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ISG Institut für Sozialforschung und Gesellschaftspolitik, Köln
ISI Fraunhofer Institut für Systemtechnik und Innovationsforschung, Karlsruhe
ISIC International Standard Industry Code
Iso Institut zur Erforschung sozialer Chancen
ISO International Organization for Standardization
ISOC Internet Society
ISS International Institute for Social Studies, The Hague
IST Information Society Technologies Programme
IT Information Technology
ITO International Trade Organisation
ITPGRFA International Treaty on Plant Genetic Resources for Food and Agriculture
ITU International Telecommunication Union
IUCN International Union for the Conservation of Nature
IuK Information- und Kommunikation
IuKDG Informations- und Kommunikationsdienstgesetz
IW Institut der Deutschen Wirtschaft, Köln
iwd Informationsdienst des Instituts der Deutschen Wirtschaft, Köln
IWF Internationaler Währungsfonds
IWMI International Water Management Institute
IWRB Integrierte Wasserressourcenbewirtschaftung
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JIT Just in Time
JSA Joint Staff Assessment
KfW Kreditanstalt für Wiederaufbau
KMK Kultusministerkonferenz
KMU Kleine und mittlere Unternehmen
KOM Kommission der Europäischen Union
KPMG Klynfeld, Peat, Marwick, Mitchell, Goerdeler 

(Unternehmensberatung)
LAWA Länderarbeitsgemeinschaft Wasser
LDC Least Developed Countries
LIBOR London Interbank Offered Rate
LIC Library and Information Commission
LIFDC Low Income Food Deficit Countries
LTCM Long Term Capital Management
M&A Merger and Aquisitions 
MAI Multilateral Agreement on Investment
MdB Mitglied des Bundestages
MEA Multilateral Environmental Agreement

(Multilaterales Umweltabkommen)
MERCOSUR Mercado Común del Sur

(Gemeinsamer Markt der Cono Sur-Länder Argentinien, Brasilien, Paraguay und 
Uruguay bzw. Gemeinsamer Markt Lateinamerikas)

MIND Mittelstand in Deutschland; Studie
Mio. Millionen
MIT Massachusetts Institute of Technology
MK Mikrozensus
MMF Money Market Fund
MNC Multinational Corporation

(Multinationale Unternehmen)
MNK Multinationale Konzerne
MOE Mittel- und Osteuropäische Staaten
MPG Max-Planck-Gesellschaft
MPI Max-Planck-Institut
Mrd. Milliarden
MSCI Morgan Stanley Capital International Inc.
MWB Mindestsüßwasser-Bedarf pro Person
N2O Stickstoffoxid, Lachgas
NAFTA North American Free Trade Agreement
NAI Natur-Aktien Index
NASSCOM National Association of Software and Service Companies
NBER National Bureau of Economic Research
NEPAD New Partnership for Africa’s Development
NGO Non Governmental Organization
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NIC Newly Industrialized Country
NOx Sammelbezeichnung für alle bei Verbrennungsvorgängen entstehenden gasförmigen

Stickstoffoxide mit unterschiedlichen Oxidationsstufen.
NRO Nichtregierungsorganisation
NSB Neue Soziale Bewegungen
NSF National Science Foundation
NSFNET National Science Foundation Network
NTB Non-tariff Barriers of Trade
NZZ Neue Züricher Zeitung
o. g. oben genannte(n)
O3 Ozon
OA Official Aid to Countries and Territories in Transition
OAU Organisation of African Unity
ÖBS öffentlicher Beschäftigungssektor
ODA Official Development Assistance

(Öffentliche Entwicklungszusammenarbeit)
OECD Organisation for Economic Co-Operation and Development
OFC Offshore Financial Centres
OFWAT Office of Water Services
OGD Observatoire Géopolitique des Drogues
OPEC Organization of the Petroleum Exporting Countries
OSS Open Source Software
OSZE Organisation für Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
OTC Over The Counter
P2P Person to Person
P3P Platform for Privacy Preferences Project
PAK Polycyclische aromatische Kohlenwasserstoffe
PC Personal Computer
PDS Partei des Demokratischen Sozialismus
PhD Doctorate of Philosophy
PhRMA Pharmaceutical Research and Manufacturers of America
PIC Prior Informed Consent
PICS Platform for Internet Content Selection
PISA Program for International Student Assessment
PPIAF Public-Privat Infrastructure Advisory Facilities
PPP Public Private Partnership
PREALC Programa Economico para America Latina y el Carribe
PRGF Poverty Reduction and Growth Facility
PRIO International Peace Research Institute, Oslo
PRSP Poverty Reduction Strategy Paper
PSI Private Sector Involvement
PSIRU Public Service International Research Unit, University of Greenwich
PWU Public Sector Water Undertakings
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QS Qualitätssicherung
R&D Research and Development
RED Zentralamerikanisches Netzwerk von Frauenorganisationen zur Unterstützung der Ma-

quila-Arbeiterinnen
RFI Radiative Forcing Index
ROD Run-Operate-Transfer
RSIE Research Seminar in International Economics, University of Michigan
RWE Rheinisch-Westfälische Elektrizitätswerke AG
RWI Rheinisch-Westfälisches Institut für Wirtschaftsforschung
RWS Rat für wirtschaftliche Sicherheit bei den Vereinten Nationen
SA 8000 Social Accountability Standard 8000 
SAI Social Accountability International
SBSTTA Subsidiary Body on Scientific, Technical and Technological Advice
SDDS Special Data Dissemination Standard
SEF Stiftung Entwicklung und Frieden
SEWA Self Employed Women’s Association
SGB Sozialgesetzbuch
SOEP Social Economic Panel
sog. sogenannt(e)
SÖL Stiftung Ökologie & Landbau
SPD Sozialdemokratische Partei Deutschlands
SPE Special Purpose Entities
SPS Stand-by Power Supply
SPS-Agreement The Agreement on the Application of Sanitary and Phytosanitary Measures.

(Abkommen über die Anwendung gesundheitlicher und pflanzenschutzrechtlicher 
Maßnahmen)

STAN (Structural Analysis) Datenbank
StGB Strafgesetzbuch
SV Shareholder Value
SVR Sachverständigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
TAB Büro für Technikfolgen-Abschätzung beim Deutschen Bundestag
TBT Technical Barriers to Trade
TI Transparency International
TKm Tonnen-Kilometer
TKÜV Telekommunikationsüberwachungsverordnung
TNC Transnational Corporation

(Transnationale Unternehmen)
TNI Transnationalitätsindex
TrinkwV Trinkwasserverordnung
TRIPS Trade-Related Aspects of Intellectual Property Rights
TUAC Trade Union Advisory Committee
TWN Third World Network
u. a. unter anderem
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UBA Umweltbundesamt
UBO Umweltbüro Ost der Deutschen Wirtschaft
UBS United Bank of Switzerland
UIA Union of International Associations
UK United Kingdom 
UMTS Universal Mobile Telecommunication System
UN United Nations
UNAIDS Joint United Nations Programme on HIV/AIDS
UNCCD United Nations Convention to Combat Desertification
UNCED United Nations Conference on Environment and Development
UNCITRAL United Nations Commission on International Trade Law
UNCLOS United Nations Convention on the Law of the Sea
UNCSTD-GWG United Nations Commission on Science and Technology-Gender Working Group
UNCTAD United Nations Conference on Trade and Development
UNDP United Nations Development Programme
UN-ECE United Nations Economic Commission for Europe
UNEP United Nations Environment Programme
UNESCO United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
UNFCCC United Nations Framework Convention on Climate Change
UNFF United Nations Forum on Forests
UNFPA United Nations Population Fund
UNHCHR United Nations High Commissioner for Human Rights

(Hochkommissariat für Menschenrechte)
UNICEF United Nations Children Fund
UNIDO United Nations Industrial Development Organization
UNIFEM United Nations Development Fund for Women
UNO United Nations Organisation
UNODCCP United Nations Office for Drug Control and Crime Prevention
UNU United Nations University
UPOV The International Union for the Protection of New Varieties of Plants 
UrhG Urhebergesetz
USA United States of America
US-NCES United States National Center for Education Statistics
UV-B Ultraviolett B
UWG Gesetz gegen den Unlauteren Wettbewerb
v.a. vor allem
v.H. von Hundert
VCI Verband der Chemischen Industrie
VENRO Verband Entwicklungspolitik deutscher Nicht-Regierungsorganisationen
VERNET Programm des BMWi für sichere und verlässliche Transaktionen in offenen Kommuni-

kationsnetzen
vgl. vergleiche
VGR Volkswirtschaftliche Gesamtrechnung
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VIFU Virtuelle Internationale Frauenuniversität
VINGS Virtuelle Internationale Geschlechterstudien
VN Vereinte Nationen
VR Volksrepublik (VR China)
vs. versus
W3B WWW-Benutzeranalyse
W3C World Wide Web Consortium
WBCSD World Business Council for Sustainable Development
WBGU Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveränderungen
WCD World Commission on Dams
WCMC World Conservation Monitoring Centre
WEDO Women Environment Development Organisation
WEED World Economy, Ecology & Development
WEF World Economic Forum
WEO World Environment Organisation
WFP World Food Programme

(Welternährungsprogramm)
WHO World Health Organization 
WICEJ Women’s International Coalition for Economic Justice
WIDE Women in Development Europe
WIEGO Women in Informal Employment: Globalizing and Organizing
WIPO World Intellectual Property Organization
WIR World Investment Report
WP Wahlperiode
WRI World Resources Institute
WSI Wirtschafts- und Sozialwissenschaftliches Institut 
WSKR-Pakt Internationaler Pakt über wirtschaftliche, soziale und kulturelle Menschenrechte
WSSD World Summit on Sustainable Development

(UN-Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung)
WTO World Trade Organization 

(Welthandelsorganisation)
WWI World Watch Institute
WWU Wirtschafts- und Währungsunion
WWW World Wide Web
WZB Wissenschaftszentrum Berlin für Sozialforschung

(Social Science Research Center Berlin)
z. B. zum Beispiel
ZDH Zentralverband des Deutschen Handwerks
ZEW Zentrum für Europäische Wirtschaftsforschung GmbH
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Die Enquete-Kommission

Vorsitz

Vorsitzender: Dr. Ernst Ulrich von Weizsäcker, (SPD)

Stellvertretender Vorsitzender: Thomas Rachel, (CDU/CSU)

Die Abgeordneten

Ordentliche Mitglieder Stellvertretende Mitglieder

SPD

Rainer Fornahl (bis 07.02.2001) Brigitte Adler (ab 07.11.2001)
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Karl-Heinz Scherhag (bis 15.09.2000) Max Straubinger

Hartmut Schauerte (Obmann)
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Annelie Buntenbach (Obfrau) Steffi Lemke (ab 26.03.2001)
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Vorwort
Der Deutsche Bundestag hat als erstes Parlament der Welt eine Kommission eingerichtet,
die sich systematisch mit den Fragen der Globalisierung beschäftigt: die Enquete-Kom-
mission Globalisierung der Weltwirtschaft – Herausforderungen und Antworten.

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

– die Gründe zusammenzustellen, die zur Globalisierung der Weltwirtschaft geführt ha-
ben,

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

– Handlungsoptionen für die nationale und internationale Gemeinschaft darzustellen,
wie sie verantwortungsvoll auf die weitere Entwicklung einwirken können.

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

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

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

– AG 1: Finanzmärkte (eingesetzt am 6. Juli 2000)

– AG 2: Waren- und Dienstleistungsmärkte (eingesetzt am 23. Oktober 2000)

– AG 3: Ressourcen (eingesetzt am 13. November 2000)

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

– AG 5: Arbeitsmärkte (eingesetzt am 5. März 2001)

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

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

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

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

– Der Abschlussbericht markiert am Ende der jeweiligen Kapitel ausdrücklich diejeni-
gen globalisierungsrelevanten Fragestellungen, die in der begrenzten Zeit von gut zwei
Jahren (März 2000 bis April 2002) noch nicht oder nicht mit der nötigen Gründlichkeit
bearbeitet werden konnten.

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

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

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

Seit der konstituierenden Sitzung hat die Enquete-Kommission in 32 Sitzungen – darunter
13 öffentliche Anhörungen und neun nichtöffentliche Anhörungen – sowie in zahlreichen
Arbeitsgruppensitzungen den vorliegenden Abschlussbericht erarbeitet. Insgesamt 40 ex-
terne Gutachten wurden darin ebenso berücksichtigt wie eine große Zahl der globalisie-
rungsrelevanten Literatur und zahlreiche wissenschaftliche Studien.

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

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

Ebenso herzlich danke ich der Moderatorin und den Moderatoren der eingerichteten Ar-
beitsgruppen, Herrn Prof. Dr. Elmar Altvater (Finanzmärkte), Herrn Dr. Wolfgang Brühl
(Waren- und Dienstleistungsmärkte), Herrn Prof. Dr. Dr. Rudolf Dolzer (Ressourcen),
Herrn Prof. Dr. Franz Nuscheler (Global Governance), Herrn Ottmar Schreiner, MdB (Ar-
beitsmärkte) und Frau Ursula Lötzer, MdB (Wissensgesellschaft). Frau Prof. Dr. Brigitte
Young danke ich für die Unterstützung beim Querschnittsthema Geschlechtergerechtig-
keit.

Unterstützt wurde die Kommission durch das Sekretariat unter Leitung von Herrn Dr. Gerd
Renken. Ich danke ihm, dem Büroleiter Herrn Klaus Braun und den beiden Sekretärinnen,
Frau Christiane Kahlert und Frau Michaela Müller, für eine erstklassige Betreuung der
Kommissionssitzungen, der Arbeitsgruppensitzungen und der Obleutegespräche. 

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

Für die Bilderstellung danke ich Herrn Hans Kretschmer, Wuppertal.

Berlin, den 13. Mai 2002

Dr. Ernst Ulrich von Weizsäcker, MdB
Vorsitzender der Enquete-Kommission 
„Globalisierung der Weltwirtschaft – Herausforderungen und Antworten“  
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Warum beschäftigen wir uns mit der Globalisierung?

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

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

1 Einleitung

Mit der Globalisierung verbinden sich bei den Menschen
in allen Erdteilen Hoffnungen und Ängste. Auffällig ist
Folgendes: Wer Einfluss auf das globale Geschehen hat,
spricht typischerweise positiv bis enthusiastisch über die
Globalisierung. Wer sich machtlos und ausgeliefert fühlt,
und das ist wohl die Mehrheit, bei dem überwiegen eher
die Ängste. Ist das ein Wunder? Nein, es ist selbstver-
ständlich.

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

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

Zum historischen Hintergrund

Der europazentrierte Welthandel war eine Vorläuferstufe
der Globalisierung. Er hatte seinen Ursprung in den Jahr-
hunderten der (europäischen) Seefahrer seit den großen
Entdeckungen, der Eroberung der „neuen Welt“ und der
Bildung von Kolonien und erlebte im 17. Jahrhundert eine
erste Blüte. Er war zunächst sehr einseitig und bestand in
der Hauptsache aus einer Ausbeutung der Kolonien durch
europäische Mächte. Auch der Sklavenhandel war zeit-
weise ein quantitativ wichtiger „Handelssektor“. 

Erst im Zuge der Entstehung von Manufakturen und In-
dustriebetrieben in Europa intensivierte sich der Aus-
tausch über die nationalen Grenzen, ja über die Ozeane
hinweg und führte zu jener vertieften Arbeitsteilung,
durch die die Spezialisierung und daher die Effizienz der
Produktion aller Handelspartner gesteigert werden konnte.
Im späten 19. Jahrhundert dominierten den Welthandel
der Export von Industrieprodukten aus Europa und etwas
später aus den USA sowie der Import von „Kolonialwa-
ren“ und Rohstoffen nach Europa (und die USA). Damit
wurde die bezüglich der Vorteilsverteilung sehr asymme-
trische internationale Arbeitsteilung zwischen Nord und
Süd bestätigt. Zugleich entwickelte sich aber ein blühen-
der Handel innerhalb Europas und über den Nordatlantik. 

Einen Einbruch des internationalen Handels bedeutete die
Zeit der Weltkriege zwischen 1914 und 1945. Während
der Weltwirtschaftkrise von 1929 bis etwa 1933 versuch-
ten fast alle Länder vergeblich, ihre interne Krise durch
Autarkiepolitik, also durch die Abwehr von Importen so-
wie durch Währungsabwertungen zu meistern. Die Ab-
schottungskrise hat sicherlich einen Teil zu den anschlie-
ßenden politischen Katastrophen in Deutschland und
Europa beigetragen.

Abbildung 1-1
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Das Wort Globalisierung ist erst während der Neunzi-
gerjahre populär geworden. Das Bild zeigt die Zahl der
Gesamtnennungen des Wortes Globalisierung in der
Frankfurter Allgemeinen Zeitung 1993 bis 2001.
Mit freundlicher Unterstützung durch die F.A.Z.
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Nach den Schrecken des 2. Weltkrieges bestand ein brei-
ter Konsens in den Industrieländern, dass der kriegerische
Nationalismus überwunden und die Völkerverständigung
durch aktive wirtschaftliche Verflechtung abgesichert
werden müsste. Allerdings fand dies vor dem Hintergrund
der zunehmenden Blockkonfrontation statt, die als politi-
scher Kitt für die Westintegration diente.

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

Das GATT wurde zwar zunächst als Provisorium be-
trachtet, übernahm aber immer mehr die Funktion eines
multilateralen Rahmens für den internationalen Handel.
In insgesamt acht „Runden“ des GATT wurden unter den
Mitgliedsstaaten die Zölle in fast allen Marktsegmenten
entscheidend gesenkt und nicht-tarifäre Handelshemm-
nisse abgebaut. Abbildung 1-2 zeigt den Erfolg der
GATT-Runden bezüglich der Industriezölle.

Die politische Unterstützung für den Außenhandel sowie
der technische Fortschritt beim Verkehr und der Kommu-
nikation haben die wirtschaftliche Verflechtung der Staa-
ten, Regionen und Erdteile immer enger werden lassen.
Dabei ist allerdings nicht zu übersehen, dass – wertmäßig –
über 80 Prozent des internationalen Handels zwischen den
Industrieländern getätigt wird. Und davon ist wiederum
der größte Teil Handel innerhalb der regionalen Wirt-
schaftszonen, insbesondere der EU. Die stark zunehmen-
de Binnen-Verflechtung der Wirtschaftsregionen Europa,
Nord-amerika und Japan/pazifischer Raum sowie deren
geografische Erweiterung war vielleicht die stärkste Trieb-
kraft bei der Zunahme des Handels.

Ins Gewicht fällt noch der Handel der Industrieländer mit
den Schwellenländern einschließlich der ölexportierenden
Staaten. Nur 15 Prozent des Welthandels spielt sich jedoch
zwischen unterschiedlichen Erdteilen ab, und weniger als
3 Prozent des Welthandels berührt Afrika! Die hier sicht-
bar werdende Asymmetrie vergrößert sich dadurch, dass
ein großer Teil der Exporterlöse der Entwicklungsländer
für den Schuldendienst aufgezehrt wird.

Abbildung 1-2
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1950 waren noch 40 Prozent des Einkaufspreises
von Industriegütern Zölle, zu Beginn der Uruguay-
Runde des GATT, 1984, waren es noch 6 Prozent.

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

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

Die Entwicklungsstränge, die zu dem neuen, als Globali-
sierung bezeichneten Phänomen geführt haben, sind:
– der bereits in Abbildung 1-2 dargestellte Abbau von

Zöllen sowie von anderen Handelsbarrieren über die
acht GATT-Runden; dabei hat die letzte Runde, die Ur-
uguay-Runde von 1986–1994 mit der Einbeziehung
von Dienstleistungen und geistigen Eigentumsrechten
(Patente, Urheberrechte u. a.) – Stichworte GATS und
TRIPs – eine gegenüber früheren Runden deutlich
größere Auswirkung; die anschließende Gründung der
Welthandelsorganisation WTO mit einer größeren Ver-
bindlichkeit als GATT symbolisierte die Bedeutung
der Uruguay-Runde;

– der starke Anstieg der ausländischen Direktinvestitio-
nen insbesondere in den 80er-Jahren;
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– die vornehmlich durch die USA und die EU voran ge-
triebene Politik der Liberalisierung der Märkte einsch-
ließlich der Kapitalmärkte sowie der Trend zur
Zurückdrängung des öffentlichen Sektors;

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

– laufend abnehmende Transportkosten, vielfach durch
die öffentliche Hand subventioniert.

Hinzu kamen mehr oder weniger plötzlich, aber für die
immense Beschleunigung entscheidend,
– der Zusammenbruch der Sowjetunion und des Come-

con 1989/90 und damit das Ende des Systemwettbe-
werbs zwischen Ost und West;

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

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

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

Abbildung 1-3
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lerweile mehr als 63 000 transnationale Konzerne und
folglich einen breiten Strom von grenzüberschreitenden
Direktinvestitionen. Die große Masse der Direktinvestitio-
nen konzentriert sich auf die Industrieländer. Doch auch
für Entwicklungsländer können Direktinvestitionen trans-
nationaler Unternehmen ein wichtiger Teil für ihre Ent-
wicklung sein. Generell hat die Globalisierung der Pro-
duktion jedoch ganz zweifellos zu einer Verschärfung des
Anpassungsdrucks an globale Standards („benchmarks“)
an den jeweiligen „Standorten“ geführt. 

Zum anderen folgte der Intensivierung der Handelsbezie-
hungen die Herausbildung globaler Finanzmärkte. Zu-
nächst entstanden diese im „Schlepptau“ der transnationa-
len Konzerne zur Finanzierung von Direktinvestitionen.
Mit der Deregulierung und Liberalisierung der Finanz-
märkte seit den 70er-Jahren aber konnten sich diese mehr
und mehr verselbständigen, sodass die globalen Finanz-
transaktionen noch um ein Vielfaches schneller expandie-
ren als Weltproduktion und Welthandel. In den späten
90er-Jahren wurden auf den Weltdevisenbörsen täglich
bereits an die 1 200 Milliarden US-Dollar gehandelt, wo-
von allenfalls 5 Prozent der Finanzierung von Handelsge-
schäften und Direktinvestitionen dienten. Der große Rest
ist Interbankenhandel. 

Die Internet-Technologie – in den siebziger Jahren
von Vincent Cerf im Rahmen der US-Verteidi-
gungsforschung entwickelt und 1984 für den zivi-
len Bereich freigegeben – hat erst 1990 weltweit
schlagartig an Breite gewonnen, wie auch die Ent-
wicklung der Internet-Hosts zeigt (als Host werden
alle Rechner angesehen, die permanent über das In-
ternet erreichbar sind und Internetdienste anbieten).
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Die Liquidität der globalen Finanzmärkte ist enorm ge-
stiegen. Über die Wirkung gibt es unterschiedliche Auf-
fassungen. Einerseits, so sagen manche, ist die hohe Li-
quidität ein Faktor der Stabilität, da Liquiditätsengpässe
nicht zu Krisen führen müssen. Andererseits, so andere
Stimmen, ist das liquide, zumeist höchst kurzfristige Ka-
pital immer „auf dem Sprung“, dorthin transferiert zu wer-
den, wo die kurzfristigen Renditen am höchsten sind. Diese
so genannte „Volatilität“ macht langfristige Entwicklungs-
planung in Entwicklungsländern schwierig, und auch für
kleine und mittlere Unternehmen in den Industrieländern
entstehen Probleme, da für sie die Liquiditätsbeschaffung
zu langfristig kalkulierbaren Konditionen schwieriger ge-
worden ist.

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

Dies verweist schon darauf, dass finanzielle Stabilität ein
„hohes öffentliches Gut“ ist, das durch geeignete Regeln
zu bewahren ist. Denn seine Abwesenheit ist extrem teuer
und die Kosten der finanziellen Stabilisierung sind höchst
ungleich verteilt. Darauf kommen wir unten noch zurück. 

Das Wort „Globalisierung“ hat viele Bedeutungen

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

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

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

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

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

Gestärkt wurde dem gegenüber die Position der Kapital-
eigner und des Managements. Die verstärkte Verhand-
lungsposition zeigt sich sowohl gegenüber Staaten und
Parlamenten wie gegenüber den Gewerkschaften, der or-
ganisierten „Zivilgesellschaft“ und den Medien.

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

– Führende Vertreter von Unternehmen und Wirt-
schaftsverbänden verwenden das Wort seit etwa 1993,
um auf den verschärften internationalen Wettbewerb
hinzuweisen, der den Spielraum für Abgaben, Lohn-
steigerungen, Bürokratiekosten, Sponsoring oder den
Erhalt der Belegschaft ihrer Auffassung nach be-
grenzt. Das war der Kern der Anfang der 90er-Jahre
anfänglich noch ohne das Wort Globalisierung gestar-
teten „Standort-Deutschland“-Kampagne. 

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

– Die neoklassische Ökonomie stellt die verschärfte
„Spreizung“ bei Arbeitsentgelten und Vermögenser-
trägen als eine Art wirtschaftsgesetzliche Folgeer-
scheinung der Globalisierung dar: die „Prämien“ für
Pionierleistungen auf dem globalen Markt sind riesig,
besonders wenn es zu zeitweiligen Monopolsituatio-
nen kommt („The winner takes all“); umgekehrt
schwächt die Ersetzbarkeit einfacher und weniger
stark nachgefragter Leistungen die Verhandlungs-
macht ihrer Anbieter.

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

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

Für die Enquete-Kommission oder zumindest für die Mehr-
heit ihrer Mitglieder dient das Wort mit allen seinen Facet-
ten als Herausforderung für die soziale und ökologische
Gestaltung des neuen Prozesses, nicht zuletzt auch für die
Stärkung demokratischer Kräfte, die als Gegengewicht zu
den Spreizungstendenzen wirksam werden können. 

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

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

Es gibt Gewinner und Verlierer

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

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

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

sind es Unterschiede bezüglich der Macht, des verfügba-
ren Kapitals sowie der Anpassungsfähigkeit. Die Globali-
sierung geht mit einer starken Beschleunigung des Struk-
turwandels einher. Länder, Unternehmen, Kulturen und
Sozialschichten, die beim beschleunigten Strukturwandel
nicht mithalten können und die weder über Macht noch
Reichtum noch weltweit benötigte Ressourcen verfügen,
sind in Gefahr, abgehängt zu werden und dann als defini-
tive Verlierer da zu stehen. Gewinner sind umgekehrt die-
jenigen, die sich nicht nur rasch anpassen können, sondern
womöglich die Richtung des Strukturwandels – zu ihren
Gunsten – bestimmen oder mitbestimmen können. 

Die Globalisierung ist natürlich kein „Nullsummenspiel“.
Es ist zumindest nach der herrschenden Lehre anzuneh-
men, dass vermehrter Wettbewerb und zwischenstaatli-
cher Freihandel zur Vermehrung des Wohlstands führen.
Dieser steht theoretisch für die Verteilung in aller Welt zur
Verfügung. 

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

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

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

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

Deutschland ist seit den sechziger Jahren in kontinuierlich
wachsendem Maße in die Weltwirtschaft – mit Schwerpunkt
westliches und südliches Europa – eingebunden. Der seit
den sechziger Jahren beobachtete Außenhandelsüberschuss
ist ein zentrales Element der deutschen Erfolgsgeschichte.
Er hat sich auch nach der deutschen Einheit nach einer kur-
zzeitigen Abschwächung fortgesetzt, wie Abbildung 1-5
zeigt.
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Selbst in Zeiten weltwirtschaftlicher Schwäche (z. B.
2001) blieb der Außenhandelsüberschuss erhalten, wobei
die sich abzeichnende Osterweiterung als ein neuer Mo-
tor diente. Die deutsche Wirtschaft kann, so lässt sich die-
ses Bild lesen, insgesamt als Gewinner der Globalisie-
rung angesehen werden.

Das darf aber nicht darüber hinwegtäuschen, dass es auch
in Deutschland zahlreiche Verlierer gegeben hat. 

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

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

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

Abbildung 1-5
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Quelle: Bundesverband des Deutschen Groß- und Außen-
handels, nach: Stuttgarter Nachrichten v. 12.4.02 
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Seit Beginn der 90er Jahre steigt der Außenhandels-
überschuss Deutschlands kontinuierlich an. Betrug
er Mitte der 90er Jahre noch rund 50 Mrd. €, so wa-
ren es nach Angaben des Bundesverbandes des
Deutschen Groß- und Außenhandels (BGA) 2001
bereits 87 Mrd. €.

pital ist strukturell besonders anpassungsfähig und gewinnt
in der Globalisierung an Macht. Es ist äußerst mobil, ins-
besondere seit dem politisch herbei geführten Wegfall der
meisten Kapitalverkehrskontrollen. Es kann sich die Orte
und die Staaten weitgehend aussuchen, in denen es die
höchsten Renditen erzielt. Die hohe Mobilität des Kapi-
tals und korrespondierend dazu die eingeschränkte Mobi-
lität der Arbeitnehmerschaft wirkt sich entsprechend ne-
gativ auf die Verhandlungsmacht der Gewerkschaften
aus. Die Globalisierung trägt also dazu bei, dass sich die
Beziehungen der Tarifpartner zu Lasten der Arbeitnehmer
verändern. Ihre Bindung an den jeweiligen Standort ist
naturgemäß sehr unterschiedlich. Dass der Globalisierung
ein beträchtliches Bedrohungspotenzial inne wohnt, zeigt
sich an der auch in Deutschland gang und gäbe geworde-
nen Praxis seitens der Unternehmerleitungen, ihren Be-
legschaften und Betriebsräten mit einer Verlagerung des
Standortes ins Ausland zu drohen.

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

Hoch kontrovers bleiben die Tatsachen der Steuerverla-
gerung und der Begünstigung des Produktionsfaktors Ka-
pital und deren Bewertung. Daher wird mehrheitlich eine
Harmonisierung der Gewinnsteuer, zunächst im Rahmen
der Europäischen Union für dringlich gehalten. 

Im Übrigen ist die Effizienz des Kapitaleinsatzes ohnehin
nicht der einzige Maßstab für Vor- und Nachteile des Ge-
schehens. Die Verteilung von Lebenschancen und die öko-
logische Situation sind nicht weniger wichtig. Und wir be-
obachten, dass sich weltweit der Abstand zwischen Arm
und Reich laufend weiter vergrößert. Auf die Welt als
Ganzes gesehen, hat sich der Abstand zwischen dem
wohlhabendsten Fünftel und dem ärmsten Fünftel der
Weltbevölkerung in den letzten Jahrzehnten verdoppelt
(vgl. Abbildung 1-6).

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

Armut und Elend, zumal wenn sie (über die Globalisie-
rung der Medien) mit unermesslichem Reichtum an ande-
rer Stelle konfrontiert sind, können den Nährboden für ein
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gewaltsames Auflehnen bilden, bis hin zu einer Menta-
lität, die den Terrorismus akzeptiert. 

Allerdings hat die Vergrößerung des Abstands in den drei
zurückliegenden Jahrzehnten recht unterschiedliche Grün-
de gehabt. Manche lokale Verelendung hatte rein hausge-
machte oder aber (in der Sahelzone) klimatische Gründe.
Gerade in den afrikanischen Ländern wirken die Spät-
Folgen der Kolonialisierung (willkürliche Grenzziehun-
gen, Bürgerkriege, etc.). Daneben hat in den siebziger
Jahren der sprunghafte Anstieg der Ölpreise in vielen Ent-
wicklungsländern ohne eigene Ölvorkommen zu Wirt-
schaftseinbrüchen geführt. 

Die insbesondere von der Weltbank und dem internationa-
len Währungsfonds als Rezept empfohlene oder durchge-
setzte Exportorientierung von Entwicklungsländern hat,
da sie in einer großen Zahl von Ländern gleichzeitig er-
folgte, seit Anfang der achtziger Jahre zu einem Preisver-
fall insbesondere bei Rohstoffen geführt, was die Handels-
relationen (terms of trade) zu Ungunsten der meisten
Entwicklungsländer deutlich verschlechterte. Dieser Effekt
hat in den achtziger Jahren die Schere zusätzlich aufge-
rissen. Für viele Länder, besonders in Lateinamerika, die
ihre Rohstofferschließung mit Krediten finanzierten, kam
als verheerende Zuspitzung der Dollar-„Zinsschock“ von
1979 hinzu. Es trat eine Situation ein, in welcher die fi-
nanziellen Transfers aus dem „Süden“ in den „Norden“
zeitweise wesentlich höher waren als die gesamten Trans-
fers durch Entwicklungshilfe!

Erst in den neunziger Jahren kann man die Zunahme des
Abstands mit der Globalisierung in einen direkten Zusam-
menhang stellen. Das zusätzliche Aufklaffen der Schere
steht zwar in einem ursächlichen Zusammenhang mit der
in den vorstehenden Abschnitten skizzierten Machtver-
schiebung. Aber das bedeutet keineswegs, dass die Ab-
koppelung eines Landes aus der Internationalisierung des-
sen Lage verbessern würde. Wichtiger als die Frage der
Weltmarktintegration scheint allerdings in allen Ländern
die Frage der „good governance“, der für das Volk und für
interne und externe Investoren guten Regierungsführung
zu sein.

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

Der Staat schützt öffentliche Güter

Aus der durchaus kontroversen Charakterisierung von
Gewinnern und Verlierern geht unter anderem hervor,
dass die Marktwirtschaft nicht von alleine für das Wohl
aller sorgt und sorgen kann. Es ist und bleibt die Aufgabe
des Staates, für ausgleichende Gerechtigkeit zu sorgen
und sich um die soziale Lage der Menschen zu kümmern.
Der Staat hat generell für die Sicherung und Finanzierung

Abbildung 1-6
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Die Schere zwischen Arm und Reich hat sich in den
letzten 30 Jahren immer weiter geöffnet. UNDP
misst regelmäßig das Einkommensverhältnis der
reichsten 20 Prozent und der ärmsten 20 Prozent
der Bevölkerung und stellt dabei die abgebildete
Zunahme fest.
Quelle: UNDP 1998 und Zeitungsberichte 2001

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

Abbildung 1-7
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der Rechts- und Sozialordnung und anderer „Öffentlicher
Güter“ zu sorgen. Diese geraten teilweise durch den glo-
balen Beschleunigungsdruck in Gefahr. Und ihre Finan-
zierung gestaltet sich schwieriger.

Der Begriff der Öffentlichen Güter ist nicht streng defi-
niert. In der politikwissenschaftlichen Diskussion wird
darunter u. a. verstanden: der Frieden, die Beachtung der
Menschenrechte, eine intakte Umwelt (wobei das Klima
und die globale Umwelt als globales Öffentliches Gut be-
zeichnet wird), soziale Gerechtigkeit, die durch den Rechts-
staat mit einem staatlichen Monopol gewährte persönli-
che Sicherheit, Teile der Infrastruktur sowie ein fairer
Zugang zu derselben, die Bildung, die Pflege der Kultur
und die Möglichkeit zur demokratischen Mitbestimmung.
Zu den Öffentlichen Gütern gehört aber auch ein Min-
destmaß an wirtschaftlichem Wohlstand.

Die Notwendigkeit der Pflege der Öffentlichen Güter
durch den Staat nimmt durch die Globalisierung keines-
wegs ab. Ihre Sicherung wird jedoch unter dem Globalisie-
rungsdruck schwieriger. Und der verschärfte wirtschaftli-
che Wettbewerb enthält Tendenzen der systematischen
Vernachlässigung insbesondere der globalen Öffentlichen
Güter.

In den USA und in breiten Kreisen der Wirtschaft hatte
sich seit den achtziger Jahren des letzten Jahrhunderts
eine bisweilen verächtliche Haltung gegenüber dem Staat
ausgebreitet. Erst in jüngster Zeit, unter dem Eindruck ei-
nes bedrohlich gewordenen Verfalls der staatlichen Auto-
rität in vielen Entwicklungsländern und manchen ehema-
ligen Ostblockländern sowie unter dem Eindruck der
terroristischen Attacken vom 11. September 2001, wird
vielerorts wieder eine stärkere Präsenz des Staates gefor-
dert. Nicht gebessert hat sich hierbei aber die Finanzie-
rungsperspektive vieler öffentlicher Aufgaben, nicht zu-
letzt auf kommunaler Ebene. 

In der Gefährdung bzw. Vernachlässigung öffentlicher
Aufgaben, Öffentlicher Güter liegt vielleicht die wichtig-
ste Gefahr einer Globalisierung, welche sich hauptsächlich
um die Mehrung der privaten Güter durch die globale Ef-
fizienzsteigerung dreht. Bei den Bemühungen um die Ge-
staltung der Globalisierung wird man in jedem Fall der Si-
cherung der Öffentlichen Güter hohe Priorität einräumen.

Um Fehlinterpretationen vorzubeugen, halten wir jedoch
fest, dass eben auch ein breit verteilter privat verfügbarer
Wohlstand im öffentlichen Interesse liegt. Ferner sei darauf
hingewiesen, dass die Globalisierung einzelne Öffentliche
Güter geradezu schützt und mehrt. Zum Beispiel scheinen
Transparenz gegenüber Menschenrechtsverletzungen, die
Verfügbarkeit moderner Umwelttechniken sowie demo-
kratische Grundstrukturen durch die wirtschaftliche Ver-
flechtung gestärkt zu werden.

Die Rolle des Staates erschöpft sich nicht in einer Pflege-
und Schutzfunktion für Öffentliche Güter. Die politische
Gestaltung und die internationale Politikkoordination gehö-
ren weiterhin dazu. Im Kontext der Globalisierung ist hier
zweierlei zu beachten:

– Der globalisierungsbedingten Erosion des auf demo-
kratischer Willensbildung fußenden Staates muss Ein-

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

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

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

Global Governance

Mit der Problembeschreibung konnte und wollte sich die
Kommission nicht begnügen. Gesucht waren Lösungs-
ansätze, die die wirtschaftlichen und politischen Vorteile
der Globalisierung nicht in Frage stellen und geeignet
sind, die aufgetretenen Ungerechtigkeiten und Gefahren
zu überwinden oder zu mildern. Solche Lösungsansätze
systematisch auszubauen und neue Lösungswege für glo-
bale Probleme zu finden, wird eine der größten Heraus-
forderungen der Politik unter den Bedingungen der Glo-
balisierung sein. Diese Aufgabe wird inzwischen mit dem
Namen „Global Governance“ bezeichnet.

Global Governance weist in ihrer allgemeinen Form auf
die Notwendigkeit zur politischen Gestaltung der Globali-
sierung hin. Deshalb wird Global Governance gelegentlich
auch mit Globalpolitik oder Weltinnenpolitik übersetzt. Die
Entwicklung solcher Ansätze ist zunächst einmal Aufgabe
der Regierungen. Diese müssen sich durch vertragliche
Vereinbarungen auf gemeinsame Rechtsnormen und Maß-
nahmen einigen. In vielen Fällen ist es erforderlich, auch
internationale Sekretariate und Institutionen für die Ver-
handlungsbegleitung, und später für die Überwachung der
Verträge einzurichten. 

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

Die Zahl der international anzupackenden Probleme hat
ständig zugenommen. Folgerichtig nimmt die Zahl der in-
ternationalen Verträge und Organisationen laufend zu.
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Abbildung 1-8 zeigt an einem für den Schutz Öffentlicher
Güter wichtigen Beispiel die Zunahme von internationa-
len Umweltverträgen.

Abbildung 1-8

Internationale Umweltverträge
1920–1998

Anzahl (kumulativ)

0

50

100

150

200

250

1920 1940 1960 1980 1998

Quelle: French 2000: 145

Die Grafik zeigt die Zunahme an internationalen
Umweltverträgen von 1920 bis 1998 in kumulati-
ver Darstellung.

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

Ein entscheidender Schritt auf dem Weg zur Global Go-
vernance sind regionale Staatenzusammenschlüsse. Das
Vorzeigemodell hierfür ist die Europäische Union. In ihr
ist bereits ein hohes Maß an Kompetenzverlagerung vom
Nationalstaat auf die regionale Ebene erfolgt – nach dem
Subsidiaritätsprinzip unter weitgehender Wahrung der na-

tionalen, sub-nationalen und kommunalen Eigenheiten
und Interessen.

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

– Das Problem der Wechselkursinstabilität zwischen 
12 EU-Mitgliedern wurde durch die Schaffung der
Euro-Währungsunion gelöst. 

– Durch den Kohäsionsfonds und die Strukturfonds
wurde ein Gegengewicht zum Wohlstandsgefälle zwi-
schen Arm und Reich geschaffen. 

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

– Handelspolitisch drängt sie zunehmend auf das Be-
achten der Menschenrechte und sozialer Mindeststan-
dards, so etwa im „Cotonou-Abkommen“ von 2001
über Entwicklungszusammenarbeit und Handel mit
den afrikanischen, karibischen und pazifischen „AKP-
Staaten“ sowie dem im Frühjahr 2002 verabschiede-
ten allgemeinen Zollpräferenzsystem (GPS). 

Aus Europa, speziell aus Deutschland, stammt auch die
Soziale Marktwirtschaft, die oft als Alternative zu einem
auf dem reinen „Shareholder Value“-Prinzip fußenden
Kapitalismus nach angelsächsischem Muster angesehen
wird. Dass die Soziale Marktwirtschaft prägende Kraft für
die EU – ja für ganz Europa – hat, wurde bereits vielfach
und überzeugend dokumentiert. Hier unterscheidet sich
die EU von anderen regionalen Wirtschaftsräumen wie
NAFTA oder Mercosur. Abbildung 1-9 zeigt, dass die un-
terschiedliche Herangehensweise auch zu durchaus unter-
schiedlichen sozialpolitischen Zuständen geführt hat.

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

Für die globale Dimension sind praktikable Elemente de-
mokratischer Vertretung noch nicht entwickelt. Es gilt,
ihre Formen und Institutionen den globalen Bedingungen
anzupassen. Viele Menschen fühlen sich bei den Ver-
handlungsrunden von demokratisch gewählten Regierun-
gen über den Welthandel (etwa in Seattle), über die Zu-
kunft der Europäischen Union (etwa in Göteborg) oder
beim Weltwirtschaftsgipfel (etwa in Genua) nicht mehr
vertreten. Auch Parlamente haben meistens nur geringen
Einfluss auf Gegenstände und Ergebnisse der internatio-
nalen Verhandlungen.
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Ein 105-köpfiger EU-Konvent, unter Beteiligung aller
EU-Organe und der nationalen Parlamente, soll in den
kommenden zwei Jahren Schlüsselfragen zur künftigen
Entwicklung der Europäischen Union erörtern und beant-
worten helfen sowie einen weit gehenden Vorschlag für
einen neuen EU-Vertrag bzw. eine mögliche Verfassung
der EU erarbeiten. Ziel ist es, die innere und äußere Hand-
lungsfähigkeit einer sich erweiternden Union in einer glo-
balisierten Welt sicherzustellen und gleichzeitig auch die
demokratische Legitimität und Transparenz der EU zu
verbessern.

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

Abbildung 1-9
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Der Abstand zwischen Arm und Reich ist in
Deutschland relativ gering, in den USA mehr als
doppelt so groß und in Brasilien sechsmal so groß
wie in Deutschland. Gemessen wurde das Einkom-
mensverhältnis der 20 Prozent am besten verdien-
enden Menschen zu den 20 Prozent Geringstver-
dienern.  

onsgemeinschaften gehören, sind der Staat und die Staa-
tengemeinschaft nicht in der Lage, die gefährdeten Öf-
fentlichen Güter dauerhaft zu verteidigen. Tatsächlich ist
die Zivilgesellschaft längst auf der internationalen Bühne
präsent: Abbildung 1-10 zeigt den rasanten Anstieg der
Anzahl der internationalen NGOs seit Ende der siebziger
Jahre.

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

Die Kirchen haben sich unüberhörbar in den Diskussio-
nen um globale Gerechtigkeit zu Wort gemeldet, etwa mit
der Erlassjahrkampagne für das Jahr 2000. Die Gewerk-
schaften spielen insbesondere bei der Gestaltung eines so-
zialen Europa eine konstitutive internationale Rolle. NGOs
und soziale Bewegungen haben immer wieder die Mög-
lichkeit, ihre Ziele zum Schutz öffentlicher Güter sowohl
bei internationalen Verhandlungen als auch – über die öf-
fentliche Meinungsbildung – in den Markt einzubringen.
Hier entsteht ein zunehmendes Potenzial der politischen
Teilhabe und Mitwirkung einzelner Bürgerinnen und Bür-
ger an globalen Fragen. Mitwirkung ist das beste Mittel
gegen Resignation.

Von Bedeutung ist ferner, dass die Globalisierung erhöhte
Anforderungen an Frauen und Männer im Hinblick auf
Mobilität, Bildung und Ausbildung stellt. Für die Gleich-
berechtigung von Frauen ist das von besonderem Belang.
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Gut ausgebildeten Frauen eröffnen sich in der globalisier-
ten Dienstleistungsgesellschaft neue Chancen. Anderer-
seits haben Frauen weltweit die Hauptlast ökonomischer
Wandlungsprozesse zu ertragen, wie Arbeitslosigkeit, un-
gleiche Arbeitsverhältnisse und die Schwächung staatlicher
Transferleistungen (UNIFEM 2000). Zudem beschränkt
die traditionelle Familienrolle besonders die Mobilität und
Ausbildung von Frauen.

Hinsichtlich der Lösung einer globalen Gleichstellungs-
politik für die Geschlechter stellten sich viele Fragen.
Deshalb hat die Enquete-Kommission in ihrem Bericht
Geschlechtergerechtigkeit („gender mainstreaming“) in
allen Kapiteln berücksichtigt und sich in einem eigenen
Kapitel mit dieser Problemstellung eingehend befasst.

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

Nicht weniger wichtig für eine gedeihliche Global Go-
vernance sind die privatwirtschaftlichen Akteure. Aus der
Privatwirtschaft stammt schließlich der größte Teil des
zur Verteilung kommenden Mehrwerts in Waren und
Dienstleistungen. Es geht darum, die Berücksichtigung
und Erhaltung der Öffentlichen Güter auch in der Privat-
wirtschaft stärker zu verankern. Ansätze hierfür gibt es bei
der Entwicklung und Beachtung von Verhaltenskodizes –
etwa der OECD – insbesondere für die global tätigen Un-
ternehmen.

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

Empfehlungen der Kommission und Ausblick

In den zehn Kapiteln dieses Berichts finden sich über 200
Handlungsempfehlungen. In der Mehrzahl haben ihnen
alle Fraktionen und Mitglieder der Kommission zuge-
stimmt. Manche, wie etwa Vorschläge zu einer stärkeren
Regulierung der Finanzmärkte oder auch die Einführung
einer Devisenumsatzsteuer, blieben kontrovers. Manche
Empfehlungen gehen auch bewusst und deutlich über das
hinaus, was heute in Deutschland und anderen Ländern
Regierungshandeln ist. Die Kommissionsmehrheit ist von
der Zuversicht getragen, dass sich in Deutschland, in Eu-
ropa und der Welt zunehmende Unterstützung auch für die
teilweise weiter gehenden Empfehlungen für Maßnahmen
der sozialen, ökologischen und demokratischen Gestal-
tung einstellen wird.

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

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

Die Enquete-Kommission wünscht und hofft, dass die im
Abschlussbericht dargelegten Ergebnisse ihrer Arbeit im
politischen Raum ebenso wie in der Öffentlichkeit, auch
im akademischen Rahmen, sowohl im Inland wie im Aus-
land aufgegriffen und erörtert werden.





Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 61 – Drucksache 14/9200

2.1 Globale Finanzmärkte zwischen
Effizienz und Krise

Funktionierende Finanzmärkte leisten einen wichtigen
Beitrag zur wirtschaftlichen und sozialen Entwicklung.
Sie unterstützen auf der einen Seite die Finanzierung von
privaten und öffentlichen Investitionen und auf der ande-
ren Seite die langfristige private Vermögensbildung von
Individuen, Haushalten und Unternehmen. Überdies spie-
len sie eine wesentliche Rolle bei der Entwicklungsfinan-
zierung. Damit Finanzmärkte diese wichtigen Funktionen
erfüllen können, bedürfen sie – wie andere Märkte auch –
einer institutionell gesicherten Regulierung. Dies gilt auch
für die Finanzmärkte auf globaler Ebene. Sie bieten eine
Reihe von Vorzügen gegenüber national geschlossenen
Märkten. Nach verbreiteter Meinung fließen die Kapital-
ströme, gelenkt durch internationale Unterschiede, zur
Verwendung mit größtmöglicher Rendite. Danach führt
Kapitalknappheit wegen hoher Zinsen und folglich eben-
so hoher Renditeerwartungen zu Kapitalimport. Die glo-
balisierten Finanzmärkte können zu größerem Wohlstand
im Importland und zu einer stärker differenzierten Risiko-
struktur der Portfolios von Vermögensbesitzern im Kapi-
talexportland beitragen und mit dieser Wirkung gegen-
über nationalen Finanzmärkten von Vorteil sein.

Allerdings können diese Chancen nur unter speziellen Be-
dingungen voll wirksam werden. Zum Beispiel müssen
die so genannten Transaktionskosten, vor allem die 
Kosten der Beschaffung von Informationen (Herausfin-
den des günstigsten Kreditangebots, Überprüfung der
Kreditwürdigkeit von Kreditnehmern etc.) berücksichtigt
werden. Besonders wichtig ist der Hinweis, dass die Wett-
bewerbsfähigkeit einer regionalen oder nationalen Öko-
nomie, die eine Bedingung für ordentlichen Schulden-
dienst von Kreditnehmern ist, nicht schon durch
Kapitalimport im Zuge einer Politik der Liberalisierung
des Kapitalverkehrs („Capital Account Liberalization“)
verbessert wird. Für die Wettbewerbsfähigkeit von „Stand-
orten“ sind die infrastrukturelle Ausstattung, die Qualität
des Humankapitals, die administrative Kompetenz, die
rechtlichen Rahmenbedingungen etc. ausschlaggebend –
und sie begrenzen zugleich die „Aufnahmefähigkeit“ ei-
nes Landes für ausländisches Kapital. Denn Investoren er-
warten die Bedienung ihrer Anlagen. Diese ist abhängig
von der Fähigkeit zur Erwirtschaftung von Devisen. Dies
ist aber nur möglich (von Kapitalimporten oder Leistun-
gen internationaler Institutionen abgesehen), wenn ein
Land mehr Waren und Dienstleistungen exportieren als
importieren kann. Die Funktionsweise der Finanzmärkte
und ihre Wirkung auf den Wohlstand von Nationen hän-
gen also von real-ökonomischen und von sozialen Bedin-
gungen ab.

Auch die Transparenz des jeweiligen nationalen Finanzsy-
stems, die Befolgung internationaler Standards und eine
effiziente Aufsicht über Banken und Wertpapiermärkte
sind von Bedeutung, um Fehleinschätzungen und die
leichtfertige Nicht-Beachtung von Risiken („Moral Ha-
zard-Probleme“) sowie unvorsichtiges Verhalten („Non-
Prudential-Verhalten“) zu vermeiden. Diese Bedingungen
wachsen nicht selbstverständlich mit der finanziellen Öff-
nung eines Landes; dies haben die Krisen in Mexiko, in
Asien, Russland, Brasilien, in der Türkei und jüngst auch
in Argentinien gelehrt. In keinem Jahrzehnt nach dem
zweiten Weltkrieg hat es so viele Finanzkrisen wie in den
90er Jahren des vorigen Jahrhunderts gegeben, von deren
negativen Folgen auch solche Entwicklungsländer betrof-
fen waren, die in den Jahren davor als Musterländer
(„Schwellenländer“, „dynamische asiatische Wirtschaf-
ten“, „Tigerökonomien“) galten. Die Finanzkrisen haben
„das Risiko (deutlich werden lassen), dass Länder, die im
Prinzip eine vernünftige Wirtschaftspolitik betreiben,
ohne eigenes Zutun in den Sog von Währungskrisen gera-
ten“ (IfW 2000: 25). Insofern befürworten ebenso wie das
ansonsten eindeutig für Freihandel und freien Kapitalver-
kehr eintretende IfW – „die meisten Ökonomen eine vor-
beugende Regelung des Kapitalzuflusses“ (Diehl, Nun-
nenkamp 2001: 17). Auch der IWF erklärt, dass Länder mit
gering entwickelten Finanzsystemen kurzfristige Kapital-
zuflüsse beschränken sollten (Boorman u. a. 2000: 60).
„Bei der Einbindung in den internationalen Kapitalverkehr
bietet sich also ein schrittweises Vorgehen an“ (Diehl,
Nunnenkamp 2001: II). Es ist erst dann sinnvoll, den „Ka-
pitalverkehr (...) umfassend zu liberalisieren, wenn das in-
ländische Finanzsystem hinreichend stark reformiert wor-
den ist. Eine (zu) schnelle Öffnung für ausländischen
Wettbewerb könnte andernfalls zu Konkursen inländischer
Banken führen und Anreize erhöhen, risikoreiche Kredite
zu vergeben“ (IfW 2000: 20). Negative Effekte können
sich auch dann ergeben, wenn ein Land bei liberalisiertem
Kapitalverkehr die Attraktivität des Finanzplatzes durch
vergleichsweise niedrige Steuersätze zu steigern versucht.
Dann kann es geschehen, dass die Mittel für langfristig
wirksame öffentliche Investitionen geschmälert werden.
Doch selbst ein gut ausgebautes und reguliertes Finanzsys-
tem ist vor Finanzkrisen nicht gefeit, wie der Crash 1987
in New York, die Spekulation 1992/93 gegen das britische
Pfund, die Entwicklung nach Ende des „New Economy-
Booms“, der Konkurs des Enron-Konzerns und die lange
währende japanische Bankenkrise zeigen. Die letztge-
nannten Ereignisse haben den IWF in seinem im März
2002 erschienenen ersten „Global Stability Report“ dazu
veranlasst, von „großen Risiken“ zu sprechen, denen das
Weltfinanzsystem ausgesetzt ist (IWF 2002).

Die Zunahme des Umfangs und der Geschwindigkeit der
Geschäftstätigkeit von Finanzunternehmen ist bisher über-
wiegend durch wachsenden Angebotsdruck flüssiger Mit-
tel verursacht worden. Private Kapitalströme dominieren

2 Finanzmärkte1

1 Vgl. hierzu die Minderheitenvoten der CDU/CSU-, der FDP- und der
PDS-Fraktion in Kapitel 11.
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heute die internationalen Finanztransfers und sie sind
hoch konzentriert. Etwa 75 Prozent des Kapitals fließt in
nur zwölf Länder. 140 Länder erhalten demgegenüber
ganze fünf Prozent der globalen privaten Kapitalflüsse,
nach Afrika südlich der Sahara gelangt ein Prozent (Ma-
thieson, Schinasi 2000: 54f.). Damit hat sich die Polarisie-
rung zwischen den Ländern auch im „Süden“ vergrößert.
Insbesondere mit der wachsenden Rolle der institutionel-
len Investoren haben Renditeinteressen an Einfluss ge-
wonnen. Die Finanzmärkte müssen also im Kontext der
ökonomischen Struktur, der sozialen Kohäsion und der
politisch-administrativen Kompetenz von Ländern mit
Kapitalimport einerseits, der strukturellen Veränderungen
bei den Kreditgebern bzw. Anlegern der Gläubigerländer
andererseits sowie im Kontext von Regeln der globalen
Finanzmärkte („Finanzarchitektur“) betrachtet werden.

Trotz der Effizienzgewinne durch Liberalisierung der
Märkte ist nicht auszuschließen, dass die Instabilitäten
und Krisentendenzen auf globalen Finanzmärkten polari-
sierend wirken und dazu beitragen, die globale „Gerech-
tigkeitslücke“ (etwa abzulesen an der Verteilung zwi-
schen armen und reichen Nationen) weiter aufzureißen,
anstatt sie zu verkleinern.

2 Die obenstehende Abbildung zeigt einen ähnlichen Zusammenhang.
Daraus ist erkennbar, dass die G7 (etwas mehr als 10 Prozent der
Weltbevölkerung) über fast 65 Prozent des BIP verfügen, während
die G77 (etwas mehr als 75 Prozent der Weltbevölkerung) nur gut 
15 Prozent des BIP kontrollieren.

Abbildung 2-1
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Nach Angaben des United Nations Development Program
(UNDP 1999a: 2) verfügt das reichste Fünftel der Welt-
bevölkerung über nahezu 90 Prozent des globalen Brut-
toinlandsprodukts (BIP), während das ärmste Fünftel le-
diglich über ein Prozent des BIP verfügt.2

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

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

Es gibt erheblichen Reformbedarf, damit die potenziell
wichtige und nützliche Funktion der Finanzsysteme und
Finanzmärkte – als infrastrukturelles öffentliches Gut
(„Public Good“) für nachhaltige wirtschaftliche Ent-
wicklung und zur Minderung der Ungleichheiten – zum
Tragen kommen kann. Der ordnungspolitische Rahmen
muss weiterentwickelt werden und es gilt, ein fein abge-
stimmtes Instrumentarium für die unter bestimmten Um-
ständen – darauf kommen wir noch zurück – notwendigen
Interventionen in volatilen Märkten zu entwickeln.
Ein zusätzlicher Grund für die Weiterentwicklung des
ordnungspolitischen Rahmens globaler Finanzmärkte ist
am 11. September 2001 deutlich geworden: Deregulierte
und liberalisierte Märkte können von organisiertem Ver-
brechen und von terroristischen Netzwerken leicht miss-
braucht werden. Um dies zu verhindern, müssen nicht nur
die internen Kontrollmaßnahmen der Finanzinstitute stän-
dig den Finanzinnovationen angepasst und verbessert
werden. Auch die internationalen Institutionen sind he-
rausgefordert, die Möglichkeiten des Missbrauchs der Fi-
nanzmärkte einzudämmen. Das Mandat der Financial 
Action Task Force (FATF) der OECD ist entsprechend er-
weitert worden.
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2.2 Die Globalisierung der Finanzmärkte:
Fakten und Hintergründe3

2.2.1 Fakten zur Globalisierung der
Finanzmärkte

Die Entwicklung der Finanzmärkte ist seit der Liberali-
sierung Mitte der 70er Jahre geradezu spektakulär. Dies
wird v. a. dann deutlich, wenn sie mit der Entwicklung an-
derer ökonomischer Größen verglichen wird.

Während in den 90er Jahren das Bruttoinlandsprodukt
weltweit um fast 50 Prozent zunahm, haben sich die 
Direktinvestitionen mehr als verfünffacht. Die Bestände
an Derivaten4 sind Ende der 90er Jahre sogar mehr als

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

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

kunft gerichtetes Vertragselement, das als Kauf- bzw. Verkaufsver-
pflichtung oder aber als Option ausgestaltet sein kann. Der Gewinn
bzw. Verlust aus einem Derivate-Geschäft hängt davon ab, wie sich
der Marktpreis im Vergleich zum vereinbarten Preis tatsächlich ent-
wickelt.“

Steigerung 2000 gegenüber 1990; Bestände jeweils am Jahresende
(*) Steigerung 1999 gegenüber 1990, (+) Steigerung 1998 gegenüber 1990
Quellen: 1–6 UNCTAD 2001: 10

7–9 World Federation of Exchanges 2001a, 2001b, 2001c
10 FIBV 1992, 2000
11, 12, 14 Deutsche Bundesbank 1994: 43; BIZ 1998: 173; BIZ 1999: 148; BIZ 2002: A91, A96 und eigene Berechnungen aus Huffschmid

1999
13 BIZ 1992 und weitere Jahrgänge bis BIZ 2000: Statistischer Anhang, Tabelle 23A (A96)

Tabel le  2-1

Die Dynamik der weltweiten Finanzmärkte 
1990 bis 2000

 Gegenstand Maßstab Steigerungs- 
Faktor 

1 Bruttoinlandsprodukt Faktorkosten (laufende Preise) 1,5 
2 Investitionen  1,4 
3 Exporte  1,6 
4 Stromzahlen 5,5 
5 Bestände 3,4 
6 

Direktinvestitionen 
(inward + outward)/2 

Fusionen 7,6 
7 Marktkapitalisierung Jahresende 3,3 
8 

Aktien 
Umsätze 10,0 

9 Bestände 2,3 
10 

Anleihen 
Umsätze 7,1 (*) 

11 Derivate Bestände 11,4 (+) 
12 Bestände 6,2 
13 

– börsengehandelt 
Umsätze (börslich) 3,1 

14 – außerbörslich Bestände 14,9 (+) 

zehn mal höher als zu Beginn des Jahrzehnts. Besonders
die so genannten innovativen Finanzinstrumente haben
zum Wachstum der Umsätze auf den Finanzmärkten bei-
getragen.

Die hohe Liquidität auf den globalen Finanzmärkten
kommt auch in den Daten über die täglichen Umsätze auf
Devisenmärkten zum Ausdruck. Diese stiegen von 
600 Milliarden US-Dollar Ende der 80er Jahre auf bis zu 
1,5 Billionen US-Dollar vor Bildung des Euro-Raums;
seither sind sie rückläufig, ihr Niveau liegt heute bei 
1,2 Billionen US-Dollar (BIZ 2001b: 39), da zwischen
den am Euro beteiligten elf Ländern Devisenumsätze in
Euro-Währungen entfallen sind.
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Abbildung 2-3
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Die Halter der Liquidität (das heißt Geldvermögensbesit-
zer, also Banken, große Fonds, transnationale Unterneh-
men etc.) versuchen, diese höchst rentierlich anzulegen
und dabei die Kurs- und Zinsdifferenzen auf globalen
Märkten durch zumeist kurzfristige Engagements auszu-
nutzen. Die hohe Volatilität von Kursen innerhalb der
Triade US-Dollar, Euro und Yen sowie die hohe Volati-
lität der Währungskurse von Schwellen- und Entwick-
lungsländern wirken sich nachteilig für längerfristige
Engagements (Direktinvestitionen) generell und – wie die
UNCTAD beklagt – für Schwellen- und Entwicklungs-
länder speziell aus. Denn der Effekt volatiler Kurse auf
die Leistungsbilanz ist groß, die Möglichkeiten der
Einflussnahme auf die Devisenmärkte hingegen ist dann
sehr gering, wenn sich die betroffenen Länder für die Öff-
nung Ihres Kapitalmarktes entschieden haben.

Die rasante Entwicklung der globalen Finanzmärkte wäre
ohne die Öffnung der nationalen Finanzmärkte (und ohne
die modernen Informations- und Kommunikationstechno-
logien) nicht möglich gewesen. In den 70er Jahren gingen
die Industrieländer bei der Liberalisierung und Deregulie-
rung der Finanzmärkte voran. In den 80er Jahren folgten
Entwicklungsländer, die sich in den 70er Jahren zum Teil in
hohem Maße gegenüber privaten Kreditgebern verschuldet
hatten. Zunächst erfolgte die Kreditaufnahme zu günstigen
Zinssätzen. Denn die Liquidität der internationalen Kredit-
märkte war infolge des „Recycling der Petrodollar“ (Rück-
führung der hohen Einnahmen der Erdölproduzenten in-
folge des „Erdölpreisschocks“ von 1973 ins globale
Finanzsystem) und der geringen Kreditnachfrage aus den
Industrieländern, die im gleichen Zeitraum in eine struktu-
relle wirtschaftliche Krise geraten waren, sehr hoch.

Abbildung 2-4
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Der auf die Bildung des Euro zurückzuführende Rückgang
wird von der Bank für Internationalen Zahlungsausgleich
auf sechs Prozent der weltweiten Umsätze im Devisenhan-
del beziffert (BIZ 2001b: 40). Zum Umsatz des Welthan-
dels und der Direktinvestitionen würden drei bis fünf 
Prozent der vorhandenen Liquidität ausreichen (BIZ
2001a: 111; von Umsätzen zur Absicherung „real-ökono-
mischer“ Transaktionen, deren Höhe schwer erfassbar ist,
abgesehen). Mehr als 90 Prozent der Devisenumsätze fin-
den innerhalb des Finanzsektors selbst statt. Dies hat, wie
von Bankenseite immer wieder betont wird, den großen
Vorteil, dass kurzfristig unterschiedliche Liquiditätslagen
schnell und problemlos in Arbitrage-Geschäften ausgegli-
chen werden können. Daher sei die Volatilität der Kurse
und Zinsen geringer als auf einem weniger liquiden globa-
len Devisenmarkt. Doch ist umgekehrt die hohe Liquidität
mitverantwortlich für die von der BIZ immer wieder fest-
gestellte hohe Volatilität auf den meisten Währungsmärk-
ten. Vom Internationalen Währungsfonds wird oben-
drein hervorgehoben, dass „Regulierungsarbitrage“ (IWF
2002: 3) im Handel mit Kreditrisiken einerseits die Markt-
effizienz steigern kann, andererseits aber erhebliche Ge-
fährdungen für die Stabilität der globalen Finanzmärkte
enthält, wie der Enron-Kollaps deutlich werden ließ.

Während die Wachstumsraten von Investitionen und
Exporten in den 90er Jahren etwa der Wachstumsrate
des BIP entsprechen, liegen die Wachstumsraten der
Direktinvestitionen beim drei- bis achtfachen.
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Ab 1979 stiegen die (realen) Zinssätze aber aus verschie-
denen Gründen (vgl. Kapitel 2.3), so dass die Belastung
des Schuldendienstes in die Schuldenkrise der Entwick-
lungsländer führte. Mexiko macht im August 1982 mit der
Einstellung von Zahlungen den Anfang; kurze Zeit später
folgten viele andere Entwicklungsländer. Sie konnten die
Last des Schuldendienstes nicht mehr tragen. Nicht nur
die hohen Zinssätze der externen Kredite waren für die
Krise verantwortlich, auch die unzureichenden Renditen
der mit den externen Krediten finanzierten Projekte un-
terminierten die Schuldendienstfähigkeit – wenn das auf-
genommene Fremdkapital nicht sowieso für konsumtive
Zwecke (Luxusimporte, Rüstungsausgaben) verwendet
wurde oder per Kapitalflucht einer besitzenden Schicht
(wie vor allem in Mexiko und Argentinien) wieder bei
Unternehmen und Banken in den Industrieländern ange-
kommen war.

Die Politik der Strukturanpassung von Internationalem
Währungsfonds und Weltbank war die Antwort. Diese 
Politik, später als „Konsens von Washington“ bezeichnet
(vgl. Kasten 2-2), hat den verschuldeten Ländern die In-
tegration in die Weltwirtschaft, also die Öffnung von bis
dahin weitgehend geschlossenen Wirtschaften (und in
manchen Fällen auch von Gesellschaften und politischen
Systemen) abverlangt. Hinzu kam die Politik der Han-
delsliberalisierung mit ihren Auswirkungen auf die Fi-
nanzmärkte, die von GATT und später WTO, von der
OECD und den Regierungen der Industrieländer von den
„Partnern“ des Freihandels verlangt worden war. Kapital-
verkehrsbeschränkungen wurden ebenso abgebaut wie
Handelshemmnisse auf Güter- und Dienstleistungsmärk-
ten.

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

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

2.2.2 Neue Akteure und Instrumente
Finanzinnovationen

Die gestiegene Attraktivität von Anlagen auf Finanz-
märkten führt zu jenen Finanzinnovationen, die das glo-
bale Finanzsystem seit Mitte der 70er Jahre radikal ver-
ändert haben. Wie technische Innovationen folgen auch
Finanzinnovationen einer spezifischen „Logik“: Mit ih-
nen ist es möglich, Kapital mobiler und vielfältiger (hin-

Der Bestand an Derivaten – und hier insbesondere das
Over-the-Counter Geschäft – ist in den 90er Jahren
sprunghaft angestiegen.5

sichtlich Fristen, Währungen, Laufzeiten, Zinsen, Risiken
etc.) auf den Märkten der Welt anzulegen, zumal seit den
späten 50er Jahren die Konvertibilität von mehr und mehr
Währungen hergestellt und seit Mitte der 70er Jahre Be-
schränkungen des Kapitalverkehrs aufgehoben wurden.
So ist die Globalisierung der Finanzmärkte extrem beför-
dert worden; es ist daher nicht abwegig, die finanzielle
Globalisierung als „politisches Projekt“ (und nicht allein
als eine ökonomische Tendenz) zu bezeichnen. Insbeson-
dere fällt die Geschwindigkeit auf, mit der Finanzinnova-
tionen auf den Markt gebracht werden, darunter in erster
Linie neue Derivate und unter diesen insbesondere die
Optionen.

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

Abbildung 2-5

Mrd. US-Dollar

Quelle: Deutsche Bundesbank, 1994: 43; BIZ, 1998: 173; BIZ 1999: 148;
BIZ 2002: A91, A96 und eigene Berechnungen aus Huffschmid 1999
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5 Auf Grund der Änderung der Berechnungsmethode für den Bestand
an außerbörslich gehandelten Derivaten im Jahr 1998 ergibt sich in
diesem Jahr ein Sprung. Dennoch ist der rasante Anstieg der Be-
stände deutlich erkennbar.
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Erleichtert werden die Innovationen durch eine massive
Konzentration bei den Banken. Einzelne spektakuläre
Großfusionen6 verdeutlichen die Tendenz der Zusammen-
fassung des traditionellen Kreditgeschäfts von Banken,
von Versicherungen, der Außenhandelsfinanzierung und
des Investmentbanking zu „Allfinanz“-Konzernen. Auf
den Devisenmärkten hat die Konzentration zu einem
deutlichen Rückgang der Zahl der Devisenhändler ge-
führt. Viel weniger Banken als noch vor wenigen Jahren
stellen für eine breite Palette von Währungspaaren An-
kaufs- und Verkaufskurse fest. Der rasch zunehmende
elektronische Handel (im Jahre 2000 bereits 85 bis 95 Pro-
zent des Interbankhandels gegenüber 20 bis 30 Prozent im
Jahren 1995) wird nur noch von zwei Maklern weltweit
(Cognotec und Currenex) abgewickelt (BIZ 2001a:
112f.). Zwar ist es nicht möglich, heute bereits Auswir-
kungen dieser Konzentration auf Kursspannen und die

Abbildung 2-6

Mrd. US-Dollar

Quelle: BIZ, 1992 und weitere Jahrgänge bis BIZ, 2000: 
Statistischer Anhang, Tabelle 23A (A96)
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Auch der weltweite Umsatz börsengehandelter Deri-
vate ist rasant gestiegen – hierfür sind insbesondere
die Zinsderivate verantwortlich.

Kursvolatilität oder auf die Liquidität zu erkennen. Doch
befürchtet die BIZ, dass die engeren Kursspannen Ein-
nahmeeinbußen gebracht haben und diese wiederum An-
lass waren „weniger Mittel für das Marktmachergeschäft“
bereitzustellen (BIZ 2001a: 113). Dies kann in Zeiten an-
gespannter Marktverhältnisse (also im Verlauf von Fi-
nanzkrisen), wenn Liquidität benötigt wird, den adversen
Effekt haben, dass die Bereitstellung von Liquidität nicht
ausgeweitet, sondern eingeschränkt wird.

Institutionelle Anleger

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

Die Anlagepolitik der institutionellen Anleger ist aller-
dings noch – teilweise aufgrund regulatorischer Be-
schränkungen – zumeist national beschränkt. Der Anteil
ausländischer Anlagen liegt in den meisten Ländern bei
wenig mehr als zehn Prozent. Nur kleine und sehr offene
Länder wie die Niederlande machen hier eine Ausnahme.
Dort betragen die internationalen Anlagen ca. 60 Prozent
des jeweiligen Gesamtvermögens (BIZ 1998: 100). Die
Anlagestrategien der Pensions- und Investmentfonds, be-
sonders aber der Hedge-Fonds (s. Kasten 2-1) haben sich
in den vergangenen Jahren stärker internationalisiert. Für
(nationale) Kapitalmärkte kleinerer Länder haben auch
vergleichsweise geringe Anteile internationaler Investi-
tionen ein außerordentlich großes Gewicht. Die Fonds
waren an der „finanziellen Invasion“ der lateinamerikani-
schen und asiatischen „Emerging Markets“ führend betei-
ligt, und sie waren die ersten, die bei Anzeichen der Krise
aus den Märkten geflohen sind. Überdies verhindert der
(noch) geringe Internationalisierungsgrad der Anlagen
nicht, dass die institutionellen Anleger ihren Entschei-
dungen einheitliche internationale Standards, „Bench-
marks“, d. h. Mindestrenditeansprüche, zugrunde legen.
Dabei dienen die Renditen von Staatsanleihen der ent-
wickelten OECD-Länder als Orientierung. Eine beson-
dere Rolle übernehmen dabei die Rating-Agenturen. Ihre
Einschätzungen sind in der Regel an Risiko und Rendite

6 In Deutschland z. B. die Bildung der HypoVereinsbank, die Fusion
von Dresdner Bank und Allianz, in der Schweiz die Bildung der
UBS, in Japan die Fusionen von Dai-Ichi Kangyo Bank, Fuji Bank
und der Industrial Bank of Japan, von Sumitomo Bank und Sakura
Bank sowie von Tokai Bank, Asahi Bank und Sanwa Bank oder die
Fusion von Deutsche Bank und Bankers Trust.
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für potenzielle Anleger orientiert; die Kosten des Rating
sowie die Konsequenzen des möglichen „Downgrading“
(wie umgekehrt die Entlastungen durch ein ebenfalls
mögliches „Upgrading“) haben die Schuldner zu tragen.

Die den institutionellen Anlegern zugeschriebene Qualität
als Institution der Vermögensanlage „kleiner Leute“ muss
zumindest für Deutschland in doppelter Hinsicht relati-
viert werden. Zum einen haben die nur wenigen Groß-
anlegern offenstehenden Spezialfonds mittlerweile die
Publikumsfonds im Anlagevolumen deutlich übertroffen.
Auch an Hedge-Fonds können sich nur vermögende 
Anleger mit hohen Einlagen beteiligen. Sie sind hoch 
spekulativ, und sie haben eine sehr große Hebelwirkung
(s. Kasten 2–1). Mit vergleichsweise geringem Kapital-
einsatz, der oft obendrein kreditfinanziert ist, können
große Marktbewegungen ausgelöst werden. Bei dem 

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

Kasten 2-1

Hedge Fonds

Bei so genannten Hedge Fonds bzw. „Fonds mit großer Hebelwirkung“ („High Leveraged Institutional Investors“)
handelt es sich um Personenunternehmen, deren Teilhaber (häufig institutionelle Investoren wie Investment
Fonds, Versicherungen, Universitätsstiftungen etc.) in der Regel mit hohem Investitionsvolumen (mehrere Milli-
onen US-Dollar) spekulieren.

Hedge Fonds gibt es schon seit den 40er Jahren. Aber erst seit der finanziellen Liberalisierung und Globalisie-
rung hat ihre Zahl beträchtlich zugenommen, und zwar nach Angaben des IWF (Eichengreen, Mathieson 1998:
7) auf der Grundlage von Daten der Managed Account Reports7 von nur einem Fonds 1980 auf 1115 im Jahre
1997. Der Managed Account Report benutzt eine sehr enge Definition von Hedge Fonds, und daher gehen an-
dere Schätzungen von einer Zahl von 6 000 weltweit aus. Insgesamt dürften Hedge Fonds Kapital in der Größen-
ordnung von 300 Milliarden US-Dollar verwalten.8 Dieser Betrag wird aber in den Anlagestrategien infolge der
Hebelwirkung vervielfacht.

Im Falle des LTCM Hedge Fonds wurden 1998 auf der Basis von etwa fünf Milliarden US-Dollar Eigenkapital
120 Milliarden US-Dollar Kredite aufgenommen. Damit sind in bilanzunwirksamen Geschäften Derivate gekauft
worden, die einen Nennwert von etwa 1 300 Milliarden US-Dollar verkörpert haben (Eichengreen, Mathieson
1998: 14).

Etwa die Hälfte der 1115 Hedge Fonds (569) hat den Sitz in den USA, die andere Hälfte operiert aus karibischen
Offshore Finanzzentren. In Europa oder Asien sind sehr wenige Fonds beheimatet.  Hedge Fonds werden nach
den vorwiegenden Investment-Stilen und -Strategien unterschieden:
– Makro Fonds legen das Kapital ihrer Teilhaber weltweit an. Sie orientieren sich dabei an makroökonomischen

Größen wie Aktienkursen, Wechselkursen und Zinssätzen;
– Globale Fonds operieren in spezifischen Regionen der Welt, etwa in „Emerging Markets“. Sie orientieren sich

nicht nur an Makrodaten wie die Makro Fonds, sondern „they pick stocks in individual markets“ (Eichengreen,
Mathieson 1999: 3);

– Long only Fonds beschränken sich auf den Kauf von ihnen unterbewertet scheinenden Wertpapieren. Sie nut-
zen die Hebelwirkung und Prämien für das Management wie andere Hedge Fonds auch;

– Short only Fonds konzentrieren sich auf den Verkauf von überbewerteten Wertpapieren. Sie leihen sich Pa-
piere von Maklern und verkaufen diese in der Hoffnung, dass die Kurse fallen. Mit dem Erlös kaufen sie die
Papiere zu einem späteren Zeitpunkt (in der Hoffnung auf einen niedrigeren Kurs) zurück, um sie dann an den
Makler zurückgeben zu können;

– Marktneutrale Fonds versuchen, das Marktrisiko von Kapitalmarktgeschäften zu minimieren, indem sie Ge-
schäfte machen, die auf gegenläufige Trends setzen (Short- und Long-Positionen);

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

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

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

– Sektorspezifische Fonds spezialisieren sich auf Papiere verschiedener Branchen vom Gesundheitssystem
über Finanzdienstleistungen bis hin zu Öl und Gas (Eichengreen, Mathieson 1999: 3);

– Event-driven Fonds spekulieren auf Sonderereignisse wie Unternehmenszusammenbrüche oder Katastrophen;

– „Funds of Funds“ sind Hedge Fonds, die in andere Hedge Fonds investieren.  

Hedge Fonds sind attraktiv wegen der hohen Rendite, die sie für Personen erwirtschafteten, die über sehr große
Vermögen verfügen. Sie sind risikoreich für das internationale Finanzsystem, wie der Beinahe-Kollaps des LTCM
1998 gezeigt hat: Infolge der Krise in Asien und dann in Russland platzten „spekulative Wetten“ der Fondsmana-
ger und der LTCM Fonds verlor an die 90 Prozent seines Eigenkapitals. Die Krise des LTCM hätte leicht auf die
Kreditgeber überspringen können. Andere Fonds wären ebenfalls in Mitleidenschaft gezogen worden. Die Lösung
war eine Finanzspritze der beteiligten Banken und Institutionellen Investoren in Höhe von 3,6 Milliarden US-
Dollar auf Initiative der Federal Reserve Bank of New York. Der Fonds konnte so gerettet und das „Systemrisiko“
vermieden werden. Der Schock in der Finanzwelt saß aber tief, und so ist es zu erklären, dass sich das Financial
Stability Forum (FSF, vgl. Kasten 2-7) der Frage der Regulation von Hedge Fonds angenommen hat. 

9 Im Jahr 2000 wurde eine Aktie im Durchschnitt sogar nur noch gut
sechs Monate gehalten, was einer Verringerung um fast 60 Prozent
entspräche.

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

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

Handel mit Wertpapieren

Das eigentlich dynamische Moment der Finanzmärkte ist
der Handel mit Wertpapieren (im Unterschied zur Aus-
gabe neuer Wertpapiere). Der Bestand von Anleihen nahm
von 1990 bis 2000 weltweit um mehr als das Doppelte zu,
der Anleihehandel dagegen um das Siebenfache (vgl. Ta-
belle 2-1). Das gleiche gilt für Aktien: Während die
Marktkapitalisierung in den Jahren von 1990 bis 2000 (je-
weils Jahresende) um mehr als das Dreifache zunahm,
steigerte sich der Aktienhandel im gleichen Zeitraum um
das Zehnfache. Während 1990 jede Aktie durchschnittlich
noch 19 Monate gehalten wurde, waren es 1999 nur noch
elf Monate – eine Verringerung von über 40 Prozent in nur
acht Jahren9 (World Federation of Exchanges 2001a,
2001b, 2001c).

Parallel zu dieser Entwicklung ist eine zunehmende Kurs-
orientierung (im Gegensatz zur Orientierung an der Divi-
dende, der Umsatzstärke etc.) der Anleger festzustellen,
denn nur so ist zu erklären, dass die Aktienmärkte eine
derartige Dynamik aufweisen, obwohl die Dividenden-
renditen „in den meisten G10 Ländern seit Anfang der
achtziger Jahre dem Trend nach gefallen sind. Außer in
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Japan, Italien und Schweden liegen die Dividendenrendi-
ten nahe ihren Tiefstwerten“ (BIZ 1999).

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

Abbildung 2-7

Weltweiter Bestand an Anleihen
 und Aktien sowie deren Umsätze
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Quelle: World Federation of Exchanges 2001a, 2001b, 2001c
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als aus Provisionen für Käufe und Verkäufe von Aktien
oder Anleihen bzw. für Beratungstätigkeiten; entspre-
chend fördern die Banken auch die beschriebenen Pro-
zesse. Wenn sich international ausgerichtete Wirtschafts-
unternehmen über die Ausgabe von Aktien oder Anleihen
auf internationalen Kapitalmärkten finanzieren, können
die Unternehmenswerte und die entsprechenden kalku-
lierbaren Renditen mit denen alternativer Anlagen vergli-
chen werden. Unternehmen konkurrieren also mit alter-
nativen Anlagemöglichkeiten (von Staatsanleihen bis zu
Fondsbeteiligungen) um die potentiellen Anleger. Daher
rührt die Bedeutung, die dem Konzept des „Shareholder
Value“ beigemessen wird. Denn damit werden die Ver-
gleichbarkeit des Werts eines Unternehmens auf Vermö-
gensmärkten mit anderen Anlageobjekten und die Trans-
parenz des Zustandekommens des Werts (des Shareholder
Value) zum Prinzip des Managements.

2.2.3 Ist die Dynamik der Finanzmärkte eine
Folge hoher Realzinsen?10

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

Der Sachverhalt

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

Tabel le  2-2

Realzinsen auf 10-jährige Staatsanleihen der G7-Staaten abzüglich des realen Wachstums 
des Bruttosozialprodukts

 Kanada Frankreich Deutschland Italien Japan UK USA  G-7 
1959–71 – 2,05 – 3,93 – 1,99 – 3,02 – 8,74 – 0,38 –1,91 – 3,15 
1972–81 – 3,57 – 2,06 0,69 – 6,44 – 3,82 – 2,76 –2,13 – 2,87 
1982–91 4,20 3,11 1,93 1,75 0,39 1,93 2,80 2,30 
1992–01 2,14 2,76 2,61 3,15 2,25 1,38 0,62 2,13 
1946–58 – 0,36 
1919–39 2,40 
1919–40 

zum Vergleich 
– 0,03 

Quelle: Felix 2002: 3

10 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in 
Kapitel 11.1.7.1.
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realen Wachstumsrate des BIP. Seit der Liberalisierung
der internationalen Kapitalmärkte stieg das Niveau der
Realzinsen über das der Zuwachsrate des BIP. Dies lässt
sich sowohl für das Verhältnis der langfristigen als auch
der kurzfristigen Realzinsen zum BIP zeigen.

Tabel le  2-3

Reale kurzfristige Zinssätze abzüglich der realen Wachstumsraten des BIP

 Kanada Frankreich Deutschland Italien Japan UK USA G-7 
1959–71 – 3,33 – 4,54 – 4,41 – 5,79 – 6,81 – 1,72 – 2,63 – 4,18 
1972–81 – 4,03 – 3,09 – 0,50 – 5,72 – 4,93 – 4,75 – 2,65 – 3,67 
1982–91 3,27 2,12 0,74 2,00 0,20 2,63 1,86 1,83 
1992–01 0,36 2,01 1,54 2,35 0,68 0,98 – 0,44 1,07 

Quelle: Felix 2002: 4

Abbildung 2-8
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Quelle: Felix, 2002: 3
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Zu Beginn der 80er Jahre sind die Realzinsen 10-jähri-
ger Staatsanleihen in den G7-Staaten deutlich in die
Höhe geschnellt. 
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Auch die kurzfristigen Zinssätze haben in den 80er Jah-
ren einen erheblichen Sprung nach oben gemacht.

Wenn die 90er Jahre differenziert betrachtet würden,
könnte gezeigt werden, dass in der zweiten Hälfte der Ab-
stand zwischen Wachstumsrate des BIP und Realzinsen
schrumpfte und in den USA sogar – möglicherweise als
Folge des „New Economy-Booms“ – die reale Wachs-
tumsrate des BIP über dem Realzinssatz lag. Dies hat sich 
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allerdings zwischenzeitlich infolge der ökonomischen
Stagnation korrigiert. Daten für die Entwicklungsländer
liegen nur sporadisch vor, so dass dazu stichhaltige Aus-
sagen nicht gemacht werden können. Doch gibt es plausi-
ble Indizien dafür, dass auch in den Entwicklungsländern
die Realzinsen sehr hoch waren und sind (wegen des ho-
hen Aufschlags auf den Referenzzinssatz LIBOR von
manchmal mehreren tausend Basispunkten).

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

Messprobleme

Ein großes Problem ist die Messung von Realzinsen. In
der Regel wird der reale Zinssatz „definiert als der um die
erwartete Inflation im entsprechenden Zeitraum berei-
nigte nominale Zinssatz“ (Europäische Zentralbank
2001: 20). Je länger der Zeitraum, desto ungewisser die
Inflationserwartungen. Bei kurzfristigen Zinsen kann die
aktuelle Inflationsrate (Steigerung der Verbraucherpreise)
zugrunde gelegt werden. Langfristige Inflationserwartun-
gen können nur geschätzt werden (zu verschiedenen Ver-
fahren vgl. Hagen, Hofmann 2002; Europäische Zentral-
bank 2001: 20ff.; Deutsche Bundesbank 2001: 33). Trotz
dieser Messprobleme ist es notwendig, über absolute und
relative Größenordnungen und Entwicklungstendenzen
Informationen zu bekommen, denn „Realzinsen können
als Messgröße des realen Ertrags einer Anlage oder der
realen Finanzierungskosten interpretiert werden“ (Euro-
päische Zentralbank 2001: 20). Die Bundesbank ihrerseits
schreibt: „Die Höhe der realen Zinsen ist von zentraler
Bedeutung für die Entwicklung der Konjunktur und das
langfristige Wachstum einer Volkswirtschaft“ (Deutsche
Bundesbank 2001: 47).

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

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

Dass sich daraus Konsequenzen für das Unternehmens-
management ergeben, ist gemäß der von David Felix
(2002) diskutierten „Effizienzmarkt-Hypothese“ beabsich-
tigt. Zurückhaltung bei Investitionen wegen hoher
Kapitalkosten kann ein Effekt sein. Ein anderer wären ver-
stärkte Tendenzen zur Eigenfinanzierung, der Begebung
von Anleihen an Stelle der Kreditfinanzierung und des
Übergangs zu Shareholder Value-Konzepten. Darauf kom-
men wir zurück.

Die Verteilungswirkung hoher Realzinsen ist in der Ten-
denz regressiv. Wegen der rasanten Steigerung der Geld-
vermögen und der damit steigenden Zinsansprüche aus
Geldvermögen verengt sich der Spielraum der Verteilung
zwischen Lohn- und Gehaltseinkommen und Kapitalein-
künften. Die Konstellation hoher Realzinsen ist also auf
jeden Fall in ihren Konsequenzen für die Verteilung und
Verteilungspolitik zu reflektieren.

Der Umschwung in den 70er Jahren

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

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

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

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

Erstens müssten mit steigendem Niveau des Sozial-
produkts die absoluten (realen) Zuwächse immer
größer werden, um die Wachstumsrate auch nur kon-
stant zu halten. Dies ist so lange kein Problem, wie die
Potenzialgrenzen der Produktionsfaktoren nicht aus-
geschöpft sind. Bei der Arbeit gibt es sie angesichts
struktureller Arbeitslosigkeit in den Industrieländern
(wenn auch in unterschiedlichem Ausmaß) allenfalls
auf Teilarbeitsmärkten (vgl. hierzu das Kapitel 4 zu
„Arbeitsmärkten“). Beim Kapital sind zu gegebener
Rendite – noch dazu unter dem Druck des Shareholder
Value (vgl. hierzu Kapitel 3.4) – Potenzialgrenzen
nicht ausgeschlossen. Obendrein kann – ceteris pari-
bus – ein mit dem bereits erreichten BIP-Niveau stei-
gender absoluter Zuwachs ökologisch bedenklich
sein, sofern ökologische Effizienzgewinne („Ressour-
ceneffizienz“; vgl. hierzu das Kapitel 7 zu „Ressour-
cen“) nicht kompensierend wirken.

Tabel le  2-4

Zum Vergleich: Reale Wachstumsraten des
Bruttoinlandsproduktes

 1972–82 1983–92 1993–2000 
USA 2,4 3,5 3,8 
Japan 3,8 3,9 1,1 
Deutschland 1,9 3,1 1,5 
Frankreich 2,7 2,2 2,0 
Italien 3,2 2,4 1,6 
UK 1,4 2,5 2,9 
Kanada 3,2 2,7 3,4 
G7-Staaten 2,6 3,2 2,7 
Euro-Region 2,5 2,6 2,0 

Quelle: OECD 2001a

Abbildung 2-10

Prozent

Quelle: OECD, 2001a
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Zweitens sind in allen Ländern die Inflationsraten 
– gleichgültig an welchen Indikatoren gemessen – seit
der zweiten Hälfte der 70er Jahre zunächst rückläufig
und dann vergleichsweise stabil auf niedrigem Ni-
veau, so dass die Nominalzinsen beträchtlich sinken
müssten, um die Niveauveränderungen der Realzinsen
an die realen Wachstumsraten des BIP anzupassen.

11 So wäre es beispielsweise wünschenswert, international vergleich-
bare, verlässliche Daten zum Verhältnis von Kapitalrendite und Zins-
kosten zu haben. Der Sachverständigenrat (SVR) zur Begutachtung
der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung stellt im Anhang des Jah-
resgutachtens 1998/99 eine Tabelle zur „Gewinn-Erlös-Relation“
zusammen, in der auch Daten zur Kapitalrendite ohne und mit
Berücksichtigung der Zinskosten zu finden sind. Aus den Daten las-
sen sich Rückschlüsse auf die Bedingungen von Geldvermögens-
und Sachvermögensbildung ziehen. Jedoch wird nach Auskunft des
SVR aufgrund einer Umstellung der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR) die Datenreihe nicht fortgesetzt, und internationale
Vergleiche sind erst recht nicht möglich.

Einige Folgen

Die Folgen der Erhöhung des Zinsniveaus über die realen
Wachstumsraten sind beträchtlich. Insbesondere ist davon
auszugehen, dass Finanzanlagen im Vergleich zu Sachan-
lagen in vielen Fällen (unter Berücksichtigung von Risi-
kofaktoren) höhere Renditen bringen. Dennoch ist die Be-
wertung der Folgen hoher Realzinsen höchst strittig und
zur Beurteilung mancher Zusammenhänge fehlen ausrei-
chende Daten.11 Doch eines ist klar: Hohe Realzinsen auf
Geldvermögen –  gerade im Vergleich zu anderen Anlagen,
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immer unter Berücksichtigung von Risikofaktoren – ma-
chen deren Anlagen besonders attraktiv. Davon ist ein ent-
scheidender Impuls zur Liberalisierung der Finanzmärkte
ausgegangen.

Erstens. Auf der einen Seite kann in der sich öffnenden
Schere zwischen Realzinsentwicklung und Wachstums-
raten des BIP der positive Anreiz gesehen werden, die öko-
nomischen Verhältnisse in Wirtschaft und Staat rational und
effizient ordnen zu müssen, um der disziplinierenden Wir-
kung der Finanzmärkte Rechnung zu tragen. Die zu zah-
lenden Zinsen sind für Investoren eine „harte Budget-
Restriktion“ (um den in anderem Zusammenhang für die
Analyse der Funktionsweise von Planwirtschaften gepräg-
ten Begriff von János Kornai (1995) zu verwenden), die sie
zwingt, die zu Investitionszwecken aufgenommenen Be-
träge höchst effizient zu verwenden. Dies ist auch die
Schlussfolgerung des Gutachtens Hagen, Hofmann (2002). 

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

Zweitens. Von nicht wenigen Autoren wird die Zunahme
der Volatilität kurzfristiger Kapitalanlagen für die Entste-
hung von Finanzkrisen wegen der plötzlichen Invasion
und Evasion von Kapital großen Umfangs (wegen des
„Herdenverhaltens der Anleger noch potenziert“) mitver-
antwortlich gemacht. Das Institut für Weltwirtschaft, For-
schungsgruppe „Finanzmärkte“ (IfW 2000) wendet sich
gegen diese Sichtweise, ohne sie prinzipiell in Abrede zu
stellen. Man verweist darauf, dass volatile kurzfristige Ka-
pitalanlagen den langfristigen Direktinvestitionen folgen
würden. Die Volatilität der Kapitalanlagen generell würde
keinerlei Probleme heraufbeschwören, wenn die realen
Größen (Handel mit Gütern und Diensten, das BIP und die
Arbeitsmärkte) in ähnlicher Weise flexibel und mobil und
daher volatil sein könnten oder wenn die finanziellen An-
forderungen aus den volatilen Umdispositionen aus realen
Überschüssen problemlos abgedeckt werden könnten.
Dies dürfte jedoch nur in Ausnahmesituationen der Fall
sein – und am allerwenigsten in Entwicklungsländern.

Drittens. Darüber hinaus lösen hohe Realzinsen unwei-
gerlich periodische Finanzkrisen aus, wenn im Konjunk-
turverlauf die realen Erträge des Kapitals (Renditen, Pro-
fitraten) absinken. Ob diese in Form von Schuldenkrisen
(wie in den 80er Jahren) oder Währungs- und davon aus-
gelösten Finanzkrisen (wie in den 90er Jahren) auftreten,

hängt von vielen begleitenden Umständen ab, die sowohl
in globalen Funktionsmodi der Märkte (Grad der Öff-
nung, wirtschaftspolitisches Paradigma etc.) als auch in
verfehlter makro- und mikroökonomischer Politik der
Anlageländer und in der Struktur der Gläubiger (Kredite
gewährende Banken oder Anleihen haltende Investitions-
fonds) ihren Ursprung haben können.

Viertens. Realzinsen oberhalb der realen Wachstumsrate
können wegen der einseitigen und an die Substanz gehen-
den Transfers von verschuldeten Ländern zu den Gläubi-
gern die Ungleichheit in der Welt erhöhen, wenn es
Schuldnern nicht gelingt, sich zu entschulden und auf die
Seite der Vermögensbesitzer (Asset Holders) zu wechseln.

2.3 Herausforderungen globalisierter
Finanzmärkte

2.3.1 Finanzkrisen12

2.3.1.1 Ursachen und Ausbreitung 
von Finanzkrisen

Die Finanzkrisen der vergangenen Jahrzehnte – in Form
der Schuldenkrise der 80er Jahre, der Währungskrisen in
Europa zu Beginn der 90er Jahre, der Finanzkrisen in 
Mexiko, Asien, Russland, Brasilien, Argentinien, der
Türkei oder in Form der schleichenden Krise in Japan –
können nicht auf eine Ursache zurückgeführt werden. Bei
genauem Hinsehen können nationale Fehlentwicklungen
identifiziert werden. Doch diese sind in Zeiten der Globa-
lisierung niemals unabhängig von der Entwicklung globa-
ler Parameter wie Preisen (Terms of Trade), Wechselkursen
und Zinsen. Auf diese Parameter können nationale Ökono-
mien, und hier insbesondere die kleineren, keinen oder nur
einen höchst geringen Einfluss ausüben. Unter diesen Be-
dingungen bleibt nur die Option der wirtschaftspolitischen
Anpassung und damit die Akzeptanz dessen, was Paul
Krugman – in Anlehnung an die Analyse von Mundell
(1963) und Flemming (1962) aus den 60er Jahren – „the
Impossible Trinity“ genannt hat: Bei voller Konvertibilität
der Währung und freier Kapitalbewegung ist eine auto-
nome Geld- und Fiskalpolitik nur bei frei schwankenden
Wechselkursen möglich (Krugman, zitiert nach Oxfam
Bretton Woods Projekt 2001: 9). Wenn aber der Wechsel-
kurs gegen eine Ab- bzw. Aufwertung stabilisiert werden
soll – wie es nicht zuletzt der IWF vielen Ländern der Drit-
ten Welt in der ersten Hälfte der 90er Jahre nahegelegt
hatte – muss die Geld- und Fiskalpolitik den externen Be-
dingungen angepasst werden. Die nationalstaatliche Wirt-
schaftspolitik verliert ihre Autonomie und mit ihr die Re-
gierung ihre Souveränität gegenüber den Kapitalmärkten,
es sei denn, die Kurse werden evtl. in regionalen
Währungssystemen gegen die erratischen Schwankungen
durch Koordination der Interventionen stabilisiert. Damit
sind viele Probleme verbunden, auf die im Kapitel 2.4 über
den „Reformbedarf auf den globalisierten Finanzmärkten“
eingegangen wird.

12 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in Ka-
pitel 11.1.7.1.
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Regierungen können nicht nur auf die Signale der Kapi-
talmärkte reagieren, sondern sie müssen soziale und po-
litische Belange der Bevölkerung ernst nehmen – von
langfristigen ökonomischen Projekten, die quer zu den
kurzfristigen Erwartungen von Kapitalanlegern liegen
können, ganz abgesehen. Der „Washington-Konsens“
der internationalen Finanzmarkt-Institutionen (IWF und
Weltbank) hat das Dilemma eindeutig zu Gunsten der
Funktionserfordernisse von Finanzmärkten gelöst. Die
Unterwerfung unter das Regelwerk des Washington-
Konsens hat jedoch nicht dazu geführt, dass Finanzkrisen
hätten vermieden werden können. Daher wird nun auch
den sozialen und ökologischen Belangen in einem „Post-
Washington-Konsens“ Rechnung getragen. Länder mit
Liquiditätsproblemen sollen nicht mehr nur – wie in der
Vergangenheit – der Konditionalität des „Washington-
Konsens“ genügen, sondern sich die Konditionen „zu ei-
gen“ machen („Ownership“). Die Erfahrungen nach den
Finanzkrisen der 90er Jahre sind noch zu neu, als dass sie

Kasten 2-2

Der „Konsens von Washington“

Der Begriff wurde 1990 von John Williamson geprägt13 und hat sehr bald die Qualität eines Begriffs erhalten,
mit dem komplexe Politikprozesse der „strukturellen Anpassung“ in verschuldeten Ländern, die vom IWF und
der Weltbank verordnet werden, zusammenfassend umschrieben wurden. „Konsens von Washington“ steht für
ein Politikkonzept, das nicht nur von IWF und Weltbank (mit Sitz in Washington), sondern auch von Institutio-
nen der Politikberatung, der US-Regierung und international operierender Finanzinstitute propagiert und durch-
gesetzt wird.

Zur Politik der Anpassung gehören:

– Haushaltsdisziplin,

– Prioritätensetzung in öffentlichen Haushalten zu Gunsten von Bildung, Gesundheit, Infrastruktur und zu
Lasten von Subventionen,

– Steuerreformen, um die Steuerbasis zu erweitern und die Steuersätze zu senken,

– Zinsen, die Kapitalflucht verhindern und ausländisches Kapital anziehen,

– Wechselkurse, die der Wettbewerbsfähigkeit zuträglich sind,

– Handelsliberalisierung,

– Förderung des Umfeldes für ausländische Direktinvestitionen,

– Weitgehende Privatisierung öffentlicher Unternehmen und Einrichtungen,

– Deregulierung, Entbürokratisierung und Abbau staatlicher Einflussnahme,

– Stärkung der Eigentumsrechte durch rechtlich eindeutige Definition zur Stimulierung von Akkumulation und
Wachstum.

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

In der vorherrschenden neoklassischen Interpretation
werden Krisen durch makroökonomische Umwertungen
seitens der Finanzanleger ausgelöst. Sie können durch
langfristige Wachstumskräfte (z. B. technischer Fort-
schritt), durch konjunkturelle Nachfrageschwankungen
und/oder durch weltwirtschaftliche Veränderungen be-
dingt sein. In gewissen Grenzen sind sie normal und un-
verzichtbar, um Ausmaß und Struktur der Investitionen
über den Markt zu lenken. Doch können sie abrupt und
erratisch sein und Anpassungen erzwingen, die sehr hohe
soziale Kosten verursachen.

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

13 John Williamson, Senior Fellow des Institute for International Eco-
nomics, formulierte diesen Begriff 1989 in einem Konferenzpapier,
das 1990 als Einführungskapitel des Konferenzbandes „The Pro-
gress of Policy Reform in Latin America“ (Institute for International
Economics 1990) veröffentlicht wurde.
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allerdings – wie auch die BIZ analysiert – ein besonderes
Muster erkennen, das durch den Begriff der „Umwer-
tung“ unzureichend beschrieben wird (BIZ 1998: 135).
Ihren Ausgangspunkt nahmen diese Krisen des Kapital-
angebots nämlich von der massenhaften Liquidität, die in
den großen Finanzzentren entstanden war und auf der Su-
che nach rentablen Anlagemöglichkeiten in großem Um-
fang besonders attraktiv erscheinende Länder der Dritten
Welt geradezu mit Kapital überschwemmte. Positive Be-
wertungen durch Rating-Agenturen, aber auch anderer of-
fizieller internationaler Organisationen gaben diesem
Trend die Rechtfertigung und deuteten die einzuschla-
gende Richtung von Kapitalströmen an.

Sobald deutlich wurde, dass die Absorptionsfähigkeit die-
ser Länder – wegen der unzureichenden Größe der Märkte
und wegen der unzureichenden institutionellen Infrastruk-
tur ihrer Finanzmärkte – damit überfordert war, setzte eine
abrupte Umkehr der Kapitalflüsse ein, die durch eine Spe-
kulationswelle gegen die jeweilige Währung verstärkt
wurde. So wie die hohen Kapitalzuflüsse die jeweilige
Währung eines „Emerging Market“ tendenziell aufwerte-
ten (mit negativen Wirkungen auf die Leistungsbilanz), so
führte der abrupte Rückzug von Anlegern zu einer
Währungsabwertung von 50 Prozent und sogar mehr.

Die Schwäche der Finanzmärkte in den betroffenen Län-
dern selbst kommt nicht als Ursache der Krise in Betracht,
weil diese Schwäche – z. B. in den asiatischen Krisenlän-
dern – bereits seit Jahrzehnten bestand, ohne dass sie zur
Krise geführt hätte oder als Krisenfaktor in den Analysen
offizieller Institutionen aufgetaucht wäre. Vielmehr hat-
ten auf Druck internationaler Institutionen die von der Fi-
nanzkrise betroffenen Länder den Kapitalverkehr liberali-
siert, ohne immer die notwendigen institutionellen
Vorkehrungen gegen negative externe Einflüsse zu treffen.
Obendrein lag es durchaus in manchen Fällen im Interesse
von Kapitalgebern und Investoren, regulierende Institutio-
nen zu umgehen, da die Regulierungskosten gesenkt, die
Regulierungsunterschiede ausgenutzt werden konnten.

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

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

toren die „richtige“ Währung oder das „richtige“ Wertpa-
pier ausgewählt hat, sondern letztlich erst dadurch, dass
auch andere Investoren ähnliche Entscheidungen treffen.
Denn nur dann entwickeln sich die Kurse in die erwartete
Richtung. Auf diese Weise schlägt individuell rationales
Verhalten von Finanzanlegern in kollektive Irrationalität
mit unabsehbaren ökonomischen und sozialen – und
manchmal auch politischen – Folgen um.

Rating vereinheitlicht in gewissem Umfang die Einschät-
zung von Kreditnehmern am Markt. Veränderungen in
der Einstufung (von Unternehmen oder von Ländern) ha-
ben folglich auch marktübergreifende Konsequenzen für
Kreditkonditionen. Die Macht der Rating-Agenturen über
Marktprozesse kann nicht hoch genug eingeschätzt wer-
den. Der so geförderte Herdentrieb kann teilweise erklä-
ren, dass es im Vorfeld der Krisen in Mexiko und Süd-
ostasien zu einem außerordentlich hohen Zufluss von
Kapital in diese Regionen gekommen ist. Er erklärt auch
zum Teil den nachfolgenden kollektiven Rückzug.

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

Ähnliches gilt für die Kreditvergabe an Entwicklungslän-
der: Wenn wichtige Marktteilnehmer einem Land ein
Darlehen gewähren, gilt dies als ein Zeichen für die Soli-
dität des Schuldnerlandes. Das erhöht die Bereitschaft von
anderen Gläubigern, an dieses Land Kredite zu vergeben,
oder von Anlegern, Anleihen von offiziellen Institutionen
und privaten Unternehmen dieses Landes zu zeichnen.

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

Die Zahlungsfähigkeit von Kreditnehmern eines Landes
wird stets dann vorsichtiger eingeschätzt, wenn sich die
internationale Wettbewerbsfähigkeit seiner Unternehmen
deutlich verschlechtert hat oder anzunehmen ist, dass sie
sich verschlechtern wird. Dafür können viele Faktoren
verantwortlich sein:

– Wichtige Exportmärkte können wegbrechen, weil sich
die Nachfrage verschiebt oder billigere Anbieter auf
dem Markt auftreten.

– Neben einem massiven Preisrückgang bei wichtigen
Exportgütern kann auch der starke Preisanstieg bei
notwendigen Einfuhrgütern die Wettbewerbsfähigkeit
treffen.
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– Die Zahlungsfähigkeit eines Landes kann ferner durch
einen massiven Anstieg des internationalen Zins-
niveaus beeinträchtigt werden. (Dies war in Mexiko
1994 der Fall.)

In allen diesen Fällen verringern sich die Nettoeinnahmen
der Kreditnehmer, wodurch der Betrag, der für den Schul-
dendienst zur Verfügung steht, kleiner wird. Wenn dies in
größerem Umfang geschieht, überprüfen die Gläubiger
ihre Kreditlinien und sind mit Neuvergaben von Krediten
vorsichtiger. Investoren überprüfen unter diesen Umstän-
den ihre Engagements und ziehen, wenn sich alternative
Anlagemöglichkeiten bieten, ihr Kapital ab. In einigen
Ländern (z. B. in Thailand) ist mit hohen Zinsen Kapital
angezogen worden, das lange Zeit half, ein strukturelles
Handelsbilanzdefizit zu finanzieren. Als deutlich wurde,
dass trotz Kapitalzuflüssen nach Thailand der Wechselkurs
des Baht durch Zentralbankinterventionen kaum zu halten
sein würde, setzte eine Bewegung aus der Währung ein.

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

Erstens die Gläubiger den Eindruck haben, dass die lau-
fenden Erträge der Kreditnehmer nicht mehr
ausreichen, um Zinszahlungen und Tilgungen
auf Kredite und Anleihen leisten zu können und

Zweitens die Renditen der Investitionen und Anlagen
sinken.

Sind die Investitionen langfristig gebunden (Direktinve-
stitionen), ist eine Hemmschwelle gegen den abrupten
Abfluss errichtet. Bei kurzfristigen Anlagen und „offenen
Türen“ ohne Kapitalverkehrskontrollen kann allerdings
die Absetzbewegung plötzlich und heftig sein. Offene
Volkswirtschaften sind also der Volatilität der (kurzfristi-
gen) Kapitalbewegungen in starkem Maße ausgesetzt.
Diese ist um so stärker ausgeprägt, je ungünstiger die
Schuldenstruktur ist.

So hat die überwiegende Zahl der Finanzkrisen in den
80er und 90er Jahren Länder mit einer hohen kurzfristigen
Auslandsverschuldung in fremder Währung getroffen.
Diese Kombination ist besonders krisenanfällig, zumal
dann, wenn die Überschuldung von Banken und großen
Unternehmen erst nach den ersten Anzeichen der Krise 

– wie in Asien 1997 – offenbar wird oder wenn Insider-
wissen um eine bevorstehende Währungsabwertung (wie
offenbar in Brasilien 1998/1999) zur Flucht aus der
Währung beiträgt.

Um den Schuldendienst leisten zu können und um die 
Attraktivität für Anleger zurückzugewinnen, muss das
Land in kurzer Zeit ausreichende Deviseneinnahmen er-
zielen. Je höher das Niveau von Fremdwährungsverbind-
lichkeiten ist, um so mehr hängt die Zahlungsfähigkeit
des Landes von der Sicherung seiner internationalen
Wettbewerbsfähigkeit ab. Entwicklungsländer haben
häufig eine einseitige Exportstruktur (Monokulturen von
„Cash Crops“ in der Landwirtschaft, Extraktion weniger
mineralischer Rohstoffe). Außerdem benötigen sie für
die Finanzierung ihrer Leistungsbilanzdefizite konver-
tible, international stark gehandelte Währungen.

Internationale Kapitalmobilität kann für die grenzüber-
schreitende Übertragung von Finanzkrisen sorgen („Con-
tagion“ oder Ansteckungseffekt). Denn die Abwertung
des Kapitalbestands im Krisenland kann Anleger

Erstens zu der Mutmaßung führen, dass in Ländern mit
ähnlicher Wirtschaftsstruktur über kurz oder
lang ähnlich Krisensymptome Platz greifen. Es
kommt dann auch dort zur Kapitalflucht. Die-
ser Effekt wird noch verstärkt, wenn

Zweitens infolge des zusätzlichen Liquiditätsbedarfs im
Krisenland Kapital aus anderen Ländern abge-
zogen wird.

Drittens kann der Abzug von Auslandskapital aus einem
Krisenland für eine Abwertung der Währung
des Landes gegenüber seinen Handelspartnern
sorgen. Dadurch sinkt die Nachfrage nach Gü-
tern der Handelspartnerländer, und es kommt
auch dort zu einer Verschlechterung der Kon-
junkturlage. Wird dann

Viertens auf politischem Wege versucht, die Abwer-
tung durch eine restriktive Geldpolitik mit 
hohen Zinsen zu verhindern, um das Vertrauen
der internationalen Anleger zurückzugewin-
nen, sorgen Kapitalrückflüsse auch im Ausland
für eine kontraktiv wirkende Zinserhöhung.

Kasten 2-3

Die Einrichtung des Financial Stability Forum

Das Forum für Finanzstabilität – Financial Stability Forum (FSF) – wurde auf Anregung des G7-Gipfels ge-
gründet und trat erstmals am 14. April 1999 – unter dem Vorsitz des früheren Bundesbank-Präsidenten Hans Tiet-
meyer – in Washington zusammen. Das Forum besteht aus hochrangigen Vertretern der Finanzministerien, der
Notenbanken und der Finanzaufsichtsbehörden der G7-Länder (USA, Japan, Deutschland, Großbritannien,
Frankreich, Italien, Kanada), den Vertretern internationaler Regulierungsgremien sowie Vertretern des Interna-
tionalen Währungsfonds (IWF), der Weltbank, der Bank für internationalen Zahlungsausgleich (BIZ) und der
OECD. Hinzu kamen noch Vertreter aus Singapur und Hongkong.

Das Forum ist ein ad hoc-Koordinierungsgremium und verfügt lediglich über ein kleines Sekretariat bei der BIZ
in Basel. Zum Vorsitzenden des Forums mit einer Amtszeit von zunächst drei Jahren wurde der Managing Director
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2.3.1.2 Soziale, ökonomische und politische
Kosten von Finanzkrisen

Nationale und vor allem internationale Finanzkrisen sind
mit großen volkswirtschaftlichen und sozialen sowie po-
litischen Kosten verbunden, die sich nur zum Teil in Geld-
größen beziffern lassen. Das soziale Leben verändert sich,
auch wenn nach gewisser Zeit die Statistiken anzeigen,
dass die durch die Finanzkrise entstandene „Delle“ bei
Wachstum und Aktienkursen, bei Beschäftigung und Ein-
kommen der Bevölkerungen aufgefüllt werden konnte.
Daraus wird sehr häufig der Schluss gezogen, dass trotz
der negativen Wirkungen von Finanzkrisen auf Beschäf-
tigung, Wachstum und Verteilung letztlich die Wohlfahrts-
effekte der Integration in globale Finanzmärkte positiv
sind und bleiben. So argumentiert beispielsweise die
Weltbank. Richtig daran ist, dass die jüngsten Finanzkri-
sen nicht alle Länder gleichermaßen und auch nicht die
Armen im Allgemeinen getroffen haben. Es kann sogar
sein, dass einige Schichten und Sektoren der Armen einer
Gesellschaft von einer Finanzkrise profitieren (wenn bei-

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

Diese Polarisierung ist hauptverantwortlich für die Ex-
pansion des informellen Sektors der jeweiligen nationalen
Ökonomie. Dieser umfasst in Lateinamerika inzwischen
an die 60 Prozent der erwerbsfähigen Bevölkerung, in
Afrika bis zu 90 Prozent und in Asien oder in den Trans-
formationsländern ebenfalls mehr als 50 Prozent der Er-
werbsbevölkerung.14 Diese überwältigende Bedeutung
der Informalität als Folge von Krisenprozessen der „for-
mellen“ Ökonomie verweist auf die Notwendigkeit der
Bereitstellung von Kredit für diesen Sektor, also auf die
Rolle, die Mikrofinanzierung für den informellen Sektor
spielt (vgl. Kapitel 2.3.3.3).

der BIZ, Andrew Crockett, bestimmt. Hauptaufgabe des FSF ist es, Vertreter der wichtigsten, für die Stabilität der
internationalen Finanzbeziehungen verantwortlichen nationalen und internationalen Behörden und Institutionen
mehrmals pro Jahr zu einem Informations- und Erfahrungsaustausch zusammenzubringen. Dabei werden die In-
formationen aus der Überwachung („Surveillance“) der Finanzmärkte und der finanziellen Lage einzelner Länder
durch IWF und BIZ in die Beratungen einbezogen.

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

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

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

3. Vermeidung der hohen Volatilität von Kapitalzu- und -abflüssen in und aus „Schwellenländern“ („Emerging
Markets“) und die Untersuchung von Möglichkeiten einer besseren Überwachung („Surveillance“) und Re-
gulierung kurzfristiger Kapitalbewegungen, damit Finanzkrisen künftig möglichst vermieden oder schneller
bewältigt werden können (vgl. Kasten 2-5 im Kapitel 2.4.2.1).

Außerdem wurde eine Projektgruppe („Task Force“) gebildet, die für Entwicklungsländer Anreize („Incentives“)
zur Einführung und Beachtung der zwölf wichtigsten „Standards and Codes“ (Verhaltensregeln und Publi-
zitätsvorschriften für staatliche und private Banken und die öffentliche Hand) ausarbeiten soll, insbesondere
durch Gewährung technischer Hilfe durch IWF und Weltbank. Aus Sicht des FSF würde langfristig eine welt-
weite Beachtung dieser Regeln auch Entwicklungsländern mit niedrigem Pro-Kopf-Einkommen Zugang zu den
internationalen Finanzmärkten und bessere Konditionen für Kredite verschaffen.

Im Bericht des UN-Generalsekretärs zur Vorbereitung der internationalen Konferenz über Entwicklungsfinan-
zierung im März 2002 in Mexiko und in den Beratungen des International Monetary and Financial Committee
(IMFC) und des Development Committee wurde finanzielle Stabilität als globales öffentliches Gut klassifiziert
(Vereinte Nationen 2000b: 39, Ziffer 105).

Seit März 2002 publiziert der Internationale Währungsfonds den vierteljährlich erscheinenden „Global Financial
Stability Report“ (IWF 2002), der die bisherigen Publikationen „International Capital Markets“ (IWF 2001a;
jährlich publiziert seit 1980) und „Emerging Market Financing“ (IWF 2001b; vierteljährlich publiziert seit 2000)
ablöst. Der Titel ist Programm. Im Vorwort der ersten Ausgabe im März 2002 schreibt der Geschäftsführende Di-
rektor des IWF, Horst Köhler: „Die Erfahrungen mit der schnellen Ausdehnung der Finanzmärkte während des
vergangenen Jahrzehnts haben die Bedeutung einer laufenden Bewertung der privaten Kapitalflüsse unterstri-
chen, die zugleich Motor des weltweiten wirtschaftlichen Wachstums und manchmal das Zentrum von krisen-
haften Entwicklungen sind ...“ (IWF 2002: III).

14 Vgl. hierzu im Einzelnen das Kapitel 4 „Arbeitsmärkte“.
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Eine unmittelbare ökonomische Folge von „Umwertun-
gen“ der Kapitalanlagen von Kreditgebern ist der abrupte
Abzug von Kapital und eine nachfolgende Rationierung
von Krediten, so dass Schuldner nicht nur illiquide, sondern
insolvent werden können. Es ist dem IWF zu Recht vor-
geworfen worden, mit seiner Restriktionspolitik gegen-
über verschuldeten Ländern dieser Krisen verschärfenden
Spirale – besonders im Verlauf der Asienkrise – nicht ent-
gegengewirkt und so das destabilisierende Potenzial der
Kapitalmärkte institutionell gefördert zu haben.

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

Abbildung 2-11

Mrd. US-Dollar

Quelle: Mathieson, Schinasi 2001: 43
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aus aufstrebenden Volkswirtschaften aller Regionen
136 Milliarden US-Dollar. Dies wurde jedoch durch einen
Nettozufluss von Direkt- und Portfolioinvestitionen von
insgesamt 169 Milliarden US-Dollar (über)kompensiert.

An der plötzlichen und drastischen Umkehr des Kapital-
flusses in die fünf asiatischen Krisenländer waren die 
Direktinvestitionen nicht beteiligt; sie stiegen 1999 um bis
zu 70 Prozent an (UNCTAD 2000: 7f.). Den massiven Ab-
fluss kurzfristigen Kapitals kann kein Land ohne ökono-
mische Schwierigkeiten verkraften. Doch auch die Kons-
tanz der Direktinvestitionsflüsse in die asiatischen Länder
nach der Krise ist ein nicht nur positives Zeichen. Denn die
Direktinvestitionen, die die Defizite der Schwellenländer
finanziert haben, bestanden zu einem beträchtlichen Teil
aus Beteiligungen an oder Käufen von bestehenden Unter-
nehmen (UNCTAD 2000: 8; Schief 2000). Der Arbeits-
platzeffekt war neutral oder eher negativ, und außerdem ist
auf diese Weise ein erheblicher Teil der jeweiligen nationa-
len Produktionspotenziale in ausländisches Eigentum über-
gegangen, was nicht zuletzt dadurch erleichtert wurde, dass
die Unternehmen in Folge der Krise einem erheblichen
Kurs-(Preis-)Verfall ausgesetzt waren und demnach „bil-
lig“ gekauft werden konnten. Diese politisch nicht unpro-
blematische Entwicklung ist jedoch durch verbessertes
Rating der betreffenden Länder honoriert worden. Doch
sind inzwischen die guten Objekte für einen Verkauf weg,
die „Kurszettel der Börsen in den Schwellenländern (sind)
weniger umfangreich als früher“ (Reisen 2000), d. h. für
Direktinvestitionen reduziert sich der Markt, wenn nicht
„auf der grünen Wiese“ neue Anlagen errichtet werden –
doch dies geschieht nur in Ausnahmefällen, weil der innere
Markt infolge der Einbußen bei Einkommen und daher
Konsumausgaben geschrumpft ist. Sollten aus diesen
Gründen die Direktinvestitionen zurückgehen, wird sich
die Kapitalbilanz sofort verschlechtern. Die Finanzierung
von Finanzlücken würde dann teurer und in der Folge
käme es zu einer die Kredite noch mehr verteuernden
Rückstufung in der Bonität durch Rating-Agenturen.

Das große Problem besteht darin, dass die Art und Weise
der Krisenüberwindung in den von der Finanzkrise der
90er Jahre besonders betroffenen Schwellenländern neue
Instabilitäten hervorgebracht hat, die – sofern keine neuen
Regeln für die Weltfinanzordnung gefunden werden –
eine erneute harte Landung nicht ausschließen.
Erstens sind die sozialen Folgen in den betroffenen

Krisenländern insbesondere für große Teile der
ärmeren Schichten nachteilig.

Zweitens sinkt die (finanzielle bzw. fiskalische) Kapa-
zität der staatlichen Institutionen, öffentliche
Güter bereit zu stellen, denn im globalen
Steuerwettbewerb „nagen fiskalische Termi-
ten“16 (Tanzi 2000) an der Steuerbasis der Na-
tional- und Wohlfahrtsstaaten.

Deutlich zu sehen ist, dass 1997/1998 vor allem
Bankkredite aus den asiatischen Krisenländern15 ab-
gezogen worden sind, während Direktinvestitionen
nahezu stabil blieben.

16 Vito Tanzi hat acht „Fiscal Termites“ ausgemacht, die die Steuerbasis
„annagen“: E-commerce, elektronisches Geld, Verwendung adminis-
trierter Preise im Intra-Unternehmenshandel, die Offshore-Zentren,
die Verwendung von Derivaten und die Aktivitäten von Hedge Fonds,
die Unfähigkeit, finanzielle Transfer zu besteuern, die Zunahme von
Aktivitäten im Ausland, Einkäufe im Ausland (z. B. durch Touristen)
(Tanzi 2001).

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

Dieser Trend hat sich auch 1999 und 2000 fortgesetzt.
Nach Angaben der BIZ (2001: 43) betrug der Abfluss
„sonstiger Kapitalströme“ (das sind insb. Bankkredite)
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Obendrein verlangt die hohe Volatilität der Fi-
nanzanlagen ökonomische, soziale und politi-
sche Anpassungsleistungen, die in manchen
Fällen kontraproduktiv sind, denn die Volati-
lität der Preise (Warenpreise, Kurse, Zinsen) ist
hoch und mit ihnen die Schwankung der priva-
ten Einkommen und der Staatseinnahmen.

Langfristig angelegte, perspektivische Politik
wird erschwert. Der in vielen Ländern erfolgte
Rückgriff auf die Politik der Privatisierung öf-
fentlichen Eigentums führt zu der Konsequenz,
dass ehemals öffentliche Güter wie Bildung
und Gesundheit in private Güter verwandelt
werden, die sich nur noch bestimmte Teile der
Bevölkerung leisten können – wenn die Ein-
kommensverteilung ungleich ist. Die Privati-
sierung von staatlichen Sozialprogrammen
setzt meist die Annahme voraus, dass die weib-
liche Arbeitskraft in der Versorgungsökonomie
uneingeschränkt „elastisch“ ist und Frauen die
zunehmenden Bürden von Versorgungsarbeit
bewältigen können. Der Mangel an öffentli-
chen Gütern führt dazu, dass Korruption und
Gewalt in extremen Fällen zu ihrer privaten
Aneignung eingesetzt werden und so die
rechtsstaatlichen Strukturen unterminiert wer-
den. Frauen sind von diesen Tendenzen in der
Regel besonders betroffen.

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

Viertens sind die ethnischen und religiösen Konflikte,
die in einigen besonders von der Finanzkrise
betroffenen Ländern ausgelöst worden sind
(Indonesien, Philippinen), ein weiterer Hin-
weis auf die politische Explosivität, die nüch-
terne Finanzbeziehungen besitzen können.

Fünftens und last not least ist auf die geschlechtsspezifi-
schen Dimensionen der Betroffenheit von Fi-
nanzkrisen hinzuweisen. Die Strategien zur
Verbesserung der Lage der Frauen sind in den
Krisen des vergangenen Jahrzehnts zurückge-
worfen worden. Haushalte, aber auch die Ein-
nahmen der von Finanzkrisen betroffenen
Staaten werden verstärkt von den Transferein-
kommen („Remittances“) legaler und illegaler
Arbeit von Migrantinnen abhängig. Allein die
globalen Überweisungen von Migrantinnen an
ihre Familien in den Herkunftsländern betru-
gen 1998 über 70 Milliarden US-Dollar. In der
Zwischenzeit zählen in den Philippinen die De-
visenüberweisungen von im Ausland arbeiten-
den und lebenden Frauen zu der drittgrößten
Einnahmequelle des Landes (OECD 2000g:
234). Auch in Bangladesh repräsentieren die

Auslandsüberweisungen in Höhe von 1,4 Mil-
liarden US-Dollar ungefähr ein Drittel der Ge-
samtdevisen. Nach der Finanzkrise 1998 fing
auch Thailand an, aktiv Frauen als „Haus-
mädchen“ in den Mittleren Osten, die USA,
Deutschland, Australien und Großbritannien
zu „exportieren“ (International Human Rights
Law Group 2001).

Ob im formalen Sektor als Krankenschwester
beschäftigt oder in der informellen Ökonomie,
als Prostituierte in der „Sex-Industrie“ oder als
Arbeiterinnen in der Unterhaltungsindustrie
und der Tourismusbranche – diese Frauen bil-
den eine neue globale „Service Class“, die un-
ter miserablen Arbeits- und Lebensbedingun-
gen viele der sozialen Folgen der Finanzkrisen
abfedert.

2.3.2 Die Gefährdung finanzieller Integrität
und Stabilität durch Geldwäsche

Mit der Liberalisierung, Deregulierung und Globalisie-
rung der Finanzmärkte ist auch die Geldwäsche zu einem
Problem mit neuen Dimensionen geworden. Nicht nur ihr
Umfang hat stark zugenommen, auch die damit verbun-
denen Gefahren für Wirtschaft, Gesellschaft und Politik
sind erheblich größer geworden. Am 11. September 2001
ist es besonders deutlich geworden, dass die deregulierten
Finanzmärkte nicht nur Vehikel der Wohlstandsmehrung
in der Welt sind, sondern auch zur Finanzierung der or-
ganisierten Kriminalität und terroristischer Netzwerke
missbraucht werden können. Die trotz Finanzaufsicht be-
stehenden Möglichkeiten der Geldwäsche unter Einschal-
tung von Offshore-Finanzzentren und Untergrundbanken
(„Hawala-Banken“) sind offenbar ebenso genutzt worden
wie Verschleierungsmöglichkeiten im Countertrade und
im ganz normalen Bankgeschäft. Auch gab es unmittelbar
nach dem 11. September den dringenden Verdacht, dass
an der Wall Street Insider-Geschäfte mit Leerverkäufen
der von den Attentaten besonders betroffenen Versiche-
rungs- und Luftverkehrsaktien getätigt worden sind. Die-
ser Verdacht konnte später nicht erhärtet, aber auch nicht
gänzlich ausgeräumt werden. Ungewöhnliche Bewegun-
gen an den Weltbörsen und auf den Rohstoffmärkten hat
es jedenfalls vor dem 11. September gegeben.

Die Terrorakte von New York und Washington verweisen
darauf, dass globale Finanzmärkte nicht nur unter dem
Aspekt von Effizienzsteigerung durch Liberalisierung
und Deregulierung einerseits (neoklassische Position)
und der immanenten Krisenhaftigkeit infolge der grund-
sätzlichen „Financial Stabilities“ andererseits (Keynesia-
nische Position) betrachtet werden sollten. Die Nutzung
der globalen Finanzbeziehungen zur Finanzierung von or-
ganisierter Kriminalität und terroristischen Netzwerken
muss durch eine kompetente und effiziente Aufsicht un-
terbunden werden; und dies sollte bei allen Unterschieden
der Interpretation der Dynamik von Finanzmärkten 
Konsens sein. Der Kampf gegen die Geldwäsche erhält
daher unter den Bedingungen globalisierter Finanz-
märkte besondere Dringlichkeit. Die Ausführungen und 
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Empfehlungen im Zwischenbericht der Enquete-Kom-
mission „Globalisierung“ (2001c) wurden bedauerlicher-
weise durch die Ereignisse des 11. September 2001 be-
stätigt.17

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

17 In weiten Teilen wurden die im Zwischenbericht der Enquete-Kom-
mission „Globalisierung“ (2001c: 22) formulierten Empfehlungen
zu Geldwäsche im vorliegenden Entwurf des Geldwäschebekämp-
fungsgesetzes der Bundesregierung (Deutscher Bundestag 2002a)
aufgegriffen.

Abbildung 2-12
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Quelle: Quirk (1997): 8
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Drogenhandel einen jährlichen Umsatz von 400 bis 
500 Milliarden US-Dollar erreiche (OGD 1998, 2000).
Davon würden, so die Schätzungen, von den Strafverfol-
gungsbehörden lediglich zwischen 100 und 500 Millionen
US-Dollar pro Jahr, also gerade einmal ein Promille si-
chergestellt. Der Betrag, der an Produzenten von Drogen
in der Dritten Welt transferiert wird, beläuft sich nach der
gleichen Quelle auf etwa fünf Milliarden US-Dollar, ca.
100 Milliarden US-Dollar gehen an Zwischenhändler,
ohne vorher „gewaschen“ zu werden und werden direkt
wieder in den Geldkreislauf zur Drogenproduktion und
zum Drogenhandel integriert. Ermöglicht wird dies durch
laxe Gesetzgebung oder/und wegen der mangelnden ad-
ministrativen Fähigkeit, entsprechende Gesetze zur imple-
mentieren (wie in den Ländern des „Goldenen Dreiecks“
– Laos, Kambodscha und Vietnam –, in Afrika oder in der
ehemaligen Sowjetunion (OGD 2000: 18). Eine große
Rolle spielt dabei allerdings auch die Korruption von Amts-
trägern. Der große „Rest“ von bis zu rund 400 Milliarden
US-Dollar muss jedoch „gewaschen“ werden, um die Spur
zur kriminellen Vortat zu verwischen.

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

Die Wäsche von schmutzigem Geld ist wegen der Schä-
den, die dadurch finanziell, politisch und moralisch ange-
richtet werden, ein globales Übel, das viele Gestalten an-
nimmt und die Integrität von Finanzinstitutionen und
-märkten unterminiert, bevor auch die Stabilität des Fi-
nanzsystems betroffen ist.

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

Zweitens werden Straftaten durch Geldwäsche nicht nur
vertuscht, sondern monetär belohnt. Dies kann
keine Gesellschaft zulassen, ohne sich selbst
mit den Normen, die das Zusammenleben der
Bürgerinnen und Bürger im Rechtsstaat regeln,
aufzugeben.

Drittens geht von der Geldwäsche ein negativer Effekt
auf die Legitimation von politischen Institutio-
nen aus, wodurch wiederum politische Indiffe-
renz und „Politikverdrossenheit“ gefördert
werden können. Das schwächt die Demokratie,
die auf aktive Partizipation der Bürger ange-
wiesen ist.

Über das Ausmaß der Geldwäsche gehen die Schät-
zungen weit auseinander.

Zunächst war es vor allem der Kampf gegen die zuneh-
mende Drogenkriminalität, der die Aufmerksamkeit auf
die Geldwäsche von Drogeneinkünften lenkte (Findeisen
1998). Das Office for Drug Control and Crime Prevention
(UNODCCP) gibt für die späten 90er Jahre an, dass der
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Viertens fehlen die der öffentlichen Hand hinterzogenen
(und per Geldwäsche auf private Konten um-
geleiteten) Steuern bei der Bereitstellung öf-
fentlicher Güter. Es wird geschätzt, dass aus
Entwicklungsländern ca. 50 Milliarden US-
Dollar hinterzogene Steuern in Off-Shore-
Finanzzentren gewaschen werden; dies ist eine
Summe, die einem Großteil der Mittel der öf-
fentlichen der Entwicklungszusammenarbeit
(ODA) entspricht. Aber auch in den Industri-
eländern werden die Einnahmen aus kriminellen
Aktivitäten nicht versteuert; ihre Herkunft wird
durch Geldwäsche unkenntlich gemacht. Den-
noch war Steuerhinterziehung bis 2001 nicht als
Vortat der Geldwäsche definiert worden.

Fünftens können mit den umfangreichen Kapitalflüssen
aus der Geldwäsche ökonomische Größen (wie
Zinsen, Renditen und Wechselkurse) in eine
Richtung beeinflusst werden, die für die
makroökonomische Entwicklung von betroffe-
nen Ländern und deren Währungen nicht wün-
schenswert ist. Das kann im Extremfall zur
Verarmung ganzer Nationen beitragen. Darauf
deuten insbesondere die Entwicklungen in roh-
stoffreichen Ländern in Afrika oder innerhalb
der GUS hin. Allerdings sind hier die Zusam-
menhänge (auch mit der Entwicklung von
Rohstoffmärkten) sehr komplex und das Dun-
kelfeld sehr groß. (Dieses konnte in der ver-
fügbaren Zeit der Enquete-Kommission „Glo-
balisierung“ nicht ausgeleuchtet werden.)

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

Wegen dieser schädlichen Wirkungen ist Geldwäsche
mittlerweile in vielen Ländern verboten, in Deutschland
durch den 1992 in Kraft getretenen Straftatbestand § 261
StGB, der u. a. vom Geldwäschegesetz gewerberechtlich
flankiert wird. In modernen Gesellschaften kümmern sich
auf nationaler, europäischer und globaler Ebene verschie-
dene Institutionen um die Stabilität und Sicherheit des
Geldes: Zentralbanken, IWF, OECD und Institutionen so-
wie Organisationen der Aufsicht wie die Bundesanstalt
für Finanzdienstleistungsaufsicht (BAFin18), die Finan-
cial Action Task Force on Money Laundering (FATF), an-
gesiedelt bei der OECD, die International Organization
for Securities Commissions (IOSCO) etc. Mit besonde-
rem Bezug zur Geldwäsche ist 1989 die bereits erwähnte
FATF als intergouvernmentale Institution bei der OECD
ins Leben gerufen worden, „to generate the necessary 

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

Der Kampf gegen Geldwäsche, gegen Steuerhinterzie-
hung und gegen Kapitalflucht war bislang trotz dieser
ständig verbesserten Aufsichtsmaßnahmen nicht immer
erfolgreich. Ein Grund ist die Weigerung einiger Off-
shore-Finanzzentren, bei diesem Kampf so zu kooperie-
ren, wie es für eine Unterbindung der Geldwäsche auf glo-
balen Finanzmärkten notwendig wäre. Inzwischen hat die
OECD 19 nicht kooperierende Offshore-Finanzplätze auf
eine schwarze Liste gesetzt, die ihnen gegenüber Sank-
tionen ermöglicht (OECD 2002a; vgl. hierzu Kasten 2-6).

In Deutschland ist das „Steuerverkürzungsbekämpfungs-
gesetz“ vom 19. Dezember 2001 (Bundesregierung
2001c) beschlossen worden, das ganz im Sinne der Emp-
fehlung 1.5 des Zwischenberichts der Enquete-Kommis-
sion „Globalisierung“ (2001c: 22) Freiheitsstrafen für
Steuerhinterziehung im Zusammenhang mit Geldwäsche-
Vortaten vorsieht (§ 370a). Doch damit ist es nicht getan.
Denn erstens ist nicht ersichtlich, dass die Geldwäsche-
aktivitäten abgenommen haben und zweitens ist die
Transparenz der Finanztransaktionen auf weitgehend de-
regulierten globalen Kapitalmärkten unzureichend; dies
hat jüngst die Konferenz der Parlamente der Europä-
ischen Union über die Bekämpfung der Geldwäsche in
der Schlusserklärung vom 8. Februar 2002 („Erklärung
von Paris über die Bekämpfung der Geldwäsche“, unver-
öffentlichtes Dokument) festgehalten und darin „Vor-
schläge“ zur Bekämpfung der Geldwäsche in „vier The-
men“ entwickelt. 

(1) Höhere Transparenz der Kapitalbewegungen: Diese ist
angesichts der zumeist elektronischen Abwicklung er-
reichbar, wenn entsprechende Filter in die Abrech-
nungssysteme eingebaut werden. Darüber hinaus
müssen die Privilegien bestimmter Berufsgruppen
(Treuhänder, Notare etc.) eingegrenzt und die Mög-
lichkeiten der Registrierung von Kapitalbewegungen
erweitert werden.

(2) Sanktionen gegen nicht kooperierende Länder und
Territorien: Die Offshore-Finanzzentren sind eine
Schwachstelle des internationalen Finanzsystems.
Denn sie verdienen an Kapitaltransaktionen, und
manchmal sind Platzierung und Verschleierung der in
Offshore-Finanzzentren eingeschleusten Milliarden-
beträge die wichtigste oder gar einzige Einnahme-
quelle. Die Initiative der OECD gegen nicht koope-
rative Offshore-Zentren enthält eine Verpflichtung zu
systematischer Meldung von Geschäftskontakten mit
nicht-kooperativen Offshore-Zentren, die Einführung
von Auflagen, Beschränkungen, Zusatzgebühren 
oder Verboten bei Operationen von Finanzinstituten

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



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

Der Kampf gegen die Geldwäsche und die ihr vorausge-
henden Vortaten kann nur Erfolg haben, wenn nicht nur
strafrechtliche Sanktionen gegen die illegalen oder kri-
minellen Vortaten drohen und Aufsichtsorgane präventiv
versuchen, Geldwäsche zu unterbinden, sondern auch
private Akteure, in erster Linie also die Banken und an-
dere Finanzdienstleister, freiwillig kooperieren oder/und
zur Mitarbeit (durch das Geldwäschegesetz – GwG) ver-
pflichtet werden. An dieser Überlegung knüpft der Vor-
schlag von Jonathan M. Winer an (vormaliger US Deputy
Assistant Secretary der International Law Enforcement
Agency; Financial Times 22.3.02), statt „schwarzer Lis-
ten“ von Offshore-Zentren oder Finanzinstituten, denen
Geldwäscheaktivitäten vorgeworfen werden, „weiße Lis-
ten“ der Finanzinstitutionen aufzustellen, die die Wolfs-
berg-Prinzipien19 praktizieren; das sind speziell für Fi-
nanzinstitutionen erarbeitete Verhaltenskodizes, die
Korruption und Geldwäsche unterbinden sollen. Wohl-
verhalten soll belohnt, doch Fehlverhalten muss negativ
sanktioniert werden. „Schwarze“ und „weiße“ Listen
schließen sich nicht aus, sondern sie ergänzen sich
ebenso wie die politischen Methoden von Belohnen und
Strafen.

Eine Kooperation von Finanzinstitutionen mit Aufsichts-
behörden ist nicht nur unter dem Gesichtspunkt zusätzli-
cher Kosten zu betrachten. Sicherheit und Seriosität rech-
nen sich letztlich auch ökonomisch, wie die Kursverluste
von Banken zeigen, die in Geldwäsche-Fälle involviert
waren. Gegenüber Nicht-Kooperation entwickelt sich
überdies zunehmend politischer Druck von Akteuren und
Initiativen aus der Zivilgesellschaft (wie Transparency In-
ternational, ATTAC, WEED, BCC u. a.), die Korruption
und Geldwäsche wegen ihrer schädlichen Wirkungen für
die Gesellschaft bekämpfen, auch in der Erwartung, dass
auf diese Weise die kriminellen Vortaten unterbunden
werden können.

Daher gehört zur wirksamen Bekämpfung der Geld-
wäsche auch, dass diejenigen, die innerhalb der Institute
Geldwäschefälle öffentlich machen (so genannte 
Whistleblowers), vor Repressalien (z. B. Arbeitsplatz-
verlust, Mobbing, Benachteiligung bei Karriereent-
scheidungen) geschützt werden. Dies liegt im öffentli-
chen Interesse.
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und anderen Akteuren mit Offshore-Zentren. Die
Schlusserklärung der Konferenz der Parlamente der
Europäischen Union über die Bekämpfung der Geld-
wäsche vom 8. Februar 2002 geht darüber hinaus. Unter
anderem werden striktere Kontrollen von Geschäftsbe-
ziehungen mit nicht kooperierenden Offshore-Zentren,
d. h. „Auflagen, Beschränkungen, Zusatzgebühren oder
Verbote für Operationen mit Privatpersonen oder
Rechtssubjekten in diesen Ländern und Territorien“ ge-
fordert.

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

(4) Bankaufsichtliche Vorschriften: Diese schließen eine
Begrenzung von Bargeschäften (in Deutschland ge-
schehen), Einführung einer Genehmigungspflicht sei-
tens der Regulierungsbehörde für Finanzdienstleis-
tungen, eine Verstärkung der Bankenaufsicht und der
Regulierung der Tätigkeit von Clearing- und Wert-
papierhäusern ein.

Mit Regelungen dieser Art würde sich eine Schwierig-
keit bei der Bekämpfung von Geldwäsche auflösen las-
sen, die darin besteht, dass dem Delinquenten immer die
kriminelle Vortat nachgewiesen werden muss. Das ist
häufig aus Mangel an Beweisen ausgeschlossen. In die-
ser Hinsicht ist es ein Fortschritt, dass die schwere Steu-
erhinterziehung in Steuerstrafverfahren Straftatbestand
geworden ist und damit die Beweislast für die Herkunft
strittigen Geldes beim Steuerpflichtigen und nicht bei
den Strafverfolgungsbehörden liegt. Es ist allerdings
wichtig, dass dabei die Konventionen zum Schutz der
Menschenrechte und die Grundfreiheiten unbedingt be-
achtet werden. Dies betont auch die „Erklärung von 
Paris“.

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

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

2.3.3.1 Kleine und mittlere Unternehmen in
Industrieländern (unter besonderer
Berücksichtigung Deutschlands)

Die Globalisierung der Finanzmärkte hat die Rahmenbe-
dingungen für die Finanzierung von kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) beträchtlich verändert. Offene Ka-
pitalmärkte, neue Kreditunterlegungsvorschläge (im Zu-
sammenhang mit den Regeln, die vom Baseler Ausschuss
(Basel II) erarbeitet werden) und alternative Kreditbe-
schaffung bestimmen die Diskussion und tragen zur Ver-
unsicherung und auch zu einer abwartenden Haltung bei
der Kreditvergabe und dem Zugang zu Risikokapital bei.
Hier sind Maßnahmen und Regelungen im nationalen wie
internationalen Rahmen zu entwickeln, die es KMU auch
in Zukunft ermöglichen, ihre Unternehmenstätigkeit zu
erhalten und die Innovationsfähigkeit und Beschäfti-
gungswirksamkeit zu entfalten.

Nach EU-Definition gelten Unternehmen mit weniger als
250 Beschäftigten oder einem Jahresumsatz von bis zu 
40 Millionen Euro oder einer Bilanzsumme von weniger
als 27 Millionen Euro, solange sie unabhängig sind, 
das heißt, dass Nicht-KMU Beteiligungen von weniger
als 25 Prozent halten (Europäische Kommission 1996).
Nur wenige haben die Rechtsform einer Aktiengesell-
schaft. Der Anpassungsdruck, dem KMU ausgesetzt sind,
entsteht nicht nur auf globalisierten Güter- und Dienstleis-
tungsmärkten. Auch oder gerade die Globalisierung der
Finanzmärkte hat die Rahmenbedingungen für die KMU
beträchtlich verändert. Für den Mittelstand wird es immer
schwieriger, sich die notwendigen Kreditmittel zu be-
schaffen.

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

Die Gründe dafür liegen im verschärften Wettbewerb auf
den internationalen Finanzmärkten, den Vorschlägen des
Baseler Ausschusses (Basel II) und einer verschärften Ri-
sikoeinschätzung der Finanzinstitute, die durch die Ein-
führung neuer IuK-gestützter Risikomanagementsysteme
gestützt wird.

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

Vor allem die Vorschriften einer bankexternen Bewertung
(externes Rating), die sehr restriktive Berücksichtigung in
Deutschland bewährter und üblicher Sicherheiten (z. B.
Realkredite) und die Nichtberücksichtigung des geringe-
ren Risikos eines breiten Portfolios von Kleinkrediten von
kleinen und mittleren Unternehmen, Selbständigen und
Privatkunden sowie die deutlich höhere Eigenkapitalun-

terlegungspflicht von in Deutschland bei der Unterneh-
mensfinanzierung üblichen längeren Krediten stießen auf
berechtigte Kritik.

Ein großer Teil der Kritikpunkte konnte in den bisherigen
Verhandlungen durch die deutsche Verhandlungsführung
beseitigt werden, so sind z. B. berücksichtigt

– Die Einführung eines auf bankinternen Ratings basie-
renden einfachen Ansatzes zur Ermittlung der Eigen-
kapitalanforderungen für das Kreditrisiko im Founda-
tion-Ansatz;

– Die Festlegung eines ermäßigten Gewichtungssatzes
in Höhe von 50 Prozent für den gewerblichen Real-
kredit im Standardansatz;

– Die Berücksichtigung verminderter Kreditrisiken von
KMU-Krediten über die Retail-Klausel;

– Die teilweise Berücksichtigung der längerfristigen
Kreditfinanzierung durch eine Abmilderung der Lauf-
zeitenzuschläge.

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

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

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

Basel II verstärkt jedoch auch andere, von verschärfter
internationaler Konkurrenz getriebene Entwicklungen.
Bei der Umsetzung der geforderten Nachbesserungen
wird die Kreditfinanzierung für kleine und mittlere 
Unternehmen deutlich schwieriger. Mehr als ein Drittel
der kleinen und mittelständischen Unternehmen wurde
nach Zeitungsberichten bereits von ihren Hausbanken
aufgefordert, sich nach anderen Kreditgebern umzu-
sehen.20

Alternative Finanzierungswege sind zwar zunehmend in der
Diskussion, aber für große Teile der kleinen und mittleren

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

Zwar werden die neuen Baseler Vorschriften das ohnehin
prozyklische Verhalten der Kreditinstitute nur leicht ver-
schärfen21, aber die meisten Institute ändern unabhängig
von den neuen Vorschriften ihre Kreditvergabepolitik an
kleine und mittlere Unternehmen.

Sorge bereitet die verschärfte internationale Konkurrenz
der Banken, die z. B. in den USA und in Großbritannien
bereits zu einer Vermachtung von Strukturen auf den Kre-
ditmärkten und zu fühlbaren Engpässen in der Kreditver-
sorgung von ganzen Regionen, Branchen, den meisten
kleinen und mittleren Unternehmen sowie deutlich ver-
minderten Zugangsmöglichkeiten einkommensschwa-
cher Schichten zum bargeldlosen Zahlungsverkehr und zu
Kleinkrediten geführt hat.

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

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

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

21 Dies war die Aussage der Experten Müller (Deutscher Bundestag
2002b: 33), Trischler (Deutscher Bundestag 2002b: 34), Wiegard
(Deutscher Bundestag 2002b: 61) und Pohl (Deutscher Bundestag
2002b: 62) bei der Anhörung des Finanzausschusses des Deutschen
Bundestages am 20. März 2002 zu Basel II.

tums- und Beschäftigungsgründen wünschenswert und
geboten wäre.

Unabhängig von den Auswirkungen des Baseler Akkords
werden verbesserte Risikomanagementsysteme eine dif-
ferenzierte Kreditkostenkalkulation ermöglichen und da-
mit zu einer stärkeren Spreizung der Kreditkosten inner-
halb der kleineren und mittleren Unternehmen führen.

