenwahrnehmung - gefuihrte Diskus-
sion legt beredtes Zeugnis von dieser Drohung ab: Der Deregulierungswettbewerb untergrébt
nicht nur die fur die gewerkschaftliche Klientel erreichten sozialen Standards, sondern auch die
Fahigkeit der Gewerkschaften selbst, an deren Definition mitzuwirken. Gewerkschaften sind
also sowohl in ihren Mitglieder- als auch in ihren Organisationsinteressen massiv von der Glo-

balisierung betroffen.

3.2 Die Debatte iiber die Sozialklausel
Die von Politikern wie von Wissenschaftlern gefiihrte Auseinandersetzung iiber die mit So-
zialklauseln angestrebte Einfligung sozialer Mindeststandards in internationale Handelsregimes

beriihrt zwei Ebenen:

— die 6konomische und politische Legitimation sozialer Konditionalitt;
— die Wirksamkeit einer Sozialklausel - der positive oder negative Charakter der von Sozial-
klauseln ausgelosten 6konomischen, sozialen, aber auch psychologischen Wirkungen einer-

seits, die Frage der operativen Ausgestaltung einer Sozialklausel andererseits.

Auf der ersten Ebene steht im Zentrum der Kontroverse, ob Sozialklauseln einerseits mit den
Grundsitzen eines freien Welthandels, andererseits mit dem Prinzip der nationalen Souveréani-

87 Engels 1994: 61.
88 Brand/Hoffmann 1994: 25.



-20 -

tit vereinbar sind; auf der zweiten Ebene dreht sich der Streit darum, ob die durch Sozialklau-
seln ausgelosten Effekte in den Entwicklungsldandern und/oder den Industrieldndern positiver
oder negativer Natur sind und ob sich tberhaupt in der Praxis handhabbare Sozialklauseln
schaffen lassen. Oft iiberkreuzen sich in der Polemik Argumentationsstrange aus beiden Fel-
dern; der Klarheit halber werden sie hier getrennt betrachtet.

3.2.1 Sozialklauseln - 6konomisch und politisch legitim?
Bei den politischen wie wissenschaftlichen Gegnern einer wie auch immer ausgestalteten So-
zialklausel stoBt die Einfilhrung einer sozialen Konditionalitdt in internationale
Handelsbeziehungen auf grundsitzliche Ablehnung, weil das Instrument einen Eingriff sowohl
in die Marktgesetze als auch in die politische Souveranitét der Nationalstaaten darstelle.

In dieser Sicht der Dinge ist jedweder Eingriff als "protectionism in the guise of humanitarian
concern"® anzusehen: Den Befiirwortern der Sozialklausel gehe es nur darum, kostengiinstiger
produzierenden Anbietern den Zugang zum Markt zu verstellen®*. Demonstriert wird diese
These an der Kategorie des Sozialdumping, die mit der traditionellen Dumping-Definition
nichts zu tun habe:

"The unfortunate aspect of the term 'social dumping' is the impression that it is related to the 'dumping'
that, in free trade agreements such as GATT, has always been regarded as sufficient grounds for
restricting imports. Dumping is when export prices are below the cost of production in the exporting
country. It is a fundamental principle of free trade to enable countries at an earlier stage of economic
development to compete by means of lower labour costs - their only comparative advantage and the only
possibility they have of participating in global trade and of developing. Reference to 'social dumping', on
the other hand, has the opposite purpose namely to prevent countries from competing by virtue of their
lower labour and production costs. It gives the new protectionists a false legitimacy by obscuring the
differences between free trade and its opposite."?!

Befiirwortern einer Sozialklausel gehe es also gar nicht um Dumping-Bekampfung, sondern um
Ausschaltung des einzigen komparativen Kostenvorteils der Entwicklungsldnder, die sich des
Dumping nicht schuldig machen, da sie generell Uber eine andere Kostenstruktur als die In-
dustrielinder verfiigen. Auch der Verweis auf die den niedrigen Arbeitskosten zugrundeliegen-
den Sozialstandards ist fur die Verfechter freien Handels ohne Aussagekraft - jene Standards
sind in ihrer von Land zu Land unterschiedlichen Ausgestaltung nur Teil des Kostengefilles,

das dem internationalen Handel tiberhaupt erst seinen Sinn verleiht2.

89  Krugman 1994: 121

90 Vel Myrdal 1994; Krugman 1994; Steil 1994.

91 Myrdal 1994: 349; Hervorhebungen im Original. In exakt der gleichen Weise argumentieren auch
Malaysias Premierminister Mahathir Mohammad (vgl. Financial Times vom 6.4.1994) und Singapurs
Arbeitsminister Chee Wee Goh (vgl. Smyth 1994: 51).

92 Vgl. Schéppenthau 1994,
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Vor diesem Hintergrund missen Sozialklauseln auch als politisch illegitimes Mittel erscheinen:
Der Versuch, anderen Landern von ihnen nicht gewtnschte Standards aufzudridngen, wird zum

Eingriff in deren nationale Souverinitdt im Namen von "social correctness"?3.

Eine solche Argumentation weist verschiedene Schwichen auf. Erstens ist es keineswegs aus-
gemacht, ob es - einmal tatsdchlich die gangige Dumping-Definition zugrundegelegt - nicht
auch als Sozialdumping zu definierende Phinomene gibt. Wenn die Regierung eines Dritte-
Welt-Landes Exportsonderzonen einrichtet und fiir diese Zonen den dort investierenden Anle-
gern Sonderrechte hinsichtlich der sonst im Lande geltenden Sozialstandards (von gewerk-
schaftlicher Betitigung tiber die Lohnhohe bis hin zu den Sozialleistungen) einrdumt oder wenn
zum Beispiel die Regierung Malaysias Gewerkschaften in den beiden Exportbranchen Textil
und Elektronik verbietet®¥, was ist dies anderes als das bewulte, gewollte und zudem erst po-
litisch ermoglichte Produzieren fir den Weltmarkt zu niedrigeren als den auch im Exportland
selbst gewohnlich anfallenden Kosten? Michel Hansenne, Generaldirektor der ILO, klassifiziert

deshalb die Einrichtung von Exportsonderzonen als unstrittiges Beispiel von sozialem Dum-

ping®>.

Zweitens wird der Vorwurf, Sozialklauseln seien in protektionistischer Manier auf die Neutrali-
sierung komparativer Kostenvorteile gerichtet, oft ohne jede Auseinandersetzung mit den mog-
lichen Inhalten einer Klausel vorgebracht (so etwa bei Steil 1994 und Krugman 1994) - jed-
wede Konditionalitat soll illegitim sein, egal ob eine Sozialklausel in der Manier des Smoot-
Hawley Act von 1930 wirklich auf "cost equalization" oder ob sie auf die Einhaltung elementa-
rer Menschenrechte abzielt.

Drittens schlieBlich versagt die Polemik gegen den Gebrauch des Begriffes Sozialdumping
dort, wo auf andere Kategorien zuriickgegriffen wird, um die Legitimitdt von Sozialklauseln zu
begrinden. Die 'natiirlichen’ Marktkrifte im internationalen Handel lassen sich ndmlich durch-
aus auch bemithen, um der Schaffung einer Sozialklausel das Wort zu reden - sofern man das
Problem unterschiedlicher Sozialstandards nicht als Dumping-Frage, sondern als Fall von Sub-

ventionsgewdhrung einordnet:

"The signal achievement of the free traders has been the reduction of tariffs and the resulting gains from
trade. But from a global perspective there is no conceptually relevant distinction between a tariff upon a
foreign good and a direct subsidy to domestic producers of the same good. They achieve the same result
for the same motive. And further, there is no relevant distinction between what may be referred to as
‘positive’ and 'negative' subsidies. That is, government subsidies to pay for required pollution equipment
or day-care facilities for the children of workers cannnot be distinguished from a 'subsidy' in the form of
not imposing the regulatory requirement in the first place. Government inaction (non-regulation) is as
much a subsidy in the eyes of foreign producers saddled with costly regulatory requirements as direct

93 Steil 1994.

94 Vgl. zum Phinomen der Exportsonderzonen Brand/Hoffmann 1994: 27f; Charnovitz 1992: 343;
FNV/INZET 1994: 16f.; Portes 1994: 168.

Vgl. ILO 1994a: 40.
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funding to meet the requirement if imposed. Thus, there is a profound question inherent in liberal trade
theory itself - what is the 'natural’, 'neutral' or non-subsidizing level of regulation?"?¢

Zwar bemerkt Langille an gleicher Stelle selbst: "Trade theory ... cannot supply an answer",
aber sein Argument macht deutlich, da3 es keinen logischen Grund gibt, etwa die Unterdriik-
kung von Gewerkschafts- und Tarifvertragsfreiheit als "regulatory diversity"®? zur 'natiirlichen'
Grundlage komparativer Kostenvorteile zu erkldren - genauso gut kann man sie als
'unnatiirliche!, da politisch geschaffene Unterstiitzung der heimischen Industrie durch die
Staatsgewalt klassifizieren. Mehr noch: Befirworter des freien Wirkens der Marktgesetze auf
internationaler Ebene miissen konsequenterweise auch dafiir streiten, daf3 auch auf nationaler
Ebene etwa der Arbeitsmarkt nicht staatlichen Eingriffen ausgesetzt ist, die die Vertragsfreiheit
beeintriachtigen, etwa indem sie Gewerkschaften unterdriicken oder sogar Zwangsarbeitsver-
héltnisse ermoglichen®®.

In ganz dhnlicher Weise kehren einige Befiirworter einer Sozialklausel auch das Argument um,
eine Klausel sei ein Eingriff in die nationale Souveranitét: Nicht erst die Klausel, sondern schon
das systematische Unterbieten sozialer Normen durch Niedrigstandard-Lénder stelle einen sol-
chen Eingriff dar, da auf diesem Wege die Lander mit hoheren Standards konditioniert wiir-

den®’.

Andere Verfechter einer Sozialklausel wiederum argumentieren, alle Nationalstaaten seien
durch die Globalisierung wenn nicht formal, so doch material ihrer Souverinitat weitgehend
beraubt: Gegeniiber dem im Weltmalstab mobilen Akteur Kapital bifiten die Staaten ihre Fa-
higkeit ein, autonom iiber soziale Standards zu entscheiden'®. Auflerdem sei festzuhalten, daf3
Staaten auch auf anderen Feldern - angefangen bei der Definition international giiltiger und
sanktionierbarer Regeln fiir den Welthandel - Souveranitatsverzicht geiibt hétten; es sei kein
Grund auszumachen, warum auf dem Feld sozialer Standards gleiches nicht moglich sein
solle!®!. Charnovitz konkretisiert diesen Einwand an den in der Uruguay-Runde gefillten Be-
schliissen Uber intellektuelles Eigentum, wenn er fragt: "... shouldn't the GATT be as concer-

ned about products of forced labour as it is about counterfeit goods?"10?

Die vorgebrachten Argumente zur Begrindung der Legitimitéit einer Sozialklausel ziehen die-
ser Klausel allerdings zugleich klare Grenzen:

96 Langille 1994: 332f.; vgl. mit dhnlichem Tenor auch ILO 1994b: 9.

97  Ebd.: 331.

98  Vgl. Charnovitz 1986: 69, und mit gleichem Tenor Michel Hansenne in Le Monde, 21.6.1994.
99 Vegl. etwa Marshall 1994: 72.

100 Vgl. etwa Langille 1994: 334; Portes 1994: 162; Sengenberger 1994a: 6f.

101 Vgl. Donahue 1994: 198f.; Langille 1994 334.

102 Charnovitz 1992: 348.
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"The central issue, therefore, is the identification of a very narrow pathway between exploitation of
workers on the one hand, and, on the other, erosion of comparative advantages of developing countries
and hence their competitive position on world markets."193

Ausgeschlossen bleiben Normen, die an der schieren Kostendifferenz ansetzen, die also Lohne
und soziale Versorgung in ihrer Hohe international verbindlich festschreiben!®4. Sie wiirden in
der Tat komparative Kostenvorteile der Entwicklungslander zunichte machen, und sie lieBen
sich auch nicht mit dem Ruickgriff auf die theoretische Behandlung der Nicht-Regulierung
sozialer Standards als Subvention begriinden. Denn Langille selbst gesteht ja ein, daB3 sich gar
kein bestimmter Standard fixieren lieBe, dem das Préddikat ‘nicht-subventionistisch'
zuzuschreiben wire; dann aber wire es bestenfalls zu rechtfertigen, auch gegen den
Widerstand einzelner Linder, nur eindeutige Menschenrechtsverletzungen als international
nicht zulissige Subventionierung zu sanktionieren. In die gleiche Richtung argumentiert
Freeman, wenn er nicht die Festschreibung materialer "outcome standards”, sondern allein die
Fixierung von "process-related standards" wie z.B. der Vereinigungsfreiheit fiir legitim
erklart!03,

Auch die auf die Relativierung der nationalen Souverénitdt gerichteten Argumente taugen
kaum als Begriindung einer weitergehenden Sozialklausel. Der Hinweis auf die Aushohlung
der einzelstaatlichen Autonomie durch Prozesse der Globalisierung ebenso wie der Hinweis auf
schon existente internationale Regimes, die partiellen Souveranitatsverzicht mit sich bringen,
konnen dazu dienen, eine konsensual vereinbarte Sozialklausel zu begrinden - nicht aber dazu,
Eingriffe in die Souverinitit anderer Staaten zu legitimieren. Auch hier gilt, dal nur ein men-
schenrechtswidriger Gebrauch nationaler Souverinitdt die anderen Staaten zu AbwehrmaB-

nahmen berechtigen konnte.

Folgerichtig schlagen diejenigen, die die Aufnahme einer Sozialklausel in das GATT/WTO-Re-
gelwerk propagieren, meist eine sehr enggefaB3te Klausel vor und beschranken sich auf wenige
ILO-Konventionen: die Vereinigungs- und die Tarifvertragsfreiheit, das Verbot von Kinder-

und Zwangsarbeit, das Diskriminierungsverbot!®. Es mag daran liegen, da3 diese Anliegen

103 Emmerij 1994: 325.

104 Vgl in diesem Sinne etwa Charnovitz 1986: 69.

105  Freeman 1994: 89.

106 Vgl. Willers 1994: 172; Piepel 1995, Portes 1994: 170ff.; Emmerij 1994: 324f. Edgren (1979: 528f)
filgt dem Katalog die Punkte Arbeitssicherheit und Einrichtung einer Arbeitsaufsicht hinzu; Charnovitz
(1994: 31f) verzichtet zwar auf diec Aufnahme des Diskriminierungsverbotes, erginzt die ihm
vorschwebende Klausel aber um eine Norm zu Gefahrenstoffen am Arbeitsplatz sowie um eine Regelung
der  Exportsonderzonen; der US-Arbeitsminister ~Reich  verzichtet ebenfalls auf das
Diskriminierungsverbot (vgl. Swinnerton/Schoepfle 1994: 53). Einen deutlich breiteren Katalog
schlagen dagegen Buntzel et al. (1994: 13f.) vor, die nicht nur auf die ILO-Standards (von denen sie
innerhalb einer Sozialklausel auch Arbeitsschutz und Gewerbeaufsicht, Minimallohnregelungen sowie
die Beschrinkung der Wochenarbeitszeit beriicksichtigt schen wollen) rekurrieren, sondern auch auf die
im UNO-Pakt iiber wirtschaftliche, kuiturelle und soziale Rechte, Art. 6-15, niedergelegten Rechte
“einschliehlich der Rechte in der Arbeit, des Rechtes auf Zugang zu angemessener Nahrung, Bekleidung
und Wohnung".
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schlechterdings kaum zurtckzuweisen sind, wenn die Gegner einer Sozialklausel sich selten in
eine Auseinandersetzung iber deren Inhalt begeben, um sie stattdessen in toto als Versuch
protektionistischer Abschottung zu brandmarken. Verraterisch auch ist, da3 einer der wenigen
aus dem Lager der Gegner, der den moglichen Inhalt einer Sozialklausel zur Kenntnis nimmt,
gegen ihn gar nichts einzuwenden hat und doch bei seiner Ablehnung bleibt: Eine solche Sozi- '
alklausel sei nur der erste Schritt zu weitergehenden, auf Nivellierung der Kostenunterschiede
zielenden Klauseln und sei deshalb abzulehnen'?? - eine Argumentationsfigur, der sich zum
Beispiel auch offizielle Repriasentanten Singapurs oder Indiens bedienen!®®. Zumindest eine de-
finitiv auf den Kern weniger Arbeitnehmer- und Menschenrechte beschrinkte Klausel - so der
UmkehrschluB3 - ist auch von deren Gegnern bisher nicht iberzeugend als illegitimes Instru-

ment entlarvt worden.

3.2.2 Sozialklauseln - ein wirksames Instrument?
In der Frage der Wirksamkeit einer Sozialklausel gibt es eine merkwiirdige Ubereinstimmung
zwischen deren Verfechtern und Gegnern: Beide Lager vertreten inhaltlich die Auffassung, das
Instrument wirke; und methodisch gelangen sie in ganz analoger Manier zu diesem Schluf3.
Denn auf beiden Seiten erfihrt die Frage der Wirksamkeit in der Regel keine gesonderte Kla-
rung, wird nicht das bestimmte Wirkungsverhdltnis zwischen einer prézis bezeichneten Norm
und dem durch ihre Anwendung ausgelosten Effekt debattiert; stattdessen wird jeweils die
(ausgesprochene oder unterstellte) /ntention einer Klausel mit ihrer Wirkung schlicht ineinsge-
setzt - und dies fiihrt zu einem bemerkenswert hohen Grad der Abstraktion in der Debatte tiber

die moglichen Effekte einer sozialen Konditionalitét.

So sind sich die Gegner einer Sozialklausel sicher, den protektionistischen Absichten korre-
spondiere eine negative Wirkung. Den Entwicklungsldndern werde der Zugang zu den Welt-
méirkten verstellt, da die Sozialklausel ihnen den Einsatz ihrer spezifischen komparativen Ko-
stenvorteile verunmogliche. In gleicher Weise wirden aber auch Entwicklung und Wohlfahrts-
steigerung in den Industrieldandern gebremst, da eine Sozialklausel dort nur das Resultat habe,
die im produktiven Kontext der Industrielander obsoleten "sweat shops"!%® kiinstlich am Leben
zu erhalten, wihrend doch deren Absterben zugunsten zukunftstriachtiger Industrien im Sinne
der Industrielinder sei. Wie eine auf wenige elementare Rechte beschrankte Sozialklausel die-
sen Effekt auslosen kann, findet keinen gesonderten Nachweis; das pure protektionistische

Prinzip steht am Anfang dieser Beweiskette.

107 Vgl. Myrdal 1994: 349,

108  So fiihrte Indiens Arbeitsminister S. Gopalan auf der Sitzung der ILO-Arbeitsgruppe zu Sozialklausein
im November 1994 aus, elementare Standards dienten einzig dazu, die "flood gates" zu 6ffnen (zit. nach
Raghavan 1994: 11); Singapurs Arbeitsminister Chee Wee Goh identifizierte als "real intention behind
such a proposal": "It will soon lead to the imposition of other standards and practices based on the
values and norms set by the western industrialized countries" (zit. nach Smyth 1994: 51).

109  Steil 1994 19.
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Selbst jene Autoren, die sich dem Inhalt einer moglichen Sozialklausel zuwenden und deren
weitgehende Wirkungslosigkeit als protektionistisches Instrument konstatieren miissen, kom-
men dennoch zu einem ganz dhnlichen Resultat. Myrdal folgert, bei einer eng gestalteten So-
zialklausel konne es sich nur um ein trojanisches Pferd des Protektionismus handeln - eine
"strategy to have as a first step a small number of basic standards adopted as a condition for
trade":

"Once the social clause principle has been adopted it is assumed to be easier to gain acceptance for other
standards. This explains the often displayed discrepancy between the general statements on the alleged
dangers of liberalization and globalization, and the reference to a few 'basic' Conventions which would
not reasonably remedy the alleged dangers."110

Auch Schoéppenthau erwartet nicht, daB3 eine Sozialklausel fiir sich selbst ein wirkungsvolles
protektionistisches Instrument darstellen konne, da das eigentliche Problem in der internationa-
len Konkurrenz gar nicht die Arbeitskosten seien, aber auch er sieht eine Ttroffherfunktion der
Sozialklausel: Durch die implizite Schuldzuweisung an die Niedriglohnldnder bringe sie die
Bevolkerung gegen den freien Welthandel auf, der - auch Schoppenthau wiederholt es - doch
gerade wegen der unterschiedlichen komparativen Kostenvorteile ein Plus-Summen-Spiel

selll

Doch auch die Beflirworter einer Sozialklausel leiten die behauptete (diesmal positive) Wir-
kung der Klausel direkt aus deren Intention her. Ganz abstrakt lautet der Begriindungszusam-
menhang: Die Sozialklausel kénne durch die koordinierte Schaffung sozialer Mindestnormen
den durch die Globalisierung ausgelosten Deregulierungs-Wettlauf stoppen und damit dafuir
sorgen, daB die internationale Konkurrenz auf einem weltweit hoheren Niveau sozialer Sicher-
heit ausgetragen werde, denn die Klausel sei in geradezu klassischer Weise die Losung des
spieltheoretischen "Prisoner's dilemma", in dem internationale Konzerne die unkoordiniert
voneinander agierenden Nationalstaaten gegeneinander ausspielen'?2. Zu den positiven 6ko-
nomischen und sozialen Wirkungen trete schliefSlich auch ein positiver psychologischer Effekt:
Da durch die Sozialklausel fairer Handel garantiert sei, werde protektionistischen Einstellungen
in der Bevolkerung vorgebaut!!3.

Wie die Gegner bleiben aber auch die Befirworter jeden Beweis fur die behauptete Wirksam-
keit der Klausel schuldig. So ist zum Beispiel gar nicht zu erblicken - in diesem Punkt kann

110 Myrdal 1994: 349.

111 Vgl. Schoppenthau 1994 251, 246f.; mit gleichem Tenor Krugman 1994: 121.

112 Vgl. Langille 1994: 335ff. Im "Prisoner's dilemma" werden zwei Gefangene dadurch gegeneinander
ausgespielt, dafs die verhorenden Beamten jedem von ihnen Strafnachlal versprechen, wenn er gesteht
und seinen Partner dadurch mitbeschuldigt. Wiirde keiner gestehen, kiimen beide straffrei davon; da die
Gefangenen sich aber nicht absprechen konnen, ist zu erwarten, daff beide wenigstens in den Genuf des
Strafnachlasses zu kommen suchen - beide handeln also rational, kommen aber gerade deshalb zu einem
suboptimalen Ergebnis.