Während die „besseren“, d. h. profitableren bzw. über
höheres Eigenkapital verfügenden kleinen und mittleren
Unternehmen mit relativ guten Konditionen rechnen kön-
nen, werden sich Kreditkosten, aber auch die Zugangs-
möglichkeiten für die kleinen Unternehmen in weniger
gewinnträchtigen Sektoren und wenig wachstumsstarken
Regionen sowie für Gründer höchstwahrscheinlich (deut-
lich) verschlechtern. Für junge, innovative Unternehmen,
die weder über eine angemessene Eigenkapitalquote,
noch in der Anfangsphase über relevante Gewinne verfü-
gen, kann dies zu einem massiven Problem werden: Die
Kreditkonditionen verschlechtern sich wegen ihres objek-
tiv höheren Risikos, und der Ausweg, sich über Beteili-
gungen z. B. von Banken zu finanzieren, wird durch die
neuen Vorschriften stark verteuert.

Nach dem IRB-Ansatz22 müssen Banken für Beteiligun-
gen deutlich mehr Eigenkapital unterlegen (bisher Risiko-
gewicht 100 Prozent – Eigenkapital-Anforderung acht
Prozent), im Extremfall kann es für einzelne Beteiligun-
gen zu einer Vollunterlegung mit Eigenkapital führen.

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

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

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

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

2.3.3.2 Export- und Auslandsfinanzierung
kleiner und mittlerer Unternehmen

Besondere Schwierigkeiten entstehen den KMU bei ei-
nem Auslandsengagement. Das i.d.R. höhere und auch
schwerer zu beurteilende Risiko eines Auslandsengage-
ments macht Fremdfinanzierung oft teuer oder unmög-
lich. Durch die relativ geringe Eigenkapitalquote der
KMU kann es zu finanziellen Engpässen kommen, zumal
Engagements in Ländern mit hohen Inflationsraten auch
eine deutlich höhere Eigenkapitalausstattung bei interna-
tionaler Finanzierung verlangen. Die Risiken, in Ent-
wicklungsländern mit instabilen Staatsfinanzen und
Kriegsgefahren zu investieren, sind für sie in Folge einer
nur begrenzten Risikoabsicherung höher als für etablierte
international operierende Großunternehmen. Deshalb
sind wichtige Instrumente zur Abdeckung von Ausfuhrri-
siken die staatlichen Ausfuhrgewährleistungen. Rund drei
Viertel aller deutschen Ausfuhrgewährleistungen – das
waren im Jahr 2000 etwa 28.000 Fälle – wurden für kleine
und mittlere Unternehmen übernommen. Aufträge bis zu
500.000 Euro haben an den gesamten Einzeldeckungen
einen Anteil von über 50 Prozent. Die Kosten für die Aus-
fuhrgewährleistungen sind jedoch je nach Einstufung des
Exportlandes gestaffelt und kommen zu den Kosten für
die eigentlichen Exportkredite hinzu. Dies kann u. U. zu
Wettbewerbsnachteilen führen. Doch können die Pro-
gramme der Förderbanken – wie KfW oder DEG – in 
Anspruch genommen werden. Wichtig ist hierbei jedoch
die Verfügbarkeit brauchbarer Beratungsleistungen, die
kleine und mittlere Unternehmen vor Fehleinschätzungen
ihres Engagements schützen.

2.3.3.3 Kleine und mittlere Unternehmen 
in Entwicklungsländern

In den Entwicklungsländern (EL) finden sich eine Vielzahl
von Kleinstunternehmen, d. h. auch Einpersonen-Unter-
nehmen. Entsprechend geringer sind die durchschnittlichen
Jahresumsätze der KMU. Häufig besteht für KMU keine
formelle Registrierung; sie unterliegen damit praktisch we-
der einer Arbeitsgesetzgebung noch einer Steueraufsicht.
Der informelle Sektor mit Klein- und Kleinstunternehmen
expandiert. Für KMU in den Entwicklungsländern ist der
Zugang zum Kreditmarkt in der Regel außerordentlich
schwierig. In vielen Weltregionen sind formelle Bankinsti-
tute nicht präsent, und wenn es sie gibt, fehlen die Voraus-
setzungen bei den KMU, um Kredite einwerben zu kön-
nen. Daher sind oftmals die notwendigsten strukturellen
Voraussetzungen, die eine selbständige Tätigkeit und den
Aufbau eines Unternehmens möglich machen, nicht ge-
geben.

Doch sind KMU in den Entwicklungsländern unverzicht-
bar für Beschäftigung, Innovation und damit Armuts-
bekämpfung; sie gelten als eine Art „Schockabsorber“ für

die ökonomisch-sozialen Schocks, die die Weltmarktöff-
nung und mit ihr die internationale Konkurrenz in vielen
Ländern auslöst. Ein positiver Ansatz aus der Globalisie-
rung ergibt sich in der Verbesserung der Zusammenarbeit
mit KMU in Entwicklungsländern und KMU aus den In-
dustrieländern. So werden zunehmend Kooperationen
und Partnerschaften auf Zeit oder auch mit langfristigem
Engagement eingegangen.

Bei den ärmsten Ländern sind es überwiegend die feh-
lenden oder defizitären Rahmenbedingungen (KfW
2000b), wie z. B. Infrastruktur, Technik, Ausbildung, Hu-
man Resources, Information und Beratung oder kultu-
relle Einflüsse, die ein selbständiges unternehmerisches
Engagement erschweren oder gar unmöglich machen und
somit mittelfristig keine großen Chancen für eine Verän-
derung der wirtschaftlichen Situation bieten. Besonders
wichtig ist der Sachverhalt, dass in vielen Ländern der
rechtliche Rahmen unzureichend ist, dass die öffentliche
Sicherheit nicht gewährleistet werden kann, dass Men-
schenrechtsverletzungen stattfinden und dadurch ein
„Business Climate“ erzeugt wird, das normale Unterneh-
men abschreckt, aber die organisierte Kriminalität an-
zieht.

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

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

Von den möglichen Auswirkungen von Basel II sind
KMU in Entwicklungsländern i.d.R. nicht direkt betrof-
fen, da die Mehrheit der KMU voraussichtlich keinem Ra-
ting unterzogen werden kann. Allerdings spüren sie die
Auswirkungen, wenn eine Abstufung des Länderrating
für das jeweilige Land erfolgt, da sich die Refinanzie-
rungsbasis der formellen Banken verschlechtert und so-
mit die Kreditversorgung für alle Kreditnehmer beein-
trächtigt wird.
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2.3.4 Shareholder Value23

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

Die Veränderungen, die sich aus den Tendenzen der Glo-
balisierung für das Unternehmensmanagement ergeben,
sind gleichwohl radikal, da Finanzinnovationen, Unter-
nehmensverfassung, Mitarbeiterbeteiligung, Altersver-
sorgung, Unternehmensfinanzierung und Managementstil
aufeinander „systemisch“ bezogen sind und miteinander
im Einklang stehen müssen, wenn das Unternehmen Er-
folg haben soll. Mit anderen Worten: Wenn mit dem Kon-
zept des Shareholder Value die Managemententscheidun-
gen stärker als bisher an die Interessen der Kapitaleigner
(Shareholder) gebunden werden sollen, müssen auch an-
dere institutionelle (Rahmen-)Bedingungen, in die das je-
weilige Unternehmen eingebettet ist, geändert werden. So
erklärt es sich, dass die Mitbestimmung unter Druck gerät
oder das Verhältnis eines Unternehmens zur „Hausbank“
gelockert wird, weil die Kreditfinanzierung gegenüber
der Aktien- und Anleihenfinanzierung an Bedeutung ver-
liert. Die Unternehmensstrategie richtet sich verstärkt da-
ran aus, die Wertsteigerung im Interesse der Anteilseigner
zu maximieren, um in der Konkurrenz um Kapital an vor-
derster Front mithalten zu können und um nicht einer
Übernahme ausgesetzt zu sein, wenn der Börsenwert des
Unternehmens zurück geht.

Bei dem Vergleich von Anlagemöglichkeiten spielen Ra-
ting-Agenturen und Ranking-Tabellen über die Leis-
tungskraft („Performance“) von Unternehmen eine we-
sentliche Rolle. Unternehmen werden unter Druck
gesetzt, schnell (und dauerhaft) positive Ergebnisse vor-
zuweisen, um nicht von den „Analysten“ der Rating-
Agenturen zurückgestuft zu werden. Dies würde zur
Folge haben, dass ein Unternehmen zum „Übernahme-
kandidaten“ werden kann, weil es für Aktionäre interes-
sant wird, die Aktien zu verkaufen oder gegen die eines
anderen Unternehmens zu tauschen.

Um für den Vergleich in der globalen Konkurrenz über-
haupt eine entscheidungsrelevante ökonomische Größe

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

24 Das wird beim Börsenwert des Internet-Portals Yahoo! von 90 Milli-
arden Euro während des „New Economy-Booms“ im ersten Halbjahr
2000 deutlich. Er überstieg damit den Börsenwert von Volkswagen,
BASF, VEBA, Metro und Lufthansa zusammen (90 Milliarden Euro)
(Möser 2000). Diese absurd erscheinende Relation ist nach dem Ende
des New Economy-Booms seit der zweiten Hälfte des Jahres 2000 kor-
rigiert worden.

zu gewinnen, wird der Shareholder Value auf der Basis
des Discounted Cash Flow berechnet. Darunter wird der
Betrag an liquiden Mitteln verstanden, der einem Unter-
nehmen für neue Investitionen, vor allem aber für die Aus-
schüttung an die Kapitalgeber in Form von Zinsen und
Dividenden zur Verfügung steht. Der zukünftige (erwar-
tete) Cash Flow wird auf den Gegenwartswert abgezinst.
Der Diskontierungssatz richtet sich nach den Kosten für
Fremdkapital, das über den Kapitalmarkt zu dessen aktu-
ellen Preisen beschafft werden kann. Die Kapitalkosten
setzen sich zusammen aus den Zinszahlungen auf das auf-
genommene Fremdkapital, abzüglich der damit verbun-
denen Steuervorteile, und den Eigenkapitalkosten. Hier
wird schon deutlich, dass der „objektive“ Wert des Sha-
reholder Value in fast allen seinen Bestandteilen auf Er-
wartungen beruht, die eintreten können – oder auch nicht.
Der Abzinsungsfaktor hängt von der Entwicklung auf glo-
balen Finanzmärkten, der erwartete Cash Flow von der
Entwicklung von Güter- und Dienstleistungsmärkten ab
(sofern das Unternehmen Güter und Dienstleistungen auf
den Markt bringt).

Vom Shareholder Value, der also stark durch Erwartungen
über zukünftigen Cash Flow geprägt ist, können der
(tatsächliche oder erwartete) Börsenwert oder die Markt-
kapitalisierung in erheblichem Maße abweichen. Der
Grund hierfür ist in der Börsenspekulation zu sehen, die
nicht in erster Linie durch Erwartungen über künftige Er-
träge, sondern durch Erwartungen über Erwartungen und
über das Kaufverhalten anderer Marktteilnehmer ange-
trieben wird.24 Hier kommt „Herdenverhalten“ ins Spiel,
also gleichgerichtete Verhaltensweisen von Marktak-
teuren, die eine Tendenz – nach oben, wie nach unten –
verstärken können. Mikroökonomisch sind die Verhal-
tensweisen völlig rational; makroökonomisch aber stellen
sie sich unter bestimmten Umständen als krisenverstär-
kend heraus. Auch hier haben wir es wieder mit „irratio-
nalem Überschwang“ zu tun (Shiller 2000: 17).

Auch wenn die rationale Basis für die Bewertung von Un-
ternehmen in keinem Unternehmenskonzept eindeutig
und „objektiv“ ist, so lässt sich doch festhalten, dass das
Shareholder-Value-Konzept eine Überbewertung bei po-
sitiven Zukunftserwartungen begünstigt und Unterbewer-
tungen bei pessimistischer Börsenstimmung auslösen
kann; für beide Prozesse ist die Entwicklung des „Neuen
Marktes“ – bis Mitte 2000 im Boom, danach in einer Sta-
gnation – ein aktuelles Beispiel.

Dies ist anders in einem System, das (wie das deutsche)
weniger vom Shareholder Value-Gedanken als vom 
Stakeholder-Ansatz geprägt ist. Als Stakeholder einer Ak-
tiengesellschaft gelten neben den Aktionären insbeson-
dere die Beschäftigten, aber auch andere Gruppen, die in
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besonderer Weise mit dem Unternehmen verbunden sind,
z. B. die Kunden, die Fremdkapitalgeber, teilweise auch
Staat (Gemeinde) und Anwohner der Betriebsstätten. In
modernen Theorien der Wettbewerbsfähigkeit, die nicht
nur den mikroökonomischen (also betrieblichen bzw. un-
ternehmerischen), sondern auch den meso- und makro-
ökonomischen Bedingungen der Wettbewerbsfähigkeit
(also den Verflechtungen der Unternehmen im Territo-
rium, den industriellen Beziehungen, der Fiskal-, Geld-,
Arbeitsmarktpolitik) Aufmerksamkeit schenken, sind die
„Stakeholders“ Elemente des „sozialen Kapitals“ (das im
Konzept des Shareholder Value allenfalls implizit berück-
sichtigt wird).25 Für die Steigerung der Wettbewerbs-
fähigkeit von Unternehmen ist die Vernetzung von Ak-
teuren über den Rahmen einer betriebswirtschaftlichen
Einheit hinaus entscheidend, und die Vernetzung ist nicht
nur marktgesteuert, sondern auch durch Beziehungen der
gesellschaftlichen Reziprozität und politischen Initiative
politischer Institutionen und Organisationen gelenkt.

Welche Perspektive besitzt das Shareholder Value-Kon-
zept für den Sektor der großen Unternehmen (Aktienge-
sellschaften) in Deutschland? „Dem Shareholder-Value-
Ansatz dürfte um so mehr Bedeutung in der Praxis
zukommen, und seine Akzeptanz dürfte um so größer sein,
je mehr sich seine Umsetzung für die Aktionäre lohnt, je
praktikabler er ist und je solider seine theoretische Fun-
dierung ist“ (Schmidt 1999: 3). Obwohl der Aktienmarkt
in Deutschland im Vergleich zur gesamten Ökonomie re-
lativ klein ist, gewinnt er zunehmend an Bedeutung. Die
Umsätze auf dem Aktienmarkt lagen 1997 nur bei relativ
geringen 30 Prozent des BIP (Jürgens u. a. 2000: 56), in
den USAund in Großbritannien lagen die Vergleichswerte
jeweils über 100 Prozent. Der Anteil der Aktionäre an der
Bevölkerung über 14 Jahre ist jedoch in den letzten Jah-
ren auch in Deutschland gestiegen. An der Börse waren im
Jahre 1999 in Deutschland 760 Aktiengesellschaften no-
tiert. Während in den USA die meisten Aktien im Besitz
von Finanzinstitutionen (Rentenfonds, Versicherungen,
Investmentfonds) sind, zählen in Deutschland die Unter-
nehmen selbst und die Banken zu den einflussreichsten
Shareholdern. Aber die Strukturveränderungen auf inter-
nationalen Finanzmärkten und die politischen Bestrebun-
gen zur Integration (und Öffnung) von Märkten begünsti-
gen eher den Typus des angelsächsischen Kapitalismus.
Daher ist auch in Deutschland in den letzten Jahren die
Entwicklung zunehmend von der Durchsetzung der
„Shareholder Value“-Strategie bestimmt worden. Die Un-
ternehmensmitbestimmung ist dabei in die Kritik geraten.
Änderungen des Unternehmens- und Kapitalmarktrechts
sind ein entscheidender Schritt in die Richtung einer An-
passung an das Shareholder Value-Konzept. Als Folge der
Einführung der kapitalgedeckten Rente („Riester-Rente“)
werden in naher Zukunft auch in Deutschland Pensions-
fonds eine größere Rolle als bisher in ihrer Eigenschaft als
Shareholder spielen.

25 Die modernen Theorien der Wettbewerbsfähigkeit können hier nicht
gewürdigt werden; vgl. daher Porter 1990; Eßer 1994; Messner
1995.

Prinzipiell ist zu erwarten, dass sich die im deutschen
Modell bislang engen und längerfristig angelegten Kre-
ditbeziehungen zwischen Unternehmen und Banken 
zumindest im global ausgerichteten Firmensegment
lockern und die Finanzierung über den Kapitalmarkt ne-
ben der langfristigen Kreditvergabe eine größere Rolle
spielen wird. Je stärker das Investmentbanking zum
Hauptgeschäft von Großbanken wird und diese ihre Ein-
nahmequelle mehr in Provisionen für vermittelte Wert-
papiergeschäfte als in Gewinnen aus Zinsdifferenzen se-
hen, desto weniger attraktiv wird das langfristige
Kreditgeschäft für die Kreditinstitute. Auch ist ein
schrittweiser Abbau des Anteilsbesitzes von Banken an
Industrieunternehmen zu erwarten, da 2002 die Besteue-
rung der Erträge von Kapitalgesellschaften aus dem Ver-
kauf von Unternehmensbeteiligungen wegfällt. Es ist je-
doch noch zu früh, um die tatsächlichen Auswirkungen
bewerten zu können. Doch ist damit zu rechnen, dass
Versicherungen und Banken für sie unrentable Aktien-
pakete abstoßen und ihre Vermögensportefeuilles neu
zusammenstellen werden.26

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

Als Hauptursachen für den Vertrauensverlust des US-
Bilanzierungsstandards werden die Möglichkeiten zur
Verschleierung der Schuldenlage, zur Verschleierung der
tatsächlichen Gewinnsituation und zum Verbergen von
Insider-Geschäften genannt. Die tatsächliche Unterneh-
menslage ist besonders bei den so genannten Partner-
schaften nicht aus der Bilanzierung nach US-GAAP

26 Die Allianz AG hat diesbezügliche Absichten bereits angekündigt;
die Deutsche Bank reduzierte ihren Besitz von Anteilen über 25 Pro-
zent und will keine Aktienpakete größer als zehn Prozent halten.
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ersichtlich. Vom Mutterunternehmen können Partner-
schaften („Special Purpose Entities“ – SPE) gegründet
werden, die finanzielle Risiken separieren. Zunehmend
werden diese SPE zu bilanzpolitisch motivierten Zwe-
cken eingesetzt. Bei Enron gab es über 900 solcher SPE,
um Schulden zu verstecken. In der Regel gibt es keine
entsprechende Berichtspflicht über diese Partnerschaf-
ten.

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

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

Derzeit bilanzieren europäische Konzerne wahlweise
nach US-GAAP, nach dem International Accounting
Standard (IAS) oder nach den Grundsätzen ordnungs-
mäßiger Buchführung (GoB). Eine Vereinheitlichung der
Rechtslage ist dringend geboten. Die EU-Kommission
will die Gelegenheit nutzen, den von ihr favorisierten IAS
gegenüber dem US-GAAP voranzutreiben. Dabei sollte
insbesondere darauf geachtet werden, dass die Arbeit von
Rating-Agenturen, Beratungsfirmen und die Prüfung der
Bilanzen streng getrennt wird. Es sollte zur strikten Ver-
meidung von Interessenkonflikten niemand die Bilanzen
treuhänderisch prüfen dürfen, der einem Unternehmen
mit Beratungsaufgaben zur Verfügung stand und steht
oder am Rating eines Unternehmens beteiligt war. Es
muss klar sein, dass Wirtschaftsprüfung eine Aufgabe im
öffentlichen Interesse ist.

Gleichgültig also, welches Management-Konzept ver-
folgt wird, die Regeln guter Unternehmensführung („Cor-
porate Governance“) sind einzuhalten. Sie sind von der
OECD 1999 (BMWi 2000) erneut kodifiziert worden. Sie
enthalten eine Abwägung von Rechten der Aktionäre und
der „Stakeholder“ in den Unternehmensstrukturen,
Schutzvorschriften für Minderheitsaktionäre, Regeln der
Transparenz und Verantwortlichkeit von Management
und Aufsichtsrat.

Wir haben bereits gesehen, dass die Intransparenz der
Rechnungslegung hinsichtlich der Risiken auch den IWF
in seinem „Global Financial Stability Report“ beschäftigt.
Denn der Kollaps von Enron könnte in der Tat die Stabi-
lität von Finanzmärkten insgesamt in Mitleidenschaft zie-
hen.

2.3.5 Globale Finanzmärkte und Frauen:
Mikrofinanzierung

Mikrofinanzierung ist ein zunehmend wichtiges Instru-
ment des globalen Finanzsystems, insbesondere ange-
sichts der – wie wir gesehen haben – unzureichenden Kre-
ditversorgung durch formelle Finanzinstitute in vielen
Entwicklungs- und selbst in Schwellenländern. Voraus-
setzung der Mikrofinanzierung sind stabile, leistungs-
fähige lokale Finanzsysteme für nachhaltig erfolgreiche
Entwicklungsprozesse. Für Mikrofinanzinstitutionen gelten
wie für „normale Banken“ ordnungspolitische und ban-
kaufsichtliche Grundanforderungen, die es den Instituten
möglich machen, Kleinst- und Kleinbetriebsfinanzierungen
überwiegend in Entwicklungsländern zu gewähren (z. B. als
NGO, Sparkasse, Spar- und Kreditgenossenschaft etc.). So
war es z. B. in Bolivien ein schwieriger Prozess, die Ver-
abschiedung einer auf Mikrofinanzinstitutionen zuge-
schnittene Ergänzung der lokalen Bankengesetze zu er-
reichen und somit Wucherzinsen zu vermeiden.

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

Die bisherigen Erfolge, Frauen stärker zu beteiligen, sind
nicht zufriedenstellend. Gravierende Probleme gibt es auf
der Nachfrage- sowie der Angebotsseite. Auf der Nach-
frageseite spielen oft kulturelle und religiöse Gesichts-
punkte eine Rolle und verhindern Frauen den Zugang zu
ökonomischen Aktivitäten. Die Ursachen dieses Marktzu-
gangsproblems sind eng verbunden mit den viel komple-
xeren Aspekten der gesellschaftlichen Machtverteilung
von Arbeit, häuslicher Rollenverteilung und Vermögens-
bildung zwischen Männern und Frauen in den jeweiligen
Ländern.

Hinzu kommt das Analphabetentum in Entwicklungs-
ländern als geschlechtsspezifisches Phänomen. Nicht
Schreiben und Lesen können ist eine besondere Hemm-
schwelle für Frauen, die formalen Kriterien eines Fi-
nanzkredits zu erfüllen. Auf der Angebotsseite ist die
Forderung nach Eigenkapitalbeteiligung für die Kredit-
gewährung ein weiteres Hindernis. Die übliche Forde-
rung der Kreditinstitute nach einer gesicherten Schuld-
verschreibung („Collateral“) ist das meist zitierte
Hindernis, da Frauen in vielen Ländern kein Recht auf
Grundeigentum haben. Zu erwähnen ist auch die weit-
verbreitete Forderung einer Mitunterzeichnung des Man-
nes oder des Vaters, die die spezifische Abhängigkeit von
Frauen deutlich macht.

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

Wenn die Bedeutung von Finanzmärkten in Entwick-
lungsländern und Industrieländern für Frauen diskutiert
werden, dürfen makroökonomische Aspekte nicht aus-
geklammert werden. Es ist zu begrüßen, dass in einigen
Ländern bereits sog. Gender-sensible Budgets erarbeitet 
werden, in denen die Struktur des Staatshaushaltes und
seine Veränderung hinsichtlich der Auswirkungen auf
verschiedene Gruppen und Klassen von Männern und
Frauen erfasst und bewertet werden.

2.3.6 Europäischer Finanzmarkt und
europäisches Entwicklungsmodell

Trotz Binnenmarkt und Währungsunion ist der Finanz-
markt in der EU nach wie vor ökonomisch und politisch
fragmentiert. Dies betrifft sowohl die Struktur des Ban-
kenwesens, also das Verhältnis von privaten Banken und
öffentlich-rechtlichen Instituten (vor allem Sparkassen
und Genossenschaftsbanken) und die Größenverhält-
nisse, als auch die Regelsysteme. Die damit verbundenen
Probleme erfordern politische Gestaltung. Die Integration
der verschiedenen nationalen Finanzmärkte zu einem eu-
ropäischen Finanzmarkt mit abgestimmter und – wo er-
forderlich – harmonisierter Aufsicht und Regulierung ist
aus Stabilitäts- und Effizienzgründen sowie zur Erhaltung
der Integrität der Finanzinstitutionen (in erster Linie zur
Abwendung von Geldwäsche) nicht nur wünschenswert:
Sie ist eine Notwendigkeit.

Ein effizienter europäischer Finanzmarkt ist, wie die Er-
fahrung des europäischen Integrationsprozesses in ande-
ren Bereichen auch zeigt, nicht durch „negative Integra-
tion“, also durch Deregulierung zu erreichen. Vielmehr
geht es um „positive Integration“, also um die Errichtung
eines Regelwerks zur Einbindung der Finanzmärkte in die
Leitlinien einer wirtschaftlichen Strategie, die nicht nur 
– dies ist unstrittig – auf Wettbewerbsfähigkeit, sondern
auch auf Beschäftigung, soziale Sicherheit, Gerechtigkeit
und ökologische Nachhaltigkeit sowie Demokratie (auch
in der Wirtschaft) als Kennzeichen des spezifischen euro-
päischen Entwicklungsmodells zielt. Sieben Argumente
sprechen für diese These.

(1) Ohne Zweifel hat die Öffnung der Märkte die euro-
päischen Finanzinstitute einem stärkeren Konkur-
renzdruck sowohl innerhalb der EU als auch aus an-
deren Ländern, vor allem aus den USA, ausgesetzt.
Darauf haben die Finanzinstitute mit harten Rationa-
lisierungsmaßnahmen (die auch in der absehbaren
Zukunft anhalten und viele Arbeitsplätze im Sektor
der Finanzdienstleistungen kosten werden) sowie mit
Fusionen und Übernahmen zur Errichtung wettbe-
werbsfähiger Größenklassen einzelner Institute rea-
giert.

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

siert worden war, zu hohen Verlusten beigetragen hat,
ist ein Hinweis auf die Schwierigkeiten einer zu-
kunftsfähigen Umstrukturierung des Sektors europä-
ischer Finanzdienstleistungen. Für die Nutznießer von
Finanzdienstleistungen haben sich zum Teil Vorteile,
aber zunächst vor allem Nachteile ergeben.

(2) Auch in Europa wächst die Bedeutung der Wert-
papierfinanzierung und daher wird die Rolle der 
institutionellen Anleger in den meisten Ländern
wichtiger. Eine Folge dieser Tendenz fort von „Face-
to-Face“-, also von kundenorientierten Kreditbezie-
hungen hin zu marktbasierten, verbrieften Finanzie-
rungsmodellen ist der beobachtbare Rückzug gerade
der großen international tätigen Institute aus dem
Massegeschäft mit kleinen und mittleren Klienten
und die Tendenz zur Betreuung von Kunden mit
großen Vermögen.

Wie bereits im Kapitel über die Finanzierung von klei-
nen und mittleren Unternehmen angesprochen (vgl.
hierzu Kapitel 2.3.3.1), haben die Verdrängung von re-
gional tätigen öffentlichen oder öffentlich geförderten
Sparkassen, Depot- und Kreditbanken oder dem ge-
nossenschaftlichen Sektor negative Wirkungen auf
eine tragfähige Wirtschaftstruktur. Die unverzichtbare
Funktion dieser Institute ist die regionale oder lokale
Kreditversorgung; diese muss gewährleistet bleiben,
auch wenn im deregulierten internationalen Wettbe-
werb solche Institute wenig Chancen hätten. Denn die
Folge könnte sein, dass die Geld- und Kreditversor-
gung in der Fläche ausdünnt. Dies ist beispielsweise in
Großbritannien der Fall (Cruickshank 2000) – mit 
negativen Effekten auf die regionale Wirtschaftsent-
wicklung. Eine Politik, die darauf besteht, dass eine
stabile Geld- und Kreditversorgung auch auf dem Land
ein wichtiges öffentliches Gut ist, kann und sollte sich
auf die im Herbst 2000 von der EU verabschiedete Mit-
teilung zur allgemeinen Daseinsvorsorge („General 
Interest“) stützen.

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

(4) Die Formierung eines stabilen und effizienten europä-
ischen Finanzmarkts, der die Finanzierung von Inves-
titionen aus der längerfristigen privaten Vermögensbil-
dung erreicht, wird durch die Steuerpolitik in der EU
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sowohl auf der Angebots- als auch auf der Nachfrage-
seite beeinflusst.27 Besonders problematisch sind die
Regeln der Besteuerung von Unternehmensgewinnen
und von Zins- und Dividendeneinkünften innerhalb
der EU und im näheren Ausland. Zum Teil herrscht
Steuerwettbewerb, durch den die Mitgliedsländer der
EU Direkt- und Portfolioinvestitionen auf Kosten an-
derer Mitgliedsländer ins Land holen wollen. Fairer
Steuerwettbewerb verwandelt sich unvermeidlich in
„schädlichen Steuerwettbewerb“, wenn die wichtigen
Aufgaben der Daseinsvorsorge (immaterielle und ma-
terielle Infrastruktur) nicht mehr aus dem Steuerauf-
kommen gedeckt werden können. Ein „Race to the
Bottom“, ein Wettbewerb der Standards nach unten,
ist für alle Beteiligten schädlich.

Daher hat die europäische Kommission ebenso wie
die OECD das Problem des schädlichen Steuerwett-
bewerbs thematisiert. Für die Zinsbesteuerung hat die
EU zur Unterbindung des schädlichen Steuerwettbe-
werb beschlossen, ab 2010 allgemeine Kontrollmittei-
lungen über Kapitalerträge in der EU einzuführen. Al-
lerdings ist die Umsetzung dieses Beschlusses von der
Kooperation anderer Finanzplätze außerhalb der EU
abhängig gemacht worden. Die USA, die ursprünglich
nicht kooperierten, praktizieren seit dem 11. Septem-
ber 2001 das System der Kontrollmitteilungen. Die
EU sollte jedenfalls ihr Gewicht selbstbewusst und
zielführend in die Verhandlungen einbringen und ihre
Maßnahmen nicht von den Entscheidungen anderer
Partner abhängig machen. Bei der Unternehmensbe-
steuerung plädiert die EU für größere Transparenz und
eine Harmonisierung der Bemessungsgrundlagen.
Das ist zwar sinnvoll, sollte aber durch Harmonisie-
rung in anderen Bereichen der Steuerpolitik ergänzt
werden.

(5) Die durch den Stabilitäts- und Wachstumspakt er-
zwungene fast ausschließliche Konzentration der
Haushaltspolitik der EU-Mitgliedsstaaten auf die Ver-
minderung der öffentlichen Defizite ist für die Ent-
wicklung der europäischen Finanzmärkten eine Be-
lastung. Denn verbriefte Staatsanleihen stehen
Sparern und anderen Geldvermögensbesitzern nur
noch in abnehmenden Maße zur Verfügung. Alterna-
tive Anlagemöglichkeiten im privaten Sektor haben
sich als nicht ausreichend zur Absorption der Liqui-
dität herausgestellt. Daher trägt auch Europa zu der
hohen Überschussliquidität bei, deren Aufbau die BIZ
seit Mitte der 90er Jahre beobachtet und kritisch kom-
mentiert hat. Die hohe Liquidität ist auch nicht durch
die außerordentlich restriktive Ausrichtung der Geld-
politik der nationalen Zentralbanken seit Maastricht
1991 und später der EZB seit 1999 vermindert und

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

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

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

(7) Auch die Finanzaufsicht über die Integrität der
Finanzinstitute wird mehr und mehr europäisiert an-
gesichts der Währungsintegration und der Integration
der Finanzmärkte. Die Richtlinie zur Geldwäsche, die
darauf bezogenen nationalstaatlichen Gesetze und
die Empfehlungen der OECD sind ein wichtiger An-
satz, auf die in Kapitel 2.3.2 bereits eingegangen
wurde.

2.4 Reformbedarf auf den globalisierten
Finanzmärkten

Finanzkrisen sollten zwar durch präventive wirtschafts-
politische Maßnahmen vermieden werden. Doch Regu-
lierung „kostet“, ebenso wie De-Regulierung ihren Preis
hat. Dieser ist in den vergangenen Jahrzehnten in Form
von Schulden- und Finanzkrisen und deren teurer Behe-
bung sowie als Verschärfung der globalen Polarisierung
eingefordert worden. Hinter der makroökonomischen
Opportunitätserwägung hinsichtlich der Formen und Aus-
maße von „Verregelung“ des globalen Finanzsystems
verbergen sich also über die Finanzmärkte hinausrei-
chende politische Alternativen hinsichtlich eines welt-
wirtschaftlichen und möglicherweise weltgesellschaft-
lichen und weltpolitischen Ordnungsrahmens. Bei der
Diskussion der finanziellen Architektur sind also die
Schnittstellen zu globalen Verteilungs- und Arbeitsmarkt-
fragen, zur Außen-, Entwicklungs- und Friedenspolitik zu
beachten.

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

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

2.4.1 Stabilisierung der Währungsmärkte28

Ein stabiler nominaler Wechselkurs ist die Grundlage ei-
ner stabilen ökonomischen Entwicklung von Währungs-
gebieten innerhalb der durch Währungskonkurrenz ge-
kennzeichneten Weltwirtschaft. Allerdings erfordert die
Stabilität von Kursrelationen nicht deren Fixierung inner-
halb eines Systems fixer Kurse, wie es bis etwa 1973 ge-
golten hat. Wechselkurse müssen sich flexibel wechseln-
den Lagen auf Märkten für Güter und Dienstleistungen,
insbesondere aber den Transaktionen auf Finanzmärkten
anpassen können. Allerdings darf die Flexibilität nicht zur
Volatilität werden. Flexible Stabilität im Unterschied zur
Fixiertheit einerseits und Volatilität der Kurse anderer-
seits erfordert ein hohes Maß an Politikkoordination, in
erster Linie zwischen den drei großen Währungsblöcken.
Diese tragen wegen ihres Gewichts in der Weltwirtschaft
generell und auf den Finanzmärkten speziell eine hohe
Verantwortung auch für die schwächeren Partner der
Weltwirtschaft. Von Seiten der UNCTAD wird beklagt,
dass sich die Akteure aus den großen Industrieländern ge-
gen die Volatilität von Wechselkursen zu schützen ver-
mögen. Den Akteuren aus den Entwicklungsländern ist
dies sehr viel schwerer möglich. Wegen der Abhängigkeit
der Finanzmärkte im Allgemeinen und der Kursentwick-
lung schwächerer Währungen im Besonderen sind von
der Politik der regulierenden Instanzen in den Schlüssel-
währungsländern immer die Wirkungen von Geld- und
Währungspolitik in den Starkwährungsgebieten auf die
schwächeren Teilnehmer auf Währungsmärkten in Rech-
nung zu stellen.

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

Die Volatilität der Kursbewegungen der „großen“ Wäh-
rungen ist Anlass für die Entwicklung einer Vielfalt von
innovativen Finanzinstrumenten durch spezialisierte Fi-
nanzinstitutionen, um sich und ihre Klienten gegen erra-
tische Schwankungen der Kurse abzusichern und diese
obendrein für Spekulationsgewinne auszunutzen. Diese
Möglichkeiten stehen kleinen und mittleren Unternehmen
im Gegensatz zu Konzernen in geringerem Maße und
manchen Entwicklungsländern gar nicht zur Verfügung.
Die große Volatilität der Kursbewegungen ist für sie we-
gen der Wirkung auf Import- und Exportpreise, Zinsbe-
wegungen, Einkommen und Staatseinnahmen eher schäd-
lich. Dies betont auch die UNCTAD (2001) in ihrem

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



Drucksache 14/9200 – 92 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

World Investment Report (WIR). Daher haben vor allem
Entwicklungsländer und KMU Interesse an einer Redu-
zierung der Volatilität, nicht die großen „global players“,
die genügend Instrumente zur Verfügung haben, die Vola-
tilität durch jeweilige Gegengeschäfte zu kompensieren
oder sogar spekulativ auszunutzen.

Auch für die Arbeitnehmer (und die Gewerkschaften)
wären weniger volatile Kursbewegungen von Vorteil.
Denn eine Aufwertung der jeweiligen Währung wirkt 
ceteris paribus auf Exportmärkten wie eine Lohner-
höhung und die Abwertung wie eine Lohnsenkung. Wenn
man die Klausel der „sonst gleich bleibenden Umstände“
aufhebt, können auch gegenteilige Effekte eintreten. Zum
Beispiel verteuert eine Abwertung die Energieimporte,
steigert dadurch die Kosten und macht mittels einer „Preis-
Lohn-Spirale“ den abwertungsbedingten Wettbewerbs-
vorteil zunichte. Umgekehrt verbilligt eine Aufwertung
Importe, kann daher zu einer Kostenentlastung beitragen
und zu einem Druck auf die Lohnstückkosten führen, so
dass die Wettbewerbsfähigkeit nicht negativ beeinflusst
wird. Unstrittig jedoch dürfte sein, dass die Einkommens-
und Arbeitsplatzeffekte eher zu kalkulieren und in politi-
sche Strategien umzusetzen sind, wenn die Wechselkurs-
schwankungen verringert werden.

Es sprechen also viele Argumente für eine Politik der 
Stabilisierung von Wechselkursen. Abgesehen von pro-
zesspolitischen Maßnahmen (in erster Linie Geld- und
Fiskalpolitik) kommen für eine Kursstabilisierung zwei
strukturelle Weichenstellungen in Frage: Die Integration
von Währungsgebieten, durch die Kurse entweder entfal-
len, wenn – wie im Euro-Währungsraum – eine Währungs-
union gebildet wird, die Kurse (in Bandbreiten) fixiert
werden einerseits und die Segmentation von Währungs-
gebieten durch Steigerung der Transaktionskosten ande-
rerseits. Beide Möglichkeiten hat James Tobin29 ins Auge
gefasst, als er seinen inzwischen weltweit diskutierten
Vorschlag einer Steuer auf Kapitalbewegungen („Tobin
Tax“) unterbreitete. Die Devisentransaktionssteuer soll
Währungsmärkte segmentieren helfen; vorzuziehen aller-
dings sei, so Tobins Auffassung, die Währungsintegra-
tion. Gehen wir zunächst darauf ein.

2.4.1.1 Die Multilaterale und die unilaterale
Währungsunion

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

Bindung zumeist „kleinerer“ und schwächerer Währun-
gen an eine „starke“ Ankerwährung.

Die Europäische Währungsunion

In Europa ist 1999 mit der Einführung des Euro eine mul-
tilaterale Währungsunion entstanden, ihre weitere Aus-
gestaltung ist im Flusse. Die heutige Europäische
Währungsunion (EWU) bildet damit den vorläufigen Ab-
schluss von Versuchen, innerhalb (zunächst West-)Euro-
pas einen einheitlichen Währungsraum zu etablieren, der
von einer politischen Integration durch die Europäische
Union (EU) flankiert wird.

Schon 1970 begannen mit dem damals von der Europä-
ischen Gemeinschaft (EG) vorgelegten Plan zur Verwirk-
lichung einer europäischen Wirtschafts- und Währungs-
union (WWU, „Werner-Plan“) erste Anläufe für eine
multilaterale Währungsunion. Im Geiste keynesianischer
Wirtschaftssteuerung war die WWU des Werner-Plans
von dem Ziel geprägt, Ungleichheiten der wirtschaftli-
chen Entwicklung in Europa durch eine integrierte und
aktive europäische Wirtschaftspolitik entgegenzuwirken
und Wechselkursänderungen auf Dauer zu überwinden.
Dazu sollten u. a. Konjunktur-, Währungs-, Haushalts-
und Strukturpolitik auf europäischer Ebene harmonisiert
werden. Ohne eine solche Integration, so wurde damals
konstatiert, sei „die Gefahr der Entstehung von Ungleich-
gewichten weiterhin gegeben“ (Werner-Plan, zitiert nach
Pfetsch 1997: 188).

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

Doch ein europäischer Binnenmarkt erfordert beides: so-
wohl den freien Kapitalverkehr zwischen den Mitglieds-
ländern als auch stabile Wechselkurse. Diese waren aber
nur zu erreichen, indem die Mitgliedsstaaten ihre eigen-
ständige nationale Währungspolitik aufgaben, da be-
kanntlich nicht zugleich Offenheit der Ökonomie (also
freier Kapitalverkehr), stabile Kurse und eigenständige
Währungspolitik aufrecht erhalten werden können. Nach
verschiedenen Phasen der währungspolitischen Koopera-
tion (Europäische Währungsschlange nach dem Ende des
Bretton Woods-Systems 1973, Europäisches Währungs-
system (EWS) ab 1979) war deshalb die Schaffung einer
gemeinsamen Währungsinstitution (Europäische Zentral-
bank – EZB) mit einer einheitlichen Gemeinschafts-
währung eine klare Antwort auf diese Herausforderungen
der Globalisierung.

So lässt sich z. B. als Erfolg verbuchen, dass sich die An-
fälligkeit des Euro-Raums gegenüber Krisen der globa-

29 James Tobin ist 1918 in Champaign, Illinois, geboren und im März
2002 gestorben. Seit 1950 war er Lehrstuhlinhaber an der Yale Uni-
versity. 1981 bekam er den Nobelpreis der Wirtschaftswissenschaf-
ten für seine Analyse der Finanzmärkte und deren Auswirkung auf
die Einkommensverwendung von Haushalten, auf die Beschäfti-
gung, die Produktion und die Preise.
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len (Finanz-)Märkte reduziert hat. Zwar gehen Krisen
auch heute nicht spurlos an der EU vorbei und der Euro
darf nicht als Instrument missverstanden werden, mit
dem man sich in einer „Festung Europa“ gegenüber den
Problemen anderer Regionen abschotten könnte. Ohne
die strukturellen Verbesserungen, die auf dem Wege der
schrittweisen Einführung der Gemeinschaftswährung
seit Mitte der 90er Jahre erreicht wurden, wäre die euro-
päische Wirtschaft jedoch stärker von den Währungskri-
sen des vergangenen Jahrzehnts in Mitleidenschaft gezo-
gen worden.

Auch in seiner Wirkung nach innen gibt es positive An-
zeichen. So wurden mit dem Übergang zum Euro Trans-
aktionskosten gesenkt und Wechselkursrisiken beseitigt.
Spätestens seit der Euro-Bargeldeinführung am 1. Januar
2002 steigt die Preistransparenz und damit die Vergleich-
barkeit von Angeboten in der Eurozone. Dies belebt den
innergemeinschaftlichen Handel und stärkt die interna-
tionale Wettbewerbsfähigkeit der europäischen Industrie.
Durch die Einführung des Euro wurden (grenzüber-
schreitende) Investitionen und Handelsbeziehungen er-
leichtert.

Die öffentliche Diskussion um die Rolle des Euro im in-
ternationalen Finanzsystem wurde seit seiner Einführung
vor allem vom schwachen Wechselkurs des Euro gegen-
über dem US-Dollar geprägt. Dabei wurden andere, aus
finanzsystematischer Sicht mindestens ebenso wichtige
Aspekte vernachlässigt. Zum einen stellt der Euro als
Symbol der europäischen Währungsunion die Überwin-
dung eines segmentierten Währungsraums in (West-)Eu-
ropa dar. Mit der Einführung des Euro gehören nunmehr
spekulative Attacken auf einzelne Währungen, wie sie in
der ersten Hälfte der neunziger Jahre auf das Europäische
Währungssystem unternommen wurden, zur Vergangen-
heit. Es besteht die Hoffnung, dass die damit erreichten
Vorteile an wirtschaftlicher Stabilität den unvermeidli-
chen Nachteil der damit gleichzeitig abgeschafften Spiel-
räume für nationale Geld- und Fiskalpolitik in Europa
überwiegen.

Die Rolle des Euro im internationalen Finanzsystem ver-
dient aber noch in anderer Hinsicht verstärkte Aufmerk-
samkeit. Mit dem Euro wird die Hoffnung verbunden,
dass er als Konkurrent des US-Dollar die Bedeutung Eu-
ropas in der internationalen Finanzpolitik gegenüber den
USAheben könnte. Der US-Dollar ist zwar faktische Leit-
währung und sollte in dieser Funktion als stabiler Be-
zugspunkt für andere Währungen dienen. Doch ist der
US-Dollar aufgrund der unilateralen Geld-, Finanz- und
Währungspolitik der USA und der hohen Volatilität von
Kapitalströmen keineswegs gegen Kursschwankungen,
auch nicht gegenüber einer Abwertung gesichert. Der
(US-)Dollar ist paradoxerweise eher zu einer Quelle von
Instabilität geworden, wie auch im „Global Financial Sta-
bility Report“ des IWF (2002) angedeutet wird. Ein wich-
tiges Problem des heutigen Weltfinanzmarkts ist daher
nicht nur die Schwäche seines ordnungspolitischen Rah-
mens, sondern auch die unilaterale Dominanz des US-
Dollar.

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

31 Die Werte vor und nach 1999 sind nur bedingt vergleichbar, da
durch die Einführung der dritten Stufe der Wirtschafts- und
Währungsunion am 1. Januar 1999 europäische Währungsreserven
(Deutsche Mark, Französische Franc und Niederländische Gulden)
zu inländischer Währung wurden (IWF 2001c: 101, 103 (jew. 
Anhang I)).

Mit dem Euro steht eine neue internationale Reserve-
währung zur Verfügung, die Zentral- und Geschäftsban-
ken sowie Unternehmen eine Alternative zum US-Dollar
bietet, die vorher nur zum Teil durch die Deutsche Mark,
den Französischen Franc und den Niederländischen Gul-
den30 geboten werden konnte. Mit dem Euro hat sich nun
eine Möglichkeit aufgetan, dass es neben dem US-Dollar
eine weitere zentrale internationale Handelswährung gibt,
in der internationale Kontrakte denominiert und Anleihen
begeben werden. Er ist daher für Kapitalanleger eine rea-
listische Alternative zum US-Dollar.

Abbildung 2-13

Prozent

Quelle: IWF, 2001c: 103 (Anhang I)
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Eine deutlichere Wirkung nach außen setzt allerdings vo-
raus, dass Europa mit einer Stimme spricht. Viele erhof-
fen sich von der einheitlichen europäischen Währung eine
Stärkung der politischen Integrationsdynamik nach innen
und des Gewichts nach außen, sowohl in weltpolitischen
Arenen als auch auf globalen Märkten. Zu dieser Ent-
wicklung kann der Euro sicherlich einen Beitrag leisten.
Ein politisch und sozial besser integriertes Europa hätte
zweifellos höhere Chancen, auf internationaler Ebene
Entscheidungen mitzugestalten.

Die mit der Einführung des Euro verbundenen fiskali-
schen Richtwerte für die Fiskalpolitik („Konvergenzkri-
terien von Maastricht“) haben bisher aber auch den Ein-
druck erweckt, dass der Euro einer aktiven Wirtschafts-
und Beschäftigungspolitik eher entgegensteht. In Teilen
der Öffentlichkeit wird der Euro daher eher als Zwang zur
Haushaltssanierung und weiteren Privatisierung bisher
öffentlicher Aufgaben (Soziale Sicherung, öffentliche Da-
seinsfürsorge etc.) wahrgenommen. Neben seinen Ver-

Abbildung 2-14

Prozent

Quelle: IWF, 2001c: 103 (Anhang I)
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Die Industrieländer bauen kurz vor Einführung des
Euro32 ihre Währungsreserven, die sie in europä-
ischen Währungen halten, stark ab.

32 Einführung der dritten Stufe der Wirtschafts- und Währungsunion
am 1. Januar 1999.

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

Die Wahrnehmung des Euro als Synonym für den Spar-
zwang in öffentlichen Haushalten kann nur dadurch korri-
giert werden, dass die europäische Tradition des auf sozia-
len Ausgleich und Inklusion gerichteten Wohlfahrtsstaats
als zentrales Element der europäischen Integration betont
wird. Dies wird aber nur gelingen, indem neben der wirt-
schaftlichen Integration die Entwicklung einer handlungs-
fähigen und sozial orientierten politischen Union in 
Europa stärker vorangetrieben wird, die auch aktive
Wachstums- und Beschäftigungspolitik zur Leitlinie er-
hebt. In Fragen der Beschäftigungspolitik gibt es europä-
ische Ansätze, die aufgegriffen und weiterentwickelt wer-
den sollen. So wurde im Amsterdamer Vertrag ein
Beschäftigungskapitel aufgenommen, auf dessen Grund-
lage in der Folge drei Säulen der europäischen Beschäfti-
gungspolitik entwickelt wurden:

– „Luxemburger Prozess“ (Benchmarking im Bereich
der Arbeitsmarktpolitik),

– „Cardiff Prozess“ (Beseitigung von Hemmnissen auf
den Arbeits-, Kapital- und Gütermärkten),

– „Kölner Prozess“ (makroökonomischer Dialog).

Gerade der makroökonomische Dialog des „Kölner Pro-
zesses“ könnte die Chance bieten, eine Verknüpfung von
Wirtschafts- und Beschäftigungspolitik voranzutreiben.
Allerdings wird eine aktive Arbeitsmarktpolitik, deren
Relevanz angesichts der hohen strukturellen Arbeitslosig-
keit unbestritten ist, nur möglich sein, wenn die Europä-
ische Zentralbank (EZB) auch den Auftrag erhält, mit den
ihr möglichen währungs- und geldpolitischen Instrumen-
ten Wachstums- und Beschäftigungspolitik stärker als
heute zu unterstützen. Statt dessen hat die EZB in den ers-
ten drei Jahren ihres Bestehens eine außerordentlich re-
striktive Geldpolitik betrieben. Dies hat das Wirtschafts-
wachstum im Euroraum gebremst und zum Anhalten der
hohen Arbeitslosigkeit beigetragen. Die Politik und Kon-
struktion der EZB sind daher unter verschiedenen Ge-
sichtspunkten zu kritisieren und bedürfen der Korrektur:

Erstens ist die durch die Europäische Zentralbank ge-
setzte Obergrenze von zwei Prozent für die
hinnehmbare Inflation so niedrig wie bei kei-
ner anderen großen Zentralbank der Welt. Sie
bewirkt, dass die EZB zu früh restriktive Maß-
nahmen ergreift und damit konjunkturelle Er-
holungsphasen verzögert oder verhindert und
das Wachstum insgesamt bremst. Problema-
tisch ist auch, dass die EZB nicht verpflichtet
ist, das niedrige Inflationsziel einer unabhängi-
gen wissenschaftlichen Überprüfung auszuset-
zen oder in öffentlicher Diskussion zu verteidi-
gen und gegebenenfalls zu revidieren. 

Zweitens ist die ausdrückliche Weigerung der EZB nicht
akzeptabel, sich mit den anderen wirtschafts-
politischen Akteuren hinsichtlich eines für
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Wachstum und Beschäftigung optimalen Po-
licy-Mix unter Berücksichtigung der währungs-
und geldpolitischen Leitlinien abzustimmen.
Dies widerspricht sogar ihrer im EU-Vertrag
festgelegten Verpflichtung, die allgemeine Wirt-
schaftspolitik der Gemeinschaft zu unterstützen,
„soweit dies ohne Beeinträchtigung des Zieles
der Preisstabilität möglich ist“ (Art. 105, 
Abs. 1, EUV).

Drittens ist es im Prinzip problematisch, der Zentral-
bank jegliche Verantwortung für Beschäfti-
gung und Wachstum abzunehmen und sie aus-
schließlich auf das Ziel der Preisstabilität zu
verpflichten. Denn die verschiedenen wirt-
schaftspolitischen Ziele stehen in einem engen
Zusammenhang (dies wird beispielsweise im
deutschen „Stabilitäts- und Wachstumsgesetz“
von 1966 ausdrücklich anerkannt) und können
nicht unabhängig voneinander verfolgt und
erst recht nicht erreicht werden. Da von keiner
Seite – auch von der EZB nicht – bestritten
wird, dass Geldpolitik erhebliche Wirkungen
auf die Beschäftigung, die Einkommen und
den Wohlstand hat, muss dieser Einfluss auch
bei den Diskussionen und Entscheidungen der
für die Geldpolitik verantwortlichen Organe
berücksichtigt werden. Die Zentralbank sollte,
wie es auch bei der amerikanischen und engli-
schen Zentralbank der Fall ist, eine wesentli-
che Mitverantwortung für die wirtschaftliche
und soziale Gesamtentwicklung in der EU
übernehmen und dazu in die wirtschaftspoliti-
sche Koordination eingebunden werden.

Viertens spielt die Fähigkeit von Zentralbanken, kurz-
fristig in Schieflage geratenen Banken Liqui-
dität zur Verfügung zu stellen, um eine Sys-
temkrise abzuwenden (sog. Lender of Last
Resort), eine sehr wichtige Rolle für die Funk-
tionsfähigkeit eines Finanzsystems. Das Feh-
len einer Bestimmung über die Aufgabe der
EZB als „Lender of Last Resort“ im Falle einer
Finanzkrise mit akuten Liquiditätsproblemen
stellt daher eine Lücke im Regelwerk der Eu-
ropäischen Währungsunion dar, die sich im
Notfall als verhängnisvolles Hindernis bei der
Überwindung einer solchen Krise erweisen
könnte. Dieser Mangel wird derzeit noch da-
durch überdeckt, dass die nationalen Zentral-
banken zwar viele Funktionen an die EZB ab-
getreten haben, jedoch im extremen Fall einer
finanziellen Notlage die Funktion des Lenders
of Last Resort wahrnehmen können. Wenn frei-
lich ein integrierter europäischer Kapitalmarkt
hergestellt sein wird, wäre die Rolle der EZB in
dieser Hinsicht zu stärken.

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

eines „Lender of Last Resort“ von einer Fi-
nanzkrise in eine soziale und politische Kata-
strophe führen kann.

So wie das „Weißbuch“ der Kommission der EU zu
„Wachstum, Wettbewerbsfähigkeit, Beschäftigung“ von
1993 dezidiert den in Maastricht beschlossenen rein mo-
netären Konvergenzkriterien soziale, ökologische und be-
schäftigungspolitische Ziele an die Seite gestellt hat, wäre
aus Gründen der Glaubwürdigkeit des europäischen Inte-
grationsprojekts daran unbedingt festzuhalten, dass der
Euro dem Ziel eines sozialen Europas verpflichtet ist.
Dass ein sozialstaatliches Bekenntnis zudem nicht nur
eine ethische Kategorie, sondern ein durchaus dem euro-
päischen Modell zugehöriger Wirtschaftsfaktor ist, darf
dabei nicht übersehen werden. Das mit betrieblicher Mit-
bestimmung, Tarifautonomie und „sozialem Frieden“ um-
schriebene Modell gesellschaftlicher Teilhabe spiegelt
sich gerade in den nach wie vor international wettbe-
werbsfähigen Lohnstückkosten in Europa wieder. Ohne
diese Teilhabe drohen zukünftige Produktivitätsfort-
schritte und die Innovationsfähigkeit erheblich zu leiden.

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

Die unilaterale Währungsunion durch
„Dollarisierung“

In Lateinamerika haben einige Länder entweder die na-
tionale Währung zu Gunsten der Einführung des US-
Dollar aufgegeben (Panama, Ecuador, Guatemala, El Sal-
vador) oder die nationale Währung fest (über ein
„Currency Board“) an den US-Dollar gebunden (Argenti-
nien bis Ende 2001). Dieser Prozess der unilateralen Inte-
gration in den US-amerikanischen-Währungsraum wird
als volle bzw. (im Fall des Currency Board) unvollstän-
dige „Dollarisierung“ bezeichnet. Länder, die diesen
Schritt unternehmen, geben dadurch ihre geld- und
währungspolitische Souveränität weitgehend (bei fixer
Dollarbindung) bis vollständig (wenn der US-Dollar als
nationale Währung übernommen wird) auf. Der Schritt
zurück ist schwierig, zumal dann, wenn die Dollarisie-
rung vorgenommen wurde, um gegenüber externen Kre-
ditgebern um Vertrauen in die Wertstabilität der Schulden
des jeweiligen Landes zu werben.

Eine Abkehr von der Bindung an den US-Dollar würde mit
Sicherheit eine Abwertung der bislang fixierten Währung
auslösen und daher eine Steigerung externer Schulden be-
wirken. Etwas anderes als die gesetzliche Bindung ist die
faktische Rolle des US-Dollar in vielen Ländern: In na-
hezu allen lateinamerikanischen Ländern (selbst auf Kuba)
gilt der US-Dollar als die Währung, in der größere Kon-
trakte abgewickelt werden (z. B. Immobiliengeschäfte)
oder die zur Vermögenshaltung Verwendung findet. 
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Das war mit der D-Mark bzw. ist mit dem Euro in einigen
südost- und osteuropäischen Ländern nicht anders.

Bei der unilateralen Währungsintegration gibt es eine
Fülle von Problemen für alle Beteiligten, wobei die der
USA bzw. der EU (im Falle einer „Euroisierung“) noch
die geringsten wären. So lange nur vergleichsweise kleine
Länder ihre Währung „dollarisieren“ bzw. „euroisieren“,
ist der Effekt auf die Geldmenge und den Wechselkurs der
Starkwährungsländer zu vernachlässigen. Die dollarisier-
ten bzw. „euroisierten“ Länder hingegen verlieren ihre
geld- und währungspolitische Souveränität vollkommen –
mit gravierenden Konsequenzen für andere Bereiche der
Wirtschaftspolitik (von der Fiskalpolitik bis zur Arbeits-

marktpolitik). Auch stellen sich Fragen nach der Auftei-
lung von Seignorage-Gewinnen im größeren Währungs-
raum, sowie die ganz grundsätzliche Frage nach der
Rücksichtnahme der Zentralbankpolitik (der FED, der
EZB) auf die ökonomische Lage in den dollarisierten
(bzw. euroisierten) Ländern.

Die Erfahrungen sind noch zu kurz, als dass stringente
Antworten gegeben werden könnten. Historische Untersu-
chungen zeigen jedoch, dass die unilaterale Übernahme ei-
ner starken Währung dann positive Wirkungen hat, wenn
auf diese Weise der Handel zwischen natürlichen Handels-
partnern intensiviert wird. Doch sind Ecuador oder Argen-
tinien und die USA „natürliche Handelspartner“?

Kasten 2-4

Was ist Seignorage?

Seignorage ist traditionell die Differenz zwischen den Kosten der Münzprägung und dem Nominalwert der
Münze. Der Münzherr (Seigneur) konnte mit Metall- und Prägekosten unter dem Nominalwert einen Gewinn in
der Differenz zum Nominalwert erzielen. Dieser war denn auch Anreiz genug, den Wertgehalt der Münzen zu
senken, also minderes „Schwarzgeld“ an Stelle des Silbers zu prägen. Auch beim Papiergeld gibt es die Seig-
norage. Die in Umlauf gesetzten Noten sind für die Zentralbank eine Schuldverpflichtung (da die Geldbesitzer
die Noten jederzeit gegen eine andere Währung eintauschen können, sofern die Währung frei konvertibel ist).
Die Zentralbank muss aber für die ausgegebenen Noten keine Zinsen zahlen. Doch umgekehrt kann sie mit den
eigenen Noten Wertpapiere (z.B. Schatzbriefe des Staates) kaufen, die ihrerseits Zinsen bringen. Die Differenz
zwischen Null-Zins auf den Notenumlauf und dem Marktzinssatz für (Staats-)Papiere im Portfolio der Zentral-
bank multipliziert mit der Geldmenge macht also grob kalkuliert den Seignoragegewinn aus. Davon müssen al-
lerdings die laufenden Kosten der Zentralbank abgezogen werden. Es ist offensichtlich, dass die Möglichkeiten,
Seignoragegewinne zu realisieren, für Länder mit starker Währung besser sind als für Länder mit schwacher
Währung. Denn wer würde schon für zinsloses Geld eines Schwachwährungslandes verzinsliche Anleihepapiere
hergeben?

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

Für die Aufteilung von Seignorage-Gewinnen gibt es also technische Lösungen; daran dürfte die Dollarisierung
nicht scheitern, zumal die Seignorageanteile dollarisierter Länder an der gesamten Dollar-Seignorage gering
sind. In den USA hat sich bereits eine Lobby für die Dollarisierung lateinamerikanischer, asiatischer und osteu-
ropäischer Länder gebildet, insbesondere innerhalb des Joint Economic Committee. Der ehemalige Senator 
Connie Mack33, das konservative Cato-Institut, dem auch Steve Hanke zuarbeitet, der den Präsidenten Monte-
negros bei der unilateralen Einführung der Mark beraten hatte und für die Dollarisierung Russlands eintritt, und
andere Institutionen werben für die Dollarisierung. 

33 Connie Mack war Senator von 1989 bis 2001 und trat als Vorsitzen-
der des Joint Economic Committee (http://jec.senate.gov) intensiv
für die Dollarisierung ein.
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Es wäre auf jeden Fall von Nutzen, die Lehren der
deutsch-deutschen Währungsunion von 1990 in die in-
ternationale Debatte um die Dollarisierung einzubrin-
gen. Die hohen Produktivitätsunterschiede in einem
Währungsraum können nur durch entsprechende Lohn-
differenziale wett gemacht werden – oder die Wettbe-
werbsfähigkeit geht verloren. Zum Ausgleich der Ein-
kommensunterschiede werden hohe Transferleistungen
in das weniger produktive Land notwendig. Eine enge
Bindung an eine starke Währung kann zwar für Anleger
attraktiv sein, kann aber für die wirtschaftliche Ent-
wicklung eines Landes fatale Folgen zeigen (wenn es
nicht, wie im deutschen Fall, zu anhaltend hohen Trans-
ferzahlungen kommt).

Daher ist die Enquete-Kommission der Auffassung, dass
die Dollarisierung viele Gefahren für die jeweiligen Län-
der mit sich bringt, vor allem einen Verlust der wirt-
schafts- und geldpolitischen Souveränität, ohne sicher
sein zu können, dass die geldpolitischen Instanzen des je-
weiligen Hart- und Leitwährungslandes auf die Belange
eines „dollarisierten“ Landes Rücksicht nehmen. Beson-
ders nachteilig ist der Verlust der Wettbewerbsfähigkeit,
wenn durch einen hohen Dollarkurs Exporte erschwert
und Importe erleichtert werden. Dies hat über kurz oder
lang eine defizitäre Leistungsbilanz zur Folge, die nur
durch Kapitalimport, also externe Verschuldung finan-
ziert werden kann.

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

Als dann offizielle Kredite der Bretton Woods-Institutio-
nen verweigert wurden, schrumpfte (wegen des Currency
Board) die umlaufende Geldmenge in einem Ausmaß,
dass die Bevölkerung oftmals gezwungen war, (Internet-
basierte) geldlose Tauschringe zu entwickeln und dass
Ersatzwährungen geschaffen wurden. Schließlich musste
am Jahresende 2001 die Dollarbindung mit Hilfe des
Currency Board aufgegeben werden. Die Währungsab-
wertung konnte zunächst in Grenzen gehalten werden,
doch hat sich aus der Währungskrise eine Finanzkrise,
eine Bankenkrise, eine Wirtschaftskrise und schließlich
eine schwere politische Krise entwickelt. Die Parallel-
währungen erschweren eine Kontrolle der Geldmenge
seitens der geldpolitischen Instanzen, so dass Argenti-
nien nicht in der Lage ist, die Konditionalität für interna-
tionale Kredite zu erfüllen.

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

eines regionalen Währungssystems – wie es in der Gestalt
des EWS von 1979 bis 1999 bestand – verpflichten sich
die beteiligten Zentralbanken, die Schwankungen ihrer
Währungen in bestimmten Bandbreiten (im Falle des
EWS zunächst +/– 2,25 Prozent; später bis zu +/– 15 Pro-
zent) zu halten und zu diesem Zwecke notfalls auf den 
Devisenmärkten zu intervenieren. Der Versuch, noch vor
Ausbruch der Asienkrise 1997 einen „Asiatischen
Währungsfonds“ zu etablieren, der zu einem regionalen
Währungssystem hätte weiter entwickelt werden können,
ist allerdings gescheitert. Ein regionales Währungssystem
wird nur so lange stabil bleiben, wie die beteiligten 
Regierungen und Zentralbanken zu einem Mindestmaß an
Koordination der Geld-, Währungs- und Finanzpolitik be-
reit und in der Lage sind.

2.4.1.2 Segmentation von Währungsräumen

Im Gegensatz zur (unilateralen oder multilateralen) In-
tegration zielt eine Strategie der Segmentation von
Währungsräumen auf eine Erhöhung der Transaktions-
kosten beim Tausch einer Währung gegen eine andere in
der Erwartung, dass dann bestimmte Währungstransak-
tionen unterbleiben. Damit wird die Absicht verfolgt, die
Liquidität der Devisenmärkte und mit ihr die Volatilität
des zumeist sehr kurzfristigen Kapitals („Hot Money“)
zu reduzieren. Die Krisenhaftigkeit der Finanzmärkte
könnte so eingeschränkt werden, auch wenn die Er-
höhung der Transaktionskosten als ein im Prinzip markt-
konformes Mittel nichts an den Ursachen von Finanzkri-
sen ändert.

Devisentransaktionssteuer

Mittel zu diesem Zweck kann die viel diskutierte „Tobin
Tax“ auf Devisenumsätze sein, die kurzfristig angelegte
Kapitaltransfers relativ (im Vergleich zu langfristigen An-
lagen) und absolut verteuern würde (die Transaktionskos-
ten würden also gesteigert). Bei langfristigen Anlagen
würde die Steuer kaum ins Gewicht fallen, da der Tausch
von einer Währung in eine andere nur selten stattfindet.
Dies ganz im Gegenteil zu den berüchtigten „Round
Trips“ von „Hot Money“, das unter Umständen mehrmals
täglich die Währung wechselt. Dann können sich sogar
sehr niedrige Steuersätze zu beachtlichen Belastungen
summieren, so dass sich „Round Trips“ nicht lohnen und
daher entfallen.

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

Erstens auf die Konsequenzen einer Devisenumsatz-
steuer für die Funktionsweise von Devisen-
märkten,

Zweitens auf die politische Durchführbarkeit, wenn
nicht alle Länder oder doch zumindest die
Gruppe der Industrieländer mitmachen – und
dies ist derzeit ausgeschlossen – und
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Drittens auf mögliche Ausweichstrategien der Akteure
auf Devisenmärkten.

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

Allerdings ist es weder theoretisch noch empirisch halt-
bar, die globalen Devisenmärkte vor Einführung einer To-
binsteuer für effizient zu erklären, um antizipativ nach
Einführung Effizienzmängel zu befürchten. Es waren ge-
rade die schweren Finanzkrisen des vergangenen Jahr-
zehnts, die die Diskussion um die Tobinsteuer, die seit An-
fang der 70er Jahre in den Wirtschaftswissenschaften nur
am Rande geführt wurde, in den 90er Jahren erneut be-
lebten.

Die Wirkung der Steuer hängt von der Höhe des Steuer-
satzes ab. Er darf nicht so niedrig sein, dass die Wirkung
unerheblich ist. (Dies dürfte der Fall sein, wenn der Satz
bei einem Basispunkt34 liegt, wie in dem Gutachten von
Spahn (2002) für das Bundesministerium für wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) im 
Februar 2002 vorgeschlagen.) Er darf nicht so hoch sein,
dass er den notwendigen Liquiditätsausgleich zwischen
Finanzinstituten verhindert. Nicht zuletzt aus diesem
Grund wird immer wieder ein gestaffelter Steuersatz ins
Spiel gebracht.35

Der niedrige „Normalsatz“ ist für die „Normallage“ auf
globalen Finanzmärkten gedacht, um zu verhindern, dass
sich Liquiditätsüberschüsse auf der Suche nach Rendite-
differentialen aufbauen, die infolge des „Herdeneffekts“
eine sehr destabilisierende Wirkung vor allem auf die
Währungen von Entwicklungs- und Schwellenländern
ausüben können. Wenn aber Finanzmarktakteure infolge
starker Marktschwankungen von der „normalen“ Devi-
sentransaktionssteuer nicht von der Spekulation gegen
eine Währung abgehalten werden können, sollte ein Auf-
schlag auf den Steuersatz bzw. eine Zusatzsteuer in Kraft
treten.

Dies sieht auch das Gutachten von Spahn (2002) vor, 
jedoch mit der Einschränkung, dass die Zusatzsteuer
(Exchange Rate Normalization Duty“ – ERND) unilateral
von Entwicklungs- und Schwellenländern sowie von 
Industrieländern, die nicht einer der Hauptwährungs-
zonen angehören, erhoben werden sollte, wenn sich der
jeweilige Wechselkurs aus einem vordefinierten Korridor
herausbewegt. Die Steuer würde mit der Volatilität 
steigen und daher die Transaktionskosten so sehr an-
heben, dass sich die Märkte beruhigen. Ob diese Zu-

34 Das sind 0,01 Prozent.
35 Zuerst hat Rüdiger Dornbusch 1986) vorgeschlagen, unterschiedli-

che Steuersätze für leistungsbilanz- und kapitalbilanzwirksame
Transaktionen vorzusehen.

satzsteuer praktikabel ist, sei dahin gestellt – insbeson-
dere für den nicht auszuschließenden Fall, dass auch die
Währungen entwickelter Industrieländer unter Druck 
geraten.

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

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

Abbildung 2-15
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So sanken beispielsweise in Deutschland die „effektiven
durchschnittlichen Körperschaftsteuersätze“ (Hettich,
Schmidt 2000: 14) von deutlich über 50 (1980) auf unter
20 Prozent (1995)36 und die „effektiven durchschnittlichen
Kapitalsteuersätze“ (Hettich, Schmidt 2000: 15) von etwa
35 (1980) auf 25 Prozent (1996), während die „effektiven
durchschnittlichen Arbeitssteuersätze“ (Hettich, Schmidt
2000: 16) leicht von 38 (1980) auf 41 Prozent (1996) an-
zogen.

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

Abbildung 2-16
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Abbildung 2-17
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Während die effektive durchschnittliche Körper-
schaft- und Kapitalsteuerbelastung insbesondere in
Großbritannien, aber auch in Deutschland und den
USA, in den 80er und 90er Jahren gesunken ist, ist
die Steuerbelastung des Faktors Arbeit leicht ange-
stiegen.

Abbildung 2-18
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36 Für 1996 wird wieder eine leichte Steigerung auf über 20 Prozent an-
gegeben (Hettich, Schmidt 2001: 14).



Drucksache 14/9200 – 100 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Die Tobinsteuer belastet den mobilsten Produktionsfaktor:
das kurzfristige Kapital. Für die Einführung der Steuer
könnten wegen ihrer progressiven Wirkung also auch Er-
wägungen über Steuergerechtigkeit vorgebracht werden.

Außerdem hat die Devisentransaktionssteuer nicht nur
eine Lenkungswirkung, sondern auch eine fiskalische Di-
mension. Ein Teil der Einnahmen, über den internationale
Verständigung erzielt werden muss, kann bei den Ländern
bleiben, in denen die Steuer beim Tausch von Devisen er-
hoben wird. Die übrigen Einnahmen können, wie auf dem
Weltsozialgipfel 1995 in Kopenhagen vom damaligen
Präsidenten Frankreichs, Mitterand, vorgeschlagen, für
soziale, ökologische und/oder Entwicklungsprojekte ver-
wendet werden.

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

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

Andere Möglichkeiten, kurzfristige, volatile
Kapitaltransfers einzuschränken

Eine ähnliche Lenkungswirkung wie eine Tobinsteuer
können auch härtere Eigenkapitalvorschriften, ein Kredit-
bzw. Unternehmensregister für Transaktionen über (nicht-
kooperative) Offshorezentren etc. haben. Denn spekula-
tive, kurzfristig orientierte und daher in der Regel volatile
Kapitaltransfers werden dadurch im Vergleich zu länger-
fristigen Anlagen verteuert.

Der „Basel II-Akkord“ hingegen dürfte widersprüchlich
wirken. Einerseits kann die nach Kreditrisiken differen-
zierte Eigenkapitalanforderung der Finanzinstitute zur Ver-
teuerung internationaler Kredite (wegen der höher bewer-
teten Risiken) führen. Andererseits wird jedoch befürchtet,
dass damit das Gegenteil erreicht wird: Kurzfristige Enga-
gements sind weniger risikoreich als langfristige und müs-
sen deshalb mit geringerem Eigenkapital unterlegt werden.
Die Volatilität der liberalisierten Kapitalbewegungen
könnte sogar steigen, anstatt zurückzugehen.

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

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

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

Kapitalverkehrskontrollen waren bis in die 70er Jahre 
hinein ein ganz übliches Instrument der Segmentation –
auch in der Welt der westeuropäischen Industrieländer.
Selbst nach dem Maastricht-Vertrag sind gemäß Art. 73f
(Schutzmaßnahmen des Rates) Kapitalverkehrskontrollen
möglich: „Falls Kapitalbewegungen nach oder aus dritten
Ländern unter außergewöhnlichen Umständen das Funk-
tionieren der Wirtschafts- und Währungsunion schwerwie-
gend stören oder zu stören drohen, kann der Rat mit quali-
fizierter Mehrheit auf Vorschlag der Kommission und nach
Anhörung der EZB gegenüber dritten Ländern Schutzmaß-
nahmen mit einer Geltungsdauer von höchstens sechs Mo-
naten treffen, wenn diese unbedingt erforderlich sind.“

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

2.4.2 Reform der Finanzaufsicht

2.4.2.1 Ein regulativer Ordnungsrahmen für
globale Kredit- und Anleihemärkte

Die Asienkrise von 1997 hat die Lehren bestätigt, die
schon aus der Finanzkrise Mexikos Ende 1994 gezogen
werden konnten. Der damalige Geschäftsführende Direk-
tor des IWF Michel Camdessus sprach im Zusammen-
hang mit der Mexiko-Krise von der „ersten Finanzkrise
des 21. Jahrhunderts“, vor allem weil sich die Rezepte des
20. Jahrhunderts als nicht mehr wirksam herausgestellt
hatten. Die Politik des IWF musste einem Revirement un-
terzogen werden, das als „Post-Washington-Konsens“ be-
zeichnet worden ist. Zugleich wurden die Möglichkeiten
informeller Politik genutzt, um ein neues Forum zu schaf-
fen, in dessen Rahmen die Bedingungen einer Stabilisie-
rung der Finanzmärkte erörtert und ausgearbeitet werden
konnten: das „Financial Stability Forum“ (FSF). Ein Jahr
nach seiner Errichtung legte das FSF 1999 erste Berichte
vor, in denen vor allem Vorschläge zur Regulierung von
kurzfristigen Kapitalbewegung, von Fonds mit großer
Hebelwirkung und von Offshore-Finanzplätzen unter-
breitet wurden.37

37 Vgl. zu einzelnen Aspekten die Internet-Site des Financial Stability
Forum unter http://www.fsforum.org sowie die Berichte der einzelnen
Arbeitsgruppen unter http://www.fsforum.org/Reports (18.4.2002).
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Für Direktinvestitionen gibt es keinen global gültigen re-
gulativen Rahmen, nachdem die OECD-Initiative der Er-
arbeitung eines „Multilateral Agreement on Investment“
(MAI) infolge der Proteste von Organisationen der inter-
nationalen Zivilgesellschaft und der Ablehnung durch na-
tionalstaatliche Parlamente auf Druck von Parlaments-
mitgliedern gescheitert ist. Es gibt derzeit eine fast
unüberschaubare Vielfalt von bilateralen Abkommen zwi-
schen Staaten sowie die „Leitsätzen für Multinationale
Unternehmen“ (Trans-National Companies: TNC), die im
November 2000 von der OECD in Kooperation mit Nicht-
Regierungs-Organisationen neu gefasst und auch von
Nicht-OECD-Ländern (Argentinien, Brasilien, Chile,
Slowakische Republik) unterzeichnet wurden.

Sie haben lediglich den Charakter von „Soft Law“, also
von nicht verbindlichen „Abmachungen“. Dennoch wird
damit der Tatsache Rechnung getragen, dass multinatio-
nale Unternehmen nicht nur eine ökonomische Verant-
wortung gegenüber den eigenen Aktionären (Share-
holder) haben, sondern auch eine politische und
gesellschaftliche Verantwortung in den Ursprungsländern
und vor allem in den Ländern, in denen sie ökonomisch
aktiv sind. Die Leitsätze haben selbstverständlich auch für
Direktinvestitionen der TNC Belang, und sie umfassen
Regeln für die Transparenz der Unternehmensaktivitäten,
die Beschäftigung und das Verhältnis zu Sozialpartnern,
für den Umweltschutz, zur Bekämpfung der Korruption,
zur Berücksichtigung der Verbraucherinteressen, zum Be-
reich von Wissenschaft und Technologie, zum Wettbe-
werb und zur Besteuerung (OECD 2000e).

Die Einbeziehung des Privatsektors in die
Bewältigung von Finanzkrisen

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

Kasten 2-5

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

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

– Verbesserung des Monitoring der Kapitalbewegungen und der makroökonomischen Entwicklung in den ein-
zelnen Ländern.

– Verbesserung des Risikomanagements des öffentlichen und privaten Bankensektors, insbesondere beim Li-
quiditäts- und Schuldenmanagement.

– Ausbau von Aufsichtsgremien und -verfahren einschließlich Risikoprüfung und Obergrenzen bei der Kredit-
aufnahme in ausländischen Währungen.

– Kontrollen von Kapitalimporten sollen (etwa wie in Chile mit der Bardepotpflicht) im äußersten Fall möglich
sein.

– Anreize für langfristige Investitionen durch Ausgabe langfristiger staatlicher Schuldverschreibungen, um so
den kurzfristigen Kapitalimport durch positive Anreize in langfristige Anlagen umzulenken.

– Transparenz auch durch verbesserte Datenlage, Statistiken, Buchhaltung und Bilanzierung. 

stärker sowohl in die Krisenprävention als auch in die Kri-
senbewältigung einbezogen werden müssen (Private Sec-
tor Involvement – PSI). In der Vergangenheit haben sich
private Investoren fast vollständig einer Beteiligung an
den Kosten entziehen können. (Dies gilt besonders für die
Besitzer von Auslandsanleihen.) Wenn aber die in den Kri-
sen gewährten öffentlichen Finanzhilfen (vor allem seitens
der Institutionen von Bretton Woods) von den Anlegern
antizipiert werden, führt dies dazu, dass das Risiko der An-
lagen in den Schuldnerländern zu gering angesetzt wird.

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

„Collective Action Clauses“ sind Klauseln in Anleihen-
verträgen, die ggf. Gläubigerrechte einschränken, um im
Falle von Liquiditätsproblemen von Schuldnern Zinser-
mäßigungen bzw. eine Stundung des Schuldendienstes zu
gewähren.

Denkbar wäre auch, die Kreditvergabe des IWF von kon-
kreten Anstrengungen der Schuldnerländer abhängig zu
machen, den privaten Sektor einzubeziehen. In diesem
Kontext sollen hier einige Vorschläge benannt werden,
ohne diese abschließend zu bewerten. Hierbei ist zu den-
ken an,

– Die Aushandlung von Kreditlinien zwischen einem
Schuldnerland und den ausländischen Geschäftsban-
ken, auf welche im Falle einer Krise zurückgegriffen
werden kann.

– Die Aushandlung von Optionen mit ausländischen
Geschäftsbanken in Kreditverträgen, die Laufzeiten
von Krediten im Krisenfall zu verlängern (sog. Roll-
Over-Vereinbarungen).
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– Die Einrichtung von Krisensicherungsfonds, wie sie
etwa von George Soros vorgeschlagen wurden (Soros
2002).

– Die Einführung von verpflichtenden Mehrheitsent-
scheidungen der Gläubiger bei Umschuldungsver-
handlungen, um „Trittbrettfahrerverhalten“ zu ver-
meiden.

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

2.4.2.2 Regulierung von Marktplätzen 
und Marktakteuren

Offshore Zentren: weitgehend unregulierte
Marktplätze

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

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

Kasten 2-6

Die Empfehlungen des Financial Stability Forums im Bericht über die Offshore Zentren

Die Einschätzung der Offshore Finanzzentren (OFC) durch das Financial Stability Forum (FSF 2000b) ist sehr
klar:

Das Fehlen angemessener Regeln und die Nicht-Beachtung internationaler Standards und effektiver Aufsicht in den
OFC stellt ein ständiges Gefahrenpotenzial für das internationale Finanzsystem dar. Denn schon wegen der Masse
des in OFC angelegten und umgesetzten Kapitals steigt die Ansteckungsgefahr im Falle von Krisen. Die Intrans-
parenz hat OFC zu bedeutsamen „Waschanlagen“ von Geld mit kriminellem Hintergrund gemacht. Außerdem die-
nen sie als „Steuerparadiese“ und unterminieren damit die Steuerbasis von Nationalstaaten.
Aus der Problemanalyse werden die folgenden Empfehlungen abgeleitet:
– OFC sollten unter Federführung des IWF überprüft werden, um die internationalen Standards der Regulie-

rung in den OFC einzuführen und effektive Aufsichtsstrukturen zu schaffen.
– Auf nationaler Ebene sollten Geschäftspartner von OFC sanktioniert werden. Hierzu müssen entsprechende

Listen erstellt und öffentlich zugänglich gemacht werden.
– Die Aufsicht sollte auch Versicherungen und den Wertpapierhandel und nicht nur Finanzinstitute ein-

schließen.
– Die OFC sollten aufgefordert werden, ihre Finanzaktivitäten an die BIZ zu melden.
Inzwischen ist von der OECD eine Liste der „nicht-kooperativen“ OFC erstellt worden, um den empfohlenen
Sanktionen Wirksamkeit zu verleihen.
Das sind: Ägypten, Cook Islands, Dominica, Grenada, Guatemala, Indonesien, Israel, Libanon, Marshall 

Islands, Myanmar, Nauru, Nigeria, Niue, Philippinen, Russland, St. Kitts and Nevis, St. Vincent and
the Grenadines, Ukraine, Ungarn (OECD 2002a). 

nicht gelten. Dies ist bei einigen Offshore Finanzzentren
(OFC) der Fall. Hier handelt es sich um „Marktplätze“,
auf denen beispielsweise Qualitätskriterien für die Zulas-
sung zu Finanzgeschäften fehlen, Steuern gering sind
oder überhaupt nicht erhoben werden, die Transparenz
des Geschäftsgebarens von Unternehmen fehlt und die
Kooperation mit anderen Ländern nicht gesucht oder gar
verweigert wird. Durch die Liberalisierung des Kapital-
verkehrs ist die Rolle der gut 50 Offshore-Zentren ge-
wachsen. Sie sind in den 90er Jahren zunehmend zu den
Geschäftssitzen von Spekulationsfonds (die ihr Engage-
ment auf diese Weise verdunkeln konnten), zum Ziel für
Steuerflüchtige aller Länder sowie zum Umschlagplatz
und zu Waschanstalten „schmutzigen“ Geldes in einem
Ausmaß geworden, dass die Integrität des globalen Fi-
nanzsystems insgesamt gefährdet ist.

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

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

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

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

Gegenwärtig wird ein Reformvorschlag („Basel II“) dis-
kutiert, der erstens vorsieht, neben einem externen Rating

Kasten 2-7

Die Empfehlungen des Financial Stability Forums im Bericht über die Fonds „mit großer
Hebelwirkung“ (Highly Leveraged Institutions – HLI; „Hedge Fonds“)

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

– Ein verbessertes Risikomanagement der HLI und ihrer Partner;

– Verbesserte Offenlegung der Aktivitäten durch Anpassung der nationalen Gesetzgebung;

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

– Good Governance-Regeln für Finanzmarktakteure.

Allerdings ist kein Kreditregister empfohlen worden, um mehr Transparenz in die Geschäfte der HLIs (und an-
derer Finanzinstitutionen) zu bringen.

auch interne Ratingmodelle zuzulassen und der so den un-
terschiedlichen Traditionen der ökonomischen Regula-
tion in verschiedenen „Finanzkulturen“ Rechnung trägt.
Zweitens wird die Risikogewichtung für bestimmte For-
derungen verändert (z. B. werden die Risiken von Deriva-
ten höher bewertet) und damit auch die Unterlegung der
Ausleihungen mit Eigenkapital (Deutsche Bundesbank
2001b). Problematisch ist die im Vergleich zu langfristi-
gen Bindungen geringere Risikogewichtung kurzfristiger
Anlagen; dadurch kann entgegen der Absicht die Volati-
lität der Kapitalbewegungen erhöht werden.

Der zu erwartende Bedeutungszuwachs der Rating-Agen-
turen ist nicht unproblematisch. Denn die überwiegende
Zahl der Rating-Agencies sind US-amerikanischen Ur-
sprungs. Obendrein hat sich im Verlauf der jüngsten Fi-
nanzkrisen gezeigt, dass Rating-Agenturen mit ihren Ein-
schätzungen nicht immer richtig liegen, aber mit ihrer
Analysten-Autorität Herdenverhalten auslösen können.

2.4.3 Reform der Internationalen
Finanzinstitutionen38

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

38 Vgl. hierzu das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapitel
11.2.2.2.3.
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Entwicklung zu eigen machen, international diskutiert.
Der Vorwurf der mangelnden Transparenz, einer ein-
seitigen Gläubigerorientierung und einer ausufernden
Konditionalität (so Dr. Horst Köhler, Geschäftsführender
Direktor des IWF auf einer öffentlichen Diskussionsver-
anstaltung des Deutschen Bundestages am 2. April 2002
in Berlin; Deutscher Bundestag 2001b: 21) hat bereits zu
Veränderungen der Politik des Währungsfonds geführt.
Die ursprünglichen Mandate von Bank und Fonds werden
also verändert werden müssen. Eine klare Arbeitsteilung
zwischen IWF und Weltbank ist dabei wünschenswert.

Der IWF hat eine Debatte über eine stärkere Einbindung
der Gläubiger in die Bewältigung der Finanzkrisen be-
gonnen, die zu begrüßen ist. Die umfangreichen Stüt-
zungskredite des IWF in der Vergangenheit müssen künf-
tig begrenzt werden. Die mit jeder Finanzkrise in den
vergangenen beiden Jahrzehnten höheren finanziellen En-
gagements des IWF und anderer Institutionen haben häu-
fig dazu gedient, Forderungen der Gläubiger zu bedienen
und diese vor den Belastungen der Krisenbereinigung zu
schützen (vgl. hierzu die Aussage von Joseph Stiglitz zur
Russlandkrise in einem Interview39 anlässlich der Vorstel-
lung seines Buches in Berlin am 16. April 2002) und we-
niger dazu, Schuldnern aus einer Liquiditätskrise zu hel-
fen, bevor diese in eine Solvenzkrise umschlägt.

Der Währungsfonds hat als Reaktion auf die Krisen der
neunziger Jahre die Prävention von Finanzkrisen in den
Mittelpunkt seines Mandats gestellt. Um diese Funktion
zu erfüllen, will der Fonds seine Überwachungsfähigkeit
(Surveillance) – u. a. durch zeitnahe Daten- und Informa-
tionsflüsse und eine bessere Analyse des Finanzsektors in
Schwellen- und Entwicklungsländern – optimieren. Ob
ihm dies bislang gelungen ist, darf nach den Erfahrungen
mit der Türkei- und Argentinienkrise im Jahre 2001 be-
zweifelt werden. Hier wird sich auch zeigen müssen, in-
wieweit die Konditionalität bei der Kreditvergabe einem
„Post-Washington-Konsens“ bereits Rechnung trägt und
geeignet ist, diesen weiterzuentwickeln.

Der IWF gelangt mehr und mehr zu der Erkenntnis, dass
strukturelle Änderungen in verschuldeten und von einer
Finanzkrise betroffenen Ländern nicht erzwungen werden
können, wenn sie auf massiven Widerstand aus der Ge-
sellschaft stoßen. Die Konditionalität bedarf vielmehr ei-
ner Verankerung, eines Minimalkonsenses in den betrof-
fenen Gesellschaften („Ownership“). Noch ist jedoch
nicht erkennbar, welche Konditionen auch weiterhin den
Kern von IWF-Programmen bilden. Überlegt wird eine

Konditionalität, die sich im Wesentlichen auf die finanzi-
elle und fiskalische Dimension von Krisenüberwindungs-
programmen beschränkt und der Eigeninitiative bei den
sozialen, politischen, ökologischen Implikationen von
Strukturanpassung mehr Spielraum lässt.

Unerlässlich ist also
Erstens eine Berücksichtigung sozialer und ökologi-

scher Folgen von Strukturanpassungsprogram-
men, wie sie sich in der sog. HIPC-Initiative
abzuzeichnen beginnt (siehe unten). Der IWF
muss

Zweitens sicherstellen, dass die Kredite nicht in „dun-
klen Kanälen“ verschwinden und die Vorkeh-
rungen gegen Missbrauch verstärken.

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

Die jetzige Zusammensetzung des Exekutivdirektoriums
des IWF wird den ökonomischen Entwicklungen zuneh-
mend weniger gerecht. Die Anteile der Länder und Regio-
nen am Weltsozialprodukt verändern sich. Auch entstehen
– nicht nur in Europa – regionale Integrationsblöcke. Da-
her ist zu erwägen, ob die Verteilung der Stimmrechte den
gewandelten Bedingungen angepasst werden sollte.

Das Problem der Zusammenarbeit zwischen Weltbank
und Währungsfonds ist erkannt aber nicht gelöst. Die
Weltbank ist von ihrer Selbstverpflichtung und ihrer Ge-
schichte her die bedeutendste internationale Entwick-
lungsinstitution. Darum sollte sie die führende Rolle bei
der Armutsbekämpfung spielen. Ihr selbst beschriebenes
Ziel ist die Vision einer Welt ohne Armut.40 Doch das Pro-
fil der Bank scheint momentan unscharf. Die Vielzahl von
Aufträgen, Aufgaben und Mandaten der Bank lässt eine
klare Richtung – so eine häufige Kritik – vermissen.

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

Mit der Vielzahl der Aufgaben vergrößern sich die Schwie-
rigkeiten ihrer angemessenen Finanzierung; auch die damit
verbundenen organisatorisch-strukturellen Probleme („In-
ternal Structure“) sind gewachsen. Zur Finanzierung ist von
verschiedener Seite der Vorschlag gemacht worden, auf
Sonderziehungsrechte zurückzugreifen. Es geht dabei um
die Bereitstellung internationaler Liquidität jenseits von
nationalen oder supranationalen, regionalen Währungen –

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

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

Einige weitere Fragen und Probleme können hier nur an-
gedeutet, müssten jedoch vertieft behandelt werden; so
die Frage der Kriterien, an denen der Erfolg der Kredit-
vergabe der Bank gemessen werden kann, oder die Frage,
ob in bestimmten Sektoren die Bank stärker mit Zuschüs-
sen als mit Krediten arbeiten müsste. Weitere Themen, die
momentan in der Weltbank diskutiert werden, sind die
stärkere Konzentration auf bestimmte Länder und Sekto-
ren, die Kooperation zwischen Weltbank und regionalen
Entwicklungsbanken und die Zusammenarbeit der Welt-
bank mit dem Privatsektor (vgl. für einen Teil dieser 
Fragen Kapitel 2.4.6 über „Entwicklungsfinanzierung“).

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

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

Hier setzt das Konzept geschlechtergerechter Staats-
haushalte („Gender Budgets“) an. Es ist ein in vielen
Ländern (bereits seit 1984 in Australien, später auch in
Südafrika und Großbritannien) genutztes finanzpoliti-
sches Instrument, um die Auswirkungen des Staatshaus-
haltes auf verschiedene Gruppen von Frauen und Män-
nern bewerten zu können. Das Konzept geht davon aus,
dass die einzelnen Teile des Budgets unterschiedliche
Auswirkungen auf Frauen und Männer haben. Ziel der
Initiative ist die Budgetanalyse unter dem Prinzip der
Geschlechtergerechtigkeit. Frauen sollen den gleichen
Zugang zu öffentlichen Mitteln haben wie Männer. Das
Gender-Budget-Konzept fragt:
1. Wer profitiert von Staatsausgaben?
2. Wie fördern Veränderungen des öffentlichen Haus-

haltes und der Steuerpolitiken bestimmte Tätigkeits-
bereiche?

3. Wer trägt die Hauptlast dieser Veränderungen?

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

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

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

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

In Südafrika ist die Women’s Budget Initiative nicht
grundsätzlich an den Auswirkungen auf Frauen und Män-
ner interessiert. Das Interesse galt vielmehr Frauen (oder
auch Männern) dort, da sie benachteiligt sind. Das
Schwergewicht liegt deshalb vor allem bei schwarzen
Frauen, bei armen Frauen und speziell bei jenen Frauen,
die in den Gebieten der ehemaligen „Homelands“ leben.

Eine besondere Rolle spielt auch der partizipative Prozess
der Budgetplanung. Es handelt sich nicht lediglich um die
einfache Zuteilung eines Budgets, der die Bedürfnisse von
Frauen anspricht (auch wenn dies ein wichtiger Teil davon
ist). Die geschlechtergerechten Staatshaushalte können
vielmehr sicherstellen, dass die Prioritäten in der Formu-
lierung und Implementierung des Budgets auf demokrati-
sche Weise zustande kommen. In diesem Prozess werden
Frauen und andere Mitglieder der Zivilgesellschaft aktiv
beteiligt, was dafür sorgt, dass ihre Regierungen zur 
Rechenschaft verpflichtet werden. Dies ist ein konkreter
Mechanismus, der den Haushaltsprozess transparent wer-
den lässt. Das Ausmaß, in dem Regierungen die Grundbe-
dürfnisse von Männern, Frauen und Kindern erfüllen kön-
nen, ist der fundamentale Maßstab für die Legitimität jeder
Regierung (vgl. hierzu die Aussage von Maria Floro
während der Anhörung der Enquete-Kommission am 
18. Februar 2002 (Deutscher Bundestag 2002c: 27)).

In vielen Ländern41 wirkt sich die Regulierung öffent-
licher Ausgaben „von unten“ sehr positiv auf die Situation
von Armen und von Frauen aus, nicht nur, weil sie selbst
Prioritäten definieren, sondern weil damit die gesell-
schaftliche Stärkung (Empowerment) von Frauen durch
ihre Mitbestimmung in wirtschaftspolitischen Belangen
gefördert wird. Die positiven Erfahrungen mit partizipati-
ven Staatshaushalten in Brasilien und Südafrika zeigen,
dass dieser Ansatz ein hohes Entwicklungspotenzial hat.

Dazu müssen
Erstens die Frauenlobbys und Gleichstellungsbeauf-

tragten ihre Forderungen direkt an die Finanz-
ministerien richten, weil die für die Umsetzung
und für das technische Know-how zuständig
sind.

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

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

2.4.5 Investment gemäß
Nachhaltigkeitskriterien

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

Inzwischen hat der Nachhaltigkeitsdiskurs, der auch in
seinen Anfängen häufig eher als „Sonder-„ oder „Ni-
schenbereich“ angesehenen wurde, den Anlagesektor er-
reicht. Investoren achten verstärkt darauf, dass bei der Mit-
telverwendung neben den ökonomischen auch soziale und
ökologische Aspekte berücksichtigt werden, um das In-
vestment langfristig erfolgreich und tragfähig (das ist 
sustainable) zu gestalten. In einer Ecologic-Studie aus dem
Sommer 1999 (Kahlenborn, Kraemer 1999) ist der posi-
tive Zusammenhang von „Grünen Geldanlagen“ und 
Umweltnutzen anhand verschiedener Effekte (Anschub-
finanzierung, Finanzierungseffekte zu Gunsten umwelt-
freundlicher Unternehmen, ökologische Beeinflussung
des Unternehmensmanagements) herausgearbeitet wor-
den.

Nachhaltiges Investment bedient sich der folgenden Kri-
terien:

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

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

– Der Best-in-Class-Ansatz nimmt die jeweils sozial
oder ökologisch Besten der Branchen heraus, in die
man auch bei rein ökonomischer Betrachtung inves-
tieren würde.

– Im Engagement-Ansatz beeinflusst der Aktionär über
konstruktiven Dialog mit dem Management des ent-
sprechenden Unternehmens dessen Strategie. Dieser
Ansatz wird vor allem in Großbritannien sehr erfolg-
reich angewendet, in Deutschland sind die kritischen
Aktionäre mit dem Shareholder Activism (in den
Hauptversammlungen der großen Publikumsgesell-
schaften) bekannt geworden.

41 Es gibt weltweit derzeit 39 existierende Budgetinitiativen auf natio-
naler Ebene. Davon gibt es in Afrika zwölf, in Asien und Latein-
amerika jeweils acht, in Europa sieben sowie in Nord-Amerika und
Ozeanien jeweils zwei.
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Die diesen Kriterien folgenden Anlagestrategien kommen
zumeist kombiniert vor. Das Nachhaltige Investment ist
durch verschiedene Umstände inzwischen auf dem Vor-
marsch, nachdem zunächst Pioniere des Kapitalmarktes
den Weg bereitet haben. Ein traditioneller Anbieter von
Vermögensanlagen kann es sich inzwischen nicht mehr
leisten, keine nachhaltigen Produkte auf den Markt zu
bringen, zumal entgegen fest sitzender Vorurteile nach-
haltiges Investment mitnichten eine schlechtere Perfor-
mance (Rendite, Sicherheit, Liquidität) aufweist als an-
dere Fonds. Gerade die Best-in-Class-Ansätze können
diesen Beleg liefern. Dabei ist jedoch zu berücksichtigen,
dass die Erfahrungen nicht über ausreichend lange Zeit-
läufe ausgewertet werden können.

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

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

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

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

Abbildung 2-1942

Quelle: Bloomberg, Berechnungen: CSM e.V., zitiert nach Figge, 2002: 3
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Eine repräsentative Befragung von Ecologic (2001: 15)
hat ergeben, dass es für nahezu vier Fünftel aller Befrag-
ten wichtig oder sehr wichtig ist, dass Umweltaspekte bei
der privaten Altersvorsorge berücksichtigt werden.43

Aber laut der imug-Umfrage (2001: 10) sind erst gut drei
Prozent aller Befragten in einer Anlageberatung auf ethi-
sche Anlageformen hingewiesen worden, nur knapp ein
Prozent haben in diesem Bereich investiert (imug 2001:
11).

Für den Markt des nachhaltigen Investments könnte die
im Mai 2001 neu eingeführte Berichtspflicht über die
Nachhaltigkeit der finanzierten Projekte (durch Fonds, in
die Anleger einzahlen) auch im Rahmen der Rentenre-
form einen wichtigen Impuls liefern. Allerdings müssen
derzeit Geldanlagen, die keine Nachhaltigkeitskriterien
berücksichtigen, dies nur einmal erklären, um sich für alle
Zukunft vollständig von jeder Berichtspflicht zu entbin-
den. Eine jährliche Nachhaltigkeits-Berichtspflicht aller
Geldanlagen würde die Transparenz erhöhen und alleine
dadurch nachhaltigen Geldanlagen einen Vorteil ver-
schaffen.

2.4.6 Entwicklungsfinanzierung

2.4.6.1 Eigenverantwortung, private
Ressourcen und Marktzugang 
sowie öffentliche Entwicklungs-
zusammenarbeit

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

In den Vorbereitungen der Konferenz (insbesondere im
„Zedillo-Report“ (Vereinte Nationen 2001) und in den

Abbildung 2-20

Das Finanzvolumen der „ethisch-ökologischen Fonds“
 in Großbritannien
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in Mio. £ 

Quelle: Bloomberg, Berechnungen: CSM e.V., zitiert nach Figge, 2002: 3
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43 Dies bestätigt Ralph Thurm, Siemens AG, Corporate Technology,
Environmental Projection and Technical Safety, Industrial Environ-
mental Protection, bei der Anhörung der Enquete-Kommission
„Globalisierung der Weltwirtschaft“ zu Nachhaltigem Investment
am 21. Februar 2002 in Berlin.
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sich daran anschließenden Verhandlungen (Vereinte Na-
tionen 2002a) ist die Frage der Entwicklungsfinanzie-
rung, einem „holistischen Ansatz“ folgend, in einen
größeren Systemzusammenhang gerückt worden. Dies ist
eine Konsequenz aus den Erfahrungen der vergangenen
Jahrzehnte: Probleme der Entwicklung und der Entwick-
lungsfinanzierung sind nicht zu lösen, wenn nicht der Ge-
samtzusammenhang globaler Märkte (Terms of Trade auf
Waren- und Dienstleistungsmärkten, langfristige und kurz-
fristige Kapitaltransaktionen, Marktzugangsbeschränkun-
gen etc.) gesehen wird.

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

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

1. Interne Ressourcen der Entwicklungsländer,

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

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

4. Einnahmen aus Überschüssen der Leistungsbilanz,

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

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

Eigenverantwortung und Mobilisierung 
interner Entwicklungspotenziale

Ein Grundsatz der Entwicklungszusammenarbeit ist die
Eigenverantwortung der Entwicklungsländer für einen
angemessenen institutionellen Rahmen (vgl. dazu auch
Weltbank 2002) und die Beachtung der Regeln einer
„Good Governance“. So selbstverständlich dies sein
sollte – im übrigen auch für Industrieländer – so schwierig
ist eine Konkretisierung, wenn es darum geht, die „syste-
mische“ Wettbewerbsfähigkeit“ (Eßer, Hillebrand u. a.
1995: 186) zu verbessern.

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

Abbildung 2-21
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Missbrauchs öffentlicher Gelder, den Aufbau effektiver
und transparenter Steuersysteme, die Verhinderung der
Kapitalflucht, die Schaffung von Rechtssicherheit, die
Beseitigung von Fehlallokationen im Staatshaushalt (z. B.
durch Kürzung von überhöhten Militärausgaben) sowie
die Förderung des Spar- und Kreditwesens. Es geht auch
um die Entwicklung mikroökonomischer Kompetenzen,
Technologietransfer, Qualifikationsentwicklung und um
makroökonomische Rahmensetzung in einem sich schnell
ändernden weltwirtschaftlichen Umfeld. An dieser Stelle
wird bereits deutlich, dass der Verweis auf interne Res-
sourcen und deren Mobilisierung keine Entwicklungs-
strategie ohne die Berücksichtigung systemischer Zusam-
menhänge begründen kann.

Ressourcen aus öffentlicher
Entwicklungszusammenarbeit

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

Die ODA-Mittel sind weltweit seit Ende des Kalten
Krieges deutlich zurückgegangen.44

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

Das 0,7 Prozent-Ziel der öffentlichen Mittel der Ent-
wicklungszusammenarbeit (Official Development Assis-
tance – ODA) wird nur von einigen kleineren europä-
ischen Staaten erreicht. Deutschland lag mit 0,26 Prozent
des BIP (1999) genauso wie die USA mit 0,1 Prozent 
und Japan mit 0,35 Prozent weit unter dem erklärten Ziel.
Der Anteil der Entwicklungszusammenarbeit am BIP
der DAC-Länder insgesamt liegt 1999 bei 0,24 Prozent
(BMZ 2001b). Erst in Vorbereitung auf die Konferenz 
von Monterrey hat die Bundesregierung in Aussicht 
gestellt, den Anteil der Mittel für öffentliche Entwick-
lungszusammenarbeit am BIP auf 0,33 Prozent bis 2006
aufzustocken. Sie folgt damit den „Schlussfolgerungen
des Vorsitzes des Europäischen Rates in Barcelona vom
15. und 16. März 2002“, in denen für die EU insgesamt
angestrebt wird, ihren durchschnittlichen Beitrag zur
ODA auf 0,39 Prozent des BIP zu steigern (Europäische
Kommission 2002: Ziffer 13). Zugleich wird der Be-
schluss von Göteborg bekräftigt, den UN-Zielwert von
0,7 Prozent zu erreichen.

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

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

Doch die Verteilung ist ungleich. „Über 90 Prozent der
ausländischen Direktinvestitionen entfallen auf rund 
20 wachstumsstarke und bevölkerungsreiche Schwellen-
länder, während für die übrigen Entwicklungsländer fast
nur Direktinvestitionen für den Abbau von mineralischen
Ressourcen und die Erschließung neuer Erdölquellen ver-
bleiben.“ (Stiftung Entwicklung und Frieden 2002: 259).
Auf Afrika entfielen Ende der 90er Jahre nur noch gut ein
Prozent der gesamten ausländischen Direktinvestitionen.
Das bedeutet, dass Öffentliche Mittel der Entwicklungs-
zusammenarbeit für viele Entwicklungsländer die nahezu
ausschließliche Finanzquelle darstellen.

In der Entwicklungspolitik ist der gestiegenen Bedeutung
privater Unternehmen durch Mischformen der öffentli-
chen und privaten Finanzierung („Public Private Part-
nership“ – PPP) Rechnung getragen worden: Viele Pro-
jekte werden in öffentlich-privater Kooperation geplant,
finanziert und durchgeführt. Die Konzentration der priva-
ten Kapitalströme auf einzelne Länder jedoch ist proble-
matisch, weil damit Entwicklungsunterschiede zwischen
Ländern größer werden können. Auch sollten private Ka-
pitalströme in langfristig angelegte Entwicklungsstrate-
gien eingebunden werden, um entwicklungspolitisch 
positive externe Effekte (Linkages, Spill-Over-Effekte)
nutzen zu können. Mit anderen Worten: In PPP muss 
dafür gesorgt werden, dass tatsächlich partnerschaftlich
verfahren wird, also die öffentliche Hand Vorleistungen
für die Privaten erbringt, die privaten Investoren aber ih-
rerseits öffentliche Beiträge erbringen.

Die Bedeutung des freien Zugangs zu 
Märkten der Industrieländer

Neben der unzureichenden finanziellen Unterstützung der
Entwicklungsländer, ist festzustellen, dass den Entwick-
lungsländern Einnahmen im Waren- und Dienstleistungs-
handel durch protektionistische Maßnahmen seitens der
Industrieländer vorenthalten werden; Schätzungen gehen
von einem zusätzlichen Absatzpotenzial der Entwick-
lungsländer von 150 bis 200 Milliarden US-Dollar bei ei-
ner Marktöffnung der Industrieländer aus (Vereinte Na-
tionen 2000: 27, Ziffer 69).

Allerdings ist bei einer Marktöffnung auf Seiten der Ent-
wicklungsländer darauf zu achten, dass nicht für die lokale
und regionale Versorgung wichtige Agrarprodukte in
„Cash Crops“ für den Weltmarkt verwandelt werden. Es
hat genügend Fälle gegeben, in denen die zusätzlichen De-
viseneinnahmen nicht ausreichten, um die für die Versor-
gung der Bevölkerung benötigten Nahrungsmittel zu im-
portieren. Von Seiten der Industrieländer muss bei den aus
Entwicklungsländern importierten Produkten auf die Ein-
haltung von Standards geachtet werden. Während die Ein-
haltung der Kernarbeitsnormen der ILO wenig strittig ist,
besteht bei weitergehenden sozialen Schutzrechten für Ar-
beiternehmer und bei gesundheitlichen und Umweltstan-
dards noch Beratungsbedarf vor allem im Rahmen der
WTO.

2.4.6.2 Verschuldung
Die HIPC- Initiative zur Entschuldung 
der hoch verschuldeten armen Länder

Für eine nachhaltige Entwicklung ist die hohe Verschul-
dung vieler Länder immer noch ein nahezu unüberwind-
bares Hemmnis. Die derzeit laufende Entschuldung der
ärmsten hoch verschuldeten Länder (HIPC-Initiative)
markiert einen qualitativen und auch einen quantitativen
Fortschritt. Ziel ist es, die Schulden der ärmsten Länder
durch Schuldenerlasse seitens der (öffentlichen) Gläubi-
ger auf ein tragfähiges Niveau zu senken. Voraussichtlich
37 Länder können sich dafür qualifizieren, indem sie die
durch die Entschuldung nicht mehr für den Schulden-
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dienst gebundenen Mittel zur Armutsbekämpfung aktiv
verwenden. Bis März 2002 wurde für 26 HIPC-Länder die
Entscheidung über die Entlastung getroffen und mit der
Umsetzung begonnen.

Trotz Anerkennung des positiven Ansatzes bei der Ent-
schuldung der HIPC monieren Kritiker jedoch die zeit-
aufwendigen und komplizierten Mechanismen der HIPC-
Initiative. Sie kritisieren zudem einige Grundannahmen
des Entschuldungsverfahrens. Tragfähige Verschuldung
wird von der Gebergemeinschaft – so die Kritik – im
Sinne einer maximalen Schuldendienstfähigkeit (wie im
Londoner Schuldenabkommen von 1953 – s. Kasten 2-5)
interpretiert. Externe Schocks, Naturkatastrophen, starke
Schwankungen der Rohstoffpreise und eine Verschlechte-
rung der Terms of Trade45, dramatische Gesundheitskri-
sen (Aids, Tuberkulose) haben aber in der Vergangenheit
wiederholt gezeigt, dass ein grundsätzlich als tragfähig er-
achtetes Schuldenniveau sehr plötzlich wegen der errati-
schen Schwankungen makroökonomischer globaler
Größen in Überschuldung umschlagen kann.

Mit den zweifelsohne positiven Entwicklungen für die
HIPC-Länder hat sich der Graben – was die Möglichkeiten
der Entschuldung betrifft – zwischen dieser Ländergruppe

45 Terms of Trade drücken das Verhältnis von Import- zu Exportpreisen
aus; im Falle der Entwicklungsländer geht es um das Verhältnis der
Rohstoffpreise (Exporte) und Industriegüterpreise (Importe). In der
langfristigen Tendenz sind die Industriegüter gegenüber den Roh-
stoffen relativ teurer geworden, die Terms of Trade haben sich also
für die Entwicklungsländer verschlechtert und umgekehrt für die
Industrieländer verbessert. Diese stilisierte Aussage trifft cum grano
salis die Entwicklung der Weltwirtschaft in den vergangenen drei
Dekaden.

Kasten 2-8

Londoner Schuldenabkommen

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

Das Londoner Schuldenabkommen gewährte Westdeutschland deutlich großzügigere Entschuldungsbedingungen
als die HIPC-Initiative dies heute gegenüber den ärmsten Ländern tut. So wies es z. B. nur eine sehr schwache Kon-
ditionalität auf und reduzierte den Schuldenstand auf die Hälfte. Während für die HIPCs heute ein Schuldendienst
von bis zu 15 Prozent ihrer Exporteinnahmen als zumutbar angesehen wird, lag dieser Wert (die so genannte Schul-
dendienstquote) für die junge Bundesrepublik bei unter vier Prozent (Deutsche Bundesbank 1976). Bei der Erfül-
lung der westdeutschen Zahlungsverpflichtungen waren die unvergleichlich besseren weltwirtschaftlichen Rah-
menbedingungen während des Nachkriegsbooms sehr zuträglich. Angesichts eines stark anwachsenden
Welthandels im Allgemeinen und hoher westdeutscher Exportüberschüsse im Besonderen hatte die Bundesrepu-
blik keine Probleme, die fälligen Zahlungen vertragsgerecht zu leisten. Der überwiegende Teil der Schulden war
bereits vor 1980 zurückbezahlt.

Auch Indonesien erhielt 1969 in einem Umschuldungsabkommen ähnlich günstige Bedingungen. Der Vergleich
zwischen den Schuldenabkommen in den 50er und 60er Jahren mit der Gegenwart darf sicherlich wegen der völ-
lig anderen weltwirtschaftlichen und weltpolitischen Lage („Kalter Krieg“) nicht überstrapaziert werden. Den-
noch verweist er auf einen größeren Spielraum für heutige Entschuldungsinitiativen. 

und anderen Entwicklungsländern mit erheblichen Ver-
schuldungsproblemen vertieft. Für sie existieren im We-
sentlichen die gleichen Bedingungen wie in den achtziger
Jahren. Für Länder mit mittleren und niedrigen Einkom-
men stehen im Pariser Club jeweils unterschiedliche Ins-
trumente zur Verfügung: darunter eine Streckung des
Schuldendienstes bei Ländern mit mittlerem Einkommen
und bei den ärmeren Ländern ggf. auch ein Schuldenerlass.
Die Gesamtverschuldung der Länder mit mittlerem Ein-
kommen hat sich in den letzten Jahren permanent erhöht.
Der Glaube, sie würden aus eigener Kraft aus der Ver-
schuldung herauswachsen, lässt sich durch entsprechende
Erfahrungen nicht erhärten. Auch für diese Ländergruppe
stellt sich also die Frage nach erweiterten Verfahren, die das
Problem der Entschuldung entschärfen könnten.

Alle momentan bestehenden Verfahren des Schuldenma-
nagements werfen jedoch grundsätzliche Fragen nach ei-
nem gerechten Interessenausgleich zwischen Gläubigern
und Schuldnern auf. Das jetzige Verfahren der Schulden-
verhandlungen im Pariser Club beispielsweise, bei dem
die Gläubiger de-facto Gutachter, Kläger und Richter in
einer Person sind, wird grundlegenden demokratischen
Ansprüchen nicht gerecht.
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Geregelte Insolvenzverfahren

Ein faires, transparentes und effizientes Schiedsverfahren
zur Regelung der Überschuldung von Staaten soll neue
Entwicklungsoptionen für Länder eröffnen, die von der 
Illiquidität in eine Situation der Insolvenz geraten sind.
Gegenüber der Befriedigung der Gläubiger aus einer
„Konkursmasse“ ist das Insolvenz-Verfahren auf die
Möglichkeit eines „fresh start“ des Schuldners ausgerich-
tet, so wie sie das US-amerikanische Insolvenzrecht für
Private (Chapter 11 des US Bankruptcy Law) und für
Kommunen (Chapter 9) vorsieht.

Ökonomisch sind die Forderungen, die bei den Gläubi-
gern zu Buche stehen, zumindest zum Teil uneinbringlich,
zumal dann, wenn der „Unternehmenswert“ zu einem
großen Teil ideeller Natur ist (Netzwerke zwischen Liefe-
ranten, Abnehmern und dem Unternehmen; Know-how
der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter, Label etc.) und bei
einem Konkursverfahren zerschlagen werden würde.
Dies gilt allerdings nicht für souveräne Schuldner.

Juristisch kollidieren die berechtigten Ansprüche der
Gläubiger mit der Unzumutbarkeit der Vertragserfüllung
seitens des Schuldners. Es stellt sich damit die Frage nach
den Modalitäten einer Reduktion der Schuldenlast von
souveränen Schuldnern. Ad-hoc-Lösungen sind mit der
HIPC-Initiative entwickelt worden, die aber nicht für Mit-
teleinkommensländer vorgesehen ist, obwohl auch diese
die Schuldenlast nicht immer tragen können.

Das jüngste Beispiel ist Argentinien, ein Land, das für
eine HIPC-Lösung nicht in Frage kommt, aber doch eine
Rückführung der übermäßigen Schuldenlast benötigt, um
die schwere ökonomische, soziale und politische Krise
überwinden zu können. In diesem Fall wird auch die Un-
angemessenheit des bisherigen Umgangs mit Finanzkri-
sen (seit der Mexiko-Krise 1994) deutlich: Wenn einem
Land in einer Finanzkrise zum Teil massiv Mittel zur Ver-
fügung gestellt werden, um die Forderungen der Gläubi-
ger befriedigen zu können, steigt die Verschuldung. Der
zukünftige Schuldendienst kann die Entwicklung des be-
troffenen Landes beeinträchtigen.

Es wäre das Ziel eines fairen und transparenten Schieds-
verfahrens – unter Beteiligung von Schuldnern, Gläubi-
gern und einem unabhängigen Schiedsrichter –, ver-
schuldeten Staaten einen Neuanfang zu ermöglichen, um
sie so in die Lage zu versetzen, den zukünftigen, in 
einem Insolvenzverfahren ausgehandelten Schulden-
dienst nachhaltig leisten zu können. So wie das nationale
Insolvenzrecht privaten Schuldnern den Schutz der Men-
schenwürde und einen wirtschaftlichen Neubeginn zuge-
steht, zielt das Insolvenzverfahren im Falle souveräner
Staaten auf die Eröffnung neuer Entwicklungschancen.

Auch im Falle der Insolvenz müssen ein Existenzmini-
mum gesichert bleiben, die Bekämpfung der Armut fort-
gesetzt werden, die Bewahrung der natürlichen Umwelt
und die Gewährleistung des sozialen und politischen Frie-
dens Ziel aller Beteiligten bleiben. Denn dies alles sind öf-
fentliche Güter, die Schutz verdienen – auch und gerade
durch Gläubiger, die ebenfalls betroffen sein können,
wenn dieser Schutz verloren geht. Der 11. September hat
alle Menschen in dieser Hinsicht sensibler gemacht.

Durch die Einbeziehung der privaten Gläubiger in die
Vermeidung und Bewältigung von Krisen („Bail in“;
Schuldenmoratorium) setzt das Verfahren einen Anreiz,
Fehlallokationen bei der Kreditvergabe, weil Risiken
unterbewertet werden, antizipativ zu verhindern. Es
werden also im Zuge eines Insolvenzverfahrens nicht
nur die Schuldner, sondern auch die Gläubiger diszipli-
niert.46 So könnte der für die Funktionsweise globaler
Finanzmärkte insgesamt positive Effekt einer Reduzie-
rung von „Moral Hazard“ und nicht optimaler Auswahl
von Kreditnehmern („Adverse Selection“) durch eine
Insolvenzregelung befördert werden. Durch das „Bail
in“ im Zuge des Insolvenzverfahrens wird ein positiver
Beitrag zur Stabilisierung der Internationalen Finanz-
märkte geleistet (Raffer 2000).47 Allerdings kommt es
sehr darauf an, dass das Verfahren von strukturellen Re-
formen in den betroffenen Ländern begleitet wird.

Beide Seiten, Schuldner ebenso wie Gläubiger müssen
also mit der Zielsetzung, Schuldnern einen „neuen Start“
zu ermöglichen, Zugeständnisse machen. Dies wird nur
gelingen, wenn eine unabhängige Schiedsrichterinstitu-
tion die Insolvenzverhandlungen moderiert. Diese unab-
hängige Institution muss noch errichtet werden, da die in-
ternationalen Finanzinstitutionen kaum die Aufgaben der
neutralen Moderation wahrnehmen können. Sie sind zu
sehr Partei in den globalen Kreditbeziehungen, als dass sie
als Schiedsrichter in Insolvenzverfahren geeignet wären.

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

46 Eine ähnliche Wirkung könnte im übrigen die von George Soros ins
Spiel gebrachte Kreditversicherung haben, die Kreditgeber gegen
allfällige Zahlungsausfälle abzuschließen verpflichtet wären (vgl.
Soros 2002).

47 Kritisch dazu BMZ (2000); als Antwort darauf Raffer (2001).
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Auch Bundespräsident Johannes Rau hat sich in seiner
„Berliner Rede“ vom 13. Mai 2002 für die Einführung
von Insolvenzregeln ausgesprochen.

2.4.6.3 „Systemische“ Fragen
Die im „Zedillo-Report“ bereits angesprochenen und in
der Konferenz von Monterrey behandelten „Systemic 
Issues“ verweisen darauf, dass das Politikfeld Entwick-
lungszusammenarbeit von „Systemzusammenhängen“
beeinflusst wird, zum Beispiel von der Funktionsweise
der globalen Finanzmärkte. Offshore Finanzzentren spie-
len beispielsweise als Drehscheiben für veruntreute Gel-
der (Korruption) und für Fluchtkapital aus Entwicklungs-
ländern eine besonders wichtige Rolle. Schätzungen
besagen, dass die aus Entwicklungsländern über Offshore
Finanzzentren geschleusten Gelder in etwa die Größen-
ordnung der jährlichen ODA erreichen. Eine schärfere
Kontrolle der Offshore-Finanzzentren könnte also einen
Beitrag zur Steigerung der internen Ressourcen zur Fi-
nanzierung von Entwicklung leisten.

Auch gehören zu den systemischen Fragen Finanzierungs-
probleme von (globalen) öffentlichen Gütern, ohne deren
Bereitstellung Entwicklung schlechterdings nicht vorstell-
bar ist. Globale öffentliche Güter sind intakte Umweltgü-
ter, aber auch Stabilität und Integrität von Finanzmärkten.
(Wie wichtig dieses ist, hat der 11. September in Erinne-
rung gerufen.) Einige öffentliche Güter sind immaterieller
Natur und daher zu geringen Kosten bereit zu stellen. An-
dere müssen kostenaufwendig bewahrt oder erzeugt wer-
den. Dabei stellen sich Finanzierungsprobleme, die nur
durch internationale Abgaben bzw. Steuern bewältigt wer-
den können. In der Diskussion befinden sich eine Devisen-
umsatzsteuer (Tobinsteuer; vgl. Kapitel 2.4.1.2), eine
Kohlendioxidsteuer, eine Steuer auf Flugbenzin. Dies
kann hier nur erwähnt werden; zu den Abgaben und zur in-
stitutionellen Ausgestaltung einer internationalen Steuer-
Organisation vgl. Kapitel 7.4 und Kapitel 10.

2.4.6.4 Frauen in der Entwicklungs-
zusammenarbeit

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

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

menhänge sind nachhaltige Entwicklung und Armuts-
bekämpfung illusorisch (Neuhold 2001).

Frauenorganisationen48 oder die Beraterin von UNIFEM
zur Entwicklungsfinanzierung, Maria Floro49, weisen auf
die Widersprüchlichkeit in den Zielen der Entwicklungs-
finanzierung hin. Einerseits findet man das Bekenntnis zu
einer holistischen und einer nachhaltigen, gendersensiti-
ven und auf Menschen ausgerichteten Entwicklung, an-
dererseits steht dem gegenüber die starke Fokussierung
auf die Liberalisierung der Märkte und der damit verbun-
dene Rückzug des Staates aus der Verantwortung für die
Sicherung sozialer Grundrechte sowie die Privatisierung
ursprünglich staatlicher Aufgaben. Dies kann zu schlag-
artigen Verschlechterungen in der Einkommensverteilung
führen, was häufig Frauen besonders stark betrifft. Eine
strategische Rolle kommt hier internationalen Finanzie-
rungsinstitutionen wie Weltbank und Währungsfonds bei
der Konzeption ihrer Strukturanpassungsprogramme zu.

Eine andere zentrale Frage in diesem Zusammenhang ist
die Tatsache, dass das Funktionieren von staatlichen
Steuersystemen zunehmend von nationalen Eliten, trans-
nationalen Konzernen und „Vested Interests“ der unter-
schiedlichsten Art beeinträchtigt wird. Kapital- und
Steuerflucht, die Errichtung von „Offshore Zentren“ und
Steueroasen, die Gründung von steuerlich begünstigten
Stiftungen und kriminelle Praktiken wie Geldwäsche
gehören zu den Phänomenen, die zu großen Verlusten an
staatlichem Vermögen führen und die Basis für Umvertei-
lungs- und Sozialprogramme empfindlich verringern.

2.5 Empfehlungen zu den globalen
Finanzmärkten50

Empfehlung 2-1 Geldwäsche wirksam bekämpfen

Die FATF muss die „40 Empfehlungen“ zur Bekämpfung
der Geldwäsche in Bezug zu elektronischem Banking und
elektronischem Geld sowie in Bezug zu Derivaten und
Countertrade weiterentwickeln. Auch müssen vermehrt
den Offshore-Zentren mit besonderen Rechtssystemen 
sowie den Gebieten mit rechtlicher Sonderstellung inner-
halb von Mitgliedsländern der OECD Aufmerksamkeit 
geschenkt und Geldwäscheaktivitäten durch wirksame 
Regulationen unterbunden werden. Die Geldwäsche-
Richtlinie der EU und die Vorschläge der Konferenz der
Parlamente der Europäischen Union vom 8. Februar 2002
zum koordinierten Vorgehen der EU gegenüber nicht 

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

49 Prof. Floro war eine der Referentinnen der Öffentlichen Anhörung
„Globalisierung und Gender“ der Enquete-Kommission „Globalisie-
rung der Weltwirtschaft“ am 18. Februar 2002 im Reichstagsgebäude.

50 Zu den Handlungsempfehlungen 2-1, 2-6 bis 2-10, 2-12, 2-13, 2-16
und 2-17 vgl. das Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion in
Kapitel 11.1.7.1. Vgl. auch die ergänzenden Handlungsempfehlun-
gen der PDS-Fraktion in Kapitel 11.3.2.
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kooperativen Ländern und Territorien sollen als Richt-
schnur bei der Bekämpfung der Geldwäsche dienen:

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

(2) Darüber hinaus müssen die Privilegien bestimmter
Berufsgruppen (Treuhänder, Notare etc.) überprüft
und die Möglichkeiten der Registrierung von Kapital-
bewegungen erweitert werden.

(3) Sanktionen gegen nicht kooperierende Länder und
Territorien (Offshore-Finanzzentren) sind notwendig.
Dazu gehören auch die Verpflichtung von Unterneh-
men zur systematischen Meldung von Geschäftskon-
takten mit nicht-kooperativen Offshore-Zentren 
sowie die Einführung von Auflagen, Beschränkungen,
Zusatzgebühren oder Verboten bei Operationen von
Finanzinstituten und anderen Akteuren mit der in der
Liste der OECD geführten nicht kooperativen Off-
shore-Zentren. Ähnlich wie das von der Weltbank ge-
führte Register von Unternehmen, die der Korruption
überführt worden sind, soll ein öffentlich einsehbares
Register von Unternehmen, die mit nicht-kooperativen
Offshore-Zentren Geschäftsbeziehungen unterhalten,
eingerichtet werden.

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

(5) Bankaufsichtliche Vorschriften müssen über eine Be-
grenzung von Bargeschäften (wie in Deutschland) hi-
naus die Einführung einer Genehmigungspflicht für
Finanzdienstleistungen, darunter auch für Clearing-
und Wertpapierhäuser, vorsehen.

Auch gilt es, diejenigen, die Geldwäschefälle öffentlich
machen („Whistleblowers“), gegen Repressalien (Ar-
beitsplatzverluste, Einkommenseinbußen etc.) durch ge-
setzliche Maßnahmen zu schützen.

Empfehlung 2-2 Kreditversorgung kleiner und
mittlerer Unternehmen und
breiter Schichten der
Bevölkerung sichern (Basel II)

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

Die Bundesregierung wird aufgefordert, die öffentlichen
Förderprogramme zur Finanzierung von KMU, insb. die
Förderprogramme für Existenzgründungen, für Klein-
unternehmen einschließlich des Handwerks, die Mikro-
finanzierungsprogramme sowie die Programme zur 
Verbesserung der Eigenkapitalsituation z. B. durch Be-
teiligungen angesichts der absehbaren bzw. eventuellen
Veränderungen durch den Baseler Ausschuss grundsätz-
lich zu überprüfen und ggf. den neuen Gegebenheiten an-
zupassen.

Empfehlung 2-3 Die Interessen aller gesellschaft-
lichen Gruppen am Unternehmen
angemessen berücksichtigen

Die Regeln guter Unternehmensführung sowie eine hohe
Transparenz der Geschäftstätigkeit sind entsprechend den
OECD-Leitsätzen zur „Corporate Governance“ strikt zu
beachten. Das wirtschaftliche, soziale, politische und
ökologische Umfeld von Unternehmen ist für den wirt-
schaftlichen Erfolg eines Unternehmens ebenso wichtig
wie ein gutes Management. Daher ist dafür Sorge zu tra-
gen, dass gegenüber den Interessen der Aktionäre (Share-
holder) auch die Interessen anderer Gruppen am Unter-
nehmen („Stakeholder“) berücksichtigt werden, da sie
von dessen wirtschaftlicher Lage betroffen sind. Dazu
gehören die Beschäftigten, aber auch Lieferanten und
Kunden, die Kommunen, Anwohner etc.

Empfehlung 2-4 Das Financial Stability Forum
weiterentwickeln

Die Enquete-Kommission unterstützt mit Nachdruck die
vorgeschlagenen Maßnahmen des Financial Stability Fo-
rum zur Reduzierung der Volatilität von Kapitalbewegun-
gen. Finanzielle Stabilität und Integrität des Finanzsys-
tems sind ein globales öffentliches Gut, das durch
angemessene Politik der nationalen Regierungen, infor-
meller Gremien und Internationaler Organisationen be-
reit gestellt werden muss.

Die Vorschläge des FSF sollen aufgegriffen und weiter-
entwickelt werden: Verbessertes Risiko-Monitoring und -
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Management, höhere Transparenz, ein Kredit- und 
Unternehmensregister, um Transparenz bezüglich der
Geldgeber der hoch spekulativen Fonds herzustellen,
bessere und verlässlichere Daten, die Vereinheitlichung
von Standards und „Sound Practices“. Auch sollen die
Anforderungen an die Unterlegung mit Eigenkapital so
gestaltet werden, dass in den nicht-kooperativen OFC
angelegtes Kapital in die höchste Risikoklasse eingestuft
werden muss.

Empfehlung 2-5 Den Einfluss informeller Politik
begrenzen

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

Empfehlung 2-6 Einen einheitlichen, europä-
ischen Finanzmarkt schaffen

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

Das erfordert insbesondere:

– den Machtmissbrauch marktbeherrschender Finanz-
institutionen durch Einsatz des wettbewerbspoli-
tischen Instrumentariums zu verhindern,

– zur Sicherung der strukturpolitischen Handlungs-
fähigkeit und Gewährleistung einer regional um-
fassenden Geld- und Kreditversorgung für eine aus-
gewogene Bankenstruktur von Privatbanken,
Genossenschaftsbanken und öffentlich-rechtlichen
Banken wie Sparkassen und Landesbanken zu sor-
gen,

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

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

Empfehlung 2-7 Stabilitäts-, Beschäftigungs- und
Wachstumspolitik in der
Europäischen Währungsunion
besser verzahnen

Die Enquete-Kommission bewertet die Bildung der Euro-
päischen Währungsunion insgesamt als historischen Fort-
schritt. Sie ist auch der Auffassung, dass mit dem Über-
gang zur Euro-Währung Chancen für eine Koordinierung
der Geld-, Währungs- und Finanzpolitik gewachsen sind,
um nicht nur das Ziel der Geldwertstabilität zu verfolgen,
sondern auch die Beschäftigung im Euro-Raum zu för-
dern. Mit der Bildung der Europäischen Währungsunion
sind auch die Chancen gestiegen, die Wechselkurspolitik
zwischen den großen Währungsblöcken besser zu koordi-
nieren.

Die Enquete-Kommission hält es angesichts der hohen Ar-
beitslosigkeit im Euro-Raum für unabdingbar, das Mandat
der Europäischen Zentralbank diesen Gegebenheiten an-
zupassen und so zu erweitern, dass neben dem stabilitäts-
politischen Ziel auch beschäftigungs- und wachstumspoli-
tische Ziele verfolgt werden müssen. Schon jetzt sollten 
die im Art. 105 gegebenen Möglichkeiten der wirtschafts-
politischen Abstimmung zwischen Europäischer Zentral-
bank und Regierungen der Mitgliedsländer verstärkt aus-
geschöpft werden. Die Bundesregierung wird aufgefordert,
in diese Richtung bei Achtung und Beachtung der Unab-
hängigkeit der EZB initiativ zu werden.

Empfehlung 2-8 Für die Einführung einer
Devisentransaktionssteuer und
die Aufrechterhaltung von
Möglichkeiten zur Kontrolle
kurzfristiger Kapitalbewegungen

Die Enquete-Kommission empfiehlt der Bundesregie-
rung, sich zunächst auf europäischer und dann auf inter-
nationaler Ebene für die Einführung einer Devisentrans-
aktionssteuer einzusetzen.

Kapitalverkehrskontrollen sind Möglichkeiten, die ein-
zelne Länder zum Schutz gegen spekulatives kurzfristiges
Kapital ergreifen können. Es hat sich in den jüngsten Fi-
nanzkrisen gezeigt, dass dies sinnvoll ist. Zu empfehlen 
ist daher, die währungspolitische Souveränität – sofern
keine (regionale) Währungsunion geplant ist – aufrecht zu
erhalten und – der Situation angemessene – Schutzmaß-
nahmen gegen Finanzkrisen vorzuhalten. Diese sollten 
so gestaltet sein, dass sie die Offenheit der jeweiligen
Volkswirtschaften nicht in Frage stellen.

Empfehlung 2-9 Die Beteiligung des privaten
Sektors („Private Sector
Invol-vement“) bei der
Vorbeugung und Bewältigung
von Finanzkrisen stärken

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

Empfehlung 2-10 Offshore-Zentren zur
Kooperation veranlassen

Es ist darauf hinzuwirken, dass alle Offshore- und On-
shore-Zentren mit speziellen Rechtssystemen („Special
Jurisdiction“) die OECD-Empfehlungen zur Kooperation
von Offshore-Zentren mit den internationalen Institutio-
nen von Finanzaufsicht und Regulierung übernehmen.
Die nationale, europäische und internationale Finanzauf-
sicht muss zu diesem Zweck verbessert und mit mehr
Kompetenzen ausgestattet werden. Unternehmen, die Ge-
schäftsbeziehungen zu nicht-kooperativen Offshore-Zen-
tren unterhalten, sollen härteren Eigenkapitalanforderun-
gen unterworfen werden und in ein spezielles und – aus
Gründen der Transparenz – öffentlich zugängliches Un-
ternehmensregister eingetragen werden.

Empfehlung 2-11 Verbesserte Aufsicht über
Hedge-Fonds

Höhere Eigenkapitalbindungen bei Geschäften mit hoher
Hebelwirkung würden risikoreiche spekulative Geschäfte
verteuern. Eine verbesserte internationale Aufsicht durch
BIZ, OECD und IWF, die auch die Offshore-Finanzzen-
tren erfasst und jene Fonds diskriminiert, die von nicht-
kooperativen Offshore-Finanzzentren aus ihre Geschäfte
abwickeln, gehört dazu.

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

Die Institutionen von Bretton Woods sind nicht zu
schwächen, sondern zu stärken. Ihre Arbeitsteilung ist in
dem Sinne zu verbessern, dass der IWF für die Stabili-
sierung der Weltwährungsbeziehungen und die Überwin-
dung akuter Zahlungsbilanzkrisen, die Weltbank für län-
gerfristige Entwicklungsaufgaben zuständig ist. Anders
als in den Strukturanpassungsmaßnahmen der Vergan-
genheit (nach Maßgabe des „Konsenses von Washing-
ton“) müssen soziale und ökologische Belange berück-
sichtigt und Formen der Partizipation der Bevölkerung
gefunden werden („Post-Washington-Konsens“). Die In-
stitutionen von Bretton Woods müssen, gerade weil sie so
wichtig für eine globale Öffentlichkeit sind, den Prinzi-
pien der Transparenz, Offenheit und Pluralität in den wis-
senschaftlichen Ansätzen, in den Methoden und bei der
Auswahl der Berater verpflichtet werden. Mehr als in der
Vergangenheit geschehen, müssen sich die Institutionen
der Kritik der Zivilgesellschaft(en) stellen. So ist es mög-

lich, eine ökonomisch, sozial, ökologisch und politisch
nachhaltige Strategie für die Entwicklung der Weltwirt-
schaft zu verfolgen. Die Einbeziehung der Betroffenen in
Strukturanpassungsprogramme, die zugesagte Ausrich-
tung der Weltbank an dem Ziel der Armutsbekämpfung
sowie die Einbindung von IWF und Weltbank in natio-
nale, unter Beteilung von Organisationen der Zivilgesell-
schaft zustande gekommen Strategien der Armuts-
bekämpfung (PRSP), ist zu begrüßen.

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

Die Enquete-Kommission unterstützt daher alle Be-
mühungen im IWF, künftig die Gläubiger in Programme
zur Krisenbewältigung mit einzubeziehen („Bail in“). Der
IWF darf nicht die Rolle einer Art kostenlosen Risikover-
sicherung für Banken, Investmentfonds und private Anle-
ger in Entwicklungs- und Schwellenländern spielen, also
mit öffentlichen Geldern private Verluste kompensieren.
Die Leitlinie seiner Politik muss sich an den Entwick-
lungsbedingungen von Ländern oder Regionen und an
den Lebensbedingungen der Menschen ausrichten, wenn
Programme zur Lösung von Schulden- und Finanzkrisen
erarbeitet werden.

Empfehlung 2-13 Gender Budgets

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

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

Zur Vorbereitung von Gender-Budgets bedarf es der Ein-
führung einer disaggregierten, geschlechtsspezifischen
Datenerhebung, des gendersensitiven Trainings für Mit-
arbeiter der Finanz- und Wirtschaftsverwaltung, der öf-
fentlichen finanziellen Unterstützung und des technischen
Trainings für die Gender-Budget Initiative.

Empfehlung 2-14 Nachhaltiges Investment
unterstützen

Für Investitionen, die nicht nur privatwirtschaftlichen
sondern auch ökologisch nachhaltigen und/oder sozialen
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Zielen folgen („nachhaltiges“ oder „ethisches“ Invest-
ment), sollen Transparenz-Kriterien entwickelt werden.
Eine regelmäßige Berichtspflicht aller Anlageformen
über die Beachtung dieser Kriterien ist anzustreben. Bei
der staatlichen Förderung von Investitionen, von Alters-
vorsorge oder von anderen Förderungsobjekten sollen
Nachhaltigkeits- Kriterien angelegt werden.

Empfehlung 2-15 Die Mittel für die öffentliche
Entwicklungszusammenarbeit
aufstocken

Die Enquete-Kommission begrüßt die von der Bundesre-
gierung eingegangene Verpflichtung Deutschlands inner-
halb der EU, den Anteil der Mittel für die Entwicklungszu-
sammenarbeit auf zunächst 0,33 Prozent des BIP zu
erhöhen. Dieser Wert soll spätestens 2006 erreicht werden.
Darüber hinaus gehend fordert die Enquete-Kommission
die Bundesregierung auf, entsprechend den Beschlüssen
des Europäischen Rates von Goeteborg und Laaken und
den Zusicherungen während der Vorbereitungen der UN-
Konferenz „Financing for Development“, den UN-Ziel-
wert für staatliche Entwicklungszusammenarbeit von 
0,7 Prozent des BIP so rasch wie möglich zu erreichen und
durch jährliche Erhöhung der entsprechenden Mittel Rech-
nung zu tragen. Konkrete Fortschritte zur Erreichung des
Wertes sind im Rahmen von Zeitplänen anzustreben. Lang-
fristig soll ein Wert von ein Prozent des BIP angestrebt wer-
den. Der Bundestag wird aufgefordert, diese Zielsetzung in
den Haushaltsentscheidungen zu berücksichtigen.

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

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

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

Die „Tragfähigkeit“ des Schuldendienstes (Zinsen und
Rückzahlungsbeträge) müsste heute, ähnlich wie im Lon-
doner Schuldenabkommen mit der Bundesrepublik
Deutschland nach dem Zweiten Weltkrieg, eine zentrale
Rolle bei der Beurteilung der „Überschuldung“ von Staa-
ten spielen, um eine ökonomische, soziale und politische
Überforderung zu vermeiden. Soziale und ökologische
sowie frauenspezifische Kriterien müssen bei der Erar-
beitung des Konzepts tragfähiger Verschuldung berück-
sichtigt werden. Die für die hochverschuldeten armen
Länder (HIPC) bereits heute operationalisierte Kategorie
der Tragfähigkeit soll auch auf andere Entwicklungs- und
möglicherweise auch Schwellenländer in angepasster
Weise ausgedehnt werden, um die Transparenz des Schul-
dendienstes zu erhöhen. Dies kann Schuldnern ebenso zu
Gute kommen wie Kreditgebern und den Akteuren der
Entwicklungszusammenarbeit.

Empfehlung 2-17 Eine internationale Insolvenz-
regelung entwickeln

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Einrichtung 
eines internationalen Insolvenzverfahrens für eine ge-
regelte und faire Entschuldung von souveränen Schuld-
nern, die ihren Verpflichtungen zum Schuldendienst nicht
nachzukommen vermögen. Über die Modalitäten eines
solchen Verfahrens sowie die institutionelle Ausgestal-
tung einer Organisation zur Durchführung des Insolvenz-
verfahrens in gebührender Unabhängigkeit von Schuld-
nern, Gläubigern und internationalen Finanzinstitutionen
soll ein Einverständnis innerhalb der damit befassten in-
ternationalen Organisationen (vor allem des IWF) und
zwischen den Regierungen der Industrie- und Entwick-
lungsländer gesucht werden. Die Enquete-Kommission 
ist der Überzeugung, dass nur eine unabhängige Schieds-
stelle mit neutralem Vorsitz und bei paritätischer Beteili-
gung von Schuldnern und Gläubigern, ausgestattet mit
verbindlicher Entscheidungskraft, in der Lage ist, die 
Aufgaben effizient und ohne Ansehung von anderen In-
teressen als den in der Satzung des Insolvenzverfahrens
vorgesehenen (vor allem die Kriterien der Tragfähigkeit
des Schuldendienstes) zu erfüllen. Nur so ist eine „or-
dentliche“ Lösung von schweren Schulden- und Finanz-
krisen („orderly debt work-out“) möglich.

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

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

2.6 Ausblick und offene Fragen51

Es werden im Folgenden nur jene „offenen Fragen“ be-
nannt, die sich im Verlauf der Arbeit der Arbeitsgruppe
„Finanzmärkte“ ergeben haben und in dem verfügbaren
Zeitrahmen nicht beantwortet werden konnten. Selbstver-
ständlich gibt es noch viele andere Fragen im Zusammen-
hang mit den Entwicklungstendenzen globaler Finanz-
märkte; auch der ausführlichste Bericht kann jedoch nicht

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

An vielen Stellen des vorliegenden Kapitels tauchte die
Frage nach dem Verhältnis von „monetärer“ und „rea-
ler“ Ökonomie auf. Die Diskussion darüber konnte nur
teilweise geführt werden, zum Beispiel anhand der Ent-
wicklungstendenzen von realem Inlandsprodukt und
Realzinsen (vgl. Kapitel 2.3.3). Die empirischen Ergeb-
nisse, theoretischen Deutungen und politischen Wertungen
blieben in der Diskussion strittig; davon zeugt der Ab-
schlussbericht. Wegen der Bedeutung dieser Frage für be-
gründete Einschätzungen von Entwicklungstendenzen
der globalen Finanzmärkte, z. B. von „Verselbständigungs-
tendenzen“ der Finanzsphäre einerseits und von Wirkun-
gen der Preisentwicklung realer Größen (von Gütern und
Dienstleistungen) sowie der Lohn- und Gewinnein-
kommen (letztere ohne Zinseinkünfte) auf die Dynamik
der Finanzmärkte andererseits, gibt es erheblichen Bera-
tungsbedarf. 

Zwar räumt der Abschlussbericht der Analyse der Ursa-
chen und Wirkungen der Schuldenkrise der Entwick-
lungsländer in den 80er Jahren und der Währungs- und
Finanzkrisen von Schwellenländern seit Beginn der 90er
Jahre beträchtlichen Raum ein (vgl. hierzu Kapitel 2.3.1).
Doch steht eine ähnlich eingehende Analyse von Instabi-
litäten und Krisen der Finanzmärkte in Industrielän-
dern noch aus. Beispielsweise war es nicht möglich, sich
eingehend mit der japanischen Bankenkrise zu beschäfti-
gen, deren Bedeutung weit über Japan hinausreicht, oder
die Rolle des US-Dollar auf dem globalisierten Finanz-
markt angemessen zu berücksichtigen.

Damit eng verknüpft ist die generelle Frage nach der Zu-
kunft des Währungssystems, wenn sich mehr und mehr
eine „Triadisierung“ zwischen US-Dollar, Yen und Euro,
einigen kleineren starken, unabhängigen Währungen und
vielen „Satellitenwährungen“ andeutet. In diesem Zu-
sammenhang wären die Konsequenzen für die Gestaltung
des Europäischen Finanzmarktes und der Europä-
ischen Währungsunion genauer und eingehender als bis-
her geschehen, zu erarbeiten (etwa hinsichtlich einer Har-
monisierung von Steuersystemen, einer europäischen
Aufsicht über Finanzmärkte, der Regeln für Finanzmarkt-
akteure und Finanzinstrumente etc.).

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

Zum Problem der Alterung der Weltbevölkerung äußert
sich der Bericht der Enquete-Kommission „Globalisie-
rung“ ausführlich im Kapitel 9.2.2. Die Konsequenzen für

die Systeme der Altersicherung und deren Reformen
werden aber bestenfalls angedeutet. Die Frage nach den
Finanzierungsmodi der Alterssicherung ist eng mit dem
Funktionieren der Weltfinanzmärkte verbunden: Ein ka-
pitalgedecktes Modell stärkt die Bedeutung von Fonds
auf liberalisierten, offenen Finanzmärkten. Die Frage
nach den Auswirkungen auf die Finanzmärkte und umge-
kehrt die möglichen Folgen für die Bezieher der Alterssi-
cherung müssten sehr viel intensiver debattiert werden,
als dies im Zeitrahmen der Kommission möglich war.

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

Dies gilt auch für den Countertrade, also weitgehend
geldlose, aber zumeist durch Kredit finanzierte, zum Teil
große Tauschgeschäfte. Nach Schätzungen des IWF wer-
den in manchen Weltregionen (zeitweise in den mittel-
und osteuropäischen Transformationsländern, in Afrika)
bis zu 50 Prozent des Marktvolumens über Countertrade
abgewickelt. Es müsste der Frage nachgegangen werden,
welche Auswirkungen Countertrade für die Transparenz
der Märkte oder für Geldwäscheaktivitäten besitzt.

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

Zu Beginn ihrer Arbeit hat sich die Enquete-Kommission
„Globalisierung“ im Zusammenhang der Finanzmärkte
mit Fragen des elektronischen Geldes und der elektro-
nischen Bankgeschäfte beschäftigt. Das Thema ist,
nachdem es andiskutiert worden ist, zurückgestellt wor-
den, weil absehbar war, dass es angesichts des sonstigen
Arbeitsauftrags nicht angemessen bearbeitet werden
kann. Es ist allerdings völlig unstrittig, dass die Elektro-
nisierung der Finanzmärkte eine Schlüsselfrage der
zukünftigen Entwicklung darstellt und daher unbedingt
bearbeitet werden muss.
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3.1 Globalisierungstrends: Daten 
und Fakten

Seit Jahrzehnten ist ein hohes Wachstum des Welthan-
dels zu beobachten. Selbst auf dem zunehmend höheren
Niveau lässt diese Dynamik kaum nach.2 Zwischen
1948 und 2000 nahm der Warenhandel3 real jährlich im
Durchschnitt um 6,1 Prozent zu und weitete sich damit
schneller aus als die Produktion (3,9 Prozent p. a.).4 Die
Volkswirtschaften sind heute wahrscheinlich wie nie
zuvor in der Geschichte vom Welthandel abhängig
(WTO 1998a: 33). Diese Dynamik ist nicht auf den Wa-
renhandel beschränkt. Auch der Dienstleistungshandel
weitet sich stark aus. Er expandierte in den beiden letz-
ten Jahrzehnten sogar etwas schneller als der Waren-
handel. Nach wie vor ist Westeuropa die führende Ex-
portregion, gefolgt von Nordamerika und Asien. Die
regionalen Gewichte verschieben sich jedoch. Nord-
amerika hat als Exporteur einen spürbaren Anteilsver-
lust hinnehmen müssen.5

Westeuropa hat als führende Exportregion seine Position
dagegen ausbauen können.6 Sprunghaft hat Asien als Ex-
portregion an Bedeutung gewonnen – vorangetrieben vor
allem durch Japan und später auch durch die asiatischen
Schwellenländer.7 Deutlich zurückgefallen als Exportregio-
nen sind Lateinamerika8 und Afrika9 – und damit ein großer
Teil der Gruppe der ärmsten Entwicklungsländer (LDC). 