113 Vgl. Charnovitz 1992: 354.
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man nur Myrdal Recht geben‘ -, wie eine eng gefalite Sozialklausel den Deregulierungs-Wett-
bewerb stoppen konnte, wenn man nicht von der Unterstellung ausgeht, Arbeitsplitze in den
USA und Europa gingen allein deshalb verloren, weil Multinationale Unternehmen Arbeits-
plitze in diktatorische Regimes auslagern, die auf Gewerkschaftsunterdriickung griinden. Daf3
eine auf wenigen ILO-Konventionen fullende Sozialklausel sich auf dem Kontinuum zwischen
hoher und abwesender Regulierung fast am unteren Ende befindet, daB3 also der wirkliche De-
regulierungsspielraum in den Industrieldndern durch eine solche Sozialklausel kaum beriihrt

wire, geht in dieser Argumentation verloren.

Mehr noch - gerade weil Sozialklauseln im Verdacht stehen, ein Instrument der Industrielander
gegen die Entwicklungslander zu sein, bemithen sich deren Verfechter zugleich, in einer
scheinbaren Konkretisierung ihrer Argumentation den besonderen und hoheren Nutzen einer
Klausel gerade fiir Entwicklungslédnder zu unterstreichen. Thr Argument an dieser Stelle: Die
Sozialklausel garantiere freie gewerkschaftliche Betétigung, nicht jedoch eine bestimmte Lohn-
hohe; da aber in Dritte-Welt-Landern Arbeitskrifte tberreichlich vorhanden seien, sei mit sub-
stantiellen Lohnerhohungen auch bei Gewihrung gewerkschaftlicher Rechte gar nicht zu rech-
nen - weshalb die komparativen Kostenvorteile der Entwicklungsldnder in vollem Umfang er-
halten blieben!14. Fiir eine solche Sozialklausel soll also vor allem deren ¢konomische Folgen-
losigkeit sprechen. Selbstverstindlich 1af3t sich argumentieren, daf3 eine eng gefalite Sozialklau-
sel an internationalen Kostendifferenzen und damit an den weltweiten Handels- und Investiti-
onsfliissen wenig dndert; intellektuelle Redlichkeit gebietet es dann aber auch, den Gedanken
zuende zu denken: Wenn eine Sozialklausel materialiter die Wettbewerbsposition der Industrie-
lander gar nicht beeinfluf3t, tréigt sie weder dazu bei, dort Arbeitsplatze zu erhalten, noch dazu,
etwaigen Deregulierungstendenzen Einhalt zu gebieten!!>. In dieser Hinsicht hat Myrdal recht:
Es gibt eine Spannung zwischen der - aus Grinden der Legitimierbarkeit erfolgenden - engen
Fassung einer Sozialklausel und deren Wirksamkeit; und gerade die Befurworter sozialer

Konditionalitat hatten sich dieser Spannung zu stellen.

Andere Befuirworter der Sozialklausel kehren deshalb die Argumentation um, behaupten, eine
Sozialklausel habe durchaus 6konomische Wirkungen, da sie zu einem hoheren Lohnniveau in
den Entwicklungslidndern fithre, und identifizieren gerade hierin den positiven Effekt der Klau-
sel fur Entwicklungslidnder und fur Industrielander: Sie fithre zu wachsenden Binnenmérkten in
der Dritten Welt, die wiederum zum Teil Absatzmoglichkeiten fur Exporteure aus den Indu-
strielindern darstellten!!s. Wieder fallt die harmonistische Wendung auf, und wieder fillt auch

auf, daf} die Konkretion der Folgen einer Sozialklausel bloer Schein bleibt. Warum sie zu ho-

114 Vgl etwa Emmerij 1994: 325; Marshall 1994: 71.

115 Vgl in diesem Sinne Brand/Hoffmann 1994: 24f,

116  So etwa Collingsworth/Goold/Harvey 1994: 11f. Genauso argumentierte der US-Handelsbeauftragte
Mickey Kantor auf einem Symposium des US-Arbeitsministeriums zum 75-jahrigen Bestehen der ILO;
vgl. Swinnerton/Schoepfle 1994: 53.
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heren Lohnen fithrt und weshalb dies - wenn es der Fall wére - wiederum nicht die Wettbe-
werbsposition der Entwicklungslander auf den Weltmarkten schwicht, diese zentralen Fragen
bleiben ohne Antwort.

Uberzeugender erscheint deshalb das Argument, die positive Wirkung einer Sozialklausel be-
stehe vor allem darin, menschenrechtsfreundliche Entwicklungsldnder gegeniiber jenen Ent-
wicklungsliandern zu stitzen, die auf Menschenrechtsverletzungen als Standortvorteil setzen.
In der Tat ist die Annahme plausibler, dal3 eine eng gefaflte Sozialklausel zunichst den
Standortwettbewerb zwischen verschiedenen Entwicklungslindern beeinflussen kann: Nicht ob
MNU Produktionen in die Dritte Welt auslagern (und damit aus den eingesessenen Industrie-
landern abziehen), sondern wohin sie ihre Investitionen lenken, wirde in diesem Fall durch eine

Sozialklausel beeinfluflt, nicht weniger, aber auch nicht mehr.

Die Befiirworter einer Sozialklausel relativieren die Erwartung, eine Klausel konne als Schutz-
und Abwehrmechanismus zugunsten industrieller Arbeitspldtze und sozialer Standards in den
Industrieldndern dienen, noch ein Stiick weiter durch ihre Vorschlage zur operativen Ausge-
staltung der Klausel.

Im wesentlichen gibt es heute unmittelbar zwei Moglichkeiten, eine Sozialklausel in internatio-
nale Handelsbeziehungen einzuflihren; die erste bestiinde in der Gestaltung des Allgemeinen
Priferenzsystems, die zweite in der Schaffung einer sozialen Konditionalitdt innerhalb der
WTO.

Das Allgemeine Priferenzsystem (APS) - ein System einseitiger ("nicht-reziproker") Zollbe-
freiung fiir Importe aus Entwicklungsldandern in Industrielander - lieBe sich in der Weise aus-
gestalten, daB die Einrdumung der Handelsvorteile von der Wahrung bestimmter sozialer Stan-
dards abhingig gemacht wird. Damit wire eine positive Sozialklausel geschaffen: Die Verlet-
zung sozialer Standards wiirde nicht mit einer VergeltungsmafBnahme - von Strafzoéllen bis hin
zu Importverboten - beantwortet, sondern umgekehrt wiirde die Einhaltung der in der Klausel
fixierten Standards mit weiteren Handelserleichterungen pramiert. Diesen Weg sind die USA
gegangen, und von 1998 an wird die EU ebenfalls eine positive Sozialklausel in threm APS zur
Anwendung bringen. Unmittelbarer Vorteil einer Sozialklausel innerhalb des APS ist es, daf3
die auf dieses Instrument setzenden Staaten (bzw. Staatengruppen wie im Falle der EU) es

unilateral schaffen und nutzen konnen.

Anders als innerhalb des APS konnte eine Sozialklausel innerhalb des GATT/WTO-Regelwer-
kes dagegen auch mit negativen Sanktionen verkniipft sein. So bestiinde die Moglichkeit, die
Sozialklausel an den Artikel XIX GATT zu binden; damit wiren im Falle der Verletzung der

Klausel mengenmafige Einfuhrbeschrankungen moglich. Die Alternative bestiinde darin, den
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Artikel XX (e) GATT zu modifizieren und den Mitgliedsstaaten "MaBnahmen" (bis hin zum
Importverbot) gegen die Einfuhr von Sozialklausel-widrig hergestellten Produkten zu gestat-
ten. Daf} angesichts des multilateralen Konsenses, den die Schaffung einer solchen Regel for-
dert, deren Ausgestaltung selbst multilaterale Uberwachungs- und Entscheidungsmechanismen
mit sich bringen wiirde, kann als sicher gelten!!”.

Die Mehrzahl der Anhénger einer Sozialklausel aber setzt sich fir eine Klausel ein, die einer-
seits stirker auf positive Anreize als auf Vergeltungsmaf3nahmen setzt und die andererseits
multilateral geregelt ist; die Ratio dieser Position liegt darin, da3 sie den Gegnern das Argu-
ment entzieht, Sozialklauseln stellten ein neues, zudem einseitig (und damit auch willkirlich)
einsetzbares Handelshemmnis dar!!8. So plausibel das Bekenntnis zu einer 'positiven' und multi-

lateralen Sozialklausel klingt, wirft es dennoch mehrere Schwierigkeiten auf.

Die erste Schwierigkeit ist die, dal der Unterschied 'positiv/'negativ' fir die von Sanktionen
Betroffenen eher "im psychologischen Bereich"!1? angesiedelt ist - man kann den Ausschluf3
aus dem APS genauso als Nichtgewihrung eines Vorteils wie als Zufligung eines Nachteils se-
hen. Von groBerer Bedeutung hinsichtlich der Wirksamkeit einer Sozialklausel ist aber ein
zweites Problem: Der zollpolitische Spielraum fiir positive Anreize ist heute so gering, daf3
Zweifel an deren Durchschlagskraft erlaubt sind. Bei einem Einfuhrzollniveau der Industrieldn-
der fiir Industrieprodukte, das nach der Uruguay-Runde bei gut 3% liegt, und bei der komplet-
ten Abschaffung von Zollen auf mittlerweile 44% der in die Industrielander importierten Wa-
ren, wird der Entzug von Zollpriferenzen zu einer stumpfen Waffe!20.

SchlieBlich aber geht der Einsatz des APS - jenseits der problematischen GATT-Konformitét!?!
- nicht mit der Forderung ineins, eine Sozialklausel solle nicht ein einseitig einsetzbares Instru-
ment der Industrielinder gegen die Entwicklungslander, sondern eine reziprok bindende Norm

sein, deren Uberwachung zudem multilateralen Gremien zu iiberantworten sei'?2.

Wenn aber eine multilateral eingesetzte Klausel das Problem einseitigen protektionistischen
MiBbrauchs mindern kann, so schafft sie doch ihrerseits zwei neue Probleme. Zum einen 1af3t
sich als sichere Annnahme formulieren, daf eine multilateral paktierte Sozialklausel am leich-
testen dann zu vereinbaren ist, wenn ihr sanktionierender Charakter schwach ausgebildet ist
und die ihrem Einsatz vorausgehenden Kontrollen, Entscheidungsprozeduren und Einspruchs-
moglichkeiten hoch ausgefeilt sind - nicht umsonst geht Charnovitz so weit, ein achtjdhriges

Moratorium fiir mit einer Klausel gekoppelte Sanktionen zu fordern, nur um eine Sozialklausel

117 Vgl. Schéppenthau 1994: 251.

118 Vgl etwa Buntzel et al. 1994; Caire 1994; Charnovitz 1994; Piepel 1994; v. Liemt 1989.
119 Willers 1995. 80.

120 Vgl. Smeets 1995: 100f.

121 Vgl. hierzu Schoppenthau 1994.

122 So etwa Emmerij 1994: 328.
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innerhalb der WTO uberhaupt auf den Weg zu bringen!23. Dies aber stellt notwendig eine wei-
tere Hypothek fir die Wirksamkeit der Klausel dar. Zum anderen ist die WTO - als fur den
Handel zustiandige multilaterale Organisation - in ihrem Sanktionsinstrumentarium bisher auf
negative Sanktionen beschrinkt; wie ein multilateral wirkendes, mit Anreizen operierendes Re-
gelwerk beschaffen sein kann, ist tiber das Diktum Michel Hansennes hinaus, fiir die Zukunft

miisse an "entirely new solutions"!24 gedacht werden, noch zu klédren.

Die Befiirworter der Sozialklausel haben damit bisher der Klausel Konturen gezogen, die zwar
geeignet sind, Einwénde gegen die Legitimitdt des Instrumentes zu zerstreuen, die aber ihrer-
seits seine Wirksamkeit prijudizieren, denn nicht nur haben sie sich jeweils fur diejenige Alter-
native in der Ausgestaltung entschieden, die einen geringeren Grad an Effizienz verspricht -
positive Anreize statt strafender Sanktionen, eine multilaterale statt einer unilateralen Klausel -,
sie haben so zugleich eine Kombination vorgenommen, die weder den unmittelbaren Einsatz
des APS noch schlicht die Einfligung einer Sozialklausel in die Liste der mit Vergeltungsmaf3-
nahmen durchsetzbaren GATT/WTO-Regeln gestattet.

Mit dem Vorschlag, Handel und Arbeitnehmerrechte miteinander zu verkniipfen, liegt so einer-
seits eine gerade fur Gewerkschaften auf den ersten Blick attraktive Moglichkeit vor, die
Wahrnehmung gewerkschaftlicher Interessen tiber den sich vor dem Hintergrund der Globali-
sierung als zu eng erweisenden Horizont des Nationalstaates auszudehnen, briichig werdende
nationale Regelungssysteme durch ein System internationaler Standards zu ergénzen. Anderer-
seits ist zu fragen, inwiefern die vorliegenden Orientierungen tatsichlich gewerkschaftlichen
Organisations- und Mitgliederinteressen gerecht werden konnen und inwiefern die Gewerk-
schaften abweichende, etwa das Moment der Wirksamkeit einer Klausel stirker betonende

Uberlegungen in die Debatte einbringen.

4. Die Gewerkschaften und die Sozialklauseln

Fur den DGB und die meisten der ihm angeschlossenen 16 Einzelgewerkschaften spielte die
Forderung nach einer Sozialklausel bis vor wenigen Jahren programmatisch und praktisch
keine Rolle. Die vorherrschende Position in der deutschen Gewerkschaftsbewegung war - nicht
berraschend in einem Land mit hoher Exportquote wie auch hohen und bis zum Ende der
achtziger Jahre kontinuierlich wachsenden Exportiiberschiissen - eine Bejahung freihéndleri-
scher Positionen. Einzig die Gewerkschaft Textil-Bekleidung (GTB), deren Klientel seit Jahren
von massivem Arbeitsplatzabbau betroffen war und ist, verfocht eine dissidente Position, trat
fir Importkontingentierungen im Rahmen des Welt-Textilabkommens sowie fur die Schaffung
von Sozialklauseln ein, war aber bis 1992/93 nicht in der Lage, die auch von ihrem Vorsitzen-

123 Vgl. Charnovitz 1994: 32.
124  Zit. nach Caire 1994 309.
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den Willi Arens im DGB ausgemachte freihandlerische Mehrheit auf ihre Seite zu ziehen!?>. So
legte noch 1993 R. Welzmuller fur die IG Metall - die grof3ite Einzelgewerkschaft im DGB - in
seiner Beschreibung der "Position der IG Metall zur Gestaltung des Welthandels" ein Be-
kenntnis zu offenen Mirkten ab und gestand einzig den Entwicklungsldndern im Namen des
"Prinzips des asymmetrischen Handels" ein legitimes Schutzinteresse zu; die Forderung nach
Sozialklauseln im Rahmen des GATT oder des APS der EU, gar deren Legitimierung mit dem
Interesse, industrielle Arbeitsplitze in den Industrielandern zu verteidigen, fehlte dagegen vol-
lig12s,

Sowohl hinsichtlich der theoretischen Motivierung der eigenen Position als auch hinsichtlich
der daraus gezogenen Folgerungen war der DGB damit Antipode jenes nationalen Gewerk-
schaftsbundes, der mit der gréfiten Kontinuitdt fir Sozialklauseln focht: der amerikanischen
AFL-CIO. Wo die AFL-CIO offen protektionistisch argumentierte und Sozialklauseln als In-
strument des Schutzes amerikanischer Arbeitsplatze forderte, nahm der DGB anti-protektio-

nistische Positionen ein und beteiligte sich nicht an dem Ruf nach Sozialklauseln!?”.

Zu einer Neuorientierung der deutschen Gewerkschaftsbewegung kam es 1993/94. Einen er-
sten Schritt tat der DGB 1992, als er auf dem Weltkongrel3 des Internationalen Bundes Freier
Gewerkschaften (IBFG) fur die Sozialklausel votierte; dieses Votum hinterlief allerdings zu-

125 So beklagte Arens (1994: 3) im Dezember 1994 auf der Tagung der Hans-Bockler-Stiftung zu
"Arbeitnehmerrechten im Welthandel", bis vor kurzem seien "die Vertreter der Freihandelspolitik ... in
den deutschen Gewerkschaften in der Mehrzahl" gewesen; die Position der GTB sei "auch von vielen
gewerkschaftlichen Vertretern als kleinkarierter Protektionismus diffamiert" worden.

126 Vgl Welzmiiller 1994a.

127 Die US-amerikanischen Gewerkschaften diskutieren die Probleme des Welthandels und der US-
Regierungspolitik offen als Frage des nationalen Interesses, das von der Regierung auf dem Altar des
Freihandels geopfert werde, und stellten die Forderung nach einer Sozialklausel jeweils in unmittelbaren
Zusammenhang mit der Beschwerde iiber das Handelsdefizit. So heifit es in der Resolution des AFL-
CIO-Kongresses von 1993 zu "International Trade and Investment": "The U.S. government has a
responsability to promote and defend the interests of the people within its borders. Current emphasis on
free trade and unfettered capital movements is an explicit abrogation of that responsability and will lead
to further globalization of production, which enriches corporate elites while harming American workers
without alleviating poverty in poorer nations" (AFL-CIO 1993: 18); es tiberrascht nicht, daB direkt auf
diese Resolution cine weitere mit dem Titel "Buy American" folgt (vgl. ebd.: 22). Und in einem Papier
beklagt die AFL-CIO-"Task force on trade" die Schwichung der industriellen Basis der USA, die der
"asymmetry of world trade" - mit der die AFL-CIO das Gegenteil der fast gleichlautenden, oben zitierten
IG-Metall-Position meint - geschuldet sei: die USA litten unter zu hohen Entwicklungslédnder-Importen
- sie allein ndhmen mehr als die Hilfte aller Fertigwarenexporte aus Entwicklungsldndern auf (vgl.
AFL-CIO 1994a: If.). Folgerichtig kritisiert die AFL-CIO die Strukturanpassungsprogramme des IWF
nicht wegen deren Folgen in den Entwicklungsldndern, sondern deshalb, weil die durch den IWF
aufgeherrschie Exportorientierung der Entwicklungsldander "harmful ripercussions on the United States"
(AFL-CIO 1993: 21) mit sich bringe. Die vor diesem Hintergrund von der AFL-CIO geforderte
Sozialklausel enthilt neben den elementaren Arbeitnehmerrechten - Koalitions- und Tarifver-
tragsfreiheit, Verbot von Zwangs- und Kinderarbeit sowie von Diskriminierung am Arbeitsplatz - nicht
néher prézisierte Bestimmungen zu Mindestlohn und Arbeitszeit sowie zu Sicherheit und Gesundheit
am Arbeitsplatz (vgl. AFL-CIO 1994b); dies muB nicht, kann aber eine protektionistische Ausgestaltung
der Sozialklausel mit sich bringen. Wenige Probleme haben die US-Gewerkschaften auch mit dem Ruf
nach dem Ausbau der unilateral einsetzbaren handelspolitischen Instrumente (vgl. ebd.).



nichst keine weiteren Spuren in offiziellen Stellungnahmen des DGB. Doch seit 1993 ist die
Forderung nach einer Sozialklausel fester Bestandteil der gewerkschaftlichen Position zum
Welthandel:

— Im September 1993 erfolgte ein erster Beschluf des Bundesvorstandes ("Fiir freien und
fairen Welthandel - gegen unfaire und unsoziale Praktiken"), in dem explizit eine
"Sozialklausel' in internationalen Handelsvertragen" befurwortet wurde!28;

— im Mai 1994 legten die Abteilungen Sozialpolitik und Arbeitsmarktpolitik beim Bundes-
vorstand des DGB ein umfangreiches Papier ("Menschenrechte in der Arbeitswelt und in-
ternationaler Handel. Vorschldge fur elementare Sozialklauseln") vor!??;

— im September 1994 fafite der Bundesvorstand einen weiteren Beschluf3 zu "Sozialklauseln
und internationaler Handel"139;

— im Dezember 1994 schlieBlich widmete die Hans-Bockler-Stiftung ihre jahrliche, unter
Beteiligung zahlreicher internationaler Gewerkschaftsvertreter abgehaltene Tagung dem
Thema Sozialklauseln, und der DGB-Vorsitzende Schulte stelite vor diesem Forum die

Einsetzung eines DGB-Sonderbeauftragten fur Sozialklauseln in Aussicht!3!.

In der Formulierung seiner Haltung zu Sozialklauseln konnte der DGB unmittelbar auf zwei im
Innern der Gewerkschaftsbewegung présente Positionen zurickgreifen: auf die der - am DGB-
internen Entscheidungsprozef3 beteiligten - GTB sowie auf die des internationalen Dachver-
bandes IBFG.

4.1 Die Position der Gewerkschaft Textil-Bekleidung

Anders als der DGB hatte die Gewerkschaft Textil-Bekleidung schon in den siebziger Jahren
eine Abkehr von freihdndlerischen Positionen gefordert; anders als der Bund vertrat sie ebenso
schon seit damals die Forderung nach Sozialklauseln in internationalen Handelsvertragen; und
anders als der DGB befand sich die GTB damit in Einklang mit den internationalen Dachver-
binden, denen sie affiliiert ist: dem Europiischen Gewerkschaftsausschufl Textil, Bekleidung,
Leder (im folgenden kurz EGA Textil) sowie der Internationalen Textil-, Bekleidungs- und
Lederarbeitervereinigung (ITBLAV): Die GTB, der EGA Textil sowie die ITBLAV stimmen
in der Forderung nach einer Sozialklausel iiberein!32.