WTO-Daten zeigen auf, dass Entwicklungsländer (ausge-
nommen Länder im Kriegszustand und die ehemaligen
kommunistischen Staaten), die am weltweiten Freihandel
teilnehmen, ein Exportwachstum von durchschnittlich
4,3 Prozent in den 80er Jahren auf 6,4 Prozent jährlich in
den 90er Jahren verzeichnen konnten. Zwar hat sich der
Anteil der Exporte am BIP der Entwicklungsländer ins-
gesamt erhöht, aber diese Steigerung konzentrierte sich
auf lediglich 13 Länder (drei in Lateinamerika und zehn
in Ost- und Südostasien). Letztere sind in ihrer Wirt-
schaftskraft und in ihrem Entwicklungsstand näher an die
entwickelten Industrieländer gerückt, auch wenn die Fi-

nanzkrisen des vergangenen Jahrzehnts (Mexiko
1994/95, dynamische asiatische Ökonomien 1997, Russ-
land 1998, Brasilien 1999) herbe Rückschläge im Auf-
holprozess darstellten. In den anderen Entwicklungslän-
dern konzentrieren sich die Exporte hauptsächlich auf
Rohstoffe und nicht auf industrielle Güter. 

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

In den letzten 20 Jahren ist der Anteil des Handels der In-
dustrieländer untereinander am Welthandel weiter gestie-
gen (1980: 45 Prozent, 1999: 49 Prozent). Noch stärker
hat die Bedeutung des Süd-Süd-Handels, also der Handel
der Entwicklungsländer untereinander (ohne OPEC), im
selben Zeitraum zugenommen (1980: drei Prozent; 1999:
neun Prozent). Sein Anteil am gesamten Handel der Ent-
wicklungsländer ist von 24 auf 35 Prozent gewachsen
(UNCTAD 2001d).

3.1.1 Trend Regionalisierung (Triadisierung)
Die ausländischen Direktinvestitionen, der Welthandel
und die grenzüberschreitenden Kapitalströme haben in
den letzten 20 Jahren in ungeahntem Maß zugenommen.
Wichtiger aber ist, dass immer mehr Länder einbezogen
wurden und neue transnationale Wirtschaftsverbindungen
an Bedeutung gewonnen haben. Jedoch sind nicht alle Ge-
sellschaften, Staaten und Unternehmen gleichermaßen
von diesen wirtschaftlichen Internationalisierungstenden-
zen erfasst oder haben von ihnen profitieren können. Ein
besonderes Kennzeichen der globalen Wirtschaftsent-
wicklung sind die Unterschiede im räumlichen Verflech-
tungsgrad und die regionalen Differenzierungen. Außen-
handel wie Auslandsproduktion zeigen einen Trend zur
Regionalisierung. Sie konzentrieren sich auf die Triade
(EU, Nordamerika, Japan), wobei auch die Verflechtung
mit den jeweils angrenzenden weniger hoch entwickelten
Ländern intensiv ist: Nordamerika mit Lateinamerika,
Westeuropa mit den MOE-Ländern und Nordafrika, Ja-
pan mit Ost-Südost-Asien. 

Ein Merkmal der langfristigen Welthandelsentwicklung ist
die zunehmende räumliche Verdichtung und Regionalisie-
rung (s. dazu Enquete-Kommission „Globalisierung“
2001c: 46 ff.). Der intraregionale Warenaustausch lag in
den 50er Jahren bei 30 Prozent, 1980 bei 40 Prozent und

3 Waren- und Dienstleistungsmärkte1

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

2 Vgl. dazu und zum Folgenden WTO (2001b).
3 Ohne Dienstleistungen.
4 Vgl. WTO (2001b).
5 Von 28 Prozent 1948 auf 17 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
6 Von 31 Prozent 1948 auf 40 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
7 Von 14 Prozent 1948 auf 27 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
8 Von 12 Prozent 1948 auf 6 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
9 Von 7 Prozent 1948 auf 2 Prozent 2000 (WTO 2001e: 44).
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macht heute fast die Hälfte des Welthandels aus.10 Westeu-
ropa wickelt alleine mehr als zwei Drittel seiner Exporte in-
traregional ab. In den süd-, ost- und südostasiatischen Län-
dern ist es annähernd die Hälfte, in Nordamerika bereits
40 Prozent. Die stärksten interregionalen Handelsbeziehun-
gen bestehen zwischen Asien und Nordamerika: Der trans-
pazifische Handel macht elf Prozent (2000) des Weltexports
aus. Es folgen der euro-asiatische Handel mit acht Prozent
und der transatlantische Handel zwischen Westeuropa und
Nordamerika mit sieben Prozent (WTO 2001e: 164f.). 

Ein beträchtlicher Teil des Welthandels wird heute von
Ländern bestritten, die an formalen regionalen und inter-
regionalen Zusammenschlüssen beteiligt sind und sich in
diesem Rahmen gegenseitig handelspolitische Präferen-
zen einräumen. 

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

und Korea erweiterten ASEAN-Gruppe entstünde die be-
völkerungsmäßig größte Freihandelszone der Welt und
mit der geplanten Free-Trade-Area of the Americas der
wirtschaftlich größte Freihandelsraum.

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

Die Abkommen der neuen Generation enthalten vermehrt
Elemente tiefer Integration (Deep Integration), die über
den reinen Abbau konventioneller Handelsschranken an
den Grenzen hinausgehen. Die Europäische Union ist da-
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10 Im Jahr 2000 entfielen 49,2 Prozent des Weltexports auf Exporte in-
nerhalb der in der WTO-Statistik ausgewiesenen Großregionen
(WTO 2001e: 164f.).



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 121 – Drucksache 14/9200

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

3.1.2 Die Europäische Union als Beispiel
regionaler Integration

In regionale Integrationsabkommen können höhere Stan-
dards eingeführt werden, die multilateral noch nicht kon-
sensfähig sind. Aber weil sie langfristig als Handelsvor-
teil relevant werden, können sie eine positive Sogwirkung
ausüben. Als Beispiel kann man hier die Umwelt- oder
Wettbewerbspolitik der EU nennen. Die im Vergleich zu
multilateralen Verhandlungen einfachere Harmonisierung
von Politikfeldern innerhalb eines überschaubaren Inte-
grationsraumes kann so auch als Vorläufer-Instrument für

Tabel le 3-1 

Beispiele regionaler Integration von Industrie-, Schwellen- und Entwicklungsländern

 Industrieländer Schwellenländer Entwicklungsländer 

Industrieländer EU, EFTA, FTAA, NAFTA APEC, ASEM FTAA, Cotonou 

Schwellenländer FTAA, NAFTA, Freihan-
delsabkommen EU-Süd-
afrika, EU-MERCOSUR,  
EU-CEFTA 

ASEAN, Andenpakt MERCOSUR 

Entwicklungsländer APEC, ASEM, FTAA SADC, SACU ECOWAS, LAIA,  
COMESA, Caricom, PTA 

Legende  

Andean Community  Andenpakt 

APEC Asia-Pacific Economic Cooperation 

ASEAN Association of South East Asian Nations 

ASEM Asia-Europe Meeting 

CARICOM Caribbean Community and Common Market 

COMESA Common Market for Eastern & Southern Africa 

CEFTA Central European Free Trade Agreement 

Cotonou Abkommen zwischen der EU und assoziierten AKP-Staaten 

ECOWAS Economic Community of West African States 

EFTA European Free Trade Association 

EU Europäische Union 

FTAA Free Trade Area of the Americas 

LAIA Latin American Integration Association 

MERCOSUR Mercado Común del Sur 

NAFTA North American Free Trade Agreement 

PTA Preferential Trade Area of Eastern and Southern Africa 

SADC Southern African Development Community 

SACU Southern African Customs Union 

Quelle: Dieter 1999: 179, UNCTAD 2001c: 16.
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multilaterale Vereinbarungen dienen. Denn für kooperati-
onswillige Entwicklungsländer wäre die Harmonisierung
einzelner Politikfelder untereinander einfacher als das
Aushandeln mulitlateraler Vereinbarungen.

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

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

Ganz entscheidend ist die ordnungspolitische Ausrich-
tung innerhalb der Blocks, und besonders auch im Ver-
hältnis gegenüber Drittstaaten (z. B. Barcelona-Prozess,
Cotonou-Abkommen mit den AKP-Staaten). Die hohe in-
terne Qualität des „Handelsblockes“ Europäische Union
lässt ihn auch unter ausschließlich handelspolitischen Ge-
sichtspunkten gegenüber bloßen (Frei-)Handelsräumen
vorbildlich abschneiden. 

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

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

3.1.3 Hierarchisierung von Märkten und
Branchen: Öffnungsgrade und
Protektion11

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

Das dynamische Element des Industriegüterhandels sind
wertschöpfungs- und technologieintensive Produkte. Mit
Entwicklungsländern tauschen die Industrieländer im-
mer noch ihre technologisch anspruchvolleren Industrie-
produkte gegen die arbeits- und rohstoffintensiven Er-
zeugnisse der Entwicklungsländer (inter-industrieller
Handel). Einzelne Schwellenländer dringen jedoch be-
reits in typische Exportdomänen der Industrieländer vor
(Beispiel: Elektrotechnik und Elektronik, Automobile)
und treten verstärkt in den intra-industriellen Handel ein.
In traditionellen Verbrauchsgüterindustrien wie der Tex-
til- und Bekleidungsindustrie ist die intra-industrielle 
internationale Arbeitsteilung meist weniger weit voran-
geschritten als in technologie- und kapitalintensiven Sek-
toren wie der Chemie-, Automobil- und feinmechanisch-
optischen Industrie. In Zukunft ist mit einem weiter
steigenden Gewicht des intra-industriellen Austauschs
im Welthandel zu rechnen. Dies mindert protektionisti-
schen Druck, da die Vor- und Nachteile der strukturellen
Anpassung sich jeweils in der gleichen Branche und oft-
mals auch innerhalb der gleichen Unternehmen nieder-
schlagen.

Im internationalen Dienstleistungshandel hat sich ein weit-
reichender Strukturwandel vollzogen12: Der Anteil der
ehemals dominierenden Transportleistungen ist seit 1990
stark geschrumpft, während das Gewicht des Reisesektors
zunächst kräftig zugenommen hat, aber seit 1990 auf dem
erhöhten Niveau stagniert. Demgegenüber sind die „sons-
tigen Dienstleistungen“ stetig und kräftig expandiert und
bilden nunmehr mit Abstand den größten der drei Haupt-
dienstleistungssektoren. Dynamische Entwicklungsmus-
ter sind vor allem bei international gehandelten Kommu-
nikations-, Computer- und Informations-, Finanz- und
Versicherungs-, persönlichen, kulturellen und Erholungs-
dienstleistungen sowie bei Lizenz- und Gebührenzahlun-
gen (beispielsweise für die Nutzung von Software) fest-
zustellen. Das Wachstumspotenzial im internationalen
Dienstleistungssektor ist außerordentlich hoch einzu-
schätzen, zumal die Entwicklung der Informations- und
Kommunikationstechnik dazu führt, dass immer mehr
Dienstleistungen handelbar werden und der Abbau von
Marktzugangshindernissen und Diskriminierungen aus-
ländischer gegenüber inländischen Anbietern sowie zwi-
schen ausländischen Anbietern aus verschiedenen Län-
dern gerade erst begonnen hat.

Offenheit: Seit dem Ende des 2. Weltkriegs ist eine be-
sonders starke Öffnung der Volkswirtschaften zu beob-
achten. Die globale Export- und Außenhandelsquote (An-
teil des Exports von Gütern und Dienstleistungen bzw. der
Summe aus den entsprechenden Ex- und Importen am
Bruttoinlandsprodukt) hat erheblich zugenommen und
vielfach Werte von über 20 bzw. 40 Prozent erreicht. 
Dabei sind deutliche Unterschiede zwischen den einzel-
nen Ländern und Ländergruppen zu erkennen. In der
außerordentlich hohen Export- und Außenhandels-
orientierung der Hocheinkommensländer außerhalb der

11 Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel entstammt zum 
überwiegenden Teil dem Gutachten von Borrmann, Jungnickel, 
Koopmann (2002).

12 Vgl. dazu auch Enquete-Kommission „Globalisierung“ (2001c:
51 ff.).



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 123 – Drucksache 14/9200

OECD kommt in erster Linie zum Ausdruck, dass es sich
hierbei um kleine Volkswirtschaften handelt. Sie sind in
hohem Maße auf den Außenhandel angewiesen, um ihre
Ressourcen effizient nutzen und eine differenzierte Nach-
frage bedienen zu können. Bei den OECD-Ländern fällt
auf, dass die USA (hauptsächlich bedingt durch die Größe
des Binnenmarktes) und Japan relativ geringe Offenheits-
grade aufweisen. 

Besonders dynamisch ist die Entwicklung in der Asien-Pa-
zifik-Region verlaufen. Dies gilt infolge der Hinwendung
zur Marktwirtschaft auch für China. In Lateinamerika ver-
lief die Öffnung der Volkswirtschaften demgegenüber eher
verhalten. In Mexiko hat allerdings das Nordamerikani-
sche Freihandelsabkommen (NAFTA) die (einseitig auf
die USA ausgerichtete) außenwirtschaftliche Öffnung
kräftig vorangetrieben. Dagegen hat sich der Offenheits-
grad der 49 ärmsten Entwicklungsländer im Laufe der letz-
ten vier Jahrzehnte nicht wesentlich erhöht. Er schwankte
vielmehr zwischen zwölf und 17 Prozent.

Während der Dienstleistungssektor in den OECD-Volks-
wirtschaften dominiert, liegt der internationale Dienst-
leistungshandel lediglich bei weniger als einem Viertel
des gesamten Welthandelvolumens. In sektoraler Hin-
sicht ist daher die Erstellung von Dienstleistungen insge-
samt noch in wesentlich geringerem Maße dem interna-
tionalen Wettbewerb ausgesetzt als die Warenproduktion.
Innerhalb der verarbeitenden Industrie sind erhebliche
Branchenunterschiede im Offenheitsgrad zu beobachten.
Gemessen am Anteil der Importe am Inlandsmarkt (Im-
portpenetrationsgrad) haben innerhalb der „Triade“ die
USA (und Kanada) insgesamt stärker als die EU und
diese stärker als Japan ihren Inlandsmarkt für auslän-
dische Industrieprodukte geöffnet (UNCTAD 1980 bis
1995). Dies gilt in erster Linie für Erzeugnisse aus Ent-
wicklungsländern. Die stärksten Zuwächse und bei wei-
tem höchsten Marktanteile in Industrieländern haben die
Entwicklungsländer aufgrund ihrer komparativen Kos-
tenvorteile bei arbeitsintensiven Produkten mit Beklei-
dungserzeugnissen und Schuhen erzielt. In Nordamerika
haben sie sich vor allem mit Schuhen, in Westeuropa und
Japan mit Bekleidung etablieren können. Relativ hohe
Marktanteile erreichen Anbieter aus Entwicklungslän-
dern auch bei Textil- und Holzprodukten sowie bei 
Mineralölerzeugnissen, in der Elektroindustrie (hier vor
allem in Nordamerika) und in der Stahlindustrie (hier vor
allem in Japan). Demgegenüber werden die Import-
märkte der Triade für hochwertige Wirtschaftsgüter (Ma-
schinen, Fahrzeuge) von Unternehmen aus Industrielän-
dern beherrscht. 

Der Offenheitsgrad der OECD-Industrie ist in den 90er
Jahren weiter gestiegen. Der Durchschnittswert aus Ex-
portquote (Export/Produktion) und Importpenetrations-
rate (Import/Inlandsnachfrage) hat im verarbeitenden
Sektor zwischen 1990 und 1998 von 19 auf 25 Prozent
zugenommen. Technologie- und humankapitalintensive
Branchen wie die Computerindustrie und der Flugzeug-
bau weisen den höchsten und am schnellsten gestiegenen
Offenheitsgrad auf, während arbeits- und sachkapital-
intensive Industriezweige wie z. B. die Papierverar-
beitung oder die Herstellung von Metallprodukten am un-

teren Ende rangieren.13 Dabei zeigen sich zugleich 
unterschiedliche Spezialisierungsmuster bei den Handels-
partnern: Während die USA (abnehmend), Japan (ver-
stärkt) und Großbritannien (unverändert) über kompara-
tive Vorteile in Hochtechnologiebranchen verfügen,
haben sich die deutsche, französische und italienische In-
dustrie auf Aktivitäten konzentriert, die durch ein mittle-
res Technologieniveau gekennzeichnet sind.14

Protektionismus: Nach Schätzungen der UNCTAD
(2002: 136) könnte ein den komparativen Kostenvorteilen
der Entwicklungsländer bei arbeitsintensiven Produkten
entsprechender Marktzugang in die Industrieländer den
Entwicklungsländern bis 2005 zu zusätzlichen Einnah-
men von jährlich 700 Milliarden US-Dollar verhelfen.
Dies entspricht 35 Prozent ihrer jährlichen Einnahmen
bzw. 65 Prozent ihrer derzeitigen Warenexporte. Die Ent-
wicklungszusammenarbeit der OECD-Länder beläuft
sich derzeit auf 50 Milliarden US-Dollar. Allerdings ist
nicht jede Ausnutzung komparativer Kostenvorteile zu
begrüßen, sofern sie z. B. auf sozialer und ökologischer
Ausbeutung beruht (vgl. auch Kapitel 3.5).

Die starke weltwirtschaftliche Öffnung der Volkswirtschaf-
ten ist auf die regionalen Integrationsprozesse (z. B. die
Schaffung des europäischen Binnenmarktes) und auf die
Erfolge beim multilateralen Abbau von Handelshemmnis-
sen zurück zu führen. So ist es in den acht bisherigen mul-
tilateralen Handelsrunden gelungen, die handelsgewichtete
Zollbelastung gewerblicher und industrieller Handelsgüter
in Industriestaaten von etwa 40 Prozent auf vier Prozent
zu reduzieren. Die Entwicklungsländer haben sich zuneh-
mend in das internationale Regelwerk von GATT und
WTO integriert, dem – nach dem Beitritt Chinas im De-
zember 2001 – nunmehr über 90 Prozent des Welthandels
unterliegen. Die Liberalisierungserfolge dürfen jedoch
nicht über die in erheblichem Maße fortbestehende Pro-
tektion in einzelnen Ländern und Ländergruppen wie
auch bei Produkten und Produktgruppen hinwegtäuschen.
So liegt das durchschnittliche gewogene Zollniveau heute
zwar bei acht Prozent (in den Industrieländern bei acht
Prozent und in den Entwicklungsländern bei 13 Pro-
zent).15 Weit höher ist die durchschnittliche tarifäre Protek-
tion jedoch in einzelnen, vor allem in den ärmsten Entwick-
lungsländern. Zudem werden Agrarprodukte erheblich
stärker tarifär geschützt (27 Prozent), Industrieprodukte
dagegen mit „nur“ sieben Prozent. Dabei und bei der wei-
teren Darstellung der Problemlage gilt es zu beachten,
dass die Zölle in vielen Entwicklungsländern eine nicht zu
unterschätzende – ja zum Teil unverzichtbare – Funktion
für die Staatseinnahmen und damit für die Finanzierung
des staatlichen Verwaltungsapparates spielen. Zölle sind
oft die einzige gewichtige Ersatzeinnahmequelle anstelle

13 Untypisch ist die Entwicklung der Textil- und Bekleidungsindustrie,
die nach diesen Kriterien eher im unteren Bereich zu vermuten wäre,
tatsächlich aber zu den am stärksten exportorientierten Branchen
zählt.

14 Insbesondere in den Hochtechnologiebranchen (Luft- und Raum-
fahrt, Pharma, Computertechnik, Kommunikationstechnik und Fein-
mechanik) ist die Exportintensität deutlich stärker gestiegen als in
den übrigen Industrien. 

15 Vgl. dazu und zu den folgenden Abschnitten IWF/Weltbank 2001.
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nicht funktionierender bzw. nicht vorhandener Steuersys-
teme. Es besteht die Gefahr, dass fehlende Zolleinnahmen
in einzelnen Ländern die Bereitschaft zur Korruption von
Staatsbeamten bewirken oder fördern können. Der Abbau
von Zöllen ist deshalb in diesen Ländern an die Entwick-
lung anderer zuverlässiger und rechtlich abgesicherter
Staatseinnahmen zu koppeln. 

Sowohl in Industrie- als auch in Entwicklungsländern
werden einzelne landwirtschaftliche und industrielle Er-
zeugnisse z. T. sehr hohen Zöllen (Tariff Peaks) unterwor-
fen. Auch steigen die Abgaben mit zunehmendem Verar-
beitungsgrad (Tariff Escalation) und behindern so Export-
und Diversifizierungsbemühungen besonders von Ent-
wicklungsländern. 

Entwicklungsländer sehen sich auf den Industrieländer-
märkten einer deutlich höheren Zollbelastung bei Verarbei-
tungserzeugnissen gegenüber als Industrieländer (3,4 Pro-
zent gegenüber 2,0 Prozent). Sie selbst schützen sich mit
über viermal höheren Industriegüter-Zöllen, wovon der
Süd-Handel (zwölf Prozent) noch stärker betroffen ist als
die Exporte der Industrieländer (elf Prozent). Besonders
stark richtet sich diese Protektion gegen die Export-
bemühungen von LDC (14 Prozent). Die tarifäre Belastung
einzelner Ländergruppen ist im Agrarhandel weit weniger
differenziert. Agrarexporte der LDC haben allerdings so-
wohl in Industrie- als auch in anderen Entwicklungsländern
niedrigere tarifäre Barrieren zu überwinden (16 bzw. 17 Pro-
zent) als ihre Konkurrenten. 

Der fortschreitenden Kompensation der tarifären durch
nicht-tarifäre Protektion wurde zwar – besonders in der
Uruguay-Runde – mit neuen Regeln begegnet. Quoten,
Subventionen, Selbstbeschränkungsabkommen, Anti-
Dumping-Verfahren, Standards, Zollverfahren und Schutz-
klauseln stellen jedoch nach wie vor eine starke Belastung
des Welthandels dar. In Entwicklungsländern haben nicht-
tarifäre Handelsschranken insgesamt ein höheres Gewicht
als in Industrieländern. In Industrieländern wird vor allem
der Textil- und Bekleidungssektor nach wie vor durch
nichttarifäre Handelshemmnisse stark geschützt.16 Anti-
Dumping-Verfahren haben stark zugenommen – sowohl
in Industrie- als auch in Entwicklungsländern (1958: 37;
1995–99: 1 218 Fälle) (IWF/Weltbank 2001: 28f.). Eine
Quelle immer wieder aufflammender Handelsstreitigkei-
ten sind die NTB (Non-tariff Barriers of Trade) im Agrar-
bereich. Zwar wurde in der Uruguay-Runde ein wichtiger
Schritt zur Eingrenzung des Problems unternommen, die
Wirkungen blieben bisher jedoch eher bescheiden. Sub-
ventionen und sonstige Stützungsmaßnahmen der Land-
wirtschaft in den Industrieländern werden auf mehr als
das Fünffache der gesamten jährlichen Entwicklungshilfe
geschätzt (Weltbank 2002a: 47). Die restriktiven Wirkun-
gen der tarifären und nicht-tarifären Protektion werden
durch die zahlreichen Zollpräferenzen, die die Industri-
eländer den Entwicklungsländern seit Jahrzehnten einsei-
tig gewähren, nur teilweise gemildert.

Trotz großer methodischer Probleme, die Protektion im
internationalen Dienstleistungsverkehr zu erfassen, ist da-
von auszugehen, dass sowohl in Industrie- als auch in Ent-
wicklungsländern erhebliche Handelsbeschränkungen
bestehen (IWF/Weltbank 2001). Der Anteil liberalisierter
Dienstleistungen, bei denen keine Beschränkungen des
Marktzugangs und der Inlandsbehandlung (National Treat-
ment) bestehen, liegt in den Hocheinkommensländern le-
diglich bei einem Viertel und in den übrigen Ländern bei
weniger als zehn Prozent (OECD 2001d: 81). 

3.1.4 Wissensorientierte Dienstleistungen17

Deutschland ist bis zur Gegenwart in besonders ausge-
prägter Weise eine Industriegesellschaft. Dies hat auch in
den Wirtschafts- und Sozialwissenschaften eine starke
Konzentration auf die industrielle Produktion und eine
jahrzehntelange Vernachlässigung der Dienstleistungs-
entwicklung nach sich gezogen – mit der doppelten Kon-
sequenz, dass wir – bezogen auf die Entwicklungsdyna-
mik des Dienstleistungssektors – auf sehr viel weniger
wissenschaftliche Expertise zurückgreifen können als für
die Industrie und dass die amtliche Statistik die Dienstleis-
tungsprozesse höchst unzulänglich abbildet. Obwohl die-
ser Sachverhalt seit Jahren bekannt ist und eine Verbesse-
rung der amtlichen Statistik von vielen Experten immer
wieder angemahnt worden ist, hat sich in der Realität we-
nig verändert. Die Restriktionen der statistischen Basis
beeinträchtigen auch Expertisen für die Politik.

Für die wenigen klassischen wissenschaftlichen Ansätze
zur Dienstleistungsgesellschaft und -ökonomie ist insbe-
sondere das Thema der Internationalisierung von Dienst-
leistungen randständig geblieben und gewinnt erst in 
jüngster Vergangenheit mehr Aufmerksamkeit, nicht zu-
letzt im Zusammenhang mit den Aktivitäten der WTO für
eine Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen
(GATS). Dienstleistungen galten in der ökonomischen wie
in der sozialwissenschaftlichen Debatte bis weit in die
80er Jahre hinein als wenig rationalisierbar und stark 
ortsgebunden. Beide Annahmen – hohe Rationalisierungs-
resistenz und starke Ortsgebundenheit – begründen die
„große Hoffnung“ der Beschäftigungspolitik, dass die
Dienstleistungen die rationalisierungsbedingten Arbeits-
platzverluste im industriellen Sektor durch Ausweitung
tertiärer Beschäftigung kompensieren werden. 

Beide Annahmen waren vermutlich selbst in der Vergan-
genheit nicht ganz zutreffend. Man denke etwa in der
Büroarbeit an den Übergang von der handschriftlichen zur
maschinellen Bearbeitung von Texten oder den Übergang
von der schriftlichen zur telefonischen Kommunikation
sowie an die Kreditwirtschaft, die sich schon vor Jahr-
hunderten internationalisiert hat. Spätestens seit dem Sie-
geszug der neuen IuK-Medien aber sind beide Annahmen
endgültig obsolet geworden.

16 Zwar wurde in der Uruguay-Runde das Auslaufen des Multi-Faser-
Abkommens im Jahr 2005 beschlossen, jedoch wird eine Fortset-
zung der Protektion mit anderen Mitteln befürchtet (Anti-Dumping,
technische Hemmnisse) (IWF/Weltbank 2001: 27). 

17 Die folgenden Ausführungen basieren auf einem Referat von 
Baethge vor der Enquete-Kommission „Globalisierung“ (Baethge
2002).
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Im Zusammenhang mit der Globalisierung ist die Frage
des Ausmaßes von Standortgebundenheit oder -ungebun-
denheit von Dienstleistungen von besonderem Interesse.
Die Annahme basiert auf der Vorstellung von der Einheit
von Herstellung und Konsum einer Dienstleistung (uno
actu-Prinzip), die auch heute für viele Dienstleistungen
immer noch eine gewisse Gültigkeit hat, so z. B. für viele
Beratungs-, Gesundheits-, Bildungs- und Pflegedienstleis-
tungen.

Für zunehmend mehr Dienstleistungen aber wird durch die
Anwendung der neuen Informations- und Kommunikati-
onstechnologie die Standortgebundenheit und die räum-
liche Einheit von Produktion und Konsum von Dienstleis-
tungen weitgehend aufgehoben. Durchsetzung und
Fortentwicklung der IuK-Technologien setzen völlig neue
Bedingungen für die räumliche und institutionelle Vertei-
lung von Dienstleistungstätigkeiten und für die globale
Konkurrenz in den Dienstleistungsangeboten, wie sie noch
vor einem Jahrzehnt kaum vorstellbar waren. Dies ist nicht
so zu verstehen, dass das Internet und die neuen Tele-
kommunikationsmedien räumliche Aspekte vollkommen
gleichgültig machten und dass es schnell zu einer globalen
virtuellen Dienstleistungswelt käme, in der räumliche Bin-
dungen von Dienstleistungsprozessen keine Rolle mehr
spielten. Aber es kommt zu einer neuen Kombination von
virtuellen und an den physischen Raum gebundenen Pro-
zessen. Man kann sich diesen Zusammenhang an den Fi-
nanzdienstleistungen klar machen: Obwohl kein anderer
Bereich so sehr globalisiert ist wie die Finanzdienstleis-
tungen, behält die räumliche Nähe eine hohe Bedeutung,
weil man bei den sensiblen Finanzgeschäften als Kunde
den Finanzdienstleistern ins Auge schauen möchte und
eine Vertrauensbasis durch Face-to-face-Kommunikation
sichern will. Die Transferierungsprozesse kann man com-
puterisieren, die Entscheidungsprozesse kaum. Ein Teil
der Dienstleistungen, insbesondere solche der Information
und des Zahlungsverkehrs, kann über das Internet weltweit
abgewickelt werden, während ein anderer Teil, der auf 
Beratung zielt, meistens auch physische Kontaktmög-
lichkeiten erfordert. Im Resultat führt eine derartige 
Kombination von Internet- und physisch gebundenen
Dienstleistungen dazu, dass es in den wichtigen Finanz-
dienstleistungszentren der Welt zu einer Ballung auch
physischer Präsenz der Global Player der Finanzdienstleis-
tungen kommt.

Insofern ist auch das Bild der „flüchtigen Dienstleistun-
gen“ die gegen die bodenständigen Dienstleistungen ste-
hen, nicht ganz richtig. Es trifft gleichwohl den wichtigen
Sachverhalt, dass es bei einer Reihe von wissens- und
kommunikationsintensiven Dienstleistungen zunehmend
zu globalen Verteilungen von Tätigkeiten und Angeboten
kommt. Dieser Sachverhalt ist selbstverständlich nicht
nur durch die Informationstechnik bedingt, sondern ba-
siert auf der verstärkten Internationalisierung und Globa-
lisierung der Wirtschaftsbeziehungen. 

Der Grad der Raumgebundenheit von Dienstleistungen
hängt von ihren Eigenschaften ab. Entsprechend sind 
unterschiedliche Dienstleistungssektoren auch unterschied-
lich stark dem internationalen Wettbewerb ausgesetzt.
Handel, Hotel und Gaststätten sowie Reinigungsgewerbe

beispielsweise sind dies weniger, informations- und wis-
sensintensive Dienstleistungen sind dem internationalen
Wettbewerb demgegenüber in besonderer Weise ausge-
setzt. Das sind die Dienstleistungsbereiche, in denen die
deutsche Dienstleistungswirtschaft relativ schwach ist und
vor allem im letzten Jahrzehnt im internationalen Handel
an Boden verloren hat. Dies ist beschäftigungspolitisch be-
sonders prekär, weil die wissensintensiven Dienstleistun-
gen strategische Bedeutung für die Entwicklung sowohl
von Unternehmen als auch von anderen personenbezoge-
nen Dienstleistungen haben; letzteres vor allem deswegen,
weil sie zumeist hochbezahlt sind, so dass von ihnen auch
verstärkt eine Nachfrage nach personengebundenen
Dienstleistungen ausgehen kann.

3.1.4.1 Deutschland innerhalb der
internationalen Dienstleistungs-
entwicklung

Mit einer gewissen Verspätung hat sich auch in Deutsch-
land der Strukturwandel zur Dienstleistungsökonomie am
Ende des letzten Jahrhunderts unübersehbar durchgesetzt.
Der Streit, ob es in der Bundesrepublik eine Dienstleis-
tungslücke gäbe, hat in den letzten Jahren die Experten-
diskussion sehr stark beherrscht. Bezogen auf den Anteil
von Dienstleistungstätigkeiten kann man sagen, dass die
Bundesrepublik mit anderen Ländern in etwa gleichgezo-
gen hat. Nach der sektoralen Gliederung hinkt sie zwar
immer noch ein beträchtliches Stück hinter vergleich-
baren In-dustrienationen hinterher. Untersuchungen des
Deutschen Instituts für Wirtschaftsforschung (DIW) aus
den letzten Jahren aber zeigen, dass in Bezug auf die Be-
rufs- und Tätigkeitssystematik auch in der Bundesrepu-
blik der Anteil der Erwerbstätigen, die mit Dienstleis-
tungsarbeiten befasst sind, ähnlich hoch ist wie in den
USA oder vergleichbaren Mitwettbewerbern am Welt-
markt; der Anteil liegt in all diesen Ländern zwischen 
70 und 75 Prozent. Das Problem der Bundesrepublik aber
besteht darin, dass sich diese Entwicklung in Deutschland
auf einem deutlich niedrigeren Niveau der Erwerbstätig-
keit insgesamt vollzieht als etwa in den USA oder auch in
vergleichbaren europäischen Ländern. Denn: Wäre in
Deutschland die Beschäftigung insgesamt höher, so gäbe
es auch mehr Beschäftigte, die Dienstleistungen erbräch-
ten. Da dies aber nicht der Fall ist, gibt es doch eine
Dienstleistungslücke (vgl. Kapitel 4.2.2.2). Diese Lücke
bezieht sich nicht allein auf die personengebundenen
Dienstleistungen, die in der beschäftigungspolitischen
Diskussion der letzten Jahre oft im Vordergrund gestan-
den haben, sondern sie betrifft die unterschiedlichen Be-
reiche der Dienstleistungswirtschaft.

Die Suche nach den Ursachen dieser Lücke soll im Fol-
genden auf die wissensintensiven und unternehmens-
bezogenen Dienstleistungen konzentriert werden – und
zwar sowohl wegen ihrer strategischen Bedeutung für die
Beschäftigungsentwicklung insgesamt als auch wegen
der Tatsache, dass sie im besonderen Maße dem interna-
tionalen Wettbewerb ausgesetzt sind. Zur Beantwortung
der Frage nach der Stellung Deutschlands in der interna-
tionalen Entwicklung der wissensintensiven Dienstleis-
tungen kann man auf unterschiedliche Indikatoren
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zurückgreifen. Im Folgenden sollen die Anteile an den
Erwerbstätigen sowie Daten der Außenhandelsbilanzen
herangezogen werden.

Die wissensintensiven Dienste sind von allen Beschäfti-
gungsbereichen in den 90er Jahren der am stärksten expan-
dierende Bereich. Er erhöhte seinen Anteil an der Gesamtheit
der Erwerbstätigen um über sechs Prozentpunkte auf etwa
24 Prozent der Gesamterwerbstätigen (s. Abbildung 3-2).

Besonders dynamisch entwickeln sich hierbei die unterneh-
mensbezogenen wissensintensiven Dienste. Sie nehmen im
Langzeitvergleich zwischen 1980 und 1997 in West-
deutschland um 112 Prozent zu und steigern ihren Anteil an
allen Beschäftigen in diesem Zeitraum von 2,2 Prozent auf
4,4 Prozent. Zieht man einen noch längeren Zeitraum für die
Entwicklung der Erwerbstätigkeit insgesamt heran, so zeigt
sich, dass zwischen 1977 und 1999 der primäre Sektor um
20 Prozent, der sekundäre Sektor um 15 Prozent seiner Be-
schäftigten schrumpft, der tertiäre Sektor insgesamt um
42 Prozent zunimmt, die unternehmensbezogenen Dienste
sogar um 162 Prozent. In den 90er Jahren stagniert der An-
teil der nicht-wissensintensiven Dienstleistungen an den Er-
werbstätigen insgesamt bei etwa 42 Prozent. 

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass der Anteil
der wissensintensiven Dienstleistungen in der Bundes-

republik sich in den 90er Jahren in etwa mit der gleichen
Dynamik entfaltet wie in den USA und Frankreich, aber
von einem deutlich niedrigeren Ausgangsniveau  ausge-
hend (s. Abbildung 3-2). Analysiert man die aktuellen
Austauschbeziehungen von Dienstleistungen, so wird
man feststellen müssen, dass im Gegensatz zum Produk-
tionssektor, wo Deutschland immer noch eine Spitzenpo-
sition einnimmt, im Bereich der Dienstleistungen die Bi-
lanz im internationalen Dienstleistungsverkehr negativ
ist. Es ist aufschlussreich, dass die beiden noch am stärks-
ten industriell geprägten Volkswirtschaften Deutschland
und Japan die höchste Negativbilanz im Dienstleistungs-
verkehr aufweisen, während die USAeine deutliche Positiv-
bilanz zeigt (+ 5,4 Prozent gegenüber jeweils – vier Pro-
zent für Deutschland und Japan). 

Trotz nicht unerheblicher Steigerung in der Wertschöpfung
des Dienstleistungssektors insgesamt und wesentlicher ein-
zelner Dienstleistungssektoren verschlechtert sich die
Außenhandelsbilanz der Bundesrepublik mit Dienstleis-
tungen insgesamt zwischen 1991 und 2001 um 266 Pro-
zent, für die hier besonders interessierenden wissensinten-
siven Dienstleistungen verschlechtert sich die Bilanz noch
in deutlich höherem Maße. Man kann gegenüber den 
Daten der Außenhandelsbilanz sicherlich einwenden, dass
hier Veränderungen der Währungsparitäten etwa zwischen

Abbildung 3-2 
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Quelle: Schumacher 2002

5

10

15

20

25

30

F
D

USA

J

1975 1977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 127 – Drucksache 14/9200

Dollar und DM nicht eingingen. Dies mag die Größenord-
nung der Veränderung etwas relativieren, nach Auffassung
von Experten kann die Bereinigung nicht über die generelle
Richtung der Verschlechterung der Dienstleistungsbilan-
zen hinweg täuschen. Im Vergleich mit anderen Ländern
fällt im Laufe der 90er Jahre der Dienstleistungssaldo (ohne
Touristik) in Deutschland (s. Abbildung 3-3). Selbst der
Anteil der Dienstleistungen am Gesamtexport hat in die-
sem Zeitraum eine fallende Tendenz im Gegensatz zu den
USA und Großbritannien.

Es wird häufig gesagt, dass diese Bilanzen die tatsächliche
Situation zu Ungunsten der Bundesrepublik verzerren,
weil ein hoher Dienstleistungsanteil – ca. 40 Prozent am
eigentlichen Produktwert – in den industriellen Exportgü-
tern enthalten sei und dieser Anteil an Dienstleistungen
nicht in die Bilanz mit einfließe. Der hohe Außenhandels-
export enthalte also mehr „versteckte Dienstleistungs-
werte“ als bei weniger starken industriellen Exportnatio-
nen. Das Argument ist richtig, wiegt aber den möglichen
Beschäftigungszuwachs in der Dienstleistungsbilanz nicht
auf. Tatsächlich ging die Beschäftigung in den 90er Jah-
ren trotz eines zunehmenden Anteils an Dienstleistun-
gen in den Industrieprodukten in der Industrie insge-
samt und auch in den wissens- und/oder FuE-intensiven
Industrien deutlich zwischen 30 und 35 Prozent zurück. 

Insofern ist die strategische Empfehlung, statt auf Export
von Dienstleistungen (Export of Services) auf die Dienst-
leistungsunterstützung von Exportgütern (Servicing Ex-
ports) zu setzen, nicht unproblematisch. Will man eine
dauerhafte Verbesserung der Beschäftigungssituation,
muss man beides intensiv betreiben. Die Frage, wie man
die Bilanz im Dienstleistungssektor, insbesondere in den
wissensintensiven unternehmensbezogenen Diensten ver-
bessern könne, bleibt also aktuell. Ihre Beantwortung
setzt zunächst eine Klärung der Ursachen für die
Schwäche der wissens-/unternehmensbezogenen Dienst-
leistungen voraus. Hier lassen sich drei zentrale struktu-
relle Standortfaktoren identifizieren (Ochel, zitiert nach
Baethge 2002), von denen der erste schwerer zu beein-
flussen ist als die beiden anderen:

1. Die internationale Marktstruktur in den unterneh-
mensbezogenen Dienstleistungen ist nicht zufällig
durch amerikanische und britische Unternehmen do-
miniert. Dies hängt nicht zuletzt damit zusammen,
dass zum einen das angelsächsische Handelsrecht und
die Bilanzierungsvorschriften frühzeitig internatio-
nale Anerkennung fanden, zum anderen die USA bis
in die 80er Jahre hinein das führende Land in der Mi-
kroelektronik schlechthin war und damit die Stan-
dards festlegen konnte, innerhalb derer sich der Markt

Abbildung 3-3
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für die DV-Dienstleistungen weltweit entwickelte.
Wenn heute unter den 50 größten Unternehmen der
Welt im Bereich wirtschaftsnaher Dienstleistungen
(Rechts-, Steuer-, Unternehmensberatung, Wirt-
schaftsprüfung, Markt- und Meinungsforschung, Wer-
beagentur) sich kein deutsches Unternehmen befindet,
spricht dies eine deutliche Sprache über die Wirkung
der historischen Strukturen. Nur ein deutscher Unter-
nehmensberater hat sich zu einem großen, multinatio-
nal tätigen Unternehmen seiner Branche entwickelt. 

Die beiden anderen Argumente lassen sich auf den Nen-
ner bringen: Die jahrzehntelange Stärke der Industrie ist
aufgrund der spezifischen Industrialisierungstradition
und -schwerpunkte der deutschen Wirtschaft mit einer
Schwäche in den industriebezogenen Diensten erkauft.
Dies liegt an zwei Punkten: 

2. Die Spezialisierung Deutschlands auf Industriegüter
beeinträchtigte die Dienstleistungsentwicklung insge-
samt und somit auch die wirtschaftsnahen Dienste.
Die starke Ausrichtung auf industrielle Leistungsfä-
higkeit und technologische Innovation führte dazu,
dass anderen Dienstleistungsfeldern zu wenig Auf-
merksamkeit zu Teil wurde. Die Folge: Der Sektor
blieb in seiner Entwicklung hinter seinen Möglichkei-
ten zurück. Entsprechend sind sowohl die Institutio-
nen sowie der wirtschaftspolitische Ordnungsrahmen
noch stark auf die Bedingungen einer Industriegesell-
schaft ausgerichtet.

3. Das deutsche Modell industrieller Produktion zeich-
nete sich ein Jahrhundert lang durch eine hohe Ferti-
gungstiefe und „Inhouse“-Erstellung von Dienstleis-
tungen aus, was sich durchaus positiv auf ihre interne
Qualität und Wirkung ausgewirkt haben mag. Gleich-
zeitig muss diese Struktur sich negativ auswirken,
wenn es darum geht, Dienstleistungen zu verkaufen.
Die heute sichtbar werdenden Grenzen der Entwick-
lungsfähigkeit unternehmensbezogener Dienstleistun-
gen sind offensichtlich stark von den Pfeilern des
„Modells Deutschland“ und der ihm eigenen Unter-
nehmenskultur bestimmt, und deswegen sind sie nicht
leicht zu korrigieren. Sie spiegeln eine Erfolgsge-
schichte über lange Zeit wider. Sie machten Sinn, so-
lange die Produktion das strategische Zentrum der
Wirtschaft ausmachte und den höchsten Anteil an der
Wertschöpfung hatte. Wo dies nicht mehr der Fall ist
und wo Wissen, FuE, Marketing sowie Innovation in
den modernen Industrien das entscheidende strategi-
sche Gewicht und einen zunehmenden Wertschöp-
fungsanteil haben, wird diese Struktur problematisch. 

Die genannten Schwächen zwingen Arbeitgeberverbände
und Gewerkschaften, Unternehmer und Betriebsräte ei-
nerseits, aber auch die Politik zu raschem Handeln. Man
muss sich nur die Dimensionen der notwendigen Verän-
derungen klar machen, darf Effekte aber zugleich nicht
von heute auf morgen erwarten und braucht einen langen
Atem. Eine breite Verbesserung der Bedingungen für eine
Stärkung von Qualität und Quantität wissensintensiver
unternehmensbezogener Dienstleistungen ist nicht allein
wegen neuer Beschäftigungspotentiale, sondern auch we-
gen der Stabilisierung der Industrieexporte wichtig.

Zunächst gilt, dass heute auch für den Verkauf von Indus-
triegütern im Ausland das Konzept technischer Exzellenz
nicht mehr ausreicht.18 Die produzierenden Unternehmen
sollten sich vom Produktentwickler zum Problemlöser ent-
wickeln. Produkte sind in Leistungen einzubetten, die dem
Kunden helfen herauszuarbeiten, welches Produkt er
braucht und wie er es bestmöglich nutzt. Hierdurch kann es
zu einer Erhöhung der Kundenbindung kommen. Gerade
bei vielen Exportgütern entsteht die Situation, dass indus-
trielle Produkte nur noch mit zugleich komplementären
Dienstleistungen zu verkaufen sind. Dies gilt etwa für
höherwertige Anlagen und Industriegüter, die heute in der
Regel nur mehr mit „Local Content“-Verträgen zu vertrei-
ben sind. Die Industrie ist nicht mehr nur Produkthersteller,
sondern zu einem servo-industriellen Komplex geworden.

3.1.4.2 Maßnahmen auf der
Unternehmensebene

Die folgenden Maßnahmen beziehen sich weitgehend auf
kleine und mittlere Dienstleistungsunternehmen. Für sie
ist von großer Bedeutung, dass sich die Unternehmen von
ihrer industrialistischen Organisation mit dem Konzept
„alles unter einem Dach“ und „hohe Fertigungstiefe“ 
verabschieden. Dies ist nicht leicht, weil auch die Exter-
nalisierung von Funktionen und Dienstleistungen (Out-
sourcing) nicht immer unproblematisch ist und Reibungs-
verluste hervorrufen kann. Sie birgt aber auch die Chance
zu einer höheren Professionalisierung und Qualitätsver-
besserung durch die eigenständige Betriebsförmigkeit
und Spezialisierung der auf die neue Kernkompetenz
festgelegten (Dienstleistungs-)Organisation.

Große Chancen liegen in einer verstärkten Service- und
Marktorientierung der Unternehmen. Dies spricht nicht
gegen technische Exzellenz. Allerdings reicht diese allein
mittlerweile nicht mehr aus. Kundenbezug und Service-
qualität haben heute ein erhöhtes Gewicht erlangt. 

Besonders im Bereich von kleinen und mittleren Unter-
nehmen ist es für ihre internationale Konkurrenzfähigkeit
wichtig, dass sie größere Einheiten bilden, sich interna-
tionalen Netzwerken anschließen, sie gründen und/oder
Kooperationen eingehen. Eine systematischere Beobach-
tung und Analyse der Auslandsmärkte ist eine weitere An-
forderung. Schließlich bedarf es auch einer höheren Fle-
xibilisierung der Zeitorganisation, da stärkere Markt- und
Kundennähe andere Zeitstrukturen verlangen als die Or-
ganisation von Produktionsprozessen wie sie in der Ver-
gangenheit im Vordergrund stand. Das Management sollte
seine Kenntnisse in diesen Bereichen erweitern.

3.1.4.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Die zunehmende Spezialisierung von Kompetenzen, ihre
organisatorische Verselbstständigung und die räumliche
Ausdehnung der wirtschaftlichen Aktionsradien verlan-
gen von allen Beschäftigten erhöhte Kommunikations-,

18 Dies haben etwa Untersuchungen des Fraunhofer Instituts (ISI) so-
wie des IFO-Instituts ergeben.
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Kooperations- und Koordinierungsleistungen. Hierzu
zählen die Fähigkeit, sich in die Probleme und Verhal-
tensweisen von neuen Kunden und Kooperationspartnern
schnell einarbeiten zu können, ein Verständnis für andere
Organisationsstrukturen und Kulturen zu entwickeln,
ständige Lernfähigkeit zu beweisen und kommunikative
Sensibilität und Koordinierungsfähigkeit zu erlernen. In
vielen Fällen sind Komplementärqualifikationen ergän-
zende Fachkompetenzen.

Empfehlung 3-1 Ausbau Disziplin übergreifender
Studiengänge und weitere
Öffnung der Hochschulen für
Ausländer

Die Enquete-Kommission empfiehlt einen Ausbau Diszi-
plin übergreifender Studiengänge, vor allem in den tech-
nischen, wirtschaftswissenschaftlichen und rechtlichen
Studiengängen. Die Hochschulen sind weiter für Auslän-
der zu öffnen und attraktiver zu gestalten. Hierzu sind
weltoffene Studiengänge19 notwendig, die es bisher in
Deutschland zu wenig gibt. Auch sollten Lehrveranstal-
tungen in fremden Sprachen durchgeführt werden.

Empfehlung 3-2 Stärkung der Fremdsprachen-
kompetenz

Die Fremdsprachenkompetenz soll auf allen Bildungsstu-
fen gesteigert werden. Dies bedeutet sowohl eine Interna-
tionalisierung der dualen Ausbildung als auch eine ver-
stärkte Internationalisierung der Hochschulausbildung.

Empfehlung 3-3 Ausbau der Weiterbildungs-
angebote

Ein besonderes Gewicht kommt dem Ausbau der Weiterbil-
dungsangebote zu. Hier empfiehlt die Kommission, solche
Weiterbildungsangebote zu entwickeln, die Fachqualifika-
tionen mit Komplementärqualifikationen (Vertrautsein mit
fremden Kulturen und Sprachen, Kooperationsfähigkeit
mit Kunden und Partnern aus anderen Ländern) verbinden.

3.1.5 Die Bedeutung von KMU für die
nationale und internationale
Wirtschaftstätigkeit

Mittelständische Betriebe, Kleinbetriebe und Selbststän-
dige (KMU) bestimmen in Deutschland, in den Industrie-
ländern, aber auch in den Entwicklungsländern entschei-
dend die wirtschaftliche Struktur. Sie leisten einen großen
Beitrag zu wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Stabi-
lität und bilden ein starkes Gegengewicht zu den Multi-
nationalen Konzernen mit ihren globalen wirtschaftlichen
Verflechtungen und Einflüssen. 

KMU werden auch in der Zukunft mehrheitlich ihre Ge-
schäftspolitik an ihrem regionalen und nationalen Umfeld
ausrichten. Gleichwohl sind sie von den Auswirkungen
der Globalisierung, ihren Chancen und Risiken unmittel-
bar beeinflusst. Ein großer Teil des Mittelstandes wird

sich zukünftig stärker als bisher auf internationale Märkte
orientieren. 

In Deutschland werden Unternehmen mit einem jährli-
chen Umsatz ab 16 250 Euro bis 50 Millionen Euro und
mit weniger als 500 Beschäftigten zu den KMU gezählt.20

Schon wenige Daten belegen ihren volkswirtschaftlichen
Stellenwert. Die rund 3,3 Millionen kleinen und mittleren
Unternehmen repräsentieren in Deutschland:

– 40 Prozent der Bruttoinvestitionen und 

– 49 Prozent der Umsätze.

KMU beschäftigen 

– 70 Prozent aller Arbeitnehmer  und bilden 

– 80 Prozent aller Auszubildenden in Deutschland aus.

Unter den KMU befinden sich ca. 1,1 Millionen Unterneh-
men mit einem Jahresumsatz von mindestens 125 000 Euro
und höchstens 500 Mitarbeitern. Die anderen KMU er-
wirtschaften einen geringeren Umsatz. 

Bereits 43,3 Prozent dieser mittelständischen Unternehmen
zählen sich im Jahr 2001 zum Dienstleistungssektor – 1999
waren es noch 42,4 Prozent. Zum Vergleich: Bezieht man
bei dieser Betrachtung die Kleinstunternehmen (mit ei-
nem Umsatz von 16 250 bis 125 000 Euro) mit ein, beträgt
die Anzahl der KMU, die auf dem Dienstleistungssektor
tätig sind, über 76 Prozent. Ca. 25 Prozent davon sind
Handwerksbetriebe, ca. 20 Prozent gehören zum Handel,
jeweils mit abnehmender Tendenz. Zehn Prozent der Un-
ternehmen gehören zum industriellen Mittelstand. 

19 S. Empfehlung 5-40.

Tabel le 3-2 

KMU: Aufteilung in Wirtschaftsbereiche

Wirtschaftsbereich (in Prozent) 1999 2001 

Dienstleistungen 42,4 43,3 

Handwerk 25,9 25,7 

Handel 22,3 21,0 

Quelle: Gruner + Jahr AG & Co., Dresdner Bank AG (2001)

20 Die Definitionen von KMU sind nicht einheitlich. Zum Beispiel lau-
ten die Definitionen des Instituts für Mittelstandsforschung Bonn fol-
gendermaßen: kleine Unternehmen haben bis neun Beschäftigte und
einen Umsatz bis unter eine Million; mittlere bis zu 499 Beschäftigte
und einen Umsatz von höchstens 100 Millionen DM. Alle Unterneh-
men darüber sind demnach als Großunternehmen anzusehen. Seit
1996 existiert eine weitere Definition der Europäischen Kommission.
KMU beschäftigen demnach zwischen 50 und 250 Mitarbeiter, er-
wirtschaften einen Umsatz zwischen 7 und 40 Millionen Euro, haben
eine Jahresbilanzsumme zwischen 5 und 27 Millionen Euro (nur ei-
nes der letzteren Kriterien muss zutreffen) und erfüllen das Kriterium
der Unabhängigkeit. Hierzu darf sich ein KMU zu nicht mehr als 
25 Prozent des Kapitals im Besitz eines Nicht-KMU befinden (Euro-
päische Kommission 1996).
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Ca. 60 Prozent der genannten KMU haben weniger als
zehn Beschäftigte. Diese sind am stärksten auf dem
Dienstleistungssektor vertreten. Ein leichter Trend hin zu
größeren Unternehmenseinheiten ist festzustellen. 

Unter den Entscheidern in mittelständischen Unterneh-
men sind Frauen deutlich in der Minderheit. Im Jahr 2001
betrug die Zahl der Unternehmerinnen 16,6 Prozent, sie
ging damit um 1,3 Prozent gegenüber Erhebungen von
1999 zurück. Den höchsten Frauenanteil gibt es bei den
Dienstleistungen mit 23 Prozent. Als Entscheiderinnen
finden sich Frauen im Mittelstand vorwiegend in Kleinst-
und Kleinunternehmen. Mehr als ein Drittel ist in Betrie-
ben mit weniger als fünf fest angestellten Arbeitnehmern
tätig, ca. 47 Prozent in Unternehmen mit einem Umsatz
von weniger als 500 000 Euro.

Ein derzeitiges großes Problem vieler mittelständischer
Unternehmer in Deutschland ist der nicht zu befriedigende
Bedarf an qualifizierten Beschäftigten und Führungskräf-
ten. Die lange Suche und Auswahl geeigneten Personals
hemmt die wirtschaftliche Tätigkeit der Unternehmen. Als
Grund nennen die Unternehmen die Lücke zwischen der
Qualifikation der Arbeitnehmer und den Ansprüchen, die
das Unternehmen an die Bewerberinnen und die Bewer-
ber stellt. Angesichts der demographischen Entwicklung
der Bundesrepublik Deutschland ist ab ca. 2010 mit einem
Rückgang des Arbeitskräftepotenzials zu rechnen. Des-
halb hat die Entwicklung und Qualifizierung von Arbeits-
kräften gerade für den Mittelstand eine hohe Priorität. Das
heißt u. a., dass auch der Mittelstand künftig stärker als
bisher das Potenzial und die Arbeitskraft von qualifiziert
ausgebildeten Frauen erschließen und nutzen muss (vgl.
Kapitel 4.4). 

Von den 3,3 Millionen KMU hierzulande zählen knapp
zehn Prozent zur Gruppe der Selbständigen. Um interna-
tionalen Anschluss zu finden, muss „die Selbständigen-
kultur in Deutschland“ weiter entwickelt werden. Durch
die Zunahme von neuen Arbeitsformen und den auch in
Deutschland erkennbaren Trend von Arbeitnehmern,
„sich selbst zu vermarkten“, ist eine Zunahme der Selbst-
ständigkeit auch in Deutschland zu erwarten. 

Beispiele aus anderen Ländern zeigen, dass unternehme-
risches Handeln gelernt werden muss. Nicht nur die Hin-
wendung auf ein spezielles Fachwissen, auch unterneh-
merisches Basiswissen wie Management-, volks- und
betriebswirtschaftliche Kenntnisse gehören an vielen
Universitäten im Ausland, z. B. in den USA, seit Jahren
zum Universitätsalltag. In Deutschland sind die Angebote
an den Universitäten oder weiterführenden Schulen noch
viel zu gering, erste Versuche, wie z. B. Pilotprojekte an
Schulen (Schüler gründen eine Firma) oder Universitäten
sind zu zaghaft. Neben den „Business Angels“, die sich in
jungen Unternehmen finanziell wie unternehmerisch en-
gagieren, ist auch das Mentoring in anderen Ländern seit
vielen Jahren entwickelt. Der Austausch und die Unter-
stützung bei Problemen durch erfahrene Unternehmer
bietet Jungunternehmern eine hervorragende Möglichkeit
des „Dazu-Lernens“ in der Praxis. 

Zur Motivierung von Existenzgründungen ist der finanzielle
Anreiz für Unternehmerinnen und Unternehmer in Deutsch-
land zu verbessern. Die Deutsche Bundesbank stellt dazu

fest: „Die Ertragssituation der Nicht-Kapitalgesellschaften
ist nach Abzug eines kalkulatorischen Unternehmerlohns
deutlich schlechter als die der Kapitalgesellschaften.“

Die Berechnungen über Gründungen und Liquidationen
weisen für das Jahr 2000 auf der Basis der vom Statistischen
Bundesamt und vom IfM erfassten Gewerbean- und -ab-
meldungen einen Zuwachs von 78 000 aus. Allerdings darf
nicht verschwiegen werden, dass in den Industrieländern ca.
50 Prozent aller Neugründungen (OECD) nach fünf Jahren
vom Markt wieder verschwinden. Neueste Daten (2001)
stellen übrigens fest, dass gerade KMU mit bis zu fünf Be-
schäftigten schnell von Insolvenz betroffen sein können. 

Um Unternehmensgründungen zu beschleunigen und ein-
facher zu gestalten, ist es empfehlenswert, die bürokrati-
schen Regelungen und Prozesse für Existenzgründer zu
vereinfachen. Der Vergleich mit neun OECD-Ländern
zeigt eine mittlere Position für Deutschland, wobei be-
sonders die Laufzeiten bei den bürokratischen Prozessen
auffällig sind (vgl. Tabelle 3-3). 

Bei der Rechtsform dominiert im Mittelstand das Einzel-
unternehmen, eingeschlossen BGB-Gesellschaften (deren
Anteil beträgt 55,9 Prozent). Der unmittelbare persönliche
Einfluss der Unternehmer bleibt nach wie vor hierzulande
wesentliches Strukturmerkmal im Mittelstand. Zwei Drit-
tel der mittelständischen Unternehmen werden von einem
Inhaber oder geschäftsführenden Gesellschafter allein ge-
führt. Von 1999 bis 2001 ist dieser Anteil um fast sieben
Prozent (1999: 59,7 Prozent) gestiegen.

Im Zentrum der Mittelstandsökonomie steht das Unter-
nehmen. Teamgeist und Entscheidungsfreudigkeit prägen
die Einzel- und Personengesellschaften. Die unmittelbare
Verantwortung für das Ergreifen von Chancen, das
Durchsetzen von Innovationen, aber auch die tatsächliche
finanzielle Verantwortung unternehmerischer Risiken
liegt bei den Unternehmern selbst und nicht bei Ak-
tionären und Gesellschaftern. Dadurch wird die Unter-
nehmensausrichtung, Unternehmenskultur und die Unter-
nehmensentwicklung direkt beeinflusst. KMU sind der
Motor für die Entwicklung von regionalen Wirtschafts-
standorten, sie schaffen Ausbildungs- und Arbeitsplätze
und übernehmen damit ein hohes Maß sozialer Verant-
wortung in ihrem Wirkungsfeld.

Mittlerweile sind KMU in Deutschland wie auch in den
anderen Industriestaaten bei der Anwendung und Nutzung
der IuK-Technologien sehr gut aufgestellt. Befragungen
zeigen, dass über 90 Prozent „am Netz“ sind, 14 Prozent
der Umsätze werden bereits durch das Internet erzielt, im-
mer mehr der größeren KMU verwenden ein eigenes In-
tranet. Hier hat sich nach anfänglichem Zögern in den letz-
ten zwei Jahren eine schnelle Marktanpassung vollzogen. 

Bereits 1999 kamen über 40 Prozent der gesamten Brut-
toinvestitionen vom Mittelstand. Allein im Verwaltungs-,
Büro- und Produktionsbereich investierten mittelständi-
sche Unternehmen 62 Milliarden Euro; insgesamt betrug
das gesamte Investitionsvolumen 129 Milliarden Euro.
Das bedeutet, dass jedes Unternehmen im Durchschnitt
mehr als 56 000 Euro pro Jahr investiert – angesichts der
geringen Größe der Mehrzahl der KMU ein bemerkens-
werter Betrag. 
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Die starken Veränderungen der Güter-, Dienstleistungs- und
Kapitalmärkte durch zunehmende Liberalisierung und Ver-
netzung führen zu einer wachsenden Internationalisierung
und erfordern von den Unternehmen Marktanpassungen
und Strategien, die immer häufiger über die regionalen
Märkte hinausgehen. Dies gilt auch für KMU, für die unter
den geänderten weltwirtschaftlichen Rahmenbedingungen
einer globalisierten Wirtschaft die notwendige Erschließung
von Auslandsmärkten zu einem existenziellen Faktor wer-
den kann. In der OECD sind über 95 Prozent aller Unter-
nehmen KMU.21 Sie beschäftigen 60 bis 70 Prozent aller Ar-
beitnehmer. In diesem Sektor entstehen die meisten neuen
Arbeitsplätze, die Unternehmen tragen beträchtlich zu In-
novation und Entwicklung von neuen Techniken bei. In der
EU gibt es 19 Millionen KMU (mit weniger als 250 Be-
schäftigten) die über 95 Prozent aller Unternehmen reprä-
sentieren. Sie beschäftigen 70 Millionen Menschen und tra-
gen mit 55 Prozent zum europäischen Bruttosozialprodukt
bei. In den USA sind über 90 Prozent der Unternehmen
KMU (mit weniger als 500 Beschäftigten), dieses gilt auch
für Japan, dort repräsentieren KMU über 95 Prozent aller
Unternehmen. 

In den USA erwirtschafteten kleine und mittlere Unterneh-
men 1996 180 Milliarden US-Dollar alleine im Export mit
stark wachsender Tendenz. Mehr als 30 Prozent der Export-
anteile wurden von kleinen Unternehmen (Small Business)
erwirtschaftet, 60 Prozent aller exportierenden Firmen ha-
ben weniger als 20 Beschäftigte. Im Bereich der Kleinen
Unternehmen (Small Business) finden sich die meisten
Dienstleister: auf dem Service-Sektor, in Konstruktion und

Technik, im Groß- und Einzelhandel, im Gaststättenge-
werbe. Sie nehmen zunehmend eine Schlüsselrolle bei den
Unternehmensdienstleistungen ein; in der IuK-Technik, im
Marketing, Organisation und in der Personalvermittlung.
Das heißt, kleine Unternehmen bieten zu einem großen Teil
hochqualifizierte Arbeitsplätze und beschäftigen entspre-
chendes Personal. 

Insgesamt haben KMU in den Industrieländern mit ihrem
qualifizierten Personal, dem Einsatz und Gebrauch der
vorhandenen Spitzentechniken, der Innovationen, der
hervorragenden technischen Infrastruktur gute Chancen,
sich im globalen Wettbewerb weiter expansiv und erfolg-
reich durchzusetzen. Auch die deutschen Unternehmen
nehmen zunehmend diese Herausforderung an. 

Um KMU wettbewerbsfähig sowohl auf den regionalen
als auch auf den globalen Märkte zu halten, empfiehlt die
OECD eine Bündelung der Förderungen und eine Ent-
bürokratisierung der Regelwerke. 

Die KMU haben erkannt, dass die Bedeutung ausländi-
scher Märkte weiter zunehmen wird. Internationale An-
bieter beeinflussen verstärkt auch regionale Märkte. Da-
rauf werden KMU sich stärker einstellen und auf andere
regionale Märkte gehen müssen. Dazu können grenzüber-
schreitende Unternehmensfusionen und auch Kooperatio-
nen gehören.

Durch Verlagerung von Produktionsprozessen und Ver-
triebswegen können KMU empfindlich getroffen werden.
Die Abhängigkeiten in der Zulieferindustrie haben sich
teilweise durch den internationalen Wettbewerb ver-
schärft. Durch den Eintritt ausländischer Anbieter wird
ein erhöhter Wettbewerbsdruck erzeugt, d. h. der Anpas-
sungsdruck wird insgesamt sowohl regional als auch in-
ternational größer. Dennoch sind die Chancen, die sich für

Tabel le 3-3 

Formalitäten bei Geschäftsgründung (Stand: Ende der 90er Jahre)

Land Anzahl notwendiger  
Vorgänge 

Benötigte Zeit 
(in Wochen) 

Geschätzte Kosten 
(Euro) 

Australien 1 1 340 

Frankreich 10 6 3 400 

Deutschland 6 16 1 400 

Italien 18 10 2 200 

Japan 6 3 4 000 

Niederlande 2 12 1 000 

Spanien 7 24 330 

Schweden 3 3 1 130 

Großbritannien 1 1 420 

USA 1 1 500 

Quelle: OECD 2000h: 18

21 Die international gebräuchliche Abkürzung für KMU lautet SME
(Small and Medium Enterprises).
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KMU eröffnen, weitaus größer als die Risiken. Das sehen
in Deutschland ca. 40 Prozent der mittelständischen Un-
ternehmen genau so. Dies gilt vor allem dann, wenn sie
mit erhöhter Flexibilität ihre Unternehmen wirtschaftlich
und qualitativ entsprechend aufstellen und ihre Produkte
und Dienstleistungen dem immer schnelleren Wechsel an-
passen. 

Erfolgreiche Formen des Auslandsengagements von KMU
sind bevorzugt lose Kooperationen auf Zeit, Joint Ventu-
res, die mit lokalen Partnern (auch in Schwellen- und Ent-
wicklungsländern) eingegangen werden. Im benachbarten
Ausland, vor allem innerhalb der EU, aber auch in den
MOE-Ländern, werden überwiegend Tochtergesellschaf-
ten gegründet. KMU betreiben ihr Auslandsengagement
oft sehr unspektakulär. Sie suchen sich ihre Partner
und/oder ihre Aufträge und passen sich den örtlichen Ge-
gebenheiten an. 

Dies belegt auch eine Studie der „School of International
Business“ in Reutlingen. Sie bestätigt, dass deutsche Un-
ternehmen nach der Entscheidung, ins Ausland zu gehen,
die Besonderheiten ihrer Gastländer berücksichtigen. Sie
gehen in der Regel nicht nur aus Kostengründen ins Aus-
land, sondern haben sich aus Markt- und Vertriebsmoti-
ven zu diesem Schritt entschlossen. Sie bauen kleine
Tochterunternehmen auf, die nicht nur reine Vertriebsnie-
derlassungen sind, sondern auch eigene Unternehmen. So
können sie als vollwertige „Local Player“ vor Ort agieren
und haben wenige Akzeptanzprobleme.

Eine andere erfolgreiche Form der Vermarktung von Pro-
dukten und Dienstleistungen liegt in der Zusammenarbeit
von KMU untereinander, um auch Großaufträge zu erhal-
ten. Netzwerkstrategien schaffen Synergien und Arbeits-
plätze bei KMU. Hierauf wird sich der Mittelstand stärker
konzentrieren müssen.

Für eine differenzierte Beurteilung ist es von Nachteil, dass
die Arten der Auslandsengagements von KMU in Deutsch-
land nur unzureichend statistisch erfasst werden und so
über Befragungen überwiegend nur nichtamtliche – aber
dennoch aussagefähige – Daten zur Verfügung stehen. 

Dennoch ist es keine Frage, dass Auslandsengagements
erhebliche neue Anforderungen an KMU stellen. Die not-
wendige Anpassung an neue Strategien mit entsprechend
kompetentem Management und Personal ist eine schwie-
rige Aufgabe. Insbesondere an geeignetem Personal, das
mit entsprechenden Erfahrungswerten im Ausland einge-
setzt werden kann und das ein Auslandsengagement auch
möchte, herrscht Mangel.

Aus der Statistik der Deutschen Bundesbank ist zu entneh-
men, dass das Auslandsengagement der KMU beträchtlich
ist, sie tätigen in erheblichem Umfang Auslandsinvesti-
tionen. Leider werden durch die hohe Meldefreigrenze die
Engagements der kleinen Unternehmen ausgespart. 

Trotz vielfältiger Probleme haben KMU in Deutschland
auf den Exportmärkten bereits einen beachtlichen Anteil:
Gut ein Viertel der Umsätze der mittelständischen Unter-
nehmen wird im Export erwirtschaftet. Gemessen am 
Gesamtumsatzvolumen von 49 Prozent ist dies noch zu

wenig. Hier spielt die Abhängigkeit von der Unterneh-
mensgröße eine Rolle.

Bei der Etablierung auf den internationalen Märkten wer-
den auch für KMU Unternehmensleitlinien, Umwelt- und
Sozialstandards sowie entsprechende Grundsätze immer
wichtiger. Sie haben für KMU eine wachsende Bedeu-
tung, vergleichbar zu den Großunternehmen, da sie mehr
und mehr auftragsentscheidend sind und bei Nichteinhal-
tung zum Verzicht von Produkten und damit zu großen
wirtschaftlichen Schäden führen können. Da die Ent-
wicklung dieser Grundsätze und eigener Standards bei
KMU auf fehlende Ressourcen und Kenntnisse stoßen, ist
dies durch Beratung zu fördern.

Gerade wenn sich wirtschaftliche Beziehungen globali-
sieren, kann die Steuer- und Abgabenpolitik nicht im na-
tionalen Rahmen stehen bleiben. Im EU-Raum und ver-
stärkt im künftigen erweiterten EU-Raum können die
unterschiedlichen Abgaben und Subventionen insbeson-
dere für den Mittelstand ein Hemmnis für Wachstum und
Beschäftigung sein. KMU können nicht so schnell wie
große Unternehmen Standorte abbauen und in anderen
Ländern neue Standorte aufbauen, um ggf. zeitweise at-
traktivere Konditionen einzelner EU-Länder oder anderer
Länder für das Unternehmenswachstum für sich zu nut-
zen. Sie verlieren so Großunternehmen als Kunden, die
sich z. B. Zulieferer, Dienstleister oder Forschungsein-
richtungen an attraktiveren Standorten suchen. Diese 
Situation ist durch eine bessere Qualität der Produkte und
Dienstleitungen nicht wett zu machen. Bei Kooperationen
und Beteiligungen sind die unterschiedlichen Gesetzge-
bungen und bürokratischen Regelungen ebenfalls ein
großes Hemmnis. 

Dennoch sind auch die Folgen einer weiteren, notwendi-
gen Liberalisierung der Handelsbestimmungen, die auch
mit der Neuorientierung einiger Wirtschaftszweige ein-
hergehen, für KMU in den Industriestaaten lösbar. Hier
sind ihre großen Erfahrungen, ihre Flexibilität am Markt,
die Übernahme und die Entwicklung von Nischenpro-
dukten, die insgesamt schnelle Anpassung der Produkt-
und Dienstleistungsangebote von großem Vorteil. KMU
sind für die weitere Entwicklung mit globaler Ausrich-
tung unverzichtbar für den Weltmarkt.

3.1.6 Zur statistischen Erfassung 
der Globalisierung 

3.1.6.1 Unzureichendes Datenmaterial und
daraus resultierende Probleme

Die Enquete-Kommission hat bei ihrer Arbeit immer wie-
der feststellen müssen, dass wichtige Daten zur Beurtei-
lung von Globalisierungstatbeständen und -trends nicht in
der notwendigen Form zur Verfügung standen. Zwar gibt
es eine Fülle von statistischen Daten, die von vielen na-
tionalen, internationalen und supranationalen Stellen ver-
öffentlicht werden, aber allzu häufig sind sie nicht ausrei-
chend aussagekräftig. Dazu tragen vor allem Probleme
der Verfügbarkeit, Vergleichbarkeit und Interpretation
bei. Für manche Fragen fehlen Daten völlig, andere Da-
ten weisen Mängel in der Tiefengliederung auf.
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– Verfügbarkeit: Die Internationalisierung der Produk-
tion sowie des Transfers von Technologie (technisches
Wissen) durch multinationale Unternehmen, die für die
jetzige Phase der wirtschaftlichen Globalisierung be-
sonders charakteristisch sind, werden in vielen Ländern
durch die nationale Statistik größtenteils nicht erfasst,
nämlich insoweit sie im Gastland der ausländischen Di-
rektinvestitionen stattfinden. Oder im Dienstleis-
tungsbereich: Die Zahlungsbilanzstatistik hat als Haupt-
quelle für den internationalen Dienstleistungsverkehr
zahlreiche Schwächen. Dies führt zu einer Unter-
schätzung des tatsächlichen Umfangs des internatio-
nalen Dienstleistungsverkehrs. In vielen Ländern sind
zudem die statistischen Erfassungsverfahren ungenau
und durch große Zeitverzögerungen geprägt (HWWA
2001).

– Vergleichbarkeit: In dem Maße wie nationalen Sta-
tistiken unterschiedliche statistische Konzepte und
Abgrenzungen zugrunde liegen, ist deren internatio-
nale Vergleichbarkeit problematisch, erst recht gilt
dies für daraus abgeleitete Globalisierungsindikato-
ren. Verschiedene internationale Organisationen (UN,
IWF, WTO, OECD) verarbeiten Daten zum Außen-
handel. Ihre z. T. unterschiedlichen Methoden zur
Korrektur fehlender oder verzerrter Daten führen zu Ab-
weichungen in den internationalen Außenhandelsstati-
stiken und erschweren dadurch Außenhandelsanalysen.
Unterschiedliche Abgrenzungen von Ländergruppen
in den Datenbanken der großen internationalen Orga-
nisationen erschweren zusätzlich die Zusammen-
führung der Daten und ihren Vergleich.

– Interpretation: Traditionelle Indikatoren wie z. B.
Handelsbilanzsalden und Exportmarktanteile büßen
einen Teil ihrer Aussagekraft ein, weil sie in dem durch
die Globalisierung selbst veränderten wirtschaftlichen
Umfeld heute anders interpretiert werden müssen.

Die Kommission hat in mehreren Anhörungen und Dis-
kussionen die Grundlinien der weltweiten Entwicklung
auf den Waren- und Dienstleistungsmärkten erkundet. Die
Anhörungen – insbesondere die Beiträge von Jungnickel
(2000) und Weise (2000) – ergaben, dass die Analyse der
Internationalisierung, insbesondere im internationalen
Vergleich, unter dem Vorbehalt einer unsicheren und nicht
immer eindeutigen Datenbasis steht. Zum gleichen Er-
gebnis kamen Gespräche mit Vertretern von Statistischen
Ämtern und Instituten.

Dies zeigt sich nicht nur beim Außenhandel, sondern auch
bei der Analyse der internationalen Unternehmensverflech-
tung durch Direktinvestitionen. Nicht zuletzt aus diesem
Grund hat die Kommission einen Untersuchungsauftrag an
eines der führenden deutschen Wirtschaftsforschungsinsti-
tute vergeben, um die wesentlichen empirischen Indikato-
ren der ökonomischen Internationalisierung darzustellen
und durch Grafiken und Schaubilder zu veranschaulichen
(HWWA 2001). Das zusammengetragene Material hat an
vielen Stellen Zusatzinformationen geliefert und ist ein
wichtiger Bestandteil dieses Kapitels geworden.

Nichtsdestotrotz bleibt die Erfassung und internationale
Vergleichbarkeit von Daten des Außenhandels, der Di-
rektinvestitionen und der Auslandsproduktion, aber auch

der Beschäftigung und der sozialen Indikatoren mit vie-
lerlei empirischen Messproblemen verbunden. 

3.1.6.1.1 Messprobleme
Zur quantitativen Beschreibung und Analyse des Globali-
sierungsphänomens werden äußerst vielfältige Begriffe,
Indikatoren und analytische Verfahren verwendet. Dabei
bleibt das jeweils gezeichnete Bild der Globalisierung
i. d. R. unvollständig. Das liegt nicht nur an der jeweiligen
Auswahl der Indikatoren, sondern auch an der fehlenden
Messbarkeit bestimmter Globalisierungsaspekte. Hinzu
kommen Datenprobleme: Viele Daten werden nicht oder
nur unzureichend, schon gar nicht in allen Ländern oder
erst in jüngerer Zeit systematisch erhoben, wodurch Ana-
lysen lückenhaft und/oder zeitlich beschränkt bleiben. 

Besonders die Außenwirtschaftsstatistik wenig entwickelter
Länder ist oft ungenau. Die Meldungen ihrer statistischen
Ämter erfolgen oft mit erheblichen Zeitverzögerungen. Ihre
internationalen Transaktionen mit Industrieländern können
durch deren Meldesystem ersatzweise aktuell erfasst wer-
den. Transaktionen zwischen solchen Ländern bleiben je-
doch ungenau. Hinzu kommt das verbreitete Problem des
Schmuggels. Besonders ärmste Entwicklungsländer be-
dürfen technischer Hilfe zur Verbesserung ihres statisti-
schen Apparates.

In einigen Bereichen werden Daten aus wirtschaftlichen
und/oder politischen Gründen unterdrückt oder verzerrt
wiedergegeben. Dazu gehören z. B. Außenhandelsdaten
über Öllieferungen und Waffen. Transaktionen von regio-
nal oder in einzelnen Branchen dominierenden Unterneh-
men werden aus Datenschutzgründen in der Außenhandels-
wie in der Direktinvestitionsstatistik nicht disaggregiert
veröffentlicht. Steuervermeidende oder -mindernde Ver-
rechnungspreispraktiken ausländischer Unternehmen
führen nicht selten in teils erheblichem Maße zu verzerr-
ten Außenhandelsdaten. Ein besonderes Handicap für
handelspolitische Analysen ist die Intransparenz von Da-
ten über Handelshemmnisse. Die WTO-interne Daten-
bank (Integrated Data Base), die tarifäre und nicht-tarifäre
Handelshemmnisse erfasst, ist extern nicht zugänglich.
Hier sollte ein freier Zugang ermöglicht werden. Die
OECD ist 2001 mit der Veröffentlichung ihrer Daten
transparenter geworden, beschränkt sich aber auf Daten
ihrer Mitgliedsländer. Die Erfassung und Quantifizierung
der Belastungswirkungen nicht-tarifärer Hemmnisse
(NTB) wirft schwierige methodische Probleme auf. Das
Problem wird durch ihre immer häufigere Anwendung
verschärft, womit teilweise die bei der tarifären Liberali-
sierung erzielten Fortschritte kompensiert werden sollen.
Die im Rahmen der WTO eingeleitete Umwandlung von
NTB in Zolläquivalente soll dieses Problem entschärfen.

Angesichts der bedeutenden Position der KMU in der
Volkswirtschaft, erscheint es geboten, diese Unterneh-
mensgruppe in den Statistiken der außenwirtschaftlichen
Verflechtung stärker auszuweisen. 

Nach wie vor wird das Zusammenführen nationaler und
internationaler Daten aufgrund unterschiedlicher Syste-
matiken z. B. für Wirtschaftszweige und Gütergruppen 
erschwert. In den letzten Jahren gab es zahlreiche, jedoch
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noch nicht in allen Bereichen erfolgreiche Bemühungen
zur weltweiten Standardisierung. Zahlreiche zentrale
wirtschaftliche Tatbestände wie Einkommen, Beschäfti-
gung, Direktinvestitionen, FuE-Ausgaben, Dienstleistun-
gen werden nach wie vor unterschiedlich definiert und ab-
gegrenzt. Die Abstimmung der erheblich divergierenden
Direktinvestitions- und Dienstleistungsstatistiken ist be-
sonders vordringlich.

Klärungsbedarf besteht auch bei der Umschlüsselung der
Außenhandelsdaten in die aktuelle internationale Nomen-
klatur der Industriestatistik (ISIC Rev. 3). Verknüpfungen
der in dieser Gliederung von der OECD ausgewiesenen
außen- und binnenwirtschaftlichen Daten ergeben viel-
fach widersprüchliche Ergebnisse wie z. B. Exportquoten
und Importpenetrationsraten für einzelne Branchen, die
weit über 100 Prozent hinausgehen.

Direktinvestitionen: Die internationale Unternehmens-
verflechtung durch Direktinvestitionen und Auslandspro-
duktion wird wesentlich unvollständiger und uneinheitli-
cher erfasst als der Außenhandel. Insbesondere gilt dies
für die mit Direktinvestitionen einhergehenden grenz-
überschreitenden Transaktionen und für operationale Da-
ten der Auslandsgesellschaften. Erhebliche Probleme be-
stehen bei der statistischen Erfassung operationaler Daten
von Auslandsgesellschaften. So fehlen Daten auslands-
kontrollierter Unternehmen in Deutschland z. B. über ihre
letztlichen Eigentümer (UBO-Konzept), ihre Wertschöp-
fung, Löhne und Gehälter und Investitionen, ferner über
ihren gesamten und konzerninternen Außenhandel, ihre
Steuerzahlungen sowie nach Art der Direktinvestitionen
(Neugründungen, Ausbau bestehender Unternehmen,
M&A). Auch für Auslandsgesellschaften deutscher Un-
ternehmen fehlen Angaben zu Wertschöpfung, Außen-
handel, Steuerzahlungen und M&A. Probleme bereitet die
statistische Erfassung der im Ausland investierenden Ge-
sellschaften („Muttergesellschaften“) bezüglich Beschäf-
tigung, Umsatz und Wertschöpfung, Vorleistungsbezug
sowie Bezug und Umsatz von Handelsware. 

Ein weiteres Problem stellt die geringe Tiefe der statisti-
schen Untergliederung insbesondere im Dienstleis-
tungsbereich dar. Dies erschwert die Analyse von Inter-
nationalisierungsprozessen gerade in den technologisch
anspruchsvollen Bereichen („New Economy“; Dienstleis-
tungen überwiegend für Unternehmen; Nachrichtenüber-
mittlung). Mängel bleiben auch im harmonisierten Sys-
tem der EU bestehen. Einen wichtigen Ansatzpunkt für
die verbesserte Aussagekraft der Direktinvestitionsstatis-
tik könnte eine EU-weite Harmonisierung der statisti-
schen Erfassung sein. Dies betrifft die Direktinvestitionen
selbst wie auch die operationalen Daten. In diesem, seit
geraumer Zeit laufenden Prozess muss es darum gehen,
eine Harmonisierung nicht auf ein gemeinsames Mini-
mum zu vereinbaren, sondern eine nachhaltige Aus-
weitung der Berichterstattung in der oben genannten
Richtung. Ursachen und Folgen von internationaler Fir-
mentätigkeit lassen sich nur dann befriedigend empirisch
untersuchen, wenn Paneldaten für die handelnden Einhei-
ten (d. h. Firmen) bereitstehen. Zumindest die hier bereits
in der amtlichen Statistik vorhandenen Informationen
müssten der Wissenschaft zugänglich gemacht und unter-
einander verknüpft werden können.

Dienstleistungen: Die Zahlungsbilanzstatistik hat als
Hauptquelle für den internationalen Dienstleistungsver-
kehr zahlreiche Schwächen. Einige, selbst größere Länder
meldeten noch bis vor kurzem keine entsprechenden Da-
ten. Defizite bestehen bei der Differenzierung nach
Dienstleistungsarten und Unterschieden in den Erfassungs-
methoden. Diese und andere Probleme führen zu einer
Unterschätzung des tatsächlichen Umfangs des interna-
tionalen Dienstleistungsverkehrs. Die Daten der Zah-
lungsbilanzstatistik unterzeichnen das wahre Ausmaß der
Expansion der internationalen Dienstleistungsverflech-
tung auch deshalb erheblich, weil sie eine quantitativ be-
deutende Erbringungsart nicht erfassen, nämlich die Er-
bringung von Dienstleistungen über Niederlassungen im
Ausland (commercial presence). 

Ein traditionelles Problem im Dienstleistungsbereich liegt
in der sehr begrenzten Vergleichbarkeit der Statistik der
internationalen Dienstleistungsverflechtung mit der Dienst-
leistungsproduktion, wie sie in der Volkswirtschaftlichen
Gesamtrechnung der einzelnen Länder ausgewiesen wird.
Die laufende Harmonisierung im Rahmen internationaler
Organisationen (OECD, UN, WTO) hat bereits erhebliche
Fortschritte gebracht. Es bleibt abzuwarten, inwieweit auf
mittlere Sicht genügend Daten vorliegen, um (wie im Wa-
rensektor) international vergleichbare Exportquoten, Pe-
netrationsraten etc. zu berechnen.

3.1.6.1.2 Interpretationsprobleme
Direktinvestitionen dienen meist dem Erwerb, dem Aus-
bau oder dem Aufbau von Unternehmen im Ausland. Sie
werden als jährliche Kapitalströme („Flows“) oder als
Kapitalbestand am Jahresende („Stock“) gemessen. Beide
Größen weisen zwar den Vorteil international breiter und
zeitnaher Datenverfügbarkeit auf; ihre Aussagekraft als
Indikator für die internationale Unternehmensverflechtung
ist jedoch aus mehreren Gründen sehr begrenzt: Gravie-
rende Unterschiede in den Erfassungsmethoden behindern
die internationale Vergleichbarkeit, die Werte werden
durch die jeweils verfolgte Finanzierungsstrategie der In-
vestoren sowie durch die Nutzung von Bewertungsspiel-
räumen im Zuge von Unternehmenszusammenschlüssen
verzerrt, und schließlich steht ihnen keine statistisch 
direkt vergleichbare inländische Größe gegenüber. Direkt-
investitionen sind nicht mit realen Investitionen gleichzu-
setzen. Sie stellen ins Ausland transferierte Finanzmittel
dar, die für reale Investitionen aufgewendet werden kön-
nen, aber nicht müssen. Ebenso können reale Investitio-
nen im Ausland auch anders als durch Direktinvestitionen
finanziert werden, etwa durch lokale Kreditaufnahme der
Auslandsgesellschaften. 

Operative Daten der Auslandsgesellschaften – z. B. Be-
schäftigte und Umsatz – sind daher besser geeignete Indi-
katoren. Sie werden nicht durch Bewertungsfragen und
Finanzstrategien verzerrt und sind direkt mit entspre-
chenden nationalen Statistiken vergleichbar. Allerdings
liegen sie nur für wenige Länder vor und dies in unter-
schiedlichen Abgrenzungen (Falzoni 2000). Insbesondere
bei internationalen Vergleichen muss daher doch auf die
Hilfsgröße Direktinvestitionen zurückgegriffen werden. 
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Wenn auch die Kapitalströme oder -bestände zur Darstel-
lung der Direktinvestitionen herangezogen werden, so darf
daraus nicht der Schluss gezogen werden, dass der Kapi-
taltransfer der entscheidende Faktor für die wirtschaftli-
chen Auswirkungen der Internationalisierung von Unter-
nehmen ist. Zumindest in hochentwickelten Ländern
resultieren diese primär aus dem Transfer von Eigentums-
rechten und dem damit einhergehenden Transfer von tech-
nischem, organisatorischem und kaufmännischem Wissen
und aus grenzüberschreitend getroffenen strategischen
Entscheidungen (Lipsey 2000).22 Gerade bei den in hoch-
entwickelten Ländern dominierenden Fusionen und Über-
nahmen (M&A) anstelle von Neugründungen ist für die
wirtschaftliche Auswirkung entscheidend, was der auslän-
dische Investor aus einer übernommenen Gesellschaft
macht und nicht, wie er die Übernahme finanziert.

Will man Aussagen über die positive oder negative Be-
troffenheit durch die Globalisierung vornehmen, so gilt es
u. a., den Zusammenhang zwischen der Einkommens- und
Beschäftigungssituation einerseits und Veränderungen
der internationalen Wirtschaftsverflechtung andererseits
konkret aufzuzeigen. Dies ist nicht immer eindeutig mög-
lich, da die interessierenden Größen (z. B. Einkommen
und Beschäftigung) auch von anderen Faktoren als der
Globalisierung abhängen. So ist es methodisch und auch
logisch schwierig, Einflüsse der Globalisierung und der
technischen Entwicklung voneinander zu trennen. Ebenso
gilt es zu bedenken, dass es „die“ Effekte „der“ Globali-
sierung nicht gibt; sie hängen entscheidend von der An-
passungsfähigkeit der Betroffenen und von den Rahmen-
bedingungen ab, die wesentlich von der Politik gesetzt
werden. Die Globalisierung kann die Auswirkungen der
nationalen Wirtschaftspolitik verstärken, zum Guten wie
zum Schlechten. Eine gute oder schlechte wirtschaftliche
Entwicklung kann in der Regel nicht monokausal auf die
Globalisierung zurückgeführt werden. 

3.1.6.2 Zur Situation in Deutschland
Damit die amtliche Statistik ein zutreffendes Bild über das
Ausmaß der Globalisierung treffen kann, sind mindestens
die im Folgenden aufgeführten Merkmale zu erfassen.

3.1.6.2.1 Statistische Informationen über die
aktuelle Situation

(a) Bestand und Volumen an Direktinvestitionen: em-
pirische Untersuchungen23 zeigen, dass hierbei 
Unterschiede bestehen in Abhängigkeit vom Wirt-
schaftssektor. So hat sich gezeigt, dass Dienstleis-
tungsunternehmen leichter ihre Transaktionen ins
Ausland verlagern als z. B. Unternehmen im Produ-
zierenden Gewerbe. Wirtschaftsbereich wie auch die

Unternehmensgröße, z. B. gemessen an der Anzahl der
Beschäftigten, sind weitere wichtige Einflussfaktoren.

(b) Die Form des Auslandsengagements: hier sind dif-
ferenziertere Nachweise als diejenigen der Deutschen
Bundesbank wünschenswert, etwa Übernahmen, Be-
teiligungen, Joint Ventures, Neugründungen, Koope-
rationen und unternehmensinterne Verlagerungen,
aber auch Liquidationen,

(c) Die Zuordnung der Auslandsaktivitäten nach Län-
dern oder Weltregionen: für die meisten Wirtschafts-
bereiche und Transaktionen mag diese Zuordnung
aussagefähig sein, für andere wie z. B. Finanzdienst-
leistungsanbieter weniger. Dies gilt vor allem für reine
Dienstleistungen, da die Quellen der Erträge nicht
zwingend mit dem juristischen Sitz des Unternehmens
übereinstimmen müssen. Finanzinvestoren bevorzu-
gen vielleicht im Rahmen der Globalisierung Länder
mit niedrigen Steuersätzen, die Erträge aus den Fi-
nanztransaktionen können jedoch aus ganz anderen
Regionen, d. h. Ländern stammen.

(d) Verhältnis von ausländischen zu inländischen Be-
teiligungen: Daten hierüber liefern Anhaltspunkte, ob
überhaupt eine Globalisierung vorliegt.

(e) Zahl der konsolidierten Tochterunternehmen: die-
ses Merkmal ist eng mit (d) verbunden, erlaubt aller-
dings auch Rückschlüsse auf das regionale Profil des
Auslandsengagements.

(f) Gesamtbeschäftigung der globalisierten Unterneh-
men und die Anzahl der Beschäftigten im Ausland:
Dadurch lassen sich Indikatoren berechnen wie z. B.
der Anteil der Beschäftigten im Ausland. In Verbin-
dung mit näher zu bestimmenden Schwellenwerten
lassen sich Rückschlüsse u. a. auf branchen- oder
größenspezifische Globalisierungsaktivitäten ermit-
teln. Ähnliches gilt für die nachfolgenden mikroöko-
nomischen Merkmale.

(g) Gesamtproduktion und Produktion im Ausland
nach Wert und Menge.

(h) Exporte insgesamt und Exporte verbundener aus-
ländischer Unternehmen nach Wert Menge und
eventuell nach Region.

(i) Gesamtumsatz und Umsätze im Ausland von selbst
produzierten Gütern und Handelswaren: eine Dif-
ferenzierung dieser Merkmale ist für einige Wirt-
schaftsbereiche von besonderer Bedeutung. Hieraus
lassen sich nähere Informationen über das wirtschaft-
liche Engagement bzw. die Quellen der Umsatzerlöse
gewinnen

(j) Wertschöpfung insgesamt und Wertschöpfung im
Ausland.

(k) Investitionen insgesamt im Verhältnis zu Auslands-
investitionen.

(l) Aufwendungen für Forschung und Entwicklung
insgesamt sowie Auslandsanteil: ist letzterer relativ
hoch, so könnte dies ein Indikator für die Nachhaltig-
keit des Auslandsengagements sein. 

22 Aus dieser Sicht der Direktinvestitionen folgt, dass Bestrebungen zur
internationalen Harmonisierung von Direktinvestitionsstatistiken
zwar als Hilfslösung sinnvoll sind; das Hauptaugenmerk bei der Ver-
besserung der Informationslage zur Internationalisierung der Wirt-
schaft sollte jedoch auf operationalen Daten der Auslandsgesell-
schaften liegen.

23 Vgl. dazu z. B. die Ausführungen von Radmacher-Nottelmann
(2001: 73ff.).
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Ehe diese Mindestanforderungen erfüllt werden können,
müssten aber zuvor noch einige Grundsatzfragen geklärt
werden:

– Was ist ein globalisiertes Unternehmen? Wie lässt es
sich abgrenzen? Auf welche Weise lassen sich diese
Daten gewinnen? Falls sekundärstatistische Quellen
z. B. Geschäftsberichte in Betracht kommen: Sind die
benötigten Angaben vergleichbar?

– Sollen vermögende Privatleute ebenso wie der Staat
und Organisationen ohne Erwerbscharakter einbezo-
gen werden oder nicht?

– Ist die Definition der „Direktinvestitionen“, wie sie
den Angaben der Deutschen Bundesbank zugrunde
liegen, hinreichend aussagefähig? Werden die zur Zeit
praktizierten Formen von Auslandsaktivitäten voll-
ständig erfasst?

Es wäre anzustreben, dass sämtliche methodischen und
technischen Fragen zur Gewinnung statistischer Daten
über die Globalisierung international, zumindest EU-weit
einheitlich beantwortet würden.

3.1.6.2.2 Statistische Daten zur Abschätzung
der zukünftigen Entwicklung

Wenn es stimmt, dass die Globalisierung durch die mo-
dernen Informations- und Kommunikationstechnologien
(IKT) einen neuen Stellenwert in Wirtschaft, Gesellschaft
und Politik erhalten haben, dann sind statistische Daten
darüber eine weitere unabdingbare Voraussetzung. Unge-
achtet der in der deutschen Bundesstatistik zur Zeit vor-
handenen wenigen Daten über IKT (insbesondere die
Ausstattung von privaten Haushalten oder die Preisent-
wicklung für Telekommunikationsdienstleistungen) feh-
len differenzierte statistische Angaben über die techni-
schen Rahmenbedingungen der Globalisierung. Angaben
fehlen insbesondere für:

– Den IKT-Wirtschaftsbereich: z. B. die Anzahl entspre-
chender Unternehmen, die Preise für die Güter, ihre
Bedeutung für die Gesamtwirtschaft z. B. für Wachs-
tum, Beschäftigung, Produktivität, 

– Die Ausstattung mit bzw. die Ausgaben für IKT in
Wirtschaft, Politik und Gesellschaft z. B. Angaben
über den Anteil jener, die über einen PC, einen Inter-
netanschluss, eine eigene Web-Site verfügen,

– Die Nutzung von IKT z. B. für Käufe und Verkäufe, zur
Informationsgewinnung und zur Kommunikation und

– Die Auswirkungen bzw. die Bedeutung von IKT für die
Wertschöpfungsketten bzw. Kostenstrukturen der Un-
ternehmen, die Reduzierung des Aufwandes der Öf-
fentlichen Hand bei einer Online-Aufgabenerfüllung
sowie die Lebens- und Arbeitsbedingungen der Be-
völkerung.

3.1.6.3 Ausblick
Die amtliche Statistik bietet einen Rahmen und die nöti-
gen Voraussetzungen zur statistischen Beobachtung der
Globalisierung. Die statistischen Ämter weisen jedoch
darauf hin, dass ohne einen theoretischen Hintergrund die

statistische Erfassung der Globalisierung und ihr Einfluss
auf Volkswirtschaft und Gesellschaft schwierig sei. Das
ist sicher richtig, aber es wäre vermessen, zunächst eine
Gesamttheorie der Globalisierung zu erwarten, die dann
der Statistik den Weg weisen könnte.

Sehr kritische praktische Schwierigkeiten bestehen in
Deutschland darüber hinaus darin, dass der rechtlich vor-
gegebene Handlungsrahmen der Bundesstatistik unbe-
friedigend und nicht mehr zeitgemäß ist. Die amtliche
Statistik war bislang der größte Informationsanbieter mit
einer hohen Reputation, was die Breite und Qualität des
statistischen Nachweises betrifft. Durch die neuen Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien hat sich der
Stellenwert von Informationen sehr verändert. Die Bun-
desstatistik kann, was ihre Programmgestaltung anbe-
trifft, solange nicht angemessen reagieren, solange sie
weiter in ihrem engen und wenig flexiblen Rechtskorsett
agieren muss: Heute muss z. B. für jede neue Statistik ein
neues Gesetz erlassen werden. Eine Flexibilisierung ist
zwingend geboten, damit die Bundesstatistik ihre beson-
dere Stellung im Informationsmarkt nicht nur behalten,
sondern weiter ausbauen kann. 

3.1.6.4 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-4 Initiative für eine Verbesserung
der Datenerfassung und ihrer
Vergleichbarkeit

Die Bundesregierung soll auf internationaler Ebene eine
Initiative für eine bessere Erfassung und Vergleichbarkeit
von Daten über Situation, Trends und Auswirkungen der
Globalisierung ergreifen und dabei die Arbeiten auf
OECD-Ebene intensivieren. Besonders dringlich sind 
dabei Erkenntnisse auf dem Gebiet transnationaler Un-
ternehmensverflechtungen, der Entwicklungen im Dienst-
leistungssektor, der Beschäftigungs- und Qualifizierungs-
fragen und der Verteilung von Einkommen, Vermögen,
Bildung und Gesundheit. Die Situation der Frauen soll in
diesem Prozess besonders berücksichtigt werden. Auch
auf der nationalen Ebene soll die Bundesregierung Maß-
nahmen fördern, die das Ziel haben, die empirische Er-
fassung und Bewertung transnationaler Bewegungen zu
verbessern. Dies soll mit einer wissenschaftlichen Aufbe-
reitung der notwendigen Schritte beginnen und auch wirt-
schaftswissenschaftliche Institute einschließen.

3.1.7 Korruption und Bestechung: ein
globales Problem24

3.1.7.1 Schwächung und Schaden durch
Korruption

Korruption, der Missbrauch anvertrauter Macht zu per-
sönlichem Nutzen, ist historisch betrachtet kein neues
Phänomen (Noonan 1984). Es gibt aber Anzeichen, dass

24 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.4.



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 137 – Drucksache 14/9200

das Problem heute virulenter ist als je zuvor. Die Kor-
ruption schwächt Volkswirtschaften in vielfältiger
Weise: (1) Korruption schmälert die regulatorischen Ka-
pazitäten des Staates, da Vorschriften mit Hilfe von Be-
stechungszahlungen umgangen werden können. (2) Kor-
ruption verzerrt Anreize und lenkt Ressourcen in
vergleichsweise unproduktive Rent-Seeking-Aktivitä-
ten. (3) Korruption belastet den Privatsektor, wenn Be-
amte für die Ausübung ihrer Aufgaben Bestechungsgel-
der verlangen. (4) Korruption unterminiert die Geltung
von Verfügungsrechten, wenn diese vor Gericht nicht
mehr eingeklagt werden können und gerichtliche Ent-
scheidungen käuflich werden. (5) Korruption untergräbt
die Legitimität der Marktwirtschaft und der Demokratie,
wenn diese nicht zum Wohle aller, sondern zum Nutzen
weniger funktionieren. (6) Korruption führt zu einer
Einkommensumverteilung zu Lasten der Armen, da
diese an den Gewinnen aus dem „Korruptionsgeschäft“
in der Regel nicht beteiligt werden.25 Studien der Welt-
bank zeigen, dass Unternehmen in Ländern mit hohem
Korruptionsstand bis zu einem Drittel ihrer Gewinne an
bestechliche Amtsträger und Politiker abführen. Allein
im Zusammenhang mit dem internationalen Handel
fließen mindestens 100 Milliarden US-Dollar nach den
Schätzungen von Transparency International in die Be-
stechung von öffentlichen Bediensteten. Aber Korrup-
tion ist, wie uns immer wieder drastisch vor Augen ge-
führt wird, kein Dritte-Welt- oder außereuropäisches
Problem – sie ist auch in Europa und Deutschland ein zu-
nehmendes und drückendes Problem – vor allem bei der
Vergabe öffentlicher Aufträge.

Unternehmen, die sich in der Verfolgung ihrer internationa-
len Geschäfte an korrupte Praktiken gewöhnen, importieren
das Problem in ihre Heimatstaaten. Korruptionsindizes ge-
ben Aufschluss über internationale Investitionsrisiken
(Wei 1997). 

3.1.7.2 Korruptionsbekämpfung
Am Anfang einer effektiven Bekämpfungsstrategie muss
eine gründliche Analyse der Ursachen von Korruption ste-
hen. Korruption ist nicht primär Folge eines moralischen
Versagens Einzelner, sondern in der Regel strukturell ver-
ursacht: Sie tritt insbesondere dort auf, wo Vorhaben staat-
licher Autorisierungen bedürfen, wo die Steuergesetzge-
bung kompliziert und unklar ist, wo öffentliche Amtsträger
große diskretionäre Handlungsspielräume bei der Vergabe
öffentlicher Aufträge genießen und wo politische Parteien
auf Unterstützung Dritter angewiesen sind.26

Korruption lohnt sich, wenn die Gewinne hoch, das Ri-
siko entdeckt und bestraft zu werden aber gering sind. Re-
formen müssen dafür sorgen, dass sich dieses Verhältnis

umkehrt. Wichtiger noch als nachträgliche Sanktionen
sind daher Maßnahmen, die die Gelegenheiten, andere zu
korrumpieren, im Vorfeld minimieren und die Wahr-
scheinlichkeit entdeckt zu werden, maximieren.

Nachhaltige Anti-Korruptionsreformen dürfen sich
nicht allein auf die Verabschiedung neuer Gesetze be-
schränken, sondern erfordern den Aus- bzw. Aufbau 
eines leistungsfähigen Integritätssystems.27 Hierzu müs-
sen Parlament, Verwaltung, Medien, Kontrollinstitutio-
nen wie Rechnungshöfe und Anti-Korruptionsbehörden,
Justiz, Privatsektor und Zivilgesellschaft ein Umfeld
schaffen können, in dem Korruption nicht gedeiht. Auch
die internationale Ebene muss einbezogen werden, da
das Problem nicht an nationalstaatlichen Grenzen Halt
macht. 

Das „Zauberwort“ der Korruptionsbekämpfung lautet
deshalb „Transparenz“ (Florini 1999). Anders als bei De-
likten wie Diebstahl oder Körperverletzung hat ein Kor-
ruptionsopfer gewöhnlich keine Kenntnis, dass es Opfer
wurde. Die in eine korrumpierte Transaktion eingebunde-
nen Parteien werden alles versuchen, um ihr Tun zu ver-
schleiern. Für Außenstehende hat es den Anschein, es sei
alles mit rechten Dingen zugegangen. Dies fällt umso
leichter, je intransparenter Abläufe gestaltet sind. Refor-
men müssen in den Bereichen Verwaltung, Politik und
Wirtschaft stattfinden.

Auch der Privatsektor selbst ist aufgefordert, gegen Kor-
ruption zwischen privaten Unternehmen und gegenüber
der öffentlichen Hand vorzugehen. Hier sind unterneh-
mensinterne Strukturen zu schaffen, die korruptes Verhal-
ten von Angestellten verhindern. Die Unternehmens-
führung sollte öffentlich und glaubhaft versichern, dass
ihr Unternehmen Korruption nicht als legitime Geschäfts-
praktik betrachtet. Im Sinne der Abschreckung ist auch
über die Einführung der Strafbarkeit juristischer Personen
nachzudenken. In den USA gibt es das nachahmenswerte
Modell, Unternehmen eine Strafminderung zuzugeste-
hen, wenn sie glaubhaft machen können, dass sie, etwa
durch interne Schulung der Mitarbeiter und Abfassung
und Durchsetzung von Verhaltenskodizes, ernsthaft
bemüht waren, Korruption zu vermeiden. Zur präventiven
Abschreckung sollten Erträge, die durch korrumpierte
Geschäfte entstanden sind, beschlagnahmt und Schadens-
ersatz gefordert werden können. 

Maßnahmen zur Korruptionsbekämpfung sind auch auf
internationaler Ebene zu treffen. Mit dem Inkrafttreten
der „OECD Konvention über die Bekämpfung der Beste-
chung ausländischer Amtsträger im internationalen Wirt-
schaftsverkehr“ am 15.2.1999 ist eine wichtige Lücke im
internationalen Regelwerk geschlossen worden – die
Strafbarkeit der Bestechung auch ausländischer Amtsträ-
ger (OECD 2000j). Der Erfolg dieser Konvention wird
letztendlich durch die Umsetzung der Konvention in na-
tionales Recht durch die 35 Signatarstaaten bestimmt. Ein

25 Tatsächlich haben empirische Studien negative Zusammenhänge
zwischen Korruptionsniveau und staatlichen Investitionen in Bil-
dung und Gesundheit festgestellt. Vgl. hierzu Mauro (1998) und
Gupta, Davoodi, Tiongson (2000).

26 Vgl. Tanzi (1998a: 9ff.); dort auch weitere, insbesondere indirekte
Faktoren, die Korruption begünstigen.

27 Dieser Begriff wurde von Transparency International (TI), einer in-
ternationalen Antikorrupitonsorganisation geprägt.
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zweistufiges Monitoring-Verfahren, zu dem auch die Ver-
öffentlichung der Ergebnisse gehört, soll dies sicherstel-
len. Gleiches gilt für die „Inter-Amerikanische Konven-
tion gegen die Korruption“, die bereits 1996 im Rahmen
der Organisation Amerikanischer Staaten (OAS) verab-
schiedet wurde. Gegenwärtig wird auch auf UN-Ebene
über eine Konvention zur Korruptionsbekämpfung ver-
handelt. Die Weltbank hat Korruptionsbekämpfung be-
reits in ihr Mandat aufgenommen (Weltbank 1997,
Ackermann 1997). In der WTO wird das Thema bislang
nur im Rahmen des freiwilligen „Government Procure-
ment Agreement“ angesprochen. 

3.1.7.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-5 Maßnahmen zur
Korruptionsbekämpfung

Die seit 1999 bestehende OECD-Konvention über die
„Bestechung ausländischer Amtsträger im internationa-
len Wirtschaftsverkehr“ ist ein erster entscheidender
Fortschritt auf dem Gebiet der Korruptionsbekämpfung.
Die aktive Bestechung steht nun unter Strafe und die steu-
erliche Absetzung von „Schmiergeldern“ ist untersagt. 

Die Anwendung dieser Konvention muss mit hoher Prio-
rität erfolgen. Hierfür sind mehr Ressourcen auf der in-
ternationalen und auf der nationalen Ebene zur Verfü-
gung zu stellen. 

Die Enquete-Kommission empfiehlt dem Deutschen Bun-
destag den Beschluss und die Durchführung weiterer
Maßnahmen wie: 

– Die Durchsetzung härterer Sanktionen wie die Ein-
führung verbindlicher Verhaltenskodizes gegen Kor-
ruption mindestens innerhalb der EU.

– Die Einrichtung von mehr Schwerpunkt-Staatsanwalt-
schaften zur Korruptionsbekämpfung mit den entspre-
chenden personellen Ausstattungen.

– Ein verbesserter Austausch bzw. die Verpflichtung zur
Weiterleitung von Informationen über Korruption ins-
besondere von den Steuer- und Zollbehörden an die
Staatsanwaltschaften .

– Den Ausschluss der rechtskräftig Verurteilten von al-
len öffentlichen Aufträgen auf Zeit (Antikorruptions-
register).

– Die Einführung einer begrenzten Kronzeugenrege-
lung für Informanten, damit Korruption effektiver auf-
geklärt und bestraft werden kann.

– Die Einführung eines arbeitsrechtlichen wie wirt-
schaftlichen Schutzes von Informanten analog der
englischen Whistle-Blower-Protection oder dem ame-
rikanischen False-Claim-Act.

– Beschlagnahmeregelungen für Erträge aus Korrupti-
onsgeschäften bzw. -aufträgen. 

– Verschärfung des Schadenersatzes für Schäden, die
durch Korruptionsvorgänge entstanden sind.

– Erhöhung der Transparenz der öffentlichen Verwal-
tung und Schaffung von Transparenz bei der Vergabe
von öffentlichen Aufträgen gemäß dem sogenannten
„Integritätspakt“ von Transparency International
(z. B. die Verpflichtung zur Veröffentlichung der Kri-
terien/Begründung für die Vergabe).

– Einführung einer „Drehtür“-Regelung („Revolving
Door“) für Amtsträger. Bei Ausscheiden eines hohen
Beamten bzw. Amtsträgers aus dem öffentlichen Amt
sind Karenzzeiten festzulegen, vor deren Ablauf es un-
tersagt ist, Beschäftigung von jenen zu erlangen, mit
denen sie in offizieller Funktion befasst waren. Er-
langtes Insiderwissen darf nicht zu Lasten/zu Gunsten
Dritter (Informationstransfer) eingesetzt werden. 

– Transparenz bei Parteispenden, Wahlkampffinanzie-
rung und Offenlegung der Beteiligung an Firmen
durch Parteien – strikte Anwendung des verabschie-
deten Gesetzes sowie harte Sanktionen bei Verstößen
durch politische Mandatsträger.

Zum Kampf gegen Korruption gehört ferner ein Vorgehen
gegen die internationale Geldwäsche (vgl. Kapitel 2.3.2).
Erst die zahlreichen Lücken im Geldwäsche-Kontrollre-
gime machen die Anlage weitverzweigter Kontensysteme
möglich, mit deren Hilfe ein Großteil der internationalen
Korruption finanziert wird. Nirgendwo sonst werden die
Überschneidungen zwischen Korruption und organisier-
ter Kriminalität so augenfällig wie in diesem Bereich. Be-
sonders bedrohlich scheint in dieser Hinsicht die Gefahr,
dass organisierte Kriminalität über die Mitwirkung des
Bankensektors im Geldwäschegeschäft, Einfluss auf die-
sen gewinnt (Carlson 2000).

3.2 Verkehrsentwicklung und
Verkehrskosten

Die Arbeitsgruppe „Waren- und Dienstleistungsmärkte“
hat den Auftrag, die Entwicklungen auf den Waren- und
Dienstleistungsmärkten auch im Hinblick auf die güter-
marktlichen Mobilitätsbedingungen und die damit verbun-
denen Transportkosten zu untersuchen.28 Es geht dabei 
insbesondere um den Zusammenhang zwischen der Inter-
nationalisierung von Märkten, den Verkehrskosten, der
Entwicklung von Transportsystemen, der Informations-
und Kommunikationstechnologie und dem damit verbun-
denen Ressourcenverbrauch. Im Hintergrund steht der
Befund, dass der internationale Handel mit Waren und
Dienstleistungen in den letzten beiden Dekaden wert-
mäßig kontinuierlich zugenommen hat. 

3.2.1 Globalisierung und die Rolle der
Transportkosten

Transportkosten sind Teil der Transaktionskosten. Zu die-
sen zählen neben den Kommunikationskosten auch Zölle,

28 Der wissenschaftliche Input zweier Anhörungen zu diesem Thema
wurde durch ein zusätzliches Gutachten ergänzt (Aberle 2001b).
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nicht-tarifäre Handelshemmnisse und Markterschließungs-
kosten.29

Die Transaktionskosten sind in allen Bereichen gesunken,
so etwa durch die Senkung tarifärer Handelshemmnisse
im Zuge mehrerer GATT-Runden sowie durch den Ab-
schluss regionaler Zollunions- und Freihandelsabkom-
men, insbesondere der EU und der NAFTA. Insgesamt 
haben die Verbesserungen von Transport und Kommuni-
kation und die Senkung der Transaktionskosten zu einer
Situation geführt, die eine erhebliche Ausweitung der
Transporte und insbesondere eine Verlagerung von Pro-
duktion vom Zentrum (Industrieländer) in die Peripherie
(Entwicklungsländer) ermöglichen. Generell lassen sich
beim Transport enorme Economies of Scale (Größenvor-
teile) realisieren (Knoflacher 2001: 3ff.). Dazu bedarf es
jedoch ausreichender vorangehender Infrastrukturinvesti-
tionen, deren Leistungsfähigkeit im internationalen Ver-
gleich deutlich variiert. Der Gesamtprozess ist gegenwär-
tig durch folgende zentrale Merkmale gekennzeichnet
(Aberle 2001a): 

– Die zunehmende Handelsintegration ist mit intensi-
vierter internationaler Arbeitsteilung verbunden
(Reduzierung der Fertigungstiefe). Sie fördert Out-
sourcing-Prozesse und bewirkt große Ausweitungen
der Transportentfernungen. Die Folge ist: Die Ton-
nenkilometer (Tkm) steigen deutlich stärker als das
reale Bruttoinlandsprodukt. 

– Die langfristigen Veränderungen in der gesamtwirt-
schaftlichen Güterstruktur (Stagnation bzw. Rück-
gang von Grundstoffproduktion und -verarbeitung;
Vordringen von Investitions- und langlebigen Kon-
sumgütern) begünstigen den Straßengüterverkehr und
treffen die Bahn und die Binnenschifffahrt negativ (als
Ursache gilt der sog. Güterstruktureffekt). Die relativ
niedrigen Transportkosten begünstigen diesen Trend.

– Der Logistikeffekt verstärkt den Güterstruktureffekt:
Er resultiert aus weltweiten Optimierungsstrategien
der Güter- und Informationsflüsse (z. B. Supply Chain
Management; produktionssynchrone Liefersysteme,
Verzicht auf Zwischenläger; Sendungsgrößenreduzie-
rung). Ein besonderes Problem ist: Eisenbahn und
Binnenschiffahrt weisen im Vergleich zum Straßengü-
terverkehr niedrigere logistische Leistungspotentiale
auf. Die große Bedeutung zeitkritischer Transporte
begünstigt zudem den Luftverkehr.

– Vordringen von Just in time-Konzepten. JIT-Kon-
zepte erfordern störungsfreie Transportabläufe bei ho-
her Zuverlässigkeit. JIT-Aufgaben können prinzipiell
durch jeden Verkehrsträger, der Zuverlässigkeit und
zeitgenaue Anlieferungen gewährleistet, übernommen
werden. Die Kombination von produktionssynchro-
nen Anlieferungen und fehlenden Eingangslägern er-
höht hierbei die Fahrtenzahlen. Die Enge der Zeitfens-
ter stellt häufig auch den Straßengüterverkehr vor
problematische Situationen (Einhaltung der höchst-
zulässigen Lenkzeiten, Geschwindigkeitsübertretun-
gen). Die geringen Sendungsgrößen bei erhöhter Zahl
der Anlieferungen pro Zeiteinheit begünstigen den
Lkw, wie auch die Integratoren im Luftfrachtverkehr. 

In den Anhörungen wurde besonders auf die Folgen ver-
wiesen, wenn den Verkehrsträgern nicht in angemessener
Weise sämtliche Kosten des Transportes zugeordnet wer-
den. Für den Verkehrsbereich gilt dies als unbestritten. Es
treten zwei Probleme auf, wenn die konkurrierenden Ver-
kehrsträger nur unvollständig und zusätzlich unterschied-
lich mit den volkswirtschaftlichen Kosten der Transport-
leistungserstellung belastet werden (Aberle 2001a): 

– Allgemeine Tendenz einer zu „billigen“ Transport-
leistung. Dies steigert den Umfang der Transport-
leistungsnachfrage über das gesamtwirtschaftlich
sinnvolle hinaus. Dies kann zur Verstärkung der Ten-
denzen beitragen, die Fertigungstiefen zu reduzieren
und Global Sourcing über große Entfernungen zu
praktizieren. 

– Verkehrsträgerspezifische Fehlanlastung der Kos-
ten. Eine verkehrsträgerunterschiedliche Anlastung
der volkswirtschaftlichen Kosten führt zu einer künst-
lichen Veränderung des Modal Split. Der empirische
Befund zeigt hier Benachteiligungen vor allem der
Binnenschiffahrt und der Bahn. 

Festgestellt wurde aber auch, dass die wichtigsten Kompo-
nenten der externen Kosten – Schadstoffe, Lärm und CO2-
Emissionen – in ihrer verkehrträgerspezifischen Höhe
(Mengengerüste und Bewertungsprinzipien) äußerst um-
stritten sind (national und international). Dennoch können
wissenschaftlich gestützte Näherungswerte politisch ge-
setzt und kostenwirksam gemacht werden. 

Trotz Güterstruktureffekt und genereller Kostensenkun-
gen im Transport- und Logistikbereich ist die unter-
schiedliche branchenspezifische Bedeutung der Trans-
portkosten weiterhin zu bedeutungsvoll. Ihre Anteile am
Produktionswert lassen sich aufgrund verschiedener Un-
tersuchungen etwa wie folgt abschätzen (Aberle 2001a): 

– Erze 6,0 – 7,0 Prozent

– Baustoffe 6,5 – 7,2 Prozent

– Eisen, Stahl 4,5 – 5,0 Prozent

– Nahrungsmittel 3,6 – 3,9 Prozent

– Hoch-/Tiefbau 3,1 – 3,4 Prozent

– Mineralölerz. 3,3 – 3,6 Prozent

– Chemische Erz. 2,1 – 2,5 Prozent

29 Man unterscheidet: Realwirtschaftliche Transaktionskosten ste-
hen vor allem mit dem Transport der Güter in Verbindung. Sie 
umfassen Fracht, Verpackungskosten, Versicherungskosten und Pro-
duktadaptionskosten, wenn Produkte für den Verkauf auf ausländi-
schen Märkten angepasst werden müssen;
Monetäre Transaktionskosten betreffen die Abwicklung von Fi-
nanztransaktionen (Kosten der Zahlungssysteme, Fakturierung in
Auslandswährung, Absicherung von Währungsrisiken);
Transaktionskosten, die durch politische Entscheidungen entste-
hen, sind Zölle, nicht-tarifäre Handelshemmnisse, Steuern im
Außenhandel oder Kontrollen des Kapitalverkehrs. Darüber hinaus
gibt es je nach Destination der Güter zusätzliche Länderrisiken, die
abzusichern ebenfalls mit Kosten verbunden sind.
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Einen deutlich geringeren Anteil haben Straßenfahrzeuge
(ca. 1,5 Prozent), Büromaschinen (ca. 1,3 Prozent) und
Elektrotechnische Erzeugnisse (ca. 1,3 Prozent). Im
Dienstleistungsbereich liegen die Transportkostenanteile
durchweg deutlich niedriger (Versicherung ca. 0,5 Pro-
zent, Gastgewerbe ca. 1,2 Prozent, Einzelhandel ca.
0,7 Prozent, Gesundheitswesen ca. 0,3 Prozent). Eine
Ausnahme bildet der Bankensektor, dessen Transportkos-
tenanteil bei etwa 3,4 Prozent liegt. Bei den Anteilswer-
ten ist zu berücksichtigen, dass die Umsatzrenditen der
Bereiche Industrie und Handel im Durchschnitt zwischen
zwei und sechs Prozent liegen. 

Die Anhörungen ergaben, dass isolierte Betrachtungen der
reinen Transportkosten relativ wenig aussagefähig sind.
Für die wachstumsbedeutsamen Wirtschaftsbereiche ist
vielmehr die Logistikqualität ein besonders globalisie-
rungsrelevanter Wettbewerbsfaktor. Die Transportkos-
tenanteile müssen deshalb vor dem Hintergrund der Logis-
tikqualität betrachtet und beurteilt werden. IuK-Kosten
sind Teil der Logistikkosten. Die Logistikqualität wird
maßgeblich durch den sich stürmisch entwickelnden IuK-
Sektor bestimmt. 

3.2.2 Ökonomische und ökologische
Auswirkungen

Hinsichtlich der ökonomischen Auswirkungen erbrachten
die Anhörungen einen zweischneidigen Befund. Zum ei-
nen führt die mit der Senkung der Transportkosten ver-
bundene Ausweitung der internationalen Arbeitsteilung
zu einer generellen Steigerung der Wohlfahrt (im ökono-
mischen Sinn). Die intensivierte Arbeitsteilung ist we-
sentliche Triebkraft für wirtschaftliches Wachstum und
Beschäftigung. In der EU ist dieser positive Effekt unver-
kennbar; er trifft wirtschaftlich starke Volkswirtschaften,
aber auch schwächere Staaten. Die damit verbundenen
starken Verkehrsleistungszuwächse sind aber nicht in ana-
loger Weise verteilt: Sie treffen vor allem Deutschland als
europäisches Haupttransitland. Generell sind die häufig
peripheren und schwächer entwickelten Regionen von
den transportinduzierten Negativwirkungen weniger be-
troffen als hochentwickelte Regionen mit hohem Indus-
triebesatz. Wenn diese Staaten aber gleichzeitig auch
Transitländer sind, kommt es zu den erheblichen Umwelt-
und sonstigen Verkehrsbelastungswirkungen.

Wesentliche ökonomische Implikationen sind: 

– Unterschiede zwischen Industrie- und Entwick-
lungsländern. Tendenziell ziehen Industrieländer aus
der Globalisierung einen höheren Nutzen als Ent-
wicklungsländer. Für Letztere bestehen jedoch be-
trächtliche Einkommens- und Beschäftigungschan-
cen, sofern sie ihre komparativen Kosten- und
Leistungsvorteile umsetzen können. Dies kann für die
osteuropäischen Transformationsländer, aber auch
beispielsweise für China und Südkorea nachgewiesen
werden, die von der Globalisierung insbesondere
durch Global Sourcing von Unternehmen aus hoch-
entwickelten Volkswirtschaften profitieren konnten.
Qualität und Transportkosten tragen hierzu wesentlich
bei. Für hochentwickelte Länder wie Deutschland gilt,

dass die internationale Wettbewerbsfähigkeit wesent-
lich durch Global Sourcing kostengünstiger Produkt-
komponenten gesichert wird (Aberle 2001a). 

– Anstieg der Transportintensität trotz steigenden
Dienstleistungsanteils. Die Transportintensität vieler
Bereiche des Dienstleistungssektors ist wesentlich
niedriger als beim Verarbeitenden Gewerbe. Trotz ste-
tiger Zunahme des Dienstleistungsanteils am BIP
zeigt sich für Deutschland, dass die durchschnittliche
Transportintensität (Tkm je Einheit reales Sozialpro-
dukt) wie auch die globale Transportelastizität (Ver-
hältnis der relativen Veränderungen von Tkm und rea-
lem Sozialprodukt) in den letzten zehn Jahren
angestiegen sind. Dies ist auf die globalisierungs- und
integrationsbedingt starke Zunahme der Arbeitstei-
lung und die hieraus folgenden Transporterfordernisse
zurückzuführen. 

Die ökologischen Probleme des steigenden Transportvolu-
mens sind vor allem durch den erhöhten Energieverbrauch
im Transportsystem sowie den steigenden Flächenver-
brauch der Verkehrssysteme bedingt. Weitere Bereiche
sind die Klima beeinflussenden Abgasemissionen. Bei den
Folgen des Transitverkehrs verweist Knoflacher darüber
hinaus auf die Inkongruenz von Betroffenen und Nutz-
nießern: Die Nutznießer des Transportsystems sitzen
außerhalb dieser Transitregionen und sind nur unzuläng-
lich an den Kosten der durch sie verursachten Umweltbe-
lastungen beteiligt. Die Folge: Die Unterschiede zwischen
Zentren und Peripherie nehmen hierdurch weiter zu. In
diesem Zusammenhang wird darauf verwiesen, dass die
Wirkungsmechanismen des Transportsystems eine Reihe
von gesellschaftlichen Problemen verstärken könnten,
etwa strukturelle Arbeitslosigkeit, Sozialabbau und die
Ausbreitung von Krankheiten, Kriminalität und Seuchen
(Knoflacher 2001).

Ein besonders markanter Bereich ist der Straßengüterver-
kehr, der durch einen intensiven Wettbewerb und eine be-
sondere Dynamik gekennzeichnet ist. Hier werden alle
Möglichkeiten der Auslastungsverbesserung genutzt:
durch Tourenplanungssysteme, GPS-Steuerung der Fahr-
zeuge, Fahrerassistenzsysteme. Die Industrie forciert Mo-
dular Sourcing (Systemzulieferer), Gebietsspediteurkon-
zepte mit Nutzung von Bündelungsmöglichkeiten und
Schienenlangläufe im Beschaffungsbereich. Kooperatio-
nen im Beschaffungstransport werden stärker genutzt.
Auf der Konsumentenseite können durch stark zuneh-
mende Internet-Einkäufe zusätzliche Transporte mit klei-
nen Fahrzeugen notwendig werden. Über Bündelungs-
konzepte wird kontrovers diskutiert. Die Begünstigung
des Straßenverkehrs fördert das stetige Vordringen von
Paketdiensten mit einer steigenden Zahl an Sammel- und
Verteilfahrzeugen. Die ökologischen Folgelasten ver-
schärfen sich entsprechend. 

Zu berücksichtigen sind auch die Unterschiede zu anderen
Verkehrsbereichen. Der Zugang zum Schienenverkehr ist
bisher weitgehend noch kontrolliert, der Zugang zum Sys-
tem „Straße“ jedoch nicht. Beim Seeverkehr gibt es wie-
derum ökonomische und ökologische Disparitäten durch
die Konzentration an den Hafenanlagen (Wettbewerb der
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Häfen). Hinzu kommen Wettbewerbsprobleme zwischen
Binnenstaaten und Küstenländern. Länder mit großen Ha-
fenanlagen wie Holland können alle positive Effekte da-
raus ziehen. Binnenländer, wie etwa Österreich, haben
demgegenüber die Lasten des Transitverkehrs zu tragen.
Hierfür wurde bisher noch kein Ausgleich geschaffen. Die
Geschehnisse im Seeverkehr, insbesondere in internatio-
nalen Gewässern, sind zudem wesentlich schwieriger zu
kontrollieren als bei anderen Verkehrsarten. Der Luftver-
kehr entzieht sich bis heute weitgehend nationalen Ein-
flussnahmen, etwa der Einführung einer Kerosinsteuer
und ähnlichen Auflagen (Knoflacher 2001). 

3.2.3 Schlussfolgerungen und
Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Eine nachhaltige Verkehrspolitik erfordert die vollstän-
dige Internalisierung der sozialen und ökologischen Kos-
ten der Leistungserstellung. Dies wirkt bei den gegen-
wärtigen Preisen dem Anstieg des Verkehrsaufkommens,
der Verkehrsüberlastung, dem Lärm und der Umweltver-
schmutzung entgegen und fördert die Verwendung um-
weltfreundlicher Verkehrsmittel. Es sind Maßnahmen er-
forderlich, die den Anstieg des Verkehrsaufkommens
reduzieren, die eine schrittweise Verlagerung des Ver-
kehrs von der Straße auf die Schiene und Wasserwege er-
möglichen und den öffentlichen Personenverkehr fördern.
Umweltschädliche Subventionen im Verkehrssektor müs-
sen vollständig eingestellt werden. 

Nach neueren Schätzungen betreffen die nicht erfassten
externen Kosten vor allem den Straßen- und Luftverkehr.
Die Kosten ihrer Umweltbelastung müssten durch die ge-
nannten Verkehrsträger getragen werden. Dieser Grund-
satz ist unbestritten, die praktische Umsetzung ist aber
(noch) nicht gelungen. Mengenmäßige Rechnungen sind
möglich und werden angestellt, die preisliche Bewertung
ist freilich umstritten. So schwanken die genannten Schat-
tenpreise für eine Tonne CO2 zwischen zehn und 200 Euro. 

Ferner ist umstritten, ob die Umwelteffekte in die Wege-
kosten einzubeziehen sind. Erste Ansätze zu einer
Klärung bietet möglicherweise eine Verrechnung der Ver-
kehrsinfrastrukturkosten sowie die Anlastung von ge-
schätzten externen Kosten (Lärm-, Schadstoffemissionen,
CO2). Denkbare Instrumente hierfür sind möglichst nut-
zungsabhängige Verkehrswegeabgaben und die Besteue-
rung von Vorhaltung und Betrieb von Verkehrsmitteln.
Hierdurch kann der Modal Split beeinflusst werden. Die
Rechnungskomponenten (Mengengerüste, Bewertung)
sind allerdings national und international sehr umstritten.
Außerdem: Die preislichen Einflussmöglichkeiten wer-
den durch die sehr unterschiedlichen Systemeigenschaf-
ten der Verkehrsträger beträchtlich eingeschränkt. Das
Grundproblem bleibt: „Angemessene Transportpreise“
können nicht einfach marktexogen definiert werden
(Aberle 2001a). So wird z. B. schon das EU-Kommissi-
ons-Konzept der „sozialen Grenzkosten“, das Infrastruk-
tur- und Staukosten den Wegekosten anlasten will, vom
Wissenschaftlichen Beirat beim BMVBW wegen metho-
disch ungelöster Probleme abgelehnt. 

Transportleistungen beanspruchen immer die Umwelt.
Technische und investive Maßnahmen, Ge- und Verbote
sowie preiswirksame Steuerungsinstrumente können die
negativen Umwelteffekte reduzieren, z. B. die Reduzie-
rung der Schadstoff-/Lärmemissionen im Straßenverkehr
durch Gebotsregelungen (Aberle 2001b). 

Im Hinblick auf die Verwendung der Einnahmen aus fis-
kalischen Regelungen zur Steuerung von Verkehrsströ-
men wurde in der Anhörung betont, dass zusätzliche Ein-
nahmen aus umweltspezifischen Verkehrsabgaben zur
Förderung umweltfreundlicher Technologien im Trans-
port- und Logistikbereich eingesetzt werden sollten. Um-
stritten ist die Forderung nach einem weiteren Ausbau der
Infrastruktur für den Straßenverkehr. Während einerseits
ins Feld geführt wird, dass dadurch die Umweltbelastun-
gen durch Staus reduziert werden können, ist andererseits
zu beachten, dass eine Ausweitung der Verkehrsinfra-
struktur zusätzliche Impulse zur weiteren Transporter-
höhung setzt. Es ist daher eine ganzheitliche Beurteilung
und Gestaltung der Maßnahmen erforderlich. 

Empfehlung 3-6 Internalisierung der Verkehrs-
kosten

Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Internalisierung
der sozialen und ökologischen Kosten im Verkehrsbereich
voranzutreiben, Anreize für eine schrittweise Verlagerung
des Verkehrs von der Straße auf Schiene und Wasserwege
zu schaffen und den öffentlichen Personenverkehr zu för-
dern. Umweltschädliche Subventionen müssen vollstän-
dig eingestellt werden.

Empfehlung 3-7 Verwendung der Einnahmen aus
der fiskalischen Steuerung von
Verkehrsströmen

Einnahmen aus umweltspezifischen Verkehrsabgaben
sollten zweckgebunden in die Beseitigung der ökologi-
schen und sozialen Folgelasten und für Maßnahmen der
Verkehrsvermeidung und zur Förderung umweltfreundli-
cher Technologien im Transport- und Logistikbereich ein-
gesetzt werden. 

3.3 Problemlagen und Reform-
notwendigkeiten der WTO30

3.3.1 Bewertung der Ministerkonferenzen in
Seattle und Doha 

Die WTO führte vom 30. November bis 3. Dezember 1999
ihre dritte Ministerkonferenz in Seattle durch. Die Minis-
terkonferenz ist das höchste Gremium innerhalb der WTO
und tritt alle zwei Jahre zusammen. Ziel der Ministerkon-
ferenz von Seattle war es, eine neue Runde der Handelsli-
beralisierung, die sog. „Millenium Round“, zu starten. Die
Konferenz endete im Desaster und wurde am 3. Dezember
1999 abgebrochen, ohne dass es zu einer Einigung über
eine Abschlusserklärung, die die Liberalisierungsagenda

30 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.1.
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der nächsten Jahre hätte enthalten sollen, gekommen
wäre. Als Gründe hierfür gelten neben der mangelhaften
inhaltlichen Vorbereitung die Kompromisslosigkeit von
Europäern und Amerikanern auf wichtigen Verhand-
lungsfeldern31, die fehlende Unterstützung durch die
wichtigsten Interessengruppen, der faktische Ausschluss
vieler Entwicklungsländer aus den informellen „Green-
Room-Meetings“ und für die WTO bislang in ihrem Aus-
maß unbekannte weltweite öffentliche Proteste. 

Deutlich wurde hingegen: Die WTO wird von vielen 
Akteuren und Beobachtern längst nicht mehr als bloße
Handelsorganisation gesehen. Insbesondere mit der nach-
drücklichen Forderung nach „spezieller und differenzier-
ter Behandlung“ der Entwicklungsländer wird die WTO
als eine Organisation betrachtet, deren entwicklungspoli-
tische Relevanz auch ihren Niederschlag im institutionel-
len Aufbau finden muss. Außerdem zeigen die Reaktionen
von Zivilgesellschaft, Nichtregierungsorganisationen und
Gewerkschaften die Skepsis gegenüber einer einflussrei-
chen internationalen Organisation, deren demokratische
Legitimation nur mittelbar ist und deren Transparenz zu
wünschen übrig lässt. Seit den Geschehnissen um die Mi-
nisterkonferenz von Seattle ist die WTO in aller Munde.

Eine neue Handelsrunde wurde erst zwei Jahre später auf
der vierten Ministerkonferenz in Doha/Quatar beschlos-
sen. In deren Abschlusserklärung sind die kommenden
Verhandlungsthemen festgelegt, die ein Entgegenkom-
men der Industrieländer gegenüber den Entwicklungslän-
dern erkennen lassen, ohne dass man von einer umfassen-
den „Entwicklungsrunde“ sprechen könnte. Hierzu hätte
es substanzieller Opfer des Nordens bedurft, etwa der Ab-
schaffung der Agrarsubventionen und nicht nur ihrem
„Auslaufen-Lassen“, wie es in der Kompromissformel
heißt.32 Trotzdem konnten insbesondere die Entwick-
lungsländer einige wichtige Zugeständnisse erreichen und
ihren Einfluss in der WTO ausbauen. So gelang es den
kleinen Volkswirtschaften zum ersten Mal in der Ge-
schichte der WTO, ihre Probleme zuvor miteinander ab-
zustimmen (vgl. Kapitel 3.3.9) und auf sie ausgerichtete
Arbeitsprogramme und weitere Marktöffnungen durchzu-
setzen (WTO 2001a: Ziff. 38–44). Beim TRIPS-Abkom-
men sind nun Fortschritte erzielt worden, insbesondere
Rechtssicherheit bei der Frage nach Zwangslizenzen 
(vgl. Kapitel 5.3). Die WTO hat ferner die Handelspräfe-
renzen anerkannt, die die EU im Abkommen von Cotonou
den AKP-Staaten einräumt. Quasi als Gegenleistung er-
klärten sich die Entwicklungsländer bereit, in der nächs-
ten Ministerkonferenz in Mexiko-City über die sog. „Sin-
gapur-Themen“ (Handel und Investitionen, Handel und
Wettbewerb, Handel und öffentliches Beschaffungs-
wesen) Gespräche zu führen.

Im Bereich Handel und Umwelt bekräftigte die WTO ihre
Verpflichtung auf das Ziel einer nachhaltigen Entwick-

lung. Dazu gehört auch das Recht der Mitgliedsländer, ih-
nen angemessen erscheinende Handelsmaßnahmen zum
Schutz von Gesundheit, Sicherheit und Umwelt zu ergrei-
fen (vgl. hierzu Kapitel 3.5.1). Darüber hinaus gehende
Forderungen der EU konnten nicht realisiert werden, ins-
besondere Produkte nach ökologischen Kriterien zu kenn-
zeichnen und sicherzustellen, dass Handelsregeln nicht
mit Umweltabkommen in Konflikt geraten. Auch wurde
die von den Europäern gewünschte Integration der Kern-
arbeitsnormen nicht auf die Agenda der nächsten Han-
delsrunde gesetzt.

Ob die sogenannte Doha-Runde demnach eine „Entwick-
lungsrunde“ wird, vermag man zum heutigen Zeitpunkt
noch nicht abzuschätzen. 

3.3.2 Kontroversen um Entwicklungsländer
in der Welthandelsorganisation

3.3.2.1 Marktzugang für Entwicklungsländer33

Bislang konnten die Industrieländer am meisten von den
Liberalisierungsrunden der letzten Jahrzehnte profitieren.
Vor diesem Hintergrund sind die Forderungen insbeson-
dere der NGO und der Weltbank zu sehen, die kommende
Welthandelsrunde zu einer „Weltentwicklungsrunde“ zu
gestalten (Weltbank 2001b). Die WTO schließt sich die-
sen Forderungen mittlerweile an, da sie den Bedürfnissen
und Interessen der Entwicklungsländer eine zentrale Stel-
lung im zukünftigen Arbeitsprogramm zuweist (WTO
2001a: Ziff. 2). Als wichtige Mittel zum Zweck erachtet
sie einen erweiterten Marktzugang, ausgewogene und auf
die Entwicklungsbedürfnisse ausgerichtete Handelsre-
geln, finanzielle und technische Unterstützung sowie „Ca-
pacity-Building-Programme“. Dies deckt freilich nur ei-
nen Teil der Forderungen der G77 Länder und China nach
einer umfassenderen Einbeziehung entwicklungspoliti-
scher Ziele in das Regelwerk der WTO (G77/China 2001:
Ziff. 4). 

Die Probleme der Entwicklungsländer mit der Umsetzung
der WTO-Regeln und -Beschlüsse müssen in Zukunft
konsequenter angegangen werden. Entwicklungsländer
sind oft finanziell und personell überfordert, die zur Um-
setzung des Regelwerks notwendigen Institutionen zu er-
richten und zu unterhalten. Dieses Problem muss in den
kommenden Jahren auch unter finanzieller Beteiligung
der Industrieländer gelöst werden.

Viele Industrieländer schützen sich immer noch durch
hohe Zölle und andere nicht-tarifäre Marktzugangs-
schranken in vielen „sensiblen“ Bereichen vor der Kon-
kurrenz aus Schwellen- und Entwicklungsländern. Insbe-
sondere in den Bereichen des Agrar- und Textilhandels,
aber auch in verschiedenen Bereichen der Schwerindus-
trie gelang es ihnen in der Vergangenheit, unter Hinweis
auf Dumping, Produktsicherheit oder „vitale“ nationale
Interessen hohe Handelsschranken aufrecht zu halten und
neue zu errichten. Dieses Verhalten steht in einem krassen
Konflikt zu den Liberalisierungsideen der WTO. 

31 Z. B. im Agrarbereich, im Bereich Dienstleistungen, Wettbewerb
und Umwelt, der Sozialstandards und im Bereich Handel und Inves-
titionen. Siehe hierzu May (2000).

32 Vgl. WTO (2001a: Ziff. 13): „(...) reductions of, with a view of pha-
sing out, all forms of export subsidies (...)“.

33 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.2.
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Agrarpolitik und Textilhandel: Der Marktzugang von
Waren wird seit 1948 durch das GATT geregelt. In den
acht vergangenen Verhandlungsrunden konnten die
durchschnittlichen Zölle für Handelsgüter von ca. 40 Pro-
zent unmittelbar nach dem Zweiten Weltkrieg auf durch-
schnittlich vier Prozent nach der Uruguay-Runde 1994
gesenkt werden (OECD 2001d: 73). Die durchschnittli-
chen Zollsätze sind allerdings recht ungleichmäßig über
Produktgruppen und Wirtschaftssektoren verteilt. Auch
existieren vor allem im Bereich der Landwirtschaft und
im Textilhandel noch viele nicht-tarifäre Handelshemm-
nisse. Diese Beschränkungen treffen also jene meist ar-
beitsintensiven Bereiche am härtesten, in denen Entwick-
lungsländer komparative Vorteile gegenüber vielen
Industrieländern haben. Zum Beispiel: Knapp ein Drittel
aller Textilimporte der OECD-Mitglieder sind mit Zöllen
über 15 Prozent belegt. Allerdings wiegen der faktische
Marktausschluss und die Wohlfahrtsverluste durch nicht-
tarifäre Handelshemmnisse noch schwerer. Laut einer
WTO-Studie von Anfang 2001 greifen bei ca. drei Viertel
aller Textilimporte in die EU nicht-tarifäre Handels-
hemmnisse (FTD 14.11.2001: 15). Der Handel mit 
Textilien soll bis 2005 vollständig aus dem Welttextil-
abkommen herausgelöst und komplett in das GATT-Sys-
tem integriert werden. Als Liberalisierungsziel steht die
Abschaffung der noch bestehenden Einfuhrkontingente
und ein weiterer Zollabbau auf der Agenda.

Vor dem Hintergrund dieser Problematik stand bei den Be-
ratungen der Ministerkonferenz in Doha der verbesserte
Marktzugang für Entwicklungsländer, insbesondere der
am wenigsten entwickelten Länder34, im Vordergrund. Die
Entwicklungsländer und die Gruppe der großen Agrarex-
porteure, die Cairns-Gruppe, verlangen von den Industrie-
ländern einen wesentlich besseren Marktzugang zu ihren
hochgradig geschützten und regulierten Agrarmärkten und
eine Rückführung ihrer internen Marktregulierungen.
Durch den Agrarprotektionismus der Industrieländer ge-
hen nach Berechnungen der Weltbank den Entwicklungs-
ländern pro Jahr rund 63 Milliarden US-Dollar verloren
(Europäisches Parlament 2000: 6). 

Besonders nachdrücklich wurde daher in Doha von den In-
dustrieländern erneut das schrittweise Auslaufen von Ex-
portsubventionen und Beihilfen für die Landwirtschaft
verlangt (WTO 2001a: Ziff. 13.). Auf eine solch konkrete
Liberalisierungsverpflichtung wollte sich die europäische
Handelsdelegation so lange nicht einlassen, bis man sich
auf die Kompromissformel „without prejudging the out-
come of the negotiations“ (WTO 2001a: Ziff. 13) einigte –
also ohne das Ergebnisse der Verhandlungen vorwegzu-
nehmen. Das Ziel, jene Handelsschranken abzubauen, die
spezifisch durch die EU-Agrarmarktordnung bedingt
sind, bleibt somit bestehen, jedoch mit einer stark relati-
vierenden Note. Dies ist angesichts der Interessenskon-

flikte innerhalb der EU im Vorfeld ihrer Osterweiterung
allerdings verständlich.35

Die Landwirtschaft hat für viele Entwicklungsländer eine
besondere Bedeutung. Dies betrifft sowohl die
Ernährungssicherheit, als auch die Zahl der Beschäftigten
in diesem Sektor. Es sollte Entwicklungsländern erlaubt
sein, ihre lokalen Produzenten zu schützen, sofern damit
die Ernährungssicherheit gewährleistet werden kann. Die
Landwirtschaft ist allerdings kein Produktionszweig wie
jeder andere. Seit jeher erfüllt die Landwirtschaft neben
der Produktion von Nahrungsmitteln Aufgaben in der
Landschaftsentwicklung, ihrer Pflege und im Tourismus.
Diese Mehrfachfunktion der Landwirtschaft wird heute
als „Multifunktionalität der Landwirtschaft“ diskutiert.
Die EU umschreibt mit dem Begriff der Multifunktiona-
lität den grundlegenden Zusammenhang von umweltge-
rechter Landwirtschaft, Lebensmittelsicherheit, räumli-
cher Ausgewogenheit, Landschafts- und Umweltschutz
und Ernährungssicherheit (EU 2000). 

Anti-Dumping: Anti-Dumping-Maßnahmen zur Verhin-
derung „unfairen“ Handels haben sich in der Vergangen-
heit zu einem ernsten Handelsproblem entwickelt. Unter
Hinweis auf Dumping werden oft Marktabschottungen
zuungunsten der Entwicklungsländer betrieben. Dies war
und ist besonders ausgeprägt in jenen Bereichen, in denen
Entwicklungsländer besonders große komparative Vor-
teile aufzuweisen haben. Häufig setzen die Entwick-
lungsländer allerdings Anti-Dumping-Maßnahmen als
Kampfinstrument untereinander ein.

Neben der Landwirtschaft sind vor allem arbeitsintensive
Branchen wie die Bekleidungs- und Textilindustrie, aber
auch viele vor allem arbeitsintensive Bereiche der Schwer-
industrie von Anti-Dumping-Maßnahmen betroffen. Viele
Entwicklungsländer sehen in der Praxis der Anti-Dum-
ping-Abschottung durch Industrieländer ein gewaltiges
Entwicklungshemmnis und fordern mit Nachdruck die
beschleunigte Implementierung der Liberalisierungen aus
der Uruguay-Runde insbesondere für die Agrar- und Tex-
tilwirtschaft (G 77/China 2001: Ziff. 9 und 15). Anti-
Dumping-Maßnahmen nahmen auch deshalb in der Ver-
gangenheit sehr zu, da diese relativ leicht einzusetzen sind
und direkt und diskriminierend gegenüber einzelnen Län-
dern oder Produzenten wirken. Es ist allerdings empirisch
immer schwer nachzuweisen, ob in einem konkreten Fall
ein Dumpingvorwurf tatsächlich gerechtfertigt erscheint.

In der Anti-Dumping-Problematik konnten die Entwick-
lungsländer in Doha einen Erfolg erzielen. Insbesondere

34 Die EU hat mit der sog. „Everything but Arms-Initiative“, die den
quoten- und zollfreien Marktzugang für alle Waren aus LDC-Län-
dern – wenn auch mit Übergangsfristen für Zucker, Reis und Bana-
nen – auf den europäischen Markt beinhaltet, ein wichtiges Signal
gesetzt.

35 Seitens der EU besteht das Problem darin, dass mit der Osterweite-
rung die landwirtschaftliche Nutzfläche um die Hälfte vergrößert
und die Zahl der Arbeitskräfte in der Landwirtschaft verdoppelt wird.
Bei einer unreformierten EU-Agrarmarktordnung würden aufgrund
der Unterschiedlichkeit der Lebensverhältnisse und Produktions-
strukturen zwischen den Beitrittsländern und den jetzigen EU-Mit-
gliedern enorme Transfers fällig. Die von der EU-Kommission in der
Agenda 2000 vorgestellte Strategie einer reformierten Agrarmarkt-
ordnung sieht deshalb die Heranführung der EU-Agrarpreise an das
Weltmarktniveau vor, gekoppelt mit dem Instrument „direkte Ein-
kommensbeihilfen“.
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soll das Problem der Mengenquoten im Textilhandel ver-
handelt werden. Außerdem setzten sie Verhandlungen
durch, dass ihrer spezifischen Situation vor der Initiierung
von Anti-Dumping-Maßnahmen Rechnung getragen wird. 