128  Vgl. DGB 1993.

129 Vgl. DGB 199%4a.

130  Vgl. DGB 1994b.

131 Vgl. Schulte 1994: 9.

132 Volle inhaltliche Ubereinstimmung 146t sich zwischen der Position der GTB und der Linie des EGA
Textil feststellen, wihrend die ITBLAV sich den weniger weitgehenden Vorschlag des IBFG zur
Sozialklausel zu eigen gemacht hat; vgl. zur Position der ITBLAV: Kearney 1992, 1994 sowie ITBLAV
1993, zur Position des EGA Textil: EGA Textil, Bekleidung, Leder 1989.
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Die Grinde fiir die Sonderstellung der GTB liegen auf der Hand: Friher und scharfer als ande-

re Branchen gerieten die Bereiche Textil/Bekleidung unter den Druck der Konkurrenz aus

Niedriglohnldndern mit der Folge, daf3 in den letzten 20 Jahren etwa zwei Drittel der urspriing-

lich 900.000 Arbeitsplitze verloren gingen!33; Textil- und Bekleidungsprodukte machen 25%

der Fertigwarenexporte aus Entwicklungslandern aus!*4. In der Motivation ihres Eintretens flir

eine Sozialklausel macht die GTB kein Hehl daraus, daB} sie die Klausel zuerst und vor allem

als wirksames Instrument zum Schutz vor weiterem Arbeitsplatzabbau betrachtet, als Hebel

zur Durchsetzung gewerkschaftlicher Interessen in den Industrielandern. So fithrt der Vorsit-
zende der GTB, Willi Arens, aus:

"Tatsache ist, in Phasen anhaltender struktureller Unterbeschiftigung von Arbeitskréften, wie sie
zweifelsohne in simtlichen Industrielindern zu verzeichnen ist, kann eine weitere 'Freisetzung' von
Arbeit durch vermehrte Importe von Fertigwarenerzeugnissen weder dkonomisch als produktivitétsstei-
gernde Unstrukturierung noch als sozial sinnvoll und wiinschenswert bezeichnet werden."133

Gegen die "herrschende Freihandelsideologie des ausgehenden 20. Jahrhunderts"!3¢ setzt die

GTB auf "geregelten Handel", zu dem die Sozialklausel als Abwehrinstrument gehort; mit der

Klausel solle "auf die Regierungen der Niedriglohnlander Druck ausgeiibt werden, zum Bei-

spiel Marktzugang gegen Einhaltung von binnenmarktstimulierenden Sozialstandards"137:

"Der Européische Gewerkschafltsausschufl Textil, Bekleidung und Leder (EGA) stellte an die Vertreter
der Freihandelspolitik - und die waren bis vor kurzem auch in den deutschen Gewerkschaften in der
Mehrzahl - die Frage, wie man darauf zu reagieren gedenke, wenn in Zukunft die meisten Konsumgiiter
auberhalb der EU in Niedriglohnlindern erstellt werden. In die Zukunfts-Diskussion iiber die
'‘Blaupausen-Gesellschaft' warl der EGA stets die Frage ein, was denn die Millionen von Arbeitnehmern
der sog. alten Industrien alles erfinden sollten, um nicht arbeitslos zu werden."13%

"Natiirlich soll diese Politik des geregelten Handels eine Angleichung der Sozialstandards auf hohem
Niveau erzwingen, damit den européischen Arbeitnehmern eine Angleichung auf niedrigerem Niveau
erspart bleibt,"13?

"Gelingt in der sogenannten Dritten Welt die 'Angleichung nach oben' nicht, bleibt fiir die GTB, dies

sagen wir ganz deutlich, nur die Zuflucht zu einer Strategie der Handelsregulierung, um in Europa, d.h.

auch in Deutschland eine 'Angleichung nach unten' als Folge unfairer Handelspraktiken abzuweh-
140

ren.

In Einklang mit dieser Konzeption der Sozialklausel als Instrument der Verteidigung von Ar-

beitsplidtzen in den Industrielandern beschrankt die GTB sich nicht auf den vom Gros der Ver-

133
134
135
136

137
138
139
140

Vgl. Arens 1993: 12.

Vgl. Madden/Madeley 1994: 92.

Arens 1993: 19.

Ebd.: 4, Engel-Bock (1994: 27) bemerkt: "Der freie Handel zwischen Lindern mit unterschiedlichen
sozio-tokonomischen Strukturen kennt nur wenige Gewinner - die Unternehmer -, aber viele Verlierer,
und zwar die Arbeitnehmer aller Ldnder."

Arens 1995: 8.

Arens 1994: 3,

Arens 1995: 8.

Arens 1993: 13.



fechter einer Sozialklausel beflirworteten Katalog elementarer Menschenrechte (Vereinigungs-
und Tarifvertragsfreiheit, Verbot von Zwangsarbeit, Kinderarbeit und Diskriminierung); dar-
iber hinaus reklamiert die GTB die Aufnahme von Bestimmungen zur Arbeitszeit
(Festschreibung einer Hochstgrenze von 48 Stunden pro Woche) sowie zum Mindestlohn!4!.
Weder die GTB noch der EGA Textil - die sich in diesem Katalog einig sind!142 - haben es aber
unternommen, gerade den letzten und brisantesten Punkt zu prézisieren. In der Regel ist die
Rede von "Mindestldhnen, die eine menschenwiirdige Lebensfiihrung ermoglichen"143, Ob die
GTB einzig an das ILO-Ubereinkommen zu Mindestlohnen denkt oder an die materiale Fixie-
rung bestimmter Lohnhohen und wie sie sich gegebenenfalls deren Festsetzung vorstellt, bleibt
offen.

In geringem MabBe auch hat die GTB bisher zu Fragen der operativen Umsetzung einer Sozial-
klausel Stellung genommen - zu Fragen, welcher Natur die Sanktionen sein sollen, ob positive
Anreize oder Vergeltungsmaf3nahmen vorzuziehen sind, ob letztere etwa in Strafzollen, in
Mengenbeschrankungen oder in Einfuhrverboten bestehen sollen, wie die Uberwachungs- und

Entscheidungsverfahren bei der Anwendung einer Sozialklausel gestaltet sein sollen.

Einerseits spricht Arens von einem "Belohnungsmechanismus bei Einhaltung von ILO-Stan-
dards" und nennt als Beispiel die Moglichkeit, die Erhohung von Exportquoten innerhalb des
Welttextilabkommens "orientiert am sozialen Fortschritt im jeweiligen Land zu erhéhen"144,
Deutlich wird aber andererseits - wiederum ganz im Einklang mit der Behandlung der Sozial-
klausel als Abwehrinstrument gegen Arbeitsplatzabbau - eine relativ geringe Scheu, auch harte
Sanktionen ins Auge zu fassen. Wenn die GTB von dem Junktim zwischen der Einhaltung der
Sozialklausel und "Marktzugang" spricht, dann meint sie dies wortlich, etwa wenn ihr Vorsit-
zender im letzten Jahr forderte, die VR China miisse "vom internationalen Handel ausgeschlos-
sen werden"14% oder wenn sie in diesem Jahr eine Unterschriftenkampagne startete, deren erste
Forderung lautete:

"Wir fordern die Politikerinnen und Politiker auf: Sorgen Sie fur Sozialklauseln in internationa-
len Handelsabkommen! Linder, die Mindeststandards an Menschen- und Arbeitnehmerrechten

nicht einhalten, missen vom internationalen Handel ausgeschlossen werden!"146

141 Vgl Arens 1992: 58.

142 Vgl. EGA Textil 1989.

143 Priegnitz 1993: 51; im Wortlaut genauso Arens 1993: 5 sowie EGA Textil 1989: 2.

144  Arens 1993: 16. Diese Moglichkeit scheidet allerdings nach Abschlufl der Uruguay-Runde mittelfristig
aus, da die im Welt-Textilabkommen fiir den Textilbereich vereinbarten Sonderregeln inklusive der
Quotierung in den nichsten Jahren auslaufen.

145  GTB Presse-Nachrichten, 4. Juli 1994.

146  Flugblatt der GTB.



So sehr sich die Angriffe auf China mit dem Verweis auf die Unmoglichkeit freier gewerk-
schaftlicher Betétigung oder auf die Tatsache, dal3 alleine ein bis zwei Millionen Zwangsarbei-
ter im Textil-/Bekleidungsbereich eingesetzt werden, ethisch rechtfertigen lassen, so sehr auch
die Bedeutung chinesischer Textilexporte nach Deutschland ins Auge springt, so wenig ist aber
doch ausgemacht, ob selbst eine auf wirksame Arbeitsplatzverteidigung in den Industrieldndern
kalkulierte Sozialklausel, wie sie der GTB vorschwebt, ein erfolgversprechendes Mittel ge-
werkschaftlicher Interessenvertretung ist. Der GTB selbst ist durchaus bewuf3t, da3 eine Span-
nung zwischen Wirksamkeit und Legitimitdt einer Sozialklausel besteht, wenn sie vor dem
Hintergrund einer "zunehmend spiirbare(n) Konflikttrachtigkeit der weltwirtschaftlichen Zu-
sammenhinge" die Gewerkschaften unter dem Zwang sieht, "schwer aufzulésende Zielkon-
flikte zu diskutieren"!47. Der Extremfall China - nicht umsonst im Mittelpunkt des Interesses
der GTB!4® - mag die Vorstellung plausibel machen, Interessen der deutschen Arbeitnehmer
und Menschenrechtspolitik seien in vollkommenem Einklang; und der Tatbestand, daf3 die VR
China mittlerweile auch von anderen Dritt-Welt-Landern als Konkurrent gefirchtet wird, dal3
China zugleich in den internationalen Gewerkschaftsgremien nicht prisent ist, mag den Kon-

sens etwa in der ITBLAV uber Kampagnen gegen China erleichtern.

Aber spitestens seit mit Osteuropa ein "Fernost vor der Haustiire"!% existiert, kann die GTB
kaum erwarten, daf3, mit der ethisch unproblematischen Anklage der Unterdriickung von Ge-
werkschaftsrechten oder des Einsatzes von Zwangs- und Kinderarbeit in der Dritten Welt, die
Auslagerung von Arbeitsplatzen wirkungsvoll zu stoppen ist!3°. Dann aber miifiten die Fragen
der Arbeitszeit und - vor allem - der Lohnhohe zum Kern einer wirksamen Sozialklausel wer-
den; wie diese Problembereiche aufzunehmen sind, ohne dafB3 sich Gewerkschaften in Industrie-
laindern dem Vorwurf aussetzten, legitime Entwicklungsinteressen in den Entwicklungsldndern

sowie im Osten Europas zu durchkreuzen, harrt der Klarung.

4.2 Die Position des Internationalen Bundes Freier Gewerkschaften
Genauso wie die Textil-Bekleidungs-Gewerkschaften fordert der IBFG seit Jahren eine Sozi-
alklausel und begleitete die Uruguay-Runde mit entsprechenden Stellungnahmen: einer Reso-
lution des Vorstandes von 1986, einer Resolution des 15. Weltkongresses von 1992 und einer

weiteren VorstandsentschlieBung von 1993151, 1994 schlieBlich formulierte der IBFG gemein-

147  Arens 1993: 19.

148 So der Mitarbeiter des Hauptvorstandes der GTB K. Priegnitz im Round-table der Zeitschrift
"Mitbestimmung", wenn er bei der GTB "eine gewisse Konzentration auf China" feststellt - Klebe et al.
1994 55.