3.3.2.2 Wettbewerb und Entwicklungsländer
Die klassische Außenhandelstheorie des „komparativen
Kostenvorteils“ folgert, dass freier Handel zu einer Stei-
gerung der gesellschaftlichen Wohlfahrt für alle Handels-
partner führen würde. Deshalb werden Handel und Libe-
ralisierung, transantionale Konzerne und internationale
Institutionen als hilfreich zur Überwindung des Rückstan-
des und der Armut in Entwicklungsländern angesehen. 

Die Gegenmeinung geht indes davon aus, dass nachhaltig
positive Auswirkungen der Beteiligung am Handel und
dem internationalen Wettberwerb einen gewissen bereits
vorhandenen Stand der Entwicklung der heimischen Wirt-
schaft voraussetzen. Die früher verfolgte Spezialisierung
von unterentwickelten Ländern auf Produktion und Ex-
port von unverarbeiteten Primärgütern verstärke ihre Ab-
hängigkeit von schwankenden Weltmarktpreisen sowie
das vorhandene Technologiegefälle. Diese Situation hem-
me eine Entwicklung, die zu einer höheren Produktivitäts-
entwicklung führt.37

Ob günstigere Erwartungen begründet seien, wenn im in-
ternationalen Wettbewerb ein Entwicklungsland den 
Zuschlag als dezentraler Produktionsstandort eines trans-
nationalen Unternehmens zur Weiterverarbeitung indus-
trieller Produkte erhielte, könne dahingestellt bleiben.
Auf der einen Seite ließe sich argumentieren, dass trans-
nationale Unternehmen im Rahmen ihrer globalen Wert-
schöpfungskette i. d. R. überall den aktuellen Stand der
Technik einsetzen. Dieser erfordere eine Höherqualifizie-
rung der lokalen Arbeitskräfte. Dadurch entstehen ver-
schiedene positive Spill-over-Effekte in der lokalen Wirt-
schaft hinsichtlich Produktivität, Ausbildung, Arbeits-
und Sozialstandards. Die Ausschöpfung dieses Potenzials
durch die Entwicklungsländer gelingt umso besser, je
höher bereits der Stand der heimischen Wirtschaft sowie
der sozioökonomischen Infrastruktur ist. Im Idealfall ei-
nes „Wettbewerbs auf gleicher Augenhöhe“ komme es zu
einer fairen Aufteilung der Außenhandelsgewinne auf die
Beteiligten. Diese Entwicklung ergebe sich jedoch nicht
zwangsläufig. Wie entwicklungspolitische Analysen
zeigten38, komme die Realisierung der erwarteten „spill-
over-Effekte“ nur unter günstigen Bedingungen zustande.
Es bestehe die Gefahr, dass Projekte transnationaler Un-
ternehmen keine weitergehenden Effekte auf die Gesamt-
ökonomie des betreffenden Landes ausüben, wenn deren
lokale, regionale oder nationale Vernetzung so gering aus-
geprägt ist, dass sie einen Entwicklungsprozess nicht zu
tragen oder nur zu initiieren in der Lage sind. 

Auch die Probleme der ökonomisch-politischen Ver-
machtung zeigen sich in besonderer Weise in den Ent-
wicklungs- und Schwellenländern. Multinationale Unter-
nehmen, die in Entwicklungsländern agieren, haben dort
in der Regel eine ungleich stärkere Position als in den
OECD-Ländern. Auch wenn die grenzüberschreitenden
M&A-Aktivitäten vor allem auf Unternehmen in den ent-

Tabel le 3-4 

Anti-Dumping-Verfahren nach Entwicklungsstand: 1.1.1995–30.6.2001

Anti-Dumping-Verfahren 

Initiatoren Industrie- 
länder 

Entwicklungs-
länder 

Transforma-
tionsländer Insgesamt 

Industrieländer 174 340 199 713 

Entwicklungsländer 309 352 254 915 

Transformationsländer 4 2 6 12 

Insgesamt 487 694 459 1 640 

Quelle: WTO 2002b, eigene Modifikationen36

36 In der EU sind die Mitgliedstaaten an die Entscheidungen eines „Be-
ratenden Ausschusses“ in Anti-Dumping-Verfahren gebunden (EU:
1996).

37 Schon im 19. Jahrhundert hat Friedrich List für eine aktive Rolle des
Staates im nachholenden Entwicklungsprozess plädiert. Zeitweise
sollte es sogar möglich sein, eine „nationale Ökonomie“ gegenüber
unerwünschten Weltmarkteinflüssen (durch Einführung von „Erzie-
hungszöllen“) abzusichern (temporäre und partielle Dissoziation).
Eine solche Strategie jedoch, die noch in den 70er Jahren viele Für-
sprecher unter Entwicklungspolitikern fand, ist seit den 80er Jahren
infolge der finanziellen Öffnung der meisten Entwicklungsländer
(ein Effekt der Schuldenkrise) nicht mehr umsetzbar. Daher sind
komplexere Entwicklungsstrategien, die sich weder einseitig auf den
Markt und die durch ihn herbeigeführte globale Arbeitsteilung noch
auf die staatliche Regulierung verlassen, erforderlich: Es geht letzt-
lich darum, die gesellschaftlichen Ressourcen zur Steigerung der
„systemischen“ Wettbewerbsfähigkeit zu mobilisieren.

38 Dies betrifft vor allem die Analysen von Rosenstein-Rodan, Nurkse,
Hirschman und in neuerer Zeit auch Krugman, die gezeigt haben,
dass Entwicklungsprozesse nicht zuletzt auf Koppelungseffekten
(„linkages“) und Ausstrahlungseffekten („spill-over“) beruhen
(Krugman 1986).
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wickelten Ländern konzentriert waren, ist doch auch in
den Schwellenländern eine beträchtliche Merger-Akti-
vität zu verzeichnen, an denen hauptsächlich multinatio-
nale Unternehmen aus den Industrieländern beteiligt sind
(Singh, Dhumale 1999; Singh 2001).

Die internationale Handelspolitik mit ihren Voraussetzun-
gen von Meistbegünstigung, Gegenseitigkeit und Gleich-
behandlung inländischer und ausländischer Firmen ent-
spricht nach Meinung vieler Autoren (z. B. Ajit Singh und
Walden Bello) nicht der Interessenlage der Entwicklungs-
länder.39 Sie wird als Ausdruck einer für Entwicklungslän-
der schädlichen Machtmanifestation (Singh) angesehen,
dem durch ein „Special and Differential Treatment“ der
Entwicklungsländer entgegen gewirkt werden könne:
Letztlich geht es bei der Diskussion um das „Special and
Differential Treatment“ der Entwicklungsländer darum,
grenzüberschreitende Solidarität und die konstitutiven Ele-
mente der Welthandelsordnung – Meistbegünstigung, Re-
ziprozität und Inländerbehandlung – in ein ausgewogenes
Verhältnis zu bringen. Ein Vorschlag, der in diese Richtung
zielt, ist die von Pakistan auf der Ministerkonferenz von
Doha eingebrachte Forderung nach einem Rahmenabkom-
men zum „Special and Differential Treatment“. Hier geht
es darum, den Entwicklungsländern ihren Entwicklungsbe-
dürfnissen entsprechende grundsätzlich abweichende Re-
gelungen im Rahmen der WTO zu ermöglichen, so wie sie
in der Präambel zur WTO mit der Erklärung von Marra-
kesch, als Bestandteil des GATT und auch bereits in der Ha-
vanna Charta enthalten waren. Die EU z. B. betreibt mit 
ihrer „Everything but Arms“-Initiative oder auch mit der
Gewährung von Präferenzen an die AKP-Staaten nichts
anderes als ein eigenes „Special and Differential Treat-
ment“. Angesichts des Ausbleibens von Wohlstandserfolgen
für zumindest ein Drittel der Menschen (Weltbank 2002)
halten viele Entwicklungsländer im Rahmen der WTO be-
fristete und degressiv ausgestaltete, entwicklungsförderli-
che Ausnahmen bei der Reziprozität und der Inländerbe-
handlung für erforderlich. Sie berufen sich dabei im Grunde
auf das „Infant Industry“-Argument, das den heutigen In-
dustrieländern erst ihre Entwicklung ermöglicht habe.

Dem wird entgegengesetzt, dass die Argumentationsli-
nien von Singh und Bello für ein „Special and Differential
Treatment“ auf eine markt- und wettbewerbskritische
Grundhaltung zurückzuführen sind. Im Ergebnis wird den
Entwicklungsländern nahe gelegt, Wettbewerb selektiv
nur dort zuzulassen, wo ihnen dies vermeintlich vorteil-
haft erscheint, im übrigen aber die Kartellierung und sons-
tige Wettbewerbsbeschränkung nicht nur zu erlauben,
sondern sogar strategisch zu praktizieren. Die Gefahren
einer solchen Strategie dürfen aber nicht übersehen wer-
den: Neben dem letztlich nicht lösbaren Problem einer
Definition der jeweils optimalen Wettbewerbsintensität
muss bedacht werden, dass auch eine bloß zeitweilige
oder auch nur teilweise Abschottung von Märkten Unter-
nehmensstrukturen fördert, die an Effizienz und Wettbe-
werbsfähigkeit verlieren und so das entwicklungspoli-
tisch erwünschte Aufholen dieser Länder behindert.

Das viel zitierte „Level Playing Field“ ergibt sich gerade
aus der grundsätzlichen Akzeptanz der gleichen Spielre-
geln von allen für alle. Dass sich im Wettbewerb Spieler
unterschiedlicher Qualität messen (und dabei gegenseitig
stimulieren), ist vorgegeben und gewollt, damit auch das
Transparentwerden von Stärken und Schwächen. Wettbe-
werbspolitik, die richtig verstanden Rechtsrahmen set-
zende Ordnungspolitik ist, kann deshalb in Fragen des Re-
gelwerks für alle nur in engen Grenzen „Special and
Differential Treatment“ gewähren.

Eine wirksame Wettbewerbspolitik setzt zu ihrer Durch-
setzung einen gefestigten Rechtsstaat voraus (so auch
Singh). Hauptmanko einer Vielzahl von Entwicklungs-
ländern sind aber eher zu schwache rechtsstaatliche und
administrative Strukturen. Viele Entwicklungsländer ha-
ben bisher keine ausdifferenzierten Wettbewerbsordnun-
gen entwickelt, keine wettbewerbspolitischen Institutio-
nen aufgebaut und wünschen dies derzeit auch nicht. 

3.3.2.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission40

Empfehlung 3-8 Verbesserung des Marktzugangs
für Entwicklungsländer

Die Enquete-Kommission empfiehlt als erste Schritte eine
Verbesserung des Marktzugangs für Entwicklungsländer
insbesondere auch für Halbfertigprodukte und für weiter-
verarbeitete Primärprodukte durch Abbau der Zolleska-
lation und von Spitzenzöllen. Mittelfristig soll die Ab-
schaffung aller marktverzerrenden Exportsubventionen,
besonders im Agrarbereich im Rahmen der gemeinsamen
Agrarpolitik der EU erfolgen und der weitgehende Abbau
nicht-tarifärer Handelshemmnisse angestrebt werden.
Das Programm der Europäischen Union „Everything but
Arms“ für die 48 ärmsten Staaten der Welt ist ein erster
Schritt zu mehr und verbesserter Marktbeteiligung und
sollte weiter ausgebaut werden.

Insbesondere im landwirtschaftlichen Bereich ist jedoch
aus sozialen, ökologischen Gründen und aus Gründen der
Ernährungssicherheit eine funktionierende regionale
Produktion und Vermarktung wünschenswert, der verbes-
serte Marktzugang darf deshalb nicht zu einer einseitigen
Exportausrichtung von Entwicklungsländern im land-
wirtschaftlichen Bereich führen.

Empfehlung 3-9 Anti-Dumping

Die Enquete-Kommission empfiehlt, verbindliche und vor
allem allgemein akzeptierte Definitionen von Dumping-
Tatbeständen zu entwickeln und anzuwenden und ihren
protektionistischen Missbrauch zu verhindern. 

Empfehlung 3-10 Special and Differential
Treatment

Die wirtschaftsstrukturellen Eigenheiten der Entwick-
lungs- und Transformations-Ökonomien können partiell

39 Allerdings projizieren diese Autoren jene Sachverhalte oft auf die
Wettbewerbspolitik. Dieses Vorgehen ist allerdings systemwidrig. 

40 Vgl. hierzu auch das Sondervotum des sachverständigen Kommissi-
onsmitglieds Dr. Michael Baumann in Kapitel 11.4.
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und auf Zeit den Verzicht auf volle Marktöffnung zugun-
sten einer entwicklungspolitischen Investitions- und Auf-
baustrategie rechtfertigen. Das Instrument hierfür ist die
Handelspolitik, die im Rahmen der WTO „Special and
Differential Treatment“ zeitlich begrenzt und je nach Ent-
wicklungsstand vorsieht. Der Bundesregierung wird emp-
fohlen, im Sinne der Ministererklärung von Doha kon-
krete Schritte zur Umsetzung der bezüglich „Special and
Differential Treatment“ getroffenen Vereinbarungen zu
initiieren und zu unterstützen.

3.3.3 Liberalisierung von Dienstleistungen
durch GATS41

3.3.3.1 Das GATS-Abkommen 
Der Handel mit Dienstleistungen gilt als dynamischer
Wachstumsbereich der Weltwirtschaft. Nach Angaben der
WTO erreichte der Dienstleistungshandel im Jahr 1999
einen Wert von 1,34 Billionen US-Dollar (WTO 2000a),
was rund einem Fünftel des gesamten Welthandels ent-
spricht. Dreiviertel der Dienstleistungsexporte entfallen
auf Industrieländer. Größte Exporteure sind die EU und
die USA. Der Auslandsreiseverkehr und der Transport

stellen die bedeutsamsten Sektoren dar, ihre Umsätze ma-
chen 32,8 bzw. 23 Prozent des weltweiten Dienstleis-
tungshandels aus (WTO 2000a). Der Dienstleistungsan-
teil am Welthandel gilt jedoch als relativ gering im
Vergleich zur stetig angewachsenen ökonomischen und
beschäftigungspolitischen Bedeutung des tertiären Sek-
tors. In den OECD-Staaten tragen Dienstleistungen 60 bis
70 Prozent zum BIP bei und beschäftigen 64 Prozent der
Arbeitnehmer (OECD 2000i). 

Entwicklungsländer haben sich während der Uruguay-
Runde zunächst gegen die Aufnahme von Dienstleistun-
gen in das Regime der WTO ausgesprochen. Ihre eigene
Service-Industrie sei zu schwach entwickelt, so dass sie
bei verfrühter Marktöffnung dem verschärften Wettbe-
werb nicht standhalten könne. Dass es dennoch zur Eini-
gung auf das GATS kommen konnte, ist auch auf die Lob-
byarbeit einflussreicher Dienstleistungskonzerne der
Industrieländer zurückzuführen. 

3.3.3.1.1 Wesentliche Bestimmungen
Im Rahmen des GATS wurde ein Schema entwickelt, das
Dienstleistungen in zwölf Sektoren unterteilt:

Tabel le 3-5 

Klassifikation von Dienstleistungen

Dienstleistungssektoren 

1.  Unternehmerische und berufsbezogene 
Dienstleistungen 

A. (Frei-) berufliche Dienstleistungen 
B. EDV-Dienstleistungen 
C. Forschung und Entwicklung 
D. Grundstücks- und Immobilien-Dienstleistungen 
E. Miet-/Leasing-Dienstleistungen ohne Personal 
F.  Andere gewerbliche Dienstleistungen z. B. Wer-

bung, Unternehmens-/Personalberatung, Reparatu-
ren, Druckereien 

2.  Kommunikationsdienstleistungen 
A. Postdienste 
B. Kurierdienste 
C. Telekommunikationsdienste 
D. Audiovisuelle Dienstleistungen 
E. Andere 

3.  Bau- und Montagedienstleistungen 
A. Allgemeine Bauausführung für Gebäude (Hochbau) 
B. Allgemeine Bauausführung für Tiefbau 
C. Installation und Montage-Arbeiten 

D. Baufertigstellung 
E. Andere  

4.  Vertriebsdienstleistungen 
A. (Provisions-)vertreter 
B. Großhandel 
C. Einzelhandel 
D. Franchising 
E. Andere 

5.  Bildungsdienstleistungen 
A. Kindergarten/Grundschule 
B. Schulbildung 
C. Berufs-/Universitätsausbildung 
D. Erwachsenenbildung 
E. Andere Bildungseinrichtungen 

6.  Umweltdienstleistungen 
A. Abwasserbeseitigung/Kanalisation 
B. (Sperr-)Müllabfuhr 
C. Sanitäre Einrichtungen/Hygiene 
D. Andere  

41 Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel entstammt dem Gut-
achten von Fritz (2002).
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Im Prinzip umfasst das GATS alle Dienstleistungen, aus-
geschlossen sind nur solche, die „in Ausübung hoheitlicher
Gewalt erbracht“ (Art. I) werden und Luftverkehrsrechte.
Ferner werden im Artikel I vier Erbringungsarten (sog.
„Modes“) des Dienstleistungshandels unterschieden: 

1. grenzüberschreitende Lieferungen,

2. der Konsum von Dienstleistungen im Ausland (z. B.
Tourismus),

3. die kommerzielle Präsenz im Ausland und 

4. die zeitweise Migration von Dienstleistungserbrin-
gern. 

Damit erstreckt sich das GATS nicht nur auf den klassi-
schen grenzüberschreitenden Handel, sondern auf auslän-
dische Direktinvestitionen und befristete Arbeitsmigration.
Da gegenwärtig mehr als 50 Prozent der weltweit getätig-
ten ausländischen Direktinvestitionen in die Service-Indu-
strie fließen, kommt der Erbringungsart 3 eine besondere
Bedeutung zu (Hufbauer und Warren 1999). Das GATS gilt
daher als ein Handels- und Investitionsabkommen. 

Das GATS unterscheidet zwischen allgemeinen Ver-
pflichtungen, die für alle WTO-Mitglieder gleichermaßen
gelten und den spezifischen Verpflichtungen, die insoweit
gelten, wie die Mitglieder konkrete Verpflichtungen ein-
gegangen sind. Das flexible Konzept erlaubt den Staaten,
die zu liberalisierenden Sektoren selbst zu bestimmen
(Bottom-up-Ansatz). 

3.3.3.1.2 Meistbegünstigung
Meistbegünstigung verlangt, dass Handelsvergünstigun-
gen, die einem Land gewährt werden, auch allen anderen
WTO-Mitgliedern zugestanden werden. Allerdings gibt
es im GATS einige allgemeine Meistbegünstigungsaus-
nahmen, so für regionale Integrationsabkommen (Art. V).
Diese Ausnahme ist z. B. für die EU von Bedeutung, da
sie verhindert, dass Handelsvorteile des Binnenmarkts
umstandslos auch Drittstaaten gewährt werden müssen.
Daneben gewährte das GATS länderspezifische Meist-
begünstigungsausnahmen, die bis zum Abschluss der 
Verhandlungen angemeldet werden mussten. Die In-
dustrieländer, v. a. die der EU, haben zahlreiche Meistbe-
günstigungsausnahmen angemeldet, so bei Finanzdienst-
leistungen, Telekommunikation, audiovisuellen Diensten,
Seeverkehr und bei der Erbringungsart des grenzüber-
schreitenden Personenverkehrs. 

3.3.3.1.3 Transparenz 
Artikel III enthält die Verpflichtung, alle Maßnah-
men, die den Dienstleistungshandel betreffen, zu veröf-
fentlichen. Einmal im Jahr muss die WTO über Geset-
zesänderungen, Vorschriften oder Verwaltungsricht-
linien unterrichtet werden. Zwei Jahren nach Errichtung
der WTO mussten nationale Auskunftsstellen einge-
richtet werden, die andere Mitglieder über alle den
Dienstleistungshandel betreffende Maßnahmen infor-
mieren.

noch Tabelle 3-5 

Dienstleistungssektoren 

7.  Finanzdienstleistungen 
A. Versicherungen und versicherungsbezogene Dienst-

leistungen 
B. Bank- und Finanzdienstleistungen  
C. Andere  

8.  Medizinische und soziale Dienstleistungen  
(andere als die frei-beruflichen Dienstleis- 
tungen) 

A. Krankenhausdienstleistungen 
B. Sonstige Gesundheitsdienstleistungen 
C. Soziale Dienstleistungen 
D. Andere 

9.  Tourismus und Reisedienstleistungen 
A. Hotels und Restaurants  
B. Reiseagenturen und Reiseveranstalter 
C. Fremdenführer/Reisebegleitung 
D. Andere 

10.  Erholung, Kultur und Sport 
A. Unterhaltungsdienstleistungen  
B. Nachrichtenagenturen  
C. Büchereien, Archive, Museen und sonstige kulturel-

le Dienstleistungen 
D. Sport und andere Erholungsdienstleistungen 
E. Andere 

11.  Transportdienstleistungen 
A. Seeschifffahrt 
B. Binnenschifffahrt 
C. Lufttransport 
D. Raumfahrt 
E. Schienenverkehr 
F. Straßenverkehr 
G. Pipeline Transport 
H. Hilfsdienste für Transportdienstleistungen 
I. Andere Transportdienste 

12.  Sonstige nicht aufgeführte Dienstleistungen 
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3.3.3.1.4 Innerstaatliche Regulierung
Mit dem Artikel VI über die innerstaatliche Regulierung
ist ein sensibler Bereich des GATS angesprochen. Die
Brisanz der GATS-Verhandlungen liegt darin, dass be-
deutende Hemmnisse für den internationalen Handel mit
Dienstleistungen nicht in Maßnahmen der Zollpolitik,
sondern in innerstaatlichen Regelungen bestehen. Mit
dem GATS wurde eine multilaterale Verhandlungsinstanz
geschaffen, die die Entwicklung verbindlicher Diszipli-
nen für Gesetzgebung und Regulierung aller Dienstleis-
tungsmärkte zum Zweck hat. Damit greift das GATS in
die Innenpolitik der WTO-Mitglieder ein und berührt oft
zentrale Bereiche staatlicher Regelungshoheit. Mit der
Klausel, dass Dienstleistungen, die “in Ausübung hoheit-
licher Gewalt erbracht” werden (Art. 1, Abs. 3 b), von der
Liberalisierung ausgenommen sind, bleibt unklar, ob öf-
fentliche Dienste, die der Befriedigung grundlegender 
gesellschaftlicher Bedürfnisse (Gesundheitsversorgung,
Bildung, Infrastruktur) dienen, durch handelsbezogene
Maßnahmen geschützt werden dürfen. Dies wäre nur er-
laubt, wenn ein solcher Dienst „weder zu kommerziellen
Zwecken noch im Wettbewerb mit einem oder mehreren
Dienstleistungserbringern erbracht wird“. Problematisch
könnten alle Bereiche sein, die teilprivatisiert sind oder in
denen quasistaatliche oder private Anbieter öffentliche
Aufgaben (z. B. bestimmte Gemeinwohlverpflichtungen)
wahrnehmen. Es besteht Unsicherheit, die durch zukünf-
tige Interpretationen dessen, was als hoheitliche Aufgabe
unter dem GATS gelten soll, noch erhöht wird. Zwar wird
in der Präambel und im Artikel VI das Recht der Mit-
gliedstaaten bestätigt, die Erbringung von Dienstleistun-
gen nach ihren politischen Zielen zu regulieren. Liberali-
sierungsverpflichtungen dürfen aber nicht eingeschränkt
werden. Der Rat für den Dienstleistungshandel wird in
Artikel VI beauftragt, Disziplinen zu entwickeln, die ge-
währleisten, dass nationale Qualifikationserfordernisse,
technische Normen sowie Zulassungsverfahren keine
unnötige Belastung des Dienstleistungshandels darstel-
len. Welche politischen Ziele handelsbeschränkende
Maßnahmen legitimieren können, bleibt ungeklärt. 

Zur Erarbeitung sektorübergreifender Disziplinen wurde
unter dem GATS eine „Working Party for Domestic Re-
gulation“ eingesetzt. Das GATS erzeugt Druck, über na-
tionale Regelungen in einen internationalen Beratungspo-
zess mit interessierten Parteien einzutreten (OECD
2000f). Offen ist, wie weit nationale Politikpräferenzen
gegenüber Handelspartnern zurückgestellt werden, insbe-
sondere, wenn es Druckmittel seitens dieser Länder gibt. 

3.3.3.1.5 Wettbewerbsregeln und
Notstandsmaßnahmen

Der Artikel VIII über Monopole und Dienstleistungser-
bringer mit ausschließlichen Rechten ist in seiner Reich-
weite begrenzt. Im Fall wettbewerbsbeschränkender Prak-
tiken (Art. IX) verpflichtet das GATS zu wechselseitigem
Informationsaustausch und Konsultationen mit dem Ziel,
die Praktiken zu unterbinden. In Artikel X werden Ver-
handlungen über sog. Notstandsmaßnahmen, d. h. die zeit-
lich befristete Rücknahme von Liberalisierungsverpflich-

tungen, vorgeschrieben. Gewerkschaften, aber auch 
Entwicklungsländer fordern hierbei verbindliche Not-
standsmaßnahmen. Während die EU eine gewisse Aufge-
schlossenheit in dieser Frage signalisiert, sind andere In-
dustriestaaten bisher ablehnend. Sie verweisen auf die
ihrer Ansicht nach hinreichende Flexibilität des GATS. 

Es gibt Forderungen, dass eine Sicherheitsklausel den
Schutz des inländischen Arbeitsmarkts ermöglichen solle.
Eine solche Klausel sollte Frühwarnsysteme über die Be-
schäftigungsentwicklung enthalten sowie eine flexible
Anwendung hinsichtlich der verschiedenen Erbringungs-
arten erlauben (Dessewffy 1999: 10f.). 

3.3.3.1.6 Zahlungen und Übertragungen
Die Industrieländer streben eine Lockerung der in Ent-
wicklungsländern z. T. verbreiteten Kapitalverkehrskon-
trollen an, mit denen diese sich gegen unerwünschte Zu-
und Abflüsse abzusichern versuchen. Artikel XI verbietet
die „Beschränkung internationaler Übertragungen und
Zahlungen im Rahmen laufender Geschäfte, die mit ihren
spezifischen Verpflichtungen zusammenhängen“. Nur bei
„bestehenden oder drohenden schwerwiegenden Zah-
lungsbilanzstörungen oder externen Zahlungsschwierig-
keiten“ sind Ausnahmen möglich (Mattoo 1998). 

3.3.3.1.7 Öffentliches Beschaffungswesen
Das öffentliche Beschaffungswesen ist ein Bereich von
großer ökonomischer Bedeutung. Es wird geschätzt, dass
die weltweiten öffentlichen Aufträge jährlich einem Wert
von zehn bis fünfzehn Prozent des Welt-BIP entsprechen.
Artikel XIII nimmt die öffentliche Beschaffung ausdrück-
lich vom Meistbegünstigungsprinzip, Marktzugang und
von der Inländerbehandlung aus. Es ist aber gefordert, dass
innerhalb von zwei Jahren nach Inkrafttreten der WTO-
Verträge Verhandlungen hierüber stattfinden sollen. 

Parallel besteht schon ein Übereinkommen über das öf-
fentliche Beschaffungswesen im Rahmen der WTO, das
die Inländerbehandlung und Nichtdiskriminierung bei öf-
fentlichen Aufträgen regelt. Hierbei handelt es sich jedoch
um ein „plurilaterales“ Abkommen, das nur für die Un-
terzeichner gilt, u. a. EU, USA und Japan. Die EU hat in
Sektoren Ausnahmen festschreiben lassen, so in den Be-
reichen Telekommunikation, Verkehr, Elektrizitäts- und
Wasserversorgung. 

Gewerkschaften fordern, dass weitere Marktöffnungszuge-
ständnisse bei öffentlichen Aufträgen der EU nur bei Ein-
haltung der ILO-Konventionen 94 (Regierungsaufträge),
95 (Lohnschutz) und 98 (Vereinigungsfreiheit, Kollektiv-
vertragsrecht) gemacht werden dürfen. Ein zukünftiges eu-
ropäisches Vergaberecht könnte eine Orientierung für das
entsprechende WTO-Abkommen sein (Dessewffy 1999,
DGB 2001a). Der EGB fordert, dass bei der Überprüfung
mehrerer EU-Direktiven zu öffentlichen Aufträgen für die
Bereiche Lieferungen, Dienstleistungen, Bauarbeiten,
Wasser, Energie und Verkehr Sozialklauseln integriert wer-
den. Die EU wird aufgefordert, erst nach öffentlicher Dis-
kussion ihrer geplanten Mitteilungen zu den sozialen und
ökologischen Aspekten öffentlicher Beschaffung Verände-
rungen an den genannten Direktiven vorzunehmen. 
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3.3.3.1.8 Allgemeine Ausnahmen
Artikel XIV räumt Ausnahmen von Liberalisierungsver-
pflichtungen ein. Dazu gehören Maßnahmen zur Auf-
rechterhaltung der öffentlichen Ordnung, zum Schutz des
Lebens und der Gesundheit. Mit Ausnahme des Gesund-
heitsschutzes fehlen weitergehende Arbeits- und Sozial-
standards, die handelsbeschränkende Maßnahme recht-
fertigen könnten. 

3.3.3.1.9 Subventionen
Anders als das GATT enthält das GATS keine verbindli-
chen Regelungen zur Subventionierung von Dienstleis-
tungen. Artikel XV enthält nur den Hinweis, dass Sub-
ventionen zu Verzerrungen im Dienstleistungshandel
führen können und verlangt die Aufnahme von Verhand-
lungen über multilaterale Disziplinen und im Falle sub-
ventionsbezogener Konflikte. Allerdings können Subven-
tionen wegen der Prinzipien der Inländerbehandlung und
der Meistbegünstigung unter die GATS-Bestimmungen
fallen. 

3.3.3.1.10 Spezifische Verpflichtungen
Zwar gelten für das GATS mit dem Marktzugang
(Art. XVI), der Inländerbehandlung (Art. XVII) und der
Meistbegünstigung (Art II) die gleichen Prinzipien, die
auf den Güterhandel angewendet werden. Die Prinzipien
Marktzugang und Inländerbehandlung sind nur auf dieje-
nigen Sektoren anwendbar, die die WTO-Mitglieder in
Länderlisten spezifischer Verpflichtungen aufgenommen
haben. Während die Industrieländer alle wichtigen Sekto-
ren in ihren Länderlisten zumindest abdecken, haben Ent-
wicklungsländer eine geringere Zahl von Sektoren libera-
lisiert. Aufgrund der flexiblen Struktur des GATS, die es
den Staaten überlässt, die zu liberalisierenden Sektoren
selbst zu bestimmen, spricht man auch von einem „Bottom
Up“-Ansatz. Artikel XVI, 2 zum Marktzugang umfasst
alle quantitativen Handelshemmnisse, die untersagt sind,
es sei denn, es werden entsprechende Rechte in Länder-
listen aufgenommen. Wenn ein Mitglied Verpflichtungen
zur Inländerbehandlung in seine Länderliste aufnimmt,
müssen in- und ausländische Anbieter eine gleichwertige
Behandlung erfahren. 

3.3.3.1.11 Fortschreitende Liberalisierung
In Artikel XIX wird das Prinzip fortschreitender Liberali-
sierung festgeschrieben. Spätestens fünf Jahre nach In-
krafttreten des Abkommens sollen die Mitglieder eine
neue Verhandlungsrunde zum GATS starten. Damit wird
deutlich, dass mit dem GATS der institutionelle Rahmen
für weitere Liberalisierungsverhandlungen geschaffen
wurde, um schrittweise zu einem höheren Stand der Libe-
ralisierung zu gelangen. Neue Liberalisierungsangebote
werden zum 31. März 2003 folgen.

3.3.3.1.12 Institutionelle Bestimmungen
Teil V des GATS enthält institutionelle Bestimmungen
über Streitbeilegung und Einrichtung des Rats für den

Dienstleistungshandel. Einseitige Handelssanktionen
sind unzulässig. Ausgleichsmaßnahmen dürfen im Fall
des Dienstleistungshandels allerdings nicht nur sektor-
übergreifend vorgenommen werden, sondern auch auf
den Warenhandel übergreifen. 

3.3.3.1.13 Struktur der EU-Verpflichtungen

Die EU und ihre Mitgliedstaaten haben eine gemeinsame
Liste spezifischer Verpflichtungen (WTO 1994b). In diese
Liste sind die Beschränkungen bei Marktzugang und In-
länderbehandlung eingetragen. Die allgemeinen Verpflich-
tungen erstrecken sich auf sämtliche Sektoren, die in der
Rubrik der spezifischen Verpflichtungen aufgelistet sind.42

Bei horizontalen Verpflichtungen hat die EU eingetragen,
dass in EU-Mitgliedstaaten Dienstleistungen, die auf na-
tionaler oder örtlicher Ebene als öffentliche Aufgaben be-
trachtet werden, staatlichen Monopolen oder ausschließ-
lichen Rechten privater Betreiber unterliegen können
(WTO 1994b). Die EU behält sich das Recht vor, den
Marktzugang im Bereich öffentlicher Aufgaben einzu-
schränken. Dies gilt prinzipiell auch für nachgeordnete
Gebietskörperschaften. Bei der Subventionierung von
Forschung und Entwicklung sind die EU-Staaten keiner-
lei Verpflichtungen eingegangen, d. h. sie behalten sich
das Recht vor, staatliche Förderungen nicht auf niederge-
lassene Anbieter aus Drittstaaten auszuweiten. 

3.3.3.2 Auswirkungen auf den europäischen
Binnenmarkt

Die Bestimmungen der WTO sowie das GATS-Abkom-
men gehören zur multilateralen Regulierungsebene. Aus
deutscher Sicht besitzt außerdem die EU-Ebene Rele-
vanz. Vor allem die Regelungen des europäischen Bin-
nenmarkts sind für die Dienstleistungserbringung von Be-
lang. Schließlich werden auch im deutschen Rahmen
Dienste reguliert, wobei hier spezifische Kompetenzen
auf der Bundes-, Landes- und der kommunalen Ebene an-
zutreffen sind. Zentrales Motiv der auf den unterschiedli-
chen Ebenen ergriffenen Maßnahmen ist seit Beginn der
60er Jahre die Liberalisierung des grenzüberschreitenden
Handels. Auf der regionalen Ebene sind für Deutschland
v. a. die Bestimmungen zum Dienstleistungsverkehr in
der EU von Bedeutung. 

3.3.3.3 Leistungen der Daseinsvorsorge

Die in Mitgliedstaaten ergriffenen Maßnahmen zum
Schutz des Gemeinwohls sind als potenzielle Marktzu-
gangsbarrieren unter Beschuss geraten. Unternehmen, die
mit der Bereitstellung von Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind, unterlie-
gen den europäischen Wettbewerbsregeln (Art. 86 EGV,
vgl. auch Kapitel 4.7.3).

42 Etwa die Meistbegünstigung, Transparenz, verstärkte Beteiligung
der Entwicklungsländer, Regionale wirtschaftliche Integration, Ab-
kommen über die Integration von Arbeitsmärkten u. v. m.



Drucksache 14/9200 – 150 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

3.3.3.4 Betrachtung ausgewählter 
GATS-Sektoren

Nachfolgend soll für ausgewählte Sektoren der Stand der
GATS-Verpflichtungen, die möglichen Verhandlungsposi-
tionen sowie die Rolle dieser Sektoren in Deutschland dar-
gestellt werden. Dabei wird abgeschätzt, ob es sich jeweils
um potenzielle „Gewinner- oder Verlierer-Branchen“ han-
delt und welche Chancen und Risiken hinsichtlich sozialer
und beschäftigungspolitischer Wirkungen mit den GATS-
Verhandlungen einhergehen können. Die Enquete-Kom-
mission ist sich bewusst, dass diese Einengung nur durch
Zeitmangel zu rechtfertigen ist. Es wird daher empfohlen,
in einer folgenden Enquete-Kommission die weiteren Sek-
toren (z. B. Gesundheit) zu betrachten.

3.3.3.4.1 Bildungsdienstleistungen
Der Bildungssektor ist ein Bereich, in dem wenige Länder
GATS-Verpflichtungen übernommen haben, der jedoch
eine große ökonomische Bedeutung hat. Mit Ausnahme
der „anderen Bildungsdienstleistungen“ hat die EU in al-
len Kategorien Verpflichtungen übernommen. Dabei ge-
währt sie durchgängig Marktzugang und Inländerbehand-
lung für die Erbringungsart 2, den Konsum im Ausland.
Der Bereich der Erwachsenenbildung ist am weitesten li-
beralisiert, hier bleibt nur die Erbringungsart 4, grenz-
überschreitende Personenbewegungen, beschränkt. Die
ökonomische Bedeutung des Bildungssektors ist daran
ablesbar, dass die OECD-Staaten rund sechs Prozent des
BIP für Bildung ausgeben, 80 Prozent dieser Mittel sind
öffentliche Ausgaben. Während die jährlichen öffentli-
chen Pro-Kopf-Ausgaben der Industrieländer Mitte der
90er Jahre 1 200 US-Dollar betrugen, belief sich dieser
Wert in den Entwicklungsländern auf knapp 50 US-Dollar.
Während sich einerseits im Tertiärbereich stärker er-
werbswirtschaftliche Elemente durchsetzen, bleibt der
Pflichtschulbereich noch staatlichen Einrichtungen vorbe-
halten. Der internationale Handel mit Bildungsdienstleis-
tungen wächst v. a. im tertiären Bereich. Damit ist die
GATS-Erbringungsart des Konsums im Ausland die do-
minante Form des internationalen Dienstleistungsver-
kehrs im Bildungsbereich. 

Gewerkschaftliche Befürchtungen einer forcierten Libera-
lisierung von Bildungsdienstleistungen wurden von Edu-
cation International (EI) artikuliert. EI kritisiert, dass es
weder eine Überprüfung der Auswirkungen der bisherigen
GATS-Verpflichtungen gegeben habe, noch überhaupt
hinreichende Daten zu den vier Erbringungsarten des Han-
dels mit Bildungsdienstleistungen vorliegen. Konsequen-
zen könnten eine Standardisierung von Bildung, sinkende
Arbeitsplatzsicherheit durch Zunahme befristeter Be-
schäftigungsverhältnisse sowie die Unterminierung der öf-
fentlichen Verantwortung für den Bildungsbereich sein
(EI/PSI 1999). Derzeit ist die „Erbringung einer Dienst-
leistung oder ihre Subventionierung innerhalb des öffent-
lichen Sektors“ seitens der EU im Rahmen der horizonta-
len Verpflichtungen ausgenommen. Eine Dienstleistung,
die „in Ausübung hoheitlicher Gewalt“ erbracht wird, ist
nur dann von der Liberalisierung ausgenommen, wenn sie
„weder zu kommerziellen Zwecken noch im Wettbewerb
mit einem oder mehreren Dienstleistungserbringern er-

bracht wird“. Da Konkurrenz von öffentlichen und priva-
ten Anbietern im Bildungsbereich existiert, liegt die Ent-
scheidung bei den EU-Staaten, unabhängig von den
GATS-Bestimmungen privaten Bildungsanbietern Zu-
gang zu staatlicher Unterstützung zu gewähren. Sollten
EU-Staaten im Rahmen der GATS-Verhandlungen die be-
stehende horizontale Ausnahme aufgeben, könnten aus-
ländische Privatuniversitäten den Anspruch erheben, wie
staatlichen Universität gefördert zu werden.

3.3.3.4.2 Forschung und Entwicklung
Die EU hat die interdisziplinären und naturwissenschaft-
lichen Forschungsdienstleistungen im Gegensatz zu jenen
in den Sozial- und Humanwissenschaften nicht in den
sektoralen Abschnitt ihrer Länderliste aufgenommen,
d. h. hier bestehen keine GATS-Verpflichtungen. 

Öffentliche Forschungsinstitutionen sehen sich zuneh-
mendem Legitimationsdruck im Hinblick auf die Verwert-
barkeit von Forschungsergebnissen ausgesetzt. Staatliche
Förderung wird zugunsten der anwendungsbezogenen
Forschung umorientiert. Weitere Instrumente der Steige-
rung wirtschaftlicher Verwertbarkeit werden in stärkerer
Konkurrenz zwischen öffentlichen und privaten For-
schungsdienstleistern sowie in der Privatisierung von
Forschungsaktivitäten gesehen (DIW 2001). 

Als potenzielle Handelshemmnisse für die private Erbrin-
gung von Forschungsdienstleistungen können neben
staatlicher Förderung für öffentliche Einrichtungen auch
jene für private Forschungsinstitute angesehen werden
(Zuschüsse, Steuererleichterungen etc.). Ausländische An-
bieter von Forschungsdienstleistungen könnten hier die
Gleichbehandlung fordern. Weitere potenzielle Handels-
hemmnisse, wie Wettbewerbsregeln, können aus der ver-
stärkten grenzüberschreitenden Forschungskooperation
zwischen Unternehmen resultieren. Alle diese Fragen
können im Rahmen des GATS aufgeworfen werden und
entsprechende Verpflichtungen nach sich ziehen. 

3.3.3.4.3 Telekommunikation
Während der Uruguay-Runde konzentrierten sich die Te-
lekommunikationsverhandlungen auf die Liberalisierung
sog. Mehrwertdienste wie E-Mail oder Online-Datenban-
ken. Ergebnis ist das Abkommen über Basistelekommu-
nikation. Die Unterzeichnerstaaten decken rund 91 Pro-
zent der globalen Einnahmen in diesem Bereich ab. Die
eingegangenen Verpflichtungen umfassen den Marktzu-
gang, Investitionen und regulatorische Prinzipien. Die
Markzugangsverpflichtungen betreffen nicht Hörfunk
und Fernsehen. Weiterhin regelt das Abkommen den Zu-
gang ausländischer Unternehmen zu Übertragungstechni-
ken vom Funk über das Festnetz bis zu Satelliten (Müller,
Wegmann 2000). Einen weitreichenden Eingriff in staat-
liche Regelungshoheit stellt dabei das Referenzpapier re-
gulatorischer Prinzipien dar, zu deren Einhaltung sich der
größte Teil der Unterzeichner des Basistelekommunikati-
onsabkommens verpflichtete (Warner 2000).

Entwicklungsländer haben hier weniger Verpflichtungen
übernommen. Jedoch werden Entwicklungsländer zu weit-
reichenderen Marktöffnungszugeständnissen gedrängt.
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So brachten Regierungen und Unternehmen der OECD-
Länder die Weltbank und Internationale Telekommunika-
tions Union (ITU) dazu, am Basistelekommunikationsab-
kommen orientierte technische Hilfe zu leisten, die auf
Harmonisierung von Netzwerk-Regulierungen abzielt,
die den Marktzutritt ausländischer Wettbewerber erleich-
tert (Cowhey, Klimenko 2001). 

Ziel der GATS-Verhandlungen ist es, die geografische
Reichweite des Basistelekommunikationsabkommens zu
erweitern. Die EU fordert in ihrem Verhandlungsvorschlag
die Beseitigung sämtlicher Restriktionen für die Erbrin-
gungsarten (Modes) 1, 2 und 3. Daneben schlägt die EU
weitere Erleichterungen für den Personenverkehr von
Dienstleistungserbringern (Mode 4) vor (WTO 2001d). Die
EU gewährt Drittstaaten seit 1998 Marktzugang und Inlän-
derbehandlung für alle Telekommunikationsdienste. Sie
hat zusätzliche Verpflichtungen mit dem Basistelekommu-
nikationsabkommen übernommen, in denen das Recht be-
stätigt wird, Universaldienstverpflichtungen zu erteilen. 

3.3.3.4.4 E-Commerce
Auf der WTO-Ministerkonferenz 1998 in Genf verein-
barte man ein umfangreiches Arbeitsprogramm zum 
E-Commerce wie auch ein Moratorium auf die Erhebung
von Zöllen auf elektronisch übertragene Güter und Dien-
ste. Da E-Commerce-Aktivitäten durch verschiedene
WTO-Abkommen berührt sind, wurden auch mehrere
WTO-Räte mit dem Arbeitsprogramm betraut (WTO
1998c). Allerdings herrscht Einigkeit, dass das GATS für
einen Großteil des E-Commerce von hoher Relevanz ist. 

Die EU teilt die Forderungen nach Liberalisierung und
betont Fragen der Wettbewerbskontrolle und des Verbrau-
cherschutzes. Den Entwicklungsländer fehlen dagegen
zumeist die Kapazitäten, um sich an den E-Commerce-
relevanten Diskussionen zu beteiligen. 

Der wichtigste Streitpunkt betrifft die Frage, ob elektro-
nischer Handel und digitale Produkte als Ware, Dienst-
leistung oder als „Hybrid“ zu klassifizieren sind, also ent-
weder unter das GATT oder das GATS fallen. Während
die EU dafür eintritt, digitale Produkte als Dienstleistun-
gen zu klassifizieren, so dass sie unter das GATS fallen
würden, möchten die USA diese als Waren klassifizieren
und durch das GATT regeln lassen. Schon in der Uruguay-
Runde wurde über Mindestquoten, die Fernsehanstalten
für europäische Werke reservieren sollten, gestritten. Man
könnte sich nicht auf eine kulturelle Ausnahmeklausel ei-
nigen, wie von Frankreich und Belgien gefordert. Die EU
nutzte aber die Flexibilität des GATS und übernahm keine
Liberalisierungsverpflichtungen in diesem Bereich (Barth
1998). Bedenken gegen das in Doha verlängerte Zollmo-
ratorium wurden von Entwicklungsländern geäußert. Da
sie in stärkerem Maße von Zolleinnahmen abhängig sind
als Industrieländer, befürchten sie Einnahmeverluste. 

3.3.3.5 Auswirkungen der Liberalisierung
Mit Liberalisierung des Dienstleistungshandels werden
häufig optimistische Erwartungen bezüglich Wettbewerbs-
fähigkeit, Beschäftigungswirkungen, Preissenkungen oder
verbesserter Service-Qualität verknüpft. Studien hierüber

offenbaren jedoch ein ambivalentes Bild. Die EU-Kom-
mission legte eine Bewertung der Binnenmarktliberalisie-
rung von Netzwerkindustrien vor, welche Leistungen der
Daseinsvorsorge erbringen (Europäische Kommission
2001a). Im Telekommunikationssektor, welcher in den EU-
Staaten seit 1998 liberalisiert ist, sind die Marktanteile der
etablierten Betriebe immer noch hoch, jedoch hat sich die
Zahl der Anbieter vergrößert. Die Liberalisierung hat Fu-
sionen und Übernahmen im Telekommunikationsmarkt sti-
muliert, wobei die meisten im Inland stattfanden. Positiv
beurteilt die Kommission die Beschäftigungswirkungen
der Liberalisierung. So habe es mit Ausnahme von Belgien
und Schweden in allen EU-Staaten zwischen 1996 und
2000 einen Beschäftigungsanstieg im Telekommunikati-
onssektor gegeben, was allerdings nicht ausnahmslos auf
die Liberalisierung zurückgeführt werden kann. 

Nach Angaben der EU-Kommission hat es im Elektrizi-
täts- und Gassektor in der Zeit von 1990 bis 1995 einen
Arbeitsplatzverlust von 14 bis 17 Prozent gegeben, wei-
tere 25 Prozent scheinen in den nächsten fünf Jahren ge-
fährdet. Anders als in der EU führte die Liberalisierung
des Telekommunikationssektors in anderen Ländern auch
zu deutlichen Preissteigerungen (Consumers Internatio-
nal 2001). Zu Beschäftigungseffekten, veränderten Qua-
lifikationsanforderungen, wirtschaftsstrukturellen oder
ökologischen Wirkungen der Liberalisierung liegen ins-
gesamt nur wenige Erkenntnisse vor. Auch das WTO-Se-
kretariat stellt fest, dass die Forschung zu den Liberalisie-
rungswirkungen noch am Anfang steht (WTO 1998b). 

3.3.3.5.1 Liberalisierungseffekte in Deutschland
WTO Angaben zufolge belegt Deutschland 1999 bei den
Dienstleistungsexporten mit 79,3 Milliarden US-Dollar den
vierten Rang, bei den Importen den zweiten Rang. Das De-
fizit in der Dienstleistungsbilanz vermag Deutschland durch
die traditionell hohen Überschüsse beim Güterhandel mehr
als auszugleichen. Das größte und entscheidende Gewicht
in der deutschen Dienstleistungsbilanz hat der Reiseverkehr.
Das Defizit hierbei kann jedoch unmöglich als Beleg für
Wettbewerbsschwäche interpretiert werden. Der zweitwich-
tigste Bereich sind die Transportleistungen, die wiederum
eng mit dem Warenhandel verknüpft sind. Die Einnahmen
aus Transportleistungen für ausländische Kunden machten
ca. ein Viertel der Dienstleistungsumsätze aus (Deutsche
Bundesbank 2000a). Besondere Aufmerksamkeit wird den
verschiedenen technischen Dienstleistungen geschenkt,
dem Patent- und Lizenzverkehr mit dem Ausland, den
grenzüberschreitenden Zahlungen für Forschung und Ent-
wicklung sowie den Ingenieur- und Datenverarbeitungs-
leistungen. Seit Mitte der 80er Jahre weist die deutsche
Dienstleistungsbilanz in diesen Bereichen Defizite auf.
Auch bei den in ihrer Bedeutung zunehmenden Kommu-
nikationsdienstleistungen ist Deutschland stärker als
Nachfrager denn als Anbieter aufgetreten. 

3.3.3.5.2 Zielregionen deutscher
Dienstleistungsexporte

Rund die Hälfte der deutschen Dienstleistungsexporte ge-
hen in die Länder der EU, ein knappes Drittel in Indus-
trieländer außerhalb der EU. Die Staaten Mittel- und 
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Osteuropas sowie die Entwicklungsländer nehmen rund
18 Prozent der Service-Exporte auf. 56 Prozent der
Dienstleistungsimporte stammen aus der EU, 25 Prozent
aus den übrigen Industrieländern und wiederum 18 Pro-
zent aus Reform- und Entwicklungsländern (Lahmann,
Gordaliza 2001).

3.3.3.5.3 Ausländische Direktinvestitionen
Für viele Service-Unternehmen ist die Niederlassung im
Ausland eine notwendige Voraussetzung zur Markter-
schließung. Dies gilt besonders für Banken, Versicherun-
gen und Anbieter unternehmensbezogener Dienste. Nach
Angaben von UNCTAD wuchsen die ausländischen Di-
rektinvestitionen bis 1999 auf einen Wert von 800 Milli-
arden US-Dollar (UNCTAD 2001a) an. Sie fließen zu
mehr als 50 Prozent in die Dienstleistungsindustrie. Im
Jahr 1999 hielten deutsche Unternehmen Direktinvesti-
tionen im Ausland mit einem Gesamtwert von 405 Milli-
arden Euro, davon 213 Milliarden Euro in Dienstleis-
tungssektoren (Deutsche Bundesbank 2001e: 40). 

3.3.3.5.4 Vorleistungen für die Güterproduktion
Da die Datenlage zur Analyse der Exportorientierung von
deutschen Dienstleistungen mangelhaft ist, sind in den
letzten Jahren Studien vergeben worden, die versuchen,
den Stand und das Potenzial für Dienstleistungen zu ana-
lysieren. Weit größer ist das Gewicht der Dienstleistun-
gen, die als Vorleistungsbezüge in der Warenausfuhr ent-
halten sind. Laut der DIW Input-Output-Berechnung
haben Dienstleistungen “an der von der deutschen Aus-
fuhr erzeugten Wertschöpfung einen Anteil von 41 Pro-
zent; bei der damit verbundenen Beschäftigung sind es
gut 36 Prozent und bei der Bruttoproduktion gut 30 Pro-
zent” (Schultz, Weise, 2000: 31). Obgleich die Dienstleis-
tungsbilanz einen negativen Saldo zu verzeichnen hat,
kann es dennoch sein, dass in den Jahren mit einem hohen
Überschuss im Warenhandel die deutschen Unternehmen
mit Dienstleistungen einen Überschuss im Außenhandel
erzielt haben (Stille 2000: 9). 

3.3.3.5.5 Deutsche Wettbewerbsposition
Die Stärke der deutschen Industrie wird umgekehrt auch
als ein Grund für die relative Schwäche der Position v. a.
bei den unternehmensnahen und technischen Dienstleis-
tungen angesehen. Die enge Verbundenheit von Dienstlei-
stungen mit der industriellen Exportwirtschaft stellt beim
Trend zur Spezialisierung und Ausgliederung unterneh-
mensnaher Dienstleistungen einen Wettbewerbsnachteil
gegenüber den auf den spezialisierten Märkten bereits eta-
blierten Unternehmen dar (Schultz, Weise 2000: 36, 
Baethge u. a. 1999: 17). Entsprechend gering werden die
Exportchancen für deutsche unternehmensnahe Dienst-
leister bei weiteren Liberalisierungen dieser Märkte einge-
schätzt. Eine Untersuchung des DIW kommt zu dem
Schluss: „die Vermutung, dass deutsche Beratungsgesell-
schaften bei ausgewählten Wissens- und Hochtechnik-
dienstleistungen einen Wettbewerbsvorsprung haben, der
zunehmende Dienstleistungsexporte in die westlichen In-
dustrieländer der EU erwarten lässt, hat sich in der Befra-

gung nicht bestätigt“ (Gornig, von Einem 2000: 70, Stille
2000: 16). Aufgrund der in Branchen unterschiedlichen
Wettbewerbsposition der Dienstleister ist fraglich, ob die
deutsche Dienstleistungsbranche insgesamt von weiteren
Liberalisierungen der Märkte profitiert. 

3.3.3.5.6 Beschäftigungseffekte der
Liberalisierung

Heute macht der Dienstleistungsbereich ca. 64 Prozent
der Beschäftigung in Deutschland aus. Es fehlen aber
Studien über die Auswirkungen des internationalen
Dienstleistungshandels (Barth 1998: 43). Einige Einsich-
ten liefern allerdings die vom DIW vorgenommenen
Input-Output-Rechnungen zur Exportorientierung der
Dienstleistungsbeschäftigung (Schultz, Weise 2000).
Während die Zahl der von der Ausfuhr abhängigen Wa-
renproduzenten konstant geblieben ist, stieg die Zahl der
für die Ausfuhr tätigen Dienstleister seit den 80er Jahre
beständig an. Beschäftigungsfolgen der Dienstleistungs-
einfuhr sind bislang unzureichend untersucht worden.
Neben den gesamtwirtschaftlich positiven Auswirkungen
der Einfuhr günstiger Dienstleistungen wäre zu analysie-
ren, inwiefern es in den einzelnen Sektoren zu Verdrän-
gungen heimischer Beschäftigung kam. Für Deutschland
wird außerdem festgestellt, dass Prognosen über die Be-
schäftigung in der Medien-, Informations- und Kommu-
nikationswirtschaft spezifische Risiken außer Acht lassen
(Baethge u. a. 1999: 8 ff.). Es wird vermutet, dass mit ei-
ner weiteren Handelsliberalisierung in diesem Bereich die
Wettbewerbsvorteile von Niedriglohnanbietern, insbe-
sondere bei intensiverer Nutzung des elektronischen Han-
dels, steigen können. 

Während der Dienstleistungssektor bis in die 80er Jahre
den Beschäftigungsabbau in anderen Bereichen mehr als
ausgleichen konnte, gelingt dies seitdem nicht mehr (Zim-
mermann 2000: 78). Auch Dienstleistungen sind vor Ra-
tionalisierung nicht sicher, so dass sich insbesondere 
die Beschäftigungsaussichten für Geringqualifizierte ver-
schlechtern. Die Zunahme flexibilisierter Erwerbsstruk-
turen wie Teilzeitarbeit, geringfügige oder befristete 
Beschäftigung, Mehrfachbeschäftigung und Scheinselbst-
ständigkeit ist hier besonders ausgeprägt (Baethge u. a.
1999: 4ff.).43

3.3.3.5.7 Zukünftige Auswirkungen 
der GATS-Liberalisierung 

Für Deutschland stellt sich die Frage, inwieweit die
zukünftige GATS-Liberalisierung auf die nationale Regu-
lierungsebene durchgreifen kann, insbesondere vor dem
Hintergrund der weit vorangeschrittenen europäischen
Binnenmarktliberalisierung. 

GATS eröffnet Exporteuren außerhalb der EU Zugangs-
möglichkeiten zum europäischen Markt. Nicht oder nur
teilweise liberalisierte Bereiche können durch Drittstaa-
ten herausgefordert werden – so geschehen während der

43 Vgl. hierzu auch Kapitel 3.1.4.
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GATS-Verhandlungen über Mindestquoten europäischer
Länder für heimische Medienprodukte. Die EU übernahm
damals keine Verpflichtungen, was z. B. die Filmförde-
rung oder die Länderkompetenzen bei der Rundfunkge-
setzgebung absichert. Die mögliche Marktöffnung für
Bildungsdienstleistungen kann ebenfalls unabhängig von
Binnenmarktbestimmungen erfolgen. In der EU sind
Grundfreiheiten und Wettbewerbsregeln nicht auf staatli-
che Bildungssysteme anwendbar, solange die Erbringung
der Bildungsdienstleistungen keinem wirtschaftlichen
Zweck folgt (Europäische Kommission 2000b: 13). Das
heißt, dass es den EU-Mitgliedern nicht möglich ist, ver-
stärkt private Anbieter z. B. der Erwachsenenbildung oder
der beruflichen Weiterqualifizierung aus Drittstaaten auf
den Markt zu lassen. 

Die multilaterale Ebene des GATS kann durch nationale
Akteure strategisch eingesetzt werden, um nationale Re-
gelungen herauszufordern. Die Forderungen deutscher,
europäischer, US-amerikanischer und japanischer Dienst-
leistungskonzerne zu grenzüberschreitenden Personen-
bewegungen gleichen sich weitgehend. Dabei können 
sich Dienstleistungsunternehmen sämtlicher Regulie-
rungsebenen bedienen. Zudem kann ein auf nationaler
und EU-Ebene nicht lösbarer Interessenkonflikt, z. B. re-
gierungsseitige Wünsche zur Lockerung bestehender Ar-
beitsnormen, durch das Eingehen entsprechender Libera-
lisierungsverpflichtungen im Rahmen des GATS „gelöst“
werden. 

GATS und die Dienstleistungsliberalisierung der EU kön-
nen als sich ergänzende Liberalisierungsebenen verstan-
den werden. So können Lücken bei der Binnenmarktlibe-
ralisierung über den Weg der GATS-Verhandlungen unter
Druck geraten. Etwaige nationale Forderungen nach
Rücknahme von Liberalisierungen können durch Verweis
auf GATS-Verpflichtungen abgewiesen werden. Eine we-
sentliche Funktion dieses Abkommens wird daher auch
darin gesehen, Liberalisierungsfortschritte, die auf bilate-
raler oder regionaler Ebene erzielt wurden, zu multilate-
ralisieren. Die Wiedergewinnung staatlicher Regelungs-
kompetenzen ist nach erfolgter Festschreibung im Prinzip
nicht vorgesehen. Im Gegenteil: Das GATS-Konzept der
fortschreitenden Liberalisierung sieht eine sukzessive
Ausweitung von Marktöffnungsverpflichtungen vor. 

Wie das European Services Forum im Zusammenhang der
grenzüberschreitenden Personenbewegungen feststellte,
könnten entsprechende Regelungen wechselseitige Über-
prüfungsprozesse (sog. „Peer-Pressures“) zwischen den
WTO-Mitgliedern vorschreiben, die letztlich innenpoliti-
sche Handlungsspielräume begrenzen können. Ein erster
Schritt wurde mit den Länderlisten spezifischer Ver-
pflichtungen geschaffen. Diese legen das nationale
Außenhandelsregime offen. Wird das Außenhandelsre-
gime durch Gesetzesnovellierungen restriktiver ausge-
staltet, liegt ein völkerrechtlicher Verstoß vor (Koehler
1999: 236). Hinzu kommen die Notifizierungsanforde-
rungen des GATS, die dazu führen können, dass nationale
Regelungen schon im Entwurfsstadium mit interessierten
WTO-Mitgliedern diskutiert werden müssten. Zweifel-
haft ist, ob Restriktionen für die nationale Regulierungs-

ebene durch spezifische Schutzmechanismen verhindert
werden können. Ob von Gewerkschaften geforderte
Schutzklauseln bei Markt- oder Arbeitsmarktstörungen
im Konfliktfall angewendet würde, hängt von Bedingun-
gen ab. Zudem verlangt die nationale Anwendung einer
Schutzklausel das Einvernehmen mit den EU-Staaten. Für
die EU-Mitgliedstaaten kommt als Problem hinzu, dass
sich die hohe Binnenmarktliberalisierung mancher Sekto-
ren in den GATS-Verhandlungen als Risiko erweisen
kann. Wenn die Kommission mit Verweis auf eigene Li-
beralisierungsfortschritte hohe Forderungen an Drittstaa-
ten stellt, werden diese weitreichende Begehrlichkeiten
gegenüber der EU formulieren. Ferner stellt das GATS ei-
nen Rahmen dar, der auch bi- und plurilaterale Abkom-
men ermöglicht. Plurilaterale Abkommen zu Basistele-
kommunikation und Finanzdienstleistungen wurden v. a.
von wettbewerbsstarken Ländern vorangetrieben. 

3.3.3.5.8 Folgen der Dienstleistungs-
liberalisierung in Entwicklungsländern

Vorbehalte der Entwicklungsländer gegenüber einer for-
cierten Dienstleistungsliberalisierung bedeuten keines-
wegs, dass sie nicht auch Chancen mit diesem Bereich
verbinden. So wünschen sie sich ebenfalls bessere Markt-
zugangsmöglichkeiten. Jedoch artikulieren sie das Inte-
resse, ihre inländischen Anbieter vor zu starker Konkur-
renz aus dem Norden zu schützen. Daher ist ihre Haltung
durch einen differenzierten Ansatz geprägt, der ebenso
Exportchancen wie auch den Schutz nicht wettbewerbs-
fähiger Anbieter beinhaltet. 

3.3.3.5.9 Exportchancen
Für viele Länder stellt der Service-Bereich eine der weni-
gen Möglichkeiten dar, ihre Exportpalette zu diversifizie-
ren. Potenzielle Exportchancen werden den Ländern des
Südens v.a. in sechs Service-Bereichen attestiert, in denen
ihre Wettbewerbsvorteile jedoch häufig von der Möglich-
keit grenzüberschreitender Arbeitskräftebewegungen be-
stimmt werden (UNCTAD 1999): 

– Professionelle und Unternehmensdienstleistungen,
v. a. im EDV- und Back-Office-Bereich; 

– Gesundheitsdienstleistungen; 

– Tourismus; 

– Bauwesen; 

– Audiovisuelle Dienstleistungen und 

– Transport.

Im EDV- und Back-Office-Bereich geht man von einer
geringen Zahl potenzieller Anbieter auf Seiten von Ent-
wicklungsländern ausgegangen. Daneben sind Industrie-
länder nur geringe Marktöffnungsverpflichtungen bei Ge-
sundheitsdiensten eingegangen. Im Bauwesen sind mehr
Verpflichtungen bei der Niederlassungsfreiheit (Mode 3)
eingegangen worden als bei der für Entwicklungsländer
besonders relevanten Erbringsart 4, den befristeten Ar-
beitsaufenthalten im Ausland. Was den Seetransport an-
geht, profitieren sie von der Praxis des Ausflaggens
(WTO 1999, UNCTAD 1999). 
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Weitere Marktzugangshindernisse legen sich Dienstleis-
tungsanbietern aus dem Süden durch die subventionierten
Konkurrenten aus dem Norden in den Weg. So können sie
nicht mit Baufirmen konkurrieren, die durch Exportförder-
maßnahmen und Ausfallbürgschaften subventioniert wer-
den. Desweiteren gelten preisbasierte Maßnahmen als 
Zutrittsbarrieren, wie Visa-, Lande-, Lizenzgebühren, Ha-
fensteuern etc. Hinzu kommen technische Standards, man-
gelnder Zugang zu Informations- und Vertriebskanälen,
kaum Zugang zu öffentlichen Aufträgen und fehlende Mög-
lichkeiten, die Finanzierungspakete für größere Projekte
mitzuliefern (UNCTAD 1999). Bei den grenzüberschreiten-
den Bewegungen natürlicher Personen (Mode 4) sind kaum
Zugeständnisse gemacht worden. Die Beschränkungen der
Erbringungsart 4 können in Form restriktiver Visa- oder Li-
zenzauflagen und mangelnder Anerkennung von Berufs-
qualifikationen auftreten. Hierbei ist auch die Frage des
„Brain Drain“ zu berücksichtigen, welcher besonders bei
qualifizierten Arbeitskräften auftreten kann.

3.3.3.5.10 Risiken der Marktöffnung
Die Öffnung der Märkte für ausländische Dienstleistungen
bringt spezifische ökonomische, soziale und ökologische
Risiken mit sich. Im Mittelpunkt stehen Befürchtungen,
den Einfluss auf bestimmte öffentliche Versorgungsleis-
tungen zu verlieren. Ferner bestehen starke Vorbehalte 
hinsichtlich einer Liberalisierung der öffentlichen Auf-
tragsvergabe. Anders als im GATT sind keine Sonder-
behandlung für arme Länder enthalten. Es gibt keine 
verbindlichen Regelungen über die zeitlich befristete
Rücknahme von Liberalisierungsverpflichtungen in Not-
lagen. Zwar schreibt Artikel X Verhandlungen zu Not-
standsmaßnahmen vor, bis heute ist es zu keiner Einigung
gekommen (WTO Reporter 2000). 

Künftig relevant wird der mögliche Druck auf staatliche
Regulierungen (v. a. Artikel VI). Die in Verhandlungen
u. U. geforderten Beschränkungen für innerstaatliche Re-
gulierungen lassen sich möglicherweise nur bei schon vor-
handenen regulatorischen Strukturen und Kompetenzen 
abwehren. Die Erbringungsart 3 („Mode“ 3) verlangt spe-
zifische inländische Auflagen, um die ausländischen Di-
rektinvestitionen in entwicklungsförderliche Bahnen zu
lenken. Dazu gehören Bestimmungen zur Höhe ausländi-
scher Beteiligungen, Einstellungsquoten einheimischer Ar-
beitskräfte, zur Verwendung inländischer Vorprodukte, zur
Einhaltung bestimmter Gesetze zum Arbeits- oder Um-
weltschutz sowie Handels- und Zahlungsbilanzauflagen.
Letztere sollen sicherstellen, dass keine außenwirtschaftli-
chen Ungleichgewichte durch hohe Importe oder hohe De-
visenausgaben entstehen. Die Befürchtung der Entwick-
lungsländer ist, dass nach dem gescheiterten Multilateralen
Abkommen über Investitionen, mit dem GATS ein weite-
rer Versuch unternommen wird, global verbindliche Rege-
lungen zugunsten von Investoren zu etablieren, die die na-
tionale Investitionslenkung unterminieren (Hochuli 2000). 

3.3.3.6 Forderungen der Mitglieder zu 
den GATS-Verhandlungen 

Im Vorfeld der Bestandsaufnahme für die neue GATS-
Verhandlungsrunde unterbreiteten die EU, die USA und

andere Staaten Vorschläge für eine grundlegende Ände-
rung des GATS-Liberalisierungskonzepts. Der „Bottom-
Up“-Ansatz soll teilweise überwunden werden. Stattdes-
sen wurde ein Negativlisten-Ansatz, die Anwendung
sektorübergreifender horizontaler Formeln oder die Libe-
ralisierung größerer Cluster verwandter Sektoren vorge-
schlagen. Entwicklungsländer optierten mehrheitlich für
die Beibehaltung der flexiblen Struktur des GATS. 

Die EU legte Verhandlungsvorschläge für die Freien Be-
rufe, für unternehmensbezogene Dienstleistungen, Tele-
kommunikation, Baudienstleistungen, Vertrieb, Umwelt-
dienstleistungen, Finanzdienstleistungen, Tourismus und
Verkehr vor. Die Bundesregierung nennt als Ziele für die
GATS-Verhandlungen: Erstens eine ausgewogene und
insgesamt höhere Liberalisierungsverpflichtungen aller
WTO-Mitglieder v. a. bei Finanzdienstleistungen, Tele-
kommunikation und Handel. Zweitens die Ausweitung
von Liberalisierungszusagen in der Erbringungsart 3
(kommerzielle Präsenz), die Klärung offener Fragen und
die Herstellung verstärkter Rechtssicherheit beim elektro-
nischen Handel. Außerdem will sie eine verstärkte Betei-
ligung der Entwicklungsländer am weltweiten Dienstleis-
tungshandel erreichen. Die Bundesregierung verweist
darauf, dass die GATS-Erbringungsart 3 nur einen Teilbe-
reich des Investitionsschutzes umfasst und daher ein um-
fassendes multilaterales Abkommen angestrebt werde
(Regelungen zum Enteignungsschutz, zu Entschädigun-
gen und Gewinntransfer). Befürchtungen, die Leistungen
der Daseinsvorsorge könnten unter Liberalisierungsdruck
gesetzt werden, hält sie für „im Wesentlichen unbegrün-
det“ (Bundesregierung 2001a). Allerdings wird einge-
räumt, dass diese Dienste zum Regelungsumfang des
GATS gehören, sofern parallel privatisierte Dienste am
Markt angeboten werden. Inwieweit für Dienste der Da-
seinsvorsorge Liberalisierungsverpflichtungen übernom-
men werden, bleibe jedoch der Entscheidung jedes WTO-
Mitglieds überlassen. 

Ebenso wie die EU übermittelten die USA eine Reihe sek-
toraler Verhandlungsvorschläge für die erste Bestands-
aufnahme der Verhandlungen. Die USA konzentrieren
sich auf wenige Bereiche. So wird auf eine verstärkte Teil-
nahme weiterer Länder an den plurilateralen Abkommen
über Basistelekommunikation und Finanzdienstleistun-
gen gedrungen. Einen weiteren Schwerpunkt legen die
USA auf den elektronischen Handel, der für die grenz-
überschreitende Erbringung von Diensten von zunehmen-
der Bedeutung ist (Esserman 1999). 

Die Positionen der Entwicklungsländer reichen von Be-
fürwortern weiterer Dienstleistungsliberalisierung über
verhaltene Zustimmung bis zur Ablehnung weiterer Ver-
pflichtungen. Zumeist bringen sie aber sowohl Interessen
an einer dienstleistungsinduzierten Diversifizierung ihrer
Exportpalette als auch nach dem Schutz ihrer noch nicht
wettbewerbsfähigen Sektoren zum Ausdruck. Sie plädie-
ren für die Beibehaltung der flexiblen Struktur des GATS
und monieren, dass im GATS keine Sonderbehandlung ar-
mer Länder vorgesehen ist. Daneben fordern Entwick-
lungsländer eine verbindliche Regelung über die zeitlich
befristete Rücknahme von Liberalisierungsverpflichtun-
gen bei Notständen (Mashayekhi 2000). 
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3.3.3.7 Zusammenfassende Bewertung
Die Kenntnisse über die sozialen, ökologischen, beschäfti-
gungs- und entwicklungspolitischen Auswirkungen der Li-
beralisierung des Dienstleistungsverkehrs sind noch sehr
begrenzt. Dabei fehlt es sowohl an Abschätzungen der Fol-
gen weitergehender Liberalisierungen unter dem Dienstleis-
tungsabkommen GATS als auch an Erkenntnissen über die
schon erfolgten Liberalisierungen einiger Dienstleistungs-
sektoren z. B. im Europäischen Binnenmarkt. Erste, aller-
dings begrenzte Erkenntnisse gibt es lediglich für die Sek-
toren Telekommunikation, Luftverkehr und Energie. Für
andere Bereiche der „Wissensgesellschaft” wie Bildung,
Forschung oder E-Commerce existieren ebenfalls nur sehr
wenige Erkenntnisse darüber, wie sie durch forcierte
Dienstleistungsliberalisierung betroffen wären. Vor allem
mangelt es an Erkenntnissen über die Auswirkungen auf
die Beschäftigung, die Qualifikationsanforderungen, die
Arbeitsbedingungen, die Löhne und die Möglichkeiten ge-
werkschaftlicher Interessenvertretung. Aber auch Ver-
änderungen bei der Qualität und der Verfügbarkeit von
Dienstleistungen, sowie der gesellschaftlichen Partizipati-
onsmöglichkeiten sind noch kaum untersucht worden.
Ebenso prekär ist das Wissen über mögliche Veränderun-
gen staatlicher Regulierungs- und Fördermöglichkeiten in
den genannten Sektoren. In denjenigen Bereichen, wo erste
Untersuchungen vorliegen, richtete sich der Fokus vor-
nehmlich auf preisliche Wirkungen.

3.3.3.8 Empfehlungen der Enquete-
Kommission44

Empfehlung 3-11 Erhaltung der Flexibilität

In Bezug auf die laufenden GATS-Verhandlungen sollte
die Flexibilität des Abkommens erhalten bleiben und noch
verstärkt werden. Dies betrifft zum einen die souveräne
Entscheidung der WTO-Mitglieder, welche Sektoren sie in
welchem Ausmaß für ausländische Anbieter öffnen wol-
len. Zum anderen beinhaltet es das Recht, einzelne Sekto-
ren von den GATS-Verpflichtungen auszunehmen. Dabei
darf auf einzelne Staaten kein Druck zur Liberalisierung
ausgeübt werden. GATS-Verpflichtungen müssen die
Möglichkeit einschließen, Modelle (z. B. zu Public Private
Partnership) zu erproben und spezifische Verpflichtungen
zurückzunehmen, wenn die damit verbundenen Erwartun-
gen nicht realisiert werden können.

Empfehlung 3-12 Folgeabschätzungen vor
Übernahme weiterer
Verpflichtungen

Überprüfung der möglichen Folgen neuer Verpflichtun-
gen vor der Übernahme weiterer Liberalisierungsver-
pflichtungen bei den GATS-Verhandlungen. Erst nach
Vorlage derartiger Folgeabschätzungen und der öffentli-
chen Diskussion ihrer Ergebnisse mit allen relevanten
Stakeholdern soll über die Übernahme weiterer Liberali-
sierungsverpflichtungen entschieden werden. 

In der Folgeabschätzung sollten folgende Fragen beant-
wortet werden:

Welche Veränderungen der Marktstrukturen (Monopole,
Oligopole etc.) sind zu erwarten? Ergeben sich Ein-
schränkungen staatlicher Wettbewerbskontrolle?

Wie verändern sich Kosten und Preise?

Wie verändert sich die Wettbewerbsfähigkeit nationaler
Anbieter?

Sind Gemeinwohlverpflichtungen, wie sie z. B. bei einigen
Leistungen der Daseinsvorsorge auferlegt werden, be-
troffen?

Welche Beschäftigungswirkungen sind in den betroffenen
Sektoren zu erwarten, z. B. Rationalisierungseffekte, ver-
änderte Qualifikationsanforderungen, geschlechtsspezifi-
sche Arbeitsteilung, Chancen Niedrigqualifizierter, Flexi-
bilisierung der Erwerbsstrukturen und Veränderungen
gewerkschaftlicher Interessenvertretung?

Welche Umwelt- und Gesundheitsfolgen sind zu erwarten?

Wie weit werden öffentliche Regelungsmöglichkeiten und
Kontrolle und die Einflussnahme von Betroffenengruppen
beschränkt?

Welche Auslandswirkungen, vor allem in Entwicklungs-
und Schwellenländern, gehen mit weiteren GATS-Libera-
lisierungen einher und wie verhalten sich diese zum poli-
tischen Ziel der Kohärenz von Entwicklungs- und Han-
delspolitik?

Empfehlung 3-13 Ausschluss von Bildung und
weiteren Leistungen der
öffentlichen Daseinsvorsorge aus
den GATS Verhandlungen

Die Leistungen der öffentlichen Daseinsvorsorge (wie 
z. B. auch die öffentlichen Bildungs- und Kulturdienstleis-
tungen) sollten aus den Verhandlungen des GATS heraus-
genommen werden und auch nicht als Tauschoption für
die Marktöffnung privater Dienstleistungen gelten. Die
Bundesregierung und die EU werden aufgefordert, eine
Präzisierung der Dienstleistungen „in hoheitlicher Ge-
walt“ vorzunehmen. Im Rahmen eines Zusatzprotokolls
müssen die Ausnahmeregelungen für diese Dienstleistun-
gen verstärkt werden.

Empfehlung 3-14 Keine Unterschreitung der
EU-Standards und Normen 
im Bereich der Berufs-
qualifikationen, technischen
Normen und der Lizenzierungs-
verfahren

Im Rahmen der internationalen Harmonisierung von
Qualifikationserfordernissen, technischen Normen und
Zulassungsverfahren sollen keine internationalen Ver-
pflichtungen unterhalb der EU-Standards und Normen
eingegangen und klargestellt werden, dass das Recht na-
tional höherwertige Standards und Normen festzulegen,
nicht beeinträchtigt wird. 

44 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.
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In diesem Zusammenhang ist eine Auswertung bisheriger
Erfahrungen mit internationalen Harmonisierungen im
Bereich der Berufsqualifikationen, der technischen Nor-
men und der Lizenzierungsverfahren durchzuführen.
Dazu gehört auch eine Bestandsaufnahme und kritische
Analyse der zwischenstaatlichen gegenseitigen Anerken-
nungsabkommen.

Empfehlung 3-15 Einbeziehung von Arbeits-,
Sozial- sowie Umweltstandards 

Die Bundesregierung und die EU werden aufgefordert, in
die Anforderungen und Normen in Bezug auf internatio-
nale Harmonisierung zwingend Arbeits- und Sozialstan-
dards sowie Umweltstandards einzubeziehen. Die ILO-
Kernarbeitsnormen wie auch die ILO-Konvention 94 zu
Regierungsaufträgen müssen als internationaler Standard
gewährleistet werden. Insbesondere im Rahmen öffent-
licher Auftragsvergabe oder Marktzugangsregelungen
muss das Recht europäischer oder nationalstaatlicher
höherer Standards in Bezug auf die Einhaltung von Kol-
lektivverträgen, Chancengleichheit, Nichtdiskriminierung
sowie sozial-, umwelt- und wachstumspolitischen Zielen
und „Fair-Labour-Standards“ in der Auftragsvergabe er-
halten bleiben.

Empfehlung 3-16 Analyse der Wechselwirkungen
zwischen nationaler,
europäischer und multilateraler
Regulierungsebene

Es sollte dringend ein stärkeres Augenmerk auf die Wech-
selwirkungen zwischen nationaler, europäischer und mul-
tilateraler Regulierungsebene gerichtet werden. Die Ana-
lyse derartiger Wirkungen sollte vor allem anhand der
Untersuchung einzelner Dienstleistungssektoren erfol-
gen. Dazu bedürfen auch die unterschiedlichen Möglich-
keiten der diversen Stakeholder, Entscheidungsprozesse
auf den jeweiligen Regulierungsebenen zu beeinflussen,
einer eingehenderen Betrachtung. Vor allem ist ein Ver-
gleich der Einflussmöglichkeiten von Parlamenten, Wirt-
schaftsverbänden, Gewerkschaften und Nichtregierungs-
organisationen in diesen Arenen geboten, um daran

anknüpfend Ansätze einer neuen Justierung bestehender
Ungleichgewichte bei der Interessenwahrnehmung und 
-durchsetzung entwickeln zu können.

Empfehlung 3-17 Einbeziehung aller Beteiligten in
die Beratungen

Die Bundesregierung und EU-Kommission werden aufge-
fordert, alle Verhandlungsvorschläge, seien es Markt-
öffnungsforderungen der EU gegenüber Drittstaaten oder
umgekehrt Forderungen von Drittstaaten gegenüber der
EU oder auch entsprechende Marktöffnungsangebote,
frühzeitig allen interessierten NGO, Gewerkschaften und
Verbänden bekannt zu machen und ihnen Gelegenheit zur
Stellungnahme zu geben. Die zuständigen Fachaus-
schüsse sind in die Beratung und Entscheidung frühzeitig
einzubeziehen. Auch in die Evaluierung, die weiteren Ver-
handlungen, die Erstellung der Rahmenrichtlinie für die
öffentliche Daseinsvorsorge müssen Nichtregierungsor-
ganisationen, Gewerkschaften und Verbände frühzeitig
einbezogen werden. Die Enquete-Kommission empfiehlt
mit besonderem Nachdruck, auf parlamentarischer Ebene
neben dem europäischen Parlament im Rahmen des Mit-
entscheidungsverfahrens auch die zuständigen Fachaus-
schüsse der nationalen Parlamente an den Beratungen zu
beteiligen und in die Beschlüsse mit einzubeziehen.

3.3.4 Institutionelle Reformoptionen für die
Welthandelorganisation

Die Aufgabe der WTO besteht aus Sicht ihrer Grün-
dungsmitglieder (Abschluss der Uruguay-Runde im Jahr
1994) darin, einen internationalen Rahmen für Verhand-
lungen, für die Vereinbarung von Handelsregeln sowie für
die Streitbeilegung bereitzustellen. Zu diesem Zweck sind
die Zuständigkeiten der WTO als Nachfolge-Institution
des GATT um eine breite Palette neuer Themen erweitert
und vorhandene sowie neue Disziplinen mit effektiven
Sanktionsmechanismen bewehrt worden. Dies hat das 
internationale Handelssystem sehr verändert. Welches
Standing die WTO inzwischen auf der internationalen
Bühne hat, zeigt sich schon in dem erheblichen Anwach-
sen ihrer Mitgliederzahlen. 

Kasten 3-1 

Wurzeln des GATT – Die Havanna-Charta

Die Havanna-Charta von 1947 kodifizierte die Internationale Handelsorganisation (ITO), die nie ihre Arbeit auf-
nahm und deren handelspolitische Abschnitte letzlich in das GATT übernommen wurden. Sie enthielt jedoch da-
mals schon jenseits der bloßen Handelsliberalisierung liegende Ziele, die bis heute weder durch das GATT er-
reicht, noch Eingang in das Regelwerk der WTO gefunden haben: Die stark von keynesianischem Denken
inspirierte Charta enthielt beispielsweise die Verpflichtung der Regierungen, Vollbeschäftigung auch über Nach-
fragesteuerung aufrecht zu erhalten (Kapitel 2 der Charta). Selbst heute noch umstrittene Themen fanden damals
schon Eingang in die Charta, etwa die Beseitigung unfairer Arbeitsstandards „Unfair Labor Conditions“ (Kapitel 2,
Art. 7) oder Investitionsregeln in Kapitel 3 der Charta (Ricupero 1998). Dies zeigt, dass zumindest in der un-
mittelbaren Nachkriegszeit die soziale Entwicklung als Bestandteil des Handelssystem angesehen wurde.
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In Folge mancher als radikal empfundener Neuerungen
tauchten aber auch Schwachstellen und Defizite auf. Ei-
nige waren vorherzusehen, andere sind transparent ge-
worden oder neu entstanden und haben zu einer Diskus-
sion um den Reformbedarf bei der WTO geführt, zu der
insbesondere das Europäische Parlament maßgebliche
Beiträge geliefert hat45, auf die aber z. T. auch schon in-
nerhalb der WTO reagiert worden ist. So wurde auf In-
itiative des Generaldirektors der WTO eine beratende
Sachverständigengruppe eingesetzt, die Reformvorschlä-
ge ausarbeiten soll. Diese Gruppe hat allerdings ihre Ar-
beit noch nicht abgeschlossen.

Im Wesentlichen handelt es sich um folgende Themen-
komplexe:

– Externe Transparenz, Öffnung und interne Transpa-
renz,

– Demokratische Legitimität der WTO, 

– Neue internationale Architektur und Kohärenz.

Die 4. WTO-Ministerkonferenz in Doha vom 9. bis 
14. November 2001 hat sich in ihrer Abschlusserklärung
zu diesen institutionellen Reformüberlegungen so gut wie
nicht geäußert. Zur erhöhten Transparenz findet sich dort
lediglich die sehr allgemeine Aussage: „While emphazi-
sing the intergovernmental character of the organization,
we are committed to making the WTO’s operations more
transparent (...)“ (WTO 2001a: Ziff. 10).

Im folgenden geht es insbesondere um die Reform insti-
tutioneller Verfahrensregeln, die sich aus der berechtig-
ten Forderung ergeben, wonach Öffentlichkeit stärker als
bisher die Regel in der WTO sein sollte und inwieweit an-
dere internationale Organisationen wie auch NGO in die
Entscheidungsfindung der WTO hinzugezogen werden
sollten. 

3.3.4.1 Transparenz, Demokratie und
Machtungleichgewichte

Das multilaterale Handelssystem hat sich seit der Uru-
guay Runde dramatisch verändert. Geblieben ist das
Grundprinzip: in der WTO hat jedes Mitglied eine
Stimme, und in den meisten Entscheidungen gilt das Kon-
sensprinzip. Diese Grundsätze stärken kleinere Volks-
wirtschaften und mindern die Möglichkeiten der großen.
Dennoch besteht sehr weitgehende Einigkeit darüber,
dass die WTO trotz ihres geringen Alters einer substanzi-
ellen Reform bedarf, was ihre Struktur angeht. Als die
WTO 1995 ihre Arbeit aufnahm, gehörten ihr 76 Staaten
an. Heute hat die WTO nach dem Beitritt Chinas und Tai-
wans 144 Mitglieder, davon knapp 80 Prozent Entwick-
lungsländer. Diesen Ländern sind keine deckungsglei-
chen Interessen zu unterstellen, und ihre Wünsche und
Fähigkeiten zur Teilhabe an den internationalen Verhand-
lungen divergieren naturgemäß stark. Generell kann aller-

dings festgestellt werden, dass sich ihr zahlenmäßiges Ge-
wicht nicht angemessen in ihrem Einfluss und den Mög-
lichkeiten einer regelmäßigen Teilnahme an den Verhand-
lungen widerspiegelt. Das Bewusstsein dieser Staaten
über die Konsequenzen der Handelsliberalisierung hat
sich jedoch erheblich gesteigert. Im selben Maße haben
sich die Forderungen nach einer besseren Integration in
die Arbeit der WTO verstärkt.

Das Prozedere der Entscheidungsfindung wird von vielen
Entwicklungsländern als selektiv und ausgrenzend wahr-
genommen. Oftmals werden die WTO-Beratungen durch
informelle Absprachen der Delegationen der großen Indus-
trieländer und einiger weniger „strategischer“ Entwick-
lungsländer gesteuert (sog. „Green Room Discussions“).

Bei umfassenden internationalen Regelwerken, die in der
Regel über Jahre verhandelt werden, sind die Möglichkei-
ten einer parlamentarischen Entscheidung beschränkt.
Manchen Parlamenten bleibt häufig nur die Ratifizierung
oder Ablehnung der ausgehandelten Verträge. Ausgehend
von der Erkenntnis, dass es in dieser Frage keine einfache
Lösung gibt, sollten die Möglichkeiten parlamentarischer
Einflussnahme auf die WTO ausgebaut und die nationalen
Parlamente frühzeitig so weit wie möglich einbezogen
werden. Dies folgt dem Ziel, zentrale Leitlinien der Ver-
handlungen zu kennen und ggf. zu beeinflussen. Die öf-
fentliche Akzeptanz der WTO könnte sich durch erweiterte
Beteiligungsmöglichkeiten von Nichtregierungsorganisa-
tionen verbessern. Wie eine Stärkung dieses Austauschs
funktionieren könnte, haben andere internationale Institu-
tionen des UN-Systems in der jüngeren Vergangenheit ge-
zeigt. Der Sachverstand der Nichtregierungsorganisatio-
nen wie auch der unmittelbar betroffenen Wirtschaft sowie
der Gewerkschaften sollte in die Prozesse stärker Eingang
finden können (vgl. Kapitel 10.3).

Interne Transparenz: Als zwischenstaatliche Organisa-
tion hängt die WTO in ihrer nur mittelbaren „demokrati-
schen“ Legitimation davon ab, dass alle Mitgliedstaaten
die gleichen Teilnahmemöglichkeiten an der Entschei-
dungsfindung und den Beschlüssen haben und auch prak-
tizieren können. Tatsächlich aber sind über 20 Entwick-
lungsländer, die WTO-Mitglied sind, in Genf nicht ständig
vertreten.Weitere Länder haben so kleine Delegationen,
dass sie nicht alle sie betreffenden Aktivitäten verfolgen
können. Um dem Vorwurf einer De-facto-Ausgrenzung
solcher Länder vorzubeugen, ist auch hier Hilfe wün-
schenswert. 

Generell zu bedenken ist jedoch, dass die Finanzierung di-
plomatischer Vertretungen in der Rangfolge entwick-
lungspolitischer Ziele schwerlich einen besonderen Stel-
lenwert beanspruchen kann. 

Von besonderer Bedeutung sind die Überlegungen zur
Verbesserung des Streitbeilegungsverfahrens (Art. 7 der
Vereinbarung über die Streitbeilegung). Dabei geht es 
einerseits um die Verbesserung von Transparenz und Ar-
beitsweise der Streitschlichtungsinstanzen. Ein gerichts-
ähnliches Verfahren wie das Streitschlichtungsverfahren
sollte mit hoher Transparenz ausgestattet sein.

45 Vgl. hierzu die Entschließung über Offenheit und Demokratie im
Welthandel (Europäisches Parlament 2001b) und die Entschließung
zur vierten WTO-Ministerkonferenz (Europäisches Parlament 2001a).
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Andererseits geht es darum, die Besorgnis erregende Zu-
nahme der Verfahren zugunsten des politischen Kompro-
misses zurückzudrängen, indem zeitlich begrenzte Aus-
gleichsregelungen – auch finanzieller Art – begünstigt
werden.46

3.3.4.2 Demokratisierung der WTO
Die WTO besitzt bloß eine mittelbare demokratische Le-
gitimation. In dem Zusammenhang gibt es eine Reihe un-
terschiedlicher Überlegungen, um Legitimation und
Transparenz zu erhöhen. Einen der möglichen Ansatz-
punkte greifen die bereits seit einiger Zeit existierenden
Vorschläge auf, eine Parlamentarische Versammlung mit
beratender Funktion vor den WTO-Tagungen einzurich-
ten. Auf der Ministerkonferenz von Doha haben sich auf
die Initiative des Europäischen Parlamentes und der Inter-
parlamentarischen Union hin Parlamentarier zusammen-
gefunden, um diese Möglichkeit erneut zu erörtern. Das
Treffen der Parlamentarier im Kontext der Ministerkonfe-
renz in Doha appellierte schließlich an die Regierungen,
folgenden Zusatz der Ministererklärung hinzuzufügen:
„Transparency of the WTO should be strengthened by as-
sociating Parliaments more closely with the activities of
the WTO“.47 Das Europäische Parlament schlägt hierzu
vor, schon jetzt eine provisorische Infrastruktur zu schaffen
und zu finanzieren. Angesichts der Schwierigkeiten, die für
den endgültigen Einsetzungsbeschluss erforderliche Ein-
stimmigkeit zu erreichen, fragt es sich allerdings, ob damit
nicht ein „ewiges Provisorium“ geradezu programmiert
würde. Dieses würde in seiner Legitimation sehr angreifbar
und daher in seinem Gewicht eher begrenzt sein.

Was parlamentarische Einflussmöglichkeiten in Richtung
WTO angeht, sind allerdings aus europäischer Sicht jene
Überlegungen bedeutsamer, die zum Thema „Kontrolle
der EU-Handelspolitik durch das Europäische Parlament
und die Parlamente der EU-Mitgliedstaaten“ angestellt
werden. Hintergrund hierfür ist Art. 133 EGV, der die han-
delspolitische Zuständigkeit von den Mitgliedstaaten
nach Brüssel verlagert und die Formulierung der gemein-
samen Handelspolitik dem sog. „Art.-133-Ausschuss“ zu-
weist. Das Demokratiedefizit der Gemeinschaft ist in die-
sem Bereich besonders augenfällig, weil nicht nur das
Europäische Parlament angesichts seiner begrenzten
Kompetenzen, sondern auch die nationalen Parlamente
von einer echten Kontrolle ausgeschlossen sind. 

Das Europäische Parlament hat deshalb die Mitgliedstaa-
ten wiederholt aufgefordert, durch Änderung des EG-Ver-
trages seine umfassende Beteiligung vorzusehen. In die
Bewertung dessen, wie Handelspolitik konzipiert und
überprüft wird, müssten Parlamente und die Zivilgesell-
schaft einbezogen werden. Das Verhältnis der Kontrolle
durch das Europäische Parlament zu etwaigen Kontroll-
rechten der mitgliedstaatlichen Parlamente bleibt dabei
allerdings offen. 

3.3.4.3 Internationale Architektur und
Kohärenz

In diesen Kontext gehört die Forderung nach verstärkter
Zusammenarbeit der WTO mit anderen multilateralen Or-
ganisationen, insbesondere solchen, die sich mit Sozial-
und Umweltnormen befassen. Zum Verhältnis der WTO
zur ILO verweist das Europäische Parlament darauf, dass
die ILO-Satzung bei Verletzung grundlegender Arbeits-
normen die Verhängung von Handelssanktionen zulässt.
Es fordert die ILO und ihre Mitgliedstaaten auf, ihre dis-
ziplinarischen Möglichkeiten bei Verletzung stärker ein-
zusetzen und erwartet von der WTO die Klarstellung, dass
Handelssanktionen auf der Grundlage solcher ordnungs-
gemäß zustande gekommener ILO-Beschlüsse nicht als
mit den WTO-Verträgen unvereinbar angesehen werden.
Im Übrigen schlägt das Parlament aber nicht die Beach-
tung solcher Arbeitnehmerrechte als Wirksamkeitsvor-
aussetzung von Verträgen unter WTO-Regime vor, son-
dern lediglich ein multilaterales Abkommen innerhalb der
WTO, das Anreize zur ihrer Einhaltung schafft (Europä-
isches Parlament 2001b: Ziff. 44).

In Sachen Kohärenz empfiehlt das Europäische Parla-
ment, die handelsbezogenen Zuständigkeiten anderer in-
ternationaler Gremien, der FAO, WIPO, WHO, der ILO
und der Sekretariate der Multilateralen Umweltüberein-
kommen zu stärken, um so Handelsbelange und interna-
tionale Umwelt-, Gesundheits- und Sozialnormen besser
miteinander in Einklang zu bringen (Europäisches Parla-
ment 2001b: Ziff. 45). Dieses Ziel über ein Aufsplitten
handelspolitischer Zuständigkeiten erreichen zu wollen,
erscheint allerdings als der falsche Weg. Besser wäre es,
eine institutionalisierte Zusammenarbeit der genannten
Organisationen zu erreichen.

3.3.4.4 Abbau des Ungleichgewichts
zwischen Industrieländern,
Entwicklungsländern und 
„small states“

Bei Abstimmungen in der WTO hat jedes Mitgliedsland
nur eine Stimme („One Country, One Vote“). Diese Stim-
mengleichheit ist jedoch nicht identisch mit gleichen
Möglichkeiten der Einflussnahme zwischen Industrie-
und Entwicklungsländern. Generell kann man feststellen,
dass die Entwicklungsländer trotz ihres zahlenmäßigen
Gewichts nicht über den entsprechenden Einfluss und die
Partizipationsmöglichkeiten der Industrieländer verfügen.
Während viele Delegationen aus Industrieländern auf die
Expertise oft dutzender mitgereister Spezialisten aus Mi-
nisterien usw. zurückgreifen können, beschränken sich
die Delegationen ärmerer Länder oft auf wenige Perso-
nen, die weder die ganze Themenvielfalt abdecken, noch
omnipräsent sein können. Oft fehlt es den meisten Ent-
wicklungsländern schon an den Möglichkeiten, sich vor
den Verhandlungen abzustimmen. Das Machtungleichge-
wicht tritt insbesondere während des Prozesses der Ent-
scheidungsfindung innerhalb der WTO zutage. 

Deshalb wurde in der Enquete-Kommission der Vorschlag
diskutiert, die informellen Konsultationen während WTO-
Verhandlungen zu formalisieren. Bemängelt wird seitens

46 Vgl. Vorschläge der EU-Kommission vom 26.7.2000 an den Allge-
meinen Rat der WTO.

47 Diese Forderung fand keinen Niederschlag in der Ministererklärung.
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der Entwicklungsländer ihre mangelnde Berücksichtigung
und fehlende Möglichkeiten zur Einflussnahme bei infor-
mellen sog. „Green-Room-Discussions“. Diese „green-
rooms“ wurden von der Verhandlungsführung zum ersten
Mal auf der WTO-Ministerkonferenz von Seattle „geöff-
net“, um den wichtigsten Handelsnationen und einigen
strategisch wichtigen Entwicklungsländern ein Forum
zum informellen Vorabaustausch zu bieten. Das Gros der
Entwicklungsländer blieb durch diese Verhandlungsweise
im Prozess der Entscheidungsfindung außen vor. Diese
mangelnde Möglichkeit der Einflussnahme der meisten
Entwicklungsländer auf der Konferenz in Seattle wird un-
ter anderem auch für deren Scheitern mitverantwortlich
gemacht. 

Auf der Ministerkonferenz in Doha hat sich jedoch he-
rausgestellt, dass man formelle und informelle Konsultatio-
nen miteinander verbinden kann. Dort hat man sich auf ein
neues Verhandlungsverfahren geeinigt. Im größten Ver-
handlungssaal kann jedes Mitglied seine grundsätzliche Po-
sition darlegen. Ausschüsse mit Vermittlern zu insgesamt
sechs Themen bilden die zweite Ebene der Verhandlungen.
In Unterausschüssen versuchen die Vermittler, unterschied-
liche, nicht-konsensfähige Positionen nicht entstehen zu las-
sen. Die in den Unterausschüssen formulierten Kompro-
misse werden dann den jeweiligen Ausschüssen zur
Abstimmung vorgelegt. In Doha herrschte deshalb über die
unterschiedlichen Positionen immer Klarheit. 

Die Enquete-Kommission spricht sich deshalb dafür aus,
hieraus ein Verhandlungsmuster für zukünftige Konsulta-
tionen zu gewinnen. Allerdings existiert in der Kommis-
sion auch die Meinung, es sei kontraproduktiv, das Ver-
fahren über informelle Konsultationen „zu regulieren“.
Solche Art Formalisierung informeller Kontakte läuft Ge-
fahr, die Sondierung im Vorfeld zu gefährden und führt
leicht zu ganz intransparenten diplomatischen Ausweich-
manövern. Möglicherweise würde mit einer derartigen
Regulierung das Gegenteil dessen erreicht werden, was
zunächst angestrebt wurde.

3.3.4.5 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-18 Erhöhung der externen
Transparenz

Entsprechend den bei internationalen Organisationen 
üblichen Akkreditierungsverfahren sollten Beobachter in-
ternationaler Organisationen und Vertreter von Nichtre-
gierungsorganisationen, Gewerkschaften und Verbänden
einen Beobachterstatus erhalten und zu Sitzungen der
WTO-Organe Zugang haben. Insbesondere ILO und
UNEP sollte ein Rederecht eingeräumt werden, und ab-
weichende Voten ihrerseits sollten zumindest einen Be-
gründungszwang konstituieren. 

Vor allem im gerichtsähnlich organisierten Streitschlich-
tungsverfahren ist die externe Transparenz zu verbessern.
Maßnahmen hierzu:

– Öffentlichkeit der Basissitzungen der „Panels“ und
des Berufungsgremiums,

– die vorgelegten Verfahrensdokumente sollten nur in
begründeten Ausnahmefällen der Öffentlichkeit ver-
wehrt werden können,

– Möglichkeit, im Streitschlichtungsverfahren auch
nicht angeforderte, jedoch nach Sache, Länge und
Verfahrensbelastung angemessene Gutachten von an-
deren internationalen Organisationen und NGO
(„amicus curiae“ oder „amicus briefs“) zu akzeptie-
ren und dem Urteil beizufügen, insbesondere wenn sie
andere internationale Übereinkommen berühren,

– ein „Büro für Rechtshilfe“ bei der WTO einzurichten
und aus ihrem Haushalt zu finanzieren.

Das WTO-Sekretariat sollte zukünftig wesentlich mehr
seiner Dokumente der Öffentlichkeit zugänglich machen.
Dies könnte unter anderem durch umfassende elektroni-
sche Publikation erfolgen. Hierzu sollte das Sekretariat
größere Finanzmittel erhalten.

Empfehlung 3-19 Erhöhung der internen
Transparenz

Die Errichtung ständiger gemeinsamer regionaler Vertre-
tungen bei der WTO und eine entsprechende Unterstüt-
zung von Entwicklungsländern sollte gefördert, das in
Genf bereits bestehende Frühwarnsystem über anstehende
neue Verhandlungen und Sitzungen gestärkt werden. Die
WTO sollte ferner länderübergreifende Diskussionsforen
unterstützen und die Mitwirkungsmöglichkeiten insbeson-
dere kleinerer Entwicklungsländer durch die Vergabe und
Finanzierung von Studien und ähnlichen Maßnahmen
verbessern.

Empfehlung 3-20 Stärkung des Europäischen
Parlaments und nationaler
Parlamente

Die Enquete-Kommission empfiehlt mit Nachdruck die
Stärkung des Europäischen Parlaments – nicht allein, um
die integrationspolitisch wichtige Konzentration der han-
delspolitischen Zuständigkeit der Union, sondern auch
um die Position der EU als Verhandlungspartner nicht zu
schwächen.

Da die Außenwirtschaftspolitiken der EU-Mitgliedstaa-
ten seit Mitte der 70er Jahre vergemeinschaftet sind und
die nationalen Parlamente nur noch in wenigen Punkten
Entscheidungskompetenz haben (z. B. WTO-Beitritt als
pauschale Ja- oder Nein-Entscheidung), im Gegenzug
aber das Europäische Parlament die Entscheidungskom-
petenz der nationalen Parlamente nicht erhalten hat,
muss das Europäische Parlament in Zukunft in allen Fra-
gen der Außenwirtschaft und der sie betreffenden inter-
nationalen Verträge, die die EU abschließt, die Mitent-
scheidungskompetenz erhalten.

Der europäische Verfassungskonvent ist aufgefordert,
über die künftige europäische Verfassung sicherzustellen,
dass bei Kompetenzübertragungen keine Lücken parla-
mentarischer Kontrolle entstehen können.

Darüber hinaus ist zu klären, wie die Gestaltung der Glo-
balisierung, auf europäischer und nationaler Ebene so
Gegenstand parlamentarischer Auseinandersetzung und
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Kontrolle werden kann, dass ähnliche Demokratiedefizite
nicht mehr entstehen bzw. beseitigt werden.

Solange die Entscheidungsreichweite des Europäischen
Parlamentes noch gering ist, kann die Gestaltung von Glo-
balisierung nicht allein die Sache der Regierungen und
des Europäischen Parlaments sein. Sie muss viel stärker
zum Gegenstand von Debatten und Entscheidungen der
nationalen Parlamente werden. Auch für die zivilgesell-
schaftliche Präsenz des Themas und der jeweiligen Hand-
lungsalternativen hat das Parlament eine nicht zu unter-
schätzende Bedeutung.

3.4 Handel und Wettbewerb in der
Globalisierung48

Die Internationalisierung der Märkte und die durch sie
bedingte Durchlässigkeit politischer Grenzen führen zu-
nehmend dazu, dass grenzüberschreitende unternehme-
rische Aktivitäten aus dem Geltungsbereich ihrer
Rechtsordnungen herauswachsen. Besorgnis erwecken
insbesondere die mit fortschreitender Liberalisierung
und Intensivierung des Welthandels zu beobachtenden
grenzüberschreitenden Fusionsaktivitäten. Die Sorge ist
begründet, dass bei fortschreitender Unternehmensver-
flechtung die wettbewerbsbeschränkende Vermachtung
wichtiger Weltmärkte droht. Nicht nur die Verbraucher
würden dadurch geschädigt. Auch kleine und mittlere
Unternehmen können dadurch in Mitleidenschaft gezo-
gen werden. Deshalb stellt sich immer drängender die
Frage nach einer Internationalisierung des Wettbewerbs-
rechts. Hierbei ist allerdings zu beachten, dass in man-
chen Entwicklungsländern eine sofortige und unbe-
dingte Öffnung der Märkte für den internationalen
Wettbewerb zu einer friktionalen Verdrängung der eige-
nen Unternehmen führen kann.

Die Enquete-Kommission hat wesentliche Probleme und
Konfliktlinien der internationalen Wettbewerbspolitik
herausgearbeitet und verschiedene Optionen zur Ent-
wicklung und Durchsetzung einer internationalen Wettbe-
werbsordnung diskutiert. Erste Ergebnisse wurden bereits
im Zwischenbericht der Kommission veröffentlicht (En-
quete-Kommission „Globalisierung“ 2001c: 57 ff.).

3.4.1 Zunehmende grenzüberschreitende
Unternehmenskonzentrationen

Weltweit sind die Fusionsaktivitäten seit Mitte der neun-
ziger Jahre stark angestiegen. Besonderes Merkmal der
aktuellen Fusionswelle ist die vergleichsweise hohe Zahl
von Zusammenschlüssen zwischen Großunternehmen
(Megafusionen). Grenzüberschreitende Übernahmen und
Fusionen sind auch Gründe für die starke Zunahme welt-
weiter Direktinvestitionen (s. Abbildung 3.4). Etwa
90 Prozent der Direktinvestitionen der Industrieländer
werden von ihren multinationalen Unternehmen vorge-
nommen. 

Weltweit hat sich in den neunziger Jahren die Zahl der
Unternehmenszusammenschlüsse fast verdreifacht und
ihr Wert verachtfacht: Zwischen 1990 und 1999 ist die
Zahl der Fusionen weltweit von rund 9 000 auf fast
25 000 gestiegen, ihr Wert hat sich von 290 auf 2 380
Milliarden US-Dollar erhöht (Kleinert, Klodt 2000). 
Die Bedeutung von Megafusionen ist sehr hoch: ihr
wertmäßiger Anteil am weltweiten Transaktionsvolu-
men stieg von 8 Prozent im Jahr 1997 auf 23 Prozent im
Jahr 1998. 

Allerdings zeichnet sich angesichts der momentanen
Wirtschaftslage eine Pause ab: Die Zahl der Zusammen-
schlüsse ging nach einer Meldung der KPMG Corporate
Finance Deutschland im ersten Halbjahr 2001 weltweit
um 35 Prozent zurück; der Wert der Transaktionen sank
um 58 Prozent gegenüber dem Vorjahr. Den stärksten
Rückgang gab es in Westeuropa mit einer Minderung des
Gesamttransaktionsvolumens von 63 Prozent; in den
USA reduzierte sich der Wert um 51 Prozent. Im asia-
tisch-pazifischen Raum war ein Rückgang um 19 Prozent
zu verzeichnen (Handelsblatt 25.6.2001). 

Die wettbewerbspolitische Relevanz von Zusammen-
schlüssen bemisst sich danach, ob und inwieweit die fu-
sionierenden Unternehmen in aktueller oder potentieller
Konkurrenz stehen oder ob sie auf verschiedenen Märk-
ten tätig sind. Insbesondere bei Zusammenschlüssen von
Wettbewerbern (horizontalen Fusionen) ist die Gefahr
von Wettbewerbsbeschränkungen groß. Darum handelt es
sich derzeit beim größten Teil der Konzentrationsvor-
gänge. In den von der EU-Kommission geprüften Fusio-
nen gehörten im Jahr 1999 über 80 Prozent der Unterneh-
men der gleichen Branche an.

Fusionsgründe: Vorrangig geht es den Unternehmen um
weltweite Präsenz, das Erschließen neuer Märkte und
neuen Wissens, die Verstärkung der Marktstellung, das
Optimieren von Produktionskapazitäten und die Reduk-
tion von Transport-, Informations- und Kommunikati-
onskosten. Dabei konzentrieren sie sich heutzutage auf
ihre sogenannten Kernkompetenzen. Verkauf oder Stille-
gung von Unternehmensbereichen, denen in diesem
Sinne keine strategische Bedeutung zukommt, sind oft
die Folgen dieses Prozesses. Eine andere Folge ist Out-
sourcing: Eigene Produktion und hausinterne Dienstleis-
tungen werden ausgegliedert und entsprechende Leistun-
gen auf dem Markt hinzugekauft. Eine dritte Folge ist die
sich daraus logisch ergebende Präferenz für horizontale
Zusammenschlüsse. Sie ermöglichen die Konzentration
von Wertschöpfungsaktivitäten auf eine kleinere Zahl
größerer Standorte und damit eine bessere Nutzung von
Economies of Scale. Transnationale Netzwerke werden
aufgebaut und die Produktion auf bestimmte Standorte
konzentriert (Dörrenbächer und Wortmann 2000; Kisker
2001; Dörrenbächer, Plehwe 2000; Hassel u. a. 2000). 

Begleitet wurde dieser Prozess von einem Boom auf den
Aktienmärkten sowie der Möglichkeit, Aktien als Akqui-
sitionswährung einzusetzen. Fusionen sind jedoch kei-
neswegs immer vom Erfolg gekrönt. Internationale Stu-
dien belegen, dass sich in höchstens der Hälfte der Fälle

48 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.1 und das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Ka-
pitel 11.3.3.2.
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Abbildung 3-4

Vergleich jährlicher Direktinvestitionsströme

grenzüberschreitende M & A in Mrd. US-Dollar Aktienindizes

Dow Jones

DAX  (mal 2)

Quelle: DöD rrenbäbäb cher und Wortmann 2000; eigene Ergä änzungen
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die erhofften Gewinnsteigerungen realisieren lassen (Mo-
nopolkommission 2000: 416).49

3.4.2 Megafusionen
Die Enquete-Kommission bewertet Fusionen sehr großer
Unternehmen (Megafusionen) zunehmend kritisch, weil
sie eine weltweite Vermachtung der Märkte befürchten
lassen. Für die Kommission haben sich die empirischen
Anzeichen verdichtet, dass hinter diesen Fusionen Unter-
nehmensstrategien auch zur weltweiten Oligopolisierung
stehen (van Miert 2001). Dies könnte die Funktionsfähig-
keit des Wettbewerbs global einschränken und zur poli-
tisch-ökonomischen Vermachtung zentraler Bereiche des
Wirtschaftslebens führen. Es existieren aber auch gegen-
läufige Tendenzen, nämlich aus den Markterweiterungen
resultierende prokompetitive Effekte (Hellwig 2001, Mo-
nopolkommission 2000: 410ff.). 
Wichtig sind insbesondere folgende Aspekte: 
– Technischer Fortschritt: Nach der Fusion werden in

der Regel Forschungs- und Entwicklungsabteilungen
zusammengelegt. Hierdurch wird der Innovationswett-
bewerb der vormals selbständigen Unternehmen aufge-
hoben. Es gibt aber auch Stimmen, die die Effizienz der
FuE-Ausgaben erhöht sehen, weil Doppelforschung ver-
mieden und der unternehmensinterne Selektionsdruck
hinsichtlich der Verwertungschancen der Innovationen
verstärkt werde. Branchenintern – heißt es – reagieren
Konkurrenten auf Fusionen häufig auch mit intensivie-
ren FuE-Anstrengungen, was den internationalen For-
schungs- und Innovationswettlauf zugute komme.

– Abhängigkeit mittelständischer Unternehmen:
Kleinere und mittlere Unternehmen stehen immer öf-
ter wenigen Großunternehmen mit entsprechender
Verhandlungsstärke gegenüber. Daraus können sich
strukturelle Nachteile für den Mittelstand ergeben –
insbesondere wenn er nicht in der Lage ist, rechtzeitig
auf anderweitige Nachfrage auszuweichen (Zuliefe-
rer- bzw. Nachfragemachtproblematik).

– Gesellschaftspolitische Probleme: Megafusionen kön-
nen ebenso unerwünschte wie intransparente Einfluss-
möglichkeiten auf Entscheidungen der Politik bewirken.
Als gut organisierte und finanzkräftige Organisationen
haben Großunternehmen de facto leichteren Zugang zu
politischen Entscheidungsträgern. Sie sind deshalb häu-
fig anderen, weniger großen Unternehmen bei der Wer-
bung um politische Unterstützung überlegen.

3.4.3 Optionen einer globalen
Wettbewerbsordnung

Die Internationalisierung der Märkte und die durch sie be-
dingte Durchlässigkeit von politischen Grenzen führen zu-
nehmend dazu, dass grenzüberschreitende unternehmeri-
sche Aktivitäten aus dem Geltungsbereich nationaler
Rechtsordnungen heraus in neue hineinwachsen oder sich

gar von jeglicher Jurisdiktion „emanzipieren“. Das Völker-
recht verfolgt u.a. das Ziel, die Entstehung rechtsfreier
Räume zu verhindern. Für markwirtschaftlich orientierte
Staaten ist Wettbewerb das konstitutive Element allen Wirt-
schaftens. Der aus der Freiheit der Wirtschaftssubjekte re-
sultierende Wettbewerb muss aber ebenso wie die auf den
politischen Freiheiten basierende Demokratie ständig gegen
Vermachtung geschützt werden. Hierfür sind ein Rechtsrah-
men – das Wettbewerbsrecht – und Institutionen erforder-
lich, die auf die Einhaltung der vorgegebenen Spielregeln
achten und diese auch durchsetzen können. Der Globalisie-
rungsprozess hat die Erkenntnis reifen lassen, dass nun welt-
weit der Aufbau solcher Rechtsrahmen notwendig wird. 

Eine multilaterale Wettbewerbsordnung, die schon 1948
mit der Havanna-Charta vorgesehen war, ist bis heute
nicht erreicht. Zwar sind im Rahmen des GATT, des
GATS und des TRIPS von den Unterzeichnerstaaten auch
Wettbewerbsregeln vereinbart worden. Sie beziehen sich
jedoch nur auf staatliches Handeln. Das Wettbewerbs-
recht, das Unternehmen zu Adressaten hat, ist im Wesent-
lichen jedoch auf den nationalen Rahmen, die EU und die
bilaterale Zusammenarbeit begrenzt. Nicht mehr als ca.
90 Staaten kennen ein Wettbewerbsrecht in ihrer Gesetz-
gebung. Vor allem eine Fusionskontrolle fehlt häufig.
Länderübergreifende Ermittlungen sind ebenso wenig
möglich wie transnational wirksame Verfügungen. Ande-
rerseits unterliegen Unternehmen, deren Verhaltenswei-
sen sich grenzüberschreitend auswirken, immer häufiger
einer Mehrzahl paralleler kartellbehördlicher Prüfungen
in den betroffenen Ländern. Die Unternehmen tragen also
neben dem mit solchen Mehrfachnotifizierungen steigen-
den Kosten- und Zeitaufwand zunehmend auch das Ri-
siko gegebenenfalls divergierender Entscheidungen. 

Das nationale Wettbewerbsrecht stößt also an Grenzen.
Zwar ist die Reichweite nationaler Wettbewerbsregelun-
gen insofern nicht „begrenzt“, als im Ausland veranlasste
Wettbewerbsbeschränkungen im Inland verfolgt werden
können, wenn sie sich dort auswirken („Effects Doctrin“).
Auch erleichtern internationale Abkommen zur gegensei-
tigen Amtshilfe grenzüberschreitende Wettbewerbspro-
bleme. Diese Abkommen lösen jedoch nicht mögliche
Konflikte unterschiedlicher nationaler Rechtsregeln, ganz
abgesehen davon, dass die wettbewerbspolitischen Leit-
bilder ebenfalls divergieren können. Je stärker insbeson-
dere die Fusionsaktivitäten über nationale Grenzen hi-
nausreichen, desto wünschenswerter werden international
harmonisierte Wettbewerbsregeln. Die wachsende Er-
kenntnis, dass die Globalisierung nun auch weltweit den
Aufbau von Rechtsrahmen, Wettbewerbsrecht und Institu-
tionen notwendig macht, hat zu Initiativen in drei Rich-
tungen geführt, die nicht gegenläufig sein müssen, sondern
eher nebeneinander verfolgt werden sollten: Den multila-
teralen, den plurilateralen und den bilateralen Ansatz.

3.4.3.1 Der multilaterale Ansatz: Eine globale
Wettbewerbsordnung im Rahmen 
der WTO

Multilateral ist der Ansatz, ein Wettbewerbsregime im Rah-
men der WTO auszuhandeln. Dieser Ansatz wurde auf der
WTO-Ministerkonferenz 1996 in Singapur mit Gründung

49 Die Unternehmensberatung Pricewaterhouse-Coopers hat festge-
stellt, dass mehr als 80 Prozent der Unternehmen nicht einmal die
Kapitalkosten der Fusion erwirtschaften und dass rund ein Drittel der
gekauften Betriebe auch wieder verkauft werden.
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der „Working Group on the Interaction between Trade and
Competition Policy“ aufgegriffen und auf der jüngsten Mi-
nisterkonferenz in Doha bestätigt (WTO 2001a).

Die Konferenz blieb damit allerdings deutlich hinter der
Resolution des Europäischen Parlaments zurück (Europä-
isches Parlament 2001a). Auffallend ist, dass in dem erneu-
erten Mandat der Working Group nach wie vor mit keinem
Wort von der Fusionskontrolle und der Missbrauchsauf-
sicht über marktbeherrschende Stellungen, also der eigent-
lichen Machtkontrolle, die Rede ist. Es werden lediglich
„Regelungen“ zu Kartellen angemahnt und nicht ihr Ver-
bot! Und diese Regelungen werden wiederum bloß auf die
härteste Kartellierungsform, auf sog. Hardcore-Kartelle
(Preis-, Quoten- und Gebietsabsprachen), beschränkt. An-
gesichts der inzwischen 144 WTO-Mitglieder und ihrer
Struktur überrascht dies kaum. Die Mehrzahl der Mitglie-
der sind Entwicklungsländer, ganz unterschiedlich in ihrem
Entwicklungsstand und ihren Interessen. Zudem herrscht
innerhalb der WTO das Einstimmigkeitsprinzip.

Mit dem um vieles komplexeren Thema „Fusionskon-
trolle“ ist deshalb die WTO wohl für nicht absehbare Zeit
überfordert. In der Unternehmenskonzentration liegen je-
doch global die eigentlichen und nicht nur wettbewerbli-
chen Risiken. Die Fusionswelle ist zwar konjunkturbe-
dingt im vergangenen Jahr deutlich zurückgegangen. Sie
wird aber nach einer Phase des Atemholens und der Kon-
solidierung wieder zum Anstieg der weltweiten Zusam-
menschlussaktivitäten führen. 

3.4.3.2 Der plurilaterale Ansatz: Eine
Clublösung als Keimzelle einer
globalen Wettbewerbsordnung

Die Folgen dieser globalen wirtschaftlichen Konzentra-
tion berühren die entwickelten Industrieländer als Haupt-
sitzstaaten der fusionierenden Unternehmen und ihre 
Produktionsstätten in der Regel stärker als die Entwick-
lungsländer. Es empfiehlt sich deshalb, bei der Diskussion
über eine globale Kontrolle von Unternehmenszusam-
menschlüssen und den Missbrauch von Marktmacht mit
den Industriestaaten zu beginnen, die bereits eine ent-
wickelte Wettbewerbsordnung und Erfahrungen mit ihrer
Implementierung haben, und diesen „Club“ beitrittsoffen
zu gestalten. In eine solche Richtung zielt das im Oktober
2001 in New York gegründete „International Competition
Network (ICN)“.50 Dessen Nahziel ist wie folgt definiert:
„Initially, the ICN will focus on the merger control pro-
cess as it applies to multinational mergers“ (ICN Interim
Chair 2001). 

Auch hier wird es zunächst um einen intensiveren Infor-
mationsaustausch und verbesserte Kooperation in der Wett-
bewerbspolitik gehen. Die allermeisten Mitglieder des ICN
haben jedoch bereits langjährige Erfahrungen mit dem An-
titrust-Recht und dem Instrument der Fusionskontrolle.
Dies bietet die Chance, dass sich hier schneller als sonstwo
im Wege einer „soft harmonisation“ zunächst gemeinsame

Auslegungsregeln herausbilden51, die sich nach und nach
verdichten und zu einem Regelwerk entwickeln können.
Auch dieser Prozess wird Zeit benötigen. Ob sich in länge-
rer Sicht für das ICN die Frage nach dem Status einer völ-
kerrechtlich abgesicherten Institution stellt, ist heute frei-
lich noch nicht abzusehen. Auszuschließen ist dies jedoch
nicht, zumal heute schon von den international tätigen Un-
ternehmen und der Anwaltschaft lauthals Klage über den
„multi-jurisdiktionalen“ Aufwand an Zeit und Kosten bei
grenzüberschreitenden Fusionsvorhaben geführt wird.

3.4.3.3 Der bilaterale Ansatz: Der kleinste ge-
meinsame Nenner als Ausgangspunkt
weiter reichender Wettbewerbsregime

Die bilaterale Zusammenarbeit der Wettbewerbsbehörden
ist die älteste der Kooperationsformen.52 Auch sie sollte
nicht nur weitergeführt, sondern stimuliert und intensiviert
werden. Bilaterale Abkommen erzeugen ihre Wirkungen
in Sachen Kohärenz nicht nur zwischen den Parteien sol-
cher Abkommen selbst, sondern können auch bei der Ent-
wicklung plurilateraler Abkommen helfen. Das deutsch-
amerikanische Regierungsabkommen zum Beispiel ist
inhaltlich weitgehend im bilateralen transatlantischen Ab-
kommen der EU mit den USA aufgegangen; die USA wie-
derum haben ein ähnliches Abkommen mit Kanada abge-
schlossen, das im Rahmen der NAFTA auf Mexiko
ausgedehnt worden ist, und beide haben Pate für das jüngs-
te Abkommen der EU mit Kanada gestanden. Soweit sich
solche Kooperationsformen bewähren, und das haben sie
bisher, erscheint der Übergang vom bilateralen zu plurina-
tionalen Vertragsbeziehungen geradezu programmiert.

3.4.4 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Zentrale Bedeutung für die Empfehlungen der Enquete-
Kommission erhält das Problem der Vermachtung des in-
ternationalen Wirtschaftsverkehrs, das sich weltweit vor
allem durch Megafusionen aufbauen kann.

Empfehlung 3-21 Unterstützung internationaler
Kooperationen in der
Wettbewerbspolitik

Alle Schritte hin zu mehr internationaler Kooperation der
nationalen Stellen, in deren Zuständigkeit Wettbewerbs-
politik und -recht liegen, sind zu unterstützen. Eine Aus-
weitung des Verbots nationaler Kartelle auf das Verbot
von Exportkartellen ist anzustreben.

Empfehlung 3-22 Nutzung des vorhandenen
Wettbewerbsinstrumentariums

Die Kommission empfiehlt, in Ermangelung eines multi-
lateralen Wettbewerbsrechts zunächst das vorhandene

50 Dessen Gründungsmitglieder sind Australien, Deutschland, die Eu-
ropäische Union, Frankreich, Israel, Italien, Japan, Kanada, Korea,
Mexiko, Südafrika, das Vereinigte Königreich, die Vereinigten Staa-
ten und Zambia.

51 Konkrete Ansätze hierzu sind bereits vom Wettbewerbsausschuss
der OECD erarbeitet worden.

52 Die Bundesrepublik Deutschland war in diesem Bereich Vorreiter,
als sie schon Ende der 70iger Jahre mit den USA und dann auch mit
Frankreich ein bilaterales Kooperationsabkommen in Wettbewerbs-
sachen vereinbarte.
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Wettbewerbsinstrumentarium konsequent zu nutzen und
grenzüberschreitende Kooperationen zu fördern. Ver-
stärkte bilaterale Zusammenarbeit kann auch als Vorbild
für mehr als zweiseitige (plurilaterale) Abkommen wirken. 

Die Enquete-Kommission empfiehlt, auf mehreren Ebe-
nen gleichzeitig eine schrittweise Annäherung wettbe-
werblicher Grundprinzipien zu betreiben. Neben der bi-
lateralen ist auf multilateraler Ebene die Arbeit der WTO
„Working Group on the Interaction between Trade and
Competition Policy“ zu unterstützen, die vor allem auf die
Einführung eines Verbots für Hardcore-Kartelle hinzielt.
Von besonderer Wichtigkeit ist daneben die Unterstützung
des International Competition Network, das Standards für
ein internationales Wettbewerbsrecht insbesondere bei
der Fusionskontrolle anstrebt.

Empfehlung 3-23 Abkommen zur Sicherstellung
wettbewerblicher Kernprinzipien

Obwohl multilaterale Wettbewerbsregeln in eher lang-
fristiger Perspektive erreichbar sein werden, empfiehlt
die Enquete-Kommission, an diesem Ziel festzuhalten. Am
Ende eines derartigen Prozesses sollte schließlich auch
eine Art „Weltkartellamt“ stehen. Als einen positiven Bei-
trag dahin sollten mit Hilfe der OECD und der UNCTAD
Regularien entwickelt werden, die den international agie-
renden Unternehmen diejenigen Praktiken in den Ent-
wicklungsländern verbieten, die ihnen wettbewerbsrecht-
lich auf den heimischen Märkten auch verboten sind.

Empfehlung 3-24 Aufbau wettbewerbspolitischer
Institutionen in Entwicklungs-
ländern

Durch gezielte technische Hilfe sollte der Auf- und Ausbau
von wettbewerbspolitischen Institutionen – etwa eines
Wettbewerbsrechts und der dazu gehörenden Behörden – in
den Entwicklungsländern, die dies wünschen, unterstützt
werden. Die Erfahrungen, die die Industrieländer beim
Kampf gegen die Vermachtung ihrer Märkte gemacht ha-
ben, sollen international breit zugänglich gemacht werden.

3.5 Standards und globale Entwicklung53

3.5.1 Handel und Umwelt 

3.5.1.1 Problembeschreibung:
Die Dynamik des internationalen Handels wirkt in mehr-
facher Hinsicht verstärkend und beschleunigend auf die
Übernutzung der Umwelt ein: Durch die weltweite Verall-
gemeinerung westlicher Konsummuster und die damit
verbundene rasante Zunahme industrieller Produktion, die
zur Steigerung des Ressourcenverbrauches auf ein nicht
nachhaltiges Niveau und zur Ausbreitung von Schadstoff-
einträgen führt; durch die zunehmende Industrialisierung
und Exportausrichtung der weltweiten landwirtschaftli-
chen Produktion und die ökologischen Folgen einer unan-
gepassten Bearbeitung von Böden und Nutzung des Was-

sers; sowie durch die vom wachsenden Welthandel direkt
verursachte immense Steigerung des Verkehrs und die da-
mit verursachten globalen Umweltauswirkungen.

Andererseits führt der internationale Handel auch zu 
positiven Auswirkungen auf die globale Umwelt: Zum
Transfer umweltschonender Technologien in Entwick-
lungs- und Transformationsländer, zu Effizienzsteigerun-
gen in der Industrie, zur Verbreitung relativ umweltscho-
nender Produkte und auch zur Verbreitung von Wissen
und von Informationen über die Folgen von Umweltschä-
den und Möglichkeiten ihrer Vermeidung.

Aufgrund von Fehlfunktionen des Marktes und Defiziten
der Politik spiegeln die derzeitigen Marktpreise in vielen
Fällen nicht die realen Knappheitsverhältnisse der gehan-
delten Güter wider. Hinzu kommt, dass der Transport durch
staatliche Infrastrukturmaßnahmen oder Steuerpolitik54

subventioniert wird und somit mehr Güter international ge-
handelt werden als dies bei voller Anrechnung der gesell-
schaftlichen Kosten der Fall wäre. Umweltkosten sind
nicht voll internalisiert und tauchen z. B. als Kosten im Ge-
sundheitsbereich oder für Altlastensanierung an anderer
Stelle wieder auf. Sie werden somit von anderen Akteuren
und nicht von den für die externen Kosten verantwortlichen
Marktteilnehmern getragen – teilweise erst von späteren
Generationen. Wenn die derzeit externalisierten Kosten
tatsächlich erfasst und in den Marktpreisen internalisiert
würden und keine weiteren Fälle von Marktversagen vor-
lägen, würde Freihandel zu einer effizienteren Allokation
auch des Faktors Umwelt beitragen.55 Solange dies nicht
der Fall ist und der liberalisierte Handel auf Basis unvoll-
kommener Marktpreise stattfindet und Umweltkosten nicht
berücksichtigt, droht Freihandel die Übernutzung natürli-
cher Ressourcen und (ökonomische) Ineffizienzen zu ver-
schärfen. Da beides nicht im Interesse des Gemeinwohles
ist, bedarf es des regulierenden politischen Eingriffes.

Um die potenziell positiven Wirkungen des Handels und
der Handelsliberalisierung auszuschöpfen und gleichzei-
tig eine nachhaltige Entwicklung zu erreichen, sollten
deshalb Umwelterfordernisse verbindlich in die Handels-
politik eingebunden und eine Kohärenz von Handels-,
Umwelt- und Entwicklungspolitik hergestellt werden.

3.5.1.2 Umweltpolitik im Rahmen der WTO

3.5.1.2.1 Interessenslagen
Die WTO verpflichtet sich in ihrer Präambel dem Ziel der
nachhaltigen Entwicklung: „Die Parteien zu diesem Über-
einkommen erkennen an, dass ihre Beziehungen im Bereich
des Handels und Wirtschaftens darauf abzielen sollen (...),
die bestmögliche Nutzung der Naturschätze in Über-

53 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der PDS-Fraktion in Kapi-
tel 11.3.3.3.

54 Zur Frage der Kerosinsteuer vgl. Kapitel 7.4.
55 Die Begrenztheit natürlicher Ressourcen fließt bei Internalisierung

externer Kosten dementsprechend als Faktor in die Preise mit ein. Al-
lerdings gibt es immer einen Bereich nicht-substituierbarer Faktoren
(wie z. B. Atemluft), der keiner ökonomischen Betrachtung zu un-
terwerfen ist. Freihandel als optimale Option ist laut Theorie natür-
lich noch an weitere Bedingungen geknüpft.
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einstimmung mit dem Ziel des nachhaltigen Wirtschaftens
(sustainable development) zu ermöglichen, um die Umwelt
zu schützen und zu erhalten (...)“ (WTO 1994a). Während
in der Vergangenheit in Streitfragen zwischen Handels- und
Umweltpolitik in der WTO meistens, wenn auch nicht im-
mer, der Handelsliberalisierung Vorrang eingeräumt wur-
de56, zeigen neue Entscheidungen (z. B. zum Asbest), dass
den einzelnen Staaten tendenziell mehr Handlungsspiel-
räume für Handelsbeschränkungen aus Umweltgründen zu-
gestanden werden. So deuten verschiedene Beschlüsse des
WTO-Streitschlichtungsmechanismus und hier insbeson-
dere des Berufungsorgans (Appellate Body) darauf hin, dass
unter bestimmten Bedingungen umweltpolitisch motivierte
Handelsbeschränkungen auch dann mit den WTO-Bestim-
mungen vereinbar sein können, wenn sie aufgrund von Pro-
duktionsprozessen getroffen werden. Damit zeichnet sich
eine Anwendung des GATT Artikel XX (Allgemeine Aus-
nahmen) ab, die von der früheren Interpretation abweicht.
Es erscheint jedoch problematisch, dass die Bedingungen,
unter den Artikel XX für produktionsprozessbezogene Han-
delsbeschränkungen in Anspruch genommen werden kann,
nicht genau spezifiziert sind und die WTO-Schiedsspre-
chung kein „Case Law“ darstellt. Somit herrscht ein hohes
Maß an Unsicherheit über die (Un-)Zuläsigkeit umweltpo-
litisch motivierter Importbeschränkungen, welches den
„Appellate Body“ bereits mehrfach bewogen hat, auf Rege-
lungsbedarf durch die WTO-Mitglieder hinzuweisen. 

Artikel XX ist ein Ausfluss von Treu und Glauben. Er soll
dem Staat, der Maßnahmen ergreift, die Möglichkeit be-
wahren, die eigenen Umweltschutzziele (und andere Ziele
wie z. B. Schutz der öffentlichen Ordnung) zu verfolgen,
er soll aber auch betroffene Staaten davor schützen, dass
ihre WTO-Rechte durch WTO-widrige Maßnahmen ge-
schmälert werden. Im Asbest-Streitfall entschied der
„Appellate Body“ gegen die Ansicht Kanadas, dass As-
best ohne Gesundheitsgefahren handhabbar wäre zugun-
sten des französischen Importverbotes. 

Die WTO verfügt im Gegensatz zu vielen anderen inter-
nationalen Organisationen über ein Streitschlichtungsver-
fahren, in dessen Rahmen Länder, die WTO-Bestimmun-
gen missachten, mit Sanktionen belegt werden können.
Deshalb wird es von vielen für wünschenswert gehalten,
Umwelt-Mindeststandards in das Regelwerk der WTO
aufzunehmen, um einerseits zu verhindern, dass in sol-
chen Streitschlichtungsverfahren Umweltbelange überre-
gelt werden und andererseits auch Umweltstandards zur
besseren Umsetzung zu verhelfen. 

Dabei geht es um die Übernahme bzw. Zugrundelegung
bestehender Standards aus Multilateralen Umweltabkom-
men (MEA), nicht um die Erarbeitung neuer Standards
durch die WTO. Unter Wettbewerbsgründen hat eine all-
gemein gültige Standardsetzung insofern Vorteile, da sie

gleiche Ausgangsbedingungen für alle Wettbewerber
schafft und die durch die Öffnung des Welthandels ver-
stärkte Gefahr des Ökodumpings reduziert.

Gegner der Verankerung von Umweltstandards in der WTO
finden sich nicht nur unter denjenigen, die darin nicht die
Korrektur von Fehlfunktionen des Marktes sehen, sondern
lediglich nichttarifäre Handelshemmnisse. Insbesondere
von Seiten vieler Regierungen und NGO aus dem Süden
gibt es große Vorbehalte gegen ein solches Vorgehen. Sie
befürchten aufgrund der realen Machtverhältnisse in der
WTO, des krassen Ungleichgewichtes zwischen Industrie-
und Entwicklungsländern und der mangelnden Transpa-
renz negative Auswirkungen auf die ökonomischen und
Umweltinteressen im Süden, wobei sie sich insbesondere
durch das TRIPS-Abkommen bestätigt sehen.

Vor allem aber befürchten nicht nur Regierungen von Ent-
wicklungsländern, dass die Verankerung von Umwelt-
standards in der WTO den Marktzugang für Produkte be-
sonders aus Entwicklungsländern erschweren und eine
WTO-Umweltklausel von den Industrieländern für Wirt-
schaftsprotektionismus instrumentalisiert würde. Trans-
parenz und Vorkehrungsmaßnahmen gegen den protektio-
nistischen Missbrauch sind daher ebenso geboten wie ein
System des fairen Ausgleiches, schon allein um zu ver-
hindern, dass alternativ die Forderung nach Absenkung
von Umweltstandards erhoben wird.

3.5.1.2.2 Beschlüsse der WTO-
Ministerkonferenz in Doha

Insbesondere aufgrund der nachdrücklichen Verhand-
lungsposition der EU, unterstützt von Norwegen, der
Schweiz und den EU-Beitrittskandidaten, wurden in Doha
erstmalig Umweltthemen in die Agenda einer Welthan-
delsrunde aufgenommen. In Punkt 6 der Ministererklärung
wurde grundsätzlich festgestellt, dass das Handelsregime
und die Verfolgung von Umweltschutz und nachhaltiger
Entwicklung sich gegenseitig unterstützen müssen und
insbesondere die Kooperation mit der UNEP bestärkt.57

56 Der vielzitierte Thunfischfall fällt noch in die Zeit des GATT (1947),
nicht der WTO und wurde auch nicht von den GATT Contracting Par-
ties verabschiedet. Im Hormonfall hätte die EU durchaus Chancen ge-
habt, zu gewinnen, wenn sie ihre SPS-Maßnahme auf Art. 5.7 SPS
gestützt und eine auf Vorsorge gestützte vorläufige Maßnahme er-
griffen hätte.

57 „6. We strongly reaffirm our commitment to the objective of su-
stainable development, as stated in the Preamble to the Marrakesh
Agreement. We are convinced that the aims of upholding and safe-
guarding an open and non-discriminatory multilateral trading sys-
tem, and acting for the protection of the environment and the pro-
motion of sustainable development can and must be mutually
supportive. We take note of the efforts by Members to conduct na-
tional environmental assessments of trade policies on a voluntary ba-
sis. We recognize that under WTO rules no country should be pre-
vented from taking measures for the protection of human, animal or
plant life or health, or of the environment at the levels it considers
appropriate, subject to the requirement that they are not applied in a
manner which would constitute a means of arbitrary or unjustifiable
discrimination between countries where the same conditions prevail,
or a disguised restriction on international trade, and are otherwise in
accordance with the provisions of the WTO Agreements. We wel-
come the WTO’s continued cooperation with UNEP and other inter-
governmental environmental organizations. We encourage efforts to
promote cooperation between the WTO and relevant international
environmental and developmental organizations, especially in the
lead-up to the World Summit on Sustainable Development to be held
in Johannesburg, South Africa, in September 2002“ (WTO 2001a).
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Über das Trade Negotiation Committee, das die neue Ver-
handlungsrunde technisch leiten wird, wurde der beste-
hende WTO-Ausschuss für Handel und Umwelt unter
Vorsitz der WTO Botschafterin Gabuns ermächtigt, in
Sondersitzungen über folgende Aspekte des Themas Han-
del und Umwelt zu verhandeln:

– Aufnahme von Verhandlungen über das Verhältnis
von den existierenden WTO-Regeln und Handels-
maßnahmen in multilateralen Umweltabkommen
(MEA). Aufgrund einer US-amerikanischen Interven-
tion allerdings mit der Einschränkung, dass dies nur
auf die Staaten ausgedehnt werden dürfe, die Ver-
tragsparteien von MEA seien58,

– Aufnahme von Verhandlungen über die Gestaltung
des regelmäßigen Informationsaustausches zwischen
den Sekretariaten der MEA und den WTO-Ausschüs-
sen und der Regelung des Beobachterstatus59,

– Aufnahme von Verhandlungen über eine bevorzugte
Behandlung von Umweltgütern und -dienstleistungen,

– Aufnahme von Verhandlungen zur Reduktion von Fi-
schereisubventionen unter Berücksichtigung von Um-
weltaspekten.

Weiter wurde festgeschrieben, dass bei Verhandlungen im
Rahmen des Abkommens über geistige Eigentumsrechte
(TRIPS) die Bestimmungen der Konvention über Biolo-
gische Vielfalt (CBD) mit herangezogen werden.60

Der ständige WTO-Ausschuss für Handel und Umwelt
(CTE) wurde darüber hinaus beauftragt, in seinen re-
gulären Sitzungen insbesondere folgende Themen zu
erörtern und bis zur 5. Ministerkonferenz in Mexiko
(2003) Empfehlungen zu erarbeiten, einschließlich der
Frage, ob zu folgenden Themengebieten Verhandlungen
aufgenommen werden sollen:

– Auswirkung von Umweltmaßnahmen auf den Markt-
zugang, insbesondere der Entwicklungsländer und der
Least Developed Countries,

– einschlägige umweltbezogene Vorschriften des TRIPS-
Abkommens61,

– Umweltkennzeichnung.

Der Ausschuss hat ein horizontales Mandat bekommen,
sich mit umweltrelevanten Aspekten in anderen Verhand-
lungsbereichen zu befassen.

3.5.1.2.3 Bewertung der Beschlüsse in Doha
Die Aufnahme von Umweltthemen in die Agenda einer
Welthandelsrunde kann als Teilerfolg gewertet werden.
Allerdings wurde in dieser Ministererklärung ausdrück-
lich die Ergebnisoffenheit der Verhandlungen betont und
jegliche Richtungsentscheidung vermieden. Zudem sind
Konflikte vorprogrammiert durch die Feststellung in
Art. 32 der Erklärung, dass die Verhandlungsergebnisse
die Rechte und Pflichten der WTO-Mitglieder weder er-
weitern, noch vermindern dürfen. Hier sind künftige In-
terpretationsprobleme absehbar.62 Nicht durchgesetzt
werden konnte die Verankerung bzw. auch nur die Er-
wähnung des Vorsorgeprinzips in der Ministererklä-
rung.63 Dies scheiterte v. a. an den Entwicklungsländern,
den USA und Australien. Die Enquete-Kommission beur-
teilt das horizontale Mandat des CTE bezüglich der Um-
weltaspekten in anderen WTO-Verhandlungsbereichen
als sehr positiv und empfiehlt, dringend darauf hinzuwir-
ken, dass die notwendigen internen Organisationsstruktu-
ren des CTE zur Wahrnehmung dieser Aufgabe geschaf-
fen werden.

In diesem Zusammenhang ist eine Weiterentwicklung
und Anwendung der integrierten Wirkungsabschätzung,
also der Beurteilung und Abwägung der Umwelt- und
Nachhaltigkeitswirkung von Maßnahmen der Handelsli-
beralisierung sinnvoll. Wirkungsabschätzungen sind als
dynamischer und kontinuierlicher Prozess zu betrachten,
der die politische Koordinierung und Kohärenz zwischen
den Handels- und Umweltministerien, den Finanz- und
Wirtschaftsministerien sowie anderen relevanten Res-
sorts fordert. 

Da sich die EU als Haupt-Promotor der Aufnahme von
Umweltthemen in die Welthandelsrunde erwiesen hat,
wird es auch weiterhin sehr stark von der internen Ab-
stimmung und den Verhandlungspositionen der EU-Kom-
mission und der Mitgliedstaaten abhängen, inwieweit in
diesen Bereichen tatsächlich Fortschritte erreicht werden
können. Dabei stehen die Verhandlungspositionen im
Umweltbereich immer im Spannungsfeld mit den EU-Po-
sitionen zum Abbau ihrer Agrarsubventionen und insge-
samt mit der Frage der Verbesserung des Marktzugangs
von Entwicklungsländern. Ohne Zugeständnisse beim
Marktzugang und der Entkräftung des Vorwurfes von Ent-
wicklungsländern gegen Industrieländer, Umweltschutz

58 „31. (i) the relationship between existing WTO rules and specific
trade obligations set out in multilateral environmental agreements
(MEAs). The negotiations shall be limited in scope to the applica-
bility of such existing WTO rules as among parties to the MEA
in question. The negotiations shall not prejudice the WTO rights 
of any member that is not a party to the MEA in question“ (WTO
2001a).

59 „31. (ii) procedures for regular information exchange between MEA
Secretariats and the relevant WTO committees, and the criteria for
the granting of observer status“ (WTO 2001a).

60 „19. (...) to examine, inter alia, the relationship between the TRIPS
Agreement and the Convention on Biological Diversity, the protec-
tion of traditional knowledge and folklore, and other relevant new
developments raised by Members pursuant to Article 71.1 (...)“
(WTO 2001a).

61 Zu TRIPS vgl. Kapitel 5.3.

62 „32. (...) The outcome of this work as well as the negotiations carried
out under paragraph 31(i) and (ii) shall be compatible with the open
and non-discriminatory nature of the multilateral trading system,
shall not add to or diminish the rights and obligations of members
under existing WTO agreements, in particular the Agreement on the
Application of Sanitary and Phytosanitary Measures, nor alter the ba-
lance of these rights and obligations, and will take into account the
needs of developing and least-developed countries.“ (WTO 2001).

63 Dies ginge über die bisherige implizite Erwähnung (Art. XX GATT,
Art. 2.2 TBT-Übereinkommen) und die explizite Nennung (Art. 5.7
SPS-Übereinkommen) weit hinaus.
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als Protektionismus zu missbrauchen, wird hier wenig Be-
wegung zu erzielen sein.

3.5.1.3 Umweltkodizes
Im Gegensatz zu sozialen Kodizes sind Umwelt bezo-
gene Kodizes bisher nicht sehr zahlreich.64 Es gibt so-
wohl Verhaltenskodizes von Unternehmen und Wirt-
schaftsverbänden (im Einzelnen vgl. Dröge, Trabold
2001), Initiativen internationaler Organisationen und Ini-
tiativen von Umweltverbänden und anderen Interessens-
verbänden. Die Ziele dieser Kodizes beziehen sich auf
„Respektierung bestehender Regulierungen“, „Verbrei-
tung von Umweltmanagement“, „Gewährleistung einer
nachhaltigen Entwicklung und nachhaltigen Verwendung
natürlicher Ressourcen“ und „Kommunikation mit der
Öffentlichkeit“. Zu den Anreizen für die Partizipation der
Unternehmen gehören insbesondere: Kostensenkung,
größere Effizienz, Verbesserung der internen Eva-
luierung, Imageverbesserung und frühzeitige Wahrneh-
mung von Innovationsmöglichkeiten, die zu einer Ver-
besserung der Wettbewerbsstellung in Märkten führen
kann. In Ermangelung verbindlicher Regulierungen auf
supranationaler Ebene in weiten Bereichen der Umwelt-
politik stellen Umweltkodizes temporär ein sinnvolles
ergänzendes Instrument zur Vermeidung von Umwelt-
schäden dar.

3.5.1.4 Umweltlabels

3.5.1.4.1 Typen und Wirkung von Umweltlabels
Ökolabels geben Aufschluss über umweltrelevante Pro-
duktionsbedingungen und Produkteigenschaften und sind
in den Industriestaaten zu einem weit verbreiteten Instru-
ment der marktorientierten Umweltpolitik geworden (Alt-
hammer u. a. 2001). Sie können sowohl an Unternehmen
als auch an einzelne Produkte vergeben werden. Die In-
ternationale Organziation for Standardization (ISO) un-
terscheidet folgende 3 Typen:

– Typ 1: Öko-Siegel (Eco-Seal), das in Form einer Li-
zenz vergeben wird und dem ein Kennzeichnungspro-
gramm zugrunde liegt.

– Typ 2: Selbstauskunft (Self-Declaration-Claim), die
von Herstellern, Importeuren, Groß- oder Einzelhänd-
lern über Produkte oder Dienstleistung gegeben wird.

– Typ 3: „Report Card“-Kennzeichen, das ähnlich den
allgemeinen Verbraucherinformationen auf Ver-
packungen anhand festgelegter Indizes die Konsu-
menten informiert.

Ökologische Kennzeichen, die auf die Prozess- und Pro-
duktionsmethoden vergeben werden, gründen sich auf
eine Lebenszyklusanalyse. Diese „beinhaltet die Erfas-
sung aller erkennbaren Umweltwirkungen eines Produk-
tes von seiner Herstellung bis hin zur Entsorgung („von

der Wiege bis zur Bahre“), also auch nicht produktbezo-
gene Prozess- und Produktionsmethoden.65

Generell ist zu unterscheiden zwischen privaten, staat-
lichen freiwilligen und gesetzlichen Kennzeichen. Kenn-
zeichen können zu erheblichen negativen Auswirkungen
auf den Handel führen, wenn ein Produkt einen hohen An-
teil an den Exporten eines Landes hat. 