149 Arens 1995: 8.

150  Gerade die Textil- und Bekleidungsindustrie bote sich fiir die Etablierung einer Twin-plant-Struktur im
Stile der Maquiladora-Industrie im mexikanischen Grenzraum zu den USA an, die Meyer-Stamer (1994:
19) an den Grenzen der Bundesrepublik zu Polen oder zur Tschechischen Republik in der Zukunft fiir
méglich hilt. Laut Goutier (1994: 95) erfolgt schon jetzt bei mehr als 50% der EU-Textilprodukte
passive Lohnveredlung in Osteuropa.

151 Vgl IBFG 1986, 1992, 1993b.
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sam mit dem Europdischen Gewerkschaftsbund (EGB) und dem christlichen Weltverband der

Arbeit (WVA) eine gemeinsame Stellungnahme zu Sozialklauseln!>2.

Doch der IBFG setzt in seiner Motivation einer Sozialklausel die Akzente anders als die GTB
oder der EGA Textil. Nicht die Vermeidung von Arbeitsplatzverlagerungen aus den Industrie-
landern steht im Vordergrund seiner Argumentation, sondern das allgemein gehaltene Ziel, "die
extremsten Formen der Ausbeutung"'!’3 und einen "halsabschneiderischen Wettbewerb" zu
verhindern, um zu vermeiden, "daf3 wir alle in einer nach unten gerichteten Spirale enden, wo-

bei es niemandem besser und allen schlechter gehen wird"154,

Zu legitimieren sei einzig eine Sozialklausel, die nicht auf Industrieldnder-spezifischen Stan-
dards, sondern auf global giiltigen Normen beruhe und deshalb geeignet sei, den "differing in-
terests of workers in all the member countries of the new World Trade Organization" Rech-
nung zu tragen!>®. Nur jener Wettbewerb, der "nicht nur als unfair, sondern auch als inak-
zeptabel in bezug auf die elementaren Menschenrechte und Werte angesehen wiirde"15¢, solle
durch die Sozialklausel unterbunden werden.

Diese Position wirkt sich in der Formulierung des Kataloges der Normen dahingehend aus, daf3
die IBFG "keine globalen Mindestlohne und Arbeitsbedingungen vor(schldgt)", sondern ihren
Forderungskatalog auf die fiinf zentralen ILO-Normen beschréankt!>7:

- Vereinigungsfreiheit,

- Tarifvertragsfreiheit;

- Verbot der Zwangsarbeit;

- Unterbindung der Kinderarbeit;

- Verbot jeglicher Diskriminierung.

Die Wirkung einer solchen Sozialklausel ist in den Augen des IBFG nicht eine Verschlechte-
rung der Wettbewerbsposition der Entwicklungslidnder auf den Weltmarkten!%®; die vom IBFG
vorgeschlagene Klausel werde "keinen groen Unterschied fiir den mit den reichlich verfiigba-

ren Arbeitskriften verbundenen komparativen Vorteil der Entwicklungslander machen"1%?; der

152 Vgl IBFG/WVA/EGB 19%4.

153 IBFG 1994: 3.

154 IBFG 1993a: 2.

155 Pursey 1994b: 238; Stephen Pursey ist Leiter der Abteilung filr Wirtschafts- und Sozialpolitik bei der
Zentrale des IBFG in Briissel.

156 IBFG 1994. 6.

157  so IBFG 1993b; 1994; die 1986 noch in der Resolution zum Beginn der Uruguay-Runde (IBFG 1986)
genannten Punkte Arbeitsaufsicht sowie Gesundheit und Sicherheit am Arbeitsplatz tauchen in den
Stellungnahmen der neunziger Jahre nicht mehr auf.

158 Vgl Pursey 1994a: 373.

159 IBFG 1994: 6; mit fast gleichen Worten auch der IBFG-Vorsitzende Leroy Trotman vor dem HBS-
Forum vom Dezember 1994 (Trotman 1994: 12).



Grund hierfur wird ausdriicklich in der Beschrankung der geforderten Sozialstandards ausge-
macht:
"They would not prevent newly emerging exporters from retaining competitive advantages in industrial

country markets, as the only obligation they entail is the respect of minimum universally applicable
standards."160

"HauptnutznieBer" seien deshalb die menschenrechtsfreundlichen Entwicklungslidnder,
"diejenigen Entwicklungslénder, die sich um die Verbesserung des Lebensstandards ihrer Be-
schiftigten bemithen, da sie am wehrlosesten gegeniiber der Konkurrenz von Landern sind, die
die Ausbeutung der Beschiftigten weiterhin zulassen."16! Umgekehrt konne die Einfiihrung der
Sozialklausel deshalb fur die Industrielinder "nicht bedeuten, daB keine Arbeitsmarktanpas-
sungen mehr erforderlich sind"; der den Industrieldandern in Aussicht gestellte Nutzen stelle sich

nur "in einer langerfristigen und weniger greifbaren Weise" ein!62:

"Industrial countries would still face a major task of adjustment but would be better able to manage the
process since developing country consumer markets would be set on a sustained growth path and the gap
in labour costs of production would tend to narrow over the long term."163

Selbst diesem wenig greifbaren und in widerspriichlicher Manier deduzierten Nutzen - sollten
die "reichlich verfiigbaren Arbeitskrafte" in der Dritten Welt nicht fur den Bestand des kompa-
rativen Kostenvorteils burgen? - traut jedoch der IBFG nicht und formuliert als - fur die Ge-
werkschaften der Industrieldnder und ihre Mitglieder nicht allzu attraktive - Perspektive, eine
Sozialklausel steigere zumindest die Akzeptanz flir Arbeitsplatzverluste, denn bei Existenz ei-
ner Klausel seien "derartige, hdufig schmerzliche Anpassungen ... leichter zu rechtfertigen."164

Auch die Vorstellungen des IBFG zur technischen Ausgestaltung und Umsetzung der Sozial-
klausel sind offensichtlich vor allem darauf berechnet, "keinerlei Spielraum fur Mi3brauch zu
protektionistischen Zwecken"16% zu lassen. Zwar spricht der IBFG vor allem von 'negativen'
Sanktionen, von StrafmaB3nahmen also gegen die Léander, die nicht Sozialklausel-konform
agieren, aber diese Sanktionen sollen am Ende eines komplizierten Verfahrens stehen, das von

strenger Multilateralitdt geprégt ist.

Die Uberwachung einer Sozialklausel sowohl im Rahmen der WTO als auch im Rahmen ande-
rer Handelsvertrige soll danach einem "gemeinsamen WTO/IAO-Beratungsgremium" oblie-
gen. Aufgabe der ILO wire es, aufbauend auf dem schon bestehenden Berichtswesen der Or-

ganisation regelméfig tiber die Einhaltung der Sozialklausel "in Gesetz und Praxis" zu berich-

160 IBFG/WVA/EGB 1994: 2f.
161 IBFG 1994: 6.

162 Ebda.: 7.

163 Pursey 1994b: 237.

164 IBFG 1994: 7.

165 Ebda.: 5.
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ten. Im Falle der Nichteinhaltung bestimmter Normen der Sozialklausel wiirde der Bericht
Empfehlungen an das Land hinsichtlich der einzuleitenden MaBnahmen formulieren. Nach ei-
nem Zeitraum von etwa zwei Jahren solle ein erneuter Bericht erstellt werden, der drei mogli-
che SchluBfolgerungen ziehen konnte: a) die erreichte Einhaltung der Sozialklausel-Norm, b)
Fortschritte hin zu ihrer Einhaltung, ¢) Nichteinhaltung und mangelnde Kooperation des Lan-
des mit der ILO. Nur im dritten Falle wirde das Land vor moglichen Sanktionen gewarnt; ihm
wiirde jedoch eine erneute Frist von etwa einem Jahr gesetzt, um Schritte hin zur Einhaltung
der Sozialklausel zu unternehmen!¢¢. Einzig in diesem Fall plant der IBFG Strafmaflnahmen,
wenn also das betroffene Land "gentigend Zeit hatte, um der Situation abzuhelfen, und auch
nur dann, wenn eine Bereitschaft zur Zusammenarbeit vollig ausbliebe"1¢7, Erst dann wiirde die
Angelegenheit an den WTO-Rat verwiesen, der iber die Verhangung von Sanktionen zu ent-
scheiden hitte, die sich die IBFG wie folgt vorstellt:

"Ein erster Schritt kénnte die Aussetzung des Rechtes der Linder auf Zugang zu den neuen bindenden
Regeln der WTO fiir die Konfliktbeilegung sein. Weitere Moglichkeiten konnten die Erhebung von
Z6llen auf die Exporte des betreffenden Landes umfassen. Diese konnten allméhlich erhéht werden, bis
sic die Hohe ciner Strafzahlung erreichen."108

DaB gerade der IBFG - neben der Ziehung enger Grenzen fur die Klausel - sich besonders auf
die prozedurale Seite einer Klausel konzentriert, dal3 er dabei wiederum weniger Effektivitats-
erwigungen als Uberlegungen hinsichtlich der Absicherung der Klausel gegen Mif3brauch zu
Lasten der Entwicklungslidnder in den Vordergrund stellt, ist leicht versténdlich: Anders lie3e
sich ein von den Entwicklungsldndern mitgetragener Konsens in dem - Organisationen aus 124
Lindern einbegreifenden - Bund gar nicht herstellen!6,

Dies heif3t aber, daf3 der IBFG-Vorschlag fir die Gewerkschaften der Industrieldnder kaum ein
Instrument der Vertretung eigener Organisations- und Mitgliederinteressen darstellen kann -
wie eine derart eng gefaBte Sozialklausel in nennenswertem Maf3e eine lohnkosteninduzierte
Auslagerung von Produktionen beeinflussen konnte, ist nicht auszumachen. Ein Engagement
von Gewerkschaften der Industrielander fur eine solche Klausel miifite von einer anderen Mo-
tivation als der unmittelbarer Interessenwahrnehmung getragen sein: von dem Streben, unter-

stiitzend fur Gewerkschaften in der Dritten Welt und in Schwellenldndern tatig zu werden.

166 Vgl IBFG 1994: 4f.

167 So die "Freie Gewerkschaftswelt", Organ des IBFG, in dem nicht gezeichneten Artikel "Die
Sozialklausel steht nach wie vor auf der Tagesordnung” (Nummer 11/1994).

168 IBFG 1994 4.

169  So begriifit etwa der brasilianische Gewerkschaftsbund CUT durchaus eine Sozialklausel, macht aber
explizit seine Zustimmung material von dem Ausschluf der Fragen des Lohns, der
Lohnzusatzleistungen sowie des Arbeitsschutzes und prozedural von der Anwendung des IBFG-
Vorschlages abhiingig; vgl. die Resolution des CUT-Vorstandes vom Oktober 1994, abgedruckt in
CUT/CFDT 1994: 15f.
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4.3 Sozialklauseln in der Programmatik des DGB

Als der DGB sich 1993 erstmals offiziell zur Frage der Sozialklauseln zu Wort meldete, hatte
er die Wahl zwischen zwei schon vorliegenden gewerkschaftlichen Konzeptionen und damit
zwischen der Frage, ob er die Problematik sozialer Konditionalitét in internationalen Handels-
beziehungen vor allem unter dem Gesichtspunkt der Wahrnehmung eigener, auf die Standort-
sicherung in Deutschland zielender Interessen oder unter dem Gesichtspunkt
gewerkschaftlicher 'Entwicklungshilfe!, der Verbesserung der Betitigungsmoglichkeiten von
Gewerkschaften in der Dritten Welt angehen wollte.

Der BeschluB des Bundesvorstandes vom September 1993 schien fiir eine Entscheidung des
DGB zugunsten der ersten Option zu sprechen. Dreh- und Angelpunkt des gesamten Papiers
waren die durch "Sozial-Dumping" ausgelosten Gefahren fiir deutsche Arbeitspldtze und die

Notwendigkeit, hiergegen Abwehrmaf3nahmen zu ergreifen:

"Keine Volkswirtschaft aber kann bei sich durch einseitige Aufrechterhaltung einer vollstindig liberalen
Handelspolitik die Vernichtung von Arbeitsplitzen zulassen, wenn diese als Folge von unfairen und un-
sozialen Bedingungen und Subventionen ... eintreten."!70

Der DGB forderte, es miisse "handelspolitisch alles getan werden, um diese Wettbewerbsver-
zerrungen riickgdngig zu machen und um die betroffenen Unternehmen und Branchen davor zu
schiitzen." Die sozialen Errungenschaften der Arbeitnehmer in den Industrienationen diirften
nicht "durch unfaire, unsoziale und ruindse Praktiken des internationalen Wettbewerbs unter-

gehen". Unmittelbar hieran kntipft sich die Forderung:

"Um dem Dumping verschiedener Art, insbesondere dem Sozialdumping, einen Riegel vorzuschieben,
sind Schutz- und Sozialklauseln im GATT-Vertrag und in allen einschldgigen Regelwerken der inter-
nationalen Wirtschaftsbeziehungen erforderlich. Lindern und Konzernen miissen Mindestbedingungen
mit Sanktionsmdéglichkeiten auferlegt werden."

Nicht nur die Motivation der Klausel erfolgte in gleicher Weise wie bei der GTB, auch der in
sie aufzunehmende Normenkatalog war identisch und spricht dafir, daBB die GTB bei der For-
mulierung des Vorstandsbeschlusses federfihrend beteiligt war. Der DGB verlangte eine Klau-
sel, die neben den auch vom IBFG geforderten Menschen- und Gewerkschaftsrechten
"Mindeststandards fiir Lohne und Arbeitszeit sowie Arbeits- und Gesundheitsschutz" enthalten

sollte.

Doch der Resolution von 1993 war ein eigenartiges Schicksal beschieden - der DGB hielt zwar
an der mit ihr erstmals aufgestellten Forderung von Sozialklauseln fest, vollzog aber einen

Schwenk in seinen Aussagen sowohl zur Motivation der Klausel als auch zu ihrer Ausgestal-

170 DGB 1993.
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tung, einen Schwenk, der nun nicht nur alle relevanten IBFG-Positionen tibernahm, sondern

teilweise tiber sie hinausging.

Zwar schrieb die Stellvertretende DGB-Vorsitzende auch spéter noch, Sozialklauseln seien
deshalb notwendig, weil es "in niemandes Interesse" liege konne, "wenn Wettbewerbsvorteile
zum Verlust von Arbeitsplitzen und Existenz bei uns flihren, indem Menschen- und Gewerk-
schaftsrechte in Entwicklungslandern mit Fiilen getreten werden"!7!, aber die Argumentation,
eine Sozialklausel sei Schutz- und Verteidigungsinstrument fur heimische Arbeitsplitze, trat
insgesamt vollig in den Hintergrund. Wie in der Argumentation des IBFG wurde nur noch all-
gemein von der Notwendigkeit, "die krassesten Formen der Ausbeutung weltweit soweit wie
moglich aus(zu)merzen"!72, gesprochen und unterstrichen, die HauptnutznieBer einer Sozial-
klausel seien menschenrechtsfreundliche Entwicklungslander, die vor der unfairen Konkurrenz

jener Linder geschiitzt wiirden, die auch elementare Normen nicht einhielten!”.

Genauso wie in der IBFG-Argumentation auch vertrat der DGB nun die Auffassung, mit So-
zialklauseln sollten "die Entwicklungslinder keineswegs ihrer komparativen Kostenvorteile
beraubt werden"17+. Desgleichen spricht der DGB die Konsequenz dieser Position fiir die Ver-
teidigung von Arbeitspldtzen in Industrielandern aus: Sozialklauseln seien "keinesfalls ein In-
strument, um Sozialstandards weltweit zu harmonisieren und das Problem der Arbeitslosigkeit
bei uns zu uberwinden"!”5. Der DGB-Vorsitzende Schulte ging im Dezember 1994 vor dem
Hans-Bockler-Forum noch weiter, als er unterstrich, flir den DGB seien Sozialklauseln "kein
Schonheitspflaster, um die bitteren Folgen der Globalisierung der Weltwirtschaft abzumil-
dern"176, und als er das gewerkschaftliche Eintreten fiir Sozialklauseln von der an nationalen

Interessen orientierten Position der USA und Frankreichs abgegrenzt wissen wollte:

"Vielleicht war es ein Fehler, daB der Anstof zur Einfithrung von Sozialklauseln in der letzten Verhand-
lungsrunde des GATT nicht unmittelbar von der Weltgewerkschaftsbewegung ausging. So dankbar der
IBFG die Initiative der Regierungen der USA und Frankreichs aufgriff, es lieff sich nicht vermeiden, daB
hinter diesem Vorstob nicht nur lautere Motive vermutet wurden."17”

Folgerichtig tritt der DBG seit 1994 in allen Stellungnahmen fiir einen Normenkatalog inner-
halb der Sozialklausel ein, der sich auf die fiinf auch vom IBFG geforderten ILO-Normen be-
schriankt, wihrend Mindeststandards zu Lohn, Arbeitszeit und Arbeitssicherheit nicht mehr
auftauchen!’®. Genauso hat sich der DGB die IBFG-Vorschlage fiir die prozedurale Umset-

171  Engelen-Kefer 1995: 4; vgl. genauso DGB 19%4a: 3.

172 DGB 19%4a: 1.

173 Vgl ebda.: 4.

174  Adamy 1994: 583; Wilhelm Adamy ist der fir Sozialklauseln zustindige Referatsleiter beim DGB-

Bundesvorstand.
175 Ebda.
176 Schulte 1994: 9.
177 Ebda.: 7.

178  Vgl. etwa DGB 1994a; DGB 1994b; Adamy 1994; Schulte 1994; Engelen-Kefer 1994.
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zung der Klausel zu eigen gemacht; auch er wunscht die gemeinsame Betrauung von ILO und
WTO mit der Aufgabe, die Sozialklausel praktisch umzusetzen, und auch er tritt fir das abge-
stufte Berichts-, Mahn- und Sanktionsverfahren ein, wie es der IBFG befurwortet!”, und
schlieBt sich der Auffassung an, solche Sanktionen sollten nur in Féllen, in dem das betroffene
Land fehlenden "ernstlichen Willen" zu einer Besserung der Situation zeigt, und erst "nach
mehrfacher internationaler Verwarnung"18¢ verhéngt werden.

In einigen Punkten geht der DGB jedoch noch weiter als der IBFG in der Abschwiéchung einer
Sozialklausel als Sanktionsinstrument. Erstens fordert der DGB immer wieder, vor allem auf
positive Anreize zu setzen, um die Entwicklungsldnder zu Sozialklausel-konformem Verhalten
zu ermuntern, so wenn er vorschlidgt "zu priifen, ob und inwieweit tiber die Offnung des
Marktes positive Anreize" fiir jene Lander gegeben werden konnen, die Schritte unternehmen,
um ILO-Vorschldge zur Herstellung einer Sozialklausel-konformen Situation umzusetzen!!.
Zweitens schldgt der DGB den Einsatz negativer Sanktionen - die auch er als "erhohte Zolle"
faf3t - einzig dann vor, wenn "in eklatanter Weise gegen Gewerkschaftsrechte und das Verbot
der Zwangsarbeit verstoflen" wird!®?2; nicht also bei VerstoBen gegen das Verbot der Kinderar-
beit und der Diskriminierung. Drittens schlieBlich bindet der DGB das Téatigwerden der WTO
daran, daB nicht nur die ILO eine Verletzung der Sozialklausel konstatiert, sondern daf3 auch
die WTO selbst zu einem positiven Ergebnis bei der Priifung gelangt, "ob und inwieweit dies
zu Auswirkungen auf den Welthandel mit einzelnen Produkten fithrt"'#3. Nur in diesem Fall -
wenn "die Produktbezogenheit der Normverletzung festgestellt (wird)"184 - soll mit dem Land
ein Aktionsprogramm zur Herstellung einer volkerrechtskonformen Situation vereinbart wer-
den. Mit diesem Votum fur eine ausschlieBlich produktbezogene - etwa statt einer branchen-
oder linderbezogenen - Anwendung einer Sozialklausel hat der DGB mogliche Interventionen
weiter eingeschrinkt; etwa die von der GTB vertretene Forderung, China vom Welthandel
auszuschlieBen, liefe sich mit der DGB-Version der Sozialklausel nicht in die Tat umsetzen,
aber auch branchenweite Sanktionen gegen chinesische Bekleidungsexporte wéren nicht zu

realisieren.

Wenn also der DGB eine Version der Sozialklausel vorschlagt, die deren Wirksamkeit als
Schutzmechanismus fur Arbeitsplatze (und damit fur Gewerkschaftsmitglieder) in den Indu-
strielandern hintanstellt, die insgesamt Uberlegungen zur Absicherung der Legitimitit des
Instrumentes und zur Vermeidung ihres Mif3brauchs privilegiert, dann durfte der Grund hierfiir
nicht nur im Willen des DGB zu suchen sein, programmatischen Einklang mit der

internationalen Gewerkschaftsbewegung zu suchen. Mindestens genauso groBes Gewicht

179  Vgl. DGB 1994b.
180 DGB 19%4a: 5.

181 Ebd.: 12.
182  Ebd.
183  Ebd.

184 Ebd.
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dirfte die Tatsache haben, daB etwa mit der IG Metall oder der IG Chemie
Einzelgewerkschaften von weit groBerer Mitgliedschaft als die GTB existieren, die stark
exportorientierte Branchen vertreten und die zugleich, anders als die Textil- und die

Bekleidungsindustrie, keine Hoffhung in eine Sozialklausel als Schutzmechanismus setzen.