3.5.1.4.2 Berücksichtigung nationaler
Besonderheiten

In der Regel werden die Kriterien für die Zertifizierung
von den importierenden Ländern festgelegt, meist ohne
Berücksichtigung der jeweiligen Umweltbedingungen in
den eventuellen Produktionsländern. Sobald es sich je-
doch nicht um die reine Bewertung der Gesundheitsei-
genschaften des Endproduktes handelt, sondern um die
Bewertung der Prozess- und Produktionsmethoden ba-
sierend auf Lebenszyklusanalysen, besteht dabei die Ge-
fahr der dauerhaften Diskriminierung potentieller Produ-
zenten; insbesondere wenn man die Tatsache zugrunde
legt, dass diese Lebenszyklusanalysen sich oft nur auf
wenige Umweltwirkungen beschränken. Vergleicht man
dies mit der Debatte um die Einhaltung von Sozialstan-
dards, so ist zu konstatieren, dass wir es dort mit relativ
gut abgrenzbaren Minimalstandards zu tun haben, die bei
vorhandenem Willen herbeizuführen wären, während es
sich hier um komplexe, teilweise schwer veränderbare
reale Umweltbedingungen handelt. Es kann von Fall zu
Fall sinnvoller und auch ökologisch effektiver sein, Kri-
terien für ökologische Kennzeichnung entsprechend den
Umweltbedingungen des Herstellerlandes zu setzen und
über ein System gegenseitiger Anerkennung eine inter-
nationale Akzeptanz herbeizuführen. Allerdings ist dabei
darauf zu achten, dass dies nicht zur Zementierung des
Status Quo führt, bzw. als Freibrief für unzureichende na-
tionale Umweltschutzgesetze bzw. -standards oder sogar
als Ventil für die Absenkung gewünschter Standards be-
nutzt wird.

3.5.1.4.3 Transparenz und Koordination
Umweltlabels führen auf der einen Seite zu mehr Trans-
parenz, da die Verbraucherinnen und Verbraucher Infor-
mationen über Umweltwirkungen von Produkten oder
Produktionsweisen erhalten und sie eine größere Kompe-
tenz, Souveränität und Macht als Marktteilnehmerinnen
und Marktteilnehmer auf der Nachfrageseite erhalten.
Andererseits kann die wachsende Anzahl von staatlichen
und privaten ökologischen Kennzeichen jedoch auch zur
Intransparenz führen, sowohl auf der Nachfrage-, als auch
der Angebotsseite. Insbesondere bei unterschiedlichen
Siegeln aus dem In- und Ausland in denselben Produkt-
gruppen wird die ökonomische Effizienz verschlechtert,
Kosten und Aufwand für die Informationsbeschaffung für

64 Zur Diskussion über Möglichkeiten und Grenzen von Kodizes vgl.
Kapitel 3.6.

65 Die Lebenszyklusanalyse ist kein international abgestimmtes Kon-
zept, sondern wird von einzelnen Ländern unterschiedlich angewen-
det. Die meisten Programme konzentrieren sich nur auf einzelne
Umweltwirkungen einer Produktion. 
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Verbraucherinnen und Verbraucher und Unternehmen
steigen. Ziel muss es deshalb sein, über eine gegenseitige
Anerkennung zu einer Harmonisierung von Kriterien,
bzw. zu völliger Harmonisierung bestimmter Kennzei-
chen zu kommen, soweit dies ökologisch und ökonomisch
sinnvoll ist.

Sowohl die Erfordernisse der Harmonisierung von La-
bels, als auch die Defizite bei der Zusammenarbeit zwi-
schen Import- und Exportländern werfen die Frage nach
der Institution auf, die eine solche koordinierende Funk-
tion übernehmen kann. Nach Auffassung der Enquete-
Kommission fällt dieser Bereich in die Zuständigkeit der
UNEP66, die sich dann ihrerseits in einen Abstimmungs-
und Interessenausgleichsprozess mit der WTO begeben
muss. 

3.5.1.4.4 Verhältnis Umweltlabels/WTO
Kennzeichen privater Initiativen fallen nicht unter die An-
wendung des WTO-Regelwerkes, gegen sie kann also
kein Streitschlichtungsverfahren eingeleitet werden.67

Staatliche Kennzeichen werden vom Übereinkommen
über technische Handelsbarrieren (TBT) erfasst. Es
wurde 1979 im Rahmen der Tokio-Runde als Standards
Code verabschiedet und im Rahmen der Uruguay-Runde
erweitert und in „Agreement on Technical Barriers to
Trade“ (TBT-Übereinkommen) umbenannt. Zweck des
TBT-Übereinkommens ist es, nationale technische Vor-
schriften und Normen (Standards) international zu regle-
mentieren, um ihre mögliche handelsverzerrende Wir-
kung zu minimieren. Im TBT-Übereinkommen werden
die WTO-Mitglieder aufgefordert, soweit es möglich ist,
die Einführung oder Anwendung nationaler und interna-
tionaler Vorschriften und Standards zu koordinieren. Ein
System der gegenseitigen Information und Konsultation
ermöglicht einen hohen Grad an Transparenz der einzel-
staatlichen Maßnahmen.68

In der Uruguay-Runde wurden zudem zwei wichtige
Änderungen beschlossen. Erstens wurde in der Präam-
bel festgelegt, dass einzelne Länder zum Zweck des
Schutzes des Lebens und der Gesundheit von Menschen,
Tieren oder Pflanzen sowie der Umwelt notwendige
Maßnahmen „auf als geeignet erachteter Ebene“ ergrei-
fen dürfen. Durch diese Maßnahmen darf es aber nicht
zu einer Diskriminierung zwischen Ländern oder einer
verschleierten Beschränkung des internationalen Han-

dels kommen (Präambel TBT-Übereinkommen). Zwei-
tens wurden in der Definition von technischen Vor-
schriften und von Standards auch produktbezogene 
Prozess und Produktionsmethoden aufgenommen (An-
hang 1, Abs. 1 und 2, TBT-Übereinkommen). Inwieweit
davon nicht produktbezogene Prozess- und Produktions-
methoden abgedeckt sind, ist jedoch nicht abschließend
geklärt. Produktkriterien und produktbezogene Krite-
rien, die ausschließlich an den Produkteigenschaften an-
knüpfen, sind im TBT-Übereinkommen als „Normen“
(bei freiwilliger Einhaltung) oder als „technische Vor-
schriften“ (bei gesetzlicher Verpflichtung) definiert“
(Althammer u. a.: 2001).

Ein offensichtlicher Konflikt zwischen Umweltlabels
und WTO-Regeln ergibt sich bei dem Begriff der
„Gleichartigkeit“ (sog. „Like Products“). Das WTO-Re-
gelwerk und Panel-Entscheidungen erlauben im Grund-
satz keine Berücksichtigung von Unterschieden in den
Prozess- und Produktionsmethoden, falls das Produk-
tionsergebnis „gleichartig“ ist. So muss z. B. Tropenholz
gleich behandelt werden, unabhängig davon, ob es aus
nachhaltiger oder nicht-nachhaltiger Forstwirtschaft
stammt, da das Endprodukt, also das Holz „gleichartig“
ist. Handelsbeschränkungen gegen nicht nachhaltig er-
wirtschaftetes Tropenholz sind lt. WTO-Regelwerk
nicht zulässig.69 In der neuesten WTO-Rechtsprechung
(Shrimp/Turtle Case) wird allerdings eine solche Un-
gleichbehandlung von gleichartigen Produkten erlaubt,
wenn es beispielsweise aus Umweltsicht wesentliche
Unterschiede in der Herstellung bzw. im Fang der Pro-
dukte gibt.

Der Ausschuss für Handel und Umwelt (CTE) hat in
Doha den Auftrag erhalten, über Vorschläge bezüglich
Umweltlabels zu beraten. Hier ist von Seiten der Bun-
desregierung über die EU darauf zu achten, dass sich
Ökolabels auch auf produktionsprozessbezogenen In-
halte beziehen dürfen, solange sie wahrheitsgetreu und
transparent sind und keine Diskriminierung zwischen
Anbietern stattfindet. 

Grundsätzlich ist jedoch festzuhalten, dass auch im Rah-
men des WTO-Regelwerks ökologisch oder sozial be-
wusstes Verbraucherverhalten möglich ist. Insbesondere
im Falle der Freiwilligkeit einer Kennzeichnung, die dazu
führt, dass gekennzeichnete Produkte aufgrund des Ver-
braucherverhaltens einen Marktvorteil erringen, kann kei-
nesfalls von Diskriminierung gesprochen werden. Es ist
das Recht der Konsumentinnen und Konsumenten als
Marktteilnehmer, dass sie aufgrund dezidiert offener In-
formationen ihr Marktverhalten entscheiden können. In-
sofern erscheint es absurd, wenn sich marktwirtschaftlich
orientierte Länder gegen eine Kennzeichnung von hor-
monbehandeltem Rindfleisch oder genmodifizierten Nah-
rungsmitteln aussprechen.

66 Die Verwendung der derzeitigen Bezeichnung UNEP schließt immer
mit ein, dass die Enquete-Kommission empfiehlt, die UNEP nicht in
der derzeitigen Form zu belassen, sondern zu stärken und als eigen-
ständige Organisation der UNO auszubauen.

67 Denkbar wäre lediglich, dass ein betroffenes Land über die WTO,
z. B. das Committee on Technical Barriers to Trade, versucht, über
die Regierung des Landes, aus dem das Kennzeichen stammt, Ein-
fluss zu nehmen.

68 Seit Inkrafttreten des TBT-Übereinkommens am 1.1.1995 wurden an
den Ausschuss des TBT (Committee on Technical Barriers to Trade
(CTBT)) 2 300 Mitteilungen übermittelt, davon enthielten 11 Pro-
zent (d. h. rund 250) Angaben über Umweltschutzmaßnahmen, u. a.
ökologische Kennzeichen.

69 Im Falle Österreich/importiertes Tropenholz aus Asien wurde eine
Panel-Entscheidung dadurch vermieden, dass Österreich auf eine
Importsteuer verzichtete und die gesetzliche durch eine freiwillige
Zertifizierung ersetzt wurde.
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3.5.1.5 Empfehlungen der Enquete-
Kommission70

Empfehlung 3-25 Integration von Umweltthemen
in die Welthandelsrunde

Die Enquete-Kommission unterstützt die Haltung der
Bundesregierung, Umweltthemen einen wichtigen Anteil
an der neuen Welthandelsrunde einzuräumen und emp-
fiehlt, die anlaufenden Verhandlungen intensiv in diesem
Sinne im Rahmen des EU-Mandates zu begleiten und ge-
gebenenfalls auf Kompromisse und Kompensationen in
anderen Verhandlungsbereichen hinzuwirken. 

Ergebnis der WTO-Verhandlungen sollten sein:

– Eine generelle Einigung, wonach die Durchführung
und Befolgung in Kraft getretener MEA durch die Mit-
gliedstaaten dieser Vereinbarung nicht als Verstoß ge-
gen die Regeln der WTO zu bewerten sind.

– Ausbau und Formalisierung der Zusammenarbeit zwi-
schen WTO und UNEP, insbesondere auch in Streit-
schlichtungsverfahren. So soll die UNEP bei umwelt-
relevanten Streitschlichtungsentscheidungen der WTO
angehört werden und ein Mitspracherecht erhalten.

– Eine Verbesserung der Implementierung von MEA
durch WTO-Mitgliedstaaten, z. B. durch Zollsenkun-
gen für Produkte, Umwelttechnologien und -dienstleis-
tungen, die der Umsetzung von MEA dienen. 

– Eine Verbesserung des Marktzugangs für Produkte
aus nachhaltiger Produktion insbesondere aus Ent-
wicklungsländern.

Empfehlung 3-26 Verankerung des Vorsorge-
prinzips

Die Enquete-Kommission empfiehlt, das Ziel der explizi-
ten Verankerung des Vorsorgeprinzips in allen einschlägi-
gen WTO-Vorschriften international weiter zu verfolgen.

Empfehlung 3-27 Strategien zur Internalisierung
externer Kosten

Die Enquete-Kommission begrüßt den auf EU-Ebene
stattfindenden Prozess zur Erarbeitung von Leitlinien für
die Internalisierung externer Kosten und empfiehlt seine
Beschleunigung. Sie empfiehlt weiterhin, politische An-
sätze zur Durchsetzung von Strategien zur Internalisie-
rung externer Kosten auch auf multilateraler Ebene über
die EU hinausgehend zu entwickeln. 

Empfehlung 3-28 Unterrichtungen des Empfänger-
landes über den Export im
Inland verbotener Güter

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, sich dafür einzusetzen, dass Hersteller und Expor-
teure verpflichtet werden, das Importland über den beab-
sichtigten Import der im Inland verbotenen Güter (DPG)

zu unterrichten und alle Informationen über die Wirkung
des Stoffes, sowie über Gründe des Verbotes im Export-
land weiterzugeben. Es muss jedem Land gestattet blei-
ben, den Import von im eigenen Land verbotenen Gütern
zu unterbinden. Die Enquete-Kommission empfiehlt,
keine staatlichen Exportbürgschaften für im Inland ver-
botene Güter zu vergeben.

Empfehlung 3-29 Umweltbezogene Verhaltens-
kodizes und Ökolabels 

Umweltbezogene Verhaltenskodizes und Ökolabels kön-
nen und sollen Internationale Vereinbarungen und Stan-
dards nicht ersetzen, aber zu einer guten Ergänzung
führen, sofern ihre Einhaltung auch überwacht wird. An-
zustreben ist, über eine gegenseitige Anerkennung zu ei-
ner Harmonisierung von Kriterien bzw. zu völligen Har-
monisierung bestimmter Kennzeichen zu kommen, soweit
dies ökologisch und ökonomisch sinnvoll ist. Die koordi-
nierende Rolle sollte hierbei die UNEP übernehmen.

Empfehlung 3-30 Erhöhte Kompatibilität der
internationalen Ordnungs-
systeme

Die Enquete-Kommission empfiehlt, bei künftigen inter-
nationalen bzw. multilateralen Verhandlungen auf eine
größere Kompatibilität der internationalen Ordnungssys-
teme insbesondere des Welthandels, der Arbeits- und So-
zialbeziehungen, der Umwelt sowie der Sicherung der
Menschenrechte und des Friedens zu achten. Diese sollen
sich gegenseitig ergänzen und unterstützen.

Bei Konflikten z. B. zwischen WTO-Regeln und multilate-
ralen Abkommen bzw. internationalen Konventionen zur
Durchsetzung von Menschrechten bzw. friedens-, sozial-
politischen und Umweltzielen ist den letzteren Priorität
einzuräumen.

3.5.2 Sozialstandards und globale
Entwicklung71

Die Verwirklichung politischer und sozialer Menschen-
rechte sowie die Institutionalisierung von Sozial- und
Umweltstandards sind unabdingbar für eine weltweite so-
ziale Entwicklung. Umwelt- und Sozialstandards sind eng
miteinander verbunden, da Umweltzerstörung bestehende
Armut verschärft (und umgekehrt). So sind es in Ent-
wicklungsländern häufig die Ärmsten, die unter lokalen
Umweltproblemen wie Trinkwasserknappheit oder Bo-
dendegradation zu leiden haben. 

„Umweltstandards“ haben folglich zum Ziel, einen vor-
sorgenden Umweltschutz und einen nachhaltigen Um-
gang mit natürlichen Ressourcen durchzusetzen (Justitia
et Pax 2001: 18f.). „Sozialstandards“ ist ein umfassender
und allgemeiner Begriff für Standards bei der Ausgestal-
tung von Arbeitsverträgen (Arbeitszeit, Lohn, Sozialver-
sicherung etc.) und für Arbeitnehmerrechte. 

70 Zu Empfehlung 3-30 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum
der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

71 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.3.
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Solche Standards können durch völkerrechtliche Verträge
gesetzt werden; sie können durch einen rechtsverbindli-
chen Beschluss, eine Resolution oder Empfehlung inter-
nationaler Organisationen entstehen, sowie den Inhalt von
Verhaltenskodizes einzelner Unternehmen oder interna-
tionaler Unternehmensverbände bilden. „Sozialstan-
dards“ präzisieren und konkretisieren wirtschaftliche und
soziale Menschenrechte. 

Der Internationale Arbeitsorganisation (ILO) kommt die
Aufgabe zu, für eine sozialpolitische Ausrichtung des glo-
balen Wettbewerbs durch universelle soziale Mindeststan-
dards in der Arbeitswelt zu sorgen. Mit der „Erklärung der
ILO über grundlegende Prinzipien und Rechte bei der Ar-
beit und ihre Folgemaßnahmen“ vom Juni 1998 sind die
Kernarbeitsnormen festgelegt worden. Kernarbeitsnor-
men (Core Labour Standards) ist der Sammelbegriff für
soziale Mindeststandards wie Koalitionsfreiheit und Tarif-
verhandlungsrecht, Verbot von Zwangsarbeit, Kinder-
arbeit und Diskriminierung in Beschäftigung und Beruf.

Die Enquete-Kommission hat eine Reihe von Gutachten
zur Regulierung von Arbeit und Arbeitsbedingungen auf
internationaler Ebene vergeben (Bullard 2001, Sautter
2001, Scherrer, Greven 2001) und damit den Sachstand
bei der Entwicklung und Anwendung von Sozialstandards
untersucht. Diesen Expertisen zufolge wird mit der
Durchsetzung von Sozialstandards der Weg zu einer glo-
balen Sozialordnung beschritten. Zudem ermöglichen So-
zialstandards eine bessere Verteilung von Wohlfahrtszu-
wächsen. Unlauterer Wettbewerb insbesondere zwischen
Entwicklungsländern, der mit der Nichteinhaltung von
Kernarbeitsnormen einhergeht, verhindert langfristige
Produktivitätsfortschritte.

Kernarbeitsnormen stellen die Grundbedingungen der
Handels- und Investitionsliberalisierung nicht in Frage.
Es stellt sich die Frage, ob wirtschaftliche Entwicklung
und Expansion der Exportwirtschaft notwendigerweise
zur stärkeren Beachtung der Menschenrechte im Allge-
meinen und der Kernarbeitsnormen im Besonderen führt.
Einige Studien und Beiträge zeigen, dass zwischen anhal-
tender Handelsliberalisierung und der Anerkennung und
Durchsetzung von Kernarbeitsnormen ein eher positiver
Zusammenhang existiert (Windfuhr 2001, OECD 1996b,
OECD 2000g, Martin 2001). Die Jahresberichte von Am-
nesty International und des Internationalen Bunds Freier
Gewerkschaften vermelden jedoch eine Zunahme an Ver-
stößen gegen die Kernarbeitsnormen (Amnesty Interna-
tional 2000; ICFTU 2000b).

Der OECD-Ministerrat betonte schon 1998, die Integration
grundlegender Arbeitnehmer- und Menschenrechte in das
multilaterale Handels- und Investitionsregime sei das feh-
lende Glied in der Kette zwischen Handelsliberalisierung
und gerechter Verteilung ihrer Erträge. Freilich ist nicht zu
übersehen, dass gerade in den Entwicklungsländern große
Widerstände gegenüber der multilateralen Durchsetzung
von Sozialstandards existieren (Singh, Zammit 1999). Hier
werden vielfach Hürden für den industriellen Aufhol-
prozess befürchtet. Betont wird auch, dass bessere Lebens-
und Arbeitsbedingungen nicht per Gesetz oder durch inter-
nationale Abkommen verordnet werden könnten. Diese er-

gäben sich vielmehr erst im Gefolge der wirtschaftlichen
Entwicklung, die wiederum im Rahmen einer internationa-
len Kooperation vorangebracht werden sollte.

Trotz der in der Literatur vereinzelt unterschiedlichen Be-
tonung und auch differierender Interpretationen empiri-
scher Gegebenheiten ist die Enquete-Kommission der
Auffassung, dass die internationale Verankerung und An-
wendung von Sozialstandards – insbesondere die Durch-
setzung von Mindestnormen im Arbeitsleben – keine in-
akzeptablen volkswirtschaftlichen Nachteile aus mittel-
und langfristiger Sicht mit sich bringt – bei den Kernar-
beitsnormen handelt es sich um Mindestnormen qualitati-
ver Natur. Die Anhörungen der Kommission haben ge-
zeigt, dass es gerade für die Entwicklungsländer von
Vorteil ist, soziale Schutzrechte zu entwickeln und sie in
ihrer Gesetzgebung zu verankern. So kann davon ausge-
gangen werden, dass die Einhaltung von Kernnormen die
langfristige Wirtschaftsleistung aller Länder stärkt
(Scherrer, Greven 2000, Martin 2001).

Langfristige Produktivitätsfortschritte in Entwicklungs-
ländern sind notwendig, um das Entwicklungsgefälle zu
Industrieländern abbauen zu können. Eine wichtige Rolle
beim Ziel der allgemeinen Wohlstandssteigerung und
beim Abbau bestehender weltweiter Disparitäten spielt
der Zugang und die Nutzung von Wissen und die damit
verbundene Notwendigkeit von schulischer Ausbildung
und Qualifikation. Die Abschaffung von Kinderarbeit ist
folglich sowohl aus Sicht der Menschenwürde als auch
hinsichtlich der langfristigen Entwicklungspotenziale ei-
nes Landes von höchster Bedeutung (vgl. SPD 1996). Die
Beachtung von Sozialstandards trägt zudem zu einer Stei-
gerung der ausländischen Direktinvestitionen im Inland
bei, da diese bevorzugt in einem stabilen gesellschaftli-
chen Umfeld getätigt werden. Auch die Befürchtungen
mancher, es werde zu einer fatalen Abwärtsspirale bei den
sozialen Bedingungen („Race to the Bottom“) kommen,
können durch Kernarbeitsnormen verringert werden. Ge-
nerell verbessert die Einführung von Sozialstandards
auch die Bedingungen für die wirtschaftliche Entwick-
lung – und vice versa. 

Die Debatte über verbindliche Kernarbeitsnormen, die
bislang in der WTO auf deutliche Ablehnung vieler Ent-
wicklungsländern stößt (Windfuhr 2001, Sautter 2001),
ist stark auf die Internationale Arbeitsorganisation (ILO)
fokussiert. Parallel hierzu ist die Debatte über Sozialstan-
dards im internationalen Handel intensiviert worden. Hier
ist insbesondere die Forderung der internationalen Ge-
werkschaftsbewegung relevant, eine Sozialklausel in
Handelsvereinbarungen zu integrieren und einen WTO-
Ausschuss zum Thema „Handel und Kernarbeitsnormen“
einzurichten. Die Gewerkschaften und viele Nichtregie-
rungsorganisationen (NGO) sowie kirchliche Vertreter
sowohl aus OECD-Ländern als auch aus Entwicklungs-
ländern befürworten eine Berücksichtigung von Kernar-
beitsnormen in Handelsvereinbarungen.

Die Deklaration der ILO zu den Kernarbeitsnormen hat
den Druck auf die Mitgliedsstaaten verstärkt, die noch
nicht alle zu den Kernarbeitsnormen gehörenden Kon-
ventionen ratifiziert haben, diese nunmehr zu ratifizieren
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und damit verbindlich zu machen (vgl. Enquete-Kommis-
sion „Globalisierung“ (2001c: 74ff.). Aufgrund der Lang-
wierigkeit der Ratifizierungsprozesse und der fehlenden
Umsetzungsmöglichkeit wird die ILO allein dieser Rolle
jedoch nicht gerecht und deshalb als „zahnloser Tiger“
angesehen. Das deshalb kürzlich eingerichtete Globale
Forum für soziale Entwicklung muss ein klares politi-
sches Mandat erhalten, um auch handlungsfähig zu wer-
den. Festzustellen ist aber, dass die internationale Aner-
kennung der Kernarbeitsnormen in den letzten Jahren
erheblich gewachsen ist, wie die zunehmende Zahl der Ra-
tifizierungen der ILO-Grundübereinkünfte zeigt. Schließ-
lich erneuerten die Mitgliedsländer der WTO im Punkt Nr.
4 der Abschlusserklärung der ersten Ministerkonferenz der
WTO, die im Dezember 1996 in Singapur abgehalten
wurde, ihre „Verpflichtung, die international anerkannten
Kernarbeitsstandards einzuhalten“ (WTO 2001a). Im
Kommuniqué des Weltwirtschaftsgipfels in Köln (1999)
erklären die G 8 in analoger Weise: 

„Wir verpflichten uns, die wirksame Umsetzung der Er-
klärung der ILO über grundlegende Prinzipien und
Rechte bei der Arbeit und ihrer Folgemaßnahmen zu för-
dern. (...) Darüber hinaus betonen wir die Bedeutung ei-
ner wirksamen Zusammenarbeit zwischen der WTO und
der ILO hinsichtlich der sozialen Dimension der Globali-
sierung und der Handelsliberalisierung“ (G 8 1999). 

3.5.2.1 Handel und Sozialstandards
Grundsätzlich ist zwischen qualitativen und quantitativen
Sozialstandards zu unterscheiden. Während die als (quali-
tative) Kernarbeitsnormen international anerkannten Sozi-
alstandards den Charakter von universellen Menschenrech-
ten besitzen, die für alle Länder unabhängig vom Stand der
wirtschaftlichen Entwicklung Gültigkeitsanspruch erhe-
ben, umfassen quantitative Sozialstandards beispielsweise
Regelungen über Arbeitszeiten, Löhne und Gesundheitsbe-
stimmungen. Zu letzteren zählen u. a. die Vereinbarung
über die 48-Stunden-Woche der ILO des Jahres 1919 oder
etwa die Existenz von Mindestlöhnen in den USA.

Über die Kernarbeitsnormen hinaus haben sich in einzel-
nen Weltregionen zum Teil hochentwickelte quantitative
Sozialstandards durchsetzen können, die auch grenzüber-
schreitend Gültigkeit besitzen, wie etwa die „EU Sozial-
charta“, die wichtige Rechte der Arbeitnehmer schützt.72

Auch in der „Charta der Grundrechte“ der Europäischen
Union wurden wirtschaftliche und soziale Rechte sowie
Prinzipien der Sozialcharta erneut verankert.

Eine vollständige Harmonisierung der Sozialstandards in
der Europäischen Union ist jedoch nicht beabsichtigt, da
Mitgliedstaaten eigenständig auf ihre eigenen sozialen
Probleme reagieren können sollen. Damit es aber im 

europäischen Binnenmarkt nicht zu einem unlauteren
Wettbewerb auf Kosten der sozialen Errungenschaften
kommt, legt die Europäische Union qualitative und quan-
titative Mindeststandards fest, die ein möglichst hohes ge-
meinsames Schutzniveau für Arbeitnehmer in allen Mit-
gliedstaaten gewährleisten sollen. Mitgliedstaaten, die
umfangreichere Schutzbestimmungen vorsehen, können
diese beibehalten. 

Die Europäische Union nahm im Jahre 1994 auch eine So-
zialklausel in ihr allgemeines Präferenzsystem im Außen-
handel (APS) auf. In Anwendung dieser Klausel wurde im
Jahre 1997 Burma aus der Liste der begünstigten Ent-
wicklungsländer gestrichen. Die EU hat sich vor der Mi-
nisterkonferenz in Seattle dafür eingesetzt, die Kernar-
beitsnormen im WTO-Regime zu verankern. Darüber
hinaus setzt die EU positive Anreize für Entwicklungs-
länder, um die Beachtung der Kernarbeitsnormen welt-
weit voranzubringen. 

Das EU-Freihandelsabkommen mit Südafrika sowie die
EU-Verhandlungsleitlinien für ein Freihandelsabkommen
mit Mercosur nahmen erstmals grundlegende Arbeitsnor-
men und deren Überwachung in Beziehung zum Freihan-
del auf. Das neue Cotonou-Abkommen (Freihandelsab-
kommen der EU mit den AKP-Staaten) vom 23. 6. 2000
verweist sowohl in der Präambel als auch im Artikel 50
auf die Beziehung zwischen Handel und Kernarbeitsnor-
men. Die Hauptziele des Abkommens sind die Bekämp-
fung von Armut, eine nachhaltige Entwicklung und die
schrittweise Integration der AKP-Länder in die Weltwirt-
schaft, während die AKP-Länder verpflichtet wurden,
eine entwicklungspolitische Strategie aufzubauen. 

Das im Herbst 2001 revidierte Allgemeine Präferenzsys-
tem der Europäischen Union fördert die Schaffung und
Einhaltung der international anerkannten ILO-Konven-
tionen zum Verbot der Zwangsarbeit, zum Verbot der aus-
beuterischen Formen der Kinderarbeit, zur Nicht-Diskri-
minierung am Arbeitsplatz sowie zu den Grundrechten
der Vereinigungs- und Koalitionsfreiheit mit zusätzlichen
Zollerleichterungen. Gleichzeitig wurde das ILO-Über-
wachungsverfahren gestärkt. Fällt die Internationale Ar-
beitsorganisation nach regelmäßiger und systematischer
Verletzung von Kernarbeitsnormen die Entscheidung,
dass gegen das jeweilige Land Beschwerde eingereicht
wird, kann die Europäische Union ein Verfahren zur
Zurücknahme der Zollerleichterungen einleiten. 

Ein wesentlicher Grund für die Bindung von Sozialstan-
dards an handelspolitische Vereinbarung ist die prinzipi-
ell erhöhte Sanktionsfähigkeit. Der bloße Anreiz der Hilfe
und die Sanktion des Reputationsverlustes werden dage-
gen als unzureichende Instrumente angesehen, um die
weltweite Durchsetzung von Sozialstandards zu errei-
chen. Tatsächliche oder angedrohte handelspolitische
Sanktionen gelten als wirksamer, wie die Beendigung des
Apartheidregimes in Südafrika gezeigt hat. 

Insgesamt lässt sich festhalten, dass die Durchsetzung von
grundlegenden Sozialstandards und insbesondere von
Kernarbeitsnormen in den Entwicklungsländern aus fol-
genden Gründen wichtig ist: 

72 Dazu gehören das Recht auf freie Berufsausübung und gleiche Be-
handlung, der Anspruch auf einen Arbeitsvertrag, bezahlten Jahres-
urlaub und wöchentliche Ruhezeit, das Recht auf ein Mindestein-
kommen bei Arbeitslosigkeit und im Rentenalter, die Begrenzung
der Wochenarbeitszeit, das Recht auf Information, Mitsprache und
Mitwirkung im Betrieb, auf Gesundheits- und Sicherheitsschutz am
Arbeitsplatz sowie das Recht auf eine Gewerkschaftsmitgliedschaft. 
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– Positive Einkommenseffekte für Arbeitnehmer (dies
gilt zunächst nur für Arbeitnehmer, die bereits Arbeits-
plätze im formalen Sektor innehaben). Hierbei spielen
freie und unabhängige Gewerkschaften eine wichtige
Rolle.

– Abbau von Kinderarbeit und Zwangsarbeit. Damit
wird der Weg für Ausbildung und den Aufbau von
Wissen geebnet, was für die langfristige Entwicklung
eines Landes unabdingbar ist.

– Tendenzielle Verbesserung der sozialen und wirt-
schaftlichen Situation marginalisierter Gruppen (z. B.
Kontraktarbeiter, Kinder, Frauen).

– Stärkung der Gleichbehandlung von Frauen. Dies
führt zu einer Stärkung ihrer wirtschaftlichen, sozia-
len, rechtlichen und gesellschaftlichen Stellung.

– Stärkung und Anerkennung der Rolle von Gewerk-
schaften als Beitrag zum Aufbau einer demokrati-
schen Gesellschaft.

– Förderung der Bildung eines Rechtsstaates und seiner
Institutionen (wobei auch umgekehrt gilt, dass
Rechtsstaatlichkeit und funktionierende Institutionen
Voraussetzungen für die Durchsetzung bzw. die Ak-
zeptanz von Kernarbeitsnormen sind).

– Vermeidung von unlauterem Wettbewerb zwischen
den Entwicklungsländern.

– Menschenrechtsverletzungen können langfristig die
Absatzchancen senken, da das Verbraucherverhalten
sich zunehmend „fairem Handel“ zuwendet.

– Der Schulbesuch von Mädchen, der durch das Verbot
von Kinderarbeit ermöglicht wird, wirkt sich positiv
auf die Steuerung des Bevölkerungswachstums in
Entwicklungsländern aus.

Grundsätzlich empfiehlt die Enquete-Kommission die
Verankerung von Sozialstandards in das System der
Welthandelsorganisation (WTO) als wichtiges Instru-
ment, da mit der Durchsetzung von Kernarbeitsnormen
im internationalen Handel prinzipiell auch die Bedingun-
gen für die wirtschaftliche Entwicklung verbessert wer-
den. Auf lange Sicht kann dies die Wettbewerbsfähigkeit
und die Produktivität und damit den Lebensstandard er-
höhen. Umstritten bleibt jedoch die Art und Weise der
Durchsetzung und des Monitorings von Sozialstandards.
Dies gilt insbesondere für die Frage einer angemessenen
Strategie der Verankerung von sozialen Mindeststan-
dards in Entwicklungsländern und ihre praktische Um-
setzung.

Eine Koordinierung der Politik zwischen den internatio-
nalen Organisationen ist eine wesentliche Voraussetzung
für einen Fortschritt in der Armutsbekämpfung. Es muss
eine Strategie entwickelt werden, wie die Beziehung zwi-
schen Handel und entwicklungshemmenden Problemen
wie Verschuldung, Seuchen, Armut und Waffenhandel an-
gegangen werden kann. Zudem müssen die Kernarbeits-
normen als Teil der Menschenrechte in allen relevanten
internationalen Vertragswerken und Organisationen be-

rücksichtigt werden. Nur eine koordinierte Aktion der in-
ternationalen Organisationen wird zu mehr Kohärenz der
Politiken für eine soziale Dimension der Weltwirtschafts-
ordnung führen. 

3.5.2.2 Die ILO und ihre Bedeutung bei der
Durchsetzung von Kernarbeitsnormen

Die ILO erscheint als das geeignete Gremium für die Fest-
stellung von Kernarbeitsnormen und die Entwicklung wei-
ter gehender Sozialstandards. Erforderlich ist deshalb
zunächst die Unterstützung der ILO als der federführenden
internationalen Organisation zur Einbindung der Kernar-
beitsnormen. Sie muss innerhalb der internationalen Ar-
chitektur ein stärkeres Gewicht erhalten. Die Möglichkeit,
dass die WTO sie schlicht übergeht, muss ausgeschlossen
werden. Gerade in Konfliktpunkten und Streitschlich-
tungsverfahren muss die ILO gehört und berücksichtigt
werden.

In diesem Zusammenhang geht es insbesondere um fol-
gende Themenbereiche: 

– Stärkung der ILO in ihrer Durchsetzungskraft, vor al-
lem im Hinblick auf Kontrolle und Monitoring ihrer
Konventionen und einer bisher fehlenden Sanktions-
macht bei schwerwiegenden Verletzungen, 

– Unterstützung der ILO bei der konkreten länderspezi-
fischen Umsetzung der Kernarbeitsnormen, 

– Einbezug von internationalen Organisationen (insbe-
sondere Weltbank, UNCTAD, IWF, UNDP) und auch
der EU, um Sozialstandards in den Politikdialog mit
den Entwicklungsländern aufzunehmen und dies mit
Ansätzen der Entwicklungspolitik zu verbinden, 

– nationale und europäische Entwicklungshilfeprojekte
sollen die Umsetzung der Kernarbeitsnormen unter-
stützen,

– verstärkte Nutzung des § 33 der ILO Satzung, eine
Vorkehrung, die heute schon eine Einschaltung der In-
strumente relevanter anderer Organisationen (wie der
WTO) erlaubt, wenn die eignen Sanktionsmöglichkei-
ten nicht ausreichen.

Der Enquete-Kommission war es aus Zeitgründen nicht
möglich, neben den hier dargestellten Sachverhalten eine
Reihe von besonderen Problemen zu erörtern, denen je-
doch eine Folge-Enquete besondere Aufmerksamkeit
widmen sollte:

– Probleme der Arbeitsmigration,

– Einfluss der extrem hohen Arbeitslosigkeit auf die Mög-
lichkeiten zur Durchsetzung der Kernarbeitsnormen,

– Problem des „monitorings“ angesichts der Vielzahl
schon bestehender Indikatoren,

– Einbezug des informellen Sektors (besonders ange-
sichts der überragenden Bedeutung des informellen
Sektors in vielen Entwicklungsländern),

– Problem der Sonderwirtschaftszonen (FEZ).
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3.5.2.3 Empfehlungen der Enquete-
Kommission73

Empfehlung 3-31 Gleichberechtigte Zusammen-
arbeit der ILO mit anderen
internationalen Organisationen
und die Umsetzung von Kern-
arbeitsnormen

Die Koordinierung der Politik der internationalen Orga-
nisationen untereinander ist eine wesentliche Vorausset-
zung für einen Fortschritt in der Armutsbekämpfung und
kann zu mehr Kohärenz der Politiken für eine soziale Di-
mension der Weltwirtschaftsordnung führen. Deshalb for-
dert die Enquete-Kommission die Bundesregierung auf,
eine enge Zusammenarbeit der ILO als der federführen-
den internationalen Organisation bei der Erarbeitung
und Umsetzung der Kernarbeitsnormen auf gleichberech-
tigter Basis mit anderen multilateralen Institutionen
(WTO, Weltbank, OECD/DAC) zu fördern und zu unter-
stützen und darüber hinaus dafür einzutreten, dass die
Kernarbeitsnormen als Teil der Menschenrechte in allen
relevanten internationalen Vertragswerken und Organi-
sationen berücksichtigt werden.

Empfehlung 3-32 Veröffentlichung der Einhaltung
und Nichteinhaltung der Kern-
arbeitsnormen

Analog der Veröffentlichungen der Financial Action Task
Force on Money Laundring der OECD sollten mit der ILO
kooperierende Länder auf einer Positivliste, nicht koope-
rative Länder auf einer Negativliste hinsichtlich der Ein-
haltung von Kernarbeitsnormen geführt werden. Bei han-
delspolitischen Überprüfungen („Trade Policy Reviews“)
sind Sozialstandards zu integrieren. Nach hartnäckigem
und unkooperativem Verbleib auf der Negativliste und
nach Ausschöpfung aller Anreizsysteme sollen – wie im
Falle Burmas – Sanktionsmaßnahmen ergriffen werden.

Empfehlung 3-33 Verankerung von Sozial-
standards in das Regelwerk
der WTO

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Verankerung von
Sozialstandards im Regelwerk der WTO, so dass multila-
teral legitimierte Handelsbeschränkungen ergriffen wer-
den können gegenüber Ländern, die auf der Negativliste
der ILO (vgl. Handlungsempfehlung 3-32) stehen. 

Empfehlung 3-34 Verankerung der ILO-Kern-
arbeitsnormen in Handels-
abkommen

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf zu prüfen, wie die ILO-Kernarbeitsnormen in Han-
delsabkommen sowie in den Kriterien für Exportkredit-
bürgschaften für Investitionsprojekte in Entwicklungslän-
dern verankert werden können.

3.5.3 Verbraucherstandards und
Vorsorgeprinzip74

Nicht zuletzt durch den BSE-Skandal haben Fragen
und Forderungen nach besserem Verbraucherschutz
und mehr Verbrauchsinformationen politisch an Bedeu-
tung gewonnen. Mangelnde Transparenz bei der Kenn-
zeichnung von Inhaltsstoffen und über Produktherkunft
verunsichern Verbraucherinnen und Verbraucher bei ih-
rer Kaufentscheidung. Es wurde deutlich, wie begrenzt
ihre Entscheidungsfreiheit durch begrenzte Informa-
tion ist, auch und gerade, wenn es um ihre Gesundheit
geht.

In der Bundesregierung wurden die Zuständigkeiten
von Ministerien neu und verbraucherorientiert zugeord-
net. Gleichzeitig wurde über die EU der Versuch unter-
nommen, das Vorsorgeprinzip in die neue Welthandels-
runde einzubringen. Der Deutsche Bundestag hat dies
mit Mehrheit befürwortet (SPD 2001a). Doch ist das
Vorsorgeprinzip in der Ministererklärung von Doha
nicht aufgenommen worden, da das Anliegen unter den
WTO-Mitgliedern keine Mehrheit gefunden hatte. Vor
allem in der Umweltpolitik gibt es bisher Beschlüsse 
und Gesetzesvorlagen zum Vorsorgeprinzip. Die Er-
klärung der UN-Konferenz für Umwelt und Entwick-
lung (UNCED) 1992 in Rio konkretisiert das Vorsorge-
prinzip in Artikel 15 der Deklaration. Die Behandlung
von Verbraucherschutzstandards in der WTO-Minis-
terkonferenz beschränkte sich auf die Empfehlung an 
das Komitee für Handel und Umwelt (CTE), sich mit 
„Labeling Requirements for Environmental Purposes“
zu beschäftigen (WTO 2001a: Ziff. 32; vgl. auch Kapi-
tel 3.6.1 und 8). 

3.5.3.1 Verbraucherschutz und Vorsorge
Das Schutzinteresse von Verbraucherinnen und Verbrau-
chern gilt nicht nur für europäische Staaten oder Industrie-
länder. In allen Regionen der Welt haben Menschen ein
starkes Interesse daran, vor Gesundheitsrisiken durch ge-
fährliche Produkte oder Lebensmittel minderer Qualität,
vor betrügerischen Verkaufspraktiken oder ruinösen
Geldgeschäften geschützt zu sein. In Deutschland und an-
deren Industrieländern gibt es unterschiedliche gesetzli-
che Regelungen zum Schutz von Verbrauchern, so für
Wohnen (Mietrecht), Investitionen (Haustürgeschäfte)
oder die Qualität privater Bildungsangebote. 

Langfristig muss jedoch gesehen werden, dass durch die
heute vor allem in Industrieländern verbreiteten Konsum-
muster und Produktionsweisen die natürlichen Lebens-
grundlagen in hohem Maße gefährdet werden (Deutscher
Bundestag 1998, Europäische Kommission 2002). Kon-
sequenterweise sollten deshalb im gesamtgesellschaftli-
chen Zusammenleben Veränderungen in Richtung einer
nachhaltigen zukunftsfähigen Entwicklung angestrebt
werden, was auch das Verbraucherverhalten einschließt
(vgl. Kapitel 7.7.1 und 8).

73 Zu Empfehlung 3-33 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum
der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.

74 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.4.
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3.5.3.1.1 Gesetzesbestimmungen und
Handelsübereinkommen zum
Verbraucherschutz

In der Europäischen Union ist Mitte Januar 2002 eine 
neue europäische Richtlinie über die Produktsicherheit
(2001/95/EG) in Kraft getreten, mit der die Rücknahme-
pflicht für Produkte auf zwei Jahre verlängert wurde. Her-
stellern und Händlern werden weitere Kontroll- und Infor-
mationspflichten für die Produkte auferlegt, und auch
staatliche Eingriffe bei gefährlichen Waren sind vorgese-
hen. Diese Richtlinie muss bis Juni 2004 in nationales
Recht übernommen werden. Für Deutschland heißt dies,
dass das Produktsicherheitsgesetz und das Gerätesicher-
heitsgesetz geändert werden müssen. Die EU-Richtlinie ist
eine Verschärfung der bisher geltenden Richtlinien und
berücksichtigt stärker die Sicherheit von Verbrauchern. Es
besteht die Pflicht, die Verbraucher zu informieren, damit
sie mögliche Gefahren erkennen und vermeiden können.
Außerdem müssen die Produkte überwacht und stichpro-
benartig geprüft werden, nachdem sie im Handel sind, und
eventuell nachgerüstet werden. Hier haben die Behörden
Eingriffsmöglichkeiten von der Bußgeldverhängung bis
zur Anordnung von Warenrückruf oder Handels- und Ex-
portverbot. Bei der neuen Richtlinie über die Produktsi-
cherheit geht es nicht nur um Gebrauchsgegenstände, de-
ren Unbedenklichkeit wichtig ist. Es geht jetzt auch
darum, dass Produkte eingeschlossen sind, die Privatper-
sonen im Rahmen einer gewerblichen Dienstleistung ge-
liefert oder zur Verfügung gestellt werden. Wenn also ei-
nem Kunden Gerätschaften zur Eigennutzung überlassen
werden, unterliegen nicht nur diese Produkte, sondern
auch der Dienstleister der behördlichen Überwachung.
Das betrifft z. B. Fitnessclubs, Frisiersalons und Hotels.
Außerdem werden Geräte einbezogen, die ursprünglich
der gewerblichen Nutzung dienten, aber zunehmend – wie
im Heimwerkerbereich – im Alltag von Privatpersonen ge-
nutzt werden. Hierunter fallen also professionelle Hand-
werkerausrüstungen, Farbe oder Pestizide. Die bisher vor
allem im Maschinenbereich geltenden europäischen Nor-
men für Produktsicherheit sollen für den gesamten An-
wendungsbereich der Richtlinien gelten.

Neu an dieser Richtlinie ist, dass die EU-Kommission ein-
schreiten kann, wenn von einem Produkt ernste Gefahr aus-
geht. Dann darf, wenn nicht ausdrücklich eine Ausnahme
vorgesehen ist, die betroffene Ware auch nicht mehr ausge-
führt werden. Der Export als gefährlich eingestufter Waren
in Drittländer ist damit rechtlich unmöglich, selbst dann,
wenn das Produkt nach den Regeln des Bestimmungslan-
des rechtmäßig importiert und gehandelt würde. 

Der Deutsche Bundestag hat in der 14. Legislaturperiode
die Gesetze zur Neuorganisation des gesundheitlichen
Verbraucherschutzes und der Lebensmittelsicherheit
(Deutscher Bundestag 2002d), zur Änderung schadenser-
satzrechtlicher Vorschriften (Deutscher Bundestag 2001a)
und das Verbraucherinformationsgesetz (Deutscher Bun-
destag 2002c) verabschiedet. 

Auch wenn Verbraucherschutz auf Seiten der Produktsi-
cherheit von der EU gefördert wird, so steht auf anderen
Ebenen der Verbraucherschutz nicht im Vordergrund.

Zwar wurde mit dem Aussetzen der Genehmigungsver-
fahren von den Mitgliedstaaten 1998 vereinbart, dass für
gentechnisch veränderte Produkte strengere Zulassungs-
und Überwachungskriterien in Kraft treten sollten. Hier
sollte auch das Recht der Verbraucherinnen und Verbrau-
cher berücksichtigt werden, selbst zu entscheiden, ob sie
gentechnisch veränderte Lebensmittel essen wollen. Die
Mitgliedstaaten haben sich allerdings noch nicht auf eine
einheitliche Stellungnahme verständigt. Die neuen EU-
Richtlinie zu Freisetzung, Anbau und Vermarktung (Eu-
ropäisches Parlament/Rat der Europäischen Union 2001)
wie auch neue Vorschläge für die Kennzeichnung von
gentechnisch veränderten Pflanzen und den daraus herge-
stellten Produkten sowie für deren Rückverfolgbarkeit
durch die Verarbeitungskette liegen inzwischen vor. 

Auf der WTO-Ebene gibt es bereits Vereinbarungen zum
Schutz der Verbraucher vor Gesundheitsgefährdung.
Diese sind im WTO-Übereinkommen über die Anwen-
dung gesundheitspolizeilicher und pflanzenschutzrechtli-
cher Maßnahmen (SPS-Übereinkommen) festgelegt.
Weiterhin regelt das WTO-Übereinkommen über techni-
sche Handelshemmnisse (TBT-Übereinkommen) den in-
ternationalen Umgang mit technischen Regulierungen
und Industriestandards. Durch diese WTO-Übereinkom-
men werden keine eigenen Standards gesetzt, sondern es
wird auf die von fachlich kompetenten, internationalen
Gremien erarbeiteten Normen verwiesen (z. B. jene der
ISO; vgl. Kapitel 3.6.1).

3.5.3.1.2 Handelspolitische Maßnahmen zur
Vorsorge 

Diese genannten WTO-Übereinkommen ermöglichen es
Staaten, die Risiken abzudecken, die von eingeführten
Waren ausgehen, deren Produktion und Verarbeitung dem
Regelungsbereich des Importstaats entzogen ist. Unter
bestimmten Voraussetzungen können aufgrund gesund-
heitspolitischer oder technischer Vorschriften handelspo-
litische Maßnahmen ergriffen werden. Um hier keine
neuen Handelsbarrieren zu errichten, müssen die staat-
lichen Maßnahmen gemäß den WTO-Übereinkommen
wissenschaftlich begründet, transparent und verhältnis-
mäßig sein, und dürfen nicht zwischen einzelnen Import-
staaten diskriminieren. Allerdings dürfte es manchen 
Entwicklungs- oder Schwellenländern, eventuell sogar
Transformationsländern nicht leicht fallen, beabsichtigte
importbeschränkende Maßnahmen zu begründen, vor al-
lem, wenn in diesen Ländern keine national vorsorgenden
Vorschriften gelten. Deshalb sollte im internationalen
Handel selbstverständlich werden, was die beschriebene
neue EU-Richtlinie über Produktsicherheit festlegt, näm-
lich dass Produkte, deren Verkauf oder Herstellung wegen
Gefährdung im eigenen Land verboten sind, nicht expor-
tiert werden dürfen.

Im Protokoll über die biologische Sicherheit (Cartagena
Protokoll), das Anfang 2000 in Montreal verabschiedet
wurde, ist ein Informations- und Entscheidungsverfahren
für die Ausfuhr von gentechnisch veränderten Organis-
men festgelegt. Hier ist das Ausfuhrland verpflichtet, dem
Empfängerland alle Informationen zugänglich zu ma-
chen, die für eine Sicherheitsbewertung erforderlich sind.
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Das Einfuhrland kann die Einfuhr verbieten, wenn plau-
sibel Zweifel an der Sicherheit für Umwelt, biologische
Vielfalt und menschliche Gesundheit bestehen. Eine fun-
dierte wissenschaftliche Beweisführung ist, anders als bei
den genannten WTO-Abkommen, nicht notwendig, um
ein Verbot zu begründen. Es ist Staaten also erlaubt,
gemäß Protokoll, aus Vorsorge Importverbote zu verhän-
gen. Allerdings gilt dieses vereinbarte Verfahren nicht,
wenn beim Handel mit gentechnisch veränderten Orga-
nismen wie z. B. Sojabohnen oder Mais, diese sofort zu
Lebens- oder Futtermitteln verarbeitet werden. Auch bei
der Ausfuhr solcher Produkte muss keine Information
durch das ausführende Land erfolgen, wenn keine Frei-
setzung der Produkte vorgesehen ist. Das Importland hat
in diesem Fall also keine Möglichkeit, aus Vorsorge ein
Verbot zu verhängen. Das Ausfuhrland muss jedoch si-
cherstellen, dass sicherheitsrelevante Informationen und
Erkenntnisse zur Verfügung stehen. Diese werden jeweils
an eine Clearingstelle gegeben, die auf nationaler Ebene
bereits eingerichtet ist oder noch eingerichtet wird. Inter-
national wird der Prozess in einem Clearinghaus verfolgt.

3.5.3.1.3 Handelspolitische Wirkungen 
Verbraucherschutz im Handel kann keine Rücksicht auf
den Ursprung einer Ware nehmen, sondern dient dazu, be-
stimmte Risiken wie Gesundheitsgefahren und Irrefüh-
rung auszuschalten. Verbraucherschutz kann somit nicht
nach Herkunft eines Produktes geteilt werden. Deshalb
haben Maßnahmen des Verbraucherschutzes oder auch
die Anwendung eines international noch nicht vereinbarten
Vorsorgeprinzips handelspolitische Wirkungen. Ziel der
genannten WTO-Übereinkommen (SPS- und TBT-Über-
einkommen) ist es, vor ungerechtfertigten Handelsbeein-
trächtigungen zu schützen. Die geforderten Standards kön-
nen in der Realität aber auch handelsbeschränkende
Wirkung gegenüber Waren aus Entwicklungsländern ha-
ben. Denn diese können die nach dem SPS- und TBT-
Übereinkommen zulässigen Standards heute häufig nur
unter Schwierigkeiten erfüllen. Die Verwendung ge-
sundheitsbeeinträchtigender Chemikalien bei der Textil-
produktion oder von im Export-Zielland verbotenen
Pflanzenschutzmitteln bei der Nahrungsmittel- oder Blu-
menproduktion könnte handelsbeschränkende Maßnah-
men hervorrufen. Daher stehen etliche Entwicklungslän-
der internationalen Standards für den Verbraucherschutz
ebenso ablehnend gegenüber wie Sozial- und Umwelt-
standards. Aus dem Grunde gelten auch hier die an ande-
ren Stellen des Berichts unter den Abschnitten Sozial-
standards (vgl. Kapitel 3.5.2), Handel und Umwelt (vgl.
Kapitel 3.5.1) und Verhaltenskodizes transnationaler Un-
ternehmen (vgl. Kapitel 3.6) genannten Bedingungen für
eine Zusammenarbeit auf internationaler Ebene. 

3.5.3.2 Interessen von Verbraucherinnen und
Verbrauchern 

Verbraucherinnen und Verbraucher haben ein Interesse an
Produkten, die weder ihre Gesundheit noch ihre Sicher-
heit gefährden. Sie haben aber auch Interesse an Produk-
ten, die mit ihren ethischen und gesellschaftlichen Wert-
vorstellungen vereinbar sind. Das bedeutet zum einen,

dass die Produkte selbst sicher und nicht gesundheitsge-
fährdend sein dürfen, und dass zum anderen die Herstel-
lung der Produkte Gefahren für die Verbraucherinnen und
Verbraucher ausschließt. Es bedeutet aber auch, dass Käu-
ferinnen und Käufer zunehmend Interesse daran haben,
wie die Produkte hergestellt werden. Kurzum: Es wird
Wert auf die Einhaltung bestimmter Umwelt- und Sozial-
standards und die Einhaltung der Menschenrechte gelegt.
Dies gilt nicht nur für Gebrauchsgegenstände. Auch bei
Geldanlagen spielen solche Beweggründe zunehmend
eine Rolle, z. B. bei der Anlage von Geldern für die pri-
vate Rentenversorgung (vgl. Kapitel 2.4.5).

3.5.3.2.1 Qualitäts- oder Gütesiegel
Der Sicherheitsaspekt und die entsprechenden Prüfsiegel
sind Käuferinnen und Käufern über Jahrzehnte vertraut.
Bei Kauf und Gebrauch von Gegenständen für Haushalt
und Freizeit wird auf diese Siegel geachtet bzw. diejeni-
gen, die Gegenstände ohne Siegel kaufen, sind sich häu-
fig einer möglichen Gefährdung durch dieses Produkt be-
wusst. Es gab auf europäischer Ebene eine Untersuchung
der Direktion für Gesundheit und Verbraucherschutz, wo
bei dem europäischen Siegel für technische Einrichtun-
gen „CE“ festgestellt wurde, dass in allen Mitgliedstaaten
eine Großzahl der Kunden das Siegel identifizieren, vor
allem auf Elektrogeräten, Spielzeug und Kommunikati-
onstechnologie. Die meisten der befragten Personen gin-
gen davon aus, dass dieses Siegel eine besondere Prüfung
kennzeichnet, kannten aber nicht die genaue Bedeutung.
Obwohl das CE-Siegel von über 60 Prozent der Befragten
auf den Produkten identifiziert wird, beeinflusst dies nur
bei drei Prozent immer die Kaufentscheidung. 49 Prozent
sagten, dass sie beim Kauf nie darauf achten.

Qualitäts- oder Gütesiegel sind eine Entscheidungshilfe,
wenn für die Verbraucherinnen und Verbraucher klar ist,
was mit dem Siegel an Informationen verbunden ist.
Natürlich wird eine Vielzahl von Gütezeichen eher zur
Verwirrung als zur Klarheit von Produktinformationen
beitragen. Deshalb ist die Einführung des neuen Biosie-
gels in der Bundesrepublik ein Schritt zur Einheitlichkeit,
Transparenz und Sicherheit für die Kaufentscheidung
von Lebensmitteln und anderen Gegenständen. Das Bio-
siegel erhalten nur Erzeuger und Hersteller, die der EG-
Öko-Verordnung gerecht werden und sich vorgeschrie-
benen Kontrollen unterziehen. Durch den EU-weiten
Standard und ein einfaches und unbürokratisches Verga-
beverfahren können Erzeuger, Hersteller und Handel 
sofort einsteigen. Parallel zum Biosiegel dürfen auch 
die Verbandszeichen der Öko- und Anbauverbände oder 
Eigenmarken des Handels oder der Hersteller verwendet
werden. So können Verbraucher weiterhin schnell die
von ihnen bevorzugten Produkte erkennen und erwerben
(vgl. Kapitel 3.6.1 und 7.7.1).

Mit der Vorlage des Grünbuchs der Europäischen Kom-
mission „Europäische Rahmenbedingungen für die so-
ziale Verantwortung der Unternehmen“ (Europäische
Kommission 2001c) wird die Einführung eines Gütesie-
gels für soziale Verantwortung nicht mehr allein von Ge-
werkschaftsseite oder den Nichtregierungsorganisationen
vorgeschlagen. Über ein solches soziales Gütesiegel
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könnten, ähnlich dem genannten Biosiegel, über EU-wei-
ten Standard und ebenso unbürokratische Vergabeverfah-
ren bestehende Initiativen und „Labels“ auf höherer
Ebene gebündelt werden.

Eines der ersten Siegel, das nicht technische Sicherheit
sondern soziale und gesellschaftliche Werte, nämlich die
Produktion von Teppichen ohne Kinderarbeit betraf, war
„RUGMARK“. Dieses Siegel für „fairen Handel“ wurde
1994 aus der Arbeit von Menschenrechtsorganisationen in
Indien entwickelt und dann durch Entwicklungspolitik
unterstützt. Die Differenz aus höheren Verkaufspreisen
der Teppiche wurden für den Freikauf von Kindern aus
Schuldknechtschaft und für den Schulbesuch der arbei-
tenden Kinder verwendet (SPD 1996).

Die Herstellung und Beachtung von Produktionsbedin-
gungen ist auch Ziel von Fair-Trade-Gütezeichen. Die
Verkaufspreise sind so gestaltet, dass die Produzenten die
Preise erhalten, die ihren Lebensunterhalt, einschließlich
z. B. des Schulbesuchs ihrer Kinder, sichern können.
Gleichzeitig wird über höhere Erzeugerpreise auch eine
Verbesserung der sozialen Arbeits- und Infrastruktur an-
gestrebt. Transfair, eine der ersten Fair-Trade-Handels-
organisationen in Deutschland, begann zunächst mit Kaffee,
mit zunehmenden Erfolgen bezog Transfair weitere land-
wirtschaftliche Produkte in sein Sortiment ein. Für die
Preise des Endprodukts auf dem europäischen Markt be-
deutet dies nur einen geringen Aufschlag. 

Wer also Produkte aus ökologischem Landbau oder Pro-
dukte ohne Kinderarbeit erwerben möchte, kann sich an
den entsprechenden Siegeln orientieren. Wer die Verbes-
serung der Einkommen der Produzenten unterstützen
möchte, wird „fair gehandelte“ Produkte kaufen. Der Er-
werb von Produkten mit diesen sozial und/oder ökologisch
begründeten Siegeln fördert also die Zielsetzung hinter
dem Siegel. Das heißt aber auch: der Erfolg dieser Siegel
hängt davon ab, dass die Produkte gekauft werden. Ent-
scheidungen gründen sich also nicht alleine auf Produkt-
und Siegelkenntnis, sondern – vor allem bei Entscheidun-
gen durch öffentliche Auftraggeber oder Unternehmen,
Gesellschaften, Vereine etc. – auch auf den Willen, die
Zielsetzung zu unterstützen. Hier gibt es parlamentarische
Initiativen, den Import von landwirtschaftlichen fair-trade-
Produkten aus Entwicklungsländern zu fördern und im öf-
fentlichen Beschaffungswesen Fair-Trade-Produkte zu be-
vorzugen (BÜNDNIS 90/DIE GRÜNEN 2002; seit Jahren
werden auf Beschluss des Bundestages in seinen gastrono-
mischen Einrichtungen Fair-Trade-Produkte angeboten),
was über Maßnahmen zur Steigerung der Nachfrage (In-
formationskampagnen, bessere Vermarktungsstrukturen)
und eine entsprechende Änderung der EU-Beschaffungs-
richtlinie für die öffentliche Hand erreicht werden kann.

3.5.3.2.2 Soziale und ökologische
Verhaltenskodizes von Unternehmen

Transparenz für Verbraucherentscheidungen herzustellen,
beabsichtigen auch Organisationen wie Clean Clothes
Campaign. Hier werden jedoch die Arbeitsbedingungen
z. B. in Zulieferbetrieben für Kleidungs- und Sportartikel-
hersteller bekannter Markennamen untersucht und öffent-
lich gemacht. Unter anderem wird als Fallbeispiel berich-

tet, wie in den Nähwerkstätten vor allem junge Frauen und
meist noch minderjährige Mädchen unter menschenun-
würdigen Bedingungen zu Löhnen unter Existenzniveau
mit ständigen Gewalt- und Vergewaltigungsdrohungen
bis zu zwölf Stunden am Tag arbeiten. Selbst wenn es im
jeweiligen Land Arbeitnehmer- und Organisationsrechte
gäbe, werden diese von Seiten der Zulieferunternehmen
mit Kündigungsdrohungen o. ä. unterlaufen. Ein im Ver-
hältnis ebenfalls geringer Preisaufschlag auf die Produkte
könnte nach Ansicht dieser Organisationen die Bezahlung
und die Arbeitsbedingungen in den tausenden von Zulie-
ferbetrieben für internationale Konzerne oder transnatio-
nale Unternehmen wesentlich verbessern. Da Arbeitsbe-
dingungen wie die beispielhaft genannten offenbar nicht
Einzelfälle sind, ist ein Ziel der Arbeit dieser Organisa-
tionen, auf die Vereinbarung und Einhaltung von sozial
und ökologisch orientierten Verhaltenskodizes durch die
internationalen Konzerne und transnationalen Unterneh-
men hinzuwirken. Verbraucherinnen und Verbraucher
tendieren nach solchen Informationen über negative Pro-
duktionsbedingungen eher dazu, sich gegen den Kauf zu
entscheiden. Gerade Hersteller von Mode- oder Sportarti-
keln bzw. von stark nachgefragten Produkten achten hier
zunehmend auf ihr Image (vgl. Kapitel 3.6 und 10.3.4).

Im Gegensatz zur Kaufentscheidung aufgrund von Güte-
und Qualitätssiegeln führt „Naming and Shaming“ wie bei
der Information über Arbeitsbedingungen in Zulieferbe-
trieben eher zum Kaufverzicht oder Boykott. Dies kann in
Konsequenz jedoch auch negative Wirkungen für die be-
troffenen Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer haben.
Denn wenn sich die ‚angeprangerten‘ Unternehmen ent-
schließen, sich von dem Zulieferbetrieb aufgrund einge-
gangener Verpflichtungen im Rahmen von Verhaltenskodi-
zes zu trennen, gibt es für viele Menschen keine Arbeit
mehr. Die Erfahrung hat gezeigt, dass an anderer Stelle
neue Zulieferbetriebe eingerichtet werden, die unter ebenso
schlechten Bedingungen produzieren. Deshalb empfehlen
Nichtregierungsorganisationen den Kundinnen und Kun-
den der transnationalen Unternehmen inzwischen, auch
nicht einfach nur die Produkte zu boykottieren. Es werden
öffentlich Adressen bekannt gemacht, um mit persönlichen
Schreiben an die Unternehmen zu fordern, dass vereinbarte
soziale und ökologische Kodizes eingehalten werden, ohne
dass die Lieferverträge gekündigt werden.

3.5.3.3 Bewusstes Verbraucherverhalten
Für bewusste Verbraucherentscheidungen ist Transparenz
über Inhalt und Herstellung der Produkte ebenso notwendig
wie Kenntnis über die Wirkung von Kaufentscheidungen.
Sinnvoll und von vielen gesellschaftlichen Organisationen
empfohlen ist hier eine Stärkung verbraucherpolitischer In-
strumente zur Förderung eines aufgeklärten Verbraucher-
verhaltens. Verbraucherinnen und Verbraucher erhalten
durch Gütesiegel und Informationskampagnen von Organi-
sationen der Zivilgesellschaft Entscheidungshilfen für den
Kauf von Produkten. Allerdings reichen diese Informatio-
nen noch nicht, um im Handel Verbraucherschutz einschließ-
lich Gesundheitsschutz, Lebensmittelsicherheit und Tier-
schutz oder das Vorsorgeprinzip zu gewährleisten. Zum einen
gibt es zu wenig abgesicherte Siegel, die für Verbraucher die
Qualitätssicherung und die Herstellung nach sozialen, öko-
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logischen und ethischen Kriterien verlässlich anzeigen.
Zum anderen fehlt – auch staatlicherseits – eine Verpflich-
tung der Hersteller, Inhaltsstoffe und Herkunft der Produkte
zu erklären. Dies ist in der erwähnten EU-Richtlinie zur
Kennzeichnung und Rückverfolgbarkeit (für gentechnisch
veränderte Produkte) vorgesehen (vgl. Kapitel 7.7.1). 

Verbraucherverhalten wird zunehmend ernst genommen
und berücksichtigt. Doch wie weit können Verbraucher Ent-
scheidungen von Unternehmen oder politischen Gremien
beeinflussen? Und wieweit berücksichtigen Verbraucherin-
nen und Verbraucher bei ihren Entscheidungen auch über
den naheliegenden Verbraucherschutz hinausgehende Kri-
terien? Welche Wirkung hätte hier die ernsthafte Umsetzung
der (Lokalen) Agenda 21? (Vgl. Kapitel 8). Eine nachprüf-
bare Antwort kann an dieser Stelle aufgrund fehlender In-
formationen nicht gegeben werden. Es ist möglich, dass die
beschriebene Käuferorientierung an Umwelt- und Sozial-
kennzeichnungen der Beginn einer aus übergeordneten
Gründen gewünschten und als notwendig erachteten Verän-
derung des Verbraucherverhaltens in Richtung eines nach-
haltigen Konsumverhaltens ist (vgl. Kapitel 7.7.1). 

3.6 Verhaltenskodizes transnationaler
Unternehmen75

3.6.1 Die Bedeutung von Verhaltenskodizes
in der Globalisierung

Während sich Unternehmen im nationalstaatlichen Kon-
text im Rahmen von definierten und verbindlichen sozia-
len, ökologischen und ökonomischen Regeln bewegen, ist
dies im internationalen Kontext nicht im selben Maße der
Fall. Dies führt zum einen dazu, dass Unternehmen durch
Aktivitäten außerhalb des Herkunftslandes, etwa Out-
sourcing und die Verlagerung von Zulieferung und Pro-
duktion in andere Länder, zu geringer internalisierten so-
zialen und ökologischen Kosten produzieren können.
Zum anderen führt die Internationalisierung der Produk-
tion zu größerer Intransparenz für die Verbraucherinnen
und Verbraucher bezüglich der Produktionsbedingungen
von am Markt vorhandenen Gütern.

Verhaltenskodizes für Unternehmen sind eine derzeit viel
diskutierte Möglichkeit, im Rahmen der Selbstverpflich-
tung der Industrie, soziale und ökologische Fortschritte zu
erzielen und im gleichen Moment eine weitere ökonomi-
sche Entwicklung zu gewährleisten. Ein Hauptstreitpunkt
zwischen Unternehmen auf der einen und Gewerkschaften
und NGO auf der anderen Seite ist die Frage des Grades der
Verbindlichkeit und der Ausgestaltung der Überprüfung.

Ein zentrales Motiv für das Zustandekommen von markt-
gesteuerten Implementierungsprozessen ist insbesondere
der unmittelbare Druck der Öffentlichkeit auf Unterneh-
men, wie auch die indirekte Wirkung ihres öffentlichen
Erscheinungsbildes (Public Performance). Die vor allem
in Industrien mit komplexen Zulieferketten und dem Han-
del diskutierten Codes of Conduct, die im Mittelpunkt der
aktuellen Debatte stehen, kamen Mitte der 90er Jahre aus

den USA nach Europa. In den USA hatten Menschen-
rechtsaktivisten und Konsumentennetzwerke die großen
Handelshäuser durch Berichte über Verletzungen von
grundlegenden Rechten von Arbeitern und Arbeiterinnen
bei deren Zulieferfirmen unter Druck gesetzt.

Die Social Accountability Initiative aus New York geht
davon aus, dass mittlerweile weltweit 500 Kodizes exis-
tieren. Eine Untersuchung der ILO von 215 Kodizes aus
dem Jahr 1998 weist folgendes aus: Von 215 beinhalten
oder thematisieren: 66 Prozent keine Diskriminierung;
45 Prozent das Verbot von Kinderarbeit; 25 Prozent das
Verbot von Zwangsarbeit; 15 Prozent das Recht auf 
Organisationsfreiheit; 40 Prozent die Zahlung von Min-
destlöhnen; 75 Prozent Gewährleistung von Arbeits- und
Gesundheitsschutz am Arbeitsplatz und Arbeitszeiten, so-
ziale Sicherheit/Arbeitsverträge, ökologische Standards
(ILO 1998c: 21ff.).

Eine OECD-Erhebung von 182 Kodizes aus dem Jahr 1999
unterscheidet zwischen vier verschiedenen Kodextypen: 
a) faires Geschäftsgebaren; b) Einhaltung der geltenden
Gesetze, c) faire Arbeitsbedingungen und d) Umweltver-
träglichkeit. Faire Arbeitsbedingungen und Arbeiterrechte
sind das häufigste Kriterium (Köpke 2000: 5)

Der Begriff Codes of Conduct bezeichnet im ursprüngli-
chen Sinn vor allem unilaterale Selbstverpflichtungen von
Unternehmen in Branchen mit langen Zulieferketten mit
zumeist in Entwicklungsländer ausgelagerten lohninten-
siven Fertigungsbereichen. Selbstverpflichtungen gewin-
nen allerdings auch zunehmend in hochtechnisierten Sek-
toren und rohstoffausbeutenden Industrien an Bedeutung.
Dazu gehört die Automobilindustrie, die Chemieindus-
trie, der Bergbau sowie die Gas- und Ölindustrie. In 
diesen Branchen betreffen Selbstverpflichtungen vorwie-
gend das globale Gesamtverhalten, das Personalmanage-
ment innerhalb des Konzerns und seiner Tochterunter-
nehmen, wie auch auf die externen Auswirkungen der
Unternehmenstätigkeit, v. a. die Umweltauswirkungen.

Im Gegensatz zu nationalen gesetzlichen Verpflichtungen
sind Verhaltenskodizes (Codes of Conduct) von transna-
tionalen Unternehmen freiwillige, präventive oder reak-
tive Maßnahmen zur Verbesserung der sozialen, ökologi-
schen und ökonomischen Performance von Unternehmen
bzw. ihres Gesamtverhaltens in der Gesellschaft („good ci-
tizenship). Vielfach versuchen Unternehmen, durch die
freiwillige Selbstverpflichtung ordnungsrechtliche Maß-
nahmen gerade auch in den Stammländern der Transnatio-
nalen Unternehmen abzuwehren. Codes of Conduct sind
völkerrechtlich gesehen weiche Regelungsmechanismen
und werden damit zum sogenannten ‚Soft Law’ gezählt.76

Die in Kodizes festgelegten Normen können im Rahmen
von Qualitätssicherung und Einkaufspolitik allerdings
Verbindlichkeit erlangen, z. B. sofern Codes of Conduct
Bestandteil der Vertragsbedingungen sind, die zwischen
Vermarktern und Zulieferern ausgehandelt werden.

Die Wirkung von Kodizes ist umso höher, je mehr Unter-
nehmen diese als Instrument akzeptieren und anwenden,

76 Vgl. Kap. 10.3.4.
75 Der wissenschaftliche Input zu diesem Kapitel stammt in Teilen von

Köpke (2000).
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je transparenter der jeweilige Kodex bzw. seine Umset-
zung ist und je mehr sie in der Produktionskette eingehal-
ten werden

Es ist wohl empfehlenswert, Codes of Conduct nicht für
die gesamte Wirtschaft, sondern eher für einzelne Bran-
chen zu entwickeln (wobei jedoch gewisse Mindeststan-
dards – wie z. B. im Bereich von Sozialstandards die 
Kernarbeitsnormen – als Grundlage nicht in Frage gestellt
werden dürften). Dann ist es leichter, auf spezielle Gefah-
ren, Risiken und Möglichkeiten einzugehen, die Verhal-
tenskodizes können effektiver wirken. Die Anwendung
von Kodizes sollten auch ausreichend flexibel formuliert
werden, um verschiedene Situationen in verschiedenen
Ländern erfassen zu können. 

3.6.2 Zentrale Unterscheidungsmerkmale
wichtiger Kodizes

Bei Codes of Conduct handelt es sich um ethische
Leitsätze, in denen Normen für ethisches Management,
Sozial- und Umweltverhalten festgelegt sein können. Im
Gegensatz zu gesetzlichen Verpflichtungen sind Codes of
Conduct selbstverpflichtende bzw. freiwillige Leitlinien
im Sinne der sogenannten Corporate Social Responsibi-
lity (CSR). Der Begriff der Freiwilligkeit kann in diesem
Kontext allerdings missverständlich sein: Das Vorhan-
densein von Codes of Conduct und insbesondere ihre kon-
krete Implementierung und Überwachung ist mittlerweile
in einigen Branchen de facto ein Marktausschlusskrite-
rium für Zulieferer.77 Unternehmensgruppen und -ver-
bände setzen dabei Rahmennormen, die sich an Praktiken
pro-aktiver Unternehmen orientieren.78 Dritte Akteure,
wie NGO und Gewerkschaften, versuchen gleichzeitig,
an der Umsetzung unternehmensbezogener Kodizes be-
teiligt zu werden (z. B. Rahmenabkommen zwischen Un-
ternehmen und Gewerkschaften) oder entwickeln eigene
Standards (z. B. Clean Clothes Campaign), die einerseits
eine indirekte Wirkung auf den Inhalt und die Formulie-
rung von Unternehmenskodizes haben (benchmarking),
andererseits Modellnormen für die Praxis entwickeln
(Basiskodex der CCC), die bislang jedoch nur von weni-
gen europäischen Unternehmen im Rahmen von Pilotver-
fahren angenommen wurden (multilaterale Standards).

Im Bereich der Sozialstandards gilt die Declaration on
Fundamental Rights at Work der ILO von 1998 als ein
wichtiger Punkt der Rahmensetzung auch für freiwillige
Leitlinien. In Folge dieser ILO-Erklärung lässt sich fest-
stellen, dass die meisten Selbstverpflichtungen deutscher
Unternehmen, die sich auf Unternehmenspraxen bezie-
hen, mittlerweile die Kernarbeitsnormen enthalten.

Ein weiterer Maßstab sind die bereits im Zwischenbericht
der Enquete-Kommission „Globalisierung“ (2001c: 80)

angesprochenen Leitsätze für multinationale Unterneh-
men der OECD, deren Umsetzung in Deutschland durch
die Einrichtung der ‚Nationalen Kontaktstelle’ (National
Contact Point) beim Bundesministerium für Wirtschaft
und Technologie unterstützt wird. Ein sog. Beirat aus
NGO, Arbeitgebern, Gewerkschaften und Ministerien hat
im Januar 2002 seine Arbeit aufgenommen und erhöht die
Verbindlichkeit der Leitlinien. 

Demgegenüber lehnt sich der UN Global Compact ex-
plizit an das Prinzip der Selbstverpflichtung und Repor-
ting-Initiativen an. Unternehmen legen in öffentlich
zugänglichen Berichten dar, wie sie zur Einhaltung der
UN-Übereinkunft beitragen. Diese Konzeption bezieht
sich auf existierende Reporting-Initiativen, die einerseits
Selbstverpflichtungen zu unterschiedlichen Themen (z. B.
auch Transparenz/Korruption, ethische Management-
maßstäbe) enthalten und insofern weiter gefasst sind als
Normenkataloge zu Sozialstandards, andererseits jedoch
weder ein institutionalisiertes Monitoring im eigentlichen
Sinne vorsehen, noch eine Verifizierung durch Dritte. Un-
ternehmen, die ausschließlich auf Reporting setzen, ha-
ben in der Regel keine komplexen Zulieferketten und ste-
hen weniger unter unmittelbaren öffentlichen Druck im
Bereich der Arbeitsrechtsverletzungen, sondern eher im
Bereich der Debatte um Umweltstandards – insbesondere
in der Chemieindustrie (siehe beispielsweise Responsible
Care der Chemischen Industrie).

Die Wechselwirkung von öffentlichem Druck, öffentli-
cher Einflussnahme und Benchmarking auf der einen  und
die Formulierung und Implementierung von Standards
und Monitoringsystemen auf der anderen Seite mündet
gegenwärtig in eine Reihe von Dialogprozessen über Mo-
nitoringverfahren. Dazu gehört der deutsche ‚Runde
Tisch Verhaltenskodizes’. Diese Debatte konzentriert sich
vor allem auf Branchen mit komplexen Zulieferketten.
Die Auseinandersetzung um diese Standards wurde in
Deutschland von Anfang an pragmatischer geführt als in
den USA. Die großen deutschen Handelshäuser sehen
sich bis heute jedoch nicht veranlasst, Konsumenten- und
Arbeitsrechtsnetzwerke an der Einführung und Überprü-
fung von Codes of Conduct zu beteiligen und haben mitt-
lerweile gleichzeitig weitreichende Prüfungsverfahren
entwickelt. Dabei geht es vor allem um die Integration
von Sozialstandards in umfassende Qualitätsmanage-
mentsysteme, die vor allem die Hauptlieferanten einbe-
ziehen. Zu diesen Unternehmen gehören der Otto Ver-
sand, Deichmann, C&A und die Karstadt Quelle AG.

In ähnlicher Weise initiierte das BMU einen nationalen
Dialogprozess, in dem gemeinsam mit anderen Ressorts,
Wirtschafsverbänden, Unternehmen, Gewerkschaften so-
wie Umwelt-, Verbraucher- und Entwicklungsverbänden
konkrete praxisbezogene Grundsätze für eine stärkere
Berücksichtigung von Umweltbelangen bei Auslandsdi-
rektinvestitionen entwickelt werden.

Bei der Vereinbarung von Verhaltensregeln zwischen Be-
rufssekretariaten (sektorale oder branchenspezifische
Weltgewerkschaftsorganisationen), nationalen Gewerk-
schaftsgliederungen und multinationalen Unternehmen
geht es in erster Linie um Direktinvestitionen bzw. um

77 Dies läuft in der Regel nicht über Vertragskündigungen, sondern
über das Ausbleiben einer neuen Order.

78 Dazu gehören bspw. die Beschaffungsregeln der Außenhandelsver-
einigung des Deutschen Einzelhandels bezüglich der Praktiken von
Unternehmen wie die Otto Gruppe, aber auch die Ansätze der Inter-
nationalen Handelskammer ICC.
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Tochterunternehmen und erst in zweiter Linie um Zulie-
ferer und Subzulieferer. Die Berufsekretariate wollen
über Rahmenvereinbarungen auf Grundlage von Verhal-
tensregeln den gewerkschaftlichen Zugriff auf die Aus-
handlung von externen Sozialstandards verbessern, ohne
dabei lokale kollektivvertragliche Vereinbarungen zu 
ersetzen. Rahmenabkommen sollen vor allem die Durch-
setzung der Kernarbeitsnormen fördern, insbesondere 
jedoch die Gewerkschaftsfreiheit. Im Gegensatz zur De-
batte um die Überwachung der Sozialstandards von mul-
tinationalen Unternehmen oder multilateraler Codes of
Conduct geht es Gewerkschaften nicht darum, selbst
komplexe Überwachungssysteme zu entwickeln: Auch
bei Rahmenabkommen wird das Prüfverfahren in der Re-
gel von kommerziellen Wirtschaftsprüfern oder internen
Abteilungen des Unternehmens durchgeführt. Gemein-
same Kommissionen, die aus Vertreterinnen und Vertre-
tern des betreffenden Berufsekretariats und/oder Vertrete-
rinnen oder Vertretern von nationalen Gewerkschaften 
– gewerkschaftliche Aufsichtsratsmitglieder – bestehen,
haben das Recht, Beschwerden der beteiligten Parteien 
vorzubringen. In der Regel werden halbjährliche oder
jährliche gemeinsame Berichte erstellt und Verbesse-
rungsmaßnahmen beraten.

3.6.3 Instrumente zur Implementierung und
Überwachung von Verhaltenskodizes

In den 90er Jahren entwickelte sich eine intensive Debatte
um ‚Selbstregulierung’ hinsichtlich der Anwendung und
Überprüfung von Sozial- und Umweltstandards, was in
diesem Sektor zu einer Vielzahl von konkreten Monito-
ring- und Auditierungsverfahren geführt hat, unabhängig
davon, ob diese Standards (festgelegt in sogenannten Ver-
haltenskodizes) unilateral oder multilateral implementiert
werden. In anderen Sektoren der Wirtschaft, in denen es
bei transnationalen Aktivitäten vorwiegend um Direkt-
investitionen geht – wie bspw. in der Chemischen Indus-
trie –, wird demgegenüber vorwiegend auf freiwillige 

Berichtssysteme gesetzt. Die öffentliche Debatte zum
Thema Sozialstandards konzentriert sich bisher jedoch
vor allem auf das Problem der Arbeitsbedingungen in den
Zulieferketten, wozu seitens von Unternehmen, NGO und
Gewerkschaften bereits vielfältige konkrete Implementie-
rungserfahrungen vorliegen, auf die sich die Handlungs-
empfehlungen der Enquete-Kommission insbesondere
beziehen.

Sofern Implementierungs- und Überwachungsverfahren
für Codes of Conduct vorgesehen sind, konzentriert sich
die Stakeholderdebatte auf eine transparente und partizi-
pative Umsetzung. Transparenz und Partizipation meint
vor allem Verifizierung des von Unternehmen durchge-
führten Monitorings durch dritte Akteure. In kodexsensi-
blen Branchen mit komplexen Zulieferketten handelt es
sich bei der Verletzung von Mindeststandards um ein sys-
tematisches Problem und nicht um Einzelfälle. Dies er-
kennen deutsche Unternehmen, die an Monitoringverfah-
ren arbeiten, explizit an.

Trotz aller Bemühungen um die Entwicklung nachhalti-
ger Implementierung und Überwachung bestehen weiter-
hin Probleme bei der Umsetzung von Codes of Conduct,
die in ‚Umwelt- und Sozialberichten’ von Unternehmen
dargelegt werden, wie auch in den zahlreichen öffentlich
zugänglichen Berichten über Verstöße gegen Kernarbeits-
normen der ILO, dem ‚Internationalen Bund Freier Ge-
werkschaften’ (IBFG) und einigen international aner-
kannten NGO-Netzwerken. Im Kontext der Annäherung
an die Problematik sind die konkreten Instrumente zur
Überwachung von Codes of Conduct begrifflich zu unter-
scheiden. In der Regel werden dabei die anglo-amerika-
nischen Begriffe verwendet.

Implementierung im Unternehmen setzt voraus, dass die
Kodizes in der Strategie des Unternehmens verankert
sind. Dementsprechend müssen sie in die Management-
Praxis umgesetzt werden. Sinnvoll sind Berichte über die
Einhaltung der Kodizes, wie dies in vielen TNC bereits im
Rahmen der Sozial- oder anderer Reports geschieht.

Kasten 3-2 

Definitionen

Reporting

Berichtswesen über alle Aktivitäten transnationaler Unternehmen basieren in der Regel auf Mitarbeiterbefra-
gungen. Die von Unternehmen eingerichteten Abteilungen verwenden dabei unterschiedliche Befragungs- und
Auswertungsstandards. Ein Berichtswesen als Reporting dient der öffentlichen Außendarstellung der Situation
der Anwendung eines Kodex, wie auch dem Dialog der Mitarbeiter in Stamm- und Tochterunternehmen zur Iden-
tifizierung und Bewältigung von Problemen und damit deren Beseitigung bzw. Verringerung. Eine systematische
Verifizierung ist bei Reportings von vornherein nicht vorgesehen. Ein Beispiel für das Reporting von Codes of
Conducts ist die Nachhaltigkeitsberichterstattung der BASF AG. Hier wurden 2001 zum ersten Mal Berichte ver-
öffentlicht, die alle drei Aspekte der Nachhaltigkeit abdeckten: die ökologische, soziale und ökonomische Di-
mension. Die Mitarbeiter der BASF AG werden über ein spezielles Training-Programm mit den verbindlichen
Verhaltenskodizes vertraut gemacht und haben die Möglichkeit, bei rechtlich zweifelhaften Vorgängen ihre 
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noch Kasten 3-2 

Bedenken auch extern über eine unabhängige Anwaltskanzlei vertraulich mitzuteilen. Die Einhaltung der Kodi-
zes wird durch die interne Konzernrevision regelmäßig überprüft.79

Audits/Auditing
Im Kontext von Codes of Conduct werden Audits wie bei Qualitätsprüfungen angewandt oder sogar mit diesen un-
mittelbar verknüpft. Audits werden von internen Abteilungen und von externen Wirtschaftsprüfern/Auditgesellschaf-
ten anhand von Checklisten (Manuals) durchgeführt. Es geht in beiden Fällen (Qualitätsprüfungen, Sozial- und Um-
weltaudits) um eine Standardisierung von Beobachtungen bzw. um die Festlegung, wer wie zu befragen ist und welche
weiteren Eindrücke aus einem Betriebsbesuch mitgenommen werden können, die z. T. aus dem Arbeits- und Ge-
sundheitsschutzbereich bekannt sind. Ein wichtiger Bestandteil von Audits sind die Überprüfungen der Lohnbuch-
haltung hinsichtlich ordnungsgemäßer Abführung der Sozial- und Rentenversicherungsbeiträge, der ordnungs-
gemäßen Entlohnung nach Grundlohn, Stücklohn und geleisteten Überstunden. Dabei werden bei Beschwerden
Abrechnungen der Beschäftigten mit den Daten der Lohnbuchhaltung verglichen. Audits sind z. B. auf den Gebieten
des Umweltschutzes und der Qualitätssicherheit weit verbreitet und standardisiert. Audits können Teil eines Monito-
ring sein und liefern die Datenbasis einer Betriebs- oder Unternehmenszertifizierung/Gesamtbewertung eines Betrie-
bes. Audits sind angekündigte Maßnahmen. Gerade KMU haben jedoch Schwierigkeiten, kostenintensive Audits
durchzuführen. Hier ist eine staatliche Unterstützung zur Implementierung und Verifizierung notwendig. 

Zertifizierung
Audits im Zusammenhang einer Implementierung von Codes of Conduct und Qualitätsmanagement haben in der
Regel als Ziel eine Zertifizierung. Die Standards und Prozesse (Agenda), die zu einer Zertifizierung führen, müs-
sen von den beteiligten Vertragspartnern eines Zertifizierungssystems anerkannt sein. Bei Verstößen oder auf-
grund von öffentlich bekannt gewordenen Problemen kann eine Zertifizierung theoretisch rückgängig gemacht
werden. In der Praxis kommt dies bislang so gut wie nicht vor, weil die enorme Vielzahl der Zulieferer von TNC
nicht alle zertifiziert werden können. Zertifizierungen zu Codes of Conduct vergeben in der Regel Unternehmen
(bei unilateralen Systemen) oder in Multistakeholdersystemen und externen Systemen akkreditierte Wirt-
schaftsprüfungsgesellschaften selbst oder eine dafür bestimmte übergeordnete Instanz.

Corrective Action Plans
Dem Ergebnis der Auditbewertung kann eine Zertifizierung nach einem Kodex folgen, sofern die darin festge-
legten Standards und Indikatoren erfüllt werden. Andernfalls kann mit dem auditierten Zulieferer ein Plan zur Be-
hebung der Beanstandungen entwickelt werden. Nach einem vorher definierten Zeitplan kann dann zur Überprü-
fung des Corrective Action Plans eine neue Runde von sogenannten Re-Audits erfolgen, die die Implementierung
des Kodex feststellen kann oder ggf. auch nicht. Eine Nichtzertifizierung in einem zeitlich festgelegten Rahmen
kann zur Stornierung der Lieferbeziehungen führen.

Monitoring 
Monitoring (Überwachung) ist ein Gesamtprozess, sofern es sich tatsächlich um ein Überwachungsverfahren im
engeren Sinn handelt. Die Beobachtung dieses Gesamtprozess ist weitaus mehr als ein Auditing in einem oder
mehreren Betrieben oder ein Zertifizierungsprozess. Monitoring kann auch als ‘Monitoring des Monitorings’ver-
standen werden oder im Sinne einer permanenten Beobachtungen der Gesamtsituation der Arbeitsbedingungen in
verschiedenen Betrieben nach extern festgelegten Indikatoren. Letzteres führen bspw. lokale Arbeitrechtsorgani-
sationen in einigen Ländern durch. 

Independent Monitoring

Ein unabhängiges Monitoring im ursprünglichen Sinn bezog sich auf Labour Rights Organisationen aus der so ge-
nannten ‘Zivilgesellschaft’ in Zentralamerika. Diese führen unabhängig von Unternehmen, kommerziellen Rech-
nungsprüfungsfirmen und Gewerkschaften auf der Basis von Kodizes unmittelbare Beobachtungen und Prüfun-
gen nach den von ihnen in der Regel selbst entwickelten Terms of Reference durch. 

Independent Monitoring ist die zentrale Forderung von Arbeits- und KonsumentInnen-Netzwerken gegenüber
TNC. In der Praxis finden sich jedoch wenige Beispiele für Independent Monitoring. 

79 Vgl. hierzu die Veröffentlichungen der BASF AG im Rahmen 
des „Sustainability Report 2000“ (Jahresbericht 2000; Umwelt, Sicher-
heit, Gesundheit 2000 und Gesellschaftliche Verantwortung 2000) und
den Jahresbericht 2001, abrufbar im Internet unter http://www.basf.de.



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 181 – Drucksache 14/9200

3.6.4 Der Runde Tisch Verhaltenskodizes
und Sozialstandards im Rahmen von
Private Public Partnership

Im Kontext der Monitoringverfahren von Unternehmen
am deutschen Markt sind vor allem zwei Ansätze hervor-
zuheben, die im Zusammenhang zu sehen sind: a.) der
‘Runde Tisch Verhaltenskodizes’ (seit Januar 2001) und
b.) die Pilotprojekte zur Einführung von Sozialstandards
im Rahmen des Programms PPP (Private Public Partner-
ship) des Bundesministeriums für Wirtschaftliche Zusam-
menarbeit (BMZ) in Kooperation zwischen Wirtschaft
und öffentlicher Hand.
Dabei besteht zwischen dem Projekt des ‘Runden Ti-
sches’ und den Sozialstandardprojekten im Rahmen des
PPP kein unmittelbarer formaler Zusammenhang. Aller-
dings kann ein Konsens der Akteurinnen und Akteure des
‘Runden Tisches’ dem BMZ Projekte wohlwollend emp-
fehlen, die im Rahmen von PPP beantragt wurden. Dazu
gehörte bspw. ein Projekt zur Verbesserung der Imple-
mentierung des ‚Flower Label Program’ für Export-
blumen in Afrika und Lateinamerika. 
Der strategische Ansatz des ‘Runden Tisches’ wie auch der
Projekte zur Implementierung von Sozialstandards im Rah-
men von PPPbesteht darin, freiwillige private Initiativen für
andere zivilgesellschaftliche Akteure transparent zu gestal-
ten, ihre Wirkung zu verbessern und dritte Akteure einzube-
ziehen. Der Staat kann dabei eine konsensstiftende und 
organisierende Rolle spielen. Konsensstiftung und Orientie-
rung werden dabei über konkrete Praxisprojekte in Part-
nerschaft mit der Wirtschaft – im Sinne von ‘Good Prac-
tices’ als Multi-Stakeholder-Projekte entwickelt. Zu den
beteiligten Akteurinnen und Akteuren gehören Vertreter
von NGO, Gewerkschaften, Unternehmen, Wirtschaftsver-
bänden und Ministerien. Die beteiligten Akteure kamen da-
bei überein, „ein gemeinsames Verständnis zu entwickeln,
wie freiwillige Verhaltenskodizes wirksam, transparent und
partizipativ eingeführt und umgesetzt werden können“
(Runder Tisch Verhaltenskodizes 2001: 1).
Die Initiative versteht sich als Forum, das eng mit dem 
Arbeitskreis ‘Menschenrechte und Wirtschaft’ zusam-
menarbeitet, der sich aus Vertreterinnen und Vertretern
der Bundesregierung, der Wirtschaftsverbände, der Nicht-
regierungsorganisationen und der Gewerkschaften zu-
sammensetzt. Die Akteurinnen und Akteure des Runden

Tisches stimmen grundsätzlich darüber ein, dass die 
Kernarbeitsnormen der ILO als Sozialstandards anzu-
wenden seien. Verfahrensrichtlinien und Kodizes wie die
Beschaffungs-Verhaltensregeln der AVE (Außenhandels-
vereinigung des Deutschen Einzelhandels), der OECD,
der britischen Ethical Trading Initiative (ETI) und des In-
ternationalen Bundes Freier Gewerkschaften (IBFG) wer-
den dabei explizit als Orientierungsrahmen für den Run-
den Tisch anerkannt.
Im Zuge der Erörterung unterschiedlicher Modelle sollen
für alle Seiten akzeptable Verfahren des Monitorings und
der Verifizierung erarbeitet und eruiert werden.80 Eine
wichtige Arbeitsfrage ist dabei, wie die Beteiligung von
Gewerkschaften und NGO künftig dabei aussehen
könnte. Im Rahmen dieses Prozesses werden Monitoring-
verfahren dabei zur Diskussion gestellt und Pilotmaßnah-
men gemeinsam projektiert, die Schlussfolgerungen für
die Umsetzung von Codes of Conduct ableiten lassen.

3.6.5 Vorteile und Probleme

3.6.5.1 Vorteile von Verhaltenskodizes
Auch wenn sich der Rückenwind für Unternehmenskodi-
zes hauptsächlich aus der verstärkten öffentlichen Auf-
merksamkeit über Produktionsbedingungen im Ausland
entwickelt hat, so können Unternehmen neben Marke-
ting-Vorteilen aus der Einführung von Unternehmensko-
dizes auch Produktivitäts- und Qualitätssteigerungen er-
zielen.81 Sie setzen mit der Einhaltung von Kodizes ein
Zeichen gegenüber den Stakeholdern und steigern ihr An-
sehen bei der Gesellschaft, den Kunden und der eigenen
Branche, was sowohl Auswirkungen auf das Kundenver-
halten, als auch auf Aktionärsgruppen insbesondere im
Bereich des ethischen Investments haben kann. Anderer-
seits können Kodizes über die Nutzung von Anpassungs-
spielräumen und Kostenvorteilen sowie über Mitarbeiter-
schulung und Motivationssteigerung zu Produktivitäts- und

noch Kasten 3-2 

Verifizierung

Bei der Verifizierung wird eine externe Überprüfung von Berichten (Bestätigung oder Falsifizierung) vorgenom-
men, die Wirtschaftsprüfungsgesellschaften oder kommerzielle Auditfirmen auf Grundlage eines Kodex vorab
durchgeführt haben. Diese Praxis ist Teil der Pilotprojekte der Clean Clothes Campaign zum ‚Independent Moni-
toring’, an denen NGO und Gewerkschaften teilnehmen. Es handelt sich dabei um Befragungsstandards, die sich
im methodischen Ansatz von dem kommerzieller Rechnungsprüfer unterscheiden und in der Regel um Spotchecks,
um unangekündigte Betriebsbesuche sowie um die Aufnahme von Beschwerden oder externen Informationen (Ve-
rifizierung ist die Voraussetzung für eine Zertifizierung, muss jedoch nicht zu einer solchen führen).

80 Wie beim Runden Tisch einhellig berichtet wurde, sind mit Wirt-
schaftsprüfungsgesellschaften bei Audits keine guten Erfahrungen
gemacht worden. Es ist erforderlich, geeignete Auditverfahren und 
-unternehmen zu entwickeln und zu akkreditieren.

81 Wie Vertreter der Adidas-Salomon AG und der AVE (Außenhan-
delsvereinigung des Deutschen Einzelhandels) beim Runden Tisch
Verhaltenskodizes berichteten.
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Qualitätssteigerungen führen. Auf der Seite der Zulieferer
kann die Einhaltung von Verhaltenskodizes zur Verbesse-
rung von Marktchancen führen, falls sie sich mehreren
Abnehmern gegenüber sehen, die auf der Basis der glei-
chen Kodizes operieren

Auf Seiten der Verbraucherinnen und Verbraucher führen
Kodizes zu größerer Transparenz und damit auch zu
größerer Souveränität.

3.6.5.2 Transparenz und Kontrolle
Voraussetzung für eine bessere Auswahlmöglichkeit und
Souveränität auf Seiten der Verbraucherinnen und Ver-
braucher ist jedoch die ausreichende Information sowohl
über die Verhaltensregeln selbst als auch über Anwen-
dung und nachvollziehbare Überwachung der Anwen-
dung der Kodizes. Das Kernelement öffentlichen Ver-
trauens ist die Einbeziehung unabhängiger Dritter in die
Verifizierung.82

Unternehmen, die mit der Einhaltung von Verhaltensko-
dizes werben, setzen sich immer auch dem besonderen Ri-
siko der Falsifizierung aus. Dies wird von Unternehmer-
seite mitunter als unfair angesehen. Wer jedoch mit einer
besonderen Qualität seiner Produkte wirbt, muss diese
Qualität auch einhalten, sonst handelt es sich um unlaute-
ren Wettbewerb. Letztlich wird die Entscheidung eines
Unternehmens, einen Kodex einzuführen immer das Re-
sultat der Abwägung zwischen den erwähnten Vor- und
Nachteilen sein. Unternehmen, die Umwelt- und Sozial-
standards nicht thematisieren, laufen zwar nicht in Ge-
fahr, dass ihre Außendarstellung falsifiziert wird, auf
lange Sicht können diese jedoch einen Image- und damit
einen Wettbewerbsnachteil erleiden.

Die Forderung nach Kontrolle und Verifizierung wird oft
missverstanden als Forderung nach unmittelbaren Sanktio-
nen gegenüber Unternehmen, die ihre eigenen, freiwilligen
Kodizes nicht einhalten. Dies ist jedoch, wenn überhaupt,
nur in den Fällen relevant, in denen es sich um dauerhafte
und grobe Verstöße gegen Wettbewerbs- und Verbraucher-
schutzgesetze handelt, in keinem Falle bei Einzelfällen von
Verstößen in der Zuliefererkette oder Tochterunternehmen.
Sinn der Verifizierung durch Dritte ist die Erhöhung der
Glaubwürdigkeit unternehmerischen Handelns. Eventuelle
Sanktionen bleiben dem Marktverhalten von Verbrauche-
rinnen und Verbrauchern überlassen. 

Bezogen auf die Kosten der Implementierung von Über-
wachungsverfahren dominieren bisher Leuchtturm-Unter-
nehmen die Szenerie. Es müssen Wege gefunden werden,
wie sowohl durch Benchmarking als auch durch Unter-
stützung seitens der Entwicklungszusammenarbeit auch
kleinere und mittlere Unternehmen zur Einführung von
Sozial- und Umweltstandards motiviert werden können.

Verhaltenskodizes sind freiwillige Regeln. Die Freiwil-
ligkeit von Kodizes ermöglicht grundsätzlich auch mehr
Flexibilität als gleiche Regeln für alle. Schließlich lässt
sich ein freiwilliger Kodex im Unternehmen selbst auch
leichter durchsetzen als Regelungen von außen. Freiwil-
ligkeit bedeutet jedoch weder Beliebigkeit noch Unver-
bindlichkeit. 

3.6.5.3 Das prinzipielle Regulierungsproblem
und die Bedeutung von Kodizes

Sowohl Unternehmen, als auch Gewerkschaften und
NGO wissen, dass eine Kontrolle von selbst aufgestellten
Kodizes sinnvoll und notwendig ist. Je besser die Kon-
trolle, desto glaubwürdiger ist der Kodex.

Während die Unternehmen die eigene Kontrolle bevorzu-
gen, wollen insbesondere NGO dies durch spezielle unab-
hängige, eventuell gar staatliche Institutionen gewährleistet
sehen. Je größer und internationaler die Unternehmen
sind, desto schwieriger wird es sein, die Einhaltung von
Kodizes zu kontrollieren. Die Schwierigkeiten beginnen
bei der Definition von Verhalten und enden bei der Kon-
trolle des Verhaltens von Vorlieferanten. Gerade bei letz-
terem ergeben sich vielfältige Probleme, denn eine abso-
lute Kontrolle ist unmöglich. Allerdings muss auch Sorge
dafür getragen werden, dass die Vorlieferkette grundsätz-
lich in Verhaltenskodizes einbezogen wird, weil andern-
falls die Gefahr besteht, „kritische“ Aktivitäten aus dem
eigenen Unternehmen auszugliedern. Bei der Kontrolle
von Vorlieferern ist deshalb die Einbeziehung lokaler In-
stanzen sinnvoll. Die Schwierigkeit zeigt sich allerdings
bei dem Beispiel aus der Textilbranche, wonach die
führenden europäischen Unternehmen in Indien z. B. auf
eine Zahl von 12 000 bis 15 000 Hauptlieferanten kom-
men (BDA, BDI 2001). 

Wie bereits im Zwischenbericht der Kommission erörtert,
erschließt sich die Bedeutung von Kodizes aus dem Span-
nungsverhältnis zwischen rechtlich verbindlichen Rege-
lungen und Instrumenten auf der einen Seite (Sozialklau-
seln, nationale Arbeits- und Umweltgesetze) sowie
Selbstverpflichtungen auf der anderen Seite. 

Während Sozialklauseln als wirksames Instrument insge-
samt umstritten bleiben83, ist insbesondere auf die Wech-
selwirkung zwischen nationalen Gesetzen und Codes zu
verweisen. Nationale Arbeits- und Umweltgesetze defi-
nieren in der Regel komplexere und verbindlichere Stan-
dards als Normenkataloge von Unternehmen (CoC).
Durch den Stakeholder-Dialog von Selbstverpflichtung
und seiner Anwendung in der Praxis entstehen neue stra-
tegische Allianzen zwischen den lokalen Gruppen von 
Betroffenen im Kontext der Aktivitäten transnational
agierender Unternehmen und den so genannten Verbrau-
cherinnen und Verbrauchern im Norden. 

82 Gerade wenn ein Transnationales Unternehmen in Medienberichter-
stattungen mit Vorwürfen über die Produktionsbedingungen in Toch-
terunternehmen oder Zulieferern konfrontiert worden ist, ist der po-
sitive Imagegewinn auf Verbraucherseite nicht dadurch zu erreichen,
dass dieses Unternehmen einen Kodex aufstellt und ein Jahr später
in einem rein intern erstellen Report der interessierten Öffentlichkeit
erklärt, es habe alle Missstände beseitigt.

83 Gewerkschaften verweisen auf die positiven Wirkungen von Sozial-
klauseln und berufen sich u. a. auf empirische Studien zur Wirkung von
Sozialklauseln in Handelsvereinbarungen bezüglich der Durchsetzung
der Gewerkschaftsfreiheit. Unternehmen lehnen Sozialklauseln dem-
gegenüber in der Regel eher ab. Bei NGO, insbesondere zwischen Ak-
teuren im Norden und Süden, besteht eine generelle Uneinigkeit – ins-
besondere hinsichtlich möglicher protektionistischer Wirkungen. 
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Das prinzipielle Regulierungsproblem besteht weniger im
Vorhandensein als in der mangelnden Anwendung und Um-
setzung nationaler Standards. In diesem Sinne ist der Begriff
‚Einführung von Sozial- und Umweltstandards’ über Ver-
haltenskodizes missverständlich. In den für deutsche Ver-
markter maßgeblichen Standorten Indien und China gibt es
per Gesetz relativ hohe Standards, was sich bspw. in der
Neufassung des chinesischen Gewerkschaftsgesetzes vom
Oktober 2001 manifestiert. Das Problem besteht darin, wie
die Aufsichtsbehörden und auch das politische Umfeld dazu
gebracht werden können, diese Gesetze auch tatsächlich an-
zuwenden. Codes of Conduct können dazu beitragen, natio-
nale Gesetze tatsächlich zur Anwendung zu bringen. Des-
halb fordern Arbeitsrechtsnetzwerke und Gewerkschaften
explizit84, dass als eine wesentliche Voraussetzung für posi-
tive Wirkungen von Kodizes Beratungs- und Schulungs-
maßnahmen für Beschäftigte und betroffene Gemeinden
(bei rohstofffördernden Industrien) durchgeführt werden
müssen. Einige Unternehmen wie etwa Nike, Adidas und
Reebok haben bspw. mit chinesischen Arbeitsrechtsorgani-
sationen die Durchführungen von Fortbildungen im Bereich
Arbeits- und Gesundheitsschutz vereinbart.

In der Vergangenheit hat sich in wenigen Einzelfällen ge-
zeigt, dass per Selbstverpflichtung nationale Standards un-
terlaufen werden können. Mit der Anerkennung der 
Kernarbeitsnormen durch eine große Mehrheit deutscher
Unternehmen wird eher das Gegenteil der Fall sein, sofern
Unternehmen, NGO und Gewerkschaften dafür im Dialog
die Voraussetzungen schaffen. Eindeutige Grenzen hinge-
gen bestehen dort, wo politische Rahmenbedingungen
nicht gegeben sind (Fall Triumph – Burma). Dabei kommt
die in der Regel problematische Frage des Boykotts ins
Spiel, die jedoch für die Anwendung von Kodizes von deut-
schen Unternehmen gegenwärtig keine Bedeutung hat. 

Der Enquete-Kommission war es aus Zeitgründen nicht
möglich, neben den bisherigen Ergebnissen des Runden
Tisches auch andere Initiativen85 bzw. Hintergründe86 und
Erfahrungen mit Verhaltenskodizes detaillierter zu unter-
suchen und darzustellen. Diese Arbeit bleibt einer Folge-
Enquete überlassen. Dazu gehört auch eine Untersuchung
staatlicher Initiativen bzw. der Wirksamkeit gesetzlicher
Regelungen.87

3.6.6 Empfehlungen der Enquete-
Kommission88

Nachfolgende Handlungsempfehlungen gibt die Enquete-
Kommission in Erwägung, dass Unternehmenskodizes

immer nur rechtliche Regelungen ergänzen, nicht jedoch
ersetzen können. Der Staat trägt also die Hauptverant-
wortung, unternehmerisches Verhalten durch Rahmen-
und Prozesspolitik zu steuern. Die staatliche Gewährleis-
tung von rechtsstaatlichen Bedingungen in Entwicklungs-
ländern ist insofern für das Erreichen von sozialen oder
ökologischen Zielen entscheidender als Verhaltenskodi-
zes, was deren außerordentliche Bedeutung für die Errei-
chung der genannten Ziele jedoch nicht schmälert.

Empfehlung 3-35 Unterstützung der Umsetzung
und Überwachung von
Verhaltenskodizes

Die Bundesregierung soll die vorhandenen Bemühungen
deutscher Unternehmen und zivilgesellschaftlicher Grup-
pen zur Umsetzung und Überwachung von Verhaltensko-
dizes unterstützen. Dies gilt auch für die Arbeit der Dia-
logforen (in Industrie- wie Entwicklungsländern), an
denen sowohl Wirtschaft als auch Gewerkschaften und
Nichtregierungsorganisationen beteiligt sind. Die Bun-
desregierung soll sicherstellen, dass die vorliegenden
Kenntnisse zu Fragen der Umsetzung der Verhaltenskodi-
zes sowohl in Deutschland als auch in den Zielländern ei-
ner breiteren Öffentlichkeit vermittelt werden. Dazu soll
unter Einbeziehung von Gewerkschaften und NGO ein
jährlicher Sachstandsbericht erstellt und veröffentlicht
werden. 

Empfehlung 3-36 Förderung des bi- und
multilateralen Dialogs

Die Bundesregierung soll den bi- und multilateralen Dia-
log insbesondere mit Entwicklungsländern über die För-
derung von Sozialstandards mit freiwilligen Instrumenten
verstärkt fortsetzen, die inhaltliche und organisatorische
Ausgestaltung eines Monitoring-Systems zur Umsetzung
von Verhaltenskodizes und Kernarbeitsnormen (ein-
schließlich der dafür erforderlichen finanziellen und 
organisatorischen Ressourcen) weiterentwickeln und för-
dern und entsprechende Unterstützung für die Implemen-
tierung anbieten.

Empfehlung 3-37 Förderung von Modellprojekten

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, in Modellprojekten unter Beteiligung von Gewerk-
schaften und NGO die Möglichkeit geeigneter Implemen-
tier-, Auditier-, Zertifizier- und Monitoringverfahren für
freiwillige Verhaltenskodizes zu entwickeln, die auch
branchenspezifische Eigenheiten berücksichtigen und die
Errichtung einer nationalen Monitoringagentur zu prüfen.

Empfehlung 3-38 Europäische Monitoring-
Agentur

Die Enquete-Kommission unterstützt die Forderung des
Europäischen Parlaments gegenüber der EU-Kommis-
sion, die Einrichtung einer europäischen Monitoring-
Agentur für Verhaltenskodizes europäischer transnatio-
naler Unternehmen zu prüfen.

84 Z. B. der chinesischen Arbeitsrechtsnetzwerke und der unabhängi-
gen Gewerkschaften in Hongkong.

85 Etwa der Entwurf eines Code of Conduct für die Gas- und Ölindu-
strie des Hilfswerks „Brot für die Welt“.

86 Etwa Werner und Weiss (2001).
87 Verwiesen sei auf die gesetzliche Berichtspflicht für Unternehmen in

den Niederlanden, die bei der Vergabe von öffentlichen Aufträgen
vorausgesetzt wird oder der belgische Gesetzesentwurf, wonach
Wirtschaftstätigkeit auch exterritorial gerichtsrelevant ist, was wäh-
rend eines gemeinsamen Gesprächs mit dem Runden Tisch ange-
sprochen wurde.

88 Zu Empfehlung 3-42 vgl. auch das abweichende Minderheitenvotum
der CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.2.
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Empfehlung 3-39 Förderprogramm für KMU

Die Bundesregierung soll auf nationaler Ebene die Mög-
lichkeit eines Förderprogramms für KMU zur Unterstüt-
zung bei der Implementierung, Auditierung, Zertifizie-
rung und dem Monitoring von Verhaltenskodizes prüfen
und dies auch auf europäischer Ebene vorschlagen.

Empfehlung 3-40 OECD-Leitlinien 

Die Enquete-Kommission begrüßt die nationale und in-
ternationale Implementierung der überarbeiteten OECD-
Leitlinien und fordert die ausreichende finanzielle und
personelle Ausstattung der Nationalen Kontaktstelle beim
Bundesministerium für Wirtschaft und Technologie, damit
diese verstärkt Maßnahmen zur Erhöhung der Bekannt-
heit und zur Anwendung dieser Richtlinien ergreifen
kann. Es ist zu prüfen, ob die OECD-Leitlinien Verbind-
lichkeit erhalten sollen.

Empfehlung 3-41 Evaluierung der Wirksamkeit
der Verhaltenskodizes

Die Enquete-Kommission empfiehlt die Evaluierung der
Wirksamkeit der Verhaltenskodizes, um zu prüfen, inwie-
weit die Überführung von Kodizes mit Mindeststandards
in gesetzliche Regelungen sinnvoll ist.

Empfehlung 3-42 Berücksichtigung von
Verhaltenskodizes im
öffentlichen Beschaffungswesen

Die öffentliche Hand sollte ihre „Marktmacht“ nutzen
und bei der öffentlichen Beschaffung von Lieferung und
Leistung diejenigen Unternehmen bevorzugen, die frei-
willige Verhaltenskodizes beachten. Dabei sollte auch der
Gestaltungsspielraum im Bereich der Garantien und der
öffentlichen Mitteln geprüft werden.

3.7 Die Rolle und der Einfluss von kleinen
und mittleren Unternehmen (KMU) im
internationalen Handelssystem

3.7.1 Spezifische Probleme der KMU
Im Prozess der Internationalisierung der Märkte stellen
sich die spezifischen Probleme der kleinen und mittleren
Unternehmen im Zugang zu Wissen und Informationen,
zu haftendem Eigenkapital und zu Krediten mit angemes-
senen Konditionen (vgl. Kapitel 2.3.3) sowie zu qualifi-
ziertem Personal in neuer Qualität.

Im Zuge der Entfaltung des europäischen Binnenmarktes
hatten die deutschen kleinen und mittleren exportorien-
tierten Betriebe viele Chancen ergriffen und nicht wenige
Herausforderungen gemeistert. Für die Zukunft des Mit-
telstandes wird es jedoch wichtig sein, vermehrt Märkte
auf dem europäischen Binnenmarkt und weltweit zu er-
schließen.

Außenwirtschaftsförderung und Kooperation: Ange-
sichts der natürlicherweise beschränkten sachlichen und
personellen Ressourcen der KMU wird es besonders
wichtig sein, dass sich die wichtigsten Akteure der Außen-

wirtschaftsförderung, die sich zum „Servicebund Außen-
wirtschaft“ zusammen gefunden haben, die Transparenz
in der Außenwirtschaftsförderung durch den Ausbau der
elektronischen Angebote verstärken und nutzerfreundlich
anbieten. Elektronische Angebote müssen jedoch weit
stärker als bisher ihr Beratungs- und Informationsangebot
auf die Bedürfnisse der KMU, auf das Handwerk und die
Freien Berufe ausrichten, mit den mittelständischen Ver-
bänden und dem ZDH zusammen arbeiten und so den Zu-
gang zu neuen Märkten erleichtern. Die neue Anlauf- und
Koordinierungsstelle des BMWi sowie die einschlägigen
Beratungsstellen vieler Bundesländer sind dabei wichtige
Instrumente, um Auslandsprojekte besser zu unterstützen.

Viele Märkte werden aber nur durch Kooperation mit ein-
heimischen Partnern sinnvoll bearbeitet werden können.
Informationen und Hilfestellungen bei Kooperationspro-
jekten über politische, soziale und kulturelle Vorausset-
zungen sind dafür unentbehrlich und sollten verstärkt 
angeboten werden. Mit den bisher geförderten Kooperati-
onsbörsen für Ingenieure und Architekten kann man auf
gute Erfahrungen zurückblicken.

Häufig ist auch die Präsenz auf Auslandsmessen ebenso
unentbehrlich wie unerschwinglich. Die öffentliche För-
derung von Auslandsmessen – gerade für mittelständisch
strukturierte Branchen – und von Internet-Auftritten ist
deswegen empfehlenswert und weiter auszubauen.

Sprach- und Landeskenntnisse sind ein entscheidender
Faktor für längerfristige, erfolgreiche Export- und Koope-
rationsbeziehungen. Gerade hier haben aber KMU ent-
scheidende Nachteile gegenüber großen Firmen, weil sie
bei global ausgerichteten Exportbeziehungen keinesfalls
so viele mehrsprachige Beschäftigte anstellen können, wie
sie sie zur Nutzung potenzieller Chancen benötigen. Die
Auslandshandelskammern und deren Ausrichtung auf die
Bedürfnisse kleiner und mittlerer Unternehmen sind ein
wichtiges Instrument und im Zuge weiterer Internationa-
lisierung unentbehrlich.

Die Förderung der Mehrsprachigkeit nicht nur im Sekun-
där-Schulwesen und an Fachhochschulen und Universitä-
ten ist deswegen ebenso zwingend erforderlich wie deren
verstärkte Berücksichtigung im Rahmen der Berufs- und
Weiterbildung. Die Förderung darf sich dabei nicht in der
Förderung von Zweisprachigkeit (Englisch) erschöpfen,
sondern muss auf Mehrsprachigkeit und auch auf das Er-
lernen „kleinerer“ Sprachen abzielen.

Fachkräfte: Ein derzeitiges großes Problem des Mittel-
standes nicht nur in Deutschland ist der nicht zu befriedi-
gende Bedarf an qualifizierten Beschäftigten und
Führungskräften. Die KMU in Deutschland hatten im
Frühjahr 2001 einer Umfrage zufolge 900 000 offene Stel-
len vorwiegend für qualifizierte Mitarbeiter anzubieten
(Gruner + Jahr AG & Co., Dresdner Bank AG 2001: 80).
Europaweit wird der Mangel an Fachkräften von fast zehn
Prozent der Unternehmen als „wesentliches Hindernis der
Geschäftstätigkeit“ angesehen (Europäische Kommission
2000a: 8). Die lange Suche und Auswahl geeigneten Per-
sonals hemmt somit die wirtschaftliche Tätigkeit der Un-
ternehmen. Als Grund nennen die Unternehmen häufig
die Lücke zwischen der Qualifikation der Arbeitnehmer
und den Ansprüchen, die sie an die Bewerber stellen. 
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Aufgrund des schon heute bestehenden Fachkräfteman-
gels gewinnt die Weiterqualifizierung der Beschäftigten
für KMU zunehmend an Bedeutung. Dies wird durch die
Empirie bestätigt: Fort- und Weiterbildung bereits vor-
handener Arbeitskräfte sind in der EU die am meisten an-
gewandten Strategien, dem Fachkräftemangel entgegen
zu wirken. 

Angesichts der demographischen Entwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland genügen diese Strategien je-
doch nicht mehr. Ab ca. 2010 ist mit einem Rückgang des
Arbeitskräftepotenzials zu rechnen. Dies verschärft die
Arbeitskräfteproblematik der KMU zusätzlich. Das be-
deutet, dass der Mittelstand künftig stärker als bisher das
Potenzial und die Arbeitskraft von qualifiziert ausgebil-
deten Frauen nutzen muss.

Forschung und Entwicklung: Die Gesellschaft befindet
sich im Übergang von der Industrie- in die Wissensge-
sellschaft. Dieser Strukturwandel, der durch die verstärkte
internationale Arbeitsteilung im Rahmen der Globalisie-
rung noch verstärkt wird, eröffnet große Chancen für
Wachstum, Produktivitätsfortschritt und die Verbesserung
der Lebensqualität. Gleichzeitig stellt er eine Heraus-
forderung im globalen Innovationswettbewerb dar. Der
Druck im internationalen Wettbewerb wird stärker, die
technologische Entwicklung dynamischer, die Produktle-
benszyklen kürzer. Dies gilt für große Unternehmen ge-
nauso wie für KMU. Diese sind aus eigener Kraft aber
schlechter als die großen Unternehmen in der Lage, For-
schungsvorhaben zu ihrer Weiterentwicklung zu finanzie-
ren oder gar selbst durchzuführen. Diesen Unternehmen
fällt es schwer, den Anschluss an den technischen Fort-
schritt sicherzustellen. Sie sind oft kaum in der Lage, al-
lein kostspielige und risikoreiche Aufträge an externe
Forschungsstellen zu finanzieren oder gar interne Abtei-
lungen zur Deckung ihres FuE-Bedarfs mit entsprechen-
dem Personal zu unterhalten.

Wichtig für die Innovationsfähigkeit einer Volkswirt-
schaft ist neben den staatlichen Forschungsaufwendungen
das Volumen an FuE in den Unternehmen. Während 1999
der Staat 16,2 Milliarden Euro in Deutschland für For-
schung und Entwicklung aufgewendet hat, waren es sei-
tens der Wirtschaft 31,0 Milliarden Euro. Die FuE-Posi-
tion der deutschen Unternehmen im internationalen
Vergleich ist nicht zufriedenstellend. Insbesondere die
stark nachlassende Beteiligung von KMU an FuE in den
90er Jahren ist ein Schwachpunkt. Etwa 15 Prozent der
FuE-Ausgaben der Wirtschaft, also etwa 4,6 Milliarden
Euro, entfallen auf die KMU.

Ziele der Forschungspolitik aus KMU-Sicht

– Die notwendigen Rahmenbedingungen müssen ge-
schaffen werden. Zur Unterstützung der industriellen
FuE-Anstrengungen, die immer mit Erfolgsrisiken be-
haftet sind, muss der Staat die notwendigen Rahmen-
bedingungen schaffen. Im innovationsfördernden glo-
balen Wettbewerb der besten FuE-Standorte um
private FuE-Mittel sind Strategien zur unternehmeri-
schen Verwertbarkeit von FuE sowie Rechtssicherheit
bei Patenten wichtig. Patente legen Erfindungen offen
und sind ein Motor für den (insbesondere globalen)

Technologietransfer. Daher müssen internationale Pa-
tente auch für KMU bezahlbar bleiben.

– Der Technologietransfer muss erhöht werden. Ein
großes Problem ist für KMU der Technologietransfer
von der Forschung in marktfähige innovative Pro-
dukte. Die frühzeitige Ausrichtung von Forschungs-
programmen auf Innovationen ist für den erfolgreichen
Transfer von Forschungsergebnissen in die Praxis ge-
nauso wichtig wie die Arbeit von Transferagenturen.
Generell sollten KMU einen besseren Zugang zu staat-
lichen Forschungseinrichtungen erhalten.

– Fachkräftemangel und Mobilität von Forschern.
Der Transfer von Know-how funktioniert am besten
über Köpfe. Hierin liegt ein erhebliches Beschleuni-
gungspotenzial für Innovationen. Die Globalisierung
bietet gerade hier große Chancen, den personellen
Austausch zwischen In- und Ausland sowie zwischen
Wissenschaft und Wirtschaft zu verstärken. Gefragt
sind insbesondere international ausgerichtete und qua-
lifizierte Mitarbeiter. Der Mangel an entsprechenden
Fachkräften dämpft heute schon die wirtschaftlichen
Entwicklungsmöglichkeiten in Deutschland. Dies gilt
in verstärktem Maße für KMU, die leider oft wegen
scheinbar mangelnder Attraktivität bei Hochschulab-
solventen und anderen Fachleuten besonders große
Schwierigkeiten bei bei der Personalsuche haben.

Forschungsförderung. Die direkte Förderung von vor-
wettbewerblichen Forschungsprojekten der Wirtschaft
(„Projektförderung“) – oft im Verbund mit Forschungsin-
stituten der Wissenschaft – ist die vorherrschende und be-
währte Maßnahme vieler Staaten zur Verringerung der
FuE-Kosten und zur Reduzierung des Forschungsrisikos.
In Deutschland werden speziell die KMU durch die För-
derung der vorwettbewerblichen industriellen Gemein-
schaftsforschung (IGF) unterstützt. Die Gemeinschafts-
forschung und Forschungskooperationen sollten verstärkt
gefördert werden. 

Auch indirekte oder indirekt-spezifische Fördermaßnah-
men können helfen, technologiepolitische Ziele zu errei-
chen. Viele Staaten führen deshalb indirekte Maßnahmen
zur Verringerung der FuE-Kosten der Unternehmen ein.
Einer der effizientesten Wege, aus Forschungsergebnissen
technische Innovationen zu machen, sind wissensbasierte
Unternehmensgründungen. Neues Wissen wird unmittel-
bar vermarktet und trägt dadurch zu mehr Wachstum und
Beschäftigung bei. Die Enquete-Kommission hat dazu
keine Gutachten über weltweit vorhandene, in Erprobung
befindliche Fördermodelle vergeben. Da sie dieses Thema
aber für wichtig erachtet, schlägt sie die Bearbeitung in
einer folgenden Enquete-Kommission vor.

3.7.2 Handlungsempfehlungen der
Kommission

Empfehlung 3-43 Ausbau international
ausgerichteter Beratungs-
angebote

Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Beratung und
Förderung von KMU, die sich nach Auslandsmärkten hin
orientieren, zu verstärken. Um die Wettbewerbsfähigkeit
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der KMU zu erhöhen, sollten praktische Hilfen für die
Qualifizierung der KMU für den globalen Wettbewerb
und einen verbesserten Zugang zu Auslandsmärkten an-
gestrebt werden. Unternehmensspezifisch sind Beratun-
gen über Möglichkeiten der Kooperation, Joint Venture,
Beteiligung oder Kauf von lokalen Unternehmen im Aus-
land mit entsprechenden Hilfen bei der Umsetzung anzu-
bieten. Die Beratungs- und Förderangebote sind organi-
satorisch zu straffen und zu bündeln. Es ist eine zentrale
„Beratungs-Hotline“ einzuführen, die den Nutzern das
komplette Beratungs- und Förderungsangebot vorstellt,
anbietet und konkrete Beratungsgespräche abstimmt. Da-
bei sind die Leistungs- und Finanzierungsangebote der
Europäischen Union, der internationalen Finanzinstitute
wie Weltbank, der Afrikanischen und Asiatischen Ent-
wicklungsbank oder der Europäischen Bank für Wieder-
aufbau und Entwicklung zu erschließen. Hierbei ist auch
auf die Möglichkeit der Übernahme beispielsweise von
Projektvorbereitungen durch diese Finanzinstitutionen
hinzuweisen. Die Möglichkeiten der EU-Förderungen
sind in diese Leistungen mit einzubeziehen. Außerdem
sollten Mentoring-Partnerschaften insbesondere für 
Jungunternehmer, die sich dem globalen Wettbewerbs
stellen wollen, angeboten werden.

Empfehlung 3-44 Verbesserter Zugang zur
Hermes-Ausfuhrgewährleistung

Neben den finanziellen Belastungen, die KMU für Export-
kredite und Hermes-Ausfuhrgewährleistungen tragen müs-
sen, fällt ihnen vor allem die Beantragung und Abwicklung
von Hermes-Ausfuhrgewährleistungen schwer. Es ist des-
halb zu begrüßen, dass seitens der Bundesrepublik alle An-
strengungen unternommen werden, den Zugang zu Hermes
für KMU weiter zu verbessern. Die Kommission emp-
fiehlt, weitere intensive Maßnahmen einzuleiten, um den
Zugang zu Hermes weiter zu öffnen und zu verbessern.
Eine abgestimmte und zeitnahe Informationspolitik der
Institutionen ist notwendig. 

Empfehlung 3-45 Vernetzung als Antwort auf den
globalen Innovationswettbewerb

Kleine und mittlere Unternehmen können zwar flexibel
und wirtschaftlich auf Marktanforderungen reagieren,
sind aber bei komplexen Aufgabenstellungen wie FuE
überfordert. Zugleich wird es ohne die Ein- und Anbin-
dung an FuE angesichts eines sich globalisierenden Mark-
tes für KMU zunehmend schwerer, die erforderlichen In-
novationsleistungen selbständig zu erbringen. Deshalb
muss die Bildung und das Einklinken in regionale Netz-
werke noch stärker Gegenstand einer Förderung sein, die
gezielte Anreize für eine solche Zusammenarbeit schafft
und damit die Teilhabe an Forschungsergebnissen sicher-
stellt. Zur Unterstützung dieser Prozesse sollten regionale
Dienstleistungscluster und die telekommunikative Vernet-
zung von KMU gefördert werden. 

Auch internationale Kooperation im Rahmen der EU ist
eine wesentliche Voraussetzung, auf die Herausforderung
der Globalisierung reagieren zu können. In den europä-
ischen Forschungsrahmenprogrammen der letzten Peri-

oden wurde der Etat für das spezielle Förderprogramm
der KMU jeweils deutlich überproportional erhöht und
die Zugangsmöglichkeiten erleichtert. Umso mehr sollte
deshalb die Beteiligung deutscher KMU daran vorange-
trieben werden. 

Empfehlung 3-46 Erleichterung des personellen
Austauschs

Da der Transfer von Know-how am besten über Köpfe er-
folgt, muss der personelle Austausch zwischen In- und
Ausland sowie zwischen Wissenschaft und Wirtschaft er-
leichtert werden. Dazu müssen auch das Dienst- und Be-
soldungsrecht vereinfacht und flexibilisiert werden.

3.7.3 Bedeutung und Entwicklung von KMU
in Schwellen- und Entwicklungsländern 

3.7.3.1 Die Bedeutung und Entwicklung 
von KMU in Schwellenländern

Dem leistungsfähigen Mittelstand in den Industrieländern
steht eine noch andere Situation in den Schwellenländern
gegenüber. In den hoch entwickelten Volkswirtschaften si-
chern KMU die nationale Wettbewerbs- und Innovations-
fähigkeit und sind gleichzeitig Beschäftigungsmotor. In
den Schwellenländern leisten KMU zwar bereits heute
wichtige Beiträge für Innovationen und die wirtschaftliche
Entwicklung. Um die Bedeutung der KMU in den Indus-
trieländern zu erreichen, sind jedoch die notwendigen Rah-
menbedingungen vor Ort entscheidend. Einige Schwellen-
länder, die am weltweiten Handel teilnehmen, konnten ihre
Exportquote von 4,3 Prozent in den achtziger Jahren auf
6,4 Prozent in den neunziger Jahren steigern, aber diese Zu-
nahme beruht alleine auf den Steigerungen von nur 13 Län-
dern in Lateinamerika und in Ost- bzw. Südostasien. In den
Schwellenländern haben sich insgesamt in den letzten bei-
den Jahrzehnten die Indikatoren für Beschäftigung und da-
mit die Einkommenssituation verbessert. Es haben sich
grundsätzlich marktgerechte und offene Rahmenbedingun-
gen durchgesetzt, die Direktinvestitionen sind gestiegen.
Diese Länder gewinnen für Stabilität und Dynamik der
Weltwirtschaft an Bedeutung. Sie sind entscheidend für die
Integration der Entwicklungsregionen in die globalen
Dienstleistungs-, Güter- und Kapitalmärkte. Sie sind Mo-
toren für regionale Kooperation und Integration und lösen
damit deutliche Effekte für die Länder mit schwachen Wirt-
schaftsstrukturen in ihren Regionen aus.

Für die Schwellenländer sind Direktinvestitionen ein
wichtiges Element, um langfristig den Anschluss an die
Industrieländer zu erreichen. Bei der WTO-Konferenz in
Doha wurden Veränderungen bei den Rahmenbedingun-
gen für Auslandsinvestitionen vereinbart. Die Verhand-
lungen über ein multilaterales Rahmenabkommen für
Auslandsinvestitionen sollen im Herbst 2003 aufgenom-
men werden. Bei dieser Liberalisierung kann jedes Land
die Sektoren benennen, die es für Auslandsinvestitionen
öffnen will. 

Für Schwellenländer sollen Ausnahmeklauseln eingear-
beitet werden. Sonderregelungen sind bei der Marktöff-
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nung der Schwellenländer gerechtfertigt, nicht aber beim
Investitionsschutz. Schwellenländer brauchen Investiti-
onsanreize, die durch einen verminderten Investitions-
schutz aber nicht zu erreichen sind. In dem neuen Rah-
menabkommen sollen auch ökologische und soziale
Standards festgelegt werden. Einige Schwellen- und Ent-
wicklungsländer vermuten hinter diesen Forderungen
protektionistische Bestrebungen. Hier sind mittelfristig
Lösungen zu finden, die beiden Seiten gerecht werden.

Durch Orientierung am Weltmarkt, durch wettbewerbs-
fähige heimische Unternehmen und ausländische Di-
rektinvestitionen werden die Schwellenländer schneller
als die übrigen Entwicklungsländer wachsen – und da-
mit auch die dort ansässigen kleinen und mittleren Un-
ternehmen. 

Innovative KMU, die mit den Industrieländern, aber auch
mit den Ländern ihrer Regionen kooperieren, verbessern
die Leistungsfähigkeit, Beschäftigungs- und Ausbil-
dungssituation. 

Die zunehmende Zusammenarbeit zwischen KMU in ei-
nigen Schwellenländern mit KMU in Industrieländern ist
eine positive Antwort und Folge der Globalisierung. Es
wird z. B. gemeinsam an internationalen Ausschreibun-
gen teilgenommen und in dieser Zusammenarbeit Pro-
jekte vor Ort abgewickelt; es findet Wissenstransfer statt.
Diese Kooperationen werden zum Teil auch durch Pro-
jekte der Entwicklungszusammenarbeit unterstützt und
gefördert. Teilnehmer sind in der Regel KMU mit gut aus-
gebildetem Personal in den Bereichen Technik, Kon-
struktion und Dienstleistung.

Beispiele: Bekannt sind die erfolgreichen KMU in Indien
als wichtige Zulieferer von IuK-Leistungen und heute er-
folgreiche selbstständig am Markt operierende Unterneh-
men. Es sind KMU, die dazu beigetragen haben, dass die in-
dische Softwareindustrie 1998/1999 Umsätze in Höhe von
ca. 3,8 Milliarden US-Dollar erzielte und 180 000 Men-
schen beschäftigen konnte. In einer Reihe weiterer Ent-
wicklungs- und Schwellenländer, so China, Brasilien, 
Jordanien, Südafrika, Costa Rica und Chile, sind entspre-
chende KMU entstanden, um die ehrgeizigen Programme
dieser Länder, bei der Softwareproduktion international
wettbewerbsfähig zu werden, umzusetzen. 

Im Bereich anderer intelligenter Dienstleistungen, z. B. in
den verschiedenen Sparten der Ingenieur- und Medizin-
technik, ist ebenfalls eine sich entwickelnde Zusammen-
arbeit mit KMU festzustellen, die auch durch Neugrün-
dungen von Investoren aus den Industrieregionen
unterstützt wird. 

Eine weitere erfolgreiche Form der KMU sind die von
sog. ethnischen Netzwerken und Familienclans betriebe-
nen Unternehmen. Diese sind oft völlig vom Kreditmarkt
unabhängig und teils sehr erfolgreich. Besonders häufig
sind diese Unternehmen in Indonesien, Singapur und
China zu finden. 

Wichtig können für KMU in den Entwicklungsländern
aber auch Kooperationen mit international tätigen Unter-
nehmen oder Organisationen sein, durch die ein Techno-
logietransfer in diese Länder und Unternehmen ermög-

licht wird. Hier spielen auch transnationale Unternehmen
(TNC) eine wichtige Rolle, die durch ihre Direktinvesti-
tionen und Produktion vor Ort die Entwicklung von loka-
len innovativen KMU – oft im direkten Umfeld – stark för-
dern. Gerade das „Outsourcing“ von Prozessen hat große
Potenziale für KMU auch in Entwicklungsländern freige-
legt. Diese erhalten die Chance, innovativ und damit glo-
bal wettbewerbsfähig zu werden. Der Bedeutung dieser
Kooperationen entsprechend hat die UNCTAD hierzu im
Jahre 2000 ein Programm aufgelegt und Empfehlungen in
ihrem World Investment Report 2001 erarbeitet. Beispiele
für solche lokalen KMU sind Zulieferbetriebe („Backward
Linkages“, typisch etwa im Automobilbau) und Weiter-
verarbeiter („Forward Linkages“, typisch etwa in der che-
mischen Industrie). Wichtig sind auch intra-industrielle 
Kooperationen („Horizontal Linkages“). Durch diese Zu-
sammenarbeit werden hohe Qualitätsstandards transfe-
riert und helfen den lokalen kooperierenden KMU beim
Aufbau und der Entwicklung der Produktionen. Dies
wirkt sich auch positiv auf die Aus- und Weiterbildung
aus. Mit Ausnahme einiger Schwellenländer sind transna-
tionale Unternehmen bisher kaum funktional mit dem tra-
ditionellen Kleingewerbe verknüpft. Deshalb gilt es, die-
se Kooperationen zu fördern.

Ziel solcher Kooperationen muss eine Entwicklung der
lokalen Unternehmen sein, um im Laufe der Zeit Produkte
und Dienstleistungen immer höherer Qualität herstellen
zu können, die dann auch ohne den anfänglichen Koope-
rationspartner auf dem Markt wettbewerbsfähig sind.

Kooperationen von TNC mit KMU in Entwicklungs- und
Schwellenländern können jedoch auch nachteilig für die je-
weilige Volkswirtschaft sein, wenn z. B. eine Kooperation
in einer durch Zölle oder andere Maßnahmen geschützten
Industrie erfolgt, so dass das KMU nicht wirklich auf dem
globalen Markt wettbewerbsfähig wird. Probleme können
auch auftreten, wenn das ausländische Unternehmen eine
auf dem lokalen Nachfragemarkt zu starke Stellung inne
hat und Druck auf die kooperierenden KMU ausübt. In die-
sem Zusammenhang sei auf die Diskussion der Codes of
Conduct verwiesen (vgl. Kapitel 3.6), wo die Bedeutung
von Sozial- und Umweltstandards bei Kooperationen von
TNC mit Unternehmen in Entwicklungs- und Schwellen-
ländern ausführlicher thematisiert wird. 

Diese Entwicklungen und Möglichkeiten werden wie-
derum nur bei einem kleinen Teil der Entwicklungsländer
(fortgeschrittene Entwicklungsländer) aktiv genutzt, bei
der Gesamtbetrachtung der Entwicklungsländer ergibt
sich ein anderes Bild.

3.7.3.2 Die Bedeutung und Entwicklung von
KMU in Entwicklungsländern

Unterschiede der KMU in den Entwicklungsländern sind
zunächst an ihrer Größe auszumachen. In den Industrie-
staaten zählt ein Unternehmen mit bis zu acht Beschäftig-
ten als kleines Unternehmen (Small Business), in den meis-
ten Entwicklungsländern gilt dieses bereits mittelgroß. Der
Anteil der Kleinstunternehmen (Kleingewerbe), d. h. auch
Einpersonen-Unternehmen ist in den Entwicklungslän-
dern besonders hoch. Entsprechend gering sind die 
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Jahresumsätze. Bei vielen Entwicklungsländern bestimmt
der informelle Sektor den wirtschaftlichen Bereich, es be-
steht für Arbeitsplätze und für KMU keine formelle Regis-
trierung, es gibt keine ausreichende Arbeitsgesetzgebung,
keine ausreichende Steueraufsicht sowie Rechtssicherhei-
ten. Aussagefähige Statistiken sind nicht vorhanden. 

In Entwicklungsländern erfolgen die meisten KMU-Neu-
gründungen, weil die Gründer keine Beschäftigung im
formellen Sektor finden. Aufgrund des fehlenden Startka-
pitals haben sie fast keinen Zugang zu Krediten (vgl. Ka-
pitel 2.3.5). 

Neben den nicht vorhandenen Infrastruktureinrichtungen
und fehlenden finanziellen Voraussetzungen ist auch das
entscheidende Basiswissen oft nicht vorhanden; es fehlt
an spezifischen technischen und wirtschaftlichem Grund-
kenntnissen. Daher können KMU sich überwiegend nur in
Geschäftsfeldern engagieren, in denen die finanziellen
und technischen Zugangsbarrieren niedrig sind. Dies sind
dann oft Güter und Dienstleistungen geringer Qualität für
Kunden mit niedrigem Einkommen. Eine Chance, sich für
den Weltmarkt zu qualifizieren, haben diese KMU zur
Zeit nicht. Hier setzen die Hilfen von internationalen Or-
ganisationen an (z. B. Grameen-Bank, Sewa etc.), die Zug
um Zug kleine Unternehmenseinheiten mit Hilfe der Mi-
krofinanzierung aufbauen mit dem Ziel, langfristig trag-
bare Strukturen im Kleingewerbe und für KMU einzu-
führen und zu sichern. 

3.7.3.3 Einfluss von Wettbewerb und 
Strukturwandel auf KMU in
Entwicklungsländern

Die Industrieländer haben ihre Märkte für zahlreiche Pro-
dukte der Landwirtschaft und des verarbeitenden Gewer-
bes der Entwicklungsländer, also für Produkte der klassi-
schen KMU, nicht ausreichend geöffnet. Zölle und andere
Hemmnisse behindern Exporte aus Entwicklungsländern
in die Industrieländer. Damit werden die Entwicklungs-
länder, die größere Unterstützung benötigen, benachtei-
ligt. Allerdings zeigen die Erfahrungen der UNCTAD,
dass geöffnete Märke nicht automatisch zu mehr wirt-
schaftlichem Wachstum führen. Grundvoraussetzung für
den Erfolg geöffneter Märkte sind Bildung und Ausbil-
dung der Bevölkerung, Rechtsstaatlichkeit und ein geord-
netes Finanzwesen. 

Es wird zwar über die Art der Öffnung und über die Libe-
ralisierung des Handels mit verschiedenen Waren- und
Gütergruppen auf WTO-Ebene verhandelt, aber ein ent-
scheidender Punkt für Entwicklungsländer ist das Errei-
chen von Wettbewerbsfähigkeit für die vielen kleinen und
mittleren Unternehmen. 

Soll z. B., wie in der Abschlusserklärung der WTO-Kon-
ferenz in Doha 2001 erklärt, der Zugang zu den Agrar-
märkten substanziell für die Entwicklungsländer verbes-
sert werden, ist dies sehr zu begrüßen. Die Öffnung der
Märkte erzwingt aber eine weitere erhebliche Umstruktu-
rierung der Landwirtschaftssektoren in den Entwick-
lungsländern. Die meisten Entwicklungsländer sind maß-
geblich von der landwirtschaftlichen Aktivität vieler

Kleinunternehmen geprägt (ca. 80 Prozent der armen Be-
völkerung in den Entwicklungsländern leben auf dem
Land). Eine Liberalisierung geht einerseits mit der großen
Möglichkeit der Teilhabe am Wettbewerb und an der glo-
balen Wertschöpfung einher. Andererseits kann dieser
Prozess nur erfolgreich gelingen, wenn die Anpassung
auch an die Weltmärkte die vorhandenen Strukturen des
Kleingewerbes und des Mittelstandes mit einbezieht und
wettbewerbsfähig macht. Die von Weltbank und IWF in
der Vergangenheit geförderten Strukturreformen in der
Landwirtschaft haben in vielen Entwicklungsländern
zwar dazu geführt, dass ihre Waren auf dem Weltmarkt
platziert sind, aber in den heimischen Regionen ver-
größerten sich Armut und Abhängigkeit. Die Ausbreitung
einer Agrarindustrie (z. B. in der Kakao-, Bananen- und
Kaffeeproduktion) vernichtete kleine Unternehmensein-
heiten und verschärfte somit die Lebenssituation der
Menschen. Für die Länder und die Mehrheit der Men-
schen vor Ort war dies im Ergebnis kein Gewinn.

Daher muss die außenwirtschaftliche Öffnung mit einem
Strukturwandel verbunden werden, der die Menschen und
damit die KMU in die Lage versetzt, am Wettbewerb teil-
zunehmen. Hierzu gehören in einigen Entwicklungslän-
dern auch moderat durchzuführende Landreformen (Bei-
spiel: Chile). Natürlich kann es dennoch zu einem
Selektionsprozess unter den bestehenden KMU kommen.
Die Gefahr bleibt, dass lokale Unternehmen durch „Glo-
bal Players“, die nach der Liberalisierung der Märkte sich
legal zu etablieren versuchen, verdrängt werden. Dieser
Prozess muss nicht zwingend negative Beschäftigungs-
auswirkung haben, kann aber – wie bei den fortgeschrit-
tenen Entwicklungsländern – politische Auswirkungen in
den betroffenen Ländern haben. 

Auch in den Industrieländern haben hohe Struktur-, Kon-
zentrations- und Rationalisierungsprozesse in den letzten
50 Jahren im Landwirtschaftssektor stattgefunden. Diese
gingen und gehen weitgehend zu Lasten von kleineren
Betrieben: Das Bundesland Bayern hatte z. B. vor 50 Jah-
ren einen landwirtschaftlichen Anteil am Bruttosozialpro-
dukt von über 30 Prozent, heute sind es noch 3,1 Prozent.
Die Anpassungen gingen weitgehend zu Lasten der klei-
neren Betriebe. Trotz hoher Unterstützungs-Subventio-
nen konnte nur ein Bruchteil der bestehenden Betriebs-
strukturen aufrechterhalten werden, Einbrüche in der
Qualität der Produkte wurden in Kauf genommen. 

Dieses Beispiel zeigt, wie schwierig sich ein Umstruktu-
rierungsprozess in den Entwicklungsländern vor dem
Hintergrund weit geringerer Unterstützung darstellen
kann. Das Beispiel der Agrarmärkte macht deutlich, dass
die Entwicklungsländer von der Liberalisierung der
Märkte insgesamt nur fühlbar profitieren können, wenn
die Handelsliberalisierungen einhergehen mit einer ge-
zielten Förderung und Unterstützung des Kleingewerbes
und der KMU in den Bereichen Unternehmensplanung,
Strukturplanung und Finanzierung. 

Ein immer größerer Teil der KMU in den Industriestaaten
nimmt innovative, spezielle Großunternehmen ergän-
zende Aufgaben wahr. Diese konzentrieren sich auf die
Kernbereiche, und bestimmte Leistungen werden „out-
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gesourct“. Dies gilt z. B. für die klassischen Industrie-
zweige wie Auto, Elektronik, Ingenieurbau oder Indus-
triebau, aber auch für die IuK-Technologien und damit
eng verbundene wissensintensive Dienstleistungen. Diese
Entwicklung hat in den neunziger Jahren einen „Boom“
gerade bei den KMU ausgelöst und wirkte in alle anderen
Produktions- und Dienstleistungsbereiche hinein. Die Zu-
sammenarbeit zwischen innovativen KMU und Groß-
unternehmen und das selbständige Erschließen von Märk-
ten mittels hoch entwickelter Nischenprodukte durch
KMU selbst tragen zu einem guten Klima für hervorra-
gende Leistungen durch KMU bei.

Im Gegensatz dazu können in den meisten Entwicklungs-
ländern (HIPC, LIC und LDC) Strukturen der privaten
Wirtschaft, Formen der Arbeitsteilung, die Anforderungen
einer offenen, wettbewerbsorientierten Weltwirtschaft
noch nicht erreicht werden. Der Aufbau eines modernen
organisierten und auf zukunftsfähige Produkte und Dienst-
leistungen spezialisierten KMU-Sektors, der sich am glo-
balen Wettbewerb beteiligen kann, ist deshalb derzeit nur
sehr begrenzt möglich, aber dennoch unverzichtbar. Ent-
wicklungsländer müssen in die Lage versetzt werden, an
Bildung, Innovationen und Wettbewerb teilzunehmen.
Nur so ist die Schaffung von Arbeitsplätzen und die Eta-
blierung tragfähiger Unternehmen zur Eindämmung der
Armut möglich. 

Die vielen, durchaus erfolgreichen Aktivitäten der Ent-
wicklungsorganisationen zielen auf die oben beschriebe-
nen Situationen ab und zeigen zwar langsamer als erwartet,
aber dennoch erste Erfolge. Und dies nicht nur in den fort-
geschrittenen, sondern auch in den ärmeren Entwicklungs-
ländern. Die Modelle des „Private Public Partnership“
(PPP) sind ein Beispiel, wie öffentliche Entwicklungsorga-
nisationen mit privaten Unternehmen gemeinsam Projekte
durchführen. Die GTZ z. B. arbeitet in über 50 Ländern an
mehr als 200 PPP-Projekten, die einen nachweisbaren ent-
wicklungspolitischen Nutzen haben und in den unter-
schiedlichsten Bereichen angesiedelt sind, z. B. in Bildung
und Ausbildung, in der Schaffung von Management-Struk-
turen, im technischen Bereich, in der Qualifizierung und
vor allem in der Infrastruktur. Immer mehr KMU beteiligen
sich an diesen Projekten. 

Dabei gibt es erste kleine Erfolge zu berichten. Mit Hilfe
von PPP werden Ansätze hin zur positiven Veränderung er-
reicht. An einem Beispiel der IuK-Technik zeigt sich, dass
gemeinsame internationale Anstrengungen zwar langsa-
mer als erwartet zu ersten Erfolgen führen, aber spürbare
Veränderungen bereits erreicht werden konnten. So hatten
beispielsweise 1996 lediglich elf afrikanische Länder Zu-
gang zum Internet, im März des Jahres 2000 waren es alle
Länder des Kontinents mit Ausnahme von Somalia und 
Liberia. Durch die Einbeziehung eines privaten Unterneh-
mens konnten vier Millionen Nutzer ans „Netz“ gebracht
werden. Diese vergleichsweise geringe Zahl darf nicht da-
rüber hinwegtäuschen, wie viele Menschen davon profi-
tieren. Ein Anfang ist gemacht, wenn in einem Dorf nur ein
Anschluss besteht. Beobachtungen zeigen, dass dieser
eine Anschluss bereits zu vielfältigen Aktivitäten in Kom-
munikation und im Geschäftsleben führt, an dem das ge-
samte Dorf seinen Anteil hat. Mit diesen ersten Schritten
werden neue Zukunftsoptionen eröffnet. 

In Zusammenarbeit mit der UNDP hat ein amerikanischer
Marktführer Datennetze in Benin und neun anderen afri-
kanischen Staaten errichtet. Es wurden Zentren zur drin-
gend benötigten Ausbildung qualifizierter Fachkräfte im
Kommunikationsbereich errichtet. Dies ist nur ein An-
fang. Für Entwicklungsländer ist es überlebenswichtig,
neue Kommunikations- und Produktionstechniken nicht
nur über „Global Players“ in das Land zu transportieren,
sondern mit eigenen „Human Resources“ (vgl. Kapi-
tel 5.2.1.2.1) und eine entsprechende Bildung/Ausbil-
dung zu entwickeln. 

Das Dilemma der Entwicklungsländer zeigt sich an einem
anderen Beispiel: Bangladesh hat seinen Textilexport in
20 Jahren von 15 Millionen US-Dollar auf mehr als fünf
Milliarden US-Dollar gesteigert. KMU haben dazu beige-
tragen, diese für das Land so wichtige Exportleistung zu
erbringen. Diese Exportleistung beschreibt aber nicht, un-
ter welchen sozialen und umweltrelevanten Vorausset-
zungen diese Leistung erbracht wird. 

Diese Bedingungen sind u. a. Gegenstand der schwierigen
WTO-Verhandlungen zur weiteren Öffnung der Textil-
märkte. Einerseits brauchen die Entwicklungsländer
Wirtschaftskraft, andererseits sind sie strukturell, sozial-
politisch und umweltpolitisch noch nicht in der Lage, die
geforderten Sozial- und Umweltstandards der industriali-
sierten Welt erfüllen zu können. So wird dort die Forde-
rung nach Mindeststandards als Protektionismus und
Wachstumshemmnis empfunden.

Fortschritte für Beschäftigung und Abbau der Armut sind
in den Entwicklungsländern nur mit einer Politik zu errei-
chen, die Voraussetzungen für Ausbildung und wirtschaft-
liches Wachstum schafft und die ihre Bevölkerung auch an
technische und organisatorische Lernprozesse heranführt.
Wachstum alleine führt allerdings nicht dazu, dass z. B. die
Produktivität der informellen Arbeitsplätze wie auch des
informellen Kleingewerbes automatisch erhöht wird und
mit einem Teil der Volkswirtschaften verflochten werden
kann. Deshalb ist es in Frage zu stellen, ob die direkte För-
derung ausschließlich des bestehenden Kleingewerbes zu-
kunftsfähig ist. Effektiver und vor allem nachhaltiger
scheint eine Förderung beider Wirtschaftsbranchen zu
sein. Zunächst ist das bestehende Kleingewerbe so zu qua-
lifizieren, dass es den „heimischen“ Markt auch mit den
„traditionellen“ Waren versorgen kann. Die heimischen
und regionalen Märkte dürfen nicht vergessen werden.
Aber mit jenem Teil der KMU, der in der Lage ist, in 
Zukunftsgewerbe zu investieren, sind entsprechende 
Unternehmensstrukturen aufzubauen, die helfen, den
Strukturwandel zu bestehen. Die Unternehmen müssen
wettbewerbsfähig werden und erfolgreiche Formen von
Arbeitsteilung müssen entstehen. Diese Prozesse helfen
sowohl bei der Stabilisierung der heimischen Märkte und
öffnen Optionen für den globalen Markt.

Entwicklungszusammenarbeit kann mehr dazu beitragen,
die Rahmenbedingungen für wirtschaftliches Wachstum
zu verbessern, wenn sie neben einer hochrangigen Politik-
und Systemberatung auf die Förderung eines zukunftsfähi-
gen Mittelstandes setzt (modernere Produktionsmetho-
den auch für das heimische Kleingewerbe, intelligentere
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Dienstleistungen, Zulieferer, Logistikdienstleister etc.).
Dieser erzeugt durch Innovation und Spezialisierung posi-
tive Impulse für die nationalen Produktions- und Dienstleis-
tungsbereiche. Hier sind insbesondere die Implementierung
von geeigneten Anpassungsstrategien, Unternehmens- und
Strukturplanungen zu fördern, die für den erfolgreichen
Wettbewerb auf dem Weltmarkt unabdingbar sind.

3.7.3.4 Empfehlungen der Enquete-
Kommission

Empfehlung 3-47 Unterstützung der von Frauen
geführten KMU in den
Entwicklungsländern

Der Aufbau eigener Existenzen über die Gründung von
KMU durch Frauen in Entwicklungsländern soll über die
wenigen Frauenprojekte hinaus weiter gefördert und aus-
geweitet werden. Diese Förderung soll angesichts ihrer
rechtlichen, sozialen und gesellschaftlichen Situation in

vielen Entwicklungsländern die Unterstützung der Frauen
beim Zugang zu Ausbildung, zu eigener Geschäftsfähig-
keit, zu Besitzrechten an beweglichen und unbeweglichen
Gütern und zu eigener sozialer Sicherung einschließen.

Empfehlung 3-48 Förderung von Kooperationen
transnationaler Unternehmen
mit KMU in Entwicklungs-
ländern

Kooperationen von transnationalen Unternehmen mit
KMU in Entwicklungsländern sind insbesondere für den
Technologietransfer in die Entwicklungs- und Schwellen-
ländern von besonderer Relevanz. Dieser Technologie-
transfer leistet wichtige Impulse für die wirtschaftliche
Entwicklung in diesen Ländern. Ziel des Ausbaus dieser
Kooperation soll eine kontinuierliche Entwicklung loka-
ler Unternehmen sein. Bereits existierende Programme
internationaler Organisation hierzu sollten unterstützt
und weiter ausgebaut werden. 

Kasten 3-3 

Beispiel der Förderung von Kooperationen

Biologischer Mango-Anbau sichert in Mali die Ressourcen einer ganzen Region

In deutschen Naturkosthäusern stehen getrocknete Südfrüchte aus biologischem Anbau hoch im Kurs. Eine Firma
aus Darmstadt importiert derzeit die begehrten Waren aus Burkina Faso, wo die Gesellschaft Früchte ankauft und
vor Ort weiterverarbeiten lässt. Weil die Nachfrage das Angebot deutlich übersteigt, will das Unternehmen seine
Aktivitäten in das benachbarte Mali ausdehnen.

Dort gibt es zwar einen großen Bestand an Mangobäumen mit Früchten von hoher Qualität, aber keinerlei Know-
how über kontrolliert biologischen Anbau, Vermarktung und Qualitätsanforderungen im Export. Da das Unter-
nehmen in Mali weder über eine Beraterstruktur noch über das Know-how für Aus- und Weiterbildung von Mul-
tiplikatoren und Kleinbauern verfügt, hat es die Kooperation mit einer Entwicklungsorganisation (GTZ) gesucht. 

Nun schaffen dieses Unternehmen und die GTZ gemeinsam die Infrastruktur und das Know-how für den biolo-
gischen Anbau, während den Bauern über Abnahmegarantien höhere Einkommen in Aussicht gestellt werden
können. Ferner werden Weiterverarbeitungsbetriebe aufgebaut, die lokale Arbeitskräfte ausbilden und einstellen.
Da alles kontrolliert und zertifiziert wird, können sich die Verbraucher in Deutschland bald über ein zusätzliches
Angebot an Trocken-Südfrüchten aus garantiert biologischem Anbau freuen. 

Hinweise zum Projekt: Mali verfügt über ein großes Potenzial für landwirtschaftliche Produkte. Doch die Mango-
bauern finden derzeit kaum Abnehmer für ihre Früchte. Das Trockenfrucht-Projekt fördert somit die Diversifi-
zierung der landwirtschaftlichen Produktion. 

Die Vorteile: 

– Wirtschaftliche Nutzung von vorhandenen, aber bislang ungenutzten Ressourcen,

– Verbesserung der lokalen Aus- und Weiterbildung,

– Bessere Absatzchancen durch Zertifizierung und Kontrolle der biologischen Produktion,

– Stabile Erzeugerstrukturen für das Unternehmen.

Quelle: GTZ (2001).
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3.8 Exkurs: Handelstheorien als Leitbilder

3.8.1 Eine kurze Geschichte des Freihandels

3.8.1.1 Britische Hegemonie und Freihandel
Wir beginnen unseren Durchgang durch die Geschichte
des Freihandels naheliegenderweise mit einem Blick auf
dessen Leitidee, Ricardos sogenannte Theorie der kom-
parativen Kostenvorteile.

Sie geht bekanntlich davon aus, dass es für das Wohl der
Menschheit das Beste sei, wenn jedes Land sich auf die
Herstellung derjenigen Güter spezialisiert, für die es den
vergleichsweise geringsten Arbeitsaufwand benötigt, und
die anderen Güter durch den Handel erwirbt. Damit wird
nicht nur das Prinzip der produktivitätssteigernden Arbeits-
teilung, sondern auch das liberale Gesellschaftsprinzip auf
die internationalen Beziehungen übertragen: „Bei einem
System des vollkommen freien Handels wendet natürlich
jedes Land sein Kapital und seine Arbeit solchen Zweigen
zu, die jedem am vorteilhaftesten sind. Dieses Verfolgen
des individuellen Vorteils ist bewundernswert mit dem all-
gemeinen Wohle des Ganzen verbunden“ (Ricardo 1979:
114f.). Freilich hatte Adam Smith das auch schon so gese-
hen. Die Pointe Ricardos liegt jedoch in der Zuspitzung,
dass der Handel sich selbst für die Länder lohnt, bei denen
die Arbeitsproduktivität in allen Branchen entweder höher
ist als bei den durchschnittlichen Konkurrenten oder bei de-
nen sie in allen Branchen niedriger ist: Auch sie sollten sich
spezialisieren, nämlich auf den Bereich, in dem die Pro-
duktivität komparativ – d. h. im Vergleich zwischen den
Bereichen, in denen sie selber bisher tätig sind – am höch-
sten ist. „Zwei Menschen können beide Hüte und Schuhe
erzeugen, und einer ist dem anderen in beiden Tätigkeiten
überlegen. Aber in der Herstellung von Hüten kann er sei-
nen Konkurrenten nur um ein Fünftel oder 20 Prozent über-
flügeln, und in der Schuherzeugung übertrifft er ihn um 1/3
oder 33 Prozent. Wird es nicht in beider Interesse liegen,
dass der Überlegene sich ausschließlich mit der Schuher-
zeugung und der Unterlegene mit der Hutmacherei be-
schäftigt?“ (Ricardo 1979: 117). Es sollen also alle am Han-
del teilnehmen, sowohl die, die der Meinung sind, sie seien
auf allen Gebieten so überlegen, dass sie den Austausch
nicht brauchen, als auch die, die aufgrund ihrer Unterle-
genheit auf allen Gebieten der Meinung sind, sie könnten
aus ihm keinen Vorteil ziehen. Keiner soll denken, er könne
alles, und keiner soll denken, er könne nichts, sondern
wirklich jeder soll sich im eigenen Interesse spezialisieren
und zugleich erfahren, dass er die anderen braucht. Selbst
der Stärkste hat relative Schwächen, braucht also Handels-
partner, und selbst der Schwächste hat relative Stärken, mit
denen er im Handel aufwarten kann. Alle können und sol-
len einbezogen werden, niemand muss und darf ausge-
schlossen werden. Indem Ricardo so die Extreme einbe-
zieht, will er eben deutlich machen, dass im freien Handel
keiner Verluste erleidet: Es ist nie ein Nullsummenspiel,
immer ein Positivsummenspiel.

Die Tragweite der Smith-Ricardoschen Idee zeigt sich da-
ran, dass die Sozialwissenschaften aus ihr das Prinzip der
modernen im Unterschied zur traditionellen Gesellschaft
überhaupt hergeleitet haben: fortschreitende Rollendiffe-

renzierung, Individualisierung und daher Zusammenhalt,
Solidarität immer weniger aufgrund vorgegebener natür-
licher Gemeinsamkeit, sondern nur als Anerkennung des
anderen in seinem Anderssein.

Das ist die ideale Seite der Sache. Auf die reale Seite wer-
den wir gestoßen durch das konkrete Beispiel, mit dem
Ricardo seine These erläutert. Es ist der freie Handel zwi-
schen England und Portugal, bei dem sich Portugal auf die
Lieferung von Wein und England auf die von Tuch spe-
zialisiert hat. Befremdlich ist aber das Beispiel noch nicht
deshalb, weil es sich offenbar um sehr ungleiche Partner
handelt. Denn darin liegt ja eben die Pointe Ricardos, am
Extrem der Ungleichheit den Vorteil des freien Handels zu
demonstrieren. Befremdlich ist, dass Ricardo die Dinge
hypothetisch so darstellt, als sei Portugal sowohl in der
Wein- als auch in der Tuchherstellung produktiver gewe-
sen! Da nicht anzunehmen ist, dass er die Leser in diesem
Punkt täuschen konnte, mag die Erklärung darin liegen,
dass er auf einem hohen Abstraktionsniveau denkt und
seine Beispiele spielerisch-willkürlich wählt. Das ist ihm
auch im 19. Jahrhundert schon vielfach vorgeworfen wor-
den. Aber diese Erklärung reicht nicht aus. Denn er nimmt
ja nicht irgendein, sondern gerade dieses bekannte Bei-
spiel und kehrt es um. Der Grund wird klar, wenn man sei-
nen Text nicht mit der Brille der Ökonomielehrbücher,
sondern unbefangen in seinem historischen Kontext liest.
Sein Thema ist nämlich gar nicht eine „Lehre von den
komparativen Kostenvorteilen“, sondern die Frage, ob
man über den Außenhandel die Profitrate steigern kann.
Und seine Antwort ist, dass man das nur erreicht, wenn
man die Nahrungsmittel billiger macht und so die Löhne
senken kann. „Es war mein Bestreben, durch dieses ganze
Werk zu zeigen, dass die Profitrate niemals anders als
durch eine Senkung der Löhne erhöht werden kann und
dass eine dauernde Senkung der Löhne nur durch ein Sin-
ken der Preise der lebenswichtigen Güter, für welche die
Löhne verausgabt werden, eintritt“ (Ricardo 1979: 113).
Wie man die Nahrungsmittel verbilligen konnte, das 
wusste aber jeder interessierte Leser: Indem man die kurz
vor dem Erscheinen von Ricardos Buch, nämlich 1815
eingeführten hohen Kornzölle wieder senkte oder ab-
schaffte! „Wenn wir anstatt unser eigenes Getreide anzu-
bauen oder die Kleidung und die anderen lebenswichtigen
Güter des Arbeiters selbst zu erzeugen, einen neuen Markt
entdecken, durch den wir uns mit diesen Waren wohlfei-
ler versorgen können, so werden die Löhne fallen und der
Profit wird steigen“ (Ricardo 1979: 113). Im landwirt-
schaftlichen Bereich musste also endlich die Freiheit des
Handels einziehen, denn bei den überlegenen Industrie-
waren verstand sie sich von selbst. Ricardo will demnach
mit seinem konstruierten Fall zeigen, dass selbst bei einer
absoluten Unterlegenheit Englands in beiden Bereichen
eine Spezialisierung auf die komparativ stärkere Industrie
im Handel mit Agrarländern vorteilhaft wäre. Und er
nimmt damit natürlich Partei in dem langen Streit zwi-
schen Landadel und Industriebürgertum, der erst ab 1846
zugunsten des letzteren beendet wurde: Die Hungersnot
in Irland nach der Missernte von 1845 hatte demonstriert,
dass Großbritannien seine wachsende Bevölkerung nicht
mehr selber ernähren konnte. Also wurden die Einfuhr-
zölle auf Getreide (auch Baumwolle und andere Roh-
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stoffe) endlich abgeschafft. Die Freihandelsbewegung
hatte sich durchgesetzt. Die Fabrikanten aber reagierten
ganz der Logik Ricardos gemäß mit einer Senkung der
Löhne um bis zu 25 Prozent (Marx 1969: 300).

Noch in anderer Hinsicht ist das Beispiel Ricardos irritie-
rend. Wusste er nicht, dass der „freie“ Handel zwischen
England und Portugal auf den berühmt-berüchtigten Me-
thuen-Vertrag von 1703 zurückging, der schon im 
18. Jahrhundert als Meisterleistung der britischen Diplo-
matie gesehen wurde, nämlich im Überlisten des Part-
ners? (vgl. z. B. Smith 1975: 329f.). Er war sogar der klas-
sische Fall jener merkantilistischen Verträge, die nur der
Form nach auf Gegenseitigkeit beruhten, inhaltlich je-
doch ganz bewusst auf die Schädigung des anderen ziel-
ten. Denn nach herrschender Lehre war der Schaden des
anderen der eigene Gewinn und umgekehrt, weil man dem
Wirtschaftkrieg gar nicht ausweichen konnte. So wurde
Portugal nach dem Abkommen von 1703 derart mit eng-
lischen Tuchwaren überschwemmt, dass es mit seinem
Weinexport nach England die Handelsbilanz nicht mehr
ausgleichen konnte und mit brasilianischem Gold bezah-
len musste – eine Katastrophe nach merkantilistischer
Lehre. Smith (1975: 331ff.) sucht zu zeigen, dass es keine
Katastrophe war. Zudem geriet der Portweinhandel selber
unter englische Kontrolle. Drittens wurde Portugal der
erste jener zahlreichen weiteren Absatzmärkte der expan-
dierenden englischen Industrie, die eben darum zu keiner
eigenen industriellen Entwicklung kamen (der Minister
Marques de Pombal, der die Probleme erkannte und ihnen
seit 1756 mit Reformen beikommen wollte, wurde 1777
auf Betreiben des Landadels entlassen und verbannt). So
betrug das Bruttoeinkommen Portugals schon zur Zeit 
Ricardos nur noch ein Zehntel des britischen. Viertens
war das Land seit dem Sieg Wellingtons über die Franzo-
sen 1810 bis 1822 englisches Protektorat – also zum Zeit-
punkt des Erscheinens von Ricardos „Grundsätzen“. Ist
der politische Status eines Protektorats demnach eine gute
Voraussetzung für freien Handel? Warum nur wählt 
Ricardo dieses offensichtliche Gegenbeispiel zum freien
Handel, um für diesen zu werben? Redet er ironisch, um
nicht zu sagen zynisch? Der Grund könnte auch die schon
erwähnte Abstraktheit seines Denkens sein, hier im Hin-
blick auf geschichtliche Zusammenhänge: Er sieht von ih-
nen ab, sie interessieren ihn einfach nicht. Aber beim Me-
thuen-Vertrag und seinen Folgen ging es ja nicht um eine
weit zurückliegende, belanglose, sondern um jüngste,
durchaus aktuelle Vergangenheit! Es gibt wohl nur eine
Erklärung: Der Sieger der Geschichte vergisst unwillkür-
lich und unbewusst, wie er zu seinem Sieg gelangt ist, und
gibt ihm eine ideale, auch die Moral befriedigende Inter-
pretation. Der, der den Krieg bzw. Wirtschaftskrieg in
überwältigender Weise gewonnen, im Grunde alle unter-
worfen hat, proklamiert nun großmütig den Frieden bzw.
eben den freien Handel, den er eigentlich immer schon ge-
wollt habe. Denn das war doch die Situation, in der sich
Großbritannien 1817 befand und die Ricardo zum Aus-
druck brachte. Nachdem 1815 der Hauptkonkurrent
Frankreich endgültig überwunden war, gab es in der Tat
niemanden mehr, der Großbritannien wirtschaftlich wie in
der Beherrschung der Meere noch ernsthaft infragestellen
konnte. Zwar gab es auf dem Kontinent ein Gleichgewicht

der Mächte, aber zur See ein eindeutiges englisches
Machtmonopol. Schon nach Trafalgar verfügte die Royal
Navy über mehr Kriegsschiffe als alle anderen Kriegs-
flotten der Welt zusammengenommen. Und schon 1800
war das Industrialisierungsniveau pro Kopf in Großbri-
tannien doppelt so hoch wie im europäischen Durch-
schnitt (Kennedy 1989: 237).

Was man somit an Ricardos Text selber erkennen kann, ist
der bemerkenswerte Sachverhalt, dass der freie Handel
auf erfolgreichem Protektionismus beruht, wenn er auch
diese seine dunkle Herkunft begreiflicherweise vergessen
machen möchte.

Natürlich ist das nicht bloß an Ricardos Text zu erkennen,
sondern zumal an der realen Geschichte. Großbritannien
ist bis zur Mitte des 19. Jahrhunderts durchaus keinen ei-
genen, etwa auf den freien Handel zielenden Weg gegan-
gen, sondern hat die merkantilistische Politik der anderen
europäischen Staaten sehr wohl mitgemacht. Es konnte
zum Initiator des Freihandels vielleicht sogar nur deshalb
werden, weil es sie am konsequentesten praktiziert hat;
jedenfalls – da glückliche Umstände auch hier mitgespielt
haben – deshalb, weil es in dieser Politik am erfolgreichs-
ten war.

Außer dem Methuen-Vertrag ist der sogenannte Naviga-
tion-Act von 1651 ein treffender Beleg für diese Tatsache.
Ursprünglich gegen die holländische Handelsdominanz
gerichtet, wurde das Gesetz auch beibehalten, als sie längst
gebrochen war, und galt mit gewissen Modifikationen bis
zur Einführung des Freihandels also rund 200 Jahre. Es be-
sagte kurzgefasst: 1. Allen nichtenglischen Schiffen ist es
„bei Strafe des Verlustes von Schiff und Ladung verboten“,
mit englischen Kolonien Handel zu treiben. 2. Das gleiche
Verbot gilt für die Küstenschiffahrt und –fischerei Groß-
britanniens. 3. Europäische Waren dürfen ebenfalls nur auf
englischen Schiffen oder auf denen des Herstellungslandes
eingeführt werden (gegen den Zwischenhandel) (Smith
1975: 225). Gewiss hat sich England mit diesem Gesetz
nicht besonders hervorgetan, denn Frankreich und schon
Spanien haben ganz ähnliche Regelungen getroffen. Inter-
essant ist jedoch, dass der Vorreiter der Freihandelslehre
Adam Smith keine Bedenken hatte, die Regelung aus-
drücklich zu begrüßen und ausführlich zu begründen.
Zwar räumt er ein, „dass einige Bestimmungen dieser
berühmten Akte auch aus nationaler Feindseligkeit her-
vorgegangen sein können. Sie sind jedoch ebenso klug, als
ob sie alle von der wohlüberlegtesten Weisheit diktiert
worden wären. Zu jener Zeit verfolgte nationale Feindse-
ligkeit genau das gleiche Ziel, das die wohlüberlegteste
Weisheit im Auge gehabt hätte: die Verminderung der See-
macht Hollands, der einzigen Seemacht, welche die Si-
cherheit Englands gefährden konnte.“ Smith erläutert auch
sehr schön, weshalb die Akte für die Freiheit des Handels
und den Wohlstand, den sie bringen kann, „nicht günstig“
sei. Dennoch kommt er zu dem Schluss: „Da die Verteidi-
gung jedoch von viel größerer Bedeutung als Reichtum ist,
ist die Navigationsakte vielleicht die weiseste von allen
Handelsbestimmungen Englands“ (Smith 197: 226f.). Von
daher erscheint es gar nicht mehr als Ironie der Geschichte,
dass der Prophet des Freihandels nach dem großen Erfolg
seines Werkes in Würdigung seiner wissenschaftlichen
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Verdienste zum Zollkommissar von Schottland ernannt
wurde. Denn für die Orientierung der politischen Praxis
Englands hat seine Freihandelstheorie bis zur Mitte des 19.
Jahrhunderts ohnehin kaum etwas bedeutet (Fieldhouse
1965: 66). Und das spiegelt sich eben in seiner eilfertigen
Inkonsequenz. 

Dass Großbritannien vielmehr in der merkantilistischen
Politik besonders konsequent war, zeigt die Kolonisie-
rung Indiens so deutlich, dass sich eine Erläuterung fast
erübrigt.

Denn Indien war nicht irgendein Land der später so 
genannten Dritten Welt, sondern das Land, auf das sich
wegen seines sagenhaften Reichtums schon seit dem 
15. Jahrhundert die Sehnsüchte der europäischen Koloni-
almächte richteten. Bekanntlich war die Entdeckung Ame-
rikas ja gleichsam ein Nebeneffekt dieser Sehnsüchte und
war noch das Ziel von Napoleons Ägypten-Expedition ei-
gentlich Indien. Indem es seit der Schlacht von Plassey
1757 endgültig unter britischen Einfluss kam, war England
sozusagen automatisch der Sieger unter den Kolonial-
mächten. 

Der Sinn der merkantilistischen Kolonialpolitik bestand
nun darin, die positive Handelsbilanz dadurch zu sichern,
dass die abhängigen Gebiete Rohstoffe und Nahrungs-
bzw. Genussmittel lieferten, selber aber kein Gewerbe ent-
wickeln durften, sondern als Absatzmarkt für die Industrie
des Mutterlandes dienten. Nur war das mit Indien lange
Jahrhunderte nicht zu machen! Denn dort war die Nach-
frage nach europäischen Fertigprodukten lächerlich ge-
ring, weshalb nicht einmal die Importe aus Indien durch
Exporte gedeckt werden konnten. So wurde der Ostindi-
schen Kompanie im 17. Jahrhundert vorgeworfen, Geld
außer Landes zu lassen – eine Sünde wider den Heiligen
Geist des Merkantilismus. Und ihre Verteidiger (Mun,
Child) mussten den Engländern erklären, dass die Kompa-
nie doch auch mit anderen Ländern noch Geschäfte mache,
die wieder Geld hereinbrächten (Haussherr 1954: 220).
Anfang des 18. Jahrhunderts aber konnte man dieser miss-
lichen Situation nur dadurch Herr werden, dass man mas-
sive Einfuhrbeschränkungen zum Schutz der englischen
Manufakturen verhängte (Fieldhouse 1965: 105).

Die Handelsverhältnisse begannen sich erst zugunsten
Englands zu verändern, als das Mogul-Reich zunehmend
zerfiel und die französische Ostindische Kompanie ihre
Positionen nicht mehr behaupten konnte – also aufgrund
politischer Machtverschiebungen. Jetzt konnten die Briten
die indischen Streitigkeiten ausnutzen und immer größere
Gebiete unter ihre Kontrolle bringen. Jedenfalls seit 1763
erfolgte die Kolonisierung nicht mehr hauptsächlich durch
die private Ostindische Kompanie und bloß peripher, son-
dern unter staatlicher Einflussnahme, und sie erfasste bis
etwa 1820 den ganzen Subkontinent. Dabei machte die
Kompanie Gewinne, die sie durch den Handel allein nie-
mals erzielt hätte (Fieldhouse 1965: 127).

Zumal aber konnten die Briten die Arbeitsteilung und den
Austausch nun zu ihrem Vorteil umgestalten! Obwohl
noch 1815 der indische Export von Baumwollwaren nach
Großbritannien den Export in die umgekehrte Richtung

bei weitem überwog (und zwar trotz der fortgeschrittenen
Industrialisierung im Mutterland), war Großbritannien
nun in der Lage, Indien zum Kauf seiner Stoffe zu zwin-
gen – mit dem Ergebnis, dass das Land 1850, als der Frei-
handel seinen Siegeszug antrat, ein Viertel des gesamten
Exports von Lancashire abnehmen musste und das eigene
Gewerbe weitgehend verloren hatte. Vollendet war dieser
Prozess allerdings erst, als England sich entschloss, in In-
dien die Produktion von Baumwolle und anderen land-
wirtschaftlichen Rohstoffen (Jute, Indigo, Opium) im
Großen zu betreiben. Nun konnte Indien, das früher
Baumwollwaren in die ganze Welt geliefert hatte, nur
noch Rohbaumwolle ausführen, die in England verarbei-
tet und dann als Fertigprodukt wieder eingeführt werden
musste. Und da die Landwirtschaft nicht mehr vorrangig
der Ernährung der Bevölkerung diente, kam es immer
wieder zu Hungersnöten (Bairoch 1973: 102).

Natürlich hatte diese Umkehrung des Handelsverhältnis-
ses zwischen den beiden Nationen ihren Grund auch in der
industriellen Überlegenheit Englands. Wäre sie demnach
auch ohne koloniale Gewalt unter Freihandelsbedingun-
gen eingetreten? Das ist erstens eine rein hypothetische,
um nicht zu sagen sinnlose Frage. Denn sie setzt doch vo-
raus, dass Indien nicht nur als selbständiger Staat weiter-
bestanden hätte, sondern auch freiwillig einer solchen Ar-
beitsteilung zugestimmt und darin sogar noch seinen
Vorteil erkannt hätte! Zweitens war Indien noch im 18.
Jahrhundert ein hochentwickeltes Land, das viele Bedin-
gungen für den industriellen Fortschritt durchaus erfüllte:
Seine Landwirtschaft war in der Lage, die notwendigen
Überschüsse zu erzeugen. Es gab hochqualifizierte Fach-
kräfte nicht nur im Textilbereich, sondern auch in der
Stahlproduktion oder im Schiffbau. Es gab genügend
Geldreichtum für potentielle Investitionen und auch unter-
nehmerische Initiative (vgl. Kennedy 1989: 42 f.). Drittens
hätte sich die industrielle Überlegenheit Englands umge-
kehrt jedenfalls nicht in diesem Ausmaß entfalten können
ohne die gewaltsam hergestellten Absatzmöglichkeiten.
So musste Indien z. B. Stoffe aus Großbritannien ein-
führen, weil die im Land für den eigenen Markt herge-
stellten Stoffe von der Kolonialmacht mit hohen Steuern
belegt wurden. Ohne diese Maßnahme aber, meint die
1826 erschienene History of British India, „hätten die
Mühlen von Paisley und Manchester gleich zu Anfang mit
ihrer Arbeit aufgehört und wären kaum wieder in Bewe-
gung zu setzen gewesen, nicht einmal durch Dampfkraft.
Sie wurden durch die Opferung der indischen Hersteller
geschaffen“ ( Chomsky 2001: 42). Die Mechanisierung
der Weberei, die seit 1825 erfolgte, konnte erst „unter dem
Anreiz der Außenmärkte stattfinden“; und der enorme An-
stieg des Imports von Rohbaumwolle bzw. des Exports
von Fertigbaumwolle führte zu Transportschwierigkeiten
und so zum Bau der ersten Gütereisenbahn zwischen Man-
chester und Liverpool 1830 (Bergeron, Furet, Kosselleck
1974: 190f.). Der Kolonialismus ist demnach nicht nur im
Freihandel, sondern auch in der industriellen Entwicklung
Englands als (eine) Voraussetzung enthalten.

Das muss den damaligen Liberalen übrigens sehr wohl be-
wusst gewesen sein. Denn bei aller Kritik am Kolonialis-
mus im Allgemeinen (Disraeli 1852: „Diese verdammten
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Kolonien ... sind ein Mühlstein um unseren Hals!“) haben
sie die Herrschaft über Indien seltsamerweise nie infrage-
gestellt. „Sogar die entschiedensten Vertreter des Frei-
handels und des Laissez-faire wurden Manipulatoren von
Zolltarifen und zu bürokratischen Planern, wenn es um In-
dien ging“ (Eldridge 1998: 58).

Es ist wahr, dass die Liberalen schon seit Adam Smith und
Jeremy Bentham („Emanzipiert eure Kolonien!“ 1793)
den Kolonialismus und eine kostspielige Außenpolitik
überhaupt ablehnten. Als sie sich seit den 40er Jahren
durchzusetzen begannen, gab Großbritannien in der Tat
auch Kolonien frei (Kanada, Australien, später Südafrika)
und wandte sich zugleich international gegen eine weitere
koloniale Expansion.

Es ist jedoch ebenso wahr, dass England zur selben Zeit
sein Kolonialreich – sozusagen im Selbstlauf – immer
noch jährlich durchschnittlich um 250 000 qkm ausdehnte
(Kennedy 1989: 246), und dass andere, nicht unmittelbar
unter britischer Herrschaft stehende Regionen der Erde
von der Wucht seines Exports getroffen wurden. Sie wur-
den zu einer Arbeitsteilung mit England gezwungen, die
der merkantilistischen durchaus analog war. Man denke
nur an den Opiumkrieg: Das große China sah gar keinen
Grund, mit den westlichen Barbaren in intensiveren Aus-
tausch zu treten. Die Briten fanden aber heraus, dass In-
dien sich auch sehr kostengünstig auf den Anbau von
Mohn spezialisieren ließ, der dann ins benachbarte China
exportiert wurde. Begreiflicherweise unterband das chi-
nesische Reich jedoch 1800 den Import, weil das Opium
seiner Auffassung nach die Gesundheit der Bevölkerung
gefährdete. Daraufhin wurde es lange Jahrzehnte einge-
schmuggelt, bis 1838 ein rigoroser chinesischer Beamter
große Mengen der Droge beschlagnahmen und alle aus-
ländischen Warenkontore schließen ließ. Die Folge war,
dass England China den Krieg erklärte, um die Öffnung
der Häfen für den Drogenimport zu erzwingen, was ihm
1842 schließlich gelang. Auch etwa Ägypten oder die la-
teinamerikanischen Staaten, die sehr wohl über ein Indus-
trialisierungspotential verfügten (Brasilien, Argentinien),
gerieten unter den deindustrialisierenden Einfluss des
Handels mit England.

Das war der reale Hintergrund, auf dem sich die Freihan-
delsidee durchsetzte. Großbritannien verband mit der
Aufhebung der Kornzölle (1846) und der Navigationsakte
(1849) die Hoffnung, dass die anderen europäischen Staa-
ten seinem Beispiel folgen würden. Diese Hoffnung war
nicht unbegründet, denn viele von ihnen verfügten eben-
falls über Kolonien, und aufgrund des langen Friedens
waren die politischen Voraussetzungen günstig. In der Tat
folgte Holland sofort, Spanien 1850, und mit dem Han-
delsvertrag von 1860 zwischen England und Frankreich
(sog. Cobden-Vertrag) gelang über die Meistbegünsti-
gungsklausel der Durchbruch für fast ganz Europa. Zahl-
reiche internationale Abkommen (z. B. zur Sicherung der
Freiheit auf den Meeren) und die ersten Weltausstellun-
gen vervollständigten das Bild des friedlichen Handels
und Wandels (Palmade 1974: 120ff.).

Doch die Zeit des Glücks währte nicht lange. Schon nach
der Wirtschaftskrise von 1873 lebte der Protektionismus

wieder auf. Weil das neue Deutsche Reich von der Krise
besonders betroffen war und über keine kolonialen Aus-
weichmöglichkeiten verfügte, wurde es zu seinem Vorrei-
ter. 1879 beschloss der Reichstag hohe Zölle sowohl auf
Eisenwaren als auch auf landwirtschaftliche Erzeugnisse.
Als die deutsche Industrie daraufhin den Spitzenplatz in
Europa eroberte, zogen ab 1890 die anderen Staaten nach.
Auch Großbritannien spürte natürlich die deutsche und
amerikanische Konkurrenz. Die 1881 gegründete „Fair
Trad League“ konnte sich aber nicht durchsetzen. Warum
hielt England bis zum 1. Weltkrieg im Grunde am Frei-
handel fest, obwohl es sich bekanntlich am Imperialismus
durchaus beteiligte? Weil das Empire einen riesigen ge-
schützten Markt bildete, auf den es ausweichen konnte,
wenn in Europa Marktanteile verloren gingen!

Wir halten fest, dass die Freihandelstheorie nach rund 
200 Jahren protektionistischer Vorbereitung ganze 30
Jahre erfolgreich praktiziert wurde; und zwar exklusiv
von den europäischen Staaten, die an der ersten industri-
ellen Revolution teilnahmen.

3.8.1.2 Interregnum und Protektionismus
Die folgenden rund 70 Jahre (von 1879 bis zum GATT
1948) gehörten wieder ganz überwiegend dem Protektio-
nismus, und wenn man bis zur Eingliederung der Ent-
wicklungsländer oder der staatssozialistischen Länder in
den Weltmarkt rechnet, waren es sogar über 100 Jahre.
Was war der Grund für diesen Rückfall? 

Nach dem, was wir zuletzt bemerkt haben, scheint er im
Imperialismus der europäischen Staaten zu liegen, die
sich jeweils große Teile des offenen Weltmarktes reser-
vieren wollten und ihn damit zerstörten. Eine Hauptrolle
spielte dabei das neu hinzugekommene Deutsche Reich,
das sich mit der britischen Hegemonie nicht abfinden
mochte. Wie aber, wenn diese Hegemonie gar keine im-
perialistische, sondern eine für die Menschheit wohltätige
war? Gewiss wurde sie im eigenen Interesse ausgeübt,
diente aber doch zugleich dem übergeordneten Zweck der
Schaffung und Regelung des Weltmarkts! Und die ande-
ren europäischen Mächte schnitten sich ins eigene
Fleisch, indem sie England des Imperialismus verdäch-
tigten, damit von seiner großen Aufgabe tatsächlich ab-
brachten und ihre bornierte Konkurrenz an die Stelle des
freien Handels setzten. So kam es zum „Bruderkrieg der
zivilisierten Nationen“.

Was hier kurz referiert wird, war die Auffassung von 
Woodrow Wilson, dem amerikanischen Präsidenten (1913
bis 1920), der das Sendungsbewusstsein der Vereinigten
Staaten im 20. Jahrhundert wohl am überzeugendsten zum
Ausdruck gebracht hat. Wilson verstand sich als entschie-
dener Gegner des Imperialismus, war zugleich jedoch ein
großer Bewunderer des britischen Empire und beides
stand für ihn nicht im Widerspruch zueinander. Denn wie
anders hätte denn die Welt zusammengeführt und -gehal-
ten werden können als durch eine solche konkrete Macht?
Angesichts dessen, dass England durch den Weltkrieg nun
geschwächt und nicht mehr wirklich fähig war, diese Ord-
nungsfunktion zu erfüllen, war der Vorschlag Wilsons be-
kanntlich die Einrichtung eines Völkerbundes. Aber auch
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hier war der Idealist durchaus realistisch. Schon seit Be-
ginn des Weltkrieges hatten nämlich Vertreter der expan-
dierenden amerikanischen Exportwirtschaft für eine sol-
che „League of Great Nations“ geworben. Und sie waren
der Überzeugung, dass nun allein die USA dazu in der
Lage seien, die globale Rolle der Engländer fortzuführen.
„Wilsons Vision war die Wiederherstellung der ,Pax Bri-
tannica’ unter neuer Leitung“ (Unger 1997: 8).

Wie wir wissen, ist er mit dieser Vision zunächst insofern
gescheitert, als Amerika selber gar nicht dem Völkerbund
beitrat, sondern zum Isolationismus zurückkehrte. Man
berief sich bei der Ablehnung im Kongress auf Washing-
tons und Jeffersons Warnungen vor „verstrickenden
Bündnissen“. Was man eigentlich fürchtete war jedoch,
dass der überlegenen amerikanischen Wirtschaft in einem
solchen Bündnis Fesseln angelegt werden könnten – ein
Motiv, das uns auch heute noch wohlbekannt ist. Wilson
starb bald nach seiner Niederlage und blieb Jahre verges-
sen. Aber nach der Weltwirtschaftskrise und angesichts
des 2. Weltkrieges besann man sich in den USA wieder
auf ihn: Die Zeit zur Beerbung des britischen Empire
schien jetzt endgültig gekommen. Noch Charter und
Clinton haben sich auf Wilson berufen.

Was besagt das aber für unsere Frage nach dem Grund des
langanhaltenden Protektionismus im 20. Jahrhundert?
Der Hauptgrund war offenbar die unentschiedene Situa-
tion im langen Hegemonialkampf zwischen England und
den USA, der durch ihre politischen Bündnisse nur ver-
deckt wurde.

3.8.1.3 Amerikanische Hegemonie 
und Freihandel

Es ist bekannt, dass die Vereinigten Staaten Japan immer
wieder wegen seiner Verstöße gegen Freihandelsprinzipien
kritisieren. Anfang der 90er Jahre, als die japanische Kon-
kurrenz geradezu bedrohlich schien, gab es in den USA
zugleich eine intensive wissenschaftliche Debatte darüber,
worauf denn diese illiberalen Züge des japanischen Wirt-
schaftssystems zurückzuführen seien. In dieser Debatte
wurde bezweifelt, dass das System seine Wurzeln in der ei-
genen kulturellen und politischen Tradition habe und auf
die außerordentliche Lern- und Anpassungsfähigkeit der
Japaner gegenüber der westlichen Zivilisation hingewie-
sen. So sei es in Bezug auf die außenwirtschaftliche Strate-
gie der deutsche Volkswirtschaftler Friedrich List gewesen,
an dem sie sich orientiert habe. 

Wir erinnern uns: Friedrich List war insofern der bedeu-
tendste Kritiker der Freihandelsdoktrin, als er sie mit der
Entwicklungsproblematik (wie sie im 20. Jahrhundert erst
genannt wurde) konfrontierte. Wie wir sahen, lag die
Pointe von Ricardos Theorie gerade darin, sogar extreme
Entwicklungsunterschiede zwischen Ländern nicht in-
frage zu stellen, sondern als gegeben hinzunehmen und zu
zeigen, wie sie fruchtbar gemacht werden können für das
„Wohl der Menschheit“.

Zu diesem Akzeptieren der Unterschiede war List nicht
bereit, denn er sah, dass die so verstandene internationale
Arbeitsteilung allzu viel mit dem „Teile und herrsche“

Großbritanniens zu tun hatte. Zum Wohl der Menschheit
gehörte für ihn, dass möglichst viele Nationen „eine
möglichst gleiche Stufe der Industrie und Zivilisation“
erreichen mussten, und dazu war seiner Meinung nach
ein befristeter Protektionismus („Erziehungszoll“) ge-
genüber der Exportmacht Englands unumgänglich. List
lehnte also den Freihandel nicht pauschal ab, sondern
hielt seine Durchsetzung ohne Entwicklungspolitik für
verfrüht und kontraproduktiv. „Dem System der Schule
liegt also eine wahre Idee zugrunde – eine Idee, welche
die Praxis nicht verkennen darf, ohne auf Abwege zu ge-
raten. Nur hat die Schule unterlassen, die Natur der Na-
tionalitäten und ihre besonderen Interessen und Zustände
zu berücksichtigen und sie mit der Idee der Universal-
union und des ewigen Friedens in Übereinstimmung zu
bringen. Die Schule hat einen Zustand, der erst werden
soll, als wirklich bestehend angenommen. Sie setzt die
Existenz einer Universalunion und des ewigen Friedens
voraus und folgert daraus die großen Vorteile der Han-
delsfreiheit. Auf diese Weise verwechselt sie die Wirkung
mit der Ursache. Dass aber unter den bestehenden Welt-
verhältnissen aus allgemeiner Handelsfreiheit nicht die
Universalrepublik, sondern die Universaluntertänigkeit
der minder vorgerückten Nationen unter die Suprematie
der herrschenden Manufaktur-, Handels- und Seemacht
erwachsen müsste, dafür sind die Gründe sehr stark und
nach unserer Ansicht unumstößlich. Ein Verein der Na-
tionen der Erde, wodurch sie den Rechtszustand unter
sich anerkennen und auf die Selbsthilfe Verzicht leisten,
kann nur realisiert werden, wenn viele Nationalitäten
sich auf eine möglichst gleiche Stufe der Industrie und
Zivilisation, der politischen Bildung und Macht empor-
schwingen“ (List 1982: 142). Entsprechend wollte er
auch keineswegs zum Merkantilismus zurück: Die Ent-
wicklung der eigenen Industrie dient in seinem „System“
nicht dazu, um durch Importsubstitution oder Exportstei-
gerung die finanzielle Macht der Nation zu stärken, son-
dern ist in gewisser Hinsicht Selbstzweck, nämlich 
wesentlicher Teil der Entwicklung der „produktiven
Kräfte“. Auf sie kommt es nach List an, weshalb er sich
konsequenterweise auch gegen die Reduktion von
„Reichtum“ auf Tauschwert wendet und z. B. Bildung
und Forschung in den Begriff einbezieht. Was er meint,
berührt sich sehr stark mit dem heutigen Begriff „syste-
mische Wettbewerbsfähigkeit“, wie die folgende, zu-
gleich unterhaltsame Polemik gegen den Vulgärliberalis-
mus („die Schule“) zeigt: „Wer Schweine erzieht, ist
nach ihr ein produktives, wer Menschen erzieht, ein un-
produktives Mitglied der Gesellschaft. Wer Dudelsäcke
oder Maultrommeln zum Verkauf fertigt, produziert; die
größten Virtuosen, da man das von ihnen Gespielte nicht
zu Markte bringen kann, sind nicht produktiv. Der Arzt,
welcher seine Patienten rettet, gehört nicht in die pro-
duktive Klasse, aber der Apothekerjunge, obgleich die
Tauschwerte oder die Pillen, die er produziert, nur we-
nige Minuten existieren mögen, bevor sie ins Wertlose
übergehen. Ein Newton, ein Watt, ein Kepler sind nicht
so produktiv als ein Esel, ein Pferd oder ein Pflugstier,
welche Arbeiter in neuerer Zeit von Herrn McCulloch in
die Reihe der produktiven Mitglieder der menschlichen
Gesellschaft eingeführt worden sind“ (List 1982: 158).
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Nun wird in jener amerikanischen Debatte immerhin er-
wähnt, dass List wiederum durch Erfahrungen beeinflusst
sei, die er in den USA gemacht habe, wohin er 1825 aus-
wandern musste. In der Tat schreibt er selber im Vorwort
zu seinem Hauptwerk, dass ihm das Leben in den USA
den Gedanken der stufenweisen Entwicklung der Volks-
wirtschaft gelehrt habe. Aber das ist nicht alles. Schon
zwei Jahre nach seiner Einwanderung wurde er berühmt
durch die Veröffentlichung von „Zwölf offenen Briefen“
an den Präsidenten einer einflussreichen Gesellschaft in
Philadelphia, in denen er die liberale Ökonomie kritisierte
und die Grundzüge seiner eigenen Theorie darstellte (List
1982: XVIIf.). Wieso wurde er dadurch sofort berühmt?
Weil die Vereinigten Staaten selber gerade zu dieser Zeit
sehr hohe Zollmauern aufrichteten, die unter dem Namen
„American System of Political Economy“ in die Ge-
schichte eingingen! Die Parallele zum Titel des Listschen
Hauptwerkes dürfte auffallen. Aber das war so neu nicht
in der amerikanischen Politik. Schon zu Beginn des
19. Jahrhunderts bestand die wichtigste Maßnahme zur
Überwindung der Rückständigkeit gegenüber Großbri-
tannien in der Einführung von Schutzzöllen. Und sie wur-
den noch erhöht, als nach dem Krieg von 1812 bis 1815
eine Flut billiger britischer Textilien die junge Textil-
industrie in Massachusetts zu erdrücken drohte (Adams
1977 171). Die theoretischen Grundlagen für diesen mas-
siven Protektionismus aber waren schon 1790 von
Alexander Hamilton, dem ersten amerikanischen Finanzmi-
nister, gelegt worden. In seinem „Report on Manufactures“
stellte er nämlich klar, dass von einer wirklichen Unab-
hängigkeit der Neuenglandstaaten erst dann die Rede sein
kann, wenn sie nicht mehr von Importen aus dem ehema-
ligen Mutterland abhängen, sondern ihre eigenen Manu-
fakturwaren herstellen würden. Hier taucht zum ersten Mal
das Listsche Argument des Erziehungszolls auf (Menzel
1992: 81). Symbolischen Ausdruck gab George Washing-
ton selber dieser Einsicht, indem er am Tag seiner Inau-
guration 1789 bewusst Kleidung von inländischem Tuch
trug, „um“ – wie eine New Yorker Zeitung schrieb – „in
der einfachen und ausdrucksvollen Weise, die diesem
großen Manne eigen ist, allen seinen Nachfolgern im
Amte und allen künftigen Gesetzgebern eine unvergess-
liche Lehre zu geben, auf welche Weise die Wohlfahrt des
Landes zu befördern sei“ (List 1982: 115).

Wenn also die Vereinigten Staaten heute Japan wegen sei-
ner Unzuverlässigkeit in Freihandelsfragen kritisieren, so
kritisieren sie zugleich ihre eigene Vergangenheit, und da
ihre Gegenwart auf ihrer Vergangenheit beruht, so kriti-
sieren sie eigentlich sich selbst. Warum tun sie das jedoch
faktisch nicht? Hier spielt zunächst wieder das unwillkür-
liche Vergessen der Sieger eine Rolle, das wir oben schon
bemerkt haben: Auch wenn ich gestern noch dasselbe ge-
tan habe, was der andere heute tut, und davon auch heute
noch lebe, so kann es doch nicht dasselbe gewesen sein –
sonst wäre ich ja nicht der Sieger. Hinzu kommt natürlich,
dass der andere, indem er heute das tut, was ich gestern
tat, mir den Spiegel vorhält, mich an meine eigene dunkle
Herkunft peinlich erinnert. Und wenn er mit seiner Imita-
tion auch noch Erfolg hat, wird er sogar zum gefährlichen
Konkurrenten. Die Härte der Konkurrenz erlaubt es aber
nicht, sich selbst zu kritisieren, denn das hieße ja, sich
selbst zu schwächen.

So ist nicht nur die Ungleichzeitigkeit in der Entwicklung
der Nationen, sondern zumal die Tatsache, dass sie in der
Freihandelstheorie und -politik so wenig berücksichtigt
wird (eben im Prinzip Gleichzeitigkeit vorausgesetzt
wird), eine wesentliche Ursache politischer Konflikte.

Als in Europa der Freihandel die öffentliche Debatte zu-
nehmend bestimmte und sich ab Mitte des 19. Jahrhun-
derts schließlich durchsetzte, blieben die USA ungerührt
„Mutterland und Bastion des modernen Protektionismus“
(Bairoch). Das ist zunächst schwer zu begreifen, weil der
Liberalismus im wirtschaftlichen und politischen Leben
der Vereinigten Staaten selber ja noch ausgeprägter war
als im viktorianischen England. Es findet aber seine Pa-
rallele in der starken Tradition des Isolationismus. Offizi-
ell wurde dieser Widerspruch zwischen Innen- und
Außenverhältnis damit gerechtfertigt, dass die USA groß
und reich genug seien, um innerhalb ihrer Grenzen die
Vorteile des freien Handels genießen zu können und einen
umfangreichen Außenhandel gar nicht brauchten (Adams
1977: 174). 

Der Hauptgrund war aber natürlich das gegenüber Groß-
britannien genau umgekehrte Interesse des Nachzüglers.
Es trat im Bürgerkrieg (1861–65) noch einmal klar zu-
tage: Während es in England die Industrie gewesen war,
die für den Freihandel, d. h. die Abschaffung der Zölle auf
landwirtschaftliche Produkte und Rohstoffe eintrat, war
in den USA gerade der im industriellen Aufbau begriffene
Norden an Schutzzöllen interessiert und der landwirt-
schaftliche Süden am Freihandel, d. h. am Export von
Baumwolle und Getreide nach England. Der Bürgerkrieg
war also nicht nur ein Kampf um die nationale Einheit und
die Sklavenbefreiung, sondern zumal eine Auseinander-
setzung um die künftige Stellung der Vereinigten Staaten
in der Weltwirtschaft. 

Da die Schutzzollpolitik des Nordens gesiegt hatte, waren
die USA in der Lage, ihren Rückstand gegenüber Großbri-
tannien zügig aufzuholen und sich nach dem Ende der Frei-
handelsperiode in Europa an der imperialistischen Politik
der Großmächte zu beteiligen. Dabei ging es ihnen gewiss
nicht zuerst um Krieg und Kolonialbesitz (was beides al-
lerdings nicht ausblieb), sondern um die Erschließung
neuer Märkte und eine indirekte, finanzielle Kontrolle über
andere Länder. Der ehemalige Außenminister Foster 1900
im „Independent“: „Welche Meinungsverschiedenheiten
unter den Bürgern Amerikas hinsichtlich der Politik der ter-
ritorialen Expansion auch bestehen mögen, alle scheinen
darin übereinzustimmen, dass eine kommerzielle Expan-
sion wünschenswert ist. Tatsächlich ist es für uns zu einer
Notwendigkeit geworden, neue und größere Märkte für un-
sere landwirtschaftlichen und industriellen Produkte zu fin-
den. Ohne sie können wir nicht unsere gegenwärtige indus-
trielle Prosperität aufrechterhalten“ (Williams 1973: 55).
Es ging also nicht um die Freiheit des Handels, sondern um
dessen Erzwingung bei anderen. 

Ein Beispiel ist die Politik der „Offenen Tür“ in Südost-
asien. Hier erzwangen die USA schon 1853 mit der Dro-
hung eines Bombardements die Öffnung Japans für ame-
rikanische Exporte – allerdings mit dem ungewollten
Nebeneffekt, dass sich Japan nun seiner ökonomischen
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Situation bewusst wurde und mit den Meiji-Reformen die
Modernisierung nach Hamilton-Listschem Rezept be-
gann, die es ab dem Ersten Weltkrieg allmählich zum ge-
fährlichen Konkurrenten machte. Erfolgreicher im Sinne
des Imperialismus waren die USA, als sie 1899/1900 die
Zustimmung aller Großmächte (außer Russland) zu ihren
Open-Door Notes in Bezug auf China gewinnen konnten.
Nun durften auch sie sich an der Ausplünderung dieses
politisch ohnmächtigen Riesen beteiligen und dies mit
Truppen absichern, die 30 Jahre dort blieben. Die Politik
der Offenen Tür erhielt über Asien hinaus grundsätzliche
Bedeutung im 20. Jahrhundert.

Ein anderes Beispiel ist die Wandlung, die die sogenannte
Monroe-Doktrin erfahren hat. 1823 hatten die jungen Ver-
einigten Staaten mit ihr den Versuch der Hl. Allianz ab-
wehren wollen, sich auf Seiten der spanischen Krone in
den Unabhängigkeitskrieg der Kolonien in Lateinamerika
einzumischen („Amerika den Amerikanern!“). 1904
wurde sie unter dem Druck der Geschäftswelt uminter-
pretiert in eine Proklamation des Rechts der USA, den la-
teinamerikanischen Markt allein zu beherrschen (Wil-
liams 1973: 277). Und diese Politik des „Closed Door“
wurde auch schrittweise umgesetzt: zunächst in der Kari-
bik und Mittelamerika, nach der Schwächung Englands
durch den 1. Weltkrieg dann in Südamerika („Dollar-Di-
plomatie“), nach dem 2. Weltkrieg schließlich institutio-
nalisiert in der Organization of American States (OAS).

Wie wurde sie umgesetzt? Sowohl wirtschaftlich als auch
militärisch. So musste England nach dem 1. Weltkrieg mit
einem Großteil seines Auslandskapitals die amerikani-
schen Waffenlieferungen bezahlen. In den 20er Jahren
stand Lateinamerika weltweit an der Spitze der Impor-
teure von US-Kapital. Zudem wurde über die Hälfte der
Stahl- und Baumwollexporte der USA von Lateinamerika
abgenommen. Zwischen 1900 und 1933 kam es aber auch
zu zahlreichen militärischen Interventionen: viermal auf
Kuba, zweimal in Nicaragua, sechsmal in Panama, sie-
benmal in Honduras, zweimal in Mexiko und einmal in
Guatemala (Biermann 2000: 11).

Das einscheidendste Ereignis der Geschichte des Frei-
handels war zweifellos die Weltwirtschaftskrise 1929 und
in den Folgejahren, die zu einem Schrumpfen des Welt-
handels um fast 70 Prozent und damit weit hinter den
Stand vor dem 1. Weltkrieg führte. Sie interessiert uns hier
aber nur in zweierlei Hinsicht: Da sie von den Vereinigten
Staaten ausging, war sie erstens der indirekte Beweis, dass
das Zentrum der Weltwirtschaft sich endgültig dorthin
verlagert hatte. Da dieses Zentrum sich jedoch als nicht
tragfähig erwies, offenbarte die Krise zweitens ein gra-
vierendes Versagen der herrschenden klassischen Außen-
handelstheorie. Denn diese behauptete ja eine Selbstregu-
lierung des Weltmarkts, wo offensichtlich enormer
Regulierungsbedarf bestand. Gerade in dieser Phase, als
England zur Regulierung nicht mehr und die USA dazu
noch nicht in der Lage waren, hätte sich doch die Fähig-
keit des Marktes zur Selbstregulierung bewähren müssen!
Der Grund des Versagens war, dass die Theorie die Regu-
lierung durch Großbritannien stillschweigend vorausge-
setzt hatte. Andererseits hatte aber auch List die Frage

nicht beantwortet, was denn zu geschehen habe, wenn die
Nachzügler ihren Rückstand aufgeholt haben und eine
gewisse Gleichheit des Entwicklungstandes erreicht ist.

Diese unentschiedene Situation trieb die Mächte in den
30er Jahren zur Bildung von exklusiven Wirtschafts-
blöcken: der panamerikanischen Freihandelszone der
USA, dem britischen Sterling-Block, der ostasiatischen
„Wohlstandsphäre“ Japans, der südosteuropäischen
Großraumwirtschaft des Deutschen Reiches. Und sie trieb
sie schließlich dazu, am friedlichen Handel überhaupt zu
verzweifeln und die Entscheidung im Krieg zu suchen.
(Von der völkerrechtlichen Frage der Kriegsschuld ist hier
natürlich abstrahiert.) Niemand glaubte mehr an die Frei-
heit des Handels – bis auf die Vereinigten Staaten, die sie
bis zu diesem Zeitpunkt nie praktiziert hatten, aber nun
zuversichtlich sein konnten, als Sieger aus dem Weltkrieg
hervorzugehen. In der Atlantik-Charta, in der sie sich mit
Großbritannien über die Kriegsziele verständigten,
tauchte der freie Welthandel zum ersten Mal als wesentli-
ches Element der Nachkriegsordnung auf, und zwar ein-
gebracht von den USA, um den britischen Sterling-Block
aufzubrechen! Das war also gleichsam der Zeugungsakt
der zweiten, bis heute anhaltenden Freihandelsperiode.
Dass innerhalb des Bündnisses der lange währende
Kampf zwischen beiden Mächten zu Ende geführt wurde,
bestätigte sich 1944, als Großbritannien sich weigerte,
dem Bretton-Woods-System beizutreten, weil es seine
Sterlingzone erhalten wollte. Daraufhin kündigten die
USA 1945 sofort nach der Kapitulation Japans das Land-
Lease-Abkommen mit England und zwangen es mit ei-
nem neuen Kreditvertrag zum Beitritt (Biermann, 117 f.).

Nach rund 150 Jahren hatten die USA mit fast 50 Prozent
Anteil an der Weltindustrieproduktion die Monopolstel-
lung erlangt, die es ihnen erlaubte, der Welt die freie
Konkurrenz zu verkünden. „Es waren nicht die intellek-
tuellen Vorzüge der Freihandelslehre, die alle Beteiligten
schließlich zum Einlenken bewegten. Tatsächlich ist der
gegenwärtige Weltmarkt ein von Menschen – man darf
sagen: von Amerikanern – geschaffenes Gebilde, das Er-
gebnis von über 50 Jahren amerikanischer Diplomatie,
amerikanischen Druck und amerikanischer Bereitschaft,
den US-Markt zuerst und am weitesten zu öffnen“ 
(Luttwak 1999: 236). Denn Großbritannien und andere
europäische Länder neigten in der Nachkriegszeit wegen 
ihrer Devisenknappheit und Arbeitslosigkeit begreifli-
cherweise zu mehr Marktintervention. Der weit härtere
Widerstand, der den USA erwachsen war, kam aber jetzt
von der Sowjetunion mit ihrem ganz anderen System ei-
ner nachholenden Entwicklung! So war es sicher kein
Zufall, dass das Allgemeine Zoll- und Handelsabkom-
men (GATT) genau zu Beginn des Kalten Krieges 1948
in Kraft trat und dass die größten Fortschritte im Abbau
von Handelshemmnissen genau auf dem Höhepunkt des
Kalten Krieges erreicht wurden („Kennedy-Runde“ 1964
bis 1967). „Das stärkste Motiv für die Liberalisierung des
Welthandels, stärker noch als die wirtschaftlichen Vor-
teile, die immer gegen die Nachteile abgewogen werden
mussten, war stets politischer und strategischer Natur. So
war GATT immer als wirtschaftliches Pendant zur gegen
die Sowjetunion gerichteten westlichen Allianz gemeint“
(Luttwak 1999: 237).
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Als die USA unter Reagan zum „letzten Gefecht“ gegen
die Sowjetunion antraten, taten sie dies bekanntlich unter
lautstarker Berufung auf die liberale Tradition. Ein eher
komisches, aber sehr sprechendes Symbol dafür war es,
dass viele Angehörige der Administration damals Kra-
watten mit dem Bild von Adam Smith trugen. Dass sie 
allerdings mit ihren ungeheuren kreditfinanzierten Rüs-
tungsanstrengungen zugleich eindeutig gegen diese Tra-
dition verstießen, mag noch aus der Situation des Kalten
Krieges zu erklären sein. Wie ist es aber zu erklären, dass
unter Reagan, dem Nachkriegspräsidenten mit der leiden-
schaftlichsten Liebe zum Laissez faire, der größte Um-
schwung zugunsten des Protektionismus stattfand, den es
seit den dreißiger Jahren gegeben hat? Der Grund war
natürlich die schon erwähnte überlegene japanische Kon-
kurrenz, die die amerikanische Stahl-, Auto-, Werkzeug-
maschinen- und Halbleiterindustrie bedrohte. Aber gelten
die Gebote des freien Handels nur für die anderen, nicht
für den, der sie propagiert und durchsetzen will? Offen-
sichtlich bricht im Ernstfall der Protektionismus, auf dem
der Freihandel historisch beruht, wieder unverhüllt her-
vor. Ein wissenschaftlicher Mitarbeiter des GATT-Sekre-
tariats schätzt, dass die Auswirkungen der unter Reagan
beschlossenen Handelsbeschränkungen dreimal so hoch
waren wie die anderer führender Industrieländer (Greider
1998: 245, Chomsky 2001: 83).

Die harte Lehre der Weltwirtschaftskrise war, dass der
Markt wesensmäßig einer politisch-rechtlichen Rahmen-
setzung bedarf. Der Weltmarkt, der eines solchen festen
Rahmens bis heute entbehrt, trägt daher seinen Namen ei-
gentlich zu unrecht. Die Lösung, die nach dem Weltkrieg
– und in gewissem Sinne sogar durch ihn – zunächst ge-
funden wurde, bestand darin, dass einer, nämlich der nun-
mehr mächtigste der Marktteilnehmer die Aufgabe der
Rahmensetzung übernahm. Aber das war deshalb nur eine
provisorische Lösung, weil es diesem Mächtigsten ja
überlassen blieb, zwischen seinem nationalen Interesse
als Marktteilnehmer und dem übernationalen Interesse an
einer gerechten Ordnung zu unterscheiden, und weil es
von vornherein unwahrscheinlich war, dass er dazu in der
Lage sein würde. Wahrscheinlich würde er sein nationa-
les Interesse immer wieder mit dem der Völkergemein-
schaft verwechseln, ja seine übernationale Aufgabe nur
dazu benutzen, sein eigenes Interesse besser durchzuset-
zen. So ist es, wie wir am Beispiel Reagans gesehen ha-
ben, auch gekommen. Außerdem war aber aller ge-
schichtlichen Erfahrung nach zu erwarten, dass der
betreffende Marktteilnehmer seine herausragende Stel-
lung gar nicht dauerhaft würde erhalten können, sondern
eher Nachholanstrengungen bei anderen provozieren
würde. Denn es ist für die anderen Länder ja nicht hin-
nehmbar, um des lieben Friedens willen Wettbewerbs-
nachteile zu erleiden und auf eigene Entwicklung zu ver-
zichten. Auch unter diesem Listschen Gesichtspunkt der
Chancengleichheit drängt sich somit die Frage nach einer
unabhängigen übernationalen Instanz zur Regulierung
des Welthandels auf.

Die seit Anfang 1995 bestehende Welthandelsorganisa-
tion (WTO) ist der Versuch, eine solche Instanz einzu-
richten. Sie geht auf eine gemeinsame Initiative der EU

und Kanadas zurück, die sich gegen die eben charakteri-
sierte Doppelrolle der USA als Marktteilnehmer und zu-
gleich Regulator richtete. Zum Beispiel hatten die Verei-
nigten Staaten immer wieder versucht, durch die Drohung
mit Importverboten und anderen Handelsbegrenzungen
das Wohlverhalten anderer Staaten (Südkorea, Brasilien,
EU) zu erzwingen. Die WTO sieht nun ein gegenüber dem
GATT sozusagen umgekehrtes Streitschlichtungsverfah-
ren vor: Während früher ein Land nur verurteilt werden
konnte, wenn alle Mitglieder – einschließlich des betrof-
fenen Landes – zustimmten, ist jetzt der Schiedsspruch
immer gültig, es sei denn, er wird von allen Ländern ein-
stimmig abgelehnt. Und die Verurteilung ist mit der Ver-
hängung von Sanktionen verbunden.

Wie reagierten die USA auf diesen Ausbau der internatio-
nalen Ordnung? Mit der allerdings naheliegenden Kritik,
er laufe auf eine Verletzung ihrer nationalen Souveränität
hinaus. Clinton konnte die Ratifizierung des WTO-Bei-
tritts im Kongress nur dadurch erreichen, dass er den Wie-
deraustritt zusicherte, falls die Vereinigten Staaten drei-
mal vor dem Schiedsgericht angeklagt würden. Der
Austritt der USA wäre aber das Ende der Organisation.

3.8.2 Erwiderung zu „Eine kurze Geschichte
des Freihandels“

Es ist offenkundig, dass relative Machtpositionen in
Außenbeziehungen von Staaten eine elementare Rolle spie-
len. Es gibt auch keine ökonomische Theorie, die ernsthaft
den Anspruch erheben würde, empirisch in der Realität in
reiner Form beobachtet werden zu können. Allerdings 
war das Denken von Adam Smith und David 
Ricardo in hohem Maße von dem Bestreben geleitet, Ver-
haltenshypothesen empirisch zu untermauern. Man unter-
liegt aber einem logischen Fehlschluss, wenn man aus der
Tatsache, dass Ricardo seine Theorie der komparativen 
Kostenvorteile empirisch auf die Handelsbeziehungen zwi-
schen England und Portugal stützt, ableitet, dass die Frei-
handelstheorie auf erfolgreichen Protektionismus beruhe.
Die Wahl von Portugal und England durch David Ricardo
als Beobachtungsgegenstand ist in der Tat normativ, aber
wohl dadurch motiviert, dass es hier um seinerzeit beson-
ders enge und gut nachvollziehbare Handelsbeziehungen
zwischen zwei unterschiedlichen Volkswirtschaften ging.
Diese Entwicklung war sicher auch auf den Methuen-Ver-
trag zurückzuführen, bedeutete aber nicht zwangsläufig,
dass Ricardo die zu Grunde liegenden Motive der engli-
schen Außenhandelsdiplomatie gebilligt hätte. 

Politisch mag Kolonialismus im Einzelfall ein Bestim-
mungsgrund für den Ruf in bestimmten Volkswirtschaften
nach Freihandel gewesen sein; für die analytische Qua-
lität der Theorie der komparativen Kostenvorteile ist er
hingegen ohne Belang. 

Es ist auch nicht zulässig, das Prinzip der komparativen
Vorteile und das Argument des Erziehungszolls von
Friedrich List in der dargestellten Art miteinander in Ver-
bindung zu bringen. Die Theorie der komparativen Vor-
teile ist keine Entwicklungstheorie und erhebt diesen An-
spruch auch nicht. Sie besagt lediglich, wie in offenen
Volkswirtschaften die vorhandenen Produktionsfaktoren
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miteinander kombiniert werden sollen, damit eine opti-
male Allokation der Ressourcen bei Freihandel resultiert.
Es ist somit im Wesentlichen eine statische Betrachtungs-
weise. Eine Volkswirtschaft kann den Zustand der opti-
malen Allokation prinzipiell auf jedem beliebigen Niveau
der wirtschaftlichen Entwicklung erreichen. Das Verwirk-
lichen einer optimalen Ressourcenallokation heißt aber
noch lange nicht, dass damit auch wirtschaftliche Aufhol-
prozesse initiiert werden können. Dies ist die Erkenntnis,
auf der das Listsche Erziehungszollargument aufbaut und
keine Kritik an der Theorie Ricardos.

Die Einbindung in den weltweiten Handel kann allerdings
wirtschaftliche Aufholprozesse von der Außenwirt-
schaftsseite her dauerhaft unterstützen. So ist es wichtig
für aufholende Länder, dass dringend benötigtes Kapital
und Investitionsgüter, die sie selbst entweder gar nicht
oder nur mit hohem Aufwand herstellen können, impor-
tiert werden können. Über diesen Kanal kann somit auch
die Globalisierung Aufholprozesse unterstützen. Auch
hier gilt, dass diese positiven Effekte unterstützenden
Charakter haben und nur dann zum Tragen kommen,
wenn im Inland die Grundvoraussetzungen für Aufhol-
prozesse geschaffen worden sind. Man sollte Ricardos
Theorie folglich nicht vorhalten, dass eine Spezialisie-
rung gemäß ihrer Aussagen wirtschaftliche Unterent-
wicklung zementiere.

Es ist auch grob vereinfachend zu unterstellen, dass die
Freihandelstheorie nach rund 200 Jahren protektionisti-
scher Vorbereitung etwa von 1843 bis 1873 ganze 30
Jahre erfolgreich praktiziert worden wäre. Tatsächlich
schwankt das Pendel in der Außenwirtschaftspolitik per-
manent zwischen den Extremen „Freihandel“ und „Pro-
tektionismus“ hin und her, wobei man Perioden mit stär-
ker freihändlerischen Tendenzen und Perioden mit stärker
protektionistischen Tendenzen unterscheiden kann, dies
aber auch nur für bestimmte Regionen und eng einge-
grenzte Zeiträume.

Der Verfasser beschränkt sich auf eine Diskussion der
Theorie der komparativen Kostenvorteile von Ricardo
vor dem historischen Hintergrund und blendet andere zen-
trale Modelle der traditionellen Außenhandelstheorie wie
z. B. das Heckscher-Ohlin-Modell aus. Unterschiede in
den Faktorausstattungen von Volkswirtschaften sowie da-
raus resultierende relative Entlohnungsunterschiede oder
Faktorwanderungen bei Öffnung von Märkten – wie sie
das Heckscher-Ohlin-Modell beschreibt – sollten aber ge-
rade in einer Abhandlung, die für sich in Anspruch nimmt,
eine Geschichte des Freihandels zu sein, nicht ausgeblen-
det werden. 

Neuere Außenhandelstheorien erklären außerdem die
Vorteile großer Länder mit großem Binnenmarkt bei ge-
schlossenen Außengrenzen und bieten so eine konzeptio-
nelle Grundlage für die Behauptung, dass vor allem klei-
nere Staaten durch handelspolitische Integration hohe
Wohlfahrtsgewinne ernten können. Die Unbestimmtheit
der internationalen Standortverteilung bietet in diesem
Zusammenhang nationalen Industriepolitiken Hand-
lungsspielräume, die dem „historischen Zufall“ zum
tatsächlichen oder vermeintlichen Nutzen der eigenen
Volkswirtschaft auf die Sprünge zu helfen. Das ist gerade

in Hinblick auf das Verhältnis zwischen EU und den USA
relevant.

Der genannte Fehlschluss und die Verengung des Blick-
felds sprechen dafür, dass der Anspruch der Abhandlung,
eine kurze Geschichte des Freihandels zu bieten, zu hoch
gegriffen ist.

3.9 Ausblick und offene Fragen89

Die Arbeitsgruppe „Waren- und Dienstleistungsmärkte“
hat in fast 30 Sitzungen intensiv an einer großen Zahl von
Einzelthemen gearbeitet. Zwei Plenumssitzungen der En-
quete-Kommission sowie zahlreiche vergebene Studien
und Anhörungen haben ebenso zu den vorgelegten Ergeb-
nissen beigetragen wie die Besuche der Kommission in
drei globalisierten Unternehmen unterschiedlicher Bran-
chen und Größen. Die Vielzahl konkreter Handlungsemp-
fehlungen beweist, dass die Arbeit ergebnisorientiert und
politisch nützlich war. 

Aus Zeitgründen konnte aber eine Reihe von Fragen aus
dem Einsetzungsbeschluss und darüber hinaus nicht bear-
beitet bzw. nur angeschnitten werden.

Die Arbeit der Gruppe wurde außerdem häufig erschwert
durch den mangelhaften oder fehlenden Nachweis statis-
tischer Daten. Die Vergabe einer Studie an ein führendes
deutsches Wirtschaftsforschungsinstitut brachte neue Er-
kenntnisse, zeigte allerdings auch, welch enormer Hand-
lungsbedarf beim Erfassen globalisierungsrelevanter Da-
ten noch besteht.

Die Arbeitsgruppe geht davon aus, dass die bisher nicht
behandelten und unten aufgelisteten Themen dringend be-
arbeitet werden sollten. Dies könnte in einer neuen En-
quete-Kommission des Deutschen Bundestages gesche-
hen. Zu den wichtigsten Objekten der neuen Arbeit sollten
die offenen Punkte aus dem Einsetzungsbeschluss des
14. Deutschen Bundestages (Deutscher Bundstag 2001h)
ebenso gehören wie Fragen, die im Verlauf der aktuellen
Diskussion aufgekommen sind.

Zur ersten gehören vor allem:

– die „Auswirkungen und Herausforderungen der neuen
handelsrelevanten Technologien (Internet, E-Com-
merce) auf den internationalen Dienstleistungshandel
und das geistige Eigentum“,

– „Globalisierung und internationale Steuerpolitik
(Möglichkeiten und Grenzen einer Harmonisierung
der Steuerpolitik auf EU-Ebene und darüber hinaus)“,

– „Globalisierung und internationale Investitionspoli-
tik. Eruierung der Möglichkeiten für eine ausgewo-
gene multilaterale Investitionsvereinbarung“,

– „Globalisierung und (...) internationale Verbraucher-
standards“,

– „Vorschläge zur besseren und effektiveren Koordinie-
rung der internationalen Wirtschaftspolitik“.

89 Vgl. hierzu auch das Minderheitenvotum der FDP-Fraktion in Kapi-
tel 11.2.2.3.5
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Die Arbeitsgruppe hält es darüber hinaus für erforderlich,
mindestens den folgenden Themengebieten eine beson-
dere Aufmerksamkeit zu widmen, denn sie konnten bis-
her nur in Ansätzen angesprochen werden:

– die Verteilung von Einkommen, Vermögen und Res-
sourcen sowie der ökonomischen und politischen
Macht in der Welt,

– institutionelle Lösungen für eine bessere Zusammen-
arbeit der internationalen Institutionen bzw. Vor-
schläge für eine Neuordnung und Integration der 
internationalen Handels-, Wettbewerbs-, Umwelt-,
Entwicklungs- und Finanzpolitik,

– Bedeutung, Wirkung und Beeinflussungsmöglichkei-
ten für ausländische Direktinvestitionen,

– besondere Chancen und Risiken der Existenz und des
Wachstums transnationaler Unternehmen und globa-
ler Produktionsnetze,

– Trends und Auswirkungen der „New Economy“ auf
den Handel und die damit zusammenhängenden Ver-
änderungen in der Arbeitswelt,

– die Untersuchung der GATS-Verpflichtungen für alle
Sektoren und der Chancen und Risiken hinsichtlich
sozialer und beschäftigungspolitischer Wirkungen,

– eine Untersuchung über weltweit vorhandene, in Erpro-
bung befindliche Fördermodelle in Bezug auf KMU,

– die detaillierte Beschreibung und Analyse weiterer Ini-
tiativen und Erfahrungen mit Verhaltenskodizes,

– sozialpolitische Folgerungen aus der Globalisierung
(wie können die Systeme der sozialen Sicherung vor
dem Hintergrund globaler Substituierbarkeit von Pro-
dukten zukunftsfähig werden?),

– spezielle Probleme im Zusammenhang mit Sozial-
standards Probleme der Arbeitsmigration,

– Einfluss extrem hohen Arbeitslosigkeit auf die Mög-
lichkeit zur Durchsetzung der Kernarbeitsnormen,

– Problem des „monitorings“ angesichts der Vielzahl
schon bestehender Indikatoren,

– Einbezug des informellen Sektors (besonders ange-
sichts der überragenden Bedeutung des informellen
Sektors in vielen Entwicklungsländern) und das

– Problem der Sonderwirtschaftszonen (FEZ).

Alle diese Themen sind in Bezug auf die augenblickliche
Situation und die zukünftige Entwicklung (einschließlich
politischer Einflussnahme) zu diskutieren und Hand-
lungsempfehlungen dazu zu erarbeiten.



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 201 – Drucksache 14/9200

4.1 Ausgangslage und Perspektiven
In der öffentlichen Diskussion wird häufig die Grund-
satzfrage gestellt, ob und in welchem Umfang die ge-
wachsene Wirtschafts- und Gesellschaftskultur der „so-
zialen Marktwirtschaft“ in Deutschland zu Gunsten eines
globalisierungsangepassten neuen Leitbildes einer reinen
oder weitgehend deregulierten Marktwirtschaft aufgege-
ben werden muss.2

Die bisherige Entwicklung der deutschen Volkswirtschaft
ist vor allem durch eine starke Industrieorientierung mit
hohem Exportanteil sowie durch hohe Löhne bei zugleich
hoher Produktivität gekennzeichnet. Typisch sind weiter-
hin eine eher korporatistische Arbeitsverfassung und So-
zialpartnerschaft und die verhältnismäßig strenge Regu-
lierung des Arbeitsmarktes nicht zuletzt durch eine noch
immer hohe Bedeutung von Tarifverträgen. Allerdings
nimmt die Tarifvertragsbindung insbesondere in den öst-
lichen Bundesländern ab. In einigen Bereichen wurden
auch Sozialstandards abgebaut. Die tägliche Arbeitszeit
ist vergleichsweise kurz; infolgedessen sind Eigenarbeit
weit verbreitet und persönliche Dienstleistungen weniger
entwickelt. Die sozialen Differenzierungen sind – gemes-
sen z. B. an den Verhältnissen in den angelsächsischen
Ländern – relativ gering, das Niveau der sozialen Siche-
rung noch immer hoch. Als Schattenseiten wird die rela-
tiv hohe Abgabenbelastung des Faktors Arbeit angesehen,
die zunehmend einseitig die abhängig Beschäftigten trifft.
Dazu kommt eine im internationalen Vergleich geringe
Erwerbsquote und eine hohe strukturelle Arbeitslosigkeit.

Gerade die soziale Marktwirtschaft verfügt jedoch über
spezifische Produktivitätsreserven, die auch im globali-
sierten Wettbewerb mit Erfolg genutzt werden können.
Eine Gesellschaft, die auf sozialen Ausgleich und Chan-
cengleichheit achtet, kann letztlich ihr Humankapital
besser entwickeln als eine zwangsläufig zur sozialen
Segmentierung tendierende unregulierte Marktgesell-
schaft.

Die Leistungsfähigkeit der deutschen Volkswirtschaft
muss allerdings mit Blick auf die effizientere Nutzung des
einheimischen Arbeitskräftepotenzials verbessert, der
Strukturwandel auf dem Arbeitsmarkt flankierend beglei-
tet und so das sozialstaatliche Modell gesichert werden.
Folgende Aufgaben stehen in einem inneren Zusammen-
hang und können nur gemeinsam gelöst werden:

– Verbesserung der makroökonomischen Steuerung der
Volkswirtschaft,

– Beseitigung des Rückstaus an öffentlichen Infrastruk-
turinvestitionen,

– Stärkere Anstrengungen in der Bildungs- und Qualifi-
kationspolitik,

– Verbindung von Flexibilität und Sicherheit der Ar-
beitswelt einschließlich innovativer Formen der Ar-
beitszeitverkürzung,

– Schaffung neuer Beschäftigungschancen für die mut-
maßlichen Verlierer der Globalisierung,

– Erhöhung der Frauenerwerbsquote

– Erweiterung der auf nationalstaatlicher Ebene weitge-
hend eingeschränkten arbeits- und sozialpolitischen
Handlungsfähigkeit des Staates

Eine erfolgreiche Beschäftigungspolitik ist insbesondere
von den makroökonomischen und demografischen Be-
dingungen in Deutschland abhängig, die im Folgenden
kurz skizziert werden. Projektionen des Arbeitsmarktes für
die nächsten Jahrzehnte sind zwar mit großen Unsicher-
heiten behaftet und setzen eine Vielzahl von Annahmen
voraus (Hof 2001: 106 ff., Prognos 1998). Trotz aller Un-
wägbarkeiten darf man von folgenden Entwicklungen aus-
gehen:

Das Arbeitskräftepotenzial in Deutschland wird wegen
der Zuwanderung und der steigenden Erwerbstätigkeit
von Frauen wahrscheinlich noch ca. zehn Jahre lang leicht
zunehmen. In dieser Phase dürfte auch die Zahl der Er-
werbstätigen – von Konjunkturschwankungen abgese-
hen – weiter leicht ansteigen. Auch künftig ist nicht mit
„beschäftigungslosem Wachstum“ zu rechnen.

Das derzeit noch hohe gesamtwirtschaftliche Arbeits-
platzdefizit wird erst längerfristig abgebaut. In diesem
Jahrzehnt dürfte der Abbau der Arbeitslosigkeit – sofern
nicht wirksamer gegengesteuert wird – nur sehr langsam
vonstatten gehen, weil zwar die Zahl der Erwerbstätigen
steigt, aber auch das Erwerbspersonenpotenzial noch
leicht zunimmt. Erst anschließend, wenn das Erwerbsper-
sonenpotenzial zurückgeht, kann die Arbeitslosigkeit ra-
scher abgebaut werden. 

In etwa zehn Jahren ist aus demografischen Gründen mit
einem deutlichen Rückgang des Arbeitskräftepotenzials zu
rechnen. Zuwanderung kann diesen Trend zwar abmildern,
aber nicht ausgleichen. Da der Wohlstand in Deutschland
aber eng verknüpft ist mit einem hohen Beschäftigungs-
stand müssen dann noch stärker bis dahin im Arbeitsleben
unterrepräsentierte Frauen und Ausländer ins Erwerbsle-
ben einbezogen werden. Die Verknappung des Arbeits-
kräftepotenzials wird trotzdem möglicherweise als Wachs-
tumsgrenze wirksam werden. Allein aus demografischen
Gründen wird sich Vollbeschäftigung allerdings nicht au-
tomatisch einstellen, sondern nur dann, wenn es gelingt,

4 Arbeitsmärkte1

1 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der FDP-
Fraktion in Kapitel 11.2.2.6. 

2 In diesem Sinne plädiert, um eine zugespitzte Position zu nennen, die
Kommission für Zukunftsfragen der Freistaaten Bayern und Sachsen
(1996/97).



Drucksache 14/9200 – 202 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

die dann vorhandenen Arbeitskräfte auf hohem Niveau zu
qualifizieren. Wird dies versäumt, dann droht empfindli-
cher Arbeitskräftemangel bei gleichzeitig hoher struktu-
reller Arbeitslosigkeit.

Daraus ergeben sich wichtige Schlussfolgerungen:

Wenn das Wirtschaftsgeschehen allein den Marktkräften
überlassen wird, werden die Wachstumsraten nicht rei-
chen, um den hohen Sockel der Arbeitslosigkeit abzusen-
ken. Auch die demografische Entwicklung bringt in die-
sem Jahrzehnt keine Entlastung. Deshalb ist eine an einem
hohen Beschäftigungsstand ausgerichtete Wirtschaftspo-
litik unerlässlich. Dazu gehören eine stärker beschäfti-
gungsorientierte Makropolitik einschließlich einer nach-
haltigen Belebung der öffentlichen Investitionstätigkeit,
die Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, die Verbesserung
der aktiven Arbeitsmarktpolitik insbesondere durch die
Stärkung des (Weiter-)Bildungssektors sowie die Umver-
teilung der Arbeit durch eine neu konzipierte Politik der
Arbeitszeitverkürzung. Auf keines dieser Elemente sollte
verzichtet werden.

Weil sich die Entwicklung wahrscheinlich in zwei deut-
lich voneinander getrennten Phasen abspielen wird, kann
es in der Beschäftigungs- und Arbeitsmarktpolitik zu
Zielkonflikten kommen, die nicht leicht aufzulösen sind.
Kurz- und mittelfristig, so lange die bestehende Arbeits-
losigkeit noch nicht abgebaut ist, wäre es wenig sinnvoll,
das Arbeitskräftepotenzial zu erhöhen. Langfristig aber
kommt es umso mehr darauf an, das Arbeitskräftepoten-
zial so weit wie möglich zu steigern. So wird es von be-
sonderer Bedeutung sein, arbeitsmarktpolitische Strate-
gien zeitlich richtig zu terminieren, so dass sie ihre
Wirkung dann entfalten, wenn die Lage es erfordert und
nicht dann, wenn es kontraproduktiv wäre.

4.2 Der deutsche Arbeitsmarkt im 
globalen Wettbewerb

4.2.1 Empirische Befunde zur internationalen
Wettbewerbsfähigkeit Deutschlands

Die Frage, worin die Wettbewerbsfähigkeit einer Volks-
wirtschaft besteht, ist in der Wissenschaft umstritten
(Löbbe 2000, Heise u. a. 1998, Straubhaar 1994). Versuche,
die internationale Konkurrenzfähigkeit an einem einzigen
Indikator (z. B. Exportleistungen oder Exportüberschüsse,
Lohnstückkosten, ausländische Direktinvestitionen im In-
land) festzumachen, sind zum Scheitern verurteilt. Die
verschiedenen Messziffern liefern oft kein einheitliches,
manchmal sogar zwangsläufig ein widersprüchliches
Bild3.

Von den verschiedenen Ansätzen übertragen zwei Mo-
delle die einzelwirtschaftliche Perspektive, nämlich die
Konkurrenz zwischen Unternehmen, auf das Verhältnis

von Volkswirtschaften. Dabei handelt es sich um den
außenhandelsorientierten und den kostenorientierten An-
satz. Zusätzlich werden auch der kapitalorientierte und
der ressourcenorientierte Ansatz diskutiert.

4.2.1.1 Außenhandelsorientierte Definition
internationaler Wettbewerbsfähigkeit

Hier wird versucht, die Wettbewerbsfähigkeit eines Lan-
des am Außenhandelserfolg einer Volkswirtschaft zu mes-
sen, z. B. am Export, am Exportüberschuss, dem Anteil
am Welthandelsvolumen oder an der so genannten Ex-
portperformance4. Dabei treten allerdings beträchtliche
Schwierigkeiten auf:

– Exporte und Importe sagen nur bedingt etwas über die
Arbeitsmarktwirkung aus. So ist z. B. trotz eines Ex-
portdefizits ein positiver Arbeitsmarkteffekt möglich,
wenn arbeitsintensive Güter exportiert und kapitalin-
tensive Güter importiert werden. Auch der umge-
kehrte Fall – negativer Beschäftigungseffekt bei posi-
tiver Handelsbilanz – ist möglich.

– Die Beteiligung eines Landes am Außenhandel hängt
nicht ausschließlich von seiner Wettbewerbsfähigkeit
ab, sondern zum Teil von strukturellen, vielfach auch
nicht oder jedenfalls nur langfristig änderbaren Fakto-
ren, wie z. B. von der Bevölkerungsgröße, von den
natürlichen Ressourcen und von der Ausstattung mit
Rohstoffen. Auch die Verbrauchsgewohnheiten können
eine wichtige Rolle spielen. Ein hoher Exportanteil
am Bruttoinlandsprodukt muss nicht unbedingt Aus-
druck überlegener Wettbewerbsfähigkeit sein, son-
dern könnte auch aus einer binnenwirtschaftlichen
Nachfrageschwäche resultieren; Exporterfolge können
also eine Zeit lang bestehende Strukturschwächen
überdecken5. Auf der anderen Seite können Handelsbi-
lanzdefizite zwar in bestimmten Konstellationen etwas
mit geringer internationaler Wettbewerbsfähigkeit zu
tun haben, müssen es aber nicht unbedingt. Möglicher-
weise sind sie auch – wie z. B. am prominenten Beispiel
der USA – der Ausdruck einer geringen Sparquote.

– Bei der Umrechnung in eine einheitliche Währung
entstehen methodische Probleme, weil die Wechsel-
kurse zunehmend von den realen Handelsströmen un-
abhängig sind und somit die Aussagekraft der Wettbe-
werbsindikatoren getrübt werden.

– Wählt man den Welthandelsanteil oder die Exportper-
formance als Indikator für Wettbewerbsfähigkeit, so

3 Da z. B. eine Volkswirtschaft nicht gleichzeitig dauerhaft Export-
überschüsse erwirtschaften und einen Nettozufluss von ausländi-
schem Kapital haben kann, wird häufig die eine der beiden Größen
hohe internationale Wettbewerbsfähigkeit anzeigen, die andere eine
niedrige.

4 Die Exportperformance ist ein von der OECD entwickelter Indika-
tor, der – bezogen auf ein bestimmtes Basisjahr – das Wachstum der
Exporte eines Landes ins Verhältnis zum Wachstum seiner Absatz-
märkte (d. h. der Importvolumina seiner Abnehmerländer) setzt.
Diese Verhältniszahlen werden für jedes einzelne Absatzland ermit-
telt und dann zu einem gewichteten Gesamtindex zusammengefügt.

5 Letzteres ist z. B. die wiederholt geäußerte Auffassung des Sachver-
ständigenrates, der die wachsenden Exporterfolge der deutschen
Wirtschaft nicht als Beweis ihrer Wettbewerbsfähigkeit anerkennt,
ohne freilich die vermutete Strukturschwächen an Hand quantifi-
zierbarer Indikatoren darzulegen.
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impliziert dies ein – jedenfalls für ein Industrieland wie
Deutschland – problematisches wirtschaftspolitisches
Ziel. Denn aus entwicklungspolitischer Sicht sind nicht
steigende, sondern abnehmende relative Welthandels-
anteile der Industrieländer erwünscht. Dies muss bei
insgesamt wachsendem Welthandelsvolumen keines-
wegs zu sinkendem Außenhandelsvolumen und damit
zu Wohlstandseinbußen bei den Industrieländern führen.

Ungeachtet der Relativierungen, die mithin bei Versu-
chen, die Wettbewerbssituation eines Landes am Expor-
terfolg zu messen, angebracht sind, deuten die Kennzah-
len der Exportentwicklung auf keine substanzielle
Schwächung der deutschen Position im Wettbewerb hin.
Abbildung 4-1 stellt die Welthandelsanteile Deutschlands
und anderer wichtiger Industrieländer in der Zeit von
1982 bis 1999 dar.

Danach ist der Anteil Deutschlands am Welthandelsvo-
lumen heute in etwa so hoch wie in der ersten Hälfte der

Abbildung 4-1
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80er Jahre, wenn auch die Spitzenwerte der Zeit von
1986 bis 1992 der Vergangenheit angehören. Der Ab-
stieg zu Beginn der 90er Jahre kann als Folge der Wie-
dervereinigung gesehen werden. Überkapazitäten in
Westdeutschland wurden von der Nachfrage in den Neuen
Bundesländern vorübergehend ausgeglichen. Inzwi-
schen hat sich der deutsche Anteil am Welthandel stabi-
lisiert und scheint in den letzten Jahren sogar wieder 
zuzulegen. Das Volumen gemessen an der Bevölke-
rungsgröße und der Zahl der Erwerbstätigen ist bei wei-
tem nach wie vor im internationalen Vergleich über-
durchschnittlich.

Zu einem ähnlichen Ergebnis führt die Betrachtung der
preisbereinigten Entwicklung der deutschen Exportleis-
tungen von 1991 bis 1999, die in Abbildung 4-2 abgebil-
det wird6.

Lediglich zu Beginn der 90er Jahre ist der Export in Folge
des Wiedervereinigungseffektes langsamer gewachsen

6 Bei allen internationalen Zeitreihenvergleichen ist – abgesehen von
jeweils speziellen Problem – der Vorbehalt zu machen, dass die Da-
ten streng genommen nur vergleichbar sind, wenn die Konjunktur-
zyklen in den betrachteten Ländern synchron verlaufen, was aber in
aller Regel nicht der Fall ist.
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als das Bruttoinlandsprodukt (abnehmender Exportanteil
am BIP). Seit 1995 nimmt der Exportanteil wieder zu.

4.2.1.2 Kostenorientierte Definition
internationaler Wettbewerbsfähigkeit

Bei diesem Ansatz wird Wettbewerbsfähigkeit als das Ver-
mögen der Volkswirtschaft verstanden, den Faktor Arbeit
im Vergleich zu anderen Ländern möglichst kostengünstig
einzusetzen. Gerade im Zusammenhang mit den Auswir-
kungen der Globalisierung für den deutschen Arbeitsmarkt
ist dieser Aspekt interessant, denn in der öffentlichen Dis-
kussion wird vielfach die Auffassung vertreten, die hierzu-
lande üblichen Lohn- und Sozialkosten belasteten den
Wirtschaftsstandort. Zur Klärung dieser Frage bietet sich in
der Tat der internationale Vergleich der Lohnstückkosten
an. Dabei werden die Arbeitskosten – einschließlich der Ar-
beitgeberbeiträge zur Sozialversicherung und der sonstigen
Lohnnebenkosten – zum preisbereinigten Bruttoinlands-
produkt ins Verhältnis gesetzt. Allerdings sind solche Ver-
gleiche zwischen verschiedenen Ländern mit erheblichen
methodischen Schwierigkeiten verbunden.

– Bei sektoralen oder branchenbezogenen internationa-
len Lohnstückkostenvergleichen7 werden zwar gezielt

Abbildung 4-2
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Nach Sachverständigenrat 2001, Tabelle 3

7 Internationale Lohnstückkostenvergleiche für das verarbeitende Ge-
werbe hat das Institut der deutschen Wirtschaft Köln veröffentlicht
(Schröder 2002).

diejenigen Sektoren analysiert, die im internationalen
Wettbewerb stehen8. Sie sind aber nicht unproblema-
tisch, weil Vorleistungsverflechtungen und die Ferti-
gungstiefen in den verschiedenen Volkswirtschaften
und die Strukturen der Länder – z. B. die Anteile von
primärem, sekundärem und tertiärem Sektor – zum
Teil sehr unterschiedlich sind. Theoretisch sinnvoller
sind Vergleiche der Lohnstückkosten auf der Ebene
der Gesamtwirtschaft (Deutsche Bundesbank 1998).
Gesamtwirtschaftliche und sektorale internationale
Lohnstückkostenvergleiche können also zu konträren
Ergebnissen führen.

– Werden Lohnstückkosten in jeweiliger Landeswährung
verglichen, so werden zwar die heimischen Faktoren
sichtbar, die auf Kosten und Effizienz des Arbeitsein-
satzes einwirken. Jedoch sind dann keine Niveauver-
gleiche zwischen Ländern möglich, sondern nur der
Vergleich der Änderung gegenüber einem bestimmten
Basisjahr. Außerdem sagt der Vergleich der Lohnstück-
kosten in jeweiligen nationalen Währungen nichts über
die Wettbewerbsverhältnisse auf den Märkten aus, da
diese unter anderem entscheidend von den Wechsel-
kursen abhängen.

– Beim Vergleich von Lohnstückkosten in einer einheit-
lichen Währung – z. B. in Euro oder in US-Dollar –
werden zwar Wechselkursänderungen berücksichtigt,
die in der Tat für die Wettbewerbsverhältnisse auf den
Märkten mit entscheidend sind. Allerdings hat dieser
Vergleich dann nicht mehr unbedingt etwas mehr mit
den tatsächlichen Lohnkosten zu tun. Darüber hinaus
sagen heutzutage Wechselkurse nur noch zum Teil et-
was über die realen Handels- und Dienstleistungs-
ströme zwischen Volkswirtschaften oder Währungs-
blöcken aus. Der zunehmend spekulative Anteil an der
Wechselkursfindung verzerrt realwirtschaftliche Ver-
gleichsmöglichkeiten.

– Vergleicht man schließlich Lohnstückkosten zu Kauf-
kraftparitäten, dann wird wiederum die tatsächliche
Wettbewerbssituation nicht erfasst. Außerdem entste-
hen bei der Berechnung von Kaufkraftparitäten erheb-
liche methodische Probleme9.

Ungeachtet dieser methodischen Probleme wird in den
Abbildungen 4-3 und 4-4 der internationale Lohnstück-
kostenvergleich auf gesamtwirtschaftlicher Ebene gezeigt,
und zwar zum einen in jeweiliger Landeswährung und
zum andern wechselkursbereinigt in ECU/Euro.

Ohne Wechselkurseinflüsse verlief demnach die Entwick-
lung der gesamtwirtschaftlichen Lohnstückkosten – Dar-
stellung in jeweiligen Landeswährungen – in Deutschland

8 Zum Beispiel sind Dienstleistungen in der deutschen Industrie noch
vielfach in die Industrieunternehmen eingegliedert, in den USA hin-
gegen in größerem Umfang ausgelagert; die in den extern einge-
kauften Dienstleistungen enthaltenen Lohnkosten erscheinen nicht
als Lohnkosten der Industrie, die intern produzierten sind hingegen
Teil der industriellen Lohnkosten.

9 Zur Problematik der Berechnung von Kaufkraftparitäten vgl. 
Görzig (2000).
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kontinuierlich und auch im internationalen Vergleich ver-
gleichsweise günstig; von den hier betrachteten Ländern
war der Anstieg nur in Japan geringer. Werden hingegen,
wie in Abbildung 4-4 gezeigt, die Lohnsstückkosten ein-
heitlich in ECU dargestellt, dann wird sichtbar, dass
Wechselkursänderungen teilweise zu einem heftigen Auf
und Ab der Lohnstückkostenentwicklung geführt haben.
Für Deutschland war der Verlauf gleichwohl auffällig kon-
tinuierlich. Für die USA und Japan haben sich hingegen die
Wettbewerbsbedingungen durch Wechselkursänderungen
gegenüber Anfang der 80er Jahre, unterbrochen jeweils
von größeren Erholungspausen, erheblich verschlechtert.

Insgesamt kann die prinzipiell begrenzte Aussagefähig-
keit von internationalen Lohnstückkostenvergleichen wie
folgt zusammengefasst werden:

– Einigermaßen problemlos können nur Veränderungen
im Zeitablauf, aber keine Niveauunterschiede gemes-
sen werden.

– Da weder gesamtwirtschaftliche noch sektorale inter-
nationale Lohnstückkostenvergleiche von strukturel-
len Verzerrungen frei sind, sind sie nur zwischen
strukturell vergleichbaren Ländern oder nur für kurze
Zeitabschnitte, d. h. solange Strukturveränderungen
vernachlässigt werden können, sinnvoll.

Abbildung 4-3
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Nach Sachverständigenrat 2001, Tabelle 3*
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– Die Lohnstückkosten und ihre Entwicklung sind zwar
wichtig, aber keinesfalls allein entscheidend für die
Wettbewerbsfähigkeit einer Volkswirtschaft. Zum einen
sind die bei den Unternehmen anfallenden Arbeitskos-
ten nicht die einzigen Kosten; auch Kapital- und Vor-
leistungskosten und nicht zuletzt auch die gesamtwirt-
schaftlich anfallenden Infrastrukturkosten kommen
hinzu. Außerdem wird die Wettbewerbsfähigkeit durch
Steuern und Subventionen beeinflusst. Schließlich sind
auch nicht die Kosten allein entscheidend, sondern an-
dere Faktoren, wie z. B. Qualität der Güter und Zuver-
lässigkeit der Dienstleistungen, können eine ausschlag-
gebende Rolle spielen.

– Die reine Fixierung auf die Lohnstückkosten könnte
zu dem Gedanken verführen, bei gegebener Produkti-
vität müssten nur die Arbeitskosten sinken, um güns-
tigere Lohnstückkosten zu erhalten und international
wettbewerbsfähiger zu werden. Beide Größen können
jedoch nicht unabhängig voneinander gesehen werden.
Vielmehr beeinflusst die Lohnhöhe die Produktivität
und umgekehrt. Steigende Löhne lösen in Unternehmen
Rationalisierungsinvestitionen aus und treiben damit
die Produktivität an. Zum anderen stützt sich die Finan-
zierung der öffentlichen Haushalte und der Sozialversi-
cherungen stark auf die Lohneinkommen. Steigenden
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Löhnen kommt damit eine wichtige Rolle bei der Fi-
nanzierung der Infrastruktur zu, z. B. im Sinne einer
breiten Bildungsbeteiligung.

Abgesehen von diesen methodischen Schwierigkeiten ver-
mitteln die vorliegenden internationalen Lohnstückkosten-
vergleiche keinesfalls den Eindruck, dass die deutsche
Wirtschaft in den letzten zwanzig Jahren systematisch und
lohnkostenbedingt an Wettbewerbsfähigkeit eingebüßt hat.
Der Vergleich von vier großen Industrieländern zeigt, dass
die Lohnstückkosten im Jahresvergleich 1980/2000 nur in
Frankreich weniger stark anstiegen als in Deutschland. In
den USA und in Japan nahmen sie dagegen deutlich stär-
ker zu.

4.2.1.3 Kapitalorientierte Definition
internationaler Wettbewerbsfähigkeit

Beim kapitalorientierten Ansatz erscheint die internatio-
nale Wettbewerbsfähigkeit als das Vermögen eines Landes,
das weltweit mobile Kapital anzuziehen. Entscheidende
Messgröße der Standortqualität nach diesem Modell sind
die Direktinvestitionen. Abbildung 4-5 zeigt, dass die ge-
samten 90er Jahre von wachsenden deutschen Direkt-
investitionen im Ausland und einem Überschuss über die
ausländischen Direktinvestitionen in Deutschland ge-
kennzeichnet waren.

Vorausgesetzt, dass das Jahresergebnis 2000 allein noch
keine Trendumkehr signalisiert, so scheint diese Zahlen-
reihe zwar einen Hinweis auf die mangelhafte Attraktivität
des deutschen Standortes für das mobile internationale Ka-
pital zu geben. Jedoch kann die Position der deutschen
Wirtschaft im internationalen Vergleich nicht ohne weite-
res an der Attraktivität für ausländisches Kapital abgelesen
werden, zumal die deutschen Direktinvestitionen im Aus-
land bis zu einem gewissen Grad auch das notwendige Ge-
genstück des positiven Exportsaldos der deutschen Wirt-
schaft sind. Der Nettozufluss ausländischen Kapitals kann
für sich allein kein Selbstzweck sein. Er ist auch nicht au-
tomatisch mit einem positiven Einfluss auf den Arbeits-
markt gleichzusetzen. Die Attraktivität eines Landes für
internationales Anlagekapital ist noch nicht einmal ein ein-
deutiger Indikator für die Kapitalrendite und für die Inve-
stitionskraft, da diese nicht von der Herkunft und von der
Eigentümerschaft des Kapitals abhängen. Jedenfalls ist,
wie Abbildung 4-6 zeigt, Deutschland keinesfalls als – re-
lativ zu seinem Bruttoinlandsprodukt – investitions-
schwach einzustufen. Seine privatwirtschaftliche Investi-
tionsquote ist vielmehr relativ hoch und stabil.

Die große Mehrheit der Experten ist sich einig, dass im
Überschuss der deutschen Direktinvestitionen im Ausland
gegenüber den ausländischen Direktinvestitionen im 
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Abbildung 4-5

Direktinvestitionen
1991–1999

Nach Sachverständigenrat  2001, Tabelle 38*
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Inland kein Hinweis für mangelhafte Standortqualität zu
sehen ist. Das Institut für Weltwirtschaft an der Universität
Kiel kommt in einer Studie zu dem Ergebnis, dass daraus
keine negativen Auswirkungen auf den deutschen Arbeits-
markt entstehen, weil die Auslandsinvestitionen primär
nicht aus Kostenmotiven erfolgen, sondern um den Ab-
satz zu steigern und um in den Unternehmen Größenvor-
teile zu erzielen (Kleinert u. a. 2000). Außerdem sei die
Zuwachsrate der deutschen Auslands-Direktinvestitionen
im internationalen Vergleich in den 90er Jahren zwar be-
sonders hoch gewesen, jedoch ausgehend von einer be-
sonders niedrigen Ausgangsbasis, so dass Deutschland
eher eine anderswo schon in Gang befindliche Entwick-
lung nachgeholt habe (Kleinert 1999: 58).

Autoren des Deutschen Instituts für Wirtschaftsforschung
(DIW) argumentieren, dass der Anstieg der deutschen Di-
rektinvestitionen im Ausland seit 1989 die Inlandsinvesti-
tionen um maximal 0,6 Prozent-Punkte vom BIP gesenkt
haben könnte (Lindlar u. a. 1998: 18f.). Vor allem aber
würden die deutschen Direktinvestitionen im Ausland in
der deutschen Zahlungsbilanz systematisch zu hoch aus-
gewiesen (Lindlar 1998: 19).

Die inländischen Beschäftigungseffekte deutscher Aus-
landsinvestitionen hat das Rheinisch-Westfälische Institut
für Wirtschaftsforschung (RWI) mittels der Auswertung
der Geschäftsberichte von über 150 multinational tätigen
deutschen Unternehmen des verarbeitenden Gewerbes aus
den Jahren 1990 bis 1998 untersucht (Döhrn 2001). Da-
nach wurden die rechnerischen Arbeitsplatzverluste durch
Direktinvestitionen und Beschäftigung bei ausländischen
Töchtern durch inländische Beschäftigungseffekte über-
kompensiert. Den Nettobeschäftigungsgewinn bei diesen
Unternehmen beziffert das RWI für 1990 bis 1994 auf 
6,8 Prozent und für 1994 bis 1998 auf 10,3 Prozent ihrer
inländischen Beschäftigung (vgl. auch Döhrn 2002).

4.2.1.4 Ressourcenorientierte Definition
internationaler Wettbewerbsfähigkeit

Hier wird Wettbewerbsfähigkeit als das Vermögen begrif-
fen, die einheimischen Ressourcen unter den Bedingungen
weltoffener Märkte effizient zu nutzen. So schlägt z. B. das
ifo-Institut in Anlehnung an die OECD vor, den Lebens-
standard – Bruttoinlandsprodukt pro Einwohner – und die
Beschäftigungsrate – Anteil der Erwerbstätigen an der Be-
völkerung im erwerbsfähigen Alter – als Indikatoren für
die Fähigkeit zur Ressourcennutzung zu verwenden
(Gerstenberger 2001). Dieser Ansatz ist in vielerlei Hin-
sicht plausibler als der außenhandels-, kosten- oder kapi-
talorientierte Ansatz, hat aber nur noch mittelbar mit den
Konkurrenzbeziehungen zwischen den in- und ausländi-
schen Unternehmen bzw. den Produktionsfaktoren zu tun.

Das ifo-Institut kommt, gemessen an diesen Indikatoren,
zu dem Ergebnis, dass Deutschland wegen seines geringen
Arbeitsmarkterfolges im internationalen Vergleich ungün-
stig abschneidet. Zu einem im Prinzip übereinstimmenden
Ergebnis kommt mit ähnlicher Methodik die Standortbe-
richterstattung, die das Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaftliche Institut der Hans-Böckler-Stiftung (WSI) seit
1998 regelmäßig veröffentlicht (Hein u. a. 2001, Heise 
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u. a. 2000, Heise u. a. 1998). Der WSI-Standort-Indikator
– „Leistungsfähigkeit im internationalen Vergleich“ – be-
steht aus zwei Komponenten: Die Effizienz des Faktors
Arbeit wird durch die Erwerbstätigenproduktivität – BIP je
Erwerbstätigen, international vergleichbar gemacht durch
Kaufkraftparitäten – gemessen. Der Nutzungsgrad des
Faktors Arbeit wird durch die Beschäftigungsquote – Er-
werbstätige je zivile Erwerbspersonen – angegeben. Der
Gesamtindikator für die Leistungsfähigkeit wird dann
durch das arithmetische Mittel aus Erwerbstätigenproduk-

Tabel le  4-1

WSI-Standortindikator für das Jahr 2000 

Standortindikator für das Jahr 2000 (EU15 = 100)  
 

D F GB USA J 

Effizienz 
(Produktivität je Erwerbstätigen) 

 
100,0 

 
107,7 

 
94,2 

 
134,6 

 
90,4 

Nutzungsgrad (Beschäftigungsquote) 100,2 98,0 103,0 104,6 103,9 

Leistungsfähigkeit insgesamt 100,1 104,8 97,6 118,3 100,3 

Quelle: Hein u.a. 2001: 352

Abbildung 4-7

Veränderung der Indikatoren

J

Nach Hein, Mühlhaupt & Truger 2001: 352
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tivität und Beschäftigungsquote gebildet. Tabelle 4-1
zeigt diesen Indikator und seine Komponenten für das
Jahr 2000 und die fünf größten OECD-Länder Deutsch-
land, Frankreich, Großbritannien, USA und Japan, jeweils
ausgedrückt im Verhältnis zum Durchschnitt aller 15 EU-
Länder.

Abbildung 4-7 stellt dar, wie sich die WSI-Leis-
tungsfähigkeitsindikatoren für die fünf größten OECD-
Länder und seine beiden Komponenten in den 90er Jah-
ren verändert haben.
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In den USA und in Großbritannien haben sich sowohl Effi-
zienz als auch Nutzungsgrad des Faktors Arbeit von 1991
bis 2000 relativ zum EU-Durchschnitt positiv entwickelt. In
Japan und Frankreich – im letzteren Fall weniger ausge-
prägt – haben sich beide Indikatoren verschlechtert.
Deutschland hat eine gemischte Bilanz mit zwei gegen-
läufigen Trends: die Produktivitätsentwicklung ist positiv
und auch günstiger als in allen anderen zum Vergleich her-
angezogenen Industrieländern10, die deutsche Beschäfti-
gungsentwicklung war dagegen die ungünstigste aller
fünf Länder. Die Veränderung des Gesamtindikators zeigt
– auf Grund der gewählten Gleichgewichtung beider Teil-
indikatoren – insgesamt noch eine leichte Verbesserung
der Leistungsfähigkeit Deutschlands im internationalen
Vergleich (s. Abbildung 4-7). 

Dabei bedarf die im internationalen Vergleich relativ
günstige Produktivitätsentwicklung in den USA einer er-
gänzenden Interpretation: Zum einen handelt es sich um
die Produktivität je Erwerbstätigen, nicht je Arbeitsstunde;
hier spiegelt sich die Tatsache, dass die Arbeitszeit in den
USA im fraglichen Zeitraum im Unterschied zu den ande-
ren Ländern nicht gesunken, sondern gestiegen ist. Zweitens
verbergen sich hinter den US-Zahlen möglicherweise starke
Disparitäten, d. h. es handelt sich um eine Durchschnitts-
bildung aus hochproduktivem modernem und geringpro-
duktivem Niedriglohnsektor (vgl. Scharpf 2002). Zu prüfen
wäre, ob sich in den Zahlen auch ein starker Konjunkturef-
fekt spiegelt. Dies würde bedeuten, dass im amerikanischen
Aufschwung seit 1995 die Produktivität kapazitätsaus-
lastungsbedingt stärker gestiegen ist als in den eher von 
rezessiven Tendenzen bestimmten Vergleichsländern.

Das Ergebnis ist identisch mit der Einschätzung anderer
Sachverständiger: Im internationalen Vergleich liegt die

Schwachstelle der Leistungsfähigkeit der deutschen Wirt-
schaft in den 90er Jahren in der ungünstigen Arbeits-
marktentwicklung. Das zeigt sich unter anderem darin,
dass die Erwerbsquote11 der Frauen in Deutschland ver-
gleichsweise niedrig ist. Im Jahr 2000 betrug sie 63,2 %,
in Japan 59,6 %, in den Niederlanden 64,5 %, in Großbri-
tannien 68,9 %, in den USA 70,8 % und in Dänemark
75,8 %; in den großen OECD-Ländern war die Frauener-
werbsquote nur in Frankreich (61,7 %) und Italien (46,3 %)
niedriger als Deutschland (OECD 2001a: 336–395).

4.2.2 Erklärungsgründe für die ungünstige
Arbeitsmarktentwicklung in
Deutschland

Die Suche nach der Erklärung für die trotz positiver Indi-
katoren ungünstige Arbeitsmarktentwicklung in Deutsch-
land führt mitten in eine der wichtigsten gesellschafts-
politischen Kontroversen. In der Wissenschaft herrscht
die Übereinstimmung vor, die spezifische Schwäche der
deutschen Wirtschaft sei im Vergleich zu anderen Ländern
weniger im Außenhandel oder in der mangelnden Kon-
kurrenzfähigkeit der deutschen Unternehmen und Pro-
dukte auf den Weltmärkten zu suchen. Sie sei demnach
keine Folge der Globalisierung im engeren Sinne sondern
mehr den Schwierigkeiten im Inland geschuldet. In erster
Linie wird angeführt, dass es nicht gelinge, den Arbeits-
markt dynamisch zu entwickeln.

4.2.2.1 Ein überregulierter Arbeitsmarkt?
Eine auch international weit verbreitete wissenschaftliche
Position sieht die Hauptursache der ungünstigen Beschäf-
tigungsentwicklung hierzulande in den „Rigiditäten“ des
Arbeitsmarktes (vgl. z. B. Siebert 1997, Berthold 2002).

10 Der hier verwendete Produktivitätsvergleich auf Basis von Kauf-
kraftparitäten führt nicht unbedingt zum gleichen Ergebnis wie Pro-
duktivitätsvergleiche in jeweiliger Landeswährung oder mit einer
einheitlichen Vergleichswährung.

Kasten 4-1

Definition von Arbeitslosigkeit

Im Zusammenhang mit der Diskussion um die spezifisch deutsche Arbeitsmarktschwäche ist von größter Be-
deutung, wie Erwerbstätigkeit (und Arbeitslosigkeit) definiert ist. Die Erwerbstätigkeit wird vom Statistischen
Bundesamt weitgehend nach international vergleichbaren Standards ermittelt. Erwerbstätig sind Personen, die
eine auf Erwerb ausgerichtete Tätigkeit ausüben, unabhängig vom der Arbeitszeit oder der Frage, ob der Lebens-
unterhalt überwiegend durch diese Erwerbstätigkeit erzielt wird (Statistisches Bundesamt 2001a: 14 f.). Im Ge-
gensatz dazu ist der Status der Arbeitslosigkeit mit der Arbeitslosmeldung im Arbeitsamt verknüpft. Arbeitslos
können auch Personen sein, die eine Erwerbstätigkeit von bis zu 15 Stunden in der Woche ausüben. Bei Er-
werbstätigen und Arbeitslosen handelt es sich also um nicht disjunkte Größen. Aus empirischer Sicht sind die of-
fiziellen Arbeitslosenzahlen im Vergleich zu nach internationalen Standards ermittelter Arbeitslosigkeit tenden-
ziell höher ausgewiesen (Klös 1999). Beispielsweise ist der Arbeitslosigkeitsstatus in den USA davon abhängig,
ob die betreffende Person beschäftigungslos, also nicht erwerbstätig ist und eine Arbeit sucht (unabhängig von
der Arbeitszeit). An die Arbeitssuche sind weitere Bedingungen geknüpft, nämlich die aktive Arbeitssuche und
die unmittelbare Verfügbarkeit (Schäfer, IW Köln). 

11 Anteil der Erwerbspersonen an der jeweiligen Bevölkerungsgruppe
(Altersgruppe der OECD-Angaben: 16–64 Jahre).
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Seit Jahren schließt sich auch der Sachverständigenrat zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
tendenziell dieser Diagnose an (vgl. Jahresgutachten 2001/
2002, Ziffer 319). Es wird also vermutet, dass die Funkti-
onsfähigkeit des Arbeitsmarktes, Angebot und Nachfrage
zur Deckung zu bringen, durch institutionelle Regelungen
beeinträchtigt sei. Ohne diese Beeinträchtigung würden die
Löhne – unter Einbeziehung aller anderen Arbeitskosten
und selbstverständlich regional, branchen- und berufs-
spezifisch – so weit nach oben und unten differieren, dass
Arbeitslosigkeit bis auf eine unvermeidbare Übergangs-
oder Sucharbeitslosigkeit verschwinden würde.

Solche Störungen des Marktmechanismus werden z. B. in
der Festlegung der Löhne durch Kollektivverträge gesehen,
sowie in der zu geringen Lohnspreizung, in Kündigungs-
schutzbestimmungen, in der begrenzten Möglichkeit, Ar-
beitsverträge zu befristen, sowie in unflexiblen Arbeits-
zeitregelungen. Auch in zu hohen Geldleistungen bei
Arbeitslosigkeit, welche die Motivation von Arbeitslosen
beeinträchtigen, eine neue Arbeit anzunehmen, sieht man
eine solche Rigidität, ebenso in der herkömmlichen aktiven
Arbeitsmarktpolitik und in den Mitspracherechten von Be-
triebsräten. In der Summe, so die These, hätten diese Re-
gulationen, zusammen mit der hohen Abgabenbelastung
der Unternehmen und der Arbeitnehmer, zu wesentlichen
Teilen die hohe strukturelle Arbeitslosigkeit verursacht.
Demgegenüber seien die Arbeitsmarkterfolge in den USA
und in Großbritannien nicht zuletzt daraus zu erklären,
dass dort solche Rigiditäten abgebaut worden seien.

Quantifizierbare empirische Tests für diese Rigiditäts-
theorie der Beschäftigung fehlen allerdings in der Regel.
Eine Studie, die in einem internationalen Vergleich genau
diesen Zusammenhang untersucht, kommt vielmehr zu
dem Ergebnis, dass mit Arbeitsmarktrigiditäten weder die
Entwicklung der Arbeitslosigkeit in der Zeit noch Unter-
schiede der Arbeitslosigkeit zwischen Ländern erklärt
werden können (Nickell 1997, OECD 1999b: 49-90).

4.2.2.2 Dienstleistungslücke und
Finanzierungsstruktur des
Sozialstaates?

Eine weitere Erklärung für die im internationalen Ver-
gleich verhältnismäßig schlechte Beschäftigungslage in
Deutschland setzt an der sogenannten „Dienstleistungs-
lücke“ an. Dabei unterscheidet man einen dem internatio-
nalen Wettbewerb „exponierten Sektor“ und einen „ge-
schützten Sektor“ einschließlich des öffentlichen Sektors,
der dem internationalen Wettbewerb nicht ausgesetzt ist.
Die These lautet, dass die ungünstige Beschäftigungslage
Deutschlands ausschließlich auf die im internationalen
Vergleich besonders geringe Beschäftigung im geschütz-
ten Sektor, speziell bei den Dienstleistungen, zurückzu-
führen ist, während im exponierten Sektor sogar eine über-
durchschnittliche Beschäftigung – höher als in den USA –
erreicht wird (Scharpf 2002).

Die besonders niedrige Beschäftigung bei den Dienstleis-
tungen könnte ihrerseits aus dem spezifischen Leis-
tungsprofil und aus der Finanzierungsstruktur des Sozial-
staates in Deutschland – nicht an seinem quantitativen

Umfang – zu erklären sein. Einerseits kennt der deutsche
Sozialstaat kein umfassendes und von der Bedürftigkeit
unabhängiges Angebot an sozialen Diensten wie es in
den skandinavischen Staaten üblich ist; demnach ist die
Beschäftigung im öffentlichen Sektor in Deutschland
notwendigerweise viel niedriger als dort. Andererseits
verteuern in Deutschland die hohen Sozialabgaben die
Arbeitskosten und verhindern, dass – wie in den angel-
sächsischen Ländern – ein breiter Sektor privater, aller-
dings verhältnismäßig gering bezahlter Dienstleistungen
entstehen konnte. Der Grund liegt darin, dass solche ein-
facheren Dienstleistungen mit Eigenarbeit konkurrieren
und nur nachgefragt werden, wenn sie billig sind
(Scharpf 2002).

Allerdings gibt es hiergegen auch Einwände:

– Zum einen ist die empirische Basis der Aussage, in
Deutschland gebe es nicht genug einfache Dienstleis-
tungen im privaten Sektor, nicht unbestritten. Nach
Auffassung von Autoren des Deutschen Instituts für
Wirtschaftsforschung, die sich auf Daten des Sozio-
ökonomischen Panels (SOEP) stützen, beruht die
Theorie der Dienstleistungslücke – vor allem der häu-
fig gezogene Vergleich zwischen Deutschland und den
USA – auf statistischen Verzerrungen. Zunächst wer-
den offenkundig sektorspezifische statt tätigkeitsbezo-
gene Daten verwendet. Nicht erfasst werden die
Dienstleistungen von geringfügig Beschäftigten sowie
Beamten und Selbstständigen, und außerdem wird die
transformationsbedingte Sondersituation Ostdeutsch-
lands nicht berücksichtigt. Ohne diese statistische Ver-
zerrung sei der Dienstleistungsanteil in Westdeutsch-
land mit etwa 75 Prozent der Beschäftigten fast genau
so groß wie in den USA (78 Prozent) (Schupp und
Wagner 2001: 82f., Haisken-De New u.a. 1998).

– Zum anderen existieren die analysierten Strukturun-
terschiede im Sozialsystem der verglichenen Länder
schon seit Jahrzehnten unverändert. Noch in den 80er
und teilweise in den 90er Jahren hatte Deutschland trotz
einer auch damals schon – vermeintlich oder tatsäch-
lich – vorhandenen Dienstleistungslücke eine güns-
tigere Arbeitsmarktsituation als die heute besser ge-
stellten Länder, ohne dass sich dieser Überholprozess
aus tiefgreifenden Änderungen des Sozialsystems er-
klären ließe. Dieser Befund würde eher dafür sprechen,
dass die ungünstige Beschäftigungsentwicklung in
Deutschland Folge einer allgemeinen Wachstums-
schwäche und der Strukturprobleme in Ostdeutsch-
land ist und nicht primär des Mangels an einfachen
Dienstleistungen; die Schlussfolgerung wäre also nicht,
dass Deutschland sich zwischen dem skandinavischen
und dem US-amerikanischen Weg zu entscheiden hätte
(Schupp und Wagner 2001: 82f., Haisken-DeNew u. a.
1998), sondern dass die Chancen des spezifischen
deutschen Entwicklungspfades mit seiner Konzentra-
tion im hochproduktiven Sektor besser genutzt wer-
den müsste, und zwar durch bessere Makrosteuerung
und – so lange ein hohes gesamtwirtschaftliches Ar-
beitsplatzdefizit besteht – neue Formen der Arbeits-
zeitverkürzung.
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Exkurs: Beschäftigungsquoten im
Dienstleistungssektor im internationalen Vergleich

Ein internationaler Vergleich der Beschäftigungsstruktur
in entwickelten Industrieländern zeigt, dass eine hohe Be-
schäftigungsquote im Dienstleistungssektor auf zwei We-
gen erreicht werden kann. In den USA wurde eine hohe
Beschäftigung im Dienstleistungssektor durch eine nied-
rige Steuer- und Sozialabgabenquote erzielt, weil damit
durch eine Verminderung der Preise für einfache Dienst-
leistungen eine entsprechende Nachfrage erzeugt wurde
(s. Abbildung 4-8). 

Abbildung 4-8
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In Dänemark dagegen wurde eine hohe Beschäftigungs-
quote im Dienstleistungssektor offenbar durch eine entspre-
chende Nachfrage des Staates im öffentlichen Sektor er-
reicht, die über Steuern finanziert wurde und deshalb mit
einer hohen Steuer- und Sozialabgabenquote verbunden ist
(s. Abbildung 4-9). 

Beide Länder konnten im Gegensatz zu Deutschland mit
diesen unterschiedlichen Strategien eine deutlich höhere
Beschäftigungsquote in der Gesamtwirtschaft erzielen.
Da im OECD-Durchschnitt die Beschäftigung in den ex-
ponierten Sektoren zurückgeht, können Beschäftigungs-
zuwächse nur in den geschützten Sektoren erzielt werden,
die dem internationalen Wettbewerb nicht ausgesetzt sind. 

Die Höhe der Beschäftigungsquoten in den geschützten
Sektoren steht in einem engen Zusammenhang mit dem
Anteil von Frauenerwerbsarbeit (s. Abbildung 4-10). 

Die Erklärung für die relativ hohen Quoten der Frauener-
werbstätigkeit liegt in der Struktur des Sozialstaats und in
der Struktur seiner Finanzierung. In den skandinavischen
Sozialstaaten werden Familien durch öffentlich finanzierte
Pflege- und Betreuungsdienste entlastet, die in den libera-
len Sozialstaaten als kostengünstige private Dienstleistun-

gen angeboten werden (Scharpf 2002, Esping-Andersen
1999, Scharpf und Schmidt 2000: 310-315). 

4.2.2.3 Unzureichende Makropolitik und
Sonderprobleme in Ostdeutschland?

Eine andere Auffassung widerspricht der Einschätzung,
die Beschäftigungskrise hierzulande und der Anstieg der
Arbeitslosigkeit seien durch die Rigidität der Arbeits-
märkte und die niedrige Rentabilität zu erklären (vgl. z. B.

Abbildung 4-9
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Abbildung 4-10

Zusammenhang zwischen Beschäftigung
 in den geschützten Sektoren und

 der Frauenerwerbsquote 

Nach Scharpf 2002, Abb. 12
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Lindlar u. a. 1998). Danach hat die unbefriedigende Ar-
beitsmarktentwicklung in Deutschland im Wesentlichen
zwei Ursachen: zum einen die besonderen Transforma-
tionsprobleme Ostdeutschlands, zum anderen die Nach-
frage- und Wachstumsschwäche in Westdeutschland. Die
Hauptursache dieser Nachfrage- und Wachstumsschwäche
liege in der unkoordinierten, widersprüchlichen und pro-
zyklischen makroökonomischen Steuerung – mangelhafte
Koordination von Fiskal-, Geld- und Lohnpolitik – und in
der wachsenden Abgabenbelastung der Löhne. Die hohe
Finanzierungslast der Sozialversicherungen bei den Kos-
ten der deutschen Einheit sei dafür mit ursächlich gewe-
sen. Hinzu käme noch ein chronischer und empfindlicher
Mangel an öffentlichen Investitionen, besonders auf kom-
munaler Ebene.

Die Angebotsbedingungen in Westdeutschland seien hin-
gegen nicht generell ungünstiger geworden. In diesem Zu-
sammenhang wird angeführt, dass sich die Kapitalrendite
– von Schwankungen der Kapazitätsauslastung abgese-
hen – nicht verschlechtert und die Steuerlast auf Kapital-
einkünfte und Gewinne nicht erhöht habe (Lindlar u. a.
1998: 12, 14).

Zudem wird darauf hingewiesen, dass die Arbeitslosigkeit
in Deutschland, wie auch in den anderen europäischen
Ländern, nicht kontinuierlich zugenommen habe, wie es
nach der Rigiditätstheorie zu erwarten gewesen wäre, son-
dern diskontinuierlich und in großen Schüben. Die Phasen
stark zunehmender Arbeitslosigkeit fielen mit Konjunktur-
einbrüchen zusammen, die ihrerseits durch restriktive
Geldpolitik verstärkt worden seien.

Dementsprechend beruhe der Erfolg von Volkswirtschaf-
ten, die im Vergleich zu Deutschland in der Arbeitsmarkt-
entwicklung günstig abschneiden, wie z. B. der USA oder
Großbritannien, nicht auf deren Arbeitsmarktverfassung
und Sozialsystem, sondern hauptsächlich auf der besseren
Makropolitik, besonders in der stärker wachstumsorien-
tierten Geldpolitik (Horn 1998, DIW 2000: 80). Zwar sei
der Arbeitsmarkt in Deutschland in der Tat viel stärker re-
guliert als beispielsweise in den USA oder Großbritan-
nien. Dies könne jedoch die deutsche Arbeitsmarktkrise
nicht erklären, denn diese Rigiditäten hätten seit Mitte der
70er Jahre in Deutschland nicht zu-, sondern abgenom-
men12. Auch das RWI ist der Auffassung, dass die Erfolge
der US-amerikanischen Arbeitsmarktpolitik nicht durch die
Deregulierung erklärt werden können, da der Arbeitsmarkt
in den USAin den 80er und 90er Jahren nicht wesentlich de-
reguliert worden, sondern vielmehr seit jeher wenig regu-
liert gewesen sei (Heilemann u. a. 2000, Kalmbach 2001).

4.2.3 Zusammenfassende Bewertung13

1. Die ökonomischen Kennzahlen, mit deren Hilfe man
üblicherweise die Wettbewerbsfähigkeit einer Volks-

wirtschaft zu messen versucht – Exporte, Lohnstück-
kosten, Direktinvestitionen – deuten nicht auf eine
substantielle Schwächung der deutschen Position im
internationalen Wettbewerb hin. In dieser Hinsicht ist
alles in allem die Stellung Deutschlands nicht optimal,
aber gut im Mittelfeld.

2. Die immer wieder angeführten Kenngrößen sind teil-
weise mit erheblichen methodischen Problemen be-
haftet und deshalb nur von begrenzter Aussagekraft.

3. Versucht man die Leistungsfähigkeit der deutschen
Volkswirtschaft im internationalen Vergleich an der
Effizienz der Ressourcennutzung zu messen, so ist
eine im Verhältnis zu vielen anderen Ländern
ungünstige Arbeitsmarktentwicklung festzustellen.

4. Nach weitgehend übereinstimmender Auffassung in
der Wissenschaft sind für die unzureichenden Wachs-
tums- und Beschäftigungszahlen primär weder die
Entwicklung des Außenhandels, noch kostenmäßige
Nachteile der deutschen Unternehmen und Produkte
auf den Weltmärkten – demnach also nicht die Glo-
balisierung im engeren Sinne – verantwortlich.

5. Welche Gründe die schlechte Arbeitsmarktentwick-
lung in Deutschland hat, ist in der Wissenschaft um-
stritten.

6. Eine Auffassung in der Wissenschaft macht in erster
Linie so genannte Rigiditäten des Arbeitsmarktes
verantwortlich und sieht folgerichtig die Lösung
vorrangig in der Beseitigung dieser Rigiditäten.

7. Die Gegenmeinung sieht hingegen die Hauptursa-
chen der geringen Arbeitsmarkterfolge in einer auch
wirtschaftspolitisch zu verantwortenden Wachs-
tums- und Nachfrageschwäche sowie in den nicht
bewältigten Folgen des ökonomischen Umbruches
in den neuen Bundesländern. Entsprechend liegt der
Schwerpunkt auf der Forderung nach besserer ma-
kropolitischer Steuerung.

8. Andere Analytiker diagnostizieren eine spezielle
„Dienstleistungslücke“ und führen diese auf das
Leistungsprofil und die Finanzierungsstruktur des
deutschen Sozialsystems zurück. Eine mögliche
Konsequenz wäre, durch gezielte Entlastung gerin-
ger Arbeitseinkommen von Sozialabgaben die Vor-
aussetzungen für ein preiswerteres Angebot privater
Dienstleistungen zu schaffen. Die andere Möglich-
keit wäre – dem skandinavischem Modell folgend –
durch eine steuerfinanzierte Ausdehnung des öffent-
lichen Beschäftigungssektors (soziale Dienstleistun-
gen) die Arbeitslosigkeit zu verringern. 

9. Insgesamt sind die empirischen Belege dafür, dass die
schlechte Arbeitsmarktentwicklung, jedenfalls im
Vergleich zu erfolgreicheren Ländern, hauptsächlich
aus Rigiditäten des deutschen Arbeitsmarktes zu 
erklären ist, nur bedingt belastbar. Dass Geld- und Fis-
kalpolitik in den 90er Jahren dagegen nicht beschäfti-
gungsfördernd waren, sondern häufig konjunktur-
dämpfend oder gar prozyklisch Abschwungphasen
verstärkt haben, ist hingegen nicht von der Hand zu
weisen. 

12 Zum Beispiel erhebliche Arbeitszeitflexibilisierungen, Rückgang
der Bedeutung des Flächentarifvertrages und des Einflusses der Ge-
werkschaften, Verminderung der passiven Geldleistungen bei Ar-
beitslosigkeit, teilweise strengere Sozialhilferegeln bei Arbeitslosen.

13 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.
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10. Ob es in Deutschland eine „Dienstleistungslücke“,
speziell bei den einfachen Dienstleistungen gibt, ist
umstritten.

4.3 Globalisierungsbedingter Struktur-
wandel auf dem deutschen Arbeitsmarkt

4.3.1 Zusammenhang von Strukturwandel
und Globalisierung 

Der Theorie nach ist zu vermuten, dass die Globalisierung
mit wachsender internationaler Arbeitsteilung und stei-
gender Mobilität des Kapitals – teilweise auch der hoch-
qualifizierten Arbeitskräfte – einen Strukturwandel auf
den Arbeitsmärkten beschleunigt. Es kann damit gerech-
net werden, dass Deutschland mittelfristig insgesamt wie
auch die meisten anderen entwickelten Industrieländer zu
den Globalisierungsgewinnern zählt und demnach die Be-
schäftigungssituation durch die Globalisierung sogar eher
verbessert als gefährdet wird.

Insgesamt führt die Globalisierung zu deutlich höherem
Wettbewerbs- und damit Innovationsdruck. Die Anforde-
rungen an die Fähigkeit zu schneller und flexibler Anpas-
sung an die rasch wechselnden Gegebenheiten der inter-
nationalen Märkte nehmen folglich zu. Dabei steigen die
Arbeitsmarktchancen gut qualifizierter hochproduktiver
Beschäftigter tendenziell; sie sind – allerdings nur an
zweiter Stelle hinter den Kapitaleigentümern – die Glo-
balisierungsgewinner. Weniger gut qualifizierte Arbeit-
nehmerinnen und Arbeitnehmer, vor allem solche ohne Be-
rufsqualifikation, geraten dagegen in eine zunehmend
schwierige Lage, da sie sich mit ihrer geringen Qualifika-
tion in den Wettbewerb mit Beschäftigten aus Niedriglohn-
ländern begeben. Ihre Arbeitsmarktsituation und wahr-
scheinlich auch ihre Einkommensposition verschlechtern
sich.

Allerdings zeigt die Empirie keinen eindeutigen und mar-
kanten Globalisierungsschub in den 90er Jahren, sondern
eher eine seit Jahrzehnten kontinuierliche Entwicklung
mit allmählichen Veränderungen. Eine signifikante Be-
schleunigung der Internationalisierungstendenz ist, außer
bei den Finanzanlagen, nicht feststellbar (DIW 2000: 12).
Einen Strukturwandel auf dem Arbeitsmarkt gibt es auch
ohne Globalisierung, also aus der rein binnenwirtschaftli-
chen Dynamik heraus. Es ist praktisch kaum möglich, den
Strukturwandel in eine interne und eine globalisierungs-
bedingte Komponente zu zerlegen. Die vorhandenen Stu-
dien sind daher auch wenig ergiebig. Keine vermochte
eindeutig globalisierungsbedingte Strukturveränderungs-
prozesse zu beziffern (vgl. zu empirischen Befunden DIW
2000: 24f.).

Das Institut für Weltwirtschaft an der Universität Kiel hat
im Auftrag des Bundeswirtschaftsministeriums hierzu
eine Studie erarbeitet: Zum einen wurde untersucht, ob die
Intensivierung des Handels mit neu in den Welthandel ein-
tretenden Ländern, die über billige unqualifizierte Arbeits-
kräfte verfügen, zu einer erhöhten Arbeitslosigkeit gering
qualifizierter Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer in
Deutschland geführt hat. Zum anderen wurde gefragt, ob
die deutschen Direktinvestitionen im Ausland zu Arbeits-

platzverlusten in Deutschland geführt haben (Kleinert u.a.
2000).

Was die Auswirkungen des Außenhandels auf Beschäfti-
gung und Strukturwandel betrifft, so konstatieren die Au-
toren zwar, dass die Intensivierung des Welthandels in
Deutschland parallel mit erheblichen Arbeitsmarktproble-
men verlaufen ist. Sie halten es jedoch für vorschnell, in
der Globalisierung die direkte Ursache für diese Arbeits-
marktprobleme zu sehen. 

Gleichwohl sind indirekte Auswirkungen der Globalisie-
rung auf Beschäftigungsstruktur und Arbeitslosigkeit zu
vermuten. So kann die Nachfrage nach gering qualifizier-
ter Arbeit auf dem Weg über die Veränderung der Pro-
duktpalette, der Produktionsstruktur und die Anforde-
rungsprofile an Arbeitskräfte abnehmen. Auf diese Weise
kommt es möglicherweise infolge der Globalisierung zur
Substitution gering qualifizierter durch höher qualifizierte
Arbeit (Dostal 2001: 9).

In der Tat ist auf dem deutschen Arbeitsmarkt ein erhebli-
cher Strukturwandel zu beobachten, der sich im Anstieg
der Qualifikationsforderungen, im Wandel der Erwerbs-
formen, in zunehmender Arbeitszeitflexibilisierung aber
auch in struktureller Arbeitslosigkeit äußert. Als Ursache
dieser Veränderungen sind vor allem die Verschärfung des
Wettbewerbs, die Gewichtsverlagerung von der Produk-
tion zu den Dienstleistungen, die Ausbreitung der Mikro-
elektronik, die Beschleunigung des Innovationstempos
und die zunehmende Differenzierung der Bedürfnisse und
Produkte zu nennen. Auch Arbeitsorganisation und Ar-
beitsqualität ändern sich. Neben tayloristische Produkti-
onskonzepte treten zunehmend flexible Strukturen mit 
dezentralen Entscheidungskompetenzen (SPD 2001b).
Auf diese Weise nähert sich die berufliche Realität einer
wachsenden Zahl von Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer derjenigen der Selbstständigen an. Diese Änderungen
lassen auch das Bewusstsein der Menschen und die Sozi-
albeziehungen nicht unberührt.

4.3.2 Anstieg der Qualifikations-
anforderungen14

Dass die Qualifikationsanforderungen in der Arbeitswelt
immer weiter zunehmen, ist empirisch gut belegt. Nach
Untersuchungen des Kieler Instituts für Weltwirtschaft ist
der Beschäftigungsanteil von Geringqualifizierten ohne
Schulabschluss und/oder ohne Berufsausbildung langfris-
tig deutlich zurückgegangen. Spiegelbildlich ist der An-
teil der Beschäftigten mit mittlerer Qualifikation mit Be-
rufsausbildung und/oder Abitur oder hoher Qualifikation
mit Hochschulabschluss von 1984 bis 1997 von 40,2 auf
47,4 Prozent gestiegen. Die Verschiebung der Nachfrage
nach höheren Qualifikationen ist nach dieser Studie Folge
des zumindest teilweise globalisierungsbedingten Struk-
turwandels (Kleinert u. a. 2000: 74ff.). Sie geht auf zwei
parallele Entwicklungen zurück: Zum einen expandierten
die Sektoren mit größerem Anteil an Höherqualifizierten,

14 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5.



Drucksache 14/9200 – 214 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

während die Sektoren mit kleinerem Anteil an Höherqua-
lifizierten geschrumpft sind. Zum anderen ist in nahezu
allen Sektoren - auch in den schrumpfenden – der Anteil
der Höherqualifizierten gestiegen. Auch die Analyse der
Beschäftigtenstruktur nach Tätigkeiten – statt nach Sek-
toren - ergibt, wie auch die Kieler Studie zeigt, ein ähnli-
ches Bild. Der Beschäftigungsanteil der Tätigkeiten, die
mit der physischen Produktion von primären und sekun-
dären Gütern verbunden sind, ist rückläufig, während die
Dienstleistungstätigkeiten expandieren (s. Abbildung 4-11).

Dass die Zahl der einfachen Arbeitsplätze abgenommen
und die der anspruchsvollen zugenommen hat, wird auch
vom Institut für Arbeitsmarkt- und Berufsforschung doku-
mentiert (Dostal 2001). Die Beschäftigung mit reinen Pro-
duktionsaufgaben ist in den letzten 30 Jahren von 40 Pro-
zent auf etwas über 20 Prozent zurückgegangen (Dostal
2001: 4, Abb. 1). Gleichzeitig haben qualitative Änderun-
gen im Produktionsbereich dazu geführt, dass es dort
praktisch keine einfachen Arbeiten mehr gibt. Die Ent-
wicklung bei der Beschäftigung mit reinen Produktions-
aufgaben unterscheidet sich damit von den Dienstleistun-
gen, wo im Prinzip Einfacharbeitsplätze denkbar sind.

Die Folge ist, dass die Schere des Arbeitslosigkeitsrisikos
zwischen den unteren und oberen Qualifikationsebenen
immer stärker auseinanderklafft. Während die Arbeitslo-
senquoten von Personen mit abgeschlossener Hoch- oder
Fachhochschulausbildung sowie mit Fachschulabschluss
in den letzten Jahren stagnierten – sie lagen z. T. sogar un-
ter dem Niveau der ausgehenden 1980er Jahre – und auch
die Ebene Lehre/Berufsfachschule, zumindest im Westen
noch unterdurchschnittlich von Arbeitslosigkeit betroffen
war, verschlechterten sich die Arbeitsmarktchancen von
Personen ohne abgeschlossene Berufsausbildung zuneh-
mend. Im Jahr 1998 war in Westdeutschland fast ein Viertel
und im Osten bereits mehr als die Hälfte aller Erwerbsper-
sonen ohne Berufsabschluss arbeitslos. Diese Zusammen-
hänge sind auch geschlechtsspezifisch ähnlich signifikant,
wie Tabelle 4-2 zeigt. Im Westen liegt die Arbeitslosen-
quote der Frauen ohne Ausbildung bei 21,2  Prozent, die
der Männer ohne Ausbildung bei 25,3 Prozent. Im Osten
ist es umgekehrt: dort liegt die Arbeitslosenquote der
Frauen ohne Ausbildung mit 55,4 Prozent höher als die
der Männer ohne Ausbildung, die bei 51,5  Prozent liegt.

Die „Niedrig- oder Geringqualifizierten“ sind eine he-
terogene und schwer abgrenzbare Gruppe. Ersatzweise

Abbildung 4-11
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kann man das Fehlen eines formalen berufsqualifizie-
renden Abschlusses als Kriterium wählen. Gemessen an
diesem Begriff gab es 1995 rund 9,5 Millionen Perso-
nen ohne Berufsqualifikation im Alter von 25-64 Jah-
ren. Das sind bezogen auf diese Altersgruppe 20 % der
Bevölkerung, 11 % der Erwerbstätigen, 24 % der Nicht-
erwerbstätigen mit Erwerbswunsch und 39 % der Nicht-
erwerbstätigen ohne Erwerbswunsch (Dostal 2001: 11,
s. Tabelle 4-3). 4,3 Millionen dieser Personen waren 
erwerbstätig, eine Million erwerbslos und 4,2 Millionen

nicht erwerbstätig. 63,7 % aller formal Niedrigqualifi-
zierten waren Frauen.

Das Institut für Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB)
hat auch eine Projektion des Qualifikationsbedarfs für das
Jahr 2010 versucht. Danach muss damit gerechnet werden,
dass die Zahl der angebotenen Einfacharbeitsplätze bis 2010
gegenüber 1995 um 20 Prozent von 6,5 auf 5,2 Millionen
zurückgehen wird; dabei ergibt sich folgende Aufgliederung
des Bedarfs an einfachen Tätigkeiten (Dostal 2001: 17f.):

Tabel le  4-2

Qualifikationsspezifische Arbeitslosenquoten in West und Ost (%), 1998

Qualifikationsebene West 
Männer 

West 
Frauen 

Ost 
Männer 

Ost 
Frauen 

ohne Ausbildungsabschluss 25,3 21,2 51,5 55,4 

Lehre/Berufsfachschule  7,0 7,6 4,8 6,7 

Fachschule 2,3 7,6 4,8 6,7 

Fachhochschule 2,2 3,1 4,2 3,2 

Universität 3,0 4,5 5,1 5,2 

Alle Qualifikationsebenen 8,6 9,4 14,3 20,0 

Quelle: Dostal 2001: 7

Tabel le  4-3 

Bedarf an Einfachtätigkeiten (Personen in 1 000)

 1995 2010 Veränderung 

Gewinnen/Herstellen als Hilfstätigkeit15 2 118 1 387 – 731 

Handelstätigkeiten als unqualifizierte 
Hilfskraft 

 
457 

 
469 

 
+ 12 

Einfache Bürotätigkeiten 1 517 1 187 – 330 

Reinigen/Bewirten Hilfsfunktion 899 971 + 72 

Lager-/Transporttätigkeiten Hilfsfunktion 1 485 1 167 – 318 

Insgesamt 6 485 5 181 – 1 295 

Anteile an Gesamtbeschäftigung  19,4 % 15,7 %   – 20,0 % 

Quelle: Dostal 2001: 18

15 Gewinnen/Herstellen als Hilfstätigkeit umfasst die folgenden Tätig-
keiten: Anbauen, Züchten, Hegen; Gewinnen/Abbauen/Fördern;
Verarbeiten/Bearbeiten, Kochen; Bauen/Ausbauen, Installieren,
Montieren (sofern es sich um angelernte Arbeiter/Nichtfacharbeiter
oder Auszubildende/Praktikanten/Volontäre handelt) (Weidig, Hofer
und Wolff 1999).



4.3.3 Wandel der Erwerbsformen
Erwerbstätige sind nach der Definition des Statistischen
Bundesamtes Selbstständige, abhängig Beschäftigte und
freiwillig mithelfende Familienangehörige. Die Erwerbs-
tätigenzahl nahm in Westdeutschland zwischen 1960 und
1989 weder kontinuierlich zu, noch ab. Sie schwankte
vielmehr zwischen 26 und 27,7 Millionen.

Der positive Nachfrageeffekt nach der Wiedervereini-
gung sorgte 1990 und 1991 in Westdeutschland für einen
deutlichen Anstieg der Erwerbstätigenzahlen (+ 5,5 Pro-
zent). In den neuen Ländern verringerte sich die Zahl der
Erwerbstätigen in diesen beiden Jahren um ein Viertel.
Für Gesamtdeutschland nahm die Zahl der Erwerbstäti-
gen zwischen 1991 und 1998 nach der ursprünglichen Be-
rechnungsmethode in der Volkswirtschaftlichen Gesamt-
rechnung (VGR) um 2,5 Millionen ab (– 7,4 Prozent). Im
Jahr 1999 und 2000 wurde die Ermittlung der Erwerbs-
tätigenzahl in der Volkswirtschaftlichen Gesamtrech-
nung einer Revision unterzogen, um die Anzahl der ge-
ringfügig Beschäftigten besser erfassen zu können. Unter
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Die Qualifikationsstruktur der Erwerbstätigen wird vom
IAB wie folgt projektiert16 (s. Abbildung 4-12).

Abbildung 4-12

Nach SPD 2001b: 18
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16 Als „primär“ werden dabei eher einfache Dienstleistungen im Be-
reich von Handel, Büros, Verkehr, Gastronomie, Reinigung usw. be-
zeichnet, als „sekundär“ werden hochqualifizierte Dienstleistungen
wie Forschung, Entwicklung, Management, Beratung, Bildung, Pu-
blizistik usw. zusammengefasst.

Berücksichtigung dieser Revisionen nahm die Zahl der
Erwerbstätigen ab 1991 zunächst ab, stagnierte dann und
stieg ab 1998 wieder an, so dass sie im Jahresvergleich
zwischen 1991 und 2001 nahezu unverändert blieb (+ 0,8
Prozent) (s. Abbildung 4-13).

Ein höherer Anteil geringfügig Beschäftigter bei annähernd
gleichbleibender Erwerbstätigenzahl deutet darauf hin,
dass sich in diesem Zeitraum das Arbeitsvolumen – Summe
der jährlich geleisteten Arbeitsstunden aller Erwerbstäti-
gen – verringert haben muss. Tatsächlich nahm es in
Deutschland zwischen 1991 und 2001 um fünf Prozent ab,
womit der Trend eines leicht sinkenden Arbeitsvolumens
seit den 60er Jahren fortgesetzt wurde (zwischen 1960
und 1990 verringerte es sich um 18,6 Prozent).17 Dieser
Trend ist nicht auf eine rückläufige Erwerbstätigenzahl
zurückzuführen, sondern auf eine Abnahme der durch-
schnittlich geleisteten Arbeitszeit je Erwerbstätigen.

Die Abnahme der durchschnittlichen Jahresarbeitszeit je
Erwerbstätigen ist, soweit sie nicht auf eine tarifliche Kür-
zung der Wochenarbeitszeit und die Abnahme von Über-
stunden zurückzuführen ist, als ein statistischer Hinweis
für die zunehmende Bedeutung von Beschäftigungsver-
hältnissen außerhalb der „Normalarbeit“18 anzusehen:

a) Entwicklung der „Normalarbeitsverhältnisse“:
Nach der Europäischen Arbeitskräfteerhebung von
Eurostat verringerte sich die Anzahl der „Normalar-
beitsverhältnisse“ im gesamten Bundesgebiet zwi-
schen 1991 und 2000 von 25,5 auf 22,3 Millionen
(– 12,5 Prozent).

b) Entwicklung der Teilzeitarbeit: Die Erwerbstätigen,
die sich in der Befragung durch den Mikrozensus von
Eurostat als teilzeitbeschäftigt bezeichneten, stieg von
5,2 (1991) auf 7,1 Millionen (2000). Das entspricht ei-
ner Zunahme von 36,5 Prozent.

c) Entwicklung der geringfügigen Beschäftigungsver-
hältnisse: Die zunehmende Zahl der geringfügigen
Beschäftigungsverhältnisse wurde bereits im Zusam-
menhang mit den Revisionen der VGR zur Erfassung
der Erwerbstätigen deutlich. Dieser Trend wird durch
einen Forschungsbericht des Instituts für Sozialfor-
schung und Gesellschaftspolitik (ISG) für das Bundes-
ministerium für Arbeit und Sozialordnung bestätigt.
Der Erhebung zufolge, die speziell zur Untersuchung
geringfügiger Beschäftigung konzipiert wurde, stieg
die Anzahl der ausschließlich geringfügig Beschäftig-

17 Das jährliche Arbeitsvolumen in Stunden wird seit 1960 regelmäßig
vom IAB berechnet und veröffentlicht.

18 Die Normalarbeit ist in diesem Abschnitt als unbefristete Vollzeitbe-
schäftigung inkl. Zivildienstleistende, Beamte, Berufs- und Zeitsol-
daten definiert. Sie entspricht damit der Definition der „Normalar-
beit im weiteren Sinn“ der Europäischen Arbeitskrafterhebung von
Eurostat. Das herkömmliche Normalarbeitsverhältnis ist in Deutsch-
land mit dem Modell des männlichen Familienernährers traditionell
eng verbunden. Demnach sind nicht erwerbstätige Frauen über die
Sozialversicherungsansprüche des Mannes abgesichert. Gleichzeitig
impliziert dieses Konzept allerdings, dass Frauen unentgeltlich Fa-
milien- und Hausarbeit leisten, damit der Partner dem Arbeitsmarkt
als Vollzeitkraft zur Verfügung stehen kann (Holst und Maier 1998).
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ten zwischen 1992 und 1997 in Deutschland von drei
auf 4,2 Millionen (+40 Prozent) (ISG 1997).

d) Entwicklung der befristeten Beschäftigungsverhält-
nisse: Die befristeten Voll- und Teilzeitbeschäftigungs-
verhältnisse ohne Auszubildende sind zwischen 1991
und 2000 nach dem Mikrozensus vom Statistischen
Bundesamt im gesamten Bundesgebiet von 1,9 auf
2,3 Millionen (+21 Prozent) gestiegen. Es fällt auf, dass
sich im betrachteten Zeitraum der Anteil der unter
25jährigen am stärksten erhöht hat. Er verdoppelte sich
in West- und in Ostdeutschland, so dass jeder fünfte Be-
schäftigte in dieser Altersklasse im Westen und jeder
vierte im Osten sich im Jahre 1999 in einem befristeten
Anstellungsverhältnis befand (Rudolph 2000).

e) Entwicklung der Leiharbeit: Die Anzahl der über-
lassenen Leiharbeitnehmer stieg nach der Statistik 
der Bundesanstalt für Arbeit von 133 734 (1991) auf
339 022 (2000). Das entspricht einer Zunahme von
153 Prozent.

Eine zunehmende Bedeutung der Teilzeitarbeit und der
befristeten Beschäftigungsverhältnisse kann auch für die
Europäische Union festgestellt werden: Der Anteil der
Teilzeit-Arbeitsverhältnisse an allen Erwerbstätigen stieg
zwischen 1988 und 1998 von 13,2 auf 17,4 Prozent. Im
gleichen Zeitraum nahm der Anteil der befristeten Be-
schäftigungsverhältnisse an allen Erwerbstätigen von 6,0
auf 8,5 Prozent zu (Hoffmann und Walwei 2000).

4.3.4 Zunehmende Arbeitszeit-
flexibilisierung19

Die geschilderten Trends führen auch zu zunehmender Ar-
beitszeitflexibilisierung. Dies zeigt sich zunächst darin,
dass die Arbeitszeitverkürzung der letzten eineinhalb Jahr-
zehnte mit einer deutlichen Differenzierung der Arbeits-
zeit abhängig vom Qualifikationsniveau der Beschäftigten
verbunden war. Dies betrifft sowohl die absolute Länge
der Arbeitszeit als auch die Richtung der Veränderung.
Während bei Beschäftigten mit einfacher Qualifikation die
Arbeitszeit kürzer ist und im letzten Jahrzehnt weiter deut-
lich verkürzt wurde, ist sie in den höheren Qualifikations-
stufen höher und teilweise sogar noch länger geworden
(Institut Arbeit und Technik, Sonderauswertung SOEP).

Ein deutlicher, wenn auch in der Gesamtwirkung nicht
unbedingt dramatischer Trend zur Flexibilisierung der Ar-
beitszeit zeigt sich darin, dass nur noch eine deutliche
Minderheit der Beschäftigten in der klassischen „Normal-
arbeitszeit“ arbeitet (Bundesmann-Jansen u. a. 2000).
Wenn man Normalarbeitszeit äußerst restriktiv als Voll-
zeitarbeit von montags bis freitags, mit konstanter Vertei-
lung der Arbeitszeit, ohne Überstunden, Schichtarbeit,
Nachtarbeit und Wochenendarbeit interpretiert, dann hat-
ten schon 1989 nur noch 24 Prozent der Beschäftigten,

Abbildung 4-13
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19 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5.
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1995 noch 19 Prozent und 1999 nur noch 15 Prozent der
Beschäftigten eine normale Arbeitszeit.

Ein ähnlicher Trend zeigt sich auch bei den Überstunden. Im
Jahre 1995 leisteten 46 Prozent der Beschäftigten regel-
mäßige Überstunden, 1999 schon 56 Prozent. Dabei ist zwar
ist der Anteil der Beschäftigten, die Überstunden leisten, ge-
stiegen, jedoch die durchschnittliche Dauer der Überstun-
den leicht rückläufig (1995 verglichen mit  1999 von 2,9 auf
2,8 Stunden/Woche). Außerdem haben sich die Gewichte
bei den Abgeltungsformen von Überstunden verschoben,
und zwar von den definitiven, d. h. mit Lohn abgegoltenen
oder unbezahlten, zu den transitorischen, d. h. mit Freizeit
ausgeglichenen, Überstunden. Nach der neuesten Arbeits-
zeitstudie des ISO „Arbeitszeit 99“ werden von den durch-
schnittlich 2,8 Überstunden pro Woche lediglich 0,9 Stun-
den vergütet (1995: 1,3 Stunden), während 1,1 Stunden
durch Freizeit ausgeglichen werden. 0,8 Stunden (1995: 0,9
Stunden) bleiben unbezahlte Überstunden (Bundesmann-
Jansen u. a. 2000). Dem entspricht auch, dass Arbeitszeit-
konten inzwischen eine beachtliche Verbreitung gefunden
haben. Das deutet darauf hin, dass der Zuwachs der Über-
stunden weniger konjunkturell bedingt ist, sondern dass es
sich um den Ausdruck einer strukturellen und sich ausbrei-
tenden Tendenz zur Arbeitszeitflexibilisierung handelt.

Der hohe Anteil von Beschäftigten mit Arbeitszeitkonten
(37 Prozent) ist allerdings zu relativieren. Denn bei den
meisten Arbeitszeitkonten handelt es sich um traditionelle
Gleitzeitkonten – relativ kurze Ausgleichszeiträume mit
geringem Flexibilisierungsgrad – oder um reine Über-
stundenkonten ohne die Möglichkeit, ins Zeit-Minus zu
kommen. Nur 16 Prozent der Arbeitszeitkonten dienen
der echten Flexibilisierung, d. h. einer möglichen Gestal-
tung von Plus- und Minusstunden aus schwankender Ar-
beitszeitverteilung (Bundesmann-Jansen u.a. 2000: 124).

4.3.5 Strukturelle Arbeitslosigkeit
Je mehr sich der Strukturwandel der Wirtschaft beschleu-
nigt, desto geringer werden die Chancen von Arbeitneh-

Tabel le  4-4

Dauer der Arbeitslosigkeit nach Qualifikationsniveau, 2000

 Unter 1 Jahr arbeitslos Langzeitarbeitslos Insgesamt 

Mit formalem Berufsabschluss 1 476 957 
(40,0 %) 

813 231 
(22,1 %) 

2 290 188 
(62,1 %) 

Ohne formalen Berufsabschluss 864 647 
(23,5 %) 

529 955 
(14,4 %) 

1 394 602 
(37,8 %) 

Insgesamt 2 341 604 
(63,5 %) 

1 343 186 
(36,5 %) 

3 684 790 
(100,0 %) 

(Die Prozentsätze beziehen sich auf die Gesamtzahl der Arbeitslosen (3 684 790 Personen)
Quelle: Kaltenborn 2001: 15, BA-Statistik für September 2000

20 Zur Problematik des Begriffs „strukturelle Arbeitslosigkeit“: 
Kalmbach (2001: 5-10).

merinnen und Arbeitnehmer mit einfacher Qualifikation,
eine Beschäftigung zu finden. Der Trend zu wachsender
struktureller Arbeitslosigkeit zeigt sich in der hohen Zahl
von Langzeitarbeitslosen und dem hohen Anteil von Per-
sonen ohne formale Berufsqualifikation unter den Ar-
beitssuchenden, wie aus Tabelle 4-4 ersichtlich wird. Ins-
gesamt waren danach im September 2000 in Deutschland
nur 40 Prozent der Arbeitslosen weder langzeitarbeitslos
noch ohne formale Berufsqualifikation; der besonders be-
nachteiligte harte Kern, nämlich Langzeitarbeitslose ohne
Berufsqualifikation, umfasste immerhin rund 1/7 der
registrierten Arbeitslosen oder absolut mehr als 0,5 Milli-
onen Personen.

Die spezifische Arbeitslosenquote Geringqualifizierter
liegt nicht nur permanent höher als die allgemeine Arbeits-
losenquote, sondern sie ist, wie Abbildung 4-14 zeigt, in
den letzten 25 Jahren auch durchweg stärker gestiegen.
Dabei ist es im Prinzip zweitrangig, ob die strukturelle Ar-
beitslosigkeit durch Globalisierung mit verursacht wor-
den oder unabhängig davon entstanden ist. Wenngleich
der exakte empirische Nachweis nur schwer zu erbringen
ist, spricht doch viel für die Vermutung, dass die Globali-
sierung tendenziell die Arbeitsmarktprobleme von Ge-
ringqualifizierten verschärft.

Umstritten ist, ob die strukturelle Arbeitslosigkeit als
Hauptursache der hohen Arbeitslosigkeit in Deutschland zu
betrachten ist. Diese These wird z. B. in der Studie des
Kieler Institut für Weltwirtschaft vertreten. Danach ist die
ungünstige Beschäftigungsentwicklung auf den Struktur-
wandel bzw. auf die mangelnde Flexibilität des Arbeits-
marktes, auf diesen Strukturwandel zu reagieren, zurück-
zuführen (Kleinert u. a. 2000: 77). Dies schließen die
Autoren aus der empirisch feststellbaren Korrelation zwi-
schen der Dauer der Arbeitslosigkeit und dem Qualifika-
tionsniveau der Arbeitslosen. Dabei sehen sie die Dauer
der Arbeitslosigkeit als Indikator für die strukturelle Ar-
beitslosigkeit an20. Im Kern läuft diese Argumentation also
darauf hinaus, aus der Existenz von struktureller Arbeitslo-
sigkeit auf Rigiditäten, z. B. eine fehlende Lohnspreizung
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nach unten, zu schließen, die den marktwirtschaftlichen Al-
lokationsmechanismus stören und dadurch die Arbeitslo-
sigkeit verursacht haben (vgl. z. B. Kleinert u.a. 2000: 96).

Genau dieser Schluss stellt aber eine problematische Ver-
kürzung dar. Die statistische Korrelation von Arbeitslo-
sigkeit und Geringqualifikation muss nicht zwingend im
Sinne der Kausalität interpretiert werden. Es könnte viel-
mehr auch sein, dass die Arbeitslosigkeit durch makroö-
konomische Störungen, wie z. B. durch eine strukturell zu
gering wachsende Binnennachfrage oder durch die Zu-
nahme des Angebots an Arbeitskräften und durch Pro-
duktivitätssteigerungen ohne entsprechende Arbeitszeit-
verkürzungen bzw. Lohnsteigerungen verursacht worden
ist und lediglich die Geringqualifizierten davon besonders
betroffen sind. Denn jede Arbeitslosigkeit äußert sich
strukturell differenziert, weil sowohl bei Entlassungen wie
auch bei Wiedereinstellungen ein Selektionsprozess zu Las-
ten der geringer qualifizierten und – tatsächlich oder ver-
meintlich – leistungsschwächeren Arbeitnehmerinnen und
Arbeitnehmer stattfindet. In diesem Sinne argumentiert
auch ein Gutachten des Instituts für Arbeitsmarkt- und
Berufsforschung, das darauf hinweist, dass viele Einfach-
arbeitsplätze in Abhängigkeit von der generellen Arbeits-
marktlage von Qualifizierten besetzt werden, die dann für
Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer ohne formale Be-
rufsqualifikation verschlossen sind (Dostal 2001: 14, 17).
In der Arbeitslosigkeit von Geringqualifizierten äußert
sich demzufolge ein Verdrängungswettbewerb, der Aus-

druck des generellen Arbeitsplatzdefizits bzw. Arbeits-
kräfteüberschusses ist. Sollte dies zutreffen, dann hätte
dies wichtige arbeitsmarktpolitische Konsequenzen. Dann
könnte nämlich die Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter
nicht allein mit arbeitsmarktpolitischen Instrumenten ver-
ringert werden, sondern insbesondere durch ein stärker
binnenmarktorientiertes und nachhaltiges Wachstum so-
wie einen generellen Beschäftigungsaufbau. Dies würde
sich dann auch unmittelbar zu Gunsten von Geringquali-
fizierten auswirken.

4.3.6 Zusammenfassende Bewertung21

1. Auf dem deutschen Arbeitsmarkt gibt es einen erheb-
lichen Strukturwandel, der sich im Anstieg der Quali-
fikationsforderungen, im Wandel der Erwerbsformen,
in zunehmender Arbeitszeitflexibilisierung und in
struktureller Arbeitslosigkeit äußert.

2. Der Einfluss der Globalisierung auf den Strukturwan-
del ist nicht eindeutig messbar. Alles in allem gibt es
gegenwärtig wenig nachweisbare Belege dafür, dass
die Globalisierung bislang dramatische Veränderun-
gen auf dem deutschen Arbeitsmarkt hervorgerufen
hat.

Abbildung 4-14
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21 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.
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3. Aus der Tatsache der hohen strukturellen Arbeitslo-
sigkeit folgt nicht zwingend, dass diese auf den hohen
Regulierungsgrad des Arbeitsmarktes zurückzuführen
ist. Denkbar ist auch, dass die Arbeitslosigkeit durch
makroökonomische Faktoren bedingt ist. 

4. Auch für die Zukunft kann wohl als sicher gelten, dass
sich dieser Strukturwandel fortsetzen und beschleuni-
gen wird und zwar unabhängig davon, in welchem
Umfang der Strukturwandel globalisierungsbedingt
oder endogen ist.

4.4 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 4-1 Weiterbildung22, 23

Es wird empfohlen, die Anstrengungen im Bereich der Bil-
dungs- und Qualifizierungspolitik, der eine Schlüssel-
funktion als Antwort auf die Globalisierung zukommt, zu
verstärken. Bildung und Qualifizierung beeinflussen nicht
nur die internationale Wettbewerbsfähigkeit der Volks-
wirtschaft und das Wirtschaftswachstum, sondern auch
die Fähigkeit der Beschäftigten, dem Innovations- und
Flexibilisierungsdruck standzuhalten. Nur breite Qualifi-
zierung kann das Abgleiten in eine gespaltene Gesellschaft
mit krassen sozialen Unterschieden, hoher Arbeitslosig-
keit, verbreiteter Armut, Marginalisierung und vielfach
prekären Lebensbedingungen verhindern. Dazu gehört
auch, Frauen und Männern den Wiedereinstieg ins Er-
werbsleben nach einer Inanspruchnahme von Elternzeit
zu erleichtern.

Die Bildungs- und Qualifizierungspolitik kann u.a. mit
folgenden Instrumenten gefördert werden:

Investive Arbeitszeitpolitik: Es wird empfohlen, freies Ar-
beitszeitvolumen verstärkt für Qualifizierung zu nutzen
(„investive Arbeitszeitpolitik“). Ein wichtiger Schritt ist
dabei die Verankerung des Instruments Jobrotation im Ar-
beitsförderungsrecht (SGB III) mit Inkrafttreten des Job-
AQTIV-Gesetz zum 1. Januar 2002. Der Arbeitgeber, der
einem Stammarbeitnehmer die Teilnahme an einer länge-
ren Weiterbildungsmaßnahme ermöglicht, erhält für die
befristete sozialversicherungspflichtige Einstellung eines
Arbeitslosen als Vertreter des Stammarbeitnehmers von
der Bundesanstalt für Arbeit einen Zuschuss zu dessen
Lohnkosten. Betriebe können ihre Beschäftigten auf diese
Weise für die Weiterbildung freistellen, ohne Personal-
engpässe befürchten zu müssen. Der Vertreter kann sich
im Rahmen der praktischen Tätigkeit ebenfalls weiterbil-
den und seine Kompetenzen und damit seine Produktivität
erhöhen. Jobrotation ist eine sinnvolle Verknüpfung der
Bildungspolitik mit der Arbeitsmarkt- und Beschäfti-
gungspolitik.

Zertifizierungssysteme und Weiterbildungsplan: Da
Personen ohne formale Qualifikation gleichwohl häufig

über erhebliche Qualifikationen verfügen, die jedoch
nicht formal testiert sind, können Zertifizierungssysteme
ihre Chancen am Arbeitsmarkt verbessern. Auch Unter-
nehmen können über solche Zertifizierungssysteme zusätz-
lich dazu motiviert werden, für die Weiterbildung ihrer Be-
legschaften in ausreichendem Maße zu sorgen. Aus diesen
Gründen könnte ergänzend ein Weiterbildungsplan analog
zum Geschäftsplan eingeführt werden, der für einen
mittelfristigen Zeitraum, etwa fünf Jahre, den Bedarf an
Qualifikationen im Unternehmen abschätzt. 

Transparenz auf dem Weiterbildungsmarkt und Ausbau
von Beratungssystemen: Es wird empfohlen, die Trans-
parenz auf dem Weiterbildungsmarkt zu erhöhen. Die
Lehrangebote sollen ständig evaluiert und in Übersichten
zusammengestellt werden. Nur dann ist gewährleistet,
dass Unternehmen als auch einzelne Nachfrager abschät-
zen können, welchen Wert die jeweiligen Weiterbildungs-
angebote haben. Bei der Programmgestaltung sollen die
Kursteilnehmer und -teilnehmerinnen beteiligt werden.
Wegen der hohen sozialpolitischen Relevanz, die Weiter-
bildung in der Zukunft haben wird, sollten Beratungssys-
teme aufgebaut werden, die zum Beispiel von den Ar-
beitsämtern bereitgestellt werden können.

Weiterbildung im Bereich der neuen Medien: Die Chan-
cen der neuen Medien müssen konsequent für den Weiter-
bildungsmarkt genutzt werden. Der Staat soll Weiterbil-
dungsträger, wie etwa die Universitäten, bei dem Aufbau
entsprechender Bildungseinheiten fördern.

Förderung von geeigneten Finanzierungsmodellen: Es
werden geeignete Finanzierungsmodelle befürwortet 
(z. B. Bildungsgutscheine oder staatlich gefördertes Bil-
dungssparen24), die Belastungen, die auf einzelne Arbeit-
nehmer als Nachfrager zukommen, verringern helfen.
Grundsätzlich soll die Finanzierungsverantwortung für
die Weiterbildung bei den Tarifparteien bleiben.

Regionale Netzwerke für Weiterbildung: Es sollten re-
gionale Netzwerke für Weiterbildung geschaffen werden,
um Kooperationen und Synergien besser nutzen zu können
und um zu verhindern, dass sich einzelne Arbeitnehmer in
einem „anonymen Massenmarkt“ orientieren müssen.

Innovative Qualifizierungsmodelle: Nachahmenswert
sind auch Modelle, bei denen Tarifverträge zur Beschäf-
tigungssicherung flexible Arbeitszeitregelungen und Qua-
lifikationsangebote einbeziehen.

Rahmengesetz für Weiterbildung: Durch die sich schnel-
ler verändernden Anforderungen im Berufsleben steigt
die Notwendigkeit eines lebensbegleitenden Lernens und
damit die Bedeutung der Weiterbildung innerhalb der Bil-
dungspolitik. Deshalb sollte die Weiterbildung durch ein
Bundes-Rahmengesetz nach dem Vorbild der allgemeinen
Grundsätze für das Hochschulwesen von 1969 geregelt
werden, um ihrer gestiegenen Bedeutung Rechnung zu 

22 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

23 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5.

24 Bildungssparen ist – ähnlich dem Bausparen – eine Form des indivi-
duellen und längerfristigen Geldansparens, um mit den von einer Ins-
titution geförderten Spareinlagen Ausbildungs-, Weiterbildungs-
oder Umschulungskosten begleichen zu können.
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tragen. Ziel dieses Rahmengesetz ist es, eine systematische
Strukturierung der Weiterbildung hinsichtlich der öffent-
lichen Verantwortung, der Organisation, des Zugangs,
der Finanzierung, der Qualitätssicherung und der ein-
heitlichen Zertifizierung von Abschlüssen sicherzustel-
len. 

Gesetzlicher Anspruch auf Weiterbildung für Gering-
qualifizierte: Aufgrund des öffentlichen Interesses an der
Weiterbildung sollten die dafür nötigen finanziellen Mit-
tel der Bundesanstalt für Arbeit zusätzlich zur Verfügung
gestellt und nicht durch Umschichtungen des bestehenden
Etats aufgebracht werden.

Ausbildungsumlage für Unternehmen: Für den Fall,
dass auf freiwilliger und tariflicher Ebene kein ausrei-
chendes Angebot an Ausbildungsplätzen zur Verfügung
gestellt wird, wird empfohlen, die Unternehmen stärker
in die Finanzierung eines qualitativ ausreichenden An-
gebots an Ausbildungsplätzen einzubinden, indem sie zu
einer Ausbildungsumlage, die auf der Grundlage der
Bruttowertschöpfung berechnet wird, verpflichtet wer-
den. 

Empfehlung 4-2 Aktive Arbeitsmarktpolitik

Die aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesanstalt für Ar-
beit ist mehr als bisher an dem Ziel auszurichten, Ar-
beitssuchende in den regulären Arbeitsmarkt zu integrie-
ren. Einstweilen ist die Puffer- und Auffangfunktion der
herkömmlichen Arbeitsmarktpolitik noch in einem be-
stimmten, wenn auch schrittweise zu vermindernden Um-
fang notwendig. Denn solange noch ein erhebliches ge-
samtwirtschaftliches Defizit bei der Nachfrage nach
Arbeitskräften fortbesteht, wäre die Annahme unrealis-
tisch, hinreichende Flexibilität des privatwirtschaftlich
verfassten Arbeitsmarktes genüge, um das gesamte Ar-
beitskräftepotenzial zu absorbieren. Für eine längere
Übergangszeit kann demnach auf öffentlich geförderte
Arbeit noch nicht verzichtet werden. Das gilt vor allem
für die neuen Bundesländer. Ebenso wenig kann die Re-
form der aktiven Arbeitsmarktpolitik wachstums- und be-
schäftigungsorientierte makroökonomische Stabilisie-
rungspolitik ersetzen. Im Gegenteil, die angestrebte
Integration der Arbeitslosen in den ersten Arbeitsmarkt
ist nur bei allgemeinem Wachstum und breitem Beschäf-
tigungsaufbau möglich; erst unter dieser Bedingung
kann dann die Reform der Arbeitsmarktpolitik Früchte
tragen.

Die aktive Arbeitsmarktpolitik der Bundesanstalt für Ar-
beit kann u. a. mit den folgenden Instrumenten unterstützt
werden:

Verbesserung der Arbeitsvermittlung: Die Verbesse-
rung der Arbeitsvermittlung ist durch eine Meldepflicht
bezüglich der offenen Stellen, eine Umverteilung der
personellen Ressourcen innerhalb der Bundesanstalt für
Arbeit zu Gunsten der Vermittlung und einer Optimie-
rung der Arbeitsabläufe bei der Vermittlung zu errei-
chen. Außerdem müssen sich die Vermittlungsbemühun-
gen an einer vorausschauenden Risikoabschätzung

(nicht erst nach Maßgabe der Dauer der Arbeitslosig-
keit) orientieren, ohne Zeitverzögerung sofort bei Erhalt
der Kündigung beginnen und individuell zugeschnitten
sein. Dies kann unter Einbeziehung spezialisierter und
professioneller privater Vermittlungsdienste geschehen.
Die Zulassung und die Tätigkeit von Privatvermittlern
sollte aber weiterhin öffentlich kontrolliert werden, da-
mit eine Durchsetzung von Qualitätsstandards mög-
lichst gut gesichert und ein Missbrauch minimiert wird.

Nutzung des Instrumentariums der Zeitarbeit für eine
verbesserte Arbeitsvermittlung: Es wird die erweiterte
Nutzung des Instrumentariums der Zeitarbeit unter fol-
genden Voraussetzungen empfohlen: Zeitarbeit bedarf
nach wie vor einer speziellen gesetzlichen Regelung, die
sicherstellt, dass sie nicht dafür missbraucht wird, den
Kündigungsschutz zu unterlaufen, den unbefristeten 
Arbeitsvertrag als Regelfall zu umgehen und die Tarif-
verträge in den Entleihbetrieben auszuhöhlen. Für die
Zeitarbeit müssen auf breiter Front Tarifverträge abge-
schlossen werden. Wo keine Tarifverträge für die Arbeit-
nehmerüberlassung zu Stande kommen, muss ein gesetz-
liches Gleichbehandlungsgebot dafür sorgen, dass
Zeitarbeitnehmer nicht schlechter gestellt werden als die
Stammarbeitnehmer im Entleihbetrieb. Die Kontrolle der
Zeitarbeit muss verbessert und Verstöße gegen gesetzli-
che Regelungen müssen strenger geahndet werden. Da-
bei muss auch die Zusammenarbeit der Behörden bei
grenzüberschreitendem Verleih verbessert werden. Es
wird ferner empfohlen, die Beschäftigungswirkungen von
Zeitarbeit in Deutschland und im internationalen Ver-
gleich zu evaluieren.

Vorrang für Ausbildung und berufliche Weiterbildung:
Es wird der Vorrang für Ausbildung und berufliche 
Weiterbildung unter den arbeitsmarktpolitischen Maß-
nahmen befürwortet. Die bisherigen Instrumente müs-
sen verbessert werden. Notwendig sind eine genauere
Differenzierung nach Zielgruppen, die Einbeziehung 
der Qualifizierung in die Betriebe und die unvermin-
derte Weiterführung der Vermittlungsbemühungen auch
während der Qualifizierungsmaßnahmen. Arbeitsbe-
schaffungsmaßnahmen werden dann befürwortet, wenn
andere Instrumente nicht greifen. Sie sollten nach Mög-
lichkeit mit Qualifizierung verbunden werden. Vermitt-
lungsbemühungen sollten während der Arbeitsbeschaf-
fungsmaßnahmen unvermindert fortgesetzt werden.

Existenzgründungen: Es wird empfohlen, in der Arbeits-
marktpolitik ein größeres Gewicht auf Hilfen zur Exis-
tenzgründung zu legen sowie die Rahmenbedingungen für
Genossenschaften zu verbessern. 

Organisation der Arbeitsverwaltung: Es wird eine
grundlegende Verbesserung der Organisation der Ar-
beitsverwaltung befürwortet. Diese umfasst eine weitere
Dezentralisierung, die Verbesserung der Erfolgskontrol-
len, den Kauf spezialisierter Dienstleistungen auf dem
Markt und eine bessere Koordination mit der Sozialhilfe
und den Kommunen.
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Empfehlung 4-3 Arbeitszeitpolitik25, 26

Es wird empfohlen, sich für Arbeitszeitverkürzungen in den
verschiedensten Formen einzusetzen. Dabei kommt einer
individuell differenzierten und freiwilligen Arbeitszeitver-
kürzung eine besondere Bedeutung zu. Zum einen muss die
Arbeitszeit wegen der steigenden Anforderungen an Inno-
vationstempo und Reaktionsgeschwindigkeit flexibler wer-
den. Dies gilt zumindest für die der Globalisierung ausge-
setzten und wettbewerbs- und modernisierungsintensiven
Bereiche der Wirtschaft. Zum anderen ist im Hinblick auf
das für mindestens ein Jahrzehnt bestehende gesamtwirt-
schaftliche Arbeitsplatzdefizit bzw.  den Arbeitskräfteüber-
schuss Umverteilung von Arbeit durch Arbeitszeitverkür-
zung notwendig. Flexibilisierung und Verkürzung der
Arbeitszeit sind also miteinander zu verknüpfen. Daher
sind individuell differenzierte und freiwillige Lösungen den
obligatorischen und flächendeckenden Formen von Ar-
beitszeitverkürzung vorzuziehen. Dies muss allerdings in-
nerhalb eines gesetzlichen oder tarifvertraglichen Ord-
nungsrahmens geschehen. Insofern bedarf es eines
kooperativen Zusammenwirkens von Staat, Tarif- und Be-
triebsparteien. Der Vorrang für individuell differenzierte
und freiwillige Arbeitszeitverkürzung entspricht auch den
bisherigen Erfahrungen. Die Lage in den einzelnen Bran-
chen und Betrieben und bei verschiedenen Berufs- und
Qualifikationsgruppen ist außerordentlich unterschiedlich,
so dass Arbeitszeitverkürzungen in der Form von schema-
tischer und flächendeckender Rationierung der Arbeits-
kraft nicht sinnvoll sind. Es besteht sonst die Gefahr, dass
die Arbeitszeit dort verkürzt wird, wo passend qualifizierte
Arbeitskräfte knapp sind oder Innovationsprozesse verzö-
gert würden bzw. dass Arbeitszeitverkürzung keine Wir-
kung zeigt. Mehr Arbeitszeitsouveränität für die Beschäf-
tigten bedeutet einen Zugewinn an Lebensqualität und
erleichtert zudem eine gerechtere Verteilung von unbezahl-
ter (Familien-) Arbeit zwischen Männern und Frauen.

Insbesondere sind folgende Instrumente geeignet, um wei-
tere Arbeitszeitverkürzungen zu ermöglichen:

Rechtsanspruch auf Teilzeitbeschäftigung: Der Rechts-
anspruch auf Teilzeitbeschäftigung wird begrüßt, wobei
auch der Anspruch auf eine Rückkehr zur Vollzeitbeschäf-
tigung zu prüfen wäre. Mit der jüngsten Rentenreform ist
bereits die Höherbewertung von Pflichtbeiträgen während
der Erziehung von Kindern unter 10 Jahren eingeführt
worden, wodurch Rentennachteile aus Teilzeitarbeit weit-
gehend ausgeglichen werden.

Finanzielle Förderung des Überganges von Voll- auf
Teilzeitbeschäftigung bei Wiederbesetzung durch gemel-
dete Arbeitslose: Es wird eine finanzielle Förderung des
Überganges von Voll- auf Teilzeitbeschäftigung empfoh-
len, aber nur bei Wiederbesetzung durch gemeldete Ar-
beitslose (Teilzeitbeihilfe der Bundesanstalt für Arbeit);
dies kommt aber nur als vorübergehende Maßnahme zur
Bekämpfung der hohen Arbeitslosigkeit in Betracht.

Eingeschränkte Förderung von Langfrist-Arbeitszeit-
konten: Langfrist-Arbeitszeitkonten, die im Extremfall bis
zu Lebensarbeitszeitkonten reichen können, sind im
Grundsatz am besten geeignet, Arbeitszeitverkürzung und
Flexibilisierung zu verbinden. Allerdings besteht die Ge-
fahr, dass kurz- und möglicherweise auch mittelfristig,
also in der Phase noch hoher Arbeitslosigkeit, die effek-
tive Arbeitszeit verlängert und das am Markt angebotene
Arbeitsvolumen weiter erhöht wird und damit die Aus-
grenzung eines Teils der Erwerbsfähigen eher noch ver-
schärft wird. In den Jahren nach 2010, also bei demogra-
fisch bedingter Abnahme von angebotener Arbeitskraft
könnten sich in den Vorjahren angesammelte Arbeitszeit-
guthaben in großem Stil sogar negativ auswirken, weil sie
zu einer zusätzlichen Verknappung des Faktors Arbeit
führen könnten. Um solche kontraproduktiven Effekte zu
vermeiden, ist es notwendig, dass die Gesamtarbeitszeit,
also das gesamte Arbeitsvolumen, das innerhalb des ver-
einbarten Zeitrahmens flexibel verteilt wird, bei Ein-
führung der Langfrist-Arbeitszeitkonten nicht verlängert,
sondern verkürzt wird. Die Arbeitnehmer und ggf. ihre ge-
wählten Vertreter sind angemessen zu beteiligen. Erfor-
derlich ist zudem, dass die höchstzulässige Jahresarbeits-
zeit im Zusammenhang mit der Arbeitszeitflexibilisierung
nicht weiter ausgedehnt wird und dass Arbeitszeitkonten
keinesfalls ohne Vergütung verfallen.

Abbau von Überstunden: Überstundenabbau kann im
Prinzip zur Verringerung von Arbeitslosigkeit beitragen,
sofern qualifiziertes Personal für Neueinstellungen zur
Verfügung steht. Die Differenz zwischen gesetzlich mögli-
cher wöchentlicher und tariflich vereinbarter Arbeitszeit
sollte auf jeden Fall nachhaltig verringert werden, um kür-
zere Arbeitszeiten zu erreichen. Denkbar wäre auch die ge-
setzliche oder tarifvertragliche Begrenzung der Jahresar-
beitszeit.27

Empfehlung 4-4 Steigerung der Frauen-
erwerbstätigkeit28

Es wird empfohlen, die Frauenerwerbstätigkeit zu steigern.
Deutschland hat eine vergleichsweise niedrige Frauener-
werbsquote. Damit wird das einheimische Arbeitskräftepo-
tenzial nur unterdurchschnittlich entwickelt und produktiv
eingesetzt. Vor allem langfristig und im Hinblick auf die de-
mografische Entwicklung ist dieses Defizit eine ernst zu
nehmende Schwachstelle, weil sie den Mangel an qualifi-
zierten Fachkräften verstärkt. Die Steigerung der Frauen-
erwerbstätigkeit ist demnach nicht nur unter dem Gesichts-
punkt der Gleichstellung der Geschlechter, sondern auch im
Zusammenhang mit der Leistungsfähigkeit Deutschlands im
internationalen Vergleich von Bedeutung. Eine bessere
Vereinbarkeit von Familie und Beruf erleichtert nicht nur

25 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

26 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5.

27 Z. B. eine Begrenzung der Jahresarbeitszeit auf 1 840 Stunden im
Jahr (52 Wochen pro Jahr minus 6 Urlaubswochen multipliziert mit
40 Wochenstunden = 46x40 = 1 840 Stunden im Jahr) mit der Mög-
lichkeit, diese Grenze durch Tarifvertrag oder auf Grund eines Tarif-
vertrages auf bis zu 46x50 = 2 300 Stunden zu überschreiten, wenn
die Mehrarbeit durch Freizeit ausgeglichen wird.

28 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.
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die Erwerbstätigkeit der Frauen, sondern schafft zusätz-
liche Arbeitsplätze und steigert nach den bisherigen in-
ternationalen Vergleichen auch die Geburtenrate. Von
herausragender Bedeutung ist zudem, dass ein flexibles
Angebot an entsprechenden Kinderbetreuungseinrichtun-
gen bereit gestellt wird.

Um eine Steigerung der Frauenerwerbstätigkeit zu errei-
chen, werden u.a. folgende Instrumente empfohlen:

Vereinbarkeit von Familie und Beruf: Bei der notwendi-
gen Infrastruktur für außerfamiliäre Erziehungshilfen
sind Ganztagsschulen von besonderer Bedeutung, weil sie
zugleich nach allgemein sich durchsetzender Einsicht zur
Verbesserung des Bildungssystems beitragen. 

Ferner werden Maßnahmen im Bereich der  Kinderbetreu-
ung im Vorschulalter empfohlen, u. a. die Einführung von
zweckgebundenen Kinderbetreuungsgutscheinen. Diese
werden an Eltern ausgegeben und können bei lizensierten
Anbietern eingetauscht werden. Es wird ferner empfoh-
len, Qualitätsmindeststandards bei den Kinderbetreu-
ungseinrichtungen zu überprüfen, u. a. könnten Qualitäts-
gütesiegel für Kindertagesstätten eingeführt  werden.

Änderung des familienpolitischen Leitbilds bei außerfa-
miliären Erziehungshilfen: Neben der Bereitstellung ex-
terner Erziehungshilfen sollen aber auch Hilfen für den
vorübergehenden Verzicht auf Erwerbstätigkeit fortgesetzt
werden. Allerdings sollte dabei nicht mehr das inzwischen
vorherrschend gewordene 3-Phasen-Modell der weibli-
chen Berufsbiografie (Vollerwerbstätigkeit vor der Kinder-
phase – längere Erziehungspause – Teilzeitbeschäftigung)
als Orientierung dienen. Der Mangel dieses Modells be-
steht darin, dass die zu langen Erziehungsphasen den spä-
teren beruflichen Wiedereinstieg erheblich erschweren
und dass es geschlechtsspezifisch wirkt, d. h. die berufliche
Benachteiligung der Frauen gegenüber den Männern,
wenn auch in abgeschwächter Form, fortsetzt. Demge-
genüber sollten die öffentlich geförderten Erziehungspha-
sen bewusst kurz gehalten und nicht über den heutigen
Rahmen hinaus ausgedehnt werden; die Verbesserung der
Leistungen und Konditionen sollte eindeutig Vorrang vor
der Ausdehnung der Förderungszeit haben. Von zentraler
Bedeutung ist dabei, dass die Inanspruchnahme zwischen
Müttern und Vätern geteilt wird.

Rückführung des Ehegattensplittings: Schließlich müs-
sen kontraproduktive steuer- und sozialrechtliche Begüns-
tigungen für kinderlose Alleinverdienerehen zurückge-
führt werden. Dazu gehört vor allem das Splitting im
Einkommenssteuerrecht.

4.4.1 Exkurs: Hilfen für die potenziellen
Globalisierungsverlierer durch
Subvention gering qualifizierter
Arbeit29

Zu den entscheidenden Aufgaben, die sich die Politik zu
stellen hat, gehört es, die Verlierer auf dem internationa-

lisierten Arbeitsmarkt, die es im weltweiten Wettbewerb
ohne Zweifel geben wird, nicht einfach ihrem Schicksal zu
überlassen, sondern ihnen Hilfen zukommen zu lassen.
Diese Kompensation muss so weit irgend möglich in Form
von aktivierender Förderung, nicht in passiver Alimentie-
rung bestehen.

Zu den Globalisierungsverlierern werden, wie ausge-
führt, in erster Linie Personen mit geringer Berufsquali-
fikation gehören. Dass für diese Personengruppe nicht
genug einfache Arbeitplätze im Privatsektor, vor allem im
Dienstleistungsbereich, entstehen, wird nach einer Auf-
fassung durch eine für das deutsche Modell typische 
Konstellation aus hohem (maßgeblich durch das Produk-
tivitätsniveau der Industrie bestimmten) Lohnniveau,
starren Tarifverträgen, verhältnismäßig hohen Sozial-
transfers bei Arbeitslosigkeit und hoher Abgabenbelas-
tung auf dem Faktor Arbeit verhindert. Die Hauptargu-
mente dieser Meinung sind:

– Die Arbeitsplätze Geringqualifizierter sind dadurch
bedroht, dass ihre Arbeitsproduktivität nicht ausreicht,
um Löhne zu erwirtschaften, die dem durch die hoch-
produktive Industrie geprägten Lohnniveau entspre-
chen. 

– Da das Tarifsystem niedrige Löhne nicht zulässt, wer-
den entsprechende Arbeitsplätze nicht angeboten. 

– Hohe Sozialversicherungsbeiträge auf Arbeitslöhne
erhöhen die Lohnkosten beträchtlich und verschärfen
das Problem.

– Ferner besteht für Geringqualifizierte kein oder nur
ein geringer Anreiz, eine Beschäftigung anzunehmen,
weil die erzielbaren Nettoeinkommen durch die hohen
Sozialversicherungsbeiträge geschmälert werden und
weil das Niveau der Transferleistungen bei Arbeitslo-
sigkeit verhältnismäßig hoch ist. 

– Zudem verschärfen die Modalitäten der Einkom-
mensanrechnung bei Arbeitslosen- und Sozialhilfe das
Problem, weil diese Leistungen grundsätzlich in dem
Umfang entfallen, in dem Erwerbseinkommen erzielt
wird. Das ergibt in dem in Frage kommenden Lohn-
bereich im Ergebnis einen anreizfeindlichen Quasi-
Grenzsteuersatz von nahezu 100 Prozent („Sozialhil-
fefalle“).

Dieser Meinung zufolge verhindern also Tarifsystem
und Sozialtransfers in diesem Segment des Arbeits-
marktes die marktgerechte Lohnbildung und verursa-
chen „Mindestlohn-Arbeitslosigkeit“. Auf diese Weise
wird das Entstehen eines Sektors einfacher Dienst-
leistungen behindert, der Ersatz für wegfallende indus-
trielle Arbeitsplätze schaffen könnte. Die ungünstigen
Rahmenbedingungen für personenbezogene Dienstleis-
tungen behindern auch die Steigerung der Frauen-
erwerbstätigkeit, und zwar auf doppelte Weise: Zum einen
könnten in diesem Sektor speziell für Frauen Arbeits-
plätze entstehen; zum anderen erschwert der Mangel an
preiswerten personen- und haushaltsbezogenen Dienst-
leistungen die bessere Vereinbarkeit von Familie und
Beruf.

29 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3. 
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Ausgehend von dieser Diagnose kommt es nach weit ver-
breiteter Meinung darauf an, diese institutionelle Konstel-
lation aufzubrechen, um die Voraussetzungen für einen ex-
pandierenden Markt für Dienstleistungen zu schaffen.
Man erhofft sich davon das Entstehen niedrigproduktiver
Arbeitsplätze, vor allem im Bereich einfacher Dienstleis-
tungen, in denen auch solche Personen eine Erwerbsmög-
lichkeit finden können, die auf Grund des auch globalisie-
rungsbedingten Strukturwandels keine andere Chance auf
dem Arbeitsmarkt haben. Ein durchaus wichtiger Neben-
effekt ist, dass der bereits vorhandene, jedoch weitgehend
illegale Markt für einfache Arbeiten legalisiert werden
könnte.

Hierzu gibt es zahlreiche theoretische und auch in prakti-
scher Erprobung befindliche Modelle, die unter Namen
wie z. B. „Kombilohn“ oder „Lohnsubvention“ gehandelt
werden. Dabei sind der Differenzierung bei der Ausge-
staltung im Einzelnen (z. B. Lohnsubvention für die Ar-
beitgeber oder Einkommenssubvention für die Arbeitneh-
mer, Eingrenzung des berechtigten Personenkreises,
Befristung, Einkommensanrechnung usw.) nahezu keine
Grenzen gesetzt.

Die Details und zahlreichen technischen Schwierigkeiten
der diversen Modelle sind hier nicht zu diskutieren. Von
prinzipieller Bedeutung ist hingegen die Unterscheidung
zwischen zwei Grundmodellen:

– Grundmodell 1: spezielle und begrenzte Arbeits-
marktprogramme, die eher auf Problemgruppen des
Arbeitsmarktes zugeschnitten sind und lediglich den
Übergang aus der Arbeitslosigkeit in die Beschäfti-
gung durch zeitlich befristete Subvention unterstützen
sollen. Einige dieser Konzepte werden im Rahmen ei-
nes Modellprogrammes der Bundesregierung geför-
dert, wobei das so genannte „Mainzer Modell“ nun-
mehr bundesweit ausgedehnt wird.

– Grundmodell 2: dauerhafte Umgestaltung der Sozial-
versicherungspflicht mit dem Ziel, die Arbeitseinkom-
men und die Lohnkosten im unteren Bereich generell
zu entlasten; im Gegensatz zu den speziellen Arbeits-
marktprogrammen kämen dann diese Entlastungen 
allen Beschäftigten – einschließlich der bereits beste-
henden Beschäftigungsverhältnisse – der betreffenden
Einkommensklasse ohne zeitliche Begrenzung zugute
und nicht nur Arbeitslosen, die eine Beschäftigung
aufnehmen.

Die Politik muss somit entscheiden, nach welchem dieser
beiden Grundmodelle gegebenenfalls die Subventionie-
rung niedrigproduktiver Arbeitsplätze ausgestaltet wer-
den soll. Dabei sind folgende Aspekte von Bedeutung:

– Im Prinzip ist die öffentliche Subventionierung nied-
rigproduktiver Arbeitsplätze keine offensive und inves-
tive, sondern eher eine defensive und kompensatori-
sche Antwort auf die Probleme des Strukturwandels.
Eine offensive und wirklich am Problem ansetzende
Antwort können demgegenüber nur Bildungs- und
Qualifizierungspolitik sowie eine generell wachstums-
fördernde Politik geben. Die Niedriglohnsubvention
wäre insofern nur die zweitbeste Lösung.

– Bei den Arbeitsplätzen im privaten Dienstleistungs-
sektor, welche die wegfallenden industriellen Arbeits-
plätze ersetzen sollen, muss es sich keinesfalls um einfa-
che und schlecht bezahlte Dienste handeln. Dies ist ein
voreiliger Schluss aus einer industriefixierten Sicht-
weise, die lohnintensive Dienstleistung automatisch
mit geringer Produktivität gleichsetzt. Erwünscht sind
vielmehr moderne, hochqualifizierte, hochproduktive
und gut bezahlte Dienstleistungen.

– Auch weil Deutschland auf lange Sicht aus demogra-
fischen Gründen eher unter einem Mangel an qualifi-
zierten Arbeitskräften zu leiden haben wird, ist es 
unverzichtbar, das Qualifikationspotenzial der einhei-
mischen Bevölkerung voll auszuschöpfen. Die dauer-
hafte und systematische Etablierung eines Niedriglohn-
und Niedrigproduktivitätssektors wäre demnach strate-
gisch kontraproduktiv. Sie könnte später sogar zusätz-
liche Zuwanderung gering qualifizierter Arbeitskräfte
(besonders im Hinblick auf die EU-Ost-Erweiterung)
fördern. Damit würde die Wirkung wenigstens zum
Teil verpuffen, wenn nicht gar das Problem noch ver-
größert würde.

– Auch die Arbeitslosigkeit Geringqualifizierter ist zum
Teil Folge des gesamtwirtschaftlichen Ungleichge-
wichts auf dem Arbeitsmarkt, weil einfache Arbeits-
plätze von Höherqualifizierten besetzt und Bewerber
ohne Berufsqualifikation verdrängt werden (Dostal
2001). Die Förderung von niedrigproduktiven Ar-
beitsplätzen wird demnach nur dann wirklich erfolg-
reich sein können, wenn die Wirtschaft insgesamt
wächst und das generelle Arbeitsplatzdefizit abgebaut
wird; andernfalls würde sich am Verdrängungseffekt
nichts ändern.

– Es ist fraglich, ob öffentlich geförderte Niedriglohnar-
beitsplätze für die Problemgruppe des Arbeitsmarktes,
nämlich die Langzeitarbeitslosen und/oder unqualifi-
zierten Arbeitslosen, immer das adäquate oder jeden-
falls allein ausreichende Eingliederungselement sind.
Denn einerseits verfügen immerhin 60 Prozent der
Langzeitarbeitslosen über eine formale Berufsqualifi-
kation, so dass für sie ein Einfacharbeitsplatz eigentlich
nicht die richtige Antwort sein kann. Andererseits dürfte
bei einem großen Teil der eigentlichen Problemgruppe,
nämlich der Langzeitarbeitslosen ohne Berufsqualifi-
kation, der finanzielle Anreiz durch Kombilöhne oder
ähnliche Modelle zur Wiedereingliederung in das Ar-
beitsleben nicht ausreichen. Hier bedarf es vielmehr
umfassenderer nicht zuletzt individueller Hilfsange-
bote.

– An der Theorie der „Sozialhilfefalle“, welche Lang-
zeitarbeitslosigkeit und/oder Arbeitslosigkeit Gering-
qualifizierter aus fehlenden finanziellen Anreizen zu
erklären versucht, sind Zweifel angebracht. Empiri-
sche Studien belegen vielmehr, dass die Erwerbsmoti-
vation von Arbeitslosen wie von Berufstätigen keines-
wegs ausschließlich von Einkommensgesichtspunkten
bestimmt wird und durch die vereinfachten Konstrukte
der traditionellen Mikroökonomie nicht voll erfasst
wird (vgl. Bäcker und Hanesch 1998: 357-363 mit wei-
teren Literaturangaben, Bäcker 2000, Vobruba 2002).
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– Starke Bedenken werden auch dagegen vorgetragen,
das Lohnniveau sei zu hoch und das Tarifsystem zu in-
flexibel. Bereits die Vielzahl der unterschiedlichen Ta-
rifverträge in den Branchen und Regionen sorgt für
eine bedeutende strukturelle Differenzierung und Fle-
xibilität. Aber auch jedes einzelne Tarifwerk für eine
bestimmte Branche und Region ist in sich differenziert
und flexibel und zwar hauptsächlich bei der Höhe des
Arbeitsentgelts und bei der Verteilung der Arbeitszeit.
Die zur Zeit etwa 7.500 in Deutschland geltenden Ta-
rifverträge über die Höhe des Arbeitsentgelts enthal-
ten fast ausnahmslos auch Lohn- und Gehaltsgruppen
für gering qualifizierte Arbeitnehmerinnen und Ar-
beitnehmer mit einfachen Tätigkeiten und entspre-
chend niedriger Vergütung. 

– Es ist zudem fraglich, ob sich in Deutschland eine 
den USA vergleichbare Nachfrage nach einfachen
Dienstleistungen entwickeln kann. Solche Erwartun-
gen vernachlässigen möglicherweise das andersar-
tige kulturelle Umfeld in Deutschland, das durch kurze
Arbeitszeiten und reichliche Freizeit, hohe Bewertung
von Eigenarbeit, verhältnismäßig geringe Einkom-
mensunterschiede und geringe Nachfrage nach per-
sönlicher Bedienung gekennzeichnet ist.

– Die praktischen Erfahrungen, die bisher mit den zahl-
reichen in Erprobung befindlichen Modellen gemacht
wurden, sind nicht besonders ermutigend. Hochrech-
nungen der verschiedenen Experimente auf das ganze
Bundesgebiet lassen einen Förderzugang von allen-
falls einigen 10 000 Fällen jährlich erwarten (Kalten-
born 2001). Die Ursachen für die eher ernüchternden
Zwischenergebnisse der Modellversuche könnten zum
einen in verbesserungsbedürftigen Förderkonditionen
liegen, zum anderen darin, dass die Niedriglohnsub-
ventionen nicht genügend mit dem sonstigen Instru-
mentarium der Arbeitsförderung koordiniert sind und
vielfach diesen gegenüber nicht attraktiv genug sind.

– Auf gar keinen Fall ist die Zahl der Förderungsfälle
mit dem Beschäftigungseffekt gleichzusetzen, weil ein
allerdings vorerst nicht bezifferbarer Teil der Förde-
rung wahrscheinlich durch Mitnahmeeffekte – wenn
Arbeitsplätzen gefördert werden, die auch ohne Förde-
rung bestanden haben oder entstanden wären – durch
Verdrängungseffekte – wenn nicht geförderte durch ge-
förderte Beschäftigung ersetzt wird – oder durch Sub-
ventionsabschöpfung – wenn der Arbeitgeber eine an
sich für den Arbeitnehmer bestimmte Subvention zur
Lohnsenkung nutzt – verbraucht werden wird, ohne
zusätzliche Beschäftigung auszulösen.30

– Mitnahme- und Verdrängungseffekte hängen von der
Ausgestaltung ab und können am ehesten im Rah-
men des Grundmodells 1 vermieden werden, und
zwar:

– wenn nur die zusätzliche Aufnahme der Beschäfti-
gung aus der Arbeitslosigkeit heraus, aber nicht
die bestehende Beschäftigung oder der Wechsel
von einem Beschäftigungsverhältnis in ein anderes
gefördert wird,

– wenn die Förderung eng befristet und keinesfalls
zeitlich unbegrenzt geleistet wird,

– wenn die Förderung auf spezielle Problemgruppen
des Arbeitsmarktes beschränkt und an besondere
Voraussetzungen der Personen der Arbeitnehme-
rinnen und Arbeitnehmer geknüpft wird, was dann
allerdings wieder die Breitenwirkung der Förde-
rung einschränkt,

– wenn nicht der niedrige Monatslohn, sondern nur
der niedrige Stundenlohn die Subvention auslöst,
weil sonst nicht allein die gering qualifizierte Ar-
beit, sondern auch die Teilung qualifizierter
Arbeitsplätze gefördert wird und

– wenn im Übrigen die Lohngrenzen für die Förde-
rung verhältnismäßig niedrig sind und vermieden
wird, dass der Bereich qualifizierter Teilzeitarbeit
in die Subvention einbezogen wird.

– Besonders massive Mitnahme- und Verdrängungsef-
fekte sind hingegen im Grundmodell 2 zu erwarten und
geradezu systemnotwendig, wenn nicht nur die zusätz-
liche Arbeitsaufnahme durch Arbeitslose zeitlich befris-
tet subventioniert wird, sondern in der ganzen Breite
sämtliche bereits bestehenden niedrig entlohnten Ar-
beitsverhältnisse unbefristet bezuschusst bzw. von Sozi-
alversicherungsbeiträgen entlastet werden. Zwar kön-
nen auch zusätzliche Arbeitsplätze entstehen; das
ändert aber nichts daran, dass die Subvention oder Bei-
tragsentlastung auch für solche Arbeitsplätze gezahlt
werden muss, die auch ohne diese Förderung bestanden
haben oder entstanden wären. Dem entsprechend hoch
wären dann die fiskalischen Aufwendungen solcher
Modelle, die möglicherweise überhaupt nicht in einem
vertretbaren Verhältnis zum erreichten Beschäfti-
gungseffekt stehen.

– Wenn beim Grundmodell 2 eine dauerhafte Entlastung
Geringverdienender von Sozialversicherungsbeiträ-
gen angestrebt wird, dann können Komplikationen nur
vermieden werden, wenn die Beitragspflicht dieses
Personenkreises unberührt bleibt und die Beitrags-
zahlung lediglich aus Steuermitteln subventioniert wird.
Soll jedoch das Beitragssystem selbst zu Gunsten von
Versicherten mit niedrigem Arbeitslohn geändert wer-
den (z. B. durch Untergrenzen für die Versicherungs-
pflicht oder durch Freibeträge beim beitragspflichtigen
Arbeitslohn), so kann es wegen des Zusammenhangs
von Beiträgen und Leistungsansprüchen zu Proble-
men kommen, z. B. durch Versicherungslücken oder
durch Störung des Äquivalenzprinzips.

30 Einen hohen Mitnahmeeffekt errechnet z. B. das Institut für Arbeits-
markt- und Berufsforschung für den Fall, dass die Arbeitnehmer-So-
zialversicherungsbeiträge schrittweise degressiv bis zu einem Mo-
natslohn in Höhe des 2,5fachen der Geringfügigkeitsgrenze (nach
heutigem Stand 812,50 Euro) subventioniert werden. Nach den Ver-
hältnissen des Jahres 1997 wären dann rund 1,36 Millionen Be-
schäftigungsverhältnisse gefördert worden, aber praktisch keine zu-
sätzlichen Arbeitsplätze geschaffen worden; lediglich rund 50 000
bis 70 000 geringfügig Beschäftigte würden ihre Arbeitszeit auswei-
ten (Bender, Rudolph und Walwei 1999: 1-5).
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Insgesamt können die Vorschläge zur Subvention gering
qualifizierter Arbeit folgendermaßen bewertet werden:

1. Die Bezuschussung oder Beitragsentlastung von
Niedriglöhnen für Arbeitslose, welche eine Beschäfti-
gung aufnehmen, kann grundsätzlich ein sinnvolles
arbeitsmarktpolitisches Instrument sein. 

2. Voraussetzung dafür ist, Mitnahme- und Verdrän-
gungseffekte (z. B. durch Befristung für den einzelnen
Leistungsfall, enger Zuschnitt auf Problemgruppen
des Arbeitsmarktes und relativ niedrige Fördergren-
zen) so weit wie möglich ausgeschlossen werden.

3. Diese Bedingungen können am ehesten im Grundmo-
dell 1 erfüllt werden, d. h. bei der befristeten Förde-
rung der Arbeitsaufnahme von Arbeitslosen. Dies kann
dazu beitragen, dass der in den letzten Jahrzehnten
entstandene Sockel an struktureller Arbeitslosigkeit
abgebaut wird.

4. Die Förderung der Arbeitsaufnahme von Arbeitslosen
wird aber eine spürbare Arbeitsmarktwirkung nicht
isoliert für sich allein entfalten können, sondern nur
im Zusammenhang mit einer allgemeinen Wachstums-
und Beschäftigungsdynamik.

5. Umstritten ist der Wert des Grundmodells 2. Es sind
Zweifel angebracht, ob die dauerhafte Einrichtung ei-
nes öffentlich subventionierten oder indirekt durch
Umgestaltung der Sozialversicherungspflicht geför-
derten Niedriglohnsektors eine für die deutsche Ge-
sellschaft sinnvolle Entwicklungsperspektive und die
langfristig richtige Antwort auf die Herausforderun-
gen der Globalisierung sein kann.

6. Gegen einen dauerhaft geförderten Niedriglohnsektor
nach dem Grundmodell 2 spricht, dass dies eine bloß
passive Anpassungsstrategie wäre und dass eine ak-
tive Strategie vorzuziehen wäre, die auf Bildungs- und
Qualifizierungspolitik sowie auf eine stärker wachs-
tumsorientierte Makropolitik setzt; so lange das ge-
samtwirtschaftliche Arbeitsplatzdefizit besteht, ist 
ergänzend eine flexible und langfristig reversible Ar-
beitszeitverkürzung notwendig. 

7. Auch die künftige demografische Entwicklung und die
Gefahr eines dadurch bedingten Mangels an gut qua-
lifizierten Arbeitskräften spricht dagegen, langfristig
und systematisch einen Niedriglohnsektor zu subven-
tionieren.

8. In Abwägung dieser Gesichtspunkte empfiehlt sich die
Förderung eines Niedriglohnsektors nur als Maß-
nahme zur Förderung der Arbeitsaufnahme von beson-
deren Problemgruppen des Arbeitsmarktes und mit
strengen Vorkehrungen gegen Mitnahme- und Verdrän-
gungseffekte (Grundmodell 1). Dies sollte zeitlich be-
fristet sein und nur so lange praktiziert werden, bis das
gesamtwirtschaftliche Arbeitsplatzdefizit abgebaut ist.

9. Unabhängig von beschäftigungspolitischen Erwägun-
gen bleiben Steuerentlastungen für Haushalte mit
niedrigem Einkommen aus verteilungspolitischen
Gründen sinnvoll, um dem Grundsatz der Besteue-

rung nach Leistungsfähigkeit besser Rechnung zu tra-
gen, als dies heute der Fall ist. Das gleiche gilt auch
für Beitragsentlastungen in der Sozialversicherung.

4.5 Globalisierung und arbeits- und
sozialpolitische Handlungsfähigkeit
des Nationalstaates

4.5.1 Verlust der staatlichen Autonomie in
der Arbeits- und Sozialpolitik?

Weltweiter Wettbewerb und hohe Außenwirtschaftsver-
flechtung sind historisch keine neuen Erscheinungen.
Während aber traditionell nationale Unternehmen mit
ihren an festen Standorten produzierten Gütern auf den
Absatzmärkten konkurrierten, hat sich nunmehr die Pro-
duktion selbst internationalisiert, so dass international
operierende Unternehmen und Unternehmensketten welt-
weit nach den besten Standorten suchen. Der Schritt von
der standortgebundenen Absatzkonkurrenz zur Standort-
konkurrenz zwischen Staaten – um die Attraktivität des
jeweiligen Landes für die Ansiedlung von multinationa-
len Unternehmen zu erhöhen – macht das Eigentümliche
dessen aus, was heute „Globalisierung“ genannt wird.
Dieser Globalisierungsprozess weist jedoch eine starke
regionale Komponente auf, da es sich überwiegend 
um einen Standortwettbewerb innerhalb verschiedener
regionaler Integrationsgemeinschaften (EU, NAFTA,
ASEAN und MERCOSUR) handelt (HWWA 2000: 4;
vgl. Kapitel 3.1.1).

Es hat sich ein neuer Antagonismus zwischen den Ei-
gentümern von mobilen und von immobilen Produktions-
faktoren herausgebildet. Die Staaten sind gezwungen, der
drohenden Abwanderung der mobilen Produktionsfakto-
ren durch immer weiter gehende Steuererleichterungen,
Deregulierungen, Umverteilung zu Gunsten der Eigentü-
mer von Produktionsmitteln, Druck auf die Löhne und oft
auch durch Subventionen entgegenzuwirken bzw. Inves-
toren aus dem Ausland anzulocken. Folglich entsteht ein
Standortwettbewerb zulasten der an einen Standort ge-
bundenen Faktoren, vor allem der überwiegend immobil
bleibenden Arbeitskräfte, mit dem Ziel, die Attraktivität
ihres Standortes für die mobilen Faktoren zu erhöhen
(Sachverständigenrat 1997, Ziffer 307).

Im Unterschied zum herkömmlichen internationalen
Wettbewerb wird nun das gesamte nationale Regelsystem
in die Konkurrenz der Standorte hineingezogen. Die Staa-
ten werden selbst zu Konkurrenten, die versuchen, durch
Gestaltung der Rahmenbedingungen die Konkurrenz-
fähigkeit ihrer Unternehmen und Erwerbsbevölkerung zu
sichern und zu verbessern. Dieser Aufgabe muss sich nun
die Sozial- und Arbeitspolitik einzelner Staaten unterord-
nen, wodurch ihre autonome Handlungsfähigkeit mehr
oder weniger stark eingeschränkt wird. Zunächst muss of-
fen bleiben, ob die Situation, in der sich die Politik heute
befindet, in erster Linie in ökonomischen Sachzwängen
begründet ist. Immerhin hat die Politik durch die Ratifi-
zierung internationaler Abkommen, wie z. B. im Rahmen
der WTO und GATS, die gegenwärtigen institutionellen
Bedingungen der ökonomischen Globalisierung selbst ge-
schaffen. 
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Völlige Autonomie staatlichen Handels von außen- und
weltwirtschaftlichen Einflüssen gab es auch früher nie.
Und es wird auch von Niemandem behauptet, dass es
künftig einen vollständigen Autonomieverlust geben
wird. Auch sind die Mobilität des Kapitals und die Mög-
lichkeiten der freien Standortwahl heute noch längst nicht
so hoch, wie vielfach unterstellt wird. Die nationalen
Handlungsspielräume sind größer als Regierungen viel-
fach, aus naheliegenden Gründen, behaupten. Länder wie
Dänemark oder die Niederlande zeigen vielmehr, dass es
noch immer verschiedene Wege erfolgreicher Sozial- und
Arbeitsmarktpolitik geben kann. Auch in der Vergangen-
heit waren die institutionellen Unterschiede groß, ohne
dass es einen Zwang zur Vereinheitlichung gegeben hat
(Kalmbach 2001: 1-5).

Gegen den zuweilen befürchteten vollständigen Autono-
mieverlust des Staates sprechen außerdem die schon theo-
retisch klar erkennbaren Grenzen der freien Standortwahl.
Dazu gehören z. B. die Notwendigkeit der Markt- und
Konsumentennähe der Produktion, die Transportkosten
und Kommunikationskosten. Auch wenn sie gesunken
sind, so werden sie doch immer größer als Null sein. Dazu
zählt auch der begrenzte Zugang von kleineren und mitt-
leren Unternehmen zum internationalen Kapitalmarkt,
der dafür sorgen wird, dass es in gewissem Umfang im-
mer nationale Kapitalmärkte geben wird.

Ungeachtet der Relativierungen ist davon auszugehen, dass
der zu beobachtende Trend zum Standortwettbewerb und
damit auch zur Einschränkung der Handlungsfähigkeit
nationalstaatlicher Arbeits- und Sozialpolitik zwar noch
nicht so weit gediehen ist, wie vielfach unterstellt, dass er
sich aber in Zukunft fortsetzen wird. Man kann sehr wohl
vermuten, dass die Regierungen und Parlamente immer
größere Schwierigkeiten haben werden, auf die Arbeitsbe-
dingungen und die sozialen Verhältnisse in ihren Ländern
gestaltend Einfluss zu nehmen. Schon heute lassen sich die
Spuren des neuen Standortwettbewerbs empirisch belegen.
Es ist unverkennbar, dass die Politik gezwungen gewesen
ist, sich an die Interessen der Eigentümer mobiler Produk-
tionsfaktoren anzupassen; hier ist vor allem daran zu er-
innern, dass die Unternehmens- und Körperschaftssteuern
weltweit erodiert und der Anteil der auf dem Faktor Ar-
beit liegenden Abgaben am gesamten Abgabenvolumen
gestiegen ist (vgl. Sinn 2000: 3-9).31 Allerdings ist festzu-
halten, dass die Senkungen der Gewinnsteuern in der Ver-
gangenheit nicht nur mit der internationalen Wettbe-
werbsfähigkeit begründet wurden, sondern – unabhängig
davon – auch mit dem Argument, damit Investitionen und
Beschäftigung erhöhen zu können. Diese Politik wäre
deshalb auch ohne den „Sachzwang“ Globalisierung von
denjenigen Regierungen gemacht worden, die diese Ar-
gumentation für richtig hielten. 

4.5.2 Produktive oder ruinöse 
Konkurrenz der Staaten?

Die These vom drohenden globalisierungsbedingten ar-
beits- und sozialpolitischen Autonomieverlust der einzel-
nen Staaten im regionalen Standortwettbewerb wird im
Prinzip als Zustandsbeschreibung von rechts bis links von
den meisten Experten geteilt. Kontrovers wird aber be-
wertet, ob sich der Standortwettbewerb der Regierungen
für die Wohlstandsentwicklung der Gesellschaften vor-
teilhaft oder nachteilig auswirken wird. Demnach erwar-
ten die einen vom Standortwettbewerb eine Art Optimie-
rung durch marktwirtschaftliche Prozesse, die anderen
eine ruinöse Konkurrenz der Staaten, die zu Lasten der
sozialstaatlichen Errungenschaften gehen werde. Dem-
entsprechend ist dann auch umstritten, welche strategi-
sche Antwort auf den drohenden Autonomieverlust zu ge-
ben ist.

Nach der in Deutschland vorherrschenden Meinung ist
die Sorge vor einer ruinösen Standortkonkurrenz unbe-
gründet; nur eine Minderheit hegt diese Befürchtung (vgl.
z. B. Sinn 2001). Dabei stützen sich die Optimisten im
Wesentlichen auf zwei Argumente, derer sich auch der
Sachverständigenrat bedient:

– Zwar zwingt die Globalisierung die einzelnen Staaten
zur Deregulierung und Kostensenkung. Aber es gibt
Untergrenzen, welche auch die Eigentümer der mobi-
len Produktionsfaktoren (vor allem die Kapitaleigner)
im eigenen Interesse einhalten werden. Der Kern die-
ses Arguments ist, dass die Steuern der Finanzierung
der Infrastruktur dienen. Deshalb können die mobilen
Produktionsfaktoren, ohne dass es zur Abwanderung
kommt, immer in dem Umfang besteuert werden, in
dem der Infrastrukturvorteil den Nachteil der Abga-
benbelastung übersteigt oder gerade noch ausgleicht.
Das gleiche gilt auch für das Sozialsystem und für Re-
gulierungen auf dem Arbeitsmarkt, insoweit sie die
Leistungsfähigkeit des Humankapitals verbessern und
somit einen infrastrukturähnlichen positiven Standort-
vorteil darstellen (Sachverständigenrat 1997, Ziffer
307, Siebert 2000: 34ff.). Es handelt sich also, so
könnte man sagen, um eine Art Gleichgewichtstheo-
rie: Das abwanderungsneutrale Niveau der Abgaben-
belastung und Regulation ist dann erreicht, wenn die
Eigentümer der mobilen Produktionsfaktoren genau
die Kosten der von ihnen produktiv genutzten öffent-
lichen Güter tragen.

– Der Prozess der globalisierungsbedingten Deregulie-
rung führt, so die vorherrschende Meinung, insgesamt
zu effizienterer Faktorallokation und steigert somit
den allgemeinen Wohlstand. So wird der Standort-
wettbewerb als ein politisches Entdeckungsverfahren
zur Auffindung besserer institutioneller Lösungen an-
gesehen (Siebert 2000: 42). Auf diese Weise zwingt der
Standortwettbewerb die Staaten nur zu einer Politik,
die auch ohne solchen Standortwettbewerb notwendig
wäre. Wenn dabei sozialstaatliche Umverteilung redu-
ziert werden muss, so gereicht das denjenigen, denen
der Sozialstaat helfen soll, gleichwohl zum Nutzen,

31 Die Ausführungen Sinns zur wachsenden Abgabenbelastung der Ar-
beit sind allerdings teilweise (nicht vollständig) zu relativieren, weil
in den lohnbezogenen Sozialversicherungssystemen vieler Länder
(z. B. Deutschlands) endogene Kostensteigerungseffekte wie wach-
sende Alterslast, hohe Arbeitslosigkeit und steigende Gesundheits-
aufwendungen wirksam werden. 
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weil sie bessere Beschäftigungschancen erhalten und
das Sozialsystem treffsicherer wird (Sachverständi-
genrat 1997, Ziffer 310).

Gegen diese Sicht lassen sich aber auch wichtige Ein-
wände ins Feld führen:

– Mit Sicherheit haben die Eigentümer mobiler Produk-
tionsfaktoren ein hohes Interesse an optimalen Infra-
strukturleistungen und sonstigen öffentlichen Gütern.
Aber daraus kann keineswegs auf ihre Bereitschaft ge-
schlossen werden, sich auch an der Finanzierung zu be-
teiligen, wenn es ihnen möglich ist, die Finanzierungs-
lasten mittels Abwanderungsdrohung auf die immobilen
Produktionsfaktoren, die Konsumenten und/oder die
Empfänger von Sozialleistungen abzuwälzen. Die
Exit-Option wird also dazu führen, dass die mobilen
Produktionsfaktoren tendenziell dorthin wandern, wo
ihnen die besten öffentlichen Güter zu Lasten anderer
zur Verfügung gestellt wird. Dann würde es sich bei
der Standortkonkurrenz im Wesentlichen um eine be-
sondere Form des indirekten Subventionswettlaufes
handeln, allerdings nicht zu Gunsten einzelner Bran-
chen oder Produkte, sondern zu Gunsten der Eigentü-
mer mobiler Produktionsfaktoren.

– Selbst wenn die Eigentümer der mobilen Produktions-
faktoren die Kosten der von ihnen genutzten Infra-
struktur tragen sollten – was, wie gesagt, kaum zu er-
warten ist – wäre dies ein unbefriedigendes Ergebnis,
weil dann nicht nur auf jegliche soziale Umverteilung
verzichtet werden müsste (Sinn 2001: 15), sondern
auch der Grundsatz der Besteuerung nach der Leis-
tungsfähigkeit verletzt wäre.

– Es ist nicht zu erwarten, dass der Prozess von Abwan-
derungsdrohung und politischer Reaktion des Staates
zu einem Gleichgewicht von Infrastrukturvorteil und
Finanzierungsbeitrag führt. Der unterstellte marktähn-
liche Prozess muss schon deshalb das Optimum ver-
fehlen, weil die Vorteile, keinen Kostenbeitrag für In-
frastrukturleistungen zahlen zu müssen, sofort spürbar
sind, während sich die Nachteile von Infrastrukturde-
fiziten vielfach erst nach Jahrzehnten bemerkbar ma-
chen. Es wäre also allenfalls ein schweinezyklusähn-
liches Marktgeschehen als ein Optimierungsvorgang
zu erwarten.

– Öffentliche Güter und Infrastrukturleistungen müssen
vom Staat bereitgestellt werden, weil sie am Markt
nicht zu kostendeckenden Preisen angeboten werden
können. Der Staat verwaltet also gerade das Segment,
in dem der Markt versagt. Im Standortwettbewerb
müssen sich Staaten aber wie wettbewerbsorientierte
Firmen verhalten und gleichsam versuchen, öffentli-
che Güter am Markt zu verkaufen. Wird auf diese
Weise das staatliche Handeln selbst einem Wettbe-
werb unterworfen, so ist es fraglich, ob ein sinnvolles
Allokationsergebnis zu erwarten ist, da es sich ja ge-
rade um Güter handelt, bei deren Produktion der
Markt versagt (Sinn 2001: 12).

– Ob sich die Erwartung erfüllt, der Standortwettbewerb
werde zu allgemeiner Wohlstandsteigerung führen, ist
eine Frage der Empirie. Die Empirie bestätigt aber, je-
denfalls nach der bisherigen Entwicklung, diese Er-
wartung nicht unbedingt. Denn die Finanzierungsan-
teile des Faktors Kapital an den staatlichen Aufgaben
sind überall zurückgegangen, die öffentliche Infra-
struktur erodiert – auch in Deutschland, wo dieser
Umstand zu Recht Gegenstand allgemeiner Klage ist –
ohne dass signifikante Wohlfahrtsgewinne als Ertrag
der Globalisierung nachweisbar wären.

– Die als unvermeidbare Folge des Standortwettbewerbs
erwartete größere Ungleichheit soll durch die allgemei-
nen Wohlstandssteigerungen wettgemacht werden. Vo-
rausgesetzt, diese Wohlstandssteigerungen träten wirk-
lich ein, so ist die Frage, ob sie für den Verlust an
sozialem Ausgleich entschädigen, ohne Werturteil nicht
zu beantworten. Auf keinen Fall kann von „mehr Wohl-
stand“ die Rede sein, wenn die Verlierer des Standort-
wettbewerbs nicht nur relative Anteilsverluste, sondern
sogar absolute Wohlstandsverluste hinnehmen müssen.

4.5.3 Zwischenfazit
1. In der Fachwelt herrscht weitgehende Übereinstim-

mung, dass infolge des Standortwettbewerbs die ar-
beits- und sozialpolitische Autonomie der einzelnen
Staaten wesentlich eingeschränkt ist und auch in Zu-
kunft weiter eingeschränkt werden wird.

2. Inmitten des gesellschaftspolitischen Konfliktes führt
die Frage, ob die Standortkonkurrenz als letztlich pro-
duktiv oder als tendenziell ruinös zu bewerten ist. 

3. Alles in allem überwiegt die Befürchtung, dass die
Standortkonkurrenz zwischen den Staaten – anders als
die Konkurrenz zwischen Unternehmen – weniger ei-
nen produktivitätssteigernden Effekt hat als zu einem
unproduktiven Quasi-Subventionswettlauf führt, der
nicht nur die arbeits- und sozialpolitischen Handlungs-
spielräume der Staaten immer mehr einschränkt, son-
dern auf lange Sicht auch zur Erosion des Sozialstaates
führen könnte. Es gibt wenig Gründe für die optimisti-
sche Erwartung, in der Standortkonkurrenz werde eine
Art Gleichgewicht eintreten, das ein angemessenes
Maß an sozialem Ausgleich und Schutz, die Bereit-
stellung der erforderlichen Infrastruktur und die Ver-
teilung der Abgabenbelastung nach Leistungsfähigkeit
garantieren würde. Kein Land könnte somit auf lange
Sicht durch diese Art von Standortwettbewerb etwas
gewinnen, vielmehr wären letztlich alle schlechter ge-
stellt als zuvor.

4. Es reicht demnach nicht aus, wenn die staatliche Politik
sich an die Interessen der Eigentümer mobiler Produkti-
onsfaktoren anpasst. Erforderlich ist vielmehr eine Stra-
tegie gegen einen Deregulierungswettlauf, die sich auf
internationale Koordination und/oder auf Reformen
stützt, die das institutionelle Gefüge des Sozialstaates
unabhängiger von möglichen Wanderungen der mobi-
len Produktionsfaktoren zu machen versuchen.
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4.5.4 Sicherung und Erweiterung der
arbeits- und sozialpolitischen
Handlungsfähigkeit des Staates

Geht man davon aus, dass – entgegen der vielfach geäußer-
ten optimistischen Einschätzung – die Standortkonkurrenz
zwischen den Staaten deren arbeits- und sozialpolitischen
Handlungsspielräume immer mehr einzuschränken droht
und infolgedessen die Erosion des Sozialstaates zu be-
fürchten ist, dann kann eine noch so gelungene Anpassung
an die Erfordernisse dieser Standortkonkurrenz keine al-
lein ausreichende Strategie sein. Senkung der Kosten und
Verbesserung der Produktivität und der Wettbewerbs-
fähigkeit können zwar die Position im Wettbewerb stär-
ken und vorübergehend den Handlungsspielraum für die
Arbeits- und Sozialpolitik eines Landes vergrößern. Weil
aber jede Anpassungsleistung die anderen Ländern früher
oder später zu ebensolchen Anstrengungen zwingt – zu-
mindest im Fall einer verhältnismäßig großen Volkswirt-
schaft wie der deutschen – wird der destruktive Prozess
allein durch Anpassung nicht gestoppt oder in geordnete
Bahnen gelenkt, sondern langfristig in Schwung gehalten
und verstärkt.

Es ist also notwendig, über reine Anpassungsstrategien
hinaus die arbeits- und sozialpolitische Handlungsfähig-
keit der einzelnen Länder zu sichern und zu erweitern.
Das kann im Prinzip auf zwei Wegen versucht werden:

– durch Immunisierung, d. h. durch den Versuch, das
heimische Arbeits- und Sozialsystem so umzubauen,
dass es gegenüber dem Standortwettbewerb weniger
reagibel und verletzbar wird

– oder durch internationale Kooperation zur Regulie-
rung und Begrenzung des Standortwettbewerbs.

Das ist allerdings nicht so zu verstehen, als könnte und
sollte ein Land auf Produktivitätssteigung und Kosten-
kontrolle verzichten. Jedes Land, das sich dem Weltmarkt
öffnet und freien Kapitalverkehr zulässt, muss die Kosten
im Rahmen der Produktivität halten und die Produktivität
kontinuierlich verbessern, auch wenn es keine Standort-
konkurrenz in der beschriebenen neuartigen Form gäbe.

4.5.4.1 Immunisierung des Sozialsystems
gegenüber dem Standortwettbewerb

Bei der Immunisierung geht es um Maßnahmen, die kei-
ner internationalen Absprachen bedürfen, sondern auf der
nationalstaatlichen Ebene getroffen werden können. An-
ders als die üblicherweise empfohlenen Anpassungsstra-
tegien zielt die Immunisierung jedoch nicht oder jeden-
falls nicht primär auf Senkung der Arbeitskosten und auf
Deregulierung, sondern darauf, das Sozialsystem so um-
zugestalten, dass es von möglichen Abwanderungen oder
Abwanderungsdrohungen der Eigentümer mobiler Pro-
duktionsfaktoren weniger tangiert und/oder vom Vertei-
lungskonflikt zwischen Arbeit und Kapital unabhängiger
wird. Es geht also hier nicht um Abbau, sondern Umbau
des Sozialstaates.

Bemühungen, das Sozialsystem zu immunisieren, gehen
von der Tatsache aus, dass die Systemkonkurrenz zwi-
schen den Ländern primär darauf abzielt, die Kosten der
immobilen Produktionsfaktoren – vor allem die Arbeits-
kosten – zu senken, um dadurch den Standort für die mo-
bilen Produktionsfaktoren attraktiver zu machen. In die-
ser Situation, so die Überlegung, kann es sinnvoll sein,
wenigstens das Sozialsystem vom Faktor Arbeit teilweise
oder ganz abzukoppeln und auf diese Weise zu erreichen,
dass die Kosten der sozialen Sicherung nicht auf die
Lohnkosten durchschlagen und die Standortqualität be-
einträchtigen.

In erster Linie käme hierzu in Betracht:

– Spezielle Beitragsentlastung für niedrige Arbeitsein-
kommen, um die Auswirkungen der Kosten der sozia-
len Sicherung speziell für geringproduktive Arbeits-
plätze zu neutralisieren.

– Generelle Umfinanzierung der Sozialversicherungssys-
teme von Beitrags- auf Steuerfinanzierung und/oder
Entlassung der Unternehmen aus der Beitragspflicht
zur Sozialversicherung.

Zum ersten Punkt ist bereits in Kapitel 4.4.1 Stellung ge-
nommen worden, und zwar in dem Sinne, dass solche
Maßnahmen unter bestimmten Voraussetzungen auf kurze
und mittlere Sicht sinnvoll sein können, um zum Abbau
der bestehenden strukturellen Arbeitslosigkeit beizutra-
gen. Als Dauerregelung sind sie eine für Deutschland we-
nig sinnvolle Entwicklungsstrategie.

Bei der Umfinanzierung der Sozialversicherung steht die
Überlegung im Vordergrund, dass der Nationalstaat in-
mitten der globalisierten Wirtschaft bei der Ausgestaltung
der sozialen Sicherung freier wäre und auch ein höheres
Sicherungsniveau realisieren könnte, wenn die Sozialkos-
ten nicht unmittelbar die Arbeitskosten tangieren würden.
Würden Sozialkosten entweder von den Arbeitnehmern al-
lein oder – im Falle der Finanzierung über indirekte Steu-
ern – von den Konsumenten getragen, dann wäre, so die
Hoffnung, die soziale Sicherung standortneutral. Dieser
Gesichtspunkte ist ernsthaft zu prüfen, jedoch sind erheb-
liche Relativierungen angebracht. Vor allem ist es wich-
tig, nicht nur einseitig in mikroökonomischer Perspektive
die Kostenbelastung zu betrachten, sondern die Gesamtheit
der Faktoren zu berücksichtigen, die auf die Wettbewerbs-
fähigkeit bzw. auf das Arbeitsmarktgeschehen einwirken.
Zudem relativieren auch volkswirtschaftliche Überwäl-
zungsprozesse die Effekte einer Umfinanzierung der So-
zialversicherung. Von Bedeutung sind folglich vor allem
zwei Zusammenhänge:

– Es gibt keinen Beleg dafür, dass die internationale
Wettbewerbsfähigkeit Deutschlands generell durch
die Kostenbelastung mit Sozialbeiträgen beeinträch-
tigt wird. Denn zum einen kommt es nicht auf die So-
zialbeiträge allein an, sondern auf die Lohnkosten ins-
gesamt und auf ihre Relation zur Arbeitsproduktivität.
Zum anderen liegt die deutsche Lohnstückkostenent-
wicklung international im Mittelfeld und wird im Übri-
gen offensichtlich, wie die Exportüberschüsse zeigen,
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durch andere Faktoren der Wettbewerbsfähigkeit wie
z. B. die Qualität der Produkte kompensiert. Außerdem
zeigen empirische Studien, dass für das im internatio-
nal exponierten Sektor der Volkswirtschaft erreich-
bare Beschäftigungsniveau die Höhe der Abgaben-
quote nur eine geringe Rolle spielt (Scharpf 2002:
11f.).

– Die Tatsache, dass die Sozialversicherungsbeiträge
den Faktor Arbeit belasten, relativiert sich, denn es
geht nicht um die juristische Zahlungsverpflichtung,
sondern um die tatsächliche ökonomische Lastentra-
gung, wobei Überwälzungsvorgänge zu berücksichti-
gen sind. Entgegen der landläufigen Lohnnebenkos-
tendebatte wären keine grundlegenden Änderungen
zu erwarten, wenn die Sozialbeiträge statt auf den
Löhnen auf den Gewinnen oder auch auf den Konsum-
ausgaben lägen. Eine höhere Belastung der Gewinne
würde nach aller Wahrscheinlichkeit auf die Löhne
oder auf die Preise überwälzt, und wenn die Sozial-
ausgaben über indirekte Steuern finanziert würden, so
könnte dies keinesfalls ohne Konsequenzen auf die
Lohnhöhe bleiben.

Aus beidem folgt, dass die auf dem Faktor Arbeit liegen-
den Sozialkosten für die Standortqualität nicht so ent-
scheidend sind, wie häufig vermutet wird. Deshalb wäre
auch mit der Umfinanzierung der Sozialkosten die er-
hoffte Standortneutralität der sozialen Sicherung nicht
oder jedenfalls nicht in dem erhofften Ausmaß erreich-
bar.

4.5.4.2 Internationale Kooperation
Der Grundgedanke der Kooperation ist, die auf der natio-
nalen Ebene durch die Standortkonkurrenz bedrohte Au-
tonomie des Sozialstaates auf internationaler Ebene wie-
der herzustellen, und zwar dergestalt, dass durch
Vereinbarungen über arbeits- und sozialpolitische Regu-
lierungen zwischen den Staaten die Abwanderungsdro-
hung der Eigentümer mobiler Produktionsfaktoren neu-
tralisiert wird.

Vorstellbar ist der Versuch einer sozialstaatlichen Koope-
ration allerdings vorläufig kaum weltweit, sondern nur
auf der Ebene der Europäischen Union. Das würde aber
auch völlig ausreichen, denn die Europäische Union ist
mit ihren heute 375 Millionen Einwohnern – mit allen Bei-
trittskandidaten hätte sie eines Tages 450 Millionen Ein-
wohner – ein größerer Wirtschaftsraum als die USA. Mit
einem Außenhandelsanteil von nur rund zehn Prozent ist
die Europäische Union potenziell weitgehend zu autono-
mer Arbeits- und Sozialpolitik fähig. Sie könnte auch mit
ihrem eigenen mehr sozialstaatlich orientiertem Weg die
Systemkonkurrenz mit den USA und den ostasiatischen
Konkurrenten bestehen und den Ausgleich etwaiger Pro-
duktivitätsdifferenzen gegebenenfalls Wechselkursanpas-
sungen überlassen. Mit großer Sicherheit könnte durch
Koordination der Arbeits- und Sozialpolitik – neben der
Steuer- und Finanzpolitik – innerhalb Europas die Gefahr
der ruinösen Standortkonkurrenz ausgeschlossen werden.
Denn bei der Standortkonkurrenz zwischen Staaten han-

delt es sich ohnehin weitgehend um ein rein europäisches
Problem, hervorgerufen durch die politisch verursachte
ungleichgewichtige Entwicklung von europäisiertem
Handel und Kapitalverkehr bei weiterhin national regu-
lierten Arbeitsmärkten und unkoordinierten nationalen
Fiskalpolitiken.

Eine erste und möglicherweise durchaus spürbare Verbes-
serung zur Vermeidung eines destruktiven Wettlaufs mit
dem Ziel der Absenkung sozialstaatlicher Standards
könnte schon durch eine gemeinsame makroökonomische
Politik der Europäischen Union erreicht werden (vgl. Ka-
pitel 4.7.1, Priewe 2001: 23-31, Priewe 2002). Dadurch
würde der Anreiz für die einzelnen Staaten vermindert,
bei schlechter Konjunktur Zuflucht zu einer aggressiven
Standortpolitik auf Kosten der Nachbarländer – die so ge-
nannte Beggar-my-neighbour-Politik – zu suchen.

Darüber hinaus müssen allerdings in der Europäischen
Union gemeinsame Regelungen zur Arbeits- und Sozial-
politik gefunden werden. Dem stehen große Schwierig-
keiten entgegen, denn wegen ihres unterschiedlichen
ökonomischen Entwicklungsstandes werden sich die
Mitgliedsländer kaum auf für alle gleiche und verbindli-
che Standards verständigen wollen und können. Deshalb
muss eine vollständige Harmonisierung, d. h. ein einheit-
liches europäisches Sozialsystem und ein einheitliches
Arbeitsrecht aus heutiger Sicht als unmöglich erschei-
nen, jedenfalls nicht bevor eine weitgehende ökonomi-
sche Konvergenz erreicht ist. Zudem wird die Harmoni-
sierung dadurch erschwert, dass – auch zwischen
Mitgliedsländern, die sich in etwa auf gleichen Wohl-
standsniveaus befinden – die Prioritäten im sozialen Si-
cherungssystem sehr unterschiedlich gesetzt, die Leis-
tungssystematiken oft sehr verschieden und die
Finanzierungsstrukturen heterogen sind. Jedes Land hat
sein eigenes historisch gewachsenes Gesamtsystem von
arbeits- und sozialpolitischen Regulierungen, bei denen
Sozialtransfers, Steuersystem, Arbeitsmarktverfassung
und staatliches Arbeitsrecht sowie öffentliche Dienstleis-
tungen auf charakteristische Weise gewichtet und ver-
zahnt sind. Dieser Umstand macht den Weg zu einem ge-
meinsamen europäischen Arbeits- und Sozialsystem
besonders beschwerlich (Scharpf 1997).

Gleichwohl wird langfristig eine weitergehende  Harmoni-
sierung der Arbeits- und Sozialsysteme in der Europäischen
Union unausweichlich sein. Da in vielen Mitgliedsländern
ohnehin über Strukturreformen oder sogar Systemwechsel
im Arbeits- und Sozialsystem diskutiert wird, wäre es
sinnvoll, zugleich auch mit den Überlegungen zu begin-
nen, wie schrittweise und mit langen Übergangsfristen ein
europäisches System eingeführt werden kann. Die Kon-
vergenz der Systeme sollte also schon heute bei nationa-
len Reformen in die konzeptionellen Überlegungen ein-
bezogen werden. 

Vorerst muss sich die Politik aber auf eine weniger weit-
gehende Lösung konzentrieren. Sie könnte darin beste-
hen, die in der Europäischen Union bestehenden Diffe-
renzierungen im Arbeits- und Sozialsystem auf längere
Sicht fortbestehen zu lassen, jedoch durch ein System von
Regeln zu verhindern, dass sich die Mitgliedsländer im
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Standortwettlauf gegenseitig unterbieten. Dazu wären
denkbar:

– Mindest-Sozialleistungsquoten. Hier müssten sich die
Mitgliedsländer verpflichten, bestimmte Anteile des
Sozialbudgets am Bruttoinlandsprodukt nicht zu un-
terschreiten. Solche Quoten können wegen der Unter-
schiede in den Ausgangsniveaus nicht für alle Mit-
gliedsländer gleich hoch sein, sondern müssten z. B.
nach Maßgabe des Pro-Kopf-Einkommens der Bevöl-
kerung differenziert sein, da die Sozialaufwendungen
in der Regel überproportional mit dem Wohlstandsni-
veau wachsen (vgl. Scharpf 1997). 

– Ein System europäischer Mindeststandards für Ar-
beitnehmerrechte, die ebenfalls differenziert nach
Ländern oder Ländergruppen festgelegt werden müss-
ten. Länder, die bereits ein höheres Maß an rechtli-
chem Schutz für Arbeitnehmerinnen und Arbeitneh-
mer erreicht haben, sollten sich auf diese Weise dazu
verpflichten, diese Standards nicht mehr zu reduzie-
ren.

Alles in allem darf man die Schwierigkeiten, die sich bei
der Festlegung solcher Regeln zur Verhütung des Unter-
bietungswettbewerbs ergeben, nicht unterschätzen. So
wird man wahrscheinlich auch Komplikationen in Kauf
nehmen müssen, um die Mindest-Sozialleistungsquoten
um unvermeidliche Strukturveränderungen oder Struktur-
unterschiede zwischen den Ländern zu bereinigen. Zum
Beispiel dürfen die Mindestquoten nicht verhindern, dass
bei Rückgang der Zahl der Arbeitslosen die Gesamtauf-
wendungen für Lohnersatzleistungen sinken. Solche tech-
nischen Schwierigkeiten dürfen aber keinesfalls davon
abhalten, ernsthaft nach gangbaren Wegen zu suchen. In
einem ersten Schritt müssten auch hier in Zusammenar-
beit von Politik und Wissenschaft Konzeptionen erarbei-
tet werden.

4.6 Handlungsempfehlungen

Empfehlung 4-5 Mindestsozialleistungsquoten32

Angesichts der auch auf längere Sicht noch fortbestehen-
den Differenzierungen in den Arbeits- und Sozialsystemen
der Europäischen Union wird die Prüfung von Mindest-
sozialleistungsquoten empfohlen, um zu verhindern, dass
sich die Mitgliedsländer im Standortwettbewerb gegen-
seitig unterbieten. Diese müssten sich dabei verpflichten,
bestimmte Anteile des Sozialbudgets am BIP nicht zu un-
terschreiten. Solche Quoten können wegen der Unter-
schiede in den Ausgangsniveaus nicht für alle Mitglieds-
länder gleich hoch sein, sondern müssten z. B. nach
Maßgabe der Pro-Kopf-Einkommen der Bevölkerung 
differenziert sein, da die Sozialaufwendungen in der 
Regel überproportional mit dem Wohlstandsniveau 
wachsen.

Empfehlung 4-6 System europäischer
Mindeststandards für
Arbeitnehmerrechte33

Es wird empfohlen, fortlaufend das System verbindlicher
europäischer Mindeststandards für Arbeitnehmerrechte
auszubauen.34 Länder, die bereits ein höheres Maß an
rechtlichem Schutz für abhängig Beschäftigte erreicht 
haben, sollten diese Standards jedenfalls nicht mehr un-
terschreiten.

Empfehlung 4-7 Einrichtung einer Sozialenquete-
Kommission

Im Hinblick auf die Komplexität und die Dringlichkeit des
Sachgebiets wird der Bundesregierung empfohlen, darauf
hinzuwirken, dass auf europäischer Ebene eine Sozialen-
quete-Kommission eingerichtet wird.

4.7 Beschäftigungsrelevante Defizite in
der Europäischen Union35

In Kapitel 4.2.2.3 wurde bereits darauf hingewiesen, dass
ein erheblicher Teil der hohen Arbeitslosigkeit in Deutsch-
land und Europa im Kern makroökonomische Ursachen
hat. Die drei Makropolitiken – die Geld-, Fiskal- und
Lohnpolitik – sind teilweise auf identische Ziele ausgerich-
tet: auf Preisstabilität, Wirtschaftswachstum und Beschäfti-
gung. Um diese Ziele möglichst optimal zu erreichen, ist
eine Koordination der drei Politikfelder erforderlich. Im
Euro-Gebiet dominiert hingegen ein „Rollentrennungs-
modell“, das der Europäischen Zentralbank die Verant-
wortung für die Preisstabilität zuordnet, der Fiskalpolitik
über den Stabilitäts- und Wachstumspakt Unterstützung
bei der Inflationsbekämpfung abverlangt, während der
Tariflohnpolitik eher Verteilungskompetenz zugewiesen
wird, die sie zu beschäftigungskonformer Reallohnfixie-
rung nutzen soll (Priewe 2002).

Ebenso wie eine koordinierte europäische Makropolitik
zu verbesserten Wachstumspotentialen führt, sind ver-
bindliche Regeln für die Steuer- und Finanzsysteme in ei-
ner sich internationalisierenden Wirtschaft notwendig und
beschäftigungsfördernd. Über bereits bestehende Ansätze
des nationalen und internationalen Steuerrechts hinaus ist
eine Anpassung an die veränderten Bedingungen der Glo-
balisierung und die damit verbundene Mobilität von Pro-
duktionsfaktoren, Wertschöpfung und Handelsströmen
erforderlich (Bach 2002). Ohne den Anspruch einer um-
fassenden Diskussion über die Vor- und Nachteile einer
europäischen Steuerharmonisierung erfüllen zu wollen,
werden in Kapitel 4.7.2 insbesondere deren beschäfti-
gungswirksame Aspekte herausgearbeitet. 

32 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3. 

33 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

34 Bereits existierende Mindeststandards sind beispielsweise die Richt-
linien 98/59 EG Massenentlassung, 93/104 Arbeitszeitrichtlinie oder
94/58 Europäische Betriebsräte.

35 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5. 
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4.7.1 Koordinierte Makropolitik in der
Europäischen Union

4.7.1.1 Überblick über die Beschäftigungs-
initiativen in der Europäischen Union

Bis in die späten 90er Jahre wurde Beschäftigungspolitik
nicht als gemeinsamer Gegenstand europäischer Politik
verstanden. Einzige Ausnahme war das Weißbuch „Wachs-
tum, Wettbewerbsfähigkeit, Beschäftigung“ (1993) der 
damaligen EU-Kommission unter Vorsitz von Präsident 
Jacques Delors (Kommission der Europäischen Gemein-
schaften 1994). Das Weißbuch enthielt eine breite Palette
von Vorschlägen zur Verbesserung der Beschäftigungslage
in der Europäischen Union. Die Initiative der Europä-
ischen Kommission blieb zunächst folgenlos, da die Auf-
fassung dominierte, Beschäftigungspolitik sei ausschließ-
lich Angelegenheit der Mitgliedsländer.

Die Wende erfolgte dann 1997. Auf der Tagung des Euro-
päischen Rates in Amsterdam wurde zum einen die Ein-
führung eines Beschäftigungskapitels in den Vertrag zur
Gründung der Europäischen Gemeinschaft beschlossen.
Dies war eine klare Aufwertung der Beschäftigungspolitik
als „Angelegenheit von gemeinsamem Interesse“. Nach
der neugefassten Vertragsbestimmung ist es nunmehr u. a.
Aufgabe der Gemeinschaft, „ein hohes Beschäftigungsni-
veau und ein hohes Maß an sozialem Schutz, die Gleich-
stellung von Männern und Frauen sowie den wirtschaftli-
chen und sozialen Zusammenhalt und die Solidarität
zwischen den Mitgliedsstaaten“ zu fördern. Eine „koordi-
nierte Beschäftigungsstrategie“ soll entwickelt werden,
um die Beschäftigungspolitik der Mitgliedstaaten in ihrer
Wirksamkeit zu verstärken. Gleichzeitig wurde noch für
das gleiche Jahr 1997 ein Sondergipfel des europäischen
Rates unter luxemburgischem Vorsitz verabredet. Auf dem
Gipfel in Luxemburg einigte man sich dahingehend, dass
nunmehr jährlich gemeinsame „beschäftigungspolitische
Leitlinien“ als Grundlage für „nationale Aktionspläne“ ver-
abschiedet werden sollten. Diese wiederum werden regel-
mäßig auf europäischer Ebene verglichen und auf ihre
Wirksamkeit überprüft. Diese Leitlinien haben für die
Mitgliedsländer nur einen unverbindlichen Charakter. Für
eine europäische Beschäftigungspolitik wird allerdings
kein Geld zur Verfügung gestellt. Einzige Ausnahme ist
die Begleit- und Vergleichsforschung.

Ein zweiter wichtiger Schritt war dann – unter deutschem
Vorsitz – der Kölner Gipfel des Europäischen Rates im Jahr
1999. Im Mittelpunkt standen der „Europäische Beschäfti-
gungspakt“ sowie die Verabschiedung eines „makroökono-
mischen Dialogs“. Damit gerieten auch gesamtökonomi-
sche Aspekte in das Blickfeld gemeinsamer Aktivitäten.
Der „makroökonomische Dialog“ soll nach dem Verständ-
nis der Bundesregierung über ein „harmonisches Zusam-
menwirken von Lohn-, Geld- und Fiskalpolitik“ (wachs-
tums- und stabilitätsorientierter Policy-Mix) die
makroökonomischen Voraussetzungen für einen dauer-
haften, dynamischen Wachstums- und Beschäftigungs-
prozess verbessern. Im „makroökonomischen Dialog“
tauschen sich Vertreter der EZB sowie der Sozialpartner
unter voller Wahrung ihrer Autonomie und Unabhängig-
keit mit Rat und Kommission regelmäßig darüber aus,

welchen Beitrag sie für ein dynamisches nichtinflationäres
Wachstum und mehr Beschäftigung leisten können und
welche Erwartungen sie dabei an die jeweils anderen ma-
kroökonomischen Akteure haben. Der „makroökonomi-
sche Dialog“ verabschiedet weder Schlussfolgerungen
noch Empfehlungen. Seine Erörterungen sind unverbind-
lich.

Eine dritte wichtige beschäftigunsgpolitische Etappe war
der Sondergipfel des Europäischen Rates von Lissabon im
März 2000. Der Rat beschloss als Fernziel, innerhalb von
zehn Jahren die Vollbeschäftigung in der Europäischen
Union anzustreben. Damit wurde ein Begriff zum Schlüs-
selbegriff europäischer Politik, der seit den 80er Jahren in
offiziellen Dokumenten der Europäischen Union strikt
vermieden wurde. Das Vollbeschäftigungsziel sollte – so
die zentrale Forderung des Europäischen Rates in 
Lissabon – im Wesentlichen durch jährliche Wachstums-
raten von durchschnittlich drei Prozent erreicht werden.

4.7.1.2 Veränderte Rahmenbedingungen in
der Europäischen Union

Die Etablierung des Europäischen Binnenmarktes im Jahr
1993 hat zu einer weitreichenden Öffnung der nationalen
Märkte für freien Güter-, Kapital-, Dienstleistungs- und
Personenverkehr geführt. Bei einem Anteil des Außenhan-
dels mit Nicht-EU-Ländern von nur ca. zehn Prozent des
BIP ist innerhalb der EU eine große, primär binnenwirt-
schaftlich orientierte Volkswirtschaft entstanden. Dieser
intensive Prozess der ökonomischen Europäisierung kann
gleichsam als regionalisierte Globalisierung interpretiert
werden. Die Einführung der Europäischen Wirtschafts-
und Währungsunion wurde u. a. verbunden mit der An-
nahme von beschäftigungswirksamen Investitions- und
Wachstumsschüben. Der den Mitgliedstaaten für die Inte-
gration abverlangte Preis waren weitreichende Einbußen
der wirtschafts-, geld- und finanzpolitischen Handlungs-
autonomie. Was die Nationalstaaten an makroökonomi-
scher Kompetenz verloren haben, wurde, abgesehen von
der Geldpolitik, auf europäischer Ebene allerdings noch
nicht wiedergewonnen. Unter Makropolitik werden jene
Politikfelder verstanden, die direkt oder indirekt Einfluss
auf gesamtwirtschaftliche Größen wie das reale BIP, das
Preisniveau und den Beschäftigungsgrad ausüben: Geld-
politik, Fiskalpolitik, soweit sie auf die auf die Stabilisie-
rung von Preisniveau und Beschäftigung abzielt, sowie
die Tariflohnpolitik der Tarifparteien. Letzteres ist unter
den Bedingungen der Tarifautonomie naturgemäß keine
staatliche Aufgabe. Der zu Grunde liegende Politikbegriff
bezieht sich also auf das Zusammenwirken von Zentral-
bank, Staat und Tarifparteien, um gesamtwirtschaftliche
Ziele – insbesondere Preisniveaustabilität und Beschäfti-
gung – besser zu gewährleisten.

Makropolitik ist nun in weiten Teilen nur noch auf euro-
päischer Ebene möglich. Der Integrationsrückstand ist
umso bedenklicher, als die Risiken aber auch die Chancen
makroökonomischer Aktivitäten in Europa viel größer ge-
worden sind. Die EU ist im Vergleich zu den Mitglied-
staaten durch den Wegfall der Wechselkurse und die ein-
heitliche Geldpolitik zu einer großen Volkswirtschaft mit
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einem ausgedehnten Binnenmarkt, einem geringem Maß
an Öffnung der Gütermärkte gegenüber Drittländern so-
wie einer geringeren Außenhandelsabhängigkeit gewor-
den. Die europäische Währungsunion bietet insoweit viel
bessere Möglichkeiten für eine aktive Makropolitik zu
Gunsten von mehr Beschäftigung und Preisniveaustabilität
als dies in kleinen Volkswirtschaften möglich war. Diese
waren zu einer wirksamen eigenständigen Geld- und Fis-
kalpolitik, gleich ob expansiv oder restriktiv, kaum im-
stande.

Strittig ist, welche Rolle makroökonomische Politik in
Europa spielen, wie die Rollenverteilung sein soll und ob
sie überhaupt zur Beschäftigungsverbesserung beitragen
kann. Tatsächlich findet Makropolitik, in welcher Form
auch immer, permanent statt, nämlich in der Geld-, der Fis-
kal- und der Lohnpolitik. So haben z. B. auf Preisniveausta-
bilität orientierte makropolitische Aktivitäten – zumindest
kurzfristig – auch Auswirkungen auf die Beschäftigung. Es
geht also nicht um das ob von Makropolitik, sondern nur
um das wie und den optimalen Policy-Mix.

Auf den beschäftigungsrelevanten Gipfeltreffen des Euro-
päischen Rates in Amsterdam, Köln und Lissabon wurden
zahlreiche Absichtserklärungen und Wunschvorstellungen
fomuliert. Eine konsistente Beschäftigungsstrategie ist da-
bei nur schwer erkennbar. Auch das inwischen existierende
Institutionengeflecht in der EU ist kaum durchschaubar. Es
werden viele Empfehlungen ausgesprochen, Stellungnah-
men abgegeben und Dialoge organisiert. Klare Entschei-
dungskompetenzen existieren jedoch lediglich für die
Geldpolitik im Rahmen der autonomen EZB. Bei der Fis-
kalpolitik werden die Mitgliedsländer im Rahmen des Sta-
bilitäts- und Wachstumspaktes dazu verpflichtet, einen
ausgeglichenen Haushalt zu erreichen.

4.7.1.3 Die Geldpolitik

Der Europäische Gemeinschaftsvertrag weist dem Euro-
päischen System der Zentralbanken (ESZB) in Artikel 105
EGV die vorrangige Aufgabe zu, die Preisstabilität zu ge-
währleisten. Darüber hinaus gilt: „Soweit dies ohne Be-
einträchtigung des Ziels der Preisstabilität möglich ist,
unterstützt das ESZB die allgemeine Wirtschaftspolitik in
der Gemeinschaft ...“. Zwar verpflichtet diese Formulie-
rung das ESZB zur Unterstützung von Wachstums- und
Beschäftigungszielen, aber die Entscheidungskompetenz,
ob eine Unterstützung möglich ist und wie sie ggf. auszu-
sehen hätte, kommt uneingeschränkt dem ESZB zu. Mit
dieser Formulierung sind so unterschiedliche Auffassun-
gen vereinbar wie die, dass Preisstabilität automatisch
wachstumsfördernd wirke, oder die, dass eine Zentralbank
Wachstum und Beschäftigung mit ihren Mitteln nicht zu
unterstützen imstande sei, oder auch, dass die EZB stabi-
litäts- und wachstumsorientierte Konjunkturpolitik zu be-
treiben habe. Welche Interpretation das ESZB vornimmt,
welche geldpolitische Strategie sie wählt und wie sie im
Rahmen dieser Strategie die vorhandenen Beschäftigungs-
probleme deutet, all dies bleibt der autonomen Diagnose-,
Analyse- und Entscheidungshoheit der EZB überlassen.

Die EZB unterliegt nicht der Pflicht, unter verschiedenen
Strategien zur Sicherung der Preisstabilität die beschäfti-
gungsfreundlichste auszuwählen. Abgesehen von Infor-
mationspflichten unterliegt sie keinerlei Kooperations-
pflichten. Während die US-amerikanische Zentralbank
Preisstabilität, Wachstum und Beschäftigung gleicher-
maßen verpflichtet ist, gibt es beim ESZB eine einseitige
Prioritätensetzung zu Gunsten der Preisstabilität.

4.7.1.4 Die Fiskalpolitik

Auf dem Dubliner und dem Amsterdamer Gipfel 1996
und 1997 wurde auf deutsche Initiative hin der Stabilitäts-
und Wachstumspakt beschlossen, der Regeln für die Fis-
kalpolitik der Mitgliedsländer vorschreibt. Die Mitglieds-
länder werden verpflichtet, einen ausgeglichenen Haushalt
oder sogar Überschüsse zu erreichen. Dabei wird ange-
nommen, dass ein im Durchschnitt eines Konjunkturzyklus
bestehender Haushaltsausgleich oder Haushaltsüber-
schuss per se positiv zu beurteilen ist. Befürchtet wird an-
dernfalls, dass Budgetdefizite einzelner Mitgliedsstaaten
Inflation und Zinssteigerungen insgesamt in der Union
auslösen können. In der Wirtschaftswissenschaft ist das
Ziel eines ausgeglichenen Budgets seit langem vielfach
kritisiert worden. Repräsentativ für die in Deutschland vor-
herrschende – wenn auch keineswegs unumstrittene – Mei-
nung dürfte die Auffassung des Sachverständigenrates zur
Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Entwicklung
(SVR) sein, der konjunktur- und investitionsorientierte
Staatsverschuldung für legitim hält und lediglich „struk-
turelle“ Defizite reduzieren möchte. Der SVR hält im
übrigen die fiskalischen Referenzwerte des Stabilitätspak-
tes für „wissenschaftlich nicht begründbar“, jedoch poli-
tisch für praktikabel, weil sie Konsolidierungsbemühun-
gen ausgelöst hätten (Sachverständigenrat 2001: Ziffer 28
der Kurzfassung). Insoweit existieren in der EU aus-
schließlich Regeln für die Fiskalpolitik mit dem Ziel, die
öffentlichen Haushalte zu konsolidieren. Eine Koordina-
tion zur tatsächlichen Nutzung automatischer Stabilisato-
ren oder, darüber hinausgehend, eine anti-zyklische Fi-
nanzpolitik, ist nicht vorgesehen.

4.7.1.5 Die Lohnpolitik

Die Lohnpolitik beeinflusst die Nominallöhne und damit
indirekt das Preisniveau. Orientiert sich die Lohnpolitik
am Produktivitätsfortschritt, so bleibt – bei unveränder-
tem Preisniveau – die Einkommensverteilung zwischen
Arbeit und Kapital konstant. Es wird also auf Umvertei-
lung verzichtet, zugleich aber auch die konsumptive
Nachfrage stabilisiert.

Ähnlich wie in vielen anderen europäischen Ländern geht
die Lohnquote (Anteil der Einkommen aus abhängiger Be-
schäftigung im Verhältnis zum gesellschaftlichen Gesamt-
einkommen) in Deutschland zurück. Die Bruttoreallöhne
stiegen folglich langsamer als die Produktivität. Es fand
also „Lohnzurückhaltung“ im Sinne der neoklassischen
Beschäftigungslogik, die sich an der Kostentheorie des
Lohnes orientiert, statt. 
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Die realen Nettolöhne und –gehälter je Arbeitnehmer stie-
gen in den 70er Jahren im Jahresdurchschnitt um 1,8 Pro-
zent und in den 80er Jahren um 0,7 Prozent, während sie
im gesamten Zeitraum 1991 bis 2000 um 5,9 Prozent fie-
len (s. Tabelle 4-5):

Tabel le  4-5

Reale Nettolöhne je beschäftigten Arbeitnehmer
in (West-)Deutschland 

Reale Nettolöhne und -gehälter je  
Arbeitnehmer, Westdeutschland 

10-
Jahres-
durch-
schnitt  Veränderung  

in v.H. 
1980/70  1,8 
1990/80  0,7 
Reale Nettolöhne und -gehälter je Arbeitnehmer, 

Deutschland 

 1990 = 100 Veränderung 
in v.H. 

19911 100,0  
1992 101,0 1,0 
1993 101,2 0,2 
1994 98,7 – 2,5 
1995 97,7 – 1,0 
1996 96,3 – 1,5 
1997 93,3 – 3,1 
1998 93,4 0,1 
1999 94,1 0,7 
2000 94,1 0,0 

Tabel le  4-6

Entwicklung der realen Nettogewinne1

in Deutschland2

 Nettogewinne real 3 

(in Mrd.) 
Veränderungen 

(%) 
Westdeutschland 

1980 210,8 100,0 
1981 180,9 85,8 
1982 181,2 85,9 
1983 237,1 112,5 
1984 258,2 122,5 
1985 260,8 123,7 
1986 294,7 139,8 
1987 304,8 144,6 
1988 324,2 153,8 
1989 338,2 160,4 
1990 378,4 179,5 
1991 376,5 178,6 

Deutschland 
1991 432,2 178,6 
1992 396,8 164,0 
1993 362,4 149,8 
1994 403,5 166,7 
1995 439,3 181,6 
1996 441,7 182,6 
1997 472,0 195,1 
1998 498,2 205,9 

Im gleichen Zeitraum stiegen die realen Nettogewinne der
Unternehmen in Deutschland erheblich an. In den Jahren
1980 bis 2000 nahmen sie um 96,5  Prozent zu (s. Tabel-
le 4-6). Die Kluft zwischen Löhnen und Gewinnen hat
sich folglich seit 1980 nahezu verdoppelt.

Diese Entwicklung hat den sinkenden Wachstumstrend und
gleichzeitig steigende Arbeitslosigkeit nicht aufhalten kön-
nen. Die nachhaltige Einkommensumverteilung zu Lasten
der abhängig Beschäftigten dämpfte die Binnennachfrage.

Gleichzeitig bestehen auf der Ebene der Europäischen
Union weder ein einheitlicher Lohnfindungsprozess noch
ein lohnpolitischer Koordinierungsmechanismus. Viel-
mehr haben sich die Lohnverhandlungssysteme historisch
unterschiedlich entwickelt. Während sektorale und unter-
nehmensspezifische Lohnverhandlungen in jedem Land

1 Bereinigt um einen Großteil der extrem hohen Zahl von Kurzarbei-
tern von 1991 (1,62 Millionen) in Ostdeutschland

Quelle: DGB 2001b: 3 (Tabelle 1a, 1b), Berechnungen nach Angaben
des Statistischen Bundesamtes.

1 Unternehmen ohne Wohnungsvermietung und Bundesbankgewinne
2 bis 1990 Westdeutschland
3 in BIP-Preisen von 1991
Quelle: DGB 2001b: 17 (Tabelle 5), Berechnungen nach Angaben des

Statistisches Bundesamtes.

existieren, werden in einigen Ländern Lohnverhandlun-
gen auch auf zentraler Ebene geführt. Demgegenüber be-
stehen Ansätze zu einem Lohnunterbietungswettbewerb,
der tendenziell deflationär wirkt (vgl. Kromphardt 1999,
Gern, Kamps und Scheide 2002).

4.7.2 Beschäftigungsrelevante Aspekte der
europäischen Steuerpolitik36, 37

4.7.2.1 Direkte Beschäftigungswirkungen 

Grundsätzlich dienen Steuern dazu, öffentliche Leistun-
gen zu finanzieren, die wiederum Wirtschaft und Privat-

36 Dieses Kapitel basiert auf auf einem Gutachten von Bach (2002).
37 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-

Fraktion in Kapitel 11.3.5.
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haushalten zugute kommen. Beides ist im Zusammen-
hang zu sehen. Für die belasteten Bürger und Unterneh-
men sind Steuern daher kein reiner Kostenfaktor und auf
einzelwirtschaftlicher Ebene gilt zumindest bei längerfri-
stigen Standortentscheidungen, dass Investoren oder auch
zuwandernde Arbeitnehmer grundsätzlich bereit sind,
höhere Steuern zu zahlen, wenn sie dafür ein entspre-
chendes Angebot an öffentlichen Gütern erhalten (Buch-
anan 1950). Steuerlicher und fiskalischer Wettbewerb
zwischen Regionen und Staaten kann zwar nach verbrei-
teter Meinung dazu beitragen, dass der Staat sparsam
wirtschaftet und bei seinem Angebot an öffentlichen Leis-
tungen die Präferenzen der Bürger und Unternehmen op-
timal berücksichtigt. Auf der anderen Seite sorgt der Steu-
erwettbewerb durch sinkende Steuersätze auf den
mobilen Produktionsfaktoren zunächst einmal für eine
Reduzierung der staatlichen Einnahmen. Ohne eine Er-
höhung der Staatsverschuldung müssten deshalb als Folge
des fiskalischen Steuerwettbewerbs die öffentlichen Leis-
tungen eingeschränkt werden, was insbesondere die Le-
bensqualität derjenigen beeinträchtigt, die auf Grund ih-
res geringen Einkommens auf ein funktionsfähiges
Angebot an staatlicher Leistungen angewiesen sind. Ein
wichtiger Aspekt in diesem Zusammenhang ist die ko-
stenlose Bereitstellung von öffentlichen Gütern durch den
Staat. Öffentliche Güter haben die Eigenschaft, dass man
niemanden von ihrer Nutzung ausschließen kann. Damit
wird tendenziell strategisches „Trittbrettfahrer“-Verhal-
ten ausgelöst – sowohl bei den Unternehmen und Bür-
gern, als auch durch die einzelstaatlichen Steuer- und Fi-
nanzpolitiken, wenn sie um florierende Unternehmen und
leistungsstarke Bürger konkurrieren. Auch wenn steuerli-
cher und fiskalischer Wettbewerb als grundsätzlich sinn-
voll erachtet wird, gefährdet ein ausgeprägter Steuersen-
kungswettlauf langfristig das Angebot an öffentlichen
Leistungen, und damit auch die für die Standortqualität
wichtigen staatlichen Angebote im Bereich wirtschaftsna-
her Infrastruktur, die allgemeine und berufliche Bildung,
die technologische Leistungsfähigkeit und längerfristig
auch die soziale und politische Stabilität. Eine schlechte
Standortqualität hätte jedoch unmittelbar negative Be-
schäftigungswirkungen. 

Die genaue Definition, welcher Steuerwettbewerb „ruinös“
und welcher „grundsätzlich sinnvoll“ ist, konnte seitens der
geladenen Experten nicht geklärt werden (vgl. auch Tanzi
1995, 1998b, OECD 1998). Dieser theoretische Kenntnis-
stand rechtfertigt jedenfalls keine politischen Handlungs-
empfehlungen in Richtung eines noch größeren Steuerwett-
bewerbs. Die empirische Tatsache, dass sich die Struktur
des Steueraufkommens kontinuierlich zu Gunsten der
mobilen Produktionsfaktoren verschiebt, spricht eher für
einen politischen Handlungsbedarf in Richtung interna-
tionaler Steuerharmonisierung, damit die Steuergerech-
tigkeit innerhalb der Gesellschaft nicht weiter erodiert. 

Weitere direkte Beschäftigungswirkungen von Steuer-
maßnahmen sind nur sehr begrenzt festzustellen. Bei
Standortentscheidungen steht zumeist die Erschließung
von Marktpotenzialen der Zielländer im Vordergrund. Die
konkreten Produktionskosten im Ausland weisen insge-
samt eine geringere Bedeutung auf. Auch innerhalb der

Kosten werden die Lohnkosten höher gewichtet als die
Besteuerung. Zugleich legen die Investoren ebenso großen
Wert auf produktivitätssteigernde Standortfaktoren wie In-
frastrukturausstattung, Humankapital, FuE-Umfeld etc.
Wichtig erscheinen nicht zuletzt die Infrastrukturangebote
in den Bereichen Gesundheitsversorgung, Bildung und
Kultur – etwa wenn es darum geht, spezialisierte Arbeits-
kräfte zum Wohnortwechsel zu bewegen. Auch hierbei
zeigt sich, dass Steuerlasten und öffentliche Leistungen
tendenziell im Zusammenhang zu sehen sind. Beschäfti-
gungseffekte können jedoch politisch initiiert sein, wenn
mehr oder weniger gezielt Steuervergünstigungen zur
Wirtschaftsförderung eingesetzt werden. Dies geschieht
offen im Rahmen der regionalen Gebietsförderung.

Bei „Standortentscheidungen“ von Arbeitnehmern bzw.
privaten Haushalten spielt die Besteuerung allenfalls bei
hochspezialisierten und gutverdienenden Fachkräften
eine gewisse Rolle. Manche Einkommensteuersysteme
gewähren vor diesem Hintergrund Nachlässe bei der Be-
steuerung von ausländischen Arbeitnehmern, die auf-
grund ihrer Fachkenntnisse ins Land geholt werden. Ge-
samtwirtschaftlich fallen diese Aspekte bisher kaum ins
Gewicht, im Zuge der demografischen Alterung und der
damit verbundenen Engpässe auf bestimmten Arbeits-
marktsegmenten könnten sie aber künftig eine größere
Rolle spielen (Bach 2002: 7, 20f.).

4.7.2.2 Indirekte Beschäftigungswirkungen

Mittelbare Beschäftigungswirkungen können aus den glo-
balisierungsbedingten Strukturverschiebungen im Steuer-
aufkommen resultieren. So ist empirisch belegbar, dass
sich die Steuerbelastungen tendenziell weg von den mo-
bilen Besteuerungsobjekten hin auf sogenannte „immo-
bile Besteuerungsobjekte“ wie „normalverdienende“ Ar-
beitnehmer, kleine und mittlere Unternehmen und den
lokalen Verbrauch verlagern. Dies kann die Beschäfti-
gungssituation in der binnenwirtschaftlichen Produktion
erschweren. Die hohe Belastung der Arbeitnehmer mit
Lohnsteuer und Sozialabgaben verteuern tendenziell die
Arbeitskosten und stärken die Schattenwirtschaft. Dies
betrifft auch die Situation der kleinen und mittleren Un-
ternehmen, die nicht die Möglichkeit zur internationalen
Steuerarbitrage haben.

Bezüglich der Steuerarbitrage internationalisierter Unter-
nehmen handelt es sich zumeist um reine Buchungsvor-
gänge, d. h. es werden die realwirtschaftlichen Investiti-
onsströme nicht nennenswert umgelenkt. Somit sind
unmittelbare Beschäftigungseffekte nicht zu beobachten.
Dennoch ist auch in diesen Fällen von längerfristigen
Konsequenzen auf die wirtschaftliche Entwicklung aus-
zugehen. Die wirtschaftlichen Entscheidungsprozesse
werden verfälscht und wertvolle wirtschaftliche Ressour-
cen wie Investitionen und Arbeitskräfte in falsche Bahnen
gelenkt – die Steuertheorie spricht hier von „Zusatzlasten“
(excess burdens) der Besteuerung, also gesellschaftliche
Wohlfahrtsverluste durch einen verfehlten Einsatz knap-
per Ressourcen. 
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Ferner führen die oben beschriebenen Entwicklungen der
Internationalisierung tendenziell zu einer noch ungleiche-
ren Einkommensverteilung. Dies schwächt die Massen-
kaufkraft und kann kurz- bis mittelfristig die binnenwirt-
schaftliche Entwicklung belasten (Bach 2002: 9, 24f.).

4.7.3 Öffentliche Daseinsvorsorge

Mit der Einigung auf eine neue Welthandelsrunde bei der
WTO-Ministerkonferenz im November 2001 in Katar tre-
ten auch die im Frühjahr 2000 begonnenen Dienstleis-
tungsverhandlungen in eine intensive Phase ein. Dabei
geht es um die Marktöffnung europäischer Dienstleis-
tungssektoren für die WTO-Mitgliedsländer sowie um die
Gleichbehandlung inländischer und ausländischer Dienst-
leistungsanbieter. Die angestrebte Globalisierung der
Dienstleistungsmärkte benötigt eine klare Marktordnungs-
regelung für die Behandlung von privaten und öffentlichen
Diensten. Die angestrebte Regelung liegt noch nicht vor.
Sie ist deshalb wichtig, weil die Europäische Union inter-
national über Rechte als auch Verpflichtungen mit den
WTO-Mitgliedsländern verhandelt.

Die in EU-Mitgliedsstaaten ergriffenen Maßnahmen zum
Schutz des Gemeinwohls sind als potenzielle Marktzu-
gangsbarrieren kritisiert worden. Artikel 86 des EG-Ver-
trags bestimmt, dass Unternehmen, die mit der Bereitstel-

lung von gemeinwohlorientierten Dienstleistungen betraut
sind, den europäischen Wettbewerbsregeln unterworfen
sind. 

Im Zuge der Privatisierungs- und Liberalisierungsent-
wicklungen in der EU wurden insbesondere in den politi-
schen Diskussionen zunehmend Befürchtungen hinsicht-
lich der Versorgungssicherheit und -qualität geäußert. Aus
diesem Grunde wurde der Vertrag von Amsterdam um Ar-
tikel 1638 zur Daseinsvorsorge ergänzt. In der Mitteilung
zur Daseinsvorsorge vom September 2000 stellte die Eu-
ropäische Kommission fest, dass „wenn das Mitglieds-
land der Meinung ist, dass die Marktkräfte bestimmte,
dem Gemeinwohl dienende Dienstleistungen möglicher-
weise nur in unzureichender Weise bereitstellen, konkrete
Leistungsanforderungen festgelegt werden können, damit
dieser Bedarf durch eine Dienstleistung mit Gemeinwohl-
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38 Art. 16 EGV: „Unbeschadet der Artikel 73, 86 und 87 und in Anbe-
tracht des Stellenwerts, den Dienste von allgemeinem wirtschaftli-
chen Interesse innerhalb der gemeinsamen Werte der Union einneh-
men, sowie ihrer Bedeutung bei der Förderung des sozialen und
territorialen Zusammenhalts tragen die Gemeinschaft und die Mit-
gliedsstaaten im Rahmen ihrer jeweiligen Befungnisse im Anwen-
dungsbereich dieses Vertrages dafür Sorge, dass die Grundsätze und
Bedingungen für das Funktionieren dieser Dienste so gestaltet sind,
dass sie ihren Aufgaben nachkommen können.“
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verpflichtungen befriedigt wird“. Sobald Einrichtungen
bei der Erfüllung eines Gemeinwohlauftrags wirtschaftli-
che Tätigkeiten aufnehmen, sind die Binnenmarktregeln
anzuwenden. Was jedoch im konkreten Fall wirtschaftli-
che Tätigkeiten sind, ist nicht immer bestimmbar. 

Diese rechtliche Unsicherheit im Bereich der öffentlichen
Daseinsvorsorge ist aus folgenden Gründen für die Libe-
ralisierungsverhandlungen von Dienstleistungen in der
WTO problematisch:

1. Das GATS-Abkommen dereguliert innerstaatliche
Regeln, welche Handelsbeschränkungen für ausländi-
sche private Anbieter darstellen. Dienstleistungen, die
in Ausübung hoheitlicher Gewalt erbracht werden,
sind von dieser Marktöffnung geschützt, solange sie
weder zu kommerziellen Zwecken noch im Wettbe-
werb mit einem oder mehreren Dienstleistungserbrin-
gern erbracht werden. Dies bedeutet, dass öffentliche
Monopolbetriebe von den jetzigen Liberalisierungs-
verhandlungen ausgenommen sind. In Deutschland
gibt es jedoch öffentliche Aufgaben, die sowohl von
staatlichen und privaten Anbietern geleistet werden
(z. B. Bildung). Hier ist nicht klar, ob diese Ausnah-
meregelung noch wirken würde. Diese Rechtsunsi-
cherheit bietet politischen Interpretationsspielraum
für Urteile im WTO-Streitschlichtungsverfahren. 

2. Handelsbeschränkende Maßnahmen dürfen nur auf
objektiven und transparenten Kriterien beruhen und
müssen die Qualität der Dienstleistung sicherstellen.
Welche politischen Ziele aber handelsbeschränkende
Maßnahmen legitimieren können, ist noch ungeklärt. 

3. Die Europäische Union hat sich bei den allgemeinen
Verpflichtungen, die für die GATS-Vertragsstaaten
grundsätzlich in allen Dienstleistungssektoren gelten,
drei wichtige Ausnahmeregelungen eintragen lassen.

(a) Dienstleistungen, die auf nationaler oder örtlicher
Ebene als öffentliche Aufgaben betrachtet werden,
unterliegen staatlichen Monopolen oder ausschließ-
lichen Rechten privater Betreiber. Das heißt, die
EU behält sich das Recht vor, den Marktzugang im
Bereich öffentlicher Aufgaben einzuschränken. 

(b) Die EU hat sich das Recht vorbehalten, Zweigstel-
len von Unternehmen aus Nicht-EU-Staaten, die
nicht nach dem Recht eines Mitgliedsstaats errich-
tet worden sind, vom Prinzip der Inländerbehand-
lung auszunehmen.

(c) Im Falle von Subventionen steht auch Zweigstel-
len, die nach dem Recht eines Mitgliedsstaats er-
richtet worden sind, nicht das Recht auf Inländer-
behandlung zu. Nach der auf zehn Jahre befristeten
Ausnahmeregelung kommt die Europäische Union
jedoch unter Druck, diese Bestimmung neu zu ver-
handeln. Die entsprechende Regelung wurde näm-
lich im Jahr 1995 beschlossen, sodass Neuver-
handlungen vor der Tür stehen.

Zur Frage, in welchen Bereichen die Wettbewerbsregeln
und Binnenmarktvorschriften des EU-Vertrages nicht zur

Anwendung kommen, liegen mittlerweile einige Entschei-
dungen des Europäischen Gerichtshofes vor. Danach sind
die nationalen Bildungssysteme und die Pflichtmitglied-
schaft in Grundversorgungssystemen der sozialen Sicher-
heit, sofern kein Gewinnzweck verfolgt wird, sowie die
nicht-wirtschaftlichen Tätigkeiten von Gewerkschaften,
politischen Parteien oder Kirchen dezidiert ausgenommen.
Daneben zeichnen sich Bereiche wie die Wasserver- und 
-entsorgung dadurch aus, dass deren Erbringung nach den
Regeln der freien Marktwirtschaft nicht funktionieren
kann. Die betreffenden „Güter“ stellen keine Handelsware
im herkömmlichen Sinne dar, sondern ein Erbe, das ge-
schützt, verteidigt und entsprechend behandelt werden
muss (Erwägungsgrund Nr. 1 der Richtlinie 2000/60/EUV
zur Schaffung eines Ordnungsrahmens für Maßnahmen
der Gemeinschaft im Bereich der Wasserpolitik). 

Gleichwohl bleibt nach dem derzeitigen Stand des Ge-
meinschaftsrechts offen, welche Leistungen der Daseins-
vorsorge tatsächlich dem EU-Vertrag unterliegen bzw.
wie gemeinwohlorientierte Dienstleistungen unter dem
Blickwinkel des Wettbewerbsrechtes zu beurteilen sind.

Der Europäische Rat von Lissabon ersuchte deshalb die
Europäische Kommission, ihre Mitteilung über Leistun-
gen der Daseinsvorsorge in Europa aus dem Jahr 1996 im
Einklang mit dem Vertrag zu überarbeiten. Der Bericht
der Europäischen Kommission an den Europäischen Rat
von Laaken über Leistungen der Daseinsvorsorge stellt ei-
nen wichtigen Schritt in Richtung Europäisches Sozial-
und Gesellschaftsmodell dar. Aber auch der Artikel 16 des
Vertrages von Amsterdam und der Artikel 36 der Charta
der Grundrechte der Europäischen Union sind weitere
Schritte in diese Richtung.

Das Europäische Parlament hat in diesem Zusammen-
hang mit seiner Entschließung zur Mitteilung der Kom-
mission „Leistungen der Daseinsvorsorge in Europa“ die
Europäische Kommission aufgefordert „rasch eine genaue
und vergleichende Bewertung der tatsächlichen Auswir-
kungen der Liberalisierung der Leistungen der Daseins-
vorsorge vorzunehmen, bevor neue Liberalisierungsmaß-
nahmen eingeleitet werden“ (Europäisches Parlament
2001c)39. Des Weiteren weist das Europäische Parlament
darauf hin, „dass Dienstleistungen im Gemeinwohl-Inte-
resse den gleichberechtigten Zugang, Versorgungssicher-
heit, Kontinuität, hohe Qualität und demokratische Re-
chenschaftspflicht gewährleisten müssen.“40

Der Europäische Gewerkschaftsbund und der Europä-
ische Zentralverband der öffentlichen Wirtschaft setzen
sich für eine verbindliche Rahmenrichtlinie der Europä-
ischen Union ein. Darin sollen die gemeinsamen Werte
sowie die Grundsätze und Bedingungen der Leistungen
der Daseinsvorsorge präzise ausgeführt werden. Unter-
nehmen mit gemeinwohlorientiertem Auftrag haben ho-
hen Qualitätsstandards zu genügen. Dazu zählen insbe-

39 Forderung Nr. 2 des Entschließungsantrages.
40 Forderung Nr. 4 des Entschließungsantrages. Gemeinwohlorientierte

Dienstleistungen werden im EU-Vertrag auch als „Dienstleistungen
im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse“ bezeichnet.
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sondere die Sicherstellung eines gleichberechtigten Zu-
gangs für alle Nutzer zu erschwinglichen Preisen, die um-
fassende territoriale Abdeckung, die Kontinuität der Leis-
tung auf qualitativ hohem Niveau, eine hohe
Qualifikation des Personals, die Durchschaubarkeit der
Tarife und Vertragsbedingungen sowie faire und effizi-
ente Beschwerdeeinrichtungen für die Nutzer. 

4.8 Handlungsempfehlungen 

4.8.1 Handlungsempfehlungen zur
koordinierten Makropolitik 

Empfehlung 4-8 Erweiterung des
Aufgabenbereichs der EZB41

Die Enquete-Kommission bewertet die Bildung der Euro-
päischen Währungsunion insgesamt als historischen Fort-
schritt. Sie ist auch der Auffassung, dass mit dem Über-
gang zur Euro-Währung Chancen für eine Koordinierung
der Geld-, Währungs- und Finanzpolitik gewachsen sind,
um nicht nur das Ziel der Geldwertstabilität zu verfolgen,
sondern auch die Beschäftigung im Euro-Raum zu för-
dern. Mit der Bildung der Europäischen Währungsunion
sind auch die Chancen gestiegen, die Wechselkurspolitik
zwischen den großen Währungsblöcken besser zu koordi-
nieren.

Die Enquete-Kommission hält es angesichts der hohen
Arbeitslosigkeit im Euro-Raum für unabdingbar, das
Mandat der Europäischen Zentralbank diesen Gegeben-
heiten anzupassen und so zu erweitern, dass neben dem
stabilitätspolitischen Ziel auch beschäftigungs- und
wachstumspolitische Ziele verfolgt werden müssen.
Schon jetzt sollten die im Art. 105 gegebenen Möglich-
keiten der wirtschaftspolitischen Abstimmung zwischen
Europäischer Zentralbank und Regierungen der Mit-
gliedsländer verstärkt ausgeschöpft werden. Die Bun-
desregierung wird aufgefordert, in diese Richtung bei
Achtung und Beachtung der Unabhängigkeit der EZB 
initiativ zu werden.

Empfehlung 4-9 Konjunkturgerechte
Fiskalpolitik

Es wird empfohlen, auf EU-Ebene darauf hinzuwirken,
dass der europäische Stabilitäts- und Wachstumspakt auf
der Grundlage von Artikel 2 des EGV und in Anlehnung
an das deutsche Stabilitäts- und Wachstumsgesetz weiter-
entwickelt wird. Artikel 2 des EGV orientiert insoweit auf
eine konjunkturgerechte, antizyklische Fiskalpolitik in
Europa, als er ein beständiges, nichtinflationäres und um-
weltverträgliches Wachstum sowie ein hohes Beschäfti-
gungsniveau verlangt.

Konjunktur- und investitionsbedingte öffentliche Ausga-
ben können unbedenklich kreditfinanziert werden, da
beispielsweise aus öffentlichen Infrastrukturverbesse-

rungen mehrere Generationen einen Nutzen ziehen.
Demnach sind nur strukturelle Defizite, die weder kon-
junktur- noch investitionsbedingt sind, zu bekämpfen.
Diesem Leitbild folgen im Kern auch die Empfehlungen
des Sachverständigenrates zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung. Die Finanzpolitik
orientiert sich dann auch am Grundsatz der Nachhaltig-
keit: Im langfristigen Durchschnitt werden konsumtive
Ausgaben des Staates über Steuern und öffentliche Inves-
titionen, deren Nutzen mehreren Generationen zu Gute
kommt, über Kredite finanziert. Im Konjunkturzyklus
führen schwankende Steuereinnahmen zu einem „atmen-
den Haushalt“. Im langfristigen Durchschnitt bleiben die
Schuldenstandsquote ebenso wie die Zinslastquote sta-
bil.

Empfehlung 4-10 Produktivitätsorientierte
Lohnpolitik42

Es wird empfohlen, dass die Lohnentwicklung in der EU
einem produktivitätsorientierten Pfad folgt. Das heißt,
die Löhne sollen entsprechend der Summe aus Produkti-
vitätsfortschritt und der Zielinflation der Europäischen
Zentralbank (EZB) zunehmen. Indem ein Kaufkraftaus-
gleich nur bis zur Zielinflationsrate der EZB (unter zwei
Prozent) einbezogen wird, werden Zweitrundeneffekte,
die eine Preis-Lohn-Spirale in Gang setzen können, ver-
mieden. Die Lohnpolitik sollte sich an der Leistungsfä-
higkeit der Unternehmen, also am langfristigen Produk-
tivitätszuwachs und nicht am aktuell prognostizierten
Wert, orientieren. Die Lohnentwicklung wird dann ver-
stetigt und die Lohnstückkosten steigen im Ausmaß der
Zielinflation der Zentralbank. Damit liefert die Lohnpoli-
tik einen Beitrag zur Preisniveaustabilität. Es werden so-
wohl Preis-Lohn-Spiralen nach oben als auch nach unten
(Lohndumping-Wettbewerb) vermieden. Gleichzeitig kann
die realen Konsumnachfrage stabilisiert und verstetigt
werden und es werden wachstumsgerechte Anreize für
produktivitätsschwache und -starke Unternehmen ge-
schaffen.

4.8.2 Handlungsempfehlungen zur
Europäischen Steuerpolitik43, 44

Zwar kann fiskalischer und steuerlicher Wettbewerb
durchaus eine wichtige Korrektur- und Entdeckungsfunk-
tion haben, jedoch ist dieser durch Harmonisierung in
Form von Mindest-Regulierungen in geordnete Bahnen
zu lenken. Dies sollte zunächst innerhalb der EU erfolgen.
Ergänzende Übereinkommen sind aber auch zwischen
den OECD-Ländern oder sogar weltweit unter dem Dach
der WTO oder der UN wünschenswert. Dabei scheint ins-
besondere in den letzten Jahren die Bereitschaft gewachsen

41 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

42 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

43 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.

44 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.3.5.
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zu sein, gemeinsame Maßnahmen gegen die Steuerarbi-
trage der Unternehmen und „unfaire“ Steuerpraktiken
einzelner Staaten zu ergreifen. Bedenklich am internatio-
nalen Steuerwettbewerb ist gleichzeitig jedoch vor allem
die Zunahme von Steuerbefreiungen oder -vergünstigun-
gen, mit denen gezielt Finanzkapital und Finanzierungs-
dienstleistungen sowie einkommens- und vermögensstarke
Haushalte angelockt werden. Diese Entwicklungen tragen
deutliche Zeichen einer „beggar-my-neigbour-policy“,
da sich die einzelnen Länder nur gegenseitig steuerliche
Bemessungsgrundlagen abgraben, ohne dass damit echte
realwirtschaftliche Wohlfahrtssteigerungen verbunden
sind.

Empfehlung 4-11 Stärkere Harmonisierung der
Bemessungsgrundlagen der
Unternehmensbesteuerung

Es wird empfohlen, innerhalb der EU die Bemessungs-
grundlagen der Unternehmensbesteuerung stärker zu
harmonisieren. Dies würde die Transparenz für Steuerbe-
lastung erhöhen und die Möglichkeiten einschränken,
Steuern z. B. durch Verrechnungspreise zu gestalten und
„unfairen“ Steuerwettbewerb durch spezifische Vergüns-
tigungen zu betreiben. Besteuerungsautonomie und „fai-
rer“ Steuerwettbewerb könnten weiterhin über die Steu-
ersätze gewährleistet werden; eventuell müssten
Mindeststeuersätze eingezogen werden.

Empfehlung 4-12 Verbesserte Koordinierung der
steuerlichen Behandlung grenz-
überschreitender Geschäfts-
beziehungen von multinationalen
Unternehmen

Es wird empfohlen, die steuerliche Behandlung grenz-
überschreitender Geschäftsbeziehungen von multinatio-
nalen Unternehmen besser zu koordinieren. Dies betrifft
Regelungen zu Transfer-Preisen, Finanzierungsbeziehun-
gen, der Bewertung immaterieller Wirtschaftsgüter, der
Aufteilung von Betriebsausgaben und Gewinnen sowie
Verlustausgleich. Hier sollten möglichst einheitliche An-
wendungsgrundsätze vereinbart und in die nationale Steu-
erpraxis umgesetzt werden.

Empfehlung 4-13 Bekämpfung von Standort-
konkurrenz, die mittels
Steuervergünstigungen und
steuerlichen Sonderkonditionen
für mobile Unternehmens-
funktionen erfolgt

Des Weiteren wird empfohlen, der Standortkonkurrenz
mittels Steuervergünstigungen und steuerlichen Sonder-
konditionen für mobile Unternehmensfunktionen (Ka-
pitalanlagen, Holding- und Finanzierungsfunktionen, 
Lizenzverwaltung, Versicherungsdienstleistungen etc.)
konsequent entgegenzuwirken. Inwieweit politische Über-
einkommen innerhalb von EU und OECD im Sinne von
Verhaltenskodizes hierfür ausreichen, muss die politische
Praxis zeigen.

Empfehlung 4-14 Anpassung der Doppel-
besteuerungsabkommen an
veränderte Gegebenheiten 
und Subventionskontrolle

Es wird empfohlen, die Doppelbesteuerungsabkommen an
die veränderten Gegebenheiten anzupassen. Zu verschär-
fen wären Missbrauchsvorschriften, etwa durch konse-
quente Anwendung von Aktivitätsklauseln und Regelungen
gegen „treaty shopping“; ferner sollten Amtshilfe und Aus-
kunftsverkehr über die Grenzen hinweg verbessert werden
(„große Auskunftsklauseln“). Vorstellbar wäre auch ein
multilaterales Doppelbesteuerungsabkommen für die EU,
das die bestehenden über hundert bilateralen Abkommen
zwischen den 15 Mitgliedsländern ersetzen könnte.

Schwerer zu beurteilen sind die Steuervergünstigungen,
die neben direkten Subventionen im Rahmen der regiona-
len Gebietsförderung gewährt werden. Zwar kann es den
einzelnen Ländern und deren regionalen Gebietskörper-
schaften nicht verwehrt werden, die wirtschaftliche Ent-
wicklung ihrer Regionen zu stabilisieren. Die Gefahr von
Subventionswettbewerben liegt aber auf der Hand. Oh-
nehin ist die Besteuerung nur ein Instrument im fiskali-
schen Wettbewerb, daneben werden Investoren bevorzugt
mit öffentlichen Gütern oder Subventionen versorgt. Dies
spricht für eine umfassende Subventionskontrolle, die
präferenzielle Behandlungen jeder Art erfasst, regel-
mäßige Programmevaluierungen vornimmt und die Ge-
währung zeitlich befristet; dies gibt es auf EU-Ebene im
Rahmen des Beihilferechts bereits in Ansätzen. 

4.8.3 Handlungsempfehlungen zur
Öffentlichen Daseinsvorsorge45

Empfehlung 4-15 Europäische Rahmenrichtlinie
für gemeinwohlorientierte
Dienstleistungen 

Der Bundesregierung wird empfohlen, die Initiative des
Europäischen Parlaments, rasch eine europäische Rah-
menrichtlinie für gemeinwohlorientierte Dienstleistungen
zu erarbeiten, auf europäischer Ebene zu unterstützen und
voranzutreiben. Das gilt auch für den Vorschlag des Euro-
päischen Parlaments, verpflichtend eine regelmäßige
Überprüfung der Leistungen der Daseinsvorsorge unter
Berücksichtigung der Auswirkungen auf Nachhaltigkeit
und Beschäftigung einzuführen. Eine europäische Rah-
menrichtlinie sowie eine Folgenabschätzung der bisheri-
gen Liberalisierungsschritte im europäischen Binnen-
markt müssen die Voraussetzung für eventuell neue
Marktöffnungen werden.

Empfehlung 4-16 Gemeinwohlorientierte
Dienstleistungen als
gleichwertiges Politikziel

Der Bundesregierung wird empfohlen, darauf hinzu-
wirken, dass gemeinwohlorientierte Dienstleistungen
durch die für ihre Durchführung und Organisation 

45 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.
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demokratisch legitimierten Gebietskörperschaften auf
möglichst hohem qualitativen Niveau unter Beachtung
des Subsidiaritätsprinzips sicher gestellt werden. In den
Artikel 3 des jetzigen EVG-Vertrages oder aber in die
Präambel einer künftigen europäischen Verfassung sind
die Wettbewerbspolitik sowie die Schaffung eines gemein-
samen Marktes und die gemeinwohlorientierten Dienst-
leistungen als gleichwertiges Politikziel aufzunehmen. 

Empfehlung 4-17 Einbeziehung von sozial- und
umweltpolitischen Kriterien in
die öffentliche Auftragsvergabe

Der Bundesregierung wird empfohlen, darauf hinzuwirken,
dass im Rahmen der öffentlichen Auftragsvergabe sozial-
und umweltpolitische Kriterien in das Vergabeverfahren
einbezogen werden. Dies kann in transparenter und nicht-
diskriminierender Weise erfolgen. Ferner sind ortsübliche
Löhne und Gehälter sowie tariflich vereinbarte bzw. ortsüb-
lich geregelte Mindeststandards zugrunde zu legen. Nur da-
durch kann ein negativer Wettlauf bei den Arbeitskosten und
-standards, der zu Qualitäts- und Sicherheitsmängeln in der
Versorgung führen kann, wirksam verhindert werden.

Eine umfassende Analyse und Bewertung der ökonomi-
schen und beschäftigungsrelevanten Konsequenzen im
Bereich der Öffentlichen Daseinsvorsorge ist bis zum Ab-
schluss des Endberichts dieser Enquete-Kommission
nicht mehr zu leisten. Es sollte eines der wichtigen The-
men einer Folge-Enquete-Kommission in der nächsten
Legislaturperiode sein (vgl. zu offenen Fragen der Öf-
fentlichen Daseinsvorsorge auch Kapitel 4.11).

4.9 Ausgewählte Fragestellungen auf der
internationalen Ebene zum Thema
Globalisierung und Arbeitsmärkte

Im Folgenden werden einige Aspekte der Globalisierung
auf internationaler Ebene analysiert. Kapitel 4.9.1 be-
schäftigt sich mit dem Zusammenhang von Globalisie-
rung und informeller Arbeit. Ein weiterer Gesichtspunkt
betrifft die Abwanderung hochspezialisierter Arbeits-
kräfte aus Schwellen- und Entwicklungsländern. Dieses
sogenannte „Brain Drain“ ist von zentraler Bedeutung,
da die IuK-Techniken für Entwicklungsländer besonders
wichtig sind (vgl. Kapitel 4.9.2).

In Kapitel 4.9.3 wird erläutert, dass die Ziele nachhaltiges
Wachstum, Beschäftigung und geschlechtliche Gleichbe-
rechtigung in einem positiven Wirkungszusammenhang
stehen können, sofern die dazu notwendigen rechtlichen
und institutionellen Rahmenbedingungen durchgesetzt
werden.

4.9.1 Die Ausweitung der informellen Arbeit
– Entwicklung und Bewertung 

4.9.1.1 Definition und Charakteristika46

In den letzten Jahren belebte sich das wissenschaftliche
und öffentliche Interesse am „informellen Sektor“ 

wieder. Ursächlich dafür ist, dass informelle Beschäfti-
gungsverhältnisse in den letzten Jahrzehnten spürbar zu-
genommen haben (Lenz 2002: 48, Altvater und Mahn-
kopf 2001). 

Die ILO definierte im Jahre 199347 den „informellen Sek-
tor“ wie folgt: „[Der informelle Sektor] besteht aus Be-
trieben, die in der Produktion von Waren und Dienstleis-
tungen mit dem primären Ziel tätig sind, Beschäftigung
und Einkommen für die betreffenden Personen zu erzie-
len. Die Produktionsbetriebe in diesem Sektor arbeiten
auf niedriger Organisationsstufe ohne oder fast ohne
Trennung zwischen den Produktionsfaktoren Arbeit und
Kapital und in kleinem Rahmen und weisen die charak-
teristischen Merkmale von Privathaushalten auf, deren
Inhaber die notwendigen Mittel auf eigenes Risiko auf-
bringen müssen. Darüber hinaus sind die Produktions-
ausgaben oft nicht von den Haushaltsausgaben zu tren-
nen“ (ILO zitiert nach Vereinten Nationen 2000: 128).
Der ILO zufolge gibt es im Wesentlichen drei Status-
Kategorien informell Arbeitender, zwischen denen je-
doch alle Arten von Übergängen und Kombinationen
denkbar sind:

– Besitzer/-innen/Betreiber/-innen von (Mikro- und
Klein-)Unternehmen, 

– Selbstbeschäftigte mit unbezahlt mitarbeitenden Fa-
milienangehörigen,

– abhängig Beschäftigte in informellen Unternehmun-
gen, in Gelegenheitsjobs, Heimarbeit, Hausarbeit (do-
mestic work), in Saison- oder Teilzeitarbeit, unregis-
trierter Arbeit etc. 

Eigenarbeit und Reproduktionsarbeit, d. h. unbezahlte
Tätigkeiten für die Familie und für den familiären Konsum
werden nach der ILO-Definition nicht als „informelle Be-
schäftigung“ angesehen. Gleichwohl bestehen enge Be-
ziehungen zwischen unbezahlter Reproduktions- bzw.
Care-Tätigkeiten und informeller Arbeit.

Die ILO-Definition erleichterte die statistische Erfas-
sung des informellen Sektors in der Volkswirtschaftli-
chen Gesamtrechnung (Charmes 2000: 4). Sie hat je-
doch auch Nachteile, weil sie weder die Bedingungen
der Tätigkeit oder die Charakteristika des Arbeitsplatzes
einbezieht, noch das vorhandene Kapital oder die Dauer
und das Ausmaß der wirtschaftlichen Aktivität berück-
sichtigt. Auch lässt sie ganze Gruppen informell Be-
schäftigter, nämlich alle, die außerhalb von Kleinst- und
Familienunternehmen arbeiten, außer Betracht. Am
schlechtesten belegt ist informelle Arbeit innerhalb des
formellen Sektors (Lenz 2002, s. Tabelle 4-7).

47 Durch die XVth International Conference of Labour Statisticians,
Genf, Januar 1993; dokumentiert in ILO 1993: Statistics of Employ-
ment in the Informal Sektor. 46 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Lenz (2002).
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Die unternehmensbezogene Betrachtung, der die Verwen-
dung des Begriffes „Sektor“ und die korrespondierende
ILO-Definition von 1993 entsprach, wich deshalb zuneh-
mend einer eher arbeitsplatz- und tätigkeitsbezogenen
Sichtweise. Diese ermöglichte eine genauere Begriffsbe-
stimmung von Informalität und informeller Beschäfti-
gung, die über eine rein sektorelle Betrachtungsweise hi-
nausgeht. Unter informeller Beschäftigung wird nunmehr
eine Tätigkeit ohne regulären Vertrag, ohne soziale Absi-
cherung und bei prekären Arbeitsschutzbedingungen ver-
standen.

Besonders die wachsende Präsenz informeller Beschäfti-
gung in Industrie- und Entwicklungsländern führte dann
dazu, dass informelle Arbeit stärker in ihrer Wechselbe-
ziehung mit der Globalisierung und dem „formellen Sek-
tor“ gesehen wird. Die Entwicklung der formellen wie der
informellen Wirtschaft hängen stark voneinander ab. Die
ILO stellt dazu fest, dass ihr Paradigma der menschen-
würdigen Arbeit (Decent Work Paradigma) neue Chancen
für Strategien im informellen Sektor bietet. 

Im Sinne einer umfassenderen Definition und Beschrei-
bung von Informalität der Arbeit argumentieren auch Alt-
vater und Mahnkopf.48 Ihrer breit gefassten Definition zu-
folge werden zur informellen Arbeit so unterschiedliche
ökonomische Aktivitäten gerechnet wie die Selbstversor-
gung in Haushalten und gemeinschaftliche und Selbsthil-
feaktivitäten im „Dritten Sektor“. Dabei handelt es sich in
der Regel um die Herstellung bedarfsorientierter, nicht mo-
netär vermarkteter Produkte und um soziale oder hand-
werkliche Dienstleistungen. Davon zu unterscheiden ist die

autonome Arbeit „auf eigene Rechnung“ (Schattenwirt-
schaft), die Tätigkeit von Mikrounternehmen, bestimmte
Formen der Heimarbeit sowie schattenwirtschaftliche Ak-
tivitäten größerer Unternehmen, die Steuern hinterziehen,
Umsätze nicht verbuchen oder den Eigenverbrauch als
Betriebsausgaben deklarieren. Gemeinsam ist diesen Ak-
tivitäten, dass sie formell geltende arbeits- und sozial-
rechtliche Normen nicht beachten. 

Davon nochmals abzugrenzen sind schließlich informelle
Arbeiten, die im Rahmen illegaler Organisationen oder
durch Einzelpersonen erfolgen und geltendes Strafrecht
verletzen. Dazu zählen u. a. der Handel mit Drogen, Waf-
fen, Giftmüll und geschützten Tierarten, Schmuggelei,
Hehlerei, Bestechung, Menschenhandel, die erzwungene
Prostitution und die Geldwäsche. 

Wird dieser breiten Definition von Altvater und Mahn-
kopf gefolgt, lassen sich folgende Charakteristika von in-
formeller Arbeit zusammenfassen:

– Bei marktbezogenen informellen Aktivitäten sind die
Eintrittsschranken in den informellen Sektor niedriger
als im formellen Sektor. Dies liegt vor allem an dem
vergleichsweise niedrigen Kapitaleinsatz, einfachen
Technologien und niedrigen Einkommen (Souza
1980: 132). Informalität heißt also, dass der Zugang
zu Arbeitsplätzen leichter ist als im formellen Sektor.

– Informelle Aktivitäten sind weniger als formelle Akti-
vitäten durch gesellschaftlich legitimierte Regeln, auf
die sich jedes Mitglied der Gesellschaft berufen kann,
geschützt. Ihnen mangelt es also an Sicherheit in all
ihren Aspekten: Informalität heißt also: ein geringer
Grad von „menschlicher Sicherheit“ („Human 
security“) und „wohlfahrtsstaatlichem Schutz“ („Social
protection“) und ein hoher Grad an „Verwundbar-
keit“ („Vulnerability“).

Tabel le 4-7

Zur begrifflichen Zuordnung des informellen Sektors

Unternehmungsbezogene Differenzierung laut 
ILO Definition von 1993 
 
Tätigkeits-/Arbeitsplatzbezogene Differenzierung 

Informeller Sektor 
(z. B. Selbständige/ 

selfemployed) 

Formeller Sektor 
(z. B. registrierte Unternehmen/ 

incorporated enterprises) 

Informelle Arbeitsbeziehungen/Beschäftigung  Bereich der informellen Wirt-
schaft, der in den offiziellen 
Statistiken nicht ausgewiesen 
wird 

Formelle Arbeitsbeziehungen/Beschäftigung  Formelle Wirtschaft 

48 Die folgenden Textpassagen basieren auf einer Textvorlage von
Elmar Altvater und Birgit Mahnkopf. In ausführlicher Form können
diese Überlegungen in der Publikation „Globalisierung der Unsi-
cherheit – Informalisierung von Arbeit, Geld und Politik“ (Altvater
und Mahnkopf 2002) nachgelesen werden.
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– Informelle Transaktionen müssen mit „kurzer Reich-
weite“ ohne den Schutz rechtlich normierter Rahmen-
bedingungen auskommen. Informalität ist auch mit
mangelhafter Buchführung, d. h. mit Intransparenz
des Geschäftsgebahrens und mit ungesicherten Eigen-
tumsverhältnissen verbunden. Informalität heißt also:
mangelnde Institutionalisierung von Rechten, ein ge-
ringer Grad von Transparenz der „gesellschaftlichen
Buchführung“, Bevorzugung der Mitglieder von Netz-
werken und Diskriminierung derjenigen, die „nicht
dazu gehören“.

– Informelle Einheiten sind in aller Regel klein. Infor-
malität heißt also für kleine Unternehmen sehr häufig:
mangelnde Wettbewerbsfähigkeit und deren Kompen-
sation durch Missachtung sozialer und ökologischer
Standards. Große Unternehmen hingegen nutzen in-
formelle Arbeit, um die Kosten zu senken und auf diese
Weise die Konkurrenzfähigkeit auf internationalen
Märkten zu verbessern. 

– Informalität kann auch ein niedriges Niveau an ge-
sellschaftlicher Wertschätzung und Anerkennung be-
deuten. 

– Nicht selten werden rechtliche Normen umgangen oder
gebrochen. Informalität heißt also: nicht nur eine Grau-
zone des Übergangs zur Formalität sondern auch ein
„Schattenbereich“ des Übergangs zur Illegalität und
Kriminalität und Abhängigkeit vom Verhalten der Ad-
ministration. 

4.9.1.2 Messprobleme
Die verschiedenen Typen informeller Arbeit lassen sich
nicht leicht in quantitativen Größenordnungen angeben.
Insbesondere ist ein Vergleich der Zahlen verschiedener
Quellen problematisch. Studien zeigen jedoch, dass,
gleichgültig welche Definition zugrunde liegt und wie
gemessen und geschätzt wird, die Bedeutung der In-
formalität vor allem in den Entwicklungsländern zu-
nimmt. 

Bei aller Skepsis bezüglich der statistischen Messmetho-
den lassen sich dennoch einige Daten und Trends über die
Entwicklung der informellen Arbeit zusammenfassen.
Für ausgewählte Industrieländer zeigen Studien von Wil-
liams und Windebank (2001), dass auch in Europa ein ein-
deutiges Nord- Südgefälle existiert. Je niedriger das mo-
netäre, formelle Einkommen, desto höher ist der Anteil
informeller Arbeit. 

Daten gibt es von der ILO und dem Programa Economico
para Anmerica Latina y el Carribe (PREALC) für La-
teinamerika, die Víctor Tokman für die 90er Jahre zusam-
mengestellt hat. Im Ergebnis zeigen die Daten einen in
manchen Ländern beträchtlichen Anstieg informeller Be-
schäftigung. Für Lateinamerika insgesamt wird 1990 der
Anteil informeller Arbeit mit knapp 52 Prozent der Er-
werbsbevölkerung beziffert, im Jahre 1996 mit gut 57 Pro-
zent. Aktuelle Daten liegen nur für einzelne Länder und
nicht für den Kontinent insgesamt vor (Tokman 1999: 
82ff.). Auch für Afrika gibt es Daten der ILO. So lag der
Anteil informeller Arbeitskräfte an der Beschäftigung ins-

gesamt an der Elfenbeinküste bei 53 %, in Äthipien bei
33 %, in Gambia bei 72 % und in Südafrika bei 17 % (ILO
1999: 3, ILO-Beitrag „World Survey on the Role of Wo-
men in Development“ 1999). Die ILO weist darauf hin,
dass der informelle Sektor für Frauen eine größere Er-
werbsquelle darstellt als für Männer. Die Daten in Ta-
belle 4-8 zeigen, dass in vielen Ländern insbesondere
Afrikas fast alle weiblichen Erwerbstätigen, die nicht in
der Landwirtschaft tätig sind, im informellen Sektor ar-
beiten. In einigen Ländern übersteigt die Zahl der Frauen
die der Männer im informellen Sektor, d. h. ihr Anteil am
informellen Sektor liegt über 50 Prozent (Vereinte Natio-
nen 2000a: 123f.).

4.9.1.3 Der Zusammenhang von Globali-
sierung und  Informalisierung

Oft wird informelle Arbeit als vormodern und ohne Ver-
bindung zum zeitgemäßen globalen Geschehen gesehen.
Am Beispiel des Straßen- und Grenzhandels sowie der
Subcontracting-Arrangements lässt sich jedoch beispiel-
haft nachvollziehen, wie sehr auch informelle Tätigkei-
ten mit formeller Arbeit und globalen Produktions- und
Distributionsprozessen von Waren, Leistungen, Kapital
und Arbeitskräften verwoben sind. So hat z. B. die Libe-
ralisierung des Handels direkten Einfluss auf Rahmen-
bedingungen und Sortimente der Straßen- und Grenz-
händler/-innen. Einerseits fallen angestammte Märkte
weg, anderseits tun sich neue Absatzchancen auf. Die
Globalisierung wirkt u. a. in folgenden Zusammen-
hängen auf eine Informalisierung von Wirtschaft und
Beschäftigung:

Subcontracting-Strategien entlang globaler
Wertschöpfungs- und Beschaffungsketten

Die Globalisierung erweitert die Optionen der Unterneh-
men in Bezug auf weltweite Investitionsmöglichkeiten in
kostengünstige Standorten. Dies gilt besonders für ar-
beitsintensive Produktionsschritte, die häufig in hohem
Maße nach Geschlechtern getrennt erfolgen. So arbeiten
z. B. vorrangig Frauen in der Elektronik- und Beklei-
dungsindustrie. Die Auslagerungsmobilität von arbeitsin-
tensiven Teilen der Produktion in diesen Branchen wird
durch Subcontracting-Strategien entlang globaler Wert-
schöpfungs- und Beschaffungsketten verstärkt. Subcon-
tracting bezieht zunehmend informelle Beschäftigungs-
formen mit ein und erfolgt dann entweder in regulärer
Heimarbeit, in registrierten „Sweatshops“ oder in freien
Exportzonen (FEZ) (Lenz 2002, Altvater und Mahnkopf
2001)

Informalisierung innerhalb des formellen Sektors

Innerhalb des formellen Sektors – auch in Industrielän-
dern – zeichnen sich Informalisierungsprozesse im Zu-
sammenhang mit der Globalisierung ab. Dabei werden
bestimmte soziale und arbeitsrechtliche Schutzregeln,
die für formelle Arbeitsverhältnisse gelten, vermieden
oder umgangen. Dies kann z. B. durch untertarifliche Ar-
beitsverhältnisse oder überlange Arbeitszeiten erfolgen
(Lenz 2002). 
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Tabel le  4-8

Anteil des informellen Sektors an der Erwerbsarbeit außerhalb der Landwirtschaft

 Prozentsatz der nicht in der 
Landwirtschaft tätigen Erwerbs-
bevölkerung, die im informellen 
Sektor beschäftigt ist, 1991/1997 

 Frauen Männer 

Anteil der Frauen an der nicht in 
der Landwirtschaft tätigen Er-

werbsbevölkerung im informellen 
Sektor 1991/1997 

Afrika 
Benin 
Tschad 
Guinea 
Kenia 
Mali 
Südafrika 
Tunesien 

 
97 
97 
84 
83 
96 
30 
39 

 
83 
59 
61 
59 
91 
14 
52 

 
62 
53 
37 
60 
59 
61 
18 

Lateinamerika 
Bolivien 
Brasilien 
Chile 
Kolumbien 
Costa Rica 
El Salvador 
Honduras 
Mexiko 
Panama 
Venezuela 

 
74 
67 
44 
44 
48 
69 
65 
55 
41 
47 

 
55 
55 
31 
42 
46 
47 
51 
44 
35 
47 

 
51 
47 
46 
50 
40 
58 
56 
44 
44 
38 

Asien 
Indien 
Indonesien 
Philippinen 
Thailand 

 
91 
88 
64 
54 

 
70 
69 
66 
49 

 
23 
43 
46 
47 

Quelle: Vereinte Nationen 2000a: 124.

Ergänzend zu diesen direkten Auswirkungen der Globali-
sierung auf Produktionsprozesse weisen Altvater und
Mahnkopf auf folgende Zusammenhänge hin (s. Abbil-
dung 4-16).

Die Teilnahme am globalen Wettbewerb erfordert die
Herstellung von lokaler (nationaler) Wettbewerbs-
fähigkeit. Die Steigerung der Wettbewerbsfähigkeit ist in
der Regel mit der Anhebung der Produktivität des 

Kasten 4-2

Beispiele für Informalisierung im formellen Sektor in den USA

Allein in New York waren nach einer Schätzung des General Accounting Office 1994 50 000 Asiatinnen, Hispa-
nics und Russinnen in insgesamt 3 000 Sweatshops beschäftigt. Auch in Kalifornien und in den Südstaaten 
existiert eine Parallelökonomie, in denen Arbeiter/-innen unter extrem prekären Bedingungen beschäftigt sind.
Die ILO berichtet dabei beispielsweise über einen Fall, bei dem illegale thailändische Arbeiter und -innen bis 
zu 17 Stunden beschäftigt waren und nur 38 Prozent des Mindestlohnes erhielten (ILO 1996a: 73f., nach 
Köpke 1998: 12).
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Produktionsfaktors Arbeit verbunden. Daraus ergibt sich
aber eine Tendenz der Freisetzung von Arbeitskräften.
Entweder finden die freigesetzten Arbeitskräfte in einer
dynamisch wachsenden Wirtschaft wieder einen Arbeits-
platz. Das setzt eine hinreichende Qualifikation aber auch
ein gewisses Maß an Mobilität und Flexibilität voraus.
Andernfalls werden sie arbeitslos. Jedoch zeigt sich ger-
ade in Entwicklungsländern und Schwellenländern, dass
im formellen Sektor freigesetzte Arbeitskräfte im in-
formellen Sektor unterkommen. Dieser dient damit der
sozialen Abfederung der Anpassung an globale Heraus-
forderungen.

Die Bewertung des informellen Sektors fällt somit
zwiespältig aus. Einerseits ist der informelle Sektor ein
Bereich, in den die sozialen Kosten im Zuge einer
gesteigerten globalen Konkurrenz externalisiert und in
dem teilweise grundlegende Menschenrechte wie Kernar-
beitsnormen unterschritten werden. Andererseits ist der in-
formelle Sektor auch eine Art „Schockabsorber“, der die
Gesellschaften die Konsequenzen der Globalisierung
weniger stark spüren läßt und den Menschen Arbeit und
Einkommen sichert (Altvater und Mahnkopf 2001). Einige
Beispiele zu dieser ambivalenten Bewertung werden in
Kapitel 4.9.1.4 erläutert.

4.9.1.4 Feminisierung der Informalität

Mit dem weltweiten Anstieg der weiblichen Erwerbs-
bevölkerung ist auch der Anteil der Frauen im informellen
Arbeitsbereich größer geworden. Überall in der Welt sind
es vor allem Frauen, die zusätzlich zu der unbezahlten Ar-
beit, die sie in der ländlichen Subsistenzwirtschaft, im
Haushalt und im Bereich freiwilliger und ehrenamtlicher
Tätigkeiten verrichten, auch noch einer bezahlten Arbeit
in der informellen Ökonomie nachgehen (Altvater und
Mahnkopf 2001). 

Die Gründe hierfür sind vielfältig. So gibt es u. a. infolge
der Migration von Männern, der Zunahme von Eheschei-
dungen und der Auflösung von nichtehelichen Partner-
schaften immer mehr weibliche Haushaltsvorstände, die
für sich und ihre Kinder (häufig auch für alte und arme El-
tern) den Lebensunterhalt sichern müssen. Außerdem sind
Frauen nach wie vor häufig sexistisch diskriminierenden
Einstellungspraktiken ausgesetzt, so dass sie auch aus die-
sen Gründen noch schlechtere Chancen als Männer haben,
Zugang zu den schrumpfenden Erwerbsmöglichkeiten in
der formellen Ökonomie zu finden. Hinzu kommt, dass sie
eine formelle Anstellung mit ihrer oft ungeteilten Verant-
wortung für Kinder und pflegebedürftige Angehörige nicht
vereinbaren können, insbesondere weil es an kostenlosen

Abbildung 4-16

verbesserte
und vertiefte

Spezialisierung

höhere
Produktivität

mehr und
bessere Güter für
die Konsumenten

Freisetzung von
Arbeitskräften

weniger Arbeits-
aufwand je

Produkteinheit

Arbeits-
losigkeit

Kompensation
durch Wachstum

Informalisierung
der Arbeit

komparativer
Kostenvorteil

Von der Arbeitsteilung und den komparativen Kostenvorteilen zur Informalität der Arbeit

intensivierte
Arbeitsteilung

Nach Altvater und Mahnkopf 2001
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bzw. für sie bezahlbaren staatlich und/oder privat organ-
isierten Einrichtungen für eine angemessene Kinderbetreu-
ung mangelt (Lenz 2002, Altvater und Mahnkopf 2001).

Die Auswirkungen der Globalisierung und die Bedeutung
des informellen Sektors für Frauen sind widersprüchlich
und bergen sowohl Chancen als auch Risiken. Einige As-
pekte werden im Folgenden anhand der in Kapitel 4.9.1.1
erläuterten Status-Kategorien skizziert (Lenz 2002). 

Besitzerinnen/Betreiberinnen von Unternehmen in
Entwicklungsländern

Frauen sind in einkommensstarken Tätigkeitsbereichen,
v. a. als Arbeitgeberinnen und Selbstbeschäftigte, unterre-
präsentiert und im einkommensschwachen Sektor, d. h.
Gelegenheits-, Teilzeit-, Saisonarbeit und insbesondere
im Subcontracting überrepräsentiert. Hinderlich ist ferner
der beschränkte Zugang zu öffentlichen Gütern, Eigen-
tum, Märkten, Leistungen und geregelten Rahmenbedin-
gungen, der für Beschäftigte im informellen Sektor – und
besonders für Frauen – gilt. Geschlechterspezifische Bar-
rieren beinhalten z. B. Restriktionen beim Vertragsab-
schluss, bei Land- und Eigentumsrechten, bei Haushalts-
und Kinderbetreuungsverpflichtungen. Zum Teil sind
Frauen direkt oder indirekt von der Registrierung eines
Gewerbes, von der Kreditaufnahme und von Steuerer-
leichterungen ausgeschlossen (Weltbank 2001a: 139,
Lenz 2002, Altvater und Mahnkopf 2001). 

Auch müssen viele Kleinbetriebe aufgrund des Konkur-
renzdrucks von importierten Produkten schließen, die in-
folge von Subventionen oder aufgrund von Währungs-
disparitäten billiger sind. Darüber hinaus werden
vormalige Besitzer kleiner Farmen durch multinationale
Unternehmen in Subcontracting-Arrangements gedrängt,
die teils die wirtschaftliche Situation der lokalen Produ-
zenten verschlechtern und ihre Abhängigkeit erhöhen.
Auch wenn multinationale Unternehmen stabile Absatz-
chancen bieten können, die die wirtschaftliche Situation
kleiner Unternehmen verbessern, haben lokale Kleinunter-
nehmerinnen aufgrund des drastischen Einflussgefälles ge-
genüber global tätigen Unternehmen bzw. Käufern tenden-
ziell einen geringeren Verhandlungsspielraum (Lenz 2002). 

Andererseits erhalten Besitzerinnen von informellen Un-
ternehmen neue Geschäftschancen insbesondere durch die
Liberalisierung des internationalen Handels. So können

beispielsweise durch den globalen Export von Garnelen,
die in kleinen Farmen gezüchtet werden, indische Kleinun-
ternehmerinnen Erwerbschancen realisieren. Ohne effek-
tive Organisationen und Interessenverbände können diese
Chancen jedoch kaum genutzt werden, denn informell
Selbstbeschäftigte und ganz besonders Frauen haben
schlechten Zugang zu Krediten, Ausbildung, Technologien
und Marktinformationen (Carr und Chen 2001: 8). 

Selbstbeschäftigte mit unbezahlt mitarbeitenden
Familienangehörigen

Auch Selbstbeschäftigte im informellen Sektor sind von
teilweise subventionierter Importkonkurrenz bedroht.
Millionen von Frauen in Afrika und Asien, die z. B. aus
Pflanzensamen Öl pressten und Überschüsse auf dem lo-
kalen Markt verkauften, haben aufgrund von Speiseölim-
porten aus den USA (im Falle von Indien) oder aus Taiwan
(in weiten Teilen Afrikas) ihren Haupterwerb verloren.
Ähnliches gilt für Korbflechterinnen in Afrika, deren Pro-
dukte durch billigere Imitate aus Südostasien verdrängt
wurden (Carr und Chen 2001: 8). Diese Frauen mussten in
noch weniger ertragreiche, weniger stabile und geschützte
Beschäftigungen ausweichen. Umgekehrt ist in Ländern
mit Strukturanpassungsprogrammen vielen Frauen emp-
fohlen worden, ihre traditionell für die eigene Subsistenz
produzierten Waren nun marktgängig zu verkaufen. Das
hat sie plötzlich mit einer starken Konkurrenz auf den
Weltmärkten konfrontiert. Ihr hauptsächlicher komparati-
ver Vorteil liegt in ihren geringen Arbeitskosten. Dieser
Eintritt „von unten“ in den Arbeits- und Warenmarkt war
eine Konsequenz der Globalisierung (Lenz 2002). 

Abhängig Beschäftigte

Die abhängig Beschäftigten in informellen Unternehmun-
gen, in Gelegenheitsjobs, Heimarbeit, Hausarbeit (Dome-
stic work), in Saison- oder Teilzeitarbeit, unregistrierter
Arbeit etc. bilden tendenziell die unterste Kategorie in-
formell Beschäftigter mit der umfangreichsten Präsenz
von Frauen. Unternehmen in bestimmten Branchen kön-
nen sich vor allem durch Auslagerung arbeitsintensiver
Schritte sozialer Regulierung entziehen. Die Informali-
sierung schafft also einen dringenden Handlungsbedarf
für die Entwicklung eines neuen sozialen Schutzes, der
die spezifische Erwerbstätigkeit und Lebensplanung ge-
rade auch von Frauen berücksichtigt (Lenz 2002: 55-57).

Kasten 4-3

Self Employed Women’s Association (SEWA), Ahmedabad, Indien

SEWA ist eine Gewerkschaft von Frauen, die im informellen Sektor arbeiten. Hervorgegangen aus der „Textile La-
bour Organisation“ und unter Bezugnahme auf die Lehren von Gandhi hat sie inzwischen weit mehr als 30 0000 Mit-
glieder mit regionalem Schwerpunkt in Ahmedabad bzw. im indischen Bundesstaat Gujarat. Sie versucht, die 
Interessen der in ihr organisierten Frauen, wozu z. B. Heimarbeiterinnen, Gemüseverkäuferinnen, Tabakarbeite-
rinnen und viele mehr gehören, zu bündeln, sie sichtbar zu machen und sie bei ihrer Durchsetzung zu unterstüt-
zen. Gleichzeitig legt sie Wert darauf, als kooperative Partnerin von Arbeitgebern, den Abnehmern der in Heim-
arbeit hergestellten Erzeugnisse, von Gemeinde- und Marktverwaltungen beim Kampf um Händlerlizenzen und
von den Eigentümern von Farmland anerkannt zu werden.
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4.9.1.5 Exkurs: Schattenwirtschaft als
Teilbereich der informellen Arbeit49

Als Teilbereich der informellen Arbeit umfasst Schatten-
wirtschaft all diejenigen Tätigkeiten, die im Sinne der
volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung Wertschöpfung
darstellen, aber in den bestehenden amtlichen Statistiken
nur zum Teil ausgewiesen werden. Schattenwirtschaft un-
terscheidet sich insofern von den Aktivitäten, die als
Summe aller Güter und Dienstleistungen im offiziellen BIP
enthalten sind, als keine Steuern und Sozialversicherungs-
abgaben bezahlt werden. Ein weiteres Merkmal der Schat-
tenwirtschaft ist die häufige Verletzung von arbeits- und
sozialrechtlichen Normen (u. a. Überstundenregelung, Ar-
beitsschutzgesetzgebung) (Schneider 2001, 2001a).

Bei der Messung von Schattenwirtschaft wird zwischen
direkten und indirekten Methoden unterschieden. Direkte
Methoden umfassen Umfragen und Erhebungen. In
Deutschland haben sie in den letzten Jahren deutlich an
Relevanz gewonnen, da die Auskunftsverweigerungsquote
zu Schattenwirtschaft bei Haushaltsbefragungen seit
1996/97 nur noch bei ungefähr 0,8 Prozent liegt. Diese
Quote lag Ende der 1970er Jahre noch bei über 30 Pro-
zent, so dass zu diesem Zeitpunkt das Instrument der Di-
rektbefragung kaum aussagefähig war. Die enorm gestie-
gene Bereitschaft, über Schattenwirtschaft Auskunft zu
geben, kann als allgemeiner Wertewandel interpretiert
werden. Schattenwirtschaft wird offensichtlich zuneh-

mend als „Kavaliersdelikt“ empfunden, über das bereit-
willig Auskunft gegeben wird.50

Die Besonderheit von SEWA als Gewerkschaft ist, dass hier Frauen organisiert sind, die – wie z. B. Heimarbei-
terinnen oder Gemüseverkäuferinnen – nicht in einem klassischen Arbeitnehmer-Arbeitgeberverhältnis stehen.
Deshalb musste die Anerkennung dieses Statusses auch erst im Konflikt erkämpft werden. Das Besondere an dem
Denk- und Arbeitsansatzes von SEWA geht aber darüber weit hinaus: Er macht sich die Perspektive der Frauen
im informellen Sektor zu eigen und verbindet gewerkschaftliche und genossenschaftliche Ansätze miteinander,
um Schutz für die Frauen da aufzubauen, wo ihre Biographien besonders verletzbar sind. 

So hat SEWA eine eigene Bank und inzwischen auch eine eigene Versicherung gegründet. Die Bank unterstützt
die Mitglieder beim Sparen, damit sie – oft gemeinsam in Gruppen – überhaupt im Stande sind, für schlechte Zei-
ten Rücklagen zu bilden. Gleichzeitig vergibt diese Bank Kleinkredite an Mitglieder, mit deren Hilfe die Frauen
z. B. ihr jeweiliges Geschäft auf eine stabilere Grundlage stellen bzw. aufbauen können. Die Vergabe dieser Mi-
krokredite ist eng mit Beratung und Betreuung verbunden, dies ist eine Bedingung für den Erfolg.

Das Versicherungssystem versucht, zu erschwinglichen Preisen wesentliche Risiken abzufedern, indem sich Mit-
glieder und ihre Ehemänner gegen Krankheit, Invalidität und Tod, aber auch Schäden am Geschäftsvermögen 
z. B. bei Heimarbeit versichern können. Gleichzeitig versucht SEWA im Gesundheitsbereich über Einkaufsge-
nossenschaften Medikamente unter dem Marktpreis zugänglich zu machen und Personal in den Dörfern zu schu-
len und zu bezahlen, um Krankheiten frühzeitig zu erkennen und nach Möglichkeit zu behandeln.

SEWA leistet einen kaum zu überschätzenden Beitrag zur Vergrößerung des eigenständigen Handlungsspiel-
raums von Frauen im informellen Sektor, zahlreiche Schulungen und eine eigene Akadamie sind hier ebenfalls
wichtiger Bestandteil. Aufbau von Selbstbewusstsein, organisatorische Fähigkeiten, gewerkschaftliche Weiter-
bildung sowie die selbstständige Erstellung von Radio-, Print- und Fernsehmedien stehen hier ebenso auf der Ta-
gesordnung wie Alfabetisierungskurse.

49 Das Kapitel basiert auf einem Vortrag von Friedrich Schneider am
7.12.02 in Berlin (vgl. auch Schneider 2001, 2001a).

50 Neben den direkten Umfragen werden zudem indirekte Messverfah-
ren verwendet, u. a. kann Schattenwirtschaft über den sogenannten
Bargeldansatz oder den Elektrizitätsverbrauch berechnet werden.
Bei diesem monetären Ansatz wird davon ausgegangen, dass schat-
tenwirtschaftliche Aktivitäten größtenteils in bar abgewickelt wer-
den, um gegenüber den Steuerbehörden keine Spuren (Rechnungen,
Kontenbewegungen etc.) zu hinterlassen. Man kann also von einem
Normalwert des Bargeldbedarfs ausgehen und immer dann auf schat-
tenwirtschaftliche Aktivitäten schließen, wenn der Bargeldbedarf
über den Normalpegel steigt. Am Bargeldansatz wird kritisiert, dass
bei dieser Methode ein Referenzwert benötigt wird, bei dem eine Re-
ferenzperiode unterstellt werden muss, in der es keine Schattenwirt-
schaft gab. Doch diese lässt sich schwer belegen. Zudem müssten
auch andere Einflüsse als die der schattenwirtschaftlichen Aktivitä-
ten auf die Veränderungen des Bargeldkoeffizienten ausgeschlossen
werden. Dies ist ebenfalls problematisch, da der Bargeldkoeffizient
mit dem Konjunkturverlauf schwankt und von technischen Entwick-
lungen des Zahlungsverkehrs (Kreditkarte etc.) abhängig ist (Altva-
ter und Mahnkopf 2001).
Ein anderer Versuch der Indizierung der Schattenwirtschaft ist die
Messung des Elektrizitätsverbrauchs. Unter der Annahme, dass die
Elastizität des Elektrizitätsverbrauchs in Bezug auf das Sozialpro-
dukt nahe bei eins liegt, kann auf schattenwirtschaftliche Aktivitäten
geschlossen werden, wenn der Elektrizitätsverbrauch stärker steigt
als das offizielle BIP. Allerdings wird gegen die Verwendung des
physischen Indikators die gleiche Kritik wie an monetären Indikato-
ren erhoben: Die Annahme eines „normalen” Verhältnisses von BIP
und Elektrizitätsverbrauch ist schwer begründbar und obendrein gibt
es technische Entwicklungen, die die Annahme einer konstanten
Elastizität fragwürdig machen. Bestimmte schattenwirtschaftliche
Tätigkeiten in wenig energieintensiven Dienstleistungen werden
möglicherweise gar nicht erfasst. Gleiches gilt für die prekären Ar-
beitsverhältnisse im formellen Sektor (Altvater und Mahnkopf
2001). 
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Nach dem Bargeldansatz (vgl. Fußnote 49) haben beson-
ders die südeuropäischen Länder einen relativ hohen An-
teil an Schattenwirtschaft (25–30 Prozent des offiziellen
BIP). Die skandinavischen Länder und Belgien haben An-
teile von ca. 17 bis 19 Prozent. Deutschland liegt mit 
16 Prozent des BIP im mittleren Feld. Die Länder
Schweiz, USA, Japan, Österreich sind im unteren Drittel
vertreten. Der ungewichtete OECD-Durchschnitt liegt bei
16,7 Prozent in den Jahren 1999/2000 (Schneider 2001, s.
Abbildung 4-17).

Im Gegensatz zu den Ländern Südeuropas, in denen die
Anteile der Schattenwirtschaft auf hohem Niveau in den
90er Jahren relativ stabil oder leicht rückläufig waren, ist
der Anteil der Schattenwirtschaft von 1989 bis 1999 in
Deutschland von 11,8 auf 16 Prozent gestiegen. Jüngste
Schätzungen zeigen, dass die Schattenwirtschaft in
Deutschland von 643 Milliarden DM (2000) auf 658 Mil-
liarden DM (ca. 335 Milliarden Euro) im Jahr 2001 ge-
stiegen ist. Innerhalb Deutschlands gibt es beim Umfang
der Schattenwirtschaft erhebliche regionale Unter-
schiede. Mit Abstand weist Berlin West die höchste Zu-
nahme der Schattenwirtschaft in den Jahren 1995–1999
auf. Im Bundestrend zeichnen sich noch  Niedersachsen
und Schleswig Holstein durch hohe Raten in der Schat-
tenwirtschaft aus (Schneider 2001).

Bezüglich der Daten über Schattenwirtschaft in Entwick-
lungs- und Schwellenländern bestehen große Unsicher-

heiten. Studien Schneiders (2001, 2001a) zufolge lag
1998/99 die Schattenwirtschaft in ausgewählten Ländern
des asiatischen Raums in Prozent des offiziellen BIP in
Bangladesh bei 34,6 %, Indien bei 22,4 %, Malaysia bei
30,7 %, Pakistan bei 35,8 %, den Philippinen bei 42,4 %
und Thailand bei 51,6 %, so dass in vielen Ländern 
Asiens, Afrikas und Südamerikas, sowie in ehemaligen
Ostblockländern auch von einer Parallelwirtschaft ge-
sprochen werden kann. Diese Werte steigen in Afrika bis
auf 50 Prozent. Im Durchschnitt liegt der prozentuale An-
teil der Schattenwirtschaft am BIP der 33 afrikanischen
Ländern bei circa 26 Prozent. Gleichwohl beträgt der
prozentuale Anteil der in Schattenwirtschaft arbeitenden
Personen bezogen auf alle Erwerbstätige circa 55 Pro-
zent. In Lateinamerika erreicht der Anteil der Schatten-
wirtschaft am BIP-Wert von durchschnittlich über 20 Pro-
zent. Auch hier sind jedoch die Hälfte der Erwerbstätigen
in der Schattenwirtschaft tätig. Auch in den neun ost-
europäischen Ländern liegt der durchschnittliche Anteil
der Schattenwirtschaft am BIP 1998 bei ca. 24 Prozent.
Ähnlich wie in Lateinamerika sind auch hier 49 Prozent
der Erwerbstätigen in der Schattenwirtschaft tätig.

Im Gegensatz zu Altvater und Mahnkopf (2001) erklärt
Schneider die zunehmende Schattenwirtschaft in OECD-
Ländern mit einer steigenden staatlichen Regulierungs-
intensität und mit strukturellen Veränderungen des Arbeits-
marktes und des Beschäftigungssystems (z. B. steigende
Steuer- und Sozialversicherungsbeiträge, Verkürzung der

Abbildung 4-17

Die Größe der Schattenwirtschaft der 21 OECD Länder
in Prozent des „offiziellen“ Bruttoinlandprodukts im Durchschnitt 1999/2000,

Bargeldansatz
Prozent des BIP
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Arbeitszeit und/oder steigende Arbeitslosigkeit). Bei einem
Preisverhältnis von Schatten- zu formeller Arbeit von circa
1:4 bis 1:5 können die Steuer- und Sozialabgaben keines-
wegs in dem Maße gesenkt werden, wie es theoretisch not-
wendig wäre, um den Kostenabstand zwischen formeller
Arbeit und Schattenwirtschaft deutlich zu verkürzen. Viel-
mehr weist er darauf hin, dass die Ausweitung der Schat-
tenwirtschaft durch einen nachhaltigen Wertewandel in
der Bevölkerung begünstigt werde. Schneider verneint al-
lerdings, dass die zunehmende Schattenwirtschaft re-
gulären Betrieben Aufträge im großen Masse entzieht.
Vielmehr seien circa zwei Drittel der Schattenwirtschaft
komplementär zur formellen Arbeit, so dass zusätzliche
Wertschöpfung entstünde. Zwei Drittel des schwarzver-
dienten Geldes fließen als Konsumnachfrage in die offizi-
elle Wirtschaft zurück. Steuer- und Sozialversicherungs-
ausfälle können deshalb nicht auf Basis der 335 Milliarden
Euro berechnet werden.

Dieser Argumentation folgend ist Schattenwirtschaft ein
„hausgemachtes“ Problem. In Deutschland sei insbeson-
dere durch komplizierte Abschreibungsmodelle und die
Wiedervereinigung, die eher Einkommensstarke begüns-
tigt hat, ein „Ungerechtigkeitsgefühl“ entstanden. Aller-
dings ist es nicht ausgeschlossen, dass die Menschen in
diesem Gefühl indirekt durch die Globalisierung bestärkt
werden, wenn mit dem Hinweis auf die internationale
Wettbewerbsfähigkeit eine Verschiebung der Steuerlast 
zu Gunsten der Kapitaleinkommen und zuungunsten der
Arbeitnehmer bzw. Konsumenten, begründet wird. Das
„Ungerechtigkeitsgefühl“ schlägt sich in der steigenden
Bereitschaft nieder, Schattenwirtschaft auszuführen oder
zu nutzen. Diese Bereitschaft wird durch die enormen
Preisunterschiede zwischen Schattenwirtschaft und
Tätigkeiten, die über den formellen Sektor abgewickelt
werden, gefördert (Schneider 2001a, 2001b).

4.9.2 Strategien zur Reduzierung der
digitalen Spaltung unter besonderer
Berücksichtigung von Qualifikation
und „Brain Drain“

4.9.2.1 Die digitale Revolution

Die digitale Revolution führt zu globalen Veränderungen
in Wirtschaft und Gesellschaft. Dabei spielt das Internet
eine zentrale Rolle, indem es räumliche und zeitliche
Kommunikationsbarrieren überwindet. Mit der digitalen
Revolution sind vielfältige Auswirkungen auf die Arbeits-
welt verbunden, die sich u. a. in einem steigenden Anteil
von Tätigkeiten im IuK-Sektor, einer erhöhten Dienstleis-
tungsnachfrage und einem beschleunigten Tätigkeitswan-
del manifestieren. Mit dem Wandel von Tätigkeitsinhalten
und Arbeitsanforderungen geht auch ein Wandel der Ar-
beitsorganisation einher. Flache Hierarchien und dezen-
trale Entscheidungsstrukturen bis hin zu auf Telekoopera-
tion basierenden und standortungebundenen Netzwerken
sind für die veränderte Arbeitsorganisation kennzeichnend
(BMA 2001: 13, Sommer 2001). 

Die neuen IuK-Techniken sind für Entwicklungsländer
zur Überwindung herkömmlicher Entwicklungsbarrieren
und die Verringerung von Armut von hoher Relevanz.
Zum einen ist der Einsatz von IuK-Techniken für Ent-
wicklungsländer unabdingbar, um die Gefahr einer weite-
ren Abkopplung von der Weltwirtschaft zu verhindern.
Gleichzeitig eröffnen sich neue Entwicklungspotenziale.
Die Erstellung von IuK-Produkten und -Dienstleistungen
ist unter wirtschaftlichen Aspekten und mit dem Ziel,
nachhaltige Beschäftigung zu schaffen, besonders wichtig. 

Das Volumen des weltweiten Markts für Software Pro-
dukte wird für das Jahr 2000 auf über 500 Milliarden US-
Dollar geschätzt, hinzu kommen umfangreiche weitere
IuK-bezogene Dienstleistungen (Arora 2001: 1269, nach
Angaben der International Data Corporation). Vor allem
bei Dienstleistungen wie Datenerfassung und -pflege,
Kundenbetreuung in Call Centern etc. sind die Zutritts-
barrieren auch für neue Anbieter verhältnismäßig niedrig.
Länder wie Indien, China, Südafrika und Jordanien haben
mit der arbeitsteiligen Übernahme von Programmiertätig-
keiten bereits Marktanteile im IuK-Sektor erobert, Wachs-
tum generiert und Arbeitsplätze geschaffen. Nach Anga-
ben der National Association of Software and Service
Companies (NASSCOM) wurden Ende 2000 ca. 410 000
Arbeitskräfte in der indischen Softwareindustrie beschäf-
tigt. Der Export von Software-Produkten und IuK-bezo-
genen Dienstleistungen lag in Indien 2000/2001 bei 
6,2 Milliarden US-Dollar (NASSCOM 2001). Trotzdem
ist die Bedeutung des IuK-Sektors für den gesamten 
Arbeitsmarkt in diesem bevölkerungsreichen Land relativ
gering. Der Anteil der Arbeitskräfte in der Softwareindus-
trie an den gesamten Beschäftigungsverhältnissen be-
trägt 0,1 Prozent.51

Die Erstellung eigener Software in Schwellen- und Ent-
wicklungsländer kann dazu führen, dass Nischen des
Weltmarktes bedient und hochwertige Arbeitsplätze ge-
schaffen werden. In Costa Rica konnten beispielsweise
durch den Aufbau der Softwareindustrie und dem Export
von Software in Höhe von 50 Millionen US-Dollar (1999)
über direkte Beschäftigungseffekte ca. 2000 neue
Arbeitsplätze geschaffen werden. Über sekundäre Be-
schäftigungseffekte in Form von technischem Support,
Dienstleistungen etc. liegen noch keine Zahlen vor. Auch
Uruguay, Brasilien, Singapur und Malaysia gelang es,
Marktnischen im IuK-Sektor zu bedienen (Stamm 2001a,
2001b: 2, OECD 2001e: 47). 

Tabelle 4-9 ist dem World Employment Report 2001 der
ILO entnommen und verdeutlicht die Beschäftigungsan-
teile des IuK-Sektors in ausgewählten Ländern. 

Zentrale Voraussetzung für eine breite Nutzung von IuK-
Techniken in Entwicklungsländern ist jedoch zunächst die
Deckung überlebenswichtiger Grundbedürfnisse und die
Stärkung des nationalen Bildungs- und Ausbildungssys-
tems sowie der Infrastruktur für IuK-Techniken. Der 
Zugang zu international verfügbarem Wissen und die ra-

51 Die Gesamtzahl der Beschäftigten betrug in Indien im Jahre 1996
411 020 000 Personen (World Labour Report 1997: 263).
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sche Verbreitung von Informationen an zentrale Gesund-
heitseinrichtungen können positive Auswirkungen auf die
medizinische Versorgung eines Landes haben (Stamm
2001b, 2001c, Weltbank 1999: 30, OECD 2001e: 47). 

Die Zugangs-, Nutzungs-, und Anwendungsmöglichkei-
ten von IuK-Techniken fallen weltweit sehr ungleich aus.
Es wird deshalb auch von einer „digitalen Kluft“ gespro-
chen. Eine genaue Analyse der digitalen Spaltung, die
zwischen Ländern aber auch zwischen Personengruppen
eines Landes erkennbar ist, erfolgt in Kapitel 5.2.

Neben den derzeit noch bestehenden technischen und in-
stitutionellen Problemen wird das Hauptproblem für Ent-

wicklungsländer der Mangel an qualifizierten Arbeits-
kräften im IuK-Bereich sein, der durch die dauerhafte
Emigration von Akademikern und Fachkräften noch ver-
schärft wird. Dieses sogenannte „Brain Drain“ führt oft-
mals zu einem enormen Humankapitalverlust in Entwick-
lungsländern (Stamm 2001: 7, BMZ 2001a: 29-32).

Politisch kann die globale Vernetzung über die Stärkung
zivilgesellschaftlicher Organisationen zur Demokratisie-
rung und politischen Partizipation beitragen. Die globale
Wissens- und Informationsübertragung sowie die welt-
weite Netzwerkbildung sind dabei von zentraler Bedeu-
tung (Stamm 2001a, Stamm 2001b: 1, ILO 2001b: 58).

Tabel le  4-9

Beschäftigung im IuK-Sektor, ausgewählte Länder, 1999

Beschäftigung im IuK-Sektor, ausgewählte Länder, 1999  

 Beschäftigung im IuK-Sektor 
(in Tausend) 

Anteil der Beschäftigung im  
IuK-Sektor an der gesamten 
Beschäftigung (in Prozent)  

Australien 1995–96 256 2,4 
Kanada 1997 481 3,5 
Tschechische Republik 1997 152 3,1 
Deutschland 1 255 3,5 
EU-15 5 712 3,9 
Ungarn 1997 157 4,3 
Island 1996 4 2,8 
Israel1 65 3,2 
Japan 1997 3 000 4,3 
Norwegen 1996 74 3,5 
Schweiz 1998 172 4,5 
Türkei 1997 100 0,5 
USA2 1998 7 400 6,1 
Barbados3 1997 3 2 
China1 1 604 0,8 
Costa Rica1 13.5 1 
Malaysien1 1998 87 1 
Südafrika4 54 1 

1 Länderstudien erstellt für den  World Employment Report 2001
2 U.S. Department of Commerce: Digital economy 2000. http://www.esa.doc.gov/
3 Miller and Mitter, Background paper for the World Employment Report 2001
4 Länderstudien erstellt für den World Employment Report 2001 SAITIS 2000. http://www.saitis.co.za/studies/jobs skills/index.html
Quelle: ILO 2001b: 127. (EU 15: ILO Berechnungen auf Basis von Eurostat Daten. OECD Länder außerhalb der EU 15: OECD: Information 

Technology Outlook 2000. http://www.oecd.org/dsti/sti/it/index.htm und „Measuring the ICT sector“ (OECD: Paris, 2000),
http://oecd.org/dsti/sti/it/prod/measuring ict.pdf)
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4.9.2.2 Die Bedeutung von Humankapital
Innovationen im Bereich der drahtlosen Zugangsnetze
führen zu sinkenden Kosten beim Aufbau einer entspre-
chenden technischen Infrastruktur, d.h. es ist aus techni-
scher Sicht mit einer deutlichen Reduzierung der Kosten
beim Aufbau entsprechender Zugangsnetze zu rechnen 
(s. Kasten 4-4). 

Neben technischen und institutionellen Veränderungen
wird in offenen Volkswirtschaften insbesondere der Ausbau
des sogenannten „Humankapitals“ über den Zugang zu
global verfügbaren Informationen und den Aufbau interna-
tionaler Netzwerke von Experten gefördert und beschleu-
nigt. Entwicklungsländer können aufgrund komparativer
Kostenvorteile, u. a. im Bereich der Lohnstückkosten in
arbeitsintensiven Branchen, kurzfristig Wohlfahrtszuge-
winne erlangen. Jedoch nimmt auch in Entwicklungslän-
dern die Bedeutung von qualifizierten Arbeitskräften zu.
Die Länder, denen es nicht gelingt, einen ausreichenden
Bestand an Humankapital zu akkumulieren, werden lang-
fristig nicht an der weltweiten Arbeitsteilung partizipieren
können und die Verlierer der Globalisierung sein (Hemmer
u. a. 2001: 143ff.).

Ein entscheidender Engpass bei der Überwindung der di-
gitalen Spaltung liegt folglich im Bereich qualifizierter
Arbeitskräfte. Die Ausbildung und Qualifizierung von
Menschen und die Fähigkeiten von Bildungssystemen,
den Ausbildungs- und Qualifizierungsstandard anzuhe-
ben, wird in noch höherem Maß als bisher über die Ent-
wicklungschancen von Ländern entscheiden. In vielen
Entwicklungsländern fehlt es jedoch an einer ausreichen-
den Anzahl von Ingenieuren, Programmierern und techni-
schem Fachpersonal (Stamm u. a. 2000: 1f.). 

Dem Staat kommt bei der Förderung von Humankapital
und bei Investitionen im Bereich Bildung, Ausbildung
und FuE eine besondere Rolle zu. Industrieländer sollten
dabei Entwicklungsländer beim Aufbau und der Reform
von Ausbildungs- und Forschungsinstitutionen der IuK
unterstützen (Stamm 2000: 2). Entwicklungspolitisches
Ziel ist, in einem Land selbsttragende wirtschaftliche
Strukturen im IuK-Sektor aufzubauen, die über Wachs-
tums- und Beschäftigungssteigerungen Armut und Un-
gleichheiten verringern. 

Die Tatsache, dass die Industrieländer zur Zeit sowohl ab-
solut als auch relativ weit mehr für Bildung und For-
schung ausgeben als Entwicklungsländer lässt vermuten,
dass sich die internationale Spaltung bei der Verteilung
der Humankapitalressourcen zukünftig eher noch ver-
größern wird. Die digitale Spaltung ist ein Ergebnis der
Unterentwicklung, deren Überwindung hohe Ausgaben
für Bildung voraussetzt. Dieses Geld steht in den öffent-
lichen Haushalten der Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern nicht zur Verfügung. Studien zeigen, dass Länder mit
niedrigem Durchschnittseinkommen deutlich weniger in
Bildung investieren als solche mit hohem Durchschnitts-
einkommen (HWWA 2001: Kap. 6.406).

Neben den Investitionen in das Humankapital kostet auch
die Partizipation an der modernen Kommunikationstech-
nologie Geld. Der Nutzer muss mit einer entsprechenden
Hardware ausgestattet sein und den Zugang zum Netz be-
zahlen. Dieses Geld ist bei vielen Haushalten in der Dritten
Welt nicht vorhanden. Deshalb korreliert das Einkom-
mensniveau der Länder positiv mit dem Grad der Verbrei-
tung der für die Teilnahme am Internet nötigen technischen
Ausstattung in der Bevölkerung (s. Tabelle 4-10).

Kasten 4-4

Technische Entwicklungspotentiale

Neue technische Möglichkeiten liefern zahlreiche Wege, Kommunikationsteilnehmern weltweit den Zugang zu
Weitverkehrsnetzen wie dem Internet zu ermöglichen. Diese leistungsfähigen Zugangsnetze mit großen Band-
breiten, also hohen Übertragungsraten, unterstützen Kommunikationsdienste wie Sprache, Datenübertragung und
interaktive Multimedia-Anwendungen. Solche Netze nutzen üblicherweise die vorhandene Infrastruktur bereits
installierter Leitungen, also Telefon- und TV-Leitungen (xDSL) und bei großem Verkehrsaufkommen optische
Verfahren (Glasfaser). Drahtlose Zugangsnetze, so genannte Fixed Wireless Access Networks (FWANs), lassen
sich naturgemäß mit wenig Aufwand installieren. In nicht erschlossenen Regionen, in denen auf eine vorhandene
Infrastruktur nicht zurück gegriffen werden kann, ermöglichen FWANs also einen einfach zu realisierenden Zu-
gang zu Weitverkehrsnetzen auch mit hohen Übertragungsraten. 

Für den Einsatz von FWANs gibt es verschiedene Ansätze. Zellulare Mobilfunknetze der neueren Generation (Ge-
neral Packet Radio System (GPRS), Universal Mobile Telecommunications System (UMTS) unterstützen neben
Sprachverbindungen auch die Vermittlung von Daten mit eingeschränkter Bandbreite. Durch die Kombination von
Mobilfunknetzen mit Breitband-Funksystemen wie WiFi-802.11 und dem Europäischen HiperLAN/2 kann die Ka-
pazität dieser Netze jedoch deutlich gesteigert werden. Breitband-Funksysteme arbeiten typischerweise in weltweit
verfügbaren Frequenzbändern, so dass eine kostenintensive Lizenzvergabe vor Nutzung solcher Systeme entfällt.
Andere Techniken nutzen das attraktive Spektrum des terrestrischen Rundfunks oder erdnahe Satelliten. Eine viel-
versprechende Technik für FWANs sind vermaschte Netze von diffus strahlenden Lasern, die eine hohe Ausfallsi-
cherheit und nahezu unbegrenzte Übertragungsraten unterstützen. Solche Laser sind in den letzen Jahren immer
preiswerter und sicherer für die Anwender geworden. Zugangsnetze über Energieversorgungsleitungen (Powerline)
können die an FWANs gestellten Anforderungen derzeit nicht erfüllen (Walke 2001).
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Überdies leiden viele Bildungssysteme in Entwicklungs-
ländern unter Ineffizienzen, d. h. sie sind weniger „pro-
duktiv“ als Bildungssysteme in Industrieländern und er-
fordern vergleichsweise höhere Inputs. Stamm weist
darauf hin, dass Institutionen der beruflichen Bildung
nicht auf die Anforderungen einer wissensintensiven Ent-
wicklung vorbereitet und IuK-bezogene Ausbildungs-
und Studiengänge selten seien. Dieses Problem werde
durch fehlende eigenständiger FuE im IuK Bereich ver-
schärft, so dass eine „digitale Kompetenzkluft“ existiere.
Einige selektive Zahlen sollen diese Spaltung verdeutli-
chen. So promovieren in ganz Lateinamerika jährlich
etwa 530 Ingenieure, während es allein in Spanien 1998
580 Ingenieure sind. In den USA ist einer von 140 Be-
schäftigten in Wissenschaft und Forschung tätig, in La-
teinamerika war es nur einer von 1300 Beschäftigten
(Stamm 2001a).

Führt der Einsatz von IuK Techniken in Entwicklungs-
ländern zu einer Steigerung des BIP kann über wirt-
schaftliches Wachstum Armut reduziert werden. Arme
Bevölkerungsschichten können zudem auch direkt von
dem Einsatz von IuK-Techniken profitieren. Der Zugang
zu IuK-Techniken, die Mitbestimmung über Inhalte und
die Anpassung des Wissens an lokale Gegebenheiten und
seine Nutzung für die Lösung lokaler Probleme sind da-
bei wesentliche Einflussfaktoren. Das Spektrum der Be-
reiche, in denen IuK-Techniken Entwicklungschancen
verbessern, ist sehr breit. In bestimmten Branchen ist der
Einsatz von IuK-Techniken besonders effektiv. Gemeinde-
Kommunikationszentren verringern die Isolierung abge-
legener ländlicher Gegenden, sie beleben Wirtschaft und
Handel und führen zu mehr sozialer Partizipation und
Mitgestaltung. Die Gesundheitsversorgung wird durch
Informationssysteme verbessert, die beispielsweise an-
steckende Krankheiten, ihre Behandlungsmethoden und
Behandlungserfolge erfassen, ebenso durch interaktive
Behandlungsberatung zwischen Referenzkrankenhäusern
und Basisgesundheitsstationen. Bildungschancen werden
verbessert, beispielsweise durch vernetzte Lernumgebun-
gen und durch Vernetzung von Schulen untereinander, mit
Gemeinden und Unternehmen. E-commerce schafft für
Handwerk, Klein- und Mittelindustrie neue inländische

und – sofern bereits eine gewisse industrielle Struktur be-
steht – ausländische Absatzmärkte (BMZ 2001a: 29-32). 

4.9.2.3 Arbeitsmigration

4.9.2.3.1 Allgemeine Entwicklungen52

Die Migration der Arbeitskräfte ist ein wichtiger Be-
standteil der Globalisierung; sie wird durch wirtschaftli-
che und politische Faktoren beeinflusst und wirkt sich an-
dererseits auf die Wirtschaft und den Arbeitsmarkt aus
(Lorenz 2001: 2). Angaben der International Organisation
for Migration (IOM) zufolge waren im Jahr 2000 etwa
drei Prozent der Weltbevölkerung Migranten. Die abso-
lute Anzahl der Migranten stieg damit von 120 Millionen
im Jahr 1990 auf 150 Millionen im Jahr 2000. Mit stei-
gender Tendenz gehören auch immer mehr Frauen zu den
Migranten, sie machen derzeit fast die Hälfte. Europa,
Nordamerika und einige Länder Asiens zählen zu den be-
deutendsten Einwanderungsländern. So verzeichnet die
USA eine jährliche legale Zuwanderung von einer Million
Menschen. Weitere 300 000 wandern nach Schätzungen
der IOM illegal ein (vgl. auch Kapitel 6.2.2.2).

Zur Zeit leben etwa über 90 Millionen Arbeitsmigranten
und ihre Familien legal oder illegal außerhalb ihrer Her-
kunftsländer. Die Migration von Arbeitskräften ist noch
immer eine wichtige Komponente der internationalen
Wanderungsbewegungen, und ihre Entwicklung spiegelt
tiefgreifende Veränderungen bei der Weltwirtschaft wi-
der, vor allem auf der regionalen und interregionalen
Ebene (Lorenz 2001: 1).

Die Migration aus den Entwicklungsländern ist dabei so-
wohl im Hinblick auf die Herkunfts- als auch auf die
Zielländer vielfältiger geworden. Sie wird durch die Glo-
balisierung, die technologischen Fortschritte bei Kommu-
nikation und Transport und das Wachstum regionaler
Wirtschaftsblöcke (in Europa, Nordamerika, Asien und
dem pazifischen Raum) erleichtert. Während die Migra-
tion der Arbeitskräfte aus den Entwicklungsländern in die

Tabel le  4-10

Internetbeteiligung nach Ländergruppen mit unterschiedlichem Einkommensniveau, Juni 1999

Länder klassifiziert 
nach Einkommens-

niveau* 

Telefonanschluss  
je 100 Einwohner 

PCs je  
100 Einwohner 

Internet hosts je  
10 000 Einwohner 

Internetnutzer je  
10 000 Einwohner 

High income 54,1 22,3 28,1 92,0 

Upper middle 13,4 2,9 8,4 55,9 

Lower middle 9,7 1,3 1,9 19,0 

Low income 2,5 0,2 0,1 0,9 

* Vgl. zur Abgrenzung der verschiedenen Einkommensniveaus die OECD DAC-List (http://www.oecd.org/EN/glossary/0„EN-glossary-notheme-
2-no-no-5-0,00.html#10 30.05.02)

Quelle: ILO 2001b: 59

52 Dieser Abschnitt basiert auf Lorenz (2001).
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Industriestaaten andauert, haben Wanderungsbewegun-
gen zwischen den Entwicklungsländern, sowie die Ost-
West-Ströme, vor allem in Europa, erheblich zugenom-
men. Heute kommt es außerdem häufiger zu Bewegungen
innerhalb von Regionen, und jede Region hat ihre eigenen
typischen Muster (z. B. die Systeme der zeitlich begrenz-
ten Verträge in Asien).

Da viele Zielländer der Migranten die Möglichkeiten für
eine dauerhafte Einwanderung stark eingeschränkt ha-
ben, ist die vorübergehende oder illegale Migration für
viele Menschen die einzige Möglichkeit zur Migration.
Selbst in Ländern wie Australien, Kanada, Neuseeland
und den Vereinigten Staaten, die weiterhin dauerhafte
Einwanderungsgenehmigungen vergeben, ist die vo-
rübergehende und illegale Migration dramatisch ange-
stiegen.

Nach wie vor ist die Migrationspolitik der Zielländer
durch den Versuch gekennzeichnet, die Migranten nach
den Erfordernissen des heimischen Arbeitsmarkts aus-
zuwählen und zu steuern. In den 60er Jahren war z. B. 
die einheimische Bevölkerung in der Bundesrepublik
Deutschland vollbeschäftigt, und es gab eine zusätzliche
Nachfrage aus der Wirtschaft. Um diese Lücke auf dem
Arbeitsmarkt zu schließen, wurden massenhaft Arbeits-
kräfte aus dem Ausland angeworben. Auch damals 
wurden die Grenzen nicht für alle, sondern nur für den
prognostizierten Arbeitskräftebedarf geöffnet. Die aus-
ländischen Arbeitskräfte wurden vorher anhand ihres Al-
ters und gesundheitlichem Zustand aus einem Bewerber-
potenzial ausgewählt. Heute ist der Arbeitsmarkt in der
Bundesrepublik Deutschland durch Massenarbeitslosig-
keit gekennzeichnet. In einigen Branchen, insbesondere
in der Informationswirtschaft, wird jedoch zeitgleich ein
Mangel an Fachkräften beklagt. Die Möglichkeit, auf
ausländische Fachkräfte zurückzugreifen, kann aber in
den Zielländern die Motivation senken, in hinreichendem
Maße finanzielle Ressourcen für eine angemessene 
Bereitstellung von Ausbildungskapazitäten bereitzustel-
len.

Allgemein globalisiert wurde die legale Migration von
Arbeitskräften nur für Gruppen bestimmter Spezialisten
wie Computer-Fachleute, bei denen in vielen westlichen
Ländern die Nachfrage nicht ausreichend durch einhei-
mische Kräfte gedeckt werden kann. In manchen Fällen
ist die Arbeit zu Subunternehmern in Ländern wie Indien
ausgelagert worden, in denen ein großes Reservoir von
Fachkräften existiert. Außerdem werben, vor allem in
den USA, private Firmen selektiv Fachpersonal aus Eu-
ropa und Südamerika an (Lorenz 2001: 3).

Ein zentrales Probem in diesem Zusammenhang all-
gemeiner Migration, ist die Zunahme der illegalen Ein-
wanderung und des Menschenschmuggels als schwer-
wiegende Folge des Ungleichgewichts zwischen dem
Emigrationsdruck und der restriktiven Einwanderungspo-
litik traditioneller Zielländer. Illegale Einwanderung,
Menschenschmuggel sowie Zwangsprostitution sind
wichtige Themen für eine Folge-Enquete-Kommission.

4.9.2.3.2 Die Abwanderung hochqualifizierter
Arbeitskräfte53

In der Diskussion um die digitale Spaltung spielt die Mi-
gration von Fachkräften des IuK-Sektors eine zentrale
Rolle. Hier existiert seit mehreren Jahren ein ausgepräg-
ter internationaler Wettbewerb. Dabei übersteigt die
Nachfrage das Angebot an Arbeitskräften im IuK-Sektor
deutlich. 

Neben der Notwendigkeit, genügend hochqualifizierte
Arbeitskräfte auszubilden, muss auch Vorsorge getroffen
werden, um Fachkräfte mit monetären und nicht-mo-
netären Anreizen im Land zu halten bzw. sie zur Rückkehr
zu bewegen. Kehren Migranten in ihr Heimatland zurück,
können sich das erworbene Wissen und die internationa-
len Kontakte in Wissenschaft und Industrie positiv auf die
Volkswirtschaft des Heimatlandes auswirken. Dieses
„brain gain“ gilt insbesondere für Entwicklungs- und
Schwellenländer. Der IOM zufolge konnte Mexiko von
einer Person, die in den USA ein Jahr Berufserfahrung ge-
sammelt hat, acht Mal höher profitieren, als wenn die ent-
sprechende Person in Mexiko geblieben wäre (IOM 2001:
33). Teilweise wird dieser Verlust von Humankapital
durch Rückkehrer kompensiert, die den Aufbau einer ein-
heimischen Software Industrie durch ihre Berufserfah-
rungen und internationalen Kontakte in hohem Masse för-
dern (Zuwanderungskommission 2001: Kap. 6.4).
Dennoch wird der finanzielle Verlust durch Brain Drain 
z. B. in Indien im Jahr 2000 auf zwei Milliarden US-
Dollar geschätzt (UNDP 2001a).

Fazit ist, dass die Abwanderung von Fachkräften in vielen
Ländern ein reales Entwicklungshemmnis darstellt. Die
Zuwanderungskommission der Bundesregierung schreibt
hierzu:

„Grundsätzlich gefährdet eine Abwanderung von qua-
lifizierten Arbeitskräften die technische Kompetenz
eines Landes, und sie kann potenzielle Entwick-
lungschancen reduzieren. Die Abwanderung kann
Auswirkungen auf das im Land vorhandene Know
How, die Produktivität und nicht zuletzt die gesamt-
gesellschaftliche Entwicklung haben. Negative Rück-
wirkungen auf den Arbeitsmarkt des Herkunftslandes
sind nicht ausgeschlossen. Es besteht die Gefahr eines
sich selbst verstärkenden Prozesses wirtschaftlichen
Niedergangs und der Nichterfüllung staatlicher Auf-
gaben, was weitere Abwanderung nach sich ziehen
kann.“ (Zuwanderungskommission 2001: Kap. 6.4)

Im Bereich des Brain Drain fehlen verlässliche, interna-
tional vergleichbare Zahlen. Dennoch kann davon ausge-
gangen werden, dass die Emigration hochqualifizierter
Arbeitskräfte insgesamt, d.h. nicht nur IuK Experten, aus
Süd- und Mittelamerika und Asien nach Nordamerika be-
sonders hoch ausfällt. So hielten sich im Jahr 2000
annähernd 200 000 hochqualifizierte Arbeitskräfte, vor
allem Software Experten aus Indien, mit H-1B Visen in
den USA auf, die ihnen eine Arbeitserlaubnis von

53 Dieser Abschnitt basiert auf Lorenz (2001).
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zunächst drei Jahren gewähren. In Indien verlassen ca. 60
Prozent der Absolventen der Technischen Universitäten
das Land (Zuwanderungskommission 2001: 81).

Afrika hat Schätzungen der Weltbank zufolge zwischen
1960 und 1987 etwa ein Drittel seiner ausgebildeten Fach-
kräfte an die Industrieländer verloren. Auch weiterhin
wandern durchschnittlich jährlich ca. 23000 qualifizierte
Arbeitskräfte insbesondere Akademiker und Ingenieure
ab (Kriks 1997: 232f., Körner 1998: 27, Weltbank 1995).
Zwischen 1988 und 1997 wanderten ca. 233 000 Südafri-
kaner dauerhaft in fünf Länder (GB, USA, Kanada, Aus-
tralien, Neuseeland) ab. Besonders betroffen sind Länder
wie Nigeria, Ghana und der Sudan, aber auch nordafrika-
nische Länder wie Ägypten und Algerien (Stamm 2001a,
Körner 1998: 27)54.

Die ökonomischen und sozialen Folgen des Brain Drain
sind insbesondere für Entwicklungs- und Schwellen-
länder enorm. Die zentrale Frage ist, wie diese Kosten
kompensiert, wie die betroffenen Länder ihre Ausbil-
dungssysteme erhalten und auf welchem Wege die Fach-
kräfte im Land gehalten bzw. zur Rückkehr bewegt wer-
den können. 

Eine Möglichkeit ist die Einführung von Steuern, um die
finanziellen Verluste durch das Brain Drain zu kompen-
sieren. Dabei werden verschiedene Konzepte diskutiert.
Zum einen wird die “Exit-Steuer” debattiert. Diese Steuer
wird erhoben, sobald ein Visum ausgestellt wird und ent-
weder vom Arbeitnehmer oder dem neuen Arbeitgeber
gezahlt. Zudem sollen Studierende eventuelle Darlehen
beim Verlassen des Landes zurückzahlen. Des Weiteren
wird über eine sogenannte Kopfsteuer diskutiert, die von
allen im Ausland lebenden Personen zu zahlen wäre. In-
ternationale Absprachen können zudem darauf hinwirken,
den Verlust durch Brain Drain bilateral zwischen einzel-
nen Ländern auszugleichen (UNDP 2001a: 92). 

Eine andere Möglichkeit wäre, von den Firmen und Insti-
tutionen, die in den Zuwanderungsländern von speziellen
Anwerbeverfahren („Green Cards“) profitieren, eine Ge-
bühr zu erheben, die sich ggf. an den üblichen Entloh-
nungen von „Head Huntern“ orientiert. Die so geschöpf-
ten Ressourcen könnten dann gezielt zur Förderung von

Ausbildungskapazitäten in den am wenigsten entwickel-
ten Ländern (LDCs) eingesetzt werden.

Korea und Taiwan versuchen über attraktive For-
schungsinstitute, eine moderne Wissenschaftsinfrastruk-
tur, hohe Gehälter und Karrieremöglichkeiten sowie 
Investitionsmöglichkeiten für forschungsintensive High-
Tech-Unternehmen Hochqualifizierte ins Land zurück-
zuholen. So lag die Rückkehrrate von Personen, die ihre
Promotion in den USA abgeschlossen haben, in Korea in
den 1960er Jahren bei ca. 16 Prozent während die Rate in
den 1980er auf über zwei Drittel anstieg. Infolge der
standortungebundenen Kommunikationsmöglichkeiten
engagieren sich darüber hinaus beide Länder im Aufbau
von internationalen Netzwerken (UNDP 2001a: 92,
BMBF 2001d: 8). 

In Afrika gestaltet sich die Rückkehr qualifizierter Ar-
beitskräfte aufgrund gravierender politischer, sozialer und
ökonomischer Probleme wesentlich schwieriger. Dort
versucht eine Kommission „The Return of Qualified Af-
rican Nationals Programme“ die Reintegration hochqua-
lifizierter Afrikaner, jedoch mit geringem Erfolg (UNDP
2001a: 92).

4.9.3 Nachhaltiges Wirtschaftswachstum,
Beschäftigung und
Gleichberechtigung55

Geschlechtliche Gleichberechtigung und nachhaltiges
Wachstum stehen in einem Wechselverhältnis. Wirt-
schaftliches Wachstum hat nicht nur Auswirkungen auf
die Verhältnisse der Geschlechter und das Maß der
Gleichberechtigung von Frauen, sondern umgekehrt
wirkt Gleichberechtigung auch auf Wachstumsprozesse.
In einer kürzlich veröffentlichten Studie konstatiert die
Weltbank (2001), dass Geschlechterdiskriminierung in
vielen Ländern einhergeht mit gesamtgesellschaftlichen
Folgen wie Armut, langsameres Wirtschaftswachstum,
schlechtere Regierungsführung und geringere Lebens-
qualität (Weltbank 2001a; o.V. 2001). 

Simulationsstudien der Weltbank über die Kausalität von
Frauenbildung und Wachstum verdeutlichen exempla-
risch die wesentlichen Zusammenhänge zwischen Ge-
schlechtergleichheit und Wachstum. Errechnet wurden
entgangene Wachstumseffekte durch fehlende Gleichbe-
rechtigungsstrategien im Bildungsbereich für Subsahara-
Afrika, Südasien sowie die Region Nordafrika und Mitt-
lerer Osten in der Zeit von 1960 bis 1992. Hätten diese
Regionen 1960 gleiche geschlechtliche Ausgangsbedin-
gungen beim Schulbesuch gehabt wie die Wachstumsre-
gion Ostasien und diese bis 1992 auch im gleichen Maße
verbessert wie Ostasien, wären folgende Erhöhungen der
Pro-Kopf-Wachstumsraten möglich geworden: für Subsa-
hara-Afrika um 0,7 % jährlich, für Südasien um 1,7 %
jährlich und für Nordafrika und den Mittleren Osten sogar
um 2,2 % jährlich (Weltbank 2001a: 90f.). 

54 Die (zeitweilige) Abwanderung hochqualifizierter Arbeitskräfte be-
trifft auch Industrieländer. Grundsätzlich ist der mehrjährige inter-
nationale wissenschaftliche Austausch positiv zu bewerten und nicht
als Brain Drain zu bezeichnen. So weist das BMBF in einer Studie
darauf hin, dass 12-14 Prozent aller deutschen Nachwuchswissen-
schaftler im Durchschnitt 3-4 Jahre als Postdocs in den USA for-
schen. Die sehr produktive wissenschaftliche Zeit nach der Promo-
tion wird folglich an führenden Forschungsuniversitäten oder
-laboratorien in den USA verbracht. Eine ähnliche Situation ergibt
sich in der Schweiz, die ebenfalls zu den Entsendeländern von Nach-
wuchswissenschaftlerinnen und -wissenschaftler zählt. Als soge-
nannte Push-Faktoren werden ähnlich wie in Deutschland die Lage
des akademischen Mittelbaus und des Ordinariensystems sowie ab-
nehmende Forschungsfinanzierung genannt. Ein Pull-Faktor ist die
Attraktivität eines Netzwerkes von gut ausgebildeten Nachwuchs-
wissenschaftlern aus aller Welt, u. a. in Form von „Think Tanks“ und
„Centers of Excellence“ (BMBF 2001d: 7f). 55 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Ruppert (2002).
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Ein Grund dafür, dass der wirtschaftliche Nutzen von In-
vestitionen in die Frauenbildung den Nutzen von Männer-
bildung übersteigt, liegt darin, dass Frauen einen deutlich
größeren Teil ihrer zusätzlichen Einkommensgewinne in
die Gesundheit und Ausbildung ihrer Kinder investieren.
Zudem geht mit einem steigenden Bildungsgrad von
Frauen die Ausbreitung von HIV signifikant zurück. Vor al-
lem für städtische Gebiete empfiehlt die Weltbank die Er-
höhung der Bildungs- und Beschäftigungsraten von Frauen
als eines der wirksamsten Mittel, um HIV einzudämmen
(Weltbank 2001a: 76). Mehr Bildung von Müttern senkt
außerdem die Sterblichkeits- und Krankheitsraten von
Säuglingen und Kleinkindern (Weltbank 2001a: 81). 

Empirische Untersuchungen in Brasilien bestätigen ge-
samtgesellschaftliche Nutzeneffekte auch in Bezug auf
Einkommenserhöhungen für Frauen. Sie zeigen, dass
auch hier zusätzliches Haushaltseinkommen in den Hän-
den von Müttern in einem sehr viel höheren Maß der
nächsten Generation zu Gute kommt als Zusatzeinkom-
men, das einem männlichen Haushaltsvorstand zufließt. 

Eng verbunden mit dem Zugang von Frauen zu Bildung,
Gesundheitseinrichtungen und zur politischen Partizipa-
tion ist auch die Gewährleistung von Ernährungssicher-
heit, die die Grundvoraussetzung von gesellschaftlicher
Entwicklung überhaupt darstellt. Insbesondere in Ent-
wicklungsländern gefährden Benachteiligungen und Dis-
kriminierungen von Frauen u.a. beim Zugang zu Kredi-
ten, zu Grundeigentum oder Produktionsressourcen die
Versorgung von Familien mit Wasser und Nahrungsmit-
teln (Okeyo 2002, Murphy 2002: 14).

Darüber hinaus stellt die Weltbank in ihrer Studie fest,
dass mehr rechtliche und politische Gleichberechtigung
korreliert mit weniger Korruption in Wirtschaft und Poli-
tik und einhergeht mit „cleaner business and government
and better governance“ (Weltbank 2001a: 12). Nach Aus-
wertung von Daten aus mehr als 80 Ländern sinkt unter
den Bedingungen ökonomischer und sozialer Gleichbe-
rechtigung von Frauen der Korruptionsindex auf die
Hälfte des Wertes, den er in Gesellschaften mit ausge-
prägter Ungleichheit zwischen Frauen und Männern an-
nimmt (Weltbank 2001a: 95f). Ein wesentlicher Grund
dafür ist, dass Gesellschaften mit einem hohen Maß an ge-
schlechtlicher Gleichberechtigung in der Regel auch de-
mokratisch und transparent strukturiert und in soweit
auch weniger korruptionsanfällig sind.

Gleichzeitig kann sich nachhaltiges Wirtschaftswachstum
positiv auf die Lebensbedingungen von Frauen und
Mädchen auswirken und Geschlechtergleichheit fördern.
Die einzelnen Haushalte investieren bei höherem Ein-
kommen verstärkt in die Ausbildung der Töchter. Da-
durch arbeiten auch mehr Frauen und sind durch ein eige-
nes Einkommen unabhängiger in ihren Entscheidungen.
Darüber hinaus führt Wirtschaftswachstum meist zu mehr
Investitionen in die Infrastruktur, Wasserversorgung,
Transport und Energie, was die Arbeitszeit von Frauen
und Mädchen im Haushalt deutlich verringert. Damit
wird Zeit gewonnen, die jetzt für Schulbesuch, Lohnar-
beit oder Gesundheitsvorsorge zur Verfügung steht. Aller-
dings darf die Auswirkung des Wirtschaftswachstums auf

die Gleichberechtigung nicht überschätzt werden. Sie er-
folgt zudem nicht automatisch, sondern hängt ab von an-
deren Faktoren wie z. B. dem Rechtsstatus der Frau, dem
Zugang zu und der Kontrolle über Produktionsmittel oder
den politischen Rahmenbedingungen. Deshalb müssen
sich ökonomische Entwicklung und institutionelle Refor-
men ergänzen (Nord Süd 2002: 2)

Spiegelbildlich zur positiven Korrelation von Ge-
schlechtergleichheit und Wachstum führt ein ein hohes
Maß an Geschlechterungleichheit zu gesamtgesell-
schaftlichen und ökonomischen Kosten. Enorm hoch,
wenn auch schwer zu beziffern, sind beispielsweise die
gesellschaftlichen Kosten von Gewalt gegen Frauen. In
ihren Untersuchungen der sozioökonomischen Kosten
von Gewalt gegen Frauen unterscheidet die Interameri-
kanische Entwicklungsbank (IDB) verschiedene Kos-
tenarten (UNICEF 2000: 12f.) Zu den direkten Kosten
geschlechtlicher Gewalt gehören danach u. a. die Be-
handlungskosten für gesundheitliche Kurz- und Lang-
zeitschäden der Opfer, die Kosten für Polizeidienste und
die Kosten für die strafrechtliche Verfolgung der Täter
sowie die Kosten für Frauenhäuser. Ökonomische Mul-
tiplikationseffekte von Gewalt gegen Frauen liegen bei-
spielsweise in Fehlzeiten und verminderter Leistungsfä-
higkeit am Arbeitsplatz, in Einkommensverlusten und
daraus folgend einem Rückgang der privaten Investitio-
nen in Bildung und Ausbildung der Kinder. In armen
Ländern verursacht Gewalt gegen Frauen demnach vor
allem Kosten in Form von entgangenen Entwick-
lungschancen. Für Industrieländer existieren außerdem
Schätzungen der monetären Kosten geschlechtlicher
Gewalt. So kommt eine kanadische Studie zu dem Er-
gebnis, dass Gewalt gegen Frauen den Staat jährlich mit
Kosten von mehr als einer Milliarde kanadischer Dollar
belastet (UNICEF 2000: 12). Dies entspricht einem Pro-
zent des kanadischen BSP (Weltbank 2001a: 78). 

Zwischen Gleichberechtigung und Wachstum können je-
doch auch Zielkonflikte auftreten. Dies verdeutlicht bei-
spielsweise eine neuere vergleichende Untersuchung über
den Zusammenhang zwischen Wachstumseffekten, wie
sie für den Prozess ökonomischer Globalisierung gera-
dezu als idealtypisch gelten können, und geschlechtlicher
Einkommensverteilung in semi-industrialisierten, export-
orientierten Ökonomien mit einem hohen Anteil an
Frauen in der verarbeitenden Exportproduktion. Dazu
zählen etwa Länder wie Malaysia, Sri Lanka und Taiwan
(Seguino 2000). Diese empirische Studie kommt zu dem
Ergebnis, dass Lohndiskriminierung von Frauen in sol-
chen Ökonomien durchaus wachstumsfördernd sein kann
(Seguino 2000: 1212). In allen betrachteten Fällen führte
die geschlechtliche Segregation des Arbeitsmarktes
zunächst dazu, dass in bestimmten Bereichen der Export-
industrie, in denen die Preiselastizitäten der Nachfrage
vergleichsweise hoch sind, vorzugsweise Frauen beschäf-
tigt wurden – und zwar deshalb, weil die im Vergleich zu
Männern schlechtere Verhandlungsposition von Frauen es
erlaubt, ihnen niedrigere Löhne zu zahlen. Exporterlöse
bauen hier also gezielt auf Geschlechterungleichheit auf
(Seguino 2000: 1222). 
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Selbst wenn argumentiert wird, dass über den Zugewinn
an Beschäftigungsmöglichkeiten für Frauen neue Gleich-
berechtigungseffekte entstehen können, ändert dies nichts
an der Tatsache, dass auf der anderen Seite Ungleichheit
zwischen Frauen und Männern in Bezug auf die Bezah-
lung manifestiert wird. Globalisierung als komplexer Pro-
zess mag solche Widersprüchlichkeiten begünstigen.
Ohne Einbettung in einen normativen Rahmen kann
Wachstum das Ziel der Gleichstellung konterkarieren und
zu gesellschaftlich gänzlich unerwünschten Effekten
führen. So stellt auch die Weltbank unmissverständlich
fest: „growth alone will not deliver the desired results.
Also needed are an institutional environment that provi-
des equal rights and opportunities for women and men and
policy measures that address persistent inequalities“
(Weltbank 2001a: 1). Rechtliche und institutionelle Rah-
menbedingungen, die Gleichberechtigung auch auf dem
Arbeitsmarkt gewährleisten, sind damit eine zentrale Vo-
raussetzung für Wachstum und Gleichberechtigung.

Ohne politische Steuerungen, ohne Gleichstellungsgesetze
und ohne ein bestimmtes Maß an Frauenfördermaßnah-
men sind solche Entwicklungen, wie die Weltbank zu
Recht betont, kaum zu erwarten (Ruppert 2002: 18-27).

4.10 Handlungsempfehlungen
4.10.1 Handlungsempfehlungen zur

Informalität der Arbeit 
Empfehlung 4-18 Forderung nach mehr

statistischer Transparenz

Der Bundesregierung wird empfohlen, in den zuständigen
internationalen Institutionen darauf hinzuwirken, dass
differenzierte Daten über Umfang und Dynamik des in-
formellen Sektors erhoben werden. Damit könnten
„Grauzonen“ zwischen Formalität und Informalität, zwi-
schen Informalität und Illegalität bzw. Kriminalität auf-
gehellt werden. Insbesondere sollte eine geschlechtssen-
sible Datenerhebung zu den Leistungen des informellen
Sektors eingeführt werden.

Empfehlung 4-19 Ausreichende Versorgung mit
öffentlichen Gütern56

Der Bundesregierung wird empfohlen, im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit auf ein ausreichendes An-
gebot an öffentlichen Gütern hinzuwirken, da Informalität
sehr häufig eine Antwort auf den Mangel an öffentlichen
Gütern ist, der nicht zuletzt durch die Privatisierungspro-
gramme der vergangen zwei Jahrzehnte in aller Welt ver-
schärft wurde.

Empfehlung 4-20 Stärkung von sozialen
Sicherungsmaßnahmen 
im informellen Sektor

Der Bundesregierung wird empfohlen, im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit auf einen verbesserten so-

zialen Schutz für Beschäftigte im informellen Sektor hin-
zuwirken. Dies kann z. B. erfolgen durch den Einbezug in-
formell Beschäftigter in staatlichen oder selborganisierten
Systemen der Kranken- und Alterssicherung sowie im Aus-
bau von Bildungs- und Kinderbetreuungseinrichtungen.

In diesem Zusammenhang wird empfohlen, genossen-
schaftliche oder genossenschaftsähnliche Ansätze zur
Selbstorganisation der Betroffenen zu unterstützen, die an
den besonders verletzlichen Stellen der Biographien von
im informellen Sektor Tätigen, insbesondere der hier täti-
gen Frauen, ansetzen. Sie zielen ab auf eine bessere oder
überhaupt eine Absicherung dieser Verletzlichkeit, z. B.
mit Banken/Sparunterstützungen, Mikrokrediten, Versi-
cherungen insbesondere für Tod, Unfall, längere Phasen
von Krankheit und Arbeitsunfähigkeit. Solche Ansätze
(vgl. z. B. SEWA in Indien) sollten wegen ihres Mo-
dellcharakters besonders politisch unterstützt werden.
Hierbei geht es um eine Verbreiterung der politischen
Diskussion über ihre Arbeit und um die besondere
Berücksichtigung solcher Arbeitsansätze im Zusammen-
hang mit der Entwicklungsfinanzierung.

Empfehlung 4-21 Förderung des ILO-Programms
„Menschenwürdige Arbeit“

Der Bundesregierung wird empfohlen, das ILO-Pro-
gramm zur Menschenwürdigen Arbeit (Decent Work),
das für Lohnarbeiter auf dem formellen Arbeitsmarkt
wie für nicht-registrierte Lohnarbeit und für (kleine)
Selbständige im informellen Sektor gilt, auf interna-
tionaler Ebene auch weiterhin uneingeschränkt zu un-
terstützen und dabei die Gleichstellungsdimension zu
betonen. 

Empfehlung 4-22 Anerkennung und Unterstützung
von Organisationen im
informellen Sektor

Der Bundesregierung wird empfohlen, im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit darauf hinzuwirken, dass
internationale Entwicklungsnetzwerke wie z. B. Home/
Net, StreetNet oder WIEGO als Gesprächs- und Verhand-
lungspartner anerkannt werden. Einen wichtigen Beitrag
können dabei auch Gewerkschaften und Belegschaften
global operierender Unternehmen leisten, indem sie ihre
Ressourcen (Informationen, Geld und Personal) in die
bereits existierenden Netzwerke grenzüberschreitender
Mobilisierung von „informal workers“ einbringen
und/oder Basisaktivitäten in den Ländern des Südens und
Ostens, in Zusammenarbeit mit lokalen und interna-
tionalen NGOs unterstützen. 

Empfehlung 4-23 Verbesserter Zugang zu
Ressourcen

Der Bundesregierung wird empfohlen, die Entwick-
lungszusammenarbeit verstärkt darauf zu orientieren, die
Einkommen der Frauen im informellen Sektor zu
verbessern. Ihnen sollten in Beratungs- und Bildungspro-
jekten, sowie in Mikrokreditprogrammen angemessene
Ressourcen zur Verfügung gestellt werden. Empfohlen

56 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum von der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.3.
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wird zudem, die Entwicklung von Zukunftskonzepten und
-szenarien, die eine gleiche Beteiligung von Frauen und
Männern in Erwerbstätigkeit, unbezahlter Ver-
sorgungsarbeit und „BürgerInnenarbeit“ ermöglichen,
anzuregen und zu unterstützen.

4.10.2 Handlungsempfehlungen zur
Arbeitsmigration hochqualifizierter
Arbeitskräfte

Empfehlung 4-24 Ausweitung der eigenen
Ausbildungskapazitäten

Es wird der Bundesregierung empfohlen darauf hinzuwir-
ken, dass die eigenen Ausbildungskapazitäten im IuK-Be-
reich deutlich ausgeweitet werden. Dabei soll auch auf
die vohandenen Reservoire gut ausgebildeter und qualifi-
zierter, in Deutschland lebender Personen zurückgegrif-
fen werden. Dies gilt insbesondere für qualifizierte
Frauen. Ein Schritt in die richtige Richtung ist in
Deutschland die von der Wirtschaft im Bündnis für Arbeit
zugesagte Bereitstellung von 40 000 Ausbildungsplätzen
im IT-Bereich bis zum Jahr 2003. 

Empfehlung 4-25 Gebühr auf Anwerbeverfahren

Es wird empfohlen, bei Firmen und Institutionen, die in
Entwicklungsländern hochqualifizierte Fachkräfte an-
werben (Green Cards), eine Gebühr zu erheben, die sich
ggf. an den üblichen Entlohnungen von „Head Huntern“
orientiert. Die so geschöpften Ressourcen könnten dann
gezielt zur Förderung von Ausbildungskapazitäten im je-
weils betroffenem Land eingesetzt werden.

Empfehlung 4-26 Firmenkooperation und
Förderung von Existenz-
gründungen bei Rückkehrern

Der Bundesregierung wird empfohlen, im Rahmen der
Entwicklungszusammenarbeit darauf hinzuwirken, dass
die Möglichkeiten für eine Vertiefung von Firmenkoope-
rationen zwischen Industrieländern und Entwicklungs-
ländern intensiver genutzt und ausgebaut werden (Joint
Ventures, Entwicklungspartnerschaften/PPP, Personal-
austausch, Direktinvestitionen). Die dadurch möglichen
positiven Effekte des Know-how-Transfers und der nach-
haltigen Qualifizierung der lokalen Fachkräfte können zu
einer Stärkung der Wirtschaftskraft in den jeweiligen Ent-
wicklungsländern beitragen. 

Insbesondere wird empfohlen, Spezialisten aus Entwick-
lungsländern, die bereit sind in ihr Heimatland zurückzu-
kehren („Brain Gain“), bei Interesse in Programme zur
Förderung von Existenzgründungen einzubeziehen. Dies
trägt dazu bei, das unternehmerische Potential in den
Heimatländern zu stärken und Netzwerke zwischen Fir-
men in Entwicklungs- und Industrieländern aufzubauen.
In diesem Zusammenhang müssten die Kreditmöglichkei-
ten für Existenzgründer in Basel II entsprechend ange-
passt werden, damit rückkehrwillige IuK Spezialisten aus
Entwicklungsländern entsprechend berücksicht werden
können (vgl. zu Basel II Kapitel 2.3.3.1). Ergänzend sol-
len rückkehrwillige Spezialisten im Rahmen von Projek-

ten des BMZ zur Verbesserung der Infrastruktur im Bil-
dungs- und Forschungsbereich eingebunden werden.
Weitere Maßnahmen der Rückkehrerförderung sind Ein-
arbeitungs- und Gehaltszuschüsse sowie Arbeitsplatzaus-
stattungen.

Empfehlung 4-27 Jährlicher Bericht zur
Arbeitsmigration

Der Bundesregierung wird empfohlen, eine Forschungs-
einrichtung damit zu beauftragen, der Regierung und dem
Parlament jährlich einen Bericht zum Problem der Ab-
wanderung qualifizierter Arbeitskräfte aus Entwicklungs-
ländern vorzulegen. In diesem Bericht sollten die Zusam-
menhänge von vorausschauenden Maßnahmen der
Arbeitsmarkts-, Bildungs-, Einwanderungs-, Entwick-
lungshilfe- sowie der Integrationspolitik für Migranten
behandelt werden. Dabei sind die Ausländerbeauftragte
sowie NGOs einzubeziehen. Ferner soll auch der Aus-
tausch mit anderen Zielländern von Arbeitsmigranten in-
nerhalb und außerhalb Europas verstärkt werden, um de-
ren Erfahrungen auf diesem Feld einbeziehen zu können.

4.10.3 Handlungsempfehlungen zu Nach-
haltigem Wachstum, Beschäftigung
und Gleichberechtigung

Empfehlung 4-28 Beseitigung von Gewalt gegen
Frauen

Der Bundesregierung wird empfohlen, sich im Rahmen
ihrer Außen- und Entwicklungspolitik mit allem Nach-
druck für die Erarbeitung und Umsetzung von Gesetzen
zur Beseitigung der Gewalt gegen Frauen einzusetzen.
Staatliche Gewalt gegen Frauen ist nicht tolerierbar und
muss in der Außen- und internationalen Politik mit Kon-
sequenzen belegt werden. Grundlage der Definition von
Gewalt gegen Frauen ist die Resolution 48/104 der Ver-
einten Nationen vom 20.12.1993.

Empfehlung 4-29 Verbesserte Möglichkeiten 
im Bildungs- und
Ausbildungsbereich 

Der Bundesregierung wird empfohlen, bei der Entwick-
lungszusammenarbeit sowie der internationalen Ausarbei-
tung von Programmen zur Armutsreduzierung immer dann
der Bildung und Ausbildung von Frauen und Mädchen Pri-
orität einzuräumen, wenn diese benachteiligt sind. Die
Schul- und Gesundheitssysteme sind so zu gestalten, dass
Frauen der Zugang erleichtert wird. Dazu gehören auch
bezahlbare Einrichtungen zur Kinderbetreuung sowie eine
Reduzierung der Hausarbeit, die in vielen Gesellschaften
nahezu alleine von Frauen und Mädchen erledigt wird. Auf
diesem Wege werden bislang Schulbesuch und Aufnahme
von Erwerbsarbeit vielfach verhindert.

Empfehlung 4-30 Zugang zu Produktionsmitteln

Der Bundesregierung wird empfohlen, sich im Rahmen
ihrer Außen- und Entwicklungspolitik für einen möglichst
gleichen Zugang von Männern und Frauen zu Produkti-
onsmitteln einzusetzen, z. B. durch Reduzierung der
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Schulkosten, Erleichterung des Zugangs zu finanziellen
Institutionen (mobile Banker, andere Kreditsysteme),
Landreform und „affirmative action“ (Quotenpolitik zur
Bekämpfung von Benachteiligungen auf dem Arbeits-
markt). 

4.11 Ausblick und offene Fragen

Die Auswirkungen der Globalisierung auf die Arbeitssi-
tuation von Menschen in den verschiedenen Regionen der
Welt ist sehr vielschichtig. Viele Themen konnten im Rah-
men der Enquete-Kommission umfassend diskutiert wer-
den, einige mußten jedoch auch offen bleiben. Es wird
deshalb angeregt, ausgewählte Aspekte auf nationaler, eu-
ropäischer und internationaler Ebene in einer Folge En-
quete-Kommission zu vertiefen sowie weiterführende
Themen neu zu erarbeiten.

Im Rahmen der nationalen Arbeitsmarktanalyse wäre er-
gänzend zu untersuchen, inwieweit die angebotenen Qua-
lifikationen mit der Nachfrage übereinstimmen, in wel-
chem Ausmaß ein Arbeitsmarktmismatch besteht und
welche Faktoren dafür ursächlich sind.

Aus europäischer Sicht war eine umfassende Analyse und
Bewertung der ökonomischen und beschäftigungsrele-
vanten Konsequenzen im Bereich der Öffentlichen Da-
seinsvorsorge bis zum Abschluß des Endberichts nicht zu
leisten. Es wäre unter anderem zu untersuchen, welche
Erfahrungen im europäischen Ausland mit der Privatisie-
rung von staatlichen Monopolen, z. B. des Schienenver-

kehrs in Großbritannien oder der Postdienste in Schwe-
den, gemacht wurden. Zudem wären die Konsequenzen
zu analysieren, die eine Öffnung des Arbeitsbereichs öf-
fentlicher Verwaltungen für private Dienstleister hätte.

Um die Auswirkungen der Globalisierung auf die Arbeits-
und Sozialsysteme in der Europäischen Union analysie-
ren und bewerten zu können, wird eine Sozialenquete-
Kommission auf europäischer Ebene gefordert. Vorbe-
haltlich der Umsetzung dieser Empfehlung wird angeregt,
dieses Thema in einer Folge Enquete-Kommission zu ver-
tiefen. 

Im europäischen Kontext wäre zudem die Erarbeitung ei-
ner tragfähigen Definition sinnvoll, welcher Steuerwett-
bewerb als „produktiv“ und welcher als „ruinös“ zu be-
zeichnen ist. 

Auf der internationalen Ebene konzentrierte sich die Dis-
kussion der Enquete-Kommission bis zum Abschluss des
Endberichts auf drei Themenbereiche, die in einigen Be-
reichen vertiefend zu diskutieren wären. Eine thematische
Ausweitung, welche Auswirkungen die Globalisierung
auf die Arbeitssituation von Menschen weltweit hat, ist
dabei erwünscht.

Ein wichtiger Themenschwerpunkt auf der internationa-
len Ebene wäre Migration. Während auf die Migration
hochqualifizierter Arbeitskräfte eingegangen wurde, wäre
die allgemeine Arbeits- bzw. Armutsmigration in einer
Folge Enquete Kommission ausführlich zu analysieren.
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5.1 Merkmale und Auswirkungen der
Wissensgesellschaft

5.1.1 Strukturwandel von der Industrie- zur
Wissensgesellschaft

Eine neue These beherrscht seit einiger Zeit die Gesell-
schaftstheorien, wonach unsere Gesellschaft sich in ei-
nem Übergang von der Industrie- zur Wissensgesellschaft
befinde, der in seinen Wirkungen häufig mit dem Über-
gang von der Agrar- zur Industriegesellschaft im 19. Jahr-
hundert verglichen wird. Als Auslöser des sich in den In-
dustriestaaten vollziehenden grundlegenden Wandels
wird die Entwicklung der Informations- und Kommuni-
kationstechniken (IKT)1 angesehen.

Die Debatte reiht sich nahtlos in die langjährigen Aus-
einandersetzungen hinsichtlich eines permanenten Struk-
turwandels westlicher Industrienationen ein, der über-
wiegend als Entwicklung und Durchsetzung der
Dienstleistungs- oder Informationsgesellschaft beschrie-
ben wird (Tauss, Kollbeck und Mönikes 1996: 17f.). Der
Deutsche Bundestag hat in seiner 13. Legislaturperiode
die Enquete-Kommission „Zukunft der Medien in Wirt-
schaft und Gesellschaft – Deutschlands Weg in die Infor-
mationsgesellschaft“ eingesetzt, um Hinweise auf die 
gesellschaftlichen Auswirkungen der neuen IKT zu 
erhalten und in entsprechende politische Handlungsemp-
fehlungen umzusetzen (Enquete-Kommission 1998). Der
zunehmend tiefgreifende und dynamische Globalisie-
rungsprozess erfordert es nun, den überwiegend national-
staatlichen Horizont dieser Betrachtungen zu überwinden
und die neuen Merkmale einer zunehmenden inter- und
transnationalen Vernetzung und enormen Innovationsdy-
namik insbesondere der IKT zu berücksichtigen. Die In-
formations- oder Wissensgesellschaft beschleunigt und
intensiviert den wirtschaftlichen, sozialen und politischen
– kurz: gesellschaftlichen – Übergang zu einer globalen
Weltgesellschaft. Es ist eine der zentralen Herausforde-
rung für die Politik, diesen Übergang und die Rahmenbe-
dingungen der sich entfaltenden Gesellschaftsformation
angemessen zu gestalten. Zunächst sollen jedoch der Be-
griff „Wissensgesellschaft“ näher beleuchtet und die
Merkmale und Indikatoren herausgearbeitet werden, die
den möglicherweise stattfindenden Übergang zur Wis-
sensgesellschaft charakterisieren. Vollzieht sich tatsäch-
lich ein derartiger Transformationsprozess innerhalb der
Gesellschaft? Wenn ja, wodurch wird er gekennzeichnet
und welche Schlussfolgerungen ergeben sich daraus? 

Begriff „Wissen“

Bei genauerer Betrachtung des Begriffs Wissensgesell-
schaft fällt schnell auf, dass häufig mit einem sehr unbe-
stimmten Wissensbegriff gearbeitet wird. Im Unterschied
zur reinen Information setzt der Erwerb von Wissen indi-
viduelle Erfahrung und reflexive Aneignung voraus. Ver-
einfacht gesagt ist Wissen verarbeitete Information oder
mit anderen Worten: Wissen ist die Veredlung von Infor-
mationen. 

Es spricht vieles dafür, Wissen in den Mittelpunkt der Un-
tersuchungen zu den gesellschaftlichen Auswirkungen
der neuen IKT zu stellen und damit die bereits traditio-
nellen Begriffe der Informations- und Dienstleistungsge-
sellschaft zu ersetzen. So einig man sich in der zuneh-
menden Bedeutung des Wissens und der neuen IKT in
allen gesellschaftlichen Bereichen auch ist, wird dennoch
weiterhin sehr kontrovers diskutiert, ob die Wissensge-
sellschaft zu einem grundlegenden Strukturwandel west-
licher Industrienationen führen wird, oder ob ihre Aus-
wirkungen unterhalb eines Paradigmenwechsels eher als
additive Momente bzw. als Bedeutungsverlagerungen in-
nerhalb bekannter Rahmenbedingungen der modernen
Lebens- und Wirtschaftsweise aufgefasst werden müssen. 

Ein Befürworter des Strukturwandels, der Soziologe Da-
niel Bell, hat bereits im Jahr 1975 das Konzept einer
„nachindustriellen Gesellschaft“ entworfen. Seine These
lautet, die zentralen Strukturen der Industriegesellschaft
würden sich durch den gesellschaftlichen Wandel grund-
legend verändern. Während es in der Industriegesellschaft
primär um die massenhafte Produktion und Verteilung von
Gütern, um die Beherrschung der Natur durch die 
Erkenntnis von Naturgesetzen und die Entfaltung von
Transport und Verkehr ginge, werde in der entstehenden
Gesellschaft der Dienstleistungssektor gegenüber der Gü-
terproduktion erheblich an Bedeutung gewinnen und diese
überholen (Bell 1975: 353). Auslöser für diesen Übergang
seien vor allem technische Innovationen sowie die zuneh-
mende Wertschöpfung aus immateriellen Produktionsfak-
toren, wie Know-Hows. In der weiteren Diskussion hat
sich zunächst der Begriff „Informationsgesellschaft“
durchgesetzt. Schnell wurde jedoch bezweifelt, dass der
Begriff der Information die Vielfalt gesellschaftlich rele-
vanten Wissens und vor allem die gesellschaftlichen Be-
dingungen für den Erwerb, die Vermittlung und die An-
wendung komplexen Wissens aufzunehmen vermag. Jede
Gesellschaft ist immer auch eine Informationsgesellschaft
gewesen. Der Begriff der „Wissensgesellschaft“ befreit
sich von der technologischen Verengung des Informations-
begriffes und verweist darüber hinaus auf die komplexen
sozialen Kontexte allen Wissens. Er markiert daher einen
qualitativen Bedeutungszuwachs des Wissens in allen Ge-
sellschaftsbereichen. Wissen werde insgesamt zum Orga-
nisations- und Integrationsprinzip und damit zur zentralen

5 Globale Wissensgesellschaft

1 Der Begriff Informations- und Kommunikationstechniken (IKT)
wird derzeit zur Bezeichnung einer breiten Palette von Diensten, An-
wendungen und Techniken unter Einsatz unterschiedlicher Geräte
und Softwareprogramme verwendet, die häufig über Telekommuni-
kationsnetze laufen (Europäische Kommission 2001e).
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Problemquelle der modernen Gesellschaft (Stehr 2001:
10). Andere Befürworter des sich vollziehenden Struktur-
wandels gehen davon aus, dass die Grundrichtung der ge-
sellschaftlichen Veränderung durch den direkten Zugang
auf Netzwerke der Information weg vom kollektiven Or-
ganisationszwang hin zur individuellen Verantwortung
und damit auch zur Individualisierung der Arbeit gehe
(Paqué 2001).

Auf der anderen Seite gibt es in der wissenschaftlichen
Diskussion auch Stimmen, die den Strukturwandel kriti-
scher beleuchten und nicht als paradigmatisch qualifizie-
ren. So ist z. B. Jeanette Hofmann der Auffassung, der
Begriff der Wissensgesellschaft sei nebulös, weil er ge-
genüber dem Begriff Industriegesellschaft etwas Neues
suggeriere, ohne den Unterschied zu erklären. Die Ge-
genüberstellung beider Begriffe führe in die Irre, weil
nicht die Wissensgesellschaft die Industriegesellschaft
ablöse, sondern nur das Verhältnis zwischen beiden im-
mer schon eine Einheit bildenden Modellen verschoben
werde. Entscheidendes Merkmal der zweifellos vorhan-
denen gesellschaftlichen Veränderungen sei die Digitali-
sierung des Wissens, weil sich durch sie die Bedingungen
für die Erzeugung und Konservierung, die Verbreitung
und Nutzung von Wissen in grundlegender Weise änder-
ten. Wissen werde mit den gleichen Methoden erzeugt,
mit denen es auch verbreitet und manipuliert werde
(Hofmann 2001: 4). Auch bei der Zirkulation von Wis-
sen, der Voraussetzung gesellschaftlichen Erkenntnis-
gewinns, bewirke die Digitalisierung weitreichende 
Veränderungen, so z. B. die erhebliche Senkung der
Transaktionskosten.

Elmar Altvater stuft die entstehende Wissensgesellschaft
ebenso wie Jeanette Hofmann nicht als völlig neue Ge-
sellschaftsform ein und begründet dies mit der histori-
schen Rolle von Wissen in der Ökonomie. Wissen, Wis-
senschaft und Qualifikation hätten schon immer für die
ökonomische Entwicklung, für Wohlstand und Wachstum
Bedeutung gehabt. In der modernen ökonomischen Theo-
rie seien (in den Produktionsmitteln inkorporiertes) Wis-
sen und Qualifikation der Arbeitskräfte als „Wachstums-
faktoren“ fest verankert. Die „New Economy“ habe der
Debatte um die Bedeutung von Bildung und Wis-
sen(schaft) Auftrieb gegeben. Es habe sich aber nicht be-
stätigt, dass gebündeltes Wissen als solches in Unterneh-
men ein Wachstumsfaktor sei. Wachstum sei abhängig
von Investitionsentscheidungen der Unternehmen, durch
die Wissens- und Qualifikationspotenziale mobilisiert
würden. 

Fazit

Die unterschiedlichen Auffassungen zum Strukturwan-
del von der Industrie- zur Wissensgesellschaft haben
unabhängig davon, ob sie die gesellschaftlichen Verän-
derungen als paradigmatisch qualifizieren oder nicht,
eines gemeinsam: Die Erzeugung und Verteilung von
Wissen werden künftig eine vorrangige Bedeutung in
der Wertschöpfung und im gesellschaftlichen Bewusst-
sein einnehmen. Die Zukunft gehört der Wissensverar-
beitung, den hochqualifizierten Tätigkeiten. „Ob wir

auf dem Weg in eine Wissensgesellschaft sind, d. h. in
eine Gesellschaft, die sich in der genannten Weise über
den Begriff des Wissens definiert, wissen wir nicht. Was
wir wissen, ist jedoch, dass die Generierung von Wis-
sen, die Verfügung von Wissen, die Anwendung von
Wissen und ein umfassendes Wissensmanagement zu-
nehmend die Lebens-  und Arbeitsformen und damit
auch die Strukturen der modernen Gesellschaft bestim-
men werden. In diesem Sinn ist die Wissensgesellschaft
auch die Zukunft der modernen Gesellschaft“ (Mittel-
straß 1998: 15). Die Globalisierung wirkt dabei als
mächtigste Triebkraft der ökonomischen und politi-
schen Veränderungen. 

5.1.2 Bedeutung der Wissensgesellschaft
für die wirtschaftliche Entwicklung

In der Phase des Übergangs zur Wissensgesellschaft
verändert sich das Gewicht der einzelnen Produktions-
faktoren. Information und Wissen gewinnen gegenüber
anderen Produktionsfaktoren wie Kapital, Rohstoffe
oder Boden zunehmend an Bedeutung. Die Digitalisie-
rung von Information und die wachsende Durchdrin-
gung aller Lebens- und Arbeitsbereiche mit neuen In-
formations- und Kommunikationstechniken führen zu
flexibleren Strukturen und Arbeitsplätzen. Wissen wird
neben seiner Funktion als Produktionsfaktor auch als
Gegenstand der Produktion in der Dienstleistungsge-
sellschaft immer wichtiger. Wissensproduktion und 
-vermittlung sind durch den Einsatz moderner IKT im-
mer stärker dem weltweiten Wettbewerb unterworfen
(Kreklau 2001a: 69). 

Dieser gesellschaftliche Wandel wird durch folgende öko-
nomische Faktoren gekennzeichnet (Sommer 2001: 14f.):

1. ein beschleunigter Trend zur Tertiarisierung der
Ökonomie, zum Anstieg des Anteils an Dienstleis-
tungsarbeit auf Kosten der klassischen industriellen
Güterproduktion. Im westdeutschen Dienstleistungs-
sektor waren 1998 4,2 Millionen Personen mehr tätig
als 1985. Mittlerweile arbeiten fast zwei Drittel aller
Beschäftigten im Dienstleistungssektor (Sommer,
2001: 14). 

2. Ein zweiter Trend ist die wachsende Wissensbasie-
rung ökonomischer Prozesse. Im Industrie- wie im
Dienstleistungssektor verschieben sich die Gewichte
jeweils zugunsten der wissensintensiven Branchen,
hier nimmt die Wertschöpfung stark überdurchschnitt-
lich zu, gleichzeitig erhöht sich der in Produkten und
Dienstleistungen vergegenständlichte Anteil an Wis-
sen erheblich. So ist der reale Output der US-Wirt-
schaft – gemessen in Tonnen – heutzutage etwa genau
so groß wie vor einem Jahrhundert, sein realer ökono-
mischer Wert hat sich jedoch um den Faktor 20 ver-
vielfacht (Progressive Policy Institute 1998: 13).

3. Der dritte Trend ist die Digitalisierung und globale
Vernetzung der Ökonomie, vor allem durch das In-
ternet. Im Zuge dieser Entwicklung werden mehr und
mehr Güter und Dienstleistungen „entmaterialisiert“
und damit über elektronische Netze produzierbar und
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handelbar. Von entscheidender Bedeutung dürften
hierbei die Effizienzgewinne und die Senkung der
Transaktionskosten sein, die durch die Verlagerung
von Geschäftsprozessen ins Internet erhofft bzw. be-
reits erzielt werden (vgl. Schwemmle, Zanker 2001:
23 f.). Digitalisierung und Vernetzung und der da-
durch ermöglichte Einstieg ins E-Business wirken als
Kostensenkungs- und Rationalisierungsprogramm für
die gesamte Wirtschaft. Zudem lässt der durch das In-
ternet erleichterte Informationsaustausch Märkte
transparenter, funktionsfähiger und wettbewerbsin-
tensiver werden.

Diese drei Trends durchdringen die Prozesse der Produk-
tion von Waren und Dienstleistungen ebenso wie den
Handel, den Bildungssektor, die Medien- und Unterhal-
tungsbranche, natürlich auch die öffentliche Verwaltung.
Die wichtigsten Impulse hierfür gehen von der so genann-
ten Informationswirtschaft aus, die die digitale Vernetzung
der Ökonomie vorantreibt und überproportional zum ge-
samtwirtschaftlichen Wachstum beiträgt (Sommer 2001:
16). Die genannten Trends haben in den meisten Industrie-
ländern bereits zu einem sektoralen Strukturwandel ge-
führt, der zu einem Wachstum der wissensintensiven Wirt-
schaftszweige im Industrie- wie im Dienstleistungssektor
durch Anstieg forschungs- und wissensintensiver Güter
und Dienstleistungen geführt hat, welche im langfristigen
Vergleich die höchsten Wachstumsraten der Wertschöp-
fung und der Beschäftigung zeigen. Steigende Anteile von
Beschäftigung und Wertschöpfung entfallen trotz weiter-
hin steigender Wertschöpfung der Industrie auf den
Dienstleistungssektor. Auch dieser Struktureffekt trägt
maßgeblich zur „Wissensintensivierung der Wirtschaft“
bei (Licht 2001: 8). 

5.1.3 Auswirkungen der Wissens-
gesellschaft auf die Beschäftigungs-
entwicklung und die Arbeitswelt 

Ein weiteres Hauptmerkmal des beschriebenen Struktur-
wandels ist in der langfristigen Perspektive die Verschie-
bung der Beschäftigtenstruktur zugunsten der höher Qua-
lifizierten in allen Wirtschaftszweigen, während die
Beschäftigung von Personen ohne Ausbildungsabschluss
immer stärker zurückgeht (vgl. Kapitel 4.3.2). Selbst in
der Industrie, die in den letzten 15 Jahren deutlich Be-
schäftigung verloren hat, zeigt sich eine absolut wach-
sende Nachfrage nach Hochschulabsolventen. In den
90er Jahren lagen die durchschnittlichen jährlichen Stei-
gerungsraten der Beschäftigung von „knowledge wor-
kers“ in den EU-Mitgliedstaaten und den USA bei
3,3 Prozent. Die „service workers“ nahmen pro Jahr um
2,2 Prozent zu, die „management workers“ um 1,6 Pro-
zent, die „data workers“ um 0,9 Prozent. Die Anzahl der
in der Güterproduktion Tätigen reduzierte sich dagegen
im gleichen Zeitraum pro Jahr um durchschnittlich
0,2 Prozent (OECD 2001f: 38). In Deutschland waren im
Jahr 2000 in Unternehmen der Informationstechnik und
Telekommunikation insgesamt 794 000 Menschen be-
schäftigt, vier Prozent mehr als 1999. Im Jahr 2001
wurde eine Beschäftigungszahl von 836 000 erwartet

(Kreklau 2001b: 57). Die Unternehmen der IuK-Branche
haben im Jahr 2000 in Deutschland 75 000 zusätzliche
Arbeitsplätze geschaffen. Die Beschäftigung in der IuK-
Branche wuchs damit im Vergleich zum Vorjahr um
10,1 Prozent auf 820 000 Stellen. In den Jahren von 1995
bis 2001 wurden ca. 190 000 zusätzliche Arbeitsplätze
geschaffen (Bundesregierung 2002a: 6).

In der ersten Hälfte des Jahres 2000 konnten in Deutsch-
land rund 93 000 Stellen für IKT-Fachkräfte nicht 
besetzt werden, davon entfielen ca. 74 000 auf Hoch-
schulabsolventen (Licht 2001: 13f.). Trotz des konjunk-
turellen Einbruchs der „New Economy“ seit Anfang
2000 sind die Potenziale dieser Branche mittelfristig
noch nicht ausgeschöpft, die gesamtwirtschaftliche Be-
deutung dieses Sektors nimmt weiter zu (Kreklau 2001b:
57). Ökonomische Analysen und Plausibilitätsüberle-
gungen machen für diesen Sektor die Annahme realis-
tisch, „für die Jahre bis 2015 von einem jahresdurch-
schnittlichen Wachstum des Beschäftigungsvolumens
von etwa 1,5 bis 2,5 Prozent auszugehen“ (Schönig
2001: 103). In Folge dieser Wissensintensivierung der
Wirtschaft kommt dem Qualifikationsniveau der Er-
werbspersonen eine steigende Bedeutung für die lang-
fristige Erhaltung der technologischen Leistungsfähig-
keit der deutschen Wirtschaft zu. Denn Wissen und
Qualifikationen in einer Volkswirtschaft determinieren
ganz wesentlich ihre Entwicklungsmöglichkeiten und
ihre internationale Wettbewerbsposition und spielen da-
mit für die langfristige Perspektive der Erhaltung und
Stärkung der technologischen Leistungsfähigkeit eine
zentrale Rolle (Licht 2001: 11).

Der Wandel von der Industrie- zur Wissensgesellschaft
bleibt naturgemäß nicht ohne gravierende Folgen für die
Arbeitswelt. Das traditionelle System der Erwerbsarbeit
verändert sich grundlegend, sowohl in Bezug auf das bis-
herige starre Raum-Zeit-Gefüge der Arbeitswelt, als auch
in Bezug auf die Arbeitsformen und Arbeitsverhältnisse
(Sommer 2001: 19). Alte, vertraute Kategorien, wie das
Normalarbeitsverhältnis, die Homogenität von Sektoren,
die inhaltliche Stabilität von Berufen, die normierende
Bedeutung von Qualifikationsebenen werden verschwim-
men und sich neu entwickeln. Die klaren, relativ dauer-
haften und hierarchisch organisierten Betriebs- und Ar-
beitsstrukturen werden durch immer flexiblere Formen
von Berufstätigkeit ersetzt. Vernetzte bzw. virtuelle Un-
ternehmen mit temporären Organisationsformen werden
zunehmen (BMWi 2001b: 16). Man kann vier große sich
wechselseitig beeinflussende Trends feststellen, die die
etablierten Strukturen der industriegesellschaftlich ge-
prägten Arbeitswelt verändern (van Haaren, Schwemmle
1997: 98):

– Forcierte Rationalisierung von Arbeit

– Beschleunigte Globalisierung von Arbeit

– Räumliche und soziale Zersplitterung von Arbeit

– Erleichterte Flexibilisierung von Arbeit.

Die neue Vielfalt unterschiedlicher Varianten der Selbst-
ständigkeit lässt die Grenzen zwischen abhängiger 
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Beschäftigung und neuer Selbstständigkeit weiter ver-
schwimmen und führt zu Unübersichtlichkeit und Unsi-
cherheit von Arbeits-, Biographie- und Lebensformen.
Arbeitsrechtliche Schutzmechanismen und sozialrechtli-
che Stabilitäten des Industriezeitalters könnten künftig für
einen großen Teil der abhängig Beschäftigten der Vergan-
genheit angehören (Sommer 2001: 21). Beispielhaft für
die Veränderungen der Arbeitswelt ist der massive An-
stieg der Telearbeitsplätze, der in Deutschland im Jahr
2001 bei über zwei Millionen lag, mit steigender Tendenz.
Damit liegt Deutschland in Europa an erster Stelle (Kre-
klau 2001b: 58).

Politisch münden diese Trends für Deutschland in einer
ordnungspolitischen Grundfrage: Wie muss sich unser
Wirtschaftssystem der Sozialen Marktwirtschaft verän-
dern, um diesen neuen Herausforderungen in der Arbeits-
welt zu begegnen? Die Antwort auf diese Frage könnte 
– überspitzt formuliert – in zwei Grundrichtungen gehen:
(1) mehr Bildung, (2) mehr Teilhabe und Flexibilität 
(Paqué 2001). 

(1) Mehr Bildung

Der Übergang von der Industrie- zur Wissensgesell-
schaft gibt der Bildung einen neuen wirtschaftlichen
Stellenwert. Zu allen Zeiten der Wirtschaftsgeschichte
war eine gute Bildung ein maßgeblicher Vorteil für die
Menschen, um bessere Einkommen, ein höheres Wohl-
standsniveau und größere soziale Anerkennung zu erzie-
len. Allerdings bot die Industriegesellschaft auch den
weniger Qualifizierten noch vergleichsweise gute wirt-
schaftliche Einstiegschancen: Die Spezifika der indus-
triellen Technologie, vor allem die enge Verbindung von
Mensch und Maschine in großen Fabrikanlagen, sorgte
für eine vergleichsweise hohe Produktivität und damit
gute Entlohnung auch geistig anspruchsloser Tätigkei-
ten. Die Wissensgesellschaft bietet diese Chance nicht
mehr: Selbst relativ einfache Arbeiten in der Arbeitstei-
lung des Wissens erfordern die Beherrschung der grund-
legenden Kulturtechniken und ihre in Grenzen kreative
Anwendung an Terminals von Netzwerken. Für denjeni-
gen, der darüber nicht verfügt, bleiben nur Tätigkeiten
im „low productivity service sector“ der Wirtschaft of-
fen. Dabei handelt es sich allerdings zumeist um Tätig-
keiten, die geringe Verdienst- und Aufstiegsmöglichkei-
ten bieten.

Diesem neuen wirtschaftlichen Stellenwert der Bildung
muss unser Bildungssystem Rechnung tragen. Es muss so
ausgestaltet sein, dass die Anzahl derjenigen, die mit man-
gelhafter Bildung in den Arbeitsmarkt entlassen werden,
möglichst gering gehalten wird. War dies zu allen Zeiten
ein sinnvolles bildungspolitisches Ziel, so ist dies in der
globalisierten Wissensgesellschaft zunehmend auch eine
strukturpolitische Kernaufgabe. Die „PISA“-Studie der
OECD hat gezeigt, dass diese Aufgabe in Deutschland
nicht zufriedenstellend gelöst wird.

(2) Mehr Teilhabe und Flexibilität

Der Abwertung der rein physischen Arbeitskraft und die
damit verbundene bildungspolitische Herausforderung
hat eine positive Kehrseite: Jenen Menschen, die über ein

gutes Bildungsniveau verfügen, aber in der Industriege-
sellschaft wegen mangelnder physischer Mobilität
und/oder körperlichen Gebrechen am Erwerbsleben nicht
vollwertig teilhaben konnten, eröffnen die neuen Techni-
ken neue Chancen und Optionen. Sie können über elek-
tronische Netzwerke ihre volle Produktivität und Leis-
tungskraft entfalten.

Diese neuen Möglichkeiten müssen zunehmend auch po-
litisch genutzt werden, um strukturbenachteiligte Ar-
beitskräfte in das Erwerbsleben zu integrieren. Hier
eröffnet sich ein weites Feld der neuen Arbeitsmarkt-
politik in der Sozialen Marktwirtschaft. Es gilt, die Ver-
netzung und technische Ausstattung auch in privaten
Haushalten so zu verbessern, dass vorhandene Engpässe
für die „Arbeitsmarktintegration über Netzwerke“ abge-
baut werden. In dieser Hinsicht steht die Entwicklung in
Deutschland erst am Anfang. Der Strukturwandel von der
Industrie- zur Wissens- oder Informationsgesellschaft
macht es den Tarifpartnern in der Sozialen Marktwirt-
schaft schwerer, Löhne und Arbeitsbedingungen zentral
zu regeln. 

5.2 Teilhabe an der und Recht in der
Wissensgesellschaft

5.2.1 Digitale Spaltung – Ursachen, Risiken,
Überwindung

Definition und Einführung in das Problem: 

Mit der zunehmenden Verlagerung der Kommunikation,
des wirtschaftlichen Handelns aber auch der politischen
Willensbildung und -äußerung in das Internet, stellt sich
die Frage nach einer gerechten Partizipation aller Staaten
und Bevölkerungskreise an den durch die neuen Techniken
eröffneten Möglichkeiten. Als digitale Spaltung – oft auch
als „digital divide“ bezeichnet – wird die Spaltung derje-
nigen in der Gesellschaft, die Zugang zu Informationen
und neuen Techniken haben, von denjenigen, die keinen
Zugang dazu haben, bezeichnet (Holznagel 2002: 7). Der
Begriff der digitalen Spaltung beschreibt zudem die welt-
weit extrem ungleiche Verteilung von Informations- und
Kommunikationstechniken. Dabei ist zwischen der digita-
len Spaltung zwischen Industrie- und Entwicklungslän-
dern (vgl. Kapitel 5.2.1.1.1) und der digitalen Spaltung in-
nerhalb der Industrieländer (vgl. Kapitel 5.2.1.1.2) zu
unterscheiden.

Die Teilung der Gesellschaft in Teilnehmer und Teilneh-
merinnen sowie Nichtteilnehmer und Nichtteilnehmerin-
nen an neuen Informations- und Kommunikationstechni-
ken ist angesichts des umfassenden Strukturwandels in
Europa und in der Welt hin zur Wissensgesellschaft ein
zentrales Zukunftsproblem. Zum einen zeigt sich, dass die
Diskrepanz zwischen den „Information-Haves“ und den
„Information-Have-Nots“ im globalen Maßstab größer
geworden ist, zum anderen hat die wirtschaftliche und ge-
sellschaftliche Bedeutung des Zugangs zu Informationen
im Übergang zu einer stärker wissenszentrierten Ökono-
mie erheblich zugenommen. Die digitale Spaltung von
heute kann die soziale Spaltung von morgen bedeuten. Je
mehr wirtschaftliche und öffentliche Angebote elektro-
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nisch sowie digital angeboten werden, desto weniger ist
die Trennung in Nutzer und Nutzerinnen sowie Nichtnut-
zer und Nichtnutzerinnen politisch hinnehmbar. Je stärker
gesellschaftlich relevante Informationen und Kommuni-
kationen in elektronischen Netzwerken stattfinden, desto
stärker wirken sich soziale Unterschiede im Zugang und
Umgang mit den neuen IuK-Möglichkeiten aus. Teilhabe
und Erfolg in den schulischen, akademischen und beruf-
lichen Karrieren sowie die Organisation der Freizeitge-
staltung setzen zunehmend einen selbstverständlichen
und kompetenten Umgang mit den neuen Medien voraus.
Aber auch die verstärkten Bemühungen, etwa Verwal-
tungsvorgänge oder die politische Teilhabe mittels IKT
einfacher, bürgernäher und effizienter zu gestalten, sowie
neue Dienstleistungsformen anzubieten, müssen an Gren-
zen stoßen, wenn immer noch ein Großteil der Bevölke-
rung die neuen IuK-Chancen nicht nutzen will oder kann.
Aus politischer Sicht muss die Zielsetzung aller Initiati-
ven sein, die hinreichende Teilnahme aller Bevölkerungs-
gruppen zu ermöglichen, neue digitale Klüfte zu ver-
hindern und sich auf internationaler Ebene für eine
bessere Chancengleichheit in den Entwicklungsländern
einzusetzen.

Die Unterscheidung der digitalen Spaltung zwischen In-
dustrieländern und Entwicklungsländern ist unscharf,
weil es innerhalb der Gruppe der Entwicklungsländer
wie auch innerhalb der Gruppe der Industrieländer große
Unterschiede gibt. Treffender ist z. B. die von der Welt-
bank benutzte Unterscheidung in Leader, Adopter und
Latecomer. Leader sind die auf dem IT-Weltmarkt
führenden Länder, z. B. USA, Kanada und Skandinavien.
Die Adopter werden die digitale Lücke zu den Leadern in
den nächsten zehn Jahren verringern können, z. B. Brasi-
lien, Russland, Malaysia. Als Latecomer bezeichnet man
die Länder, bei denen sich die digitale Lücke zu den Lea-
dern in den nächsten zehn Jahren erheblich vergrößern
wird, z. B. Bolivien, China, Indien und – mit Ausnahme
Südafrikas – der ganze afrikanische Kontinent (BMZ
2001a: 29f.).

Eine andere Unterscheidung (nach Ursula Huws) teilt die
Länder nach ihrer digitalen Netzentwicklung (E-Indika-
tors) in sechs Gruppen ein:

– eLeaders: diese Länder sind auf dem Gebiet der elek-
tronischen Datenverarbeitung führend.

– eCapables: zwar sind diese Länder kleiner, operieren
jedoch auf derselben Stufe wie die eLeaders.

– eHares: diese Länder sind relativ klein und verfügen
nur über begrenzte infrastrukturelle Telekommunika-
tionsmöglichkeiten, weisen allerdings ein schnelles
Wachstum auf.

– eTigers: diese Länder sind groß und besitzen eine
recht gut entwickelte Infrastruktur sowie verfügbares
Humankapital. Oft spielen sie eine signifikante Rolle
in der weltweiten elektronischen Datenverarbeitung. 

– eMaybes: diese Länder haben eine kleine Bevölke-
rung, eine gut entwickelte Infrastruktur und Human-
kapital.

– eLosers: diese Länder haben weder die nötigen infra-
strukturellen Gegebenheiten noch das Humankapital,
um von der weltweiten Datenverarbeitung zu profi-
tieren.

Die Hauptfrage der internationalen und nationalen digita-
len Spaltung ist, ob es sich um ein vorübergehendes Phä-
nomen oder um eine permanente Eigenschaft der Wis-
sensgesellschaft handelt. Da der Zugang zu den modernen
Kommunikationsnetzen mehr und mehr zu einem sine-
qua-non für berufliches Weiterkommen und persönliche
Teilnahme am wirtschaftlichen und gesellschaftlichen
Leben wird, wäre ein permanenter Ausschluss bestimm-
ter Ländergruppen oder einiger Bevölkerungskreise eine
Gefahr für den sozialen Zusammenhalt der Gesellschaft
(Eckert 2001: 3).

5.2.1.1 Status quo, Ursachen und Folgen 

5.2.1.1.1 Digitale Spaltung zwischen Industrie-
und Entwicklungsländern

Trotz der aufgezeigten Unterscheidungskriterien der Län-
der nach ihren Entwicklungsstadien bei der Ausstattung
mit IKT wird nachfolgend die unscharfe Einteilung in 
Industrie- und Entwicklungsländer beibehalten, weil sie
zur Verdeutlichung des Problems ausreichend ist.

Die digitale Spaltung zwischen Industrie- und Entwick-
lungsländern hat folgende Ursachen:

Weite Teile der Welt verfügen bis heute nicht über die
technischen Voraussetzungen für Telefon- und Internetan-
schlüsse (vgl. Kasten 4-4). Hinzu kommt, dass es keine
flächendeckende Stromversorgung gibt. Neben den Län-
dern Südasiens weist vor allem der afrikanische Konti-
nent dramatische Entwicklungsrückstände auf. Unzurei-
chende Anschlussdichte ist ein Aspekt der digitalen
Ausgrenzung der Dritten Welt. Die – im globalen Ver-
gleich extrem wenigen – Zugriffschancen auf IKT inner-
halb der Entwicklungsländer sind ebenfalls stark ungleich
verteilt: Sie konzentrieren sich – den Verhältnissen inner-
halb der OECD-Staaten nicht unähnlich – auf die städti-
schen Regionen, auf die besser qualifizierten und wohl-
habenderen Bevölkerungsschichten, auf jüngere und
männliche Einwohner (UNDP 2001b: 40).

Ein weiterer Aspekt sind die zu hohen Kosten des Netz-
zugangs: Die Nutzungspreise für einen/eine typische/n
Internetnutzer/in belaufen sich in den USA auf 1,2 Pro-
zent des durchschnittlichen Monatseinkommens; für Sri
Lanka liegt dieser Wert bei 60 Prozent, für Bangladesh
bei 191 Prozent, für Nepal bei 278 Prozent und für Ma-
dagaskar bei 614 Prozent (UNDP 2001b: 80, Sommer
2001: 18).

Während in den entwickelten Ländern im Jahr 2000 be-
reits 28 Prozent der Bevölkerung Zugang zum Internet
hatten, lag dieser Wert in den Entwicklungsländern nach
Berechnungen der Internationalen Fernmeldeunion (ITU)
nur bei 1,6 Prozent. Die so genannten High-Income-
Countries machen 15 Prozent der Weltbevölkerung aus,
aber 70 Prozent der Mobiltelefon-Nutzer und -Nutzerin-
nen (BMWi 2001b: 5ff.).
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Abbildung 5-1 

Verteilung der Internetanschlüsse 
im Januar 1999

Quelle: South Centre 1999:12
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Tabel le 5-1 

Zugang zu Medien und Informationstechniken (pro 1 000 Personen) 1997

 Telefonleitungena Personalcomputerb 

Welt insgesamt 139 58 

Subsaharisches Afrika 15 8 

Arabische Staaten 55 10 

Lateinamerika und Karibik 107 31 

Ostasien und Ozeanien 64 13 

China 57 6 

Indien 18 2 

Nordamerika 633 388 

Europa 521 204 

Quelle: Goldmann 2002: 42, UN 2000: 97
a Anzahl der Telefonleitungen, die mit einem Endgerät an das Vermittlungsnetz angeschlossen sind und einen eigenen Anschluss in einer Telefon-

anlage haben.
b Geschätzte Anzahl der unabhängigen Computer, die für die Benutzung durch eine Person bestimmt sind.
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Die Informations- und Kommunikationsmärkte in den
Entwicklungsländern sind weitgehend in der Hand von
Staatsmonopolen. Die Gebühren für IuK-Dienste sind
entsprechend hoch; die Kaufkraft der breiten Bevölke-
rung ist dagegen niedrig.

Vorhandene Infrastruktur ist meist einseitig auf die Indus-
trieländer ausgerichtet. Für die Vermittlung innerafrikani-
scher Telefongespräche mussten afrikanische Telefonge-
sellschaften 1995 400 Millionen US-Dollar an
Umwegkosten nach Europa überweisen (Brüne 1999:
216). Telefongespräche innerhalb Afrikas machten zum
Beispiel in der Regel den Umweg über Paris. Die meisten
Satellitenverbindungen der Entwicklungsländer laufen
über die USA, auch dort, wo sie der nationalen Kommu-
nikation dienen. Damit fließen auch die Einnahmen in die
USA. Die hohen Kosten für die Schaffung der Infrastruk-
tur sowie die geringe Verbreitung tragen ebenfalls zur
Verteuerung der Zugänge bei. All diese Gründe führen zu
hohen Gebühren für die IuK-Dienste.

Laut ITU belaufen sich die durchschnittlichen Kosten für
einen Internetzugang in Afrika auf 75 US-Dollar pro Mo-
nat, während sie in den USA nur 10 US-Dollar pro Monat
betragen. Real sind die Unterschiede noch größer, wenn
man sie zu den niedrigeren Einkommen in Entwicklungs-
ländern in Relation setzt. Dazu kommen die höheren Te-
lefonkosten in den Entwicklungsländern und die Kosten
für die Hardware (South Centre 1999: 13). Dem Tempo
der Zunahme des Zugangs zu Mobilfunk und Internet sind
damit enge Grenzen gesetzt. Sie werden für den Zugang
zum Internet zudem durch niedrige Alphabetisierung
noch enger gezogen. Auch die Inhalte des Internet zeigen
deutlich, dass das Netz keineswegs Spiegel der gesamten

Tabel le 5-2 

Anteil der Internetnutzer und -nutzerinnen und Internetanschlüsse in ausgewählten Ländern

Internet-Nutzer und -Nutzerinnen 
(in Prozent der Bevölkerung) 

Internetanschlüsse 
(je 1 000 Personen)  

1998 2000 1995 2000 

USA 26,3 54,3 21,1 179,1 

OECD-Staaten1 6,9 28,2 11,0 96,9 

Lateinamerika/Karibik 0,8 3,2 0,2 5,6 

Ostasien/Pazifikregion 0,5 2,3 0,1 0,6 

Osteuropa/GUS 0,8 3,9 0,3 4,7 

Arabische Staaten 0,2 0,6 – 0,4 

Afrika südlich der Sahara 0,1 0,4 0,1 0,6 

Südasien 0,04 0,4 – 0,1 

Welt insgesamt 2,4 6,7 1,7 15,1 
1 „High-income“ OECD-Staaten (ohne USA); Quelle: UNDP 2001b: 40, 60, 63

Abbildung 5-2 

Personalcomputer als
 Infrastrukturindikator

Quelle: South Centre 1999:13
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Bevölkerung des Planeten ist. 70 Prozent der Webseiten
sind in den USA angesiedelt. Zirka 80 Prozent des Netzin-
halts sind in englischer Sprache. Nur ca. fünf bis zehn Pro-
zent des Inhalts sind nichtwestlichen Ursprungs, obwohl
die Entwicklungsländer knapp 80 Prozent der Weltbevöl-
kerung stellen (South Centre 1999: 11f.). Demgegenüber
waren im Dezember 2001 43 Prozent der weltweiten In-
ternetnutzer und -nutzerinnen englischsprachig. 32 Pro-
zent sprachen eine europäische Sprache, 24,7 Prozent hat-
ten eine asiatische Muttersprache. Die nächstgrößere
Gruppe nach der englischsprachigen sind die Japaner mit
8,9 Prozent Anteil an den weltweiten Internetnutzern und
-nutzerinnen. China stellt 8,8 Prozent der globalen Inter-
netnutzer und -nutzerinnen, gefolgt von Deutschland
(6,8 Prozent), Spanien (6,5 Prozent) und Korea (4,6 Pro-
zent). Italienisch ist die Muttersprache von 3,8 Prozent
aller Internetnutzer und -nutzerinnen, während franzö-
sisch 3,3 Prozent und portugiesisch 2,6 Prozent der welt-
weiten Internetnutzer und -nutzerinnen sprechen2.

Die Situation in den einzelnen Entwicklungsländern ist
allerdings unterschiedlich. Es gibt keine für alle passende
Patentlösung, jedoch generell geltende Grundbedingun-
gen. Einige afrikanische Länder haben die Privatisierung
und Liberalisierung ihrer IuK-Märkte eingeleitet. Da-
durch ist nicht nur eine gewisse Dynamik bei der Nutzung
von IKT-Diensten entstanden, diese Länder wurden auch
attraktiver für ausländische Investoren. Privatisierung
und Liberalisierung der IuK-Märkte und die Schaffung
von fairen Wettbewerbsbedingungen auf diesen Märkten
haben sich damit als eine elementare Bedingung für mehr
und zugleich kostengünstige IKT-Nutzung erwiesen
(BMZ 2001a: 30f.).

Privatisierung und Liberalisierung haben in einigen Län-
dern zu signifikanten Verbesserungen der Kommunikati-
onsstruktur geführt. Allerdings hat es auch die gegentei-
lige Erfahrungen gegeben. In Argentinien haben sich
beispielsweise die spanische Telefonica und die französi-
sche Telecom den Markt aufgeteilt und verlangen über-
höhte Preise. Im Internetbereich drängten AOL und Yahoo
massiv auf den lateinamerikanischen Markt. Amerikani-
sche Firmen kauften südamerikanische Firmen zu hohen
Preisen auf, um sich den Zugang zu den lateinamerikani-
schen Märkten zu sichern. Insofern hat die Öffnung der
Märkte auch zu weiterer Konzentration zu Gunsten der
Global Player aus dem Norden geführt. Die digitale Spal-
tung hat sich dort eher noch verstärkt. In staatlichen Tele-
fongesellschaften konnten die Einnahmen aus internatio-
nalen Telefonverbindungen zur Querfinanzierung des
ländlichen Telefonverkehrs eingesetzt werden. Bei einer
Marktöffnung ist dies eine unzulässige Situation. In In-
dien wurden bei einer Ausschreibung von Telefonlizenzen
in 13 von 20 Regionen im Rahmen der Privatisierung für
acht Regionen überhaupt keine Angebote abgegeben
(Afemann 2000: 26).

Als weiterer Engpass der IKT-Nutzung wirkt sich das
Fehlen von entsprechender Fachkompetenz aus. Die Aus-
bildungssysteme in Entwicklungsländern sind nicht da-
rauf vorbereitet, in ausreichender Zahl Fachkräfte zu qua-
lifizieren. Das globale Defizit an IKT-Experten und
-Expertinnen verstärkt zudem die internationale Migra-
tion in die Industrieländer (Stamm 2001: 1, vgl. auch Ka-
pitel 4.9.2).

Die digitale Spaltung hat für die Entwicklungsländer wirt-
schaftliche und gesellschaftliche Folgen, wobei der wirt-
schaftliche Aspekt sowohl pessimistisch als auch optimis-
tische eingeschätzt wird. 

Nach optimistischen Einschätzungen können die Ent-
wicklungsländer wirtschaftsgeschichtliche Etappen über-
springen. Da die technische Entwicklung sehr schnell
wirtschaftliche und technische Barrieren, die es beim Zu-
gang zu Kommunikationsnetzen gibt, verkleinert, könnte
in moderne digitale Netzwerke investiert werden, ohne
die veraltete oder gar nicht vorhandene Infrastruktur er-
neuern oder ersetzen zu müssen. Dies zeigt sich anhand
der Tatsache, dass Volkswirtschaften mit geringem Ein-
kommen am Ende des letzten Jahrhunderts eine höhere
Verteilung digitaler Telefonnetze aufzeigten, als Volks-
wirtschaften mit höherem Einkommen (Braga 2001: 6).

Die neuen IKT bieten nach dieser optimistischen Sicht-
weise ein große Gelegenheit für Entwicklungsländer, Ent-
wicklungsrückstände wenn nicht aufzuholen, so doch zu
verringern. Eines der Hauptprobleme armer Länder ist der
Mangel an Information für breite Bevölkerungsschichten,
ob es sich um Forschungsergebnisse, praktische Arbeits-
methoden oder Marktentwicklungen für ihre Produkte
handelt. Die neuen Techniken können hier in einem bis-
her nicht da gewesenen Ausmaß Abhilfe schaffen, indem
das Internet als eine gigantische „Wissenstransfermaschine“
genutzt wird.

Der Vorteil der neuen IKT – Produktivitätswachstum
durch Wissenstransfer – tritt unabhängig von den Ent-
wicklungsstadien anderer Länder ein. Voraussetzung 
ist jedoch, dass breite Bevölkerungsschichten in den
Entwicklungsländern auch Zugang zu den Techniken
haben.

Der Hauptparameter für den Zugang ist und bleibt der
Preis. Angesichts der Erfahrungen, die in Europa ge-
macht wurden, kann eine aktive Förderung der Informa-
tionsgesellschaft in den Entwicklungsländern nur auf Ba-
sis einer konsequenten Einführung von Wettbewerb auf
den IuK-Märkten Erfolg haben. Beispiele wie die Zulas-
sung von Wettbewerbern auf dem Mobiltelefonmarkt in
Marokko oder Südafrika zeigen, dass Liberalisierung
dort den gleichen Effekt hat wie hier, nämlich sinkende
Preise und schnelle Verbreitung der neuen Techniken
(Eckert 2001: 2).

Pessimistischen Einschätzungen zufolge wird sich die
Kluft zwischen Industrie- und Entwicklungsländern im
Zuge der „digitalen Revolution“ nicht schließen, sondern
eher noch vergrößern, und sich die Marginalisierung der
Entwicklungsländer verschärfen, weil das Modernisie-

2 Quelle: Network Users Accociation. http://www.nua.com (15. April
2002).
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rungstempo in den Zentren im Vergleich zur Peripherie
deutlich höher und die infrastrukturellen Voraussetzun-
gen – z. B. ein funktionsfähiges Telefonnetz als Basis von
Internet-„Connectivity“ – in vielen Ländern der Dritten
Welt noch längst nicht gegeben sind. Die Marginalisie-
rung der Entwicklungsländer kann sich in diesem verän-
derten Umfeld durch eine Abkopplung von den weltwei-
ten elektronischen Netzwerken noch dramatisch
verschärfen (Sommer 2001: 17).

Der geschlechtsspezifische Zugang von Frauen und 
Männern zu IKT in Entwicklungsländern3

Es wird