So machte sich die IG Metall zwar auch die Forderung nach einer Sozialklausel zu eigen, aber
etwa Welzmiillers Artikel in der Funktionérszeitschrift "Der Gewerkschafter" stellt Warnungen
vor falschen Erwartungen an eine Klausel in den Mittelpunkt. Firr die Gewerkschaften verbiete
sich "jede populistische Anbiederung", wollten sie nicht "in die Néhe protektionistischer und
chauvinistischer Positionen" geraten; eine Klausel werde "die aus der weltwirtschaftlichen
Verflechtung resultierenden Probleme fuir die Beschiftigten in den Industrieldndern nicht be-

seitigen":

"Es wiire politisch fahrldssig, wenn in populistischer und tendenziell chauvinistischer Weise die Losung
der aus der mittlerweile erreichten Globalisierung der Wirtschaft entspringenden Beschiftigungs- und
Anpassungsprobleme nur den Mindeststandards zugeschoben wiirde."185

Strukturanpassung sei "Hausaufgabe der Industrieldnder selbst”, da auch bei Existenz einer
Sozialklausel die Kostenvorteile der Entwicklungslander erhalten blieben; nur "Produkt- und
ProzeBinnovation" sei der Weg, "zukunftstrachtige Beschéftigungsalternativen" zu schaffen!¥6
- der Verlust 'altindustrieller' Arbeitsplitze ist also von der IG Metall akzeptiert. Die gleiche
Argumentation - dal3 deutsche Gewerkschaften weniger auf defensive Strategien als auf offen-
sive Innovationskonzepte zu setzen hitten - vertritt fur die IG Chemie Reinhard Reibsch, Lei-
ter der internationalen Abteilung:

"Ich denke auch, daf man mit sozialen Schutzzéllen Anpassungsprozesse nicht verhindern wird. Durch
solche Schutzzélle wiirde aber der Modernisierungsdruck hier bei uns nachlassen. Lingerfristig wire
das fiir uns kontraproduktiv."187

Wenn aber von der IG Metall wie der IG Chemie eine Sozialklausel als Schutzmechanismus fur
hiesige Arbeitspldtze nicht nur als ineffektiv betrachtet, sondern gar wegen der so erstrebten
Verteidigung traditioneller Industrien als konfraproduktiv abgelehnt wird, dann ist im DGB nur
eine Sozialklausel konsensfihig, die nicht auf Wirkungen hier, sondern auf Wirkungen in Ent-
wicklungs- und Schwellenldndern berechnet ist: die in ihrer Funktion darauf eingeschrénkt ist,
als Instrument gewerkschaftlicher Solidaritat zu wirken.

185  Welzmiiller 1994b: 42, 44,
186  Ebd.
187 Reibsch in Gatzmaga et al. 1994: 44,
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4.4 Fazit
Schon die Weise, wie das Gros der auBergewerkschaftlichen Befirworter die Sozialklausel
konzipierten, war von einer eigentiimlichen Wendung geprégt. Ausgangspunkt der Forderung
nach sozialen Mindeststandards war die Notwendigkeit, einen vor dem Hintergrund der Globa-
lisierung der Wirtschaft behaupteten Deregulierungs-Wettlauf zu stoppen. Mit der Sozialklau-
sel sollten also auch durchaus Wirkungen in den Industrieldndern einhergehen: Verteidigung
industrieller Arbeitspléitze und sozialer Regelungen wurden in Aussicht gestellt. In dem Bemii-
hen aber, die Forderung nach einer Sozialklausel als legitim erscheinen zu lassen - sprich gegen
die Vorwiirfe des Protektionismus und der Einmischung in die nationale Souveranitit in Schutz
zu nehmen -, zogen die Verfechter der Klausel ihr so enge Grenzen, daf3 die fur die Industrie-
lander behauptete Wirkung kaum mehr zu erwarten war, daf3 also die Sozialklausel unterder-

hand zu einem Instrument wurde, daf3 vor allem den Entwicklungslandern nutzen sollte.

Der DGB spitzt diese Wendung zu - anders als andere Beflrworter verspricht er gar nicht ar-
beitsplatzsichernde und den Sozialabbau hemmende Wirkungen einer sozialen Konditionalitit,
begibt sich also erst gar nicht in das Dilemma zwischen Legitimitdt und Effektivitdt der So-
zialklausel, das oben konstatiert wurde. Umso stirker féllt bei ihm der Bruch zwischen Aus-
gangs- und Zielpunkt der Argumentation auf (der sich zugleich als zeitliches Nacheinander des
ersten und der weiteren Positionspapiere des DGB darstellt). Auch er hatte ja das Phdnomen
unter dem Stichwort "Sozial-Dumping" aufgegriffen, den Welthandel und seine schédlichen
Folgen hier also in den Mittelpunkt gestellt und Menschenrechtsverletzungen als Instrument
der Konkurrenz seitens anderer Staaten behandelt, gegen dessen Einsatz es sich zu schiitzen
gelte. Diese Argumentation wurde in der Folge umgedreht: Weniger die durch andere Staaten
zur Gewinnung handelspolitischer Vorteile eingesetzte Menschenrechtsverletzung und handels-
politische Schadigung menschenrechtskonformer Lénder als die Moglichkeit fur die Staatenge-
meinschaft, unabhdngig von eigener Schidigung internationale Handelsbeziehungen zum

Hebel der Durchsetzung elementarer Rechte zu machen, wurde zur Begrindung der Klausel.

Den Gegnern sozialer Konditionalitét ist diese Wendung Grund, den politischen und gewerk-
schaftlichen Anhingern einer Sozialklausel Heuchelei vorzuwerfen: Getarnt als Entwicklungs-
lander-freundliche Altruisten, hitten sie nur die Eigeninteressen der Industrielander im Sinn!$8,
Zumindest mit Blick auf den DGB erscheint dieser Vorwurf fehl am Platze: Zu sehr arbeiten
sich die gewerkschaftlichen Stellungnahmen des Bundes (genauso wie die des IBFG) an der
prizisen Eingrenzung der Klausel, vor allem aber an prozeduralen Fragen der Umsetzung einer
Klausel ab, zu sehr dominiert dabei das Kriterium der Mif3brauchsvermeidung (und eben nicht
das des moglichst wirkungsvollen Einsatzes), zu sehr warnen die - ja vorwiegend flir den inter-
nen Gebrauch bestimmten - Papiere des DGB die eigene Anhéngerschaft vor tibertriebenen II-
lusionen in die Effekte einer Sozialklausel, als daf3 der Protektionismusverdacht plausibel ware.

188  So etwa Myrdal 1994; Seet-Cheng 1994.



_43 -

Das heif3t aber nicht, daf3 das Auseinanderfallen von argumentativem Ausgangspunkt und Ziel-

punkt - von der Nutzung der Menschenrechte zwecks Herstellung 'fairen Handels' zur Nutzung

des Handels zwecks Durchsetzung elementarer Menschenrechte - sich nicht auch am DGB ri-

chen wiirde. In der vom DGB vorgeschlagenen Konstruktion der Klausel sind trotz der klaren

Option fir deren auf Forderung der Menschenrechte orientierten Gebrauch immer wieder Er-

innerungen an ihre urspringliche handelspolitische Motivierung présent; dies fiihrt dazu, daf3

die Klausel zu einem merkwurdigen Hybrid wird:

Eine Erinnerung an den Ausgangspunkt stellt es dar, wenn der DGB die
"Produktbezogenheit" von Menschenrechtsverletzungen zum Ausgangspunkt jeglicher In-
tervention gemacht sehen mochte und damit branchen- oder gar linderbezogene Interven-
tionen ausschlief3t.

Genauso lebt die Beschriankung moglicher StrafmaBnahmen auf Strafzolle eher von einer
handels- als von einer menschenrechtspolitischen Ausrichtung, von dem Willen, ganz im
Sinne der Dumping-Bestimmungen Mehrerlose abzuschopfen. Es ist aber nicht einzusehen,
warum - wie heute schon bei in Gefingnisarbeit hergestellten Waren ja durchaus moglich -
im Falle eklatanter Menschenrechtsverletzungen (Zwangsarbeit, brutale Unterdriickungs-
mafnahmen gegen Gewerkschaften) nicht auch der Griff zu Importverboten ein Mittel
darstellen konnte.

SchlieBlich leben die Vorstellungen des DGB zur Umsetzung der Klausel ex negativo - als
Wunsch, handelspolitischen MiBbrauch der Sozialklausel seitens der Industrielander auszu-
schlieBen - von der Erinnerung an die handelspolitische Seite des Problems. Dies fiihrt aber
beim DGB wie beim IBFG zur volligen Vereinseitigung der Uberlegungen auf die Frage,
wie MiBbriauche auszuschlieBen seien, wihrend die Frage, wie ein im Sinne der Durchset-
zung elementarer Menschenrechte wirkungsvoller Gebrauch zu gewihrleisten ist, voll-
kommen zurticktritt. So ist nicht einzusehen, warum jedwede Verletzung einer Sozialklau-
sel erst nach einem Verfahren, daf3 drei, wenn nicht fiinf Jahre dauert, sanktionierbar sein
soll. Es spricht zwar vieles dafur, in der Frage der Kinderarbeit mit Vorsicht vorzugehen -
hier erscheinen langwierige und komplizierte Verfahren, die auf eine graduelle Verbes-
serung der Situation zielen, durchaus angemessen. Warum aber sollen Terrorregime, die
Gewerkschafter foltern und ermorden, erst zwei Jahre Zeit erhalten, um zu demonstrieren,
daB sie Schritte hin zu einer Verbesserung der Lage unternehmen, und selbst bei

Ausbleiben einer Besserung ein weiteres Jahr Mahnfrist eingerdumt bekommen?

Nicht also der handelspolitische Mifbrauch eines als menschenrechtsorientiert vorstellig ge-

machten Instrumentes ist das Manko der vom DGB eingenommenen Position: Im Gegenteil -
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die einseitige Konzentration des DGB auf die Einschrankung der Sozialklausel, auf den Aus-
schluf} jeden Mif3brauchs, schief3t iber das Ziel hinaus und fuhrt dazu, dal die gewerkschaftlich
vorgeschlagene Klausel weder als Instrument zur Verteidigung gewerkschaftlicher Interessen
in Industrieldndern in Antwort auf die Globalisierung noch als menschenrechtspolitisches In-
strument allzu hohe Wirksamkeit verspricht: Den ersteren Anspruch hat der DGB mit seinen
Vorschldgen faktisch selbst aufgegeben, den zweiteren konterkariert er durch eine allzu vor-
sichtige Herangehensweise!®®. Der DGB-Vorsitzende Schulte selbst hat auf seiner Rede vor
dem Hans-Bockler-Forum von 1994 die zahlreichen internationalen Vertragswerke aufgezihlt,
in denen schon Menschen- und Gewerkschaftsrechte verbrieft sind!®?; thnen mit Sozialklauseln
" nur eine weitere zwar 'bindende’, aber nur gering sanktionierbare internationale Vereinbarung
an die Seite zu stellen, kann nicht Sinn der Ubung sein - mit einem Instrument, dessen Einsatz
angesichts der vielfiltigen Kautelen fast unmoglich scheint, ware wenig gewonnen. Die mitt-
lerweile fast schon zum Ritual gewordenen Bekenntnisse gegen einen MiBbrauch der Sozial-
klausel sollten die Gewerkschaften und andere Befurworter sozialer Konditionalitdt deshalb
nicht daran hindern, die zukiinftige Diskussion auf die Bedingungen des effektiven Gebrauchs

einer moglichen Sozialklausel zu konzentrieren.

189  Vgl. in diesem Sinne Reichert 1995: 18: mit Recht konstatieren auch Brand/Hoffmann (1994: 30) etwa
mit Blick auf die Vorstellungen des DGB zur Umsetzung der Klausel, es bleibe fraglich, ob durch ein
"derart umstindliches System den sozialen Rechten weltweit zum Durchbruch verholfen werden" kénne.

190 Vgl. Schulte 1994: 2fT.
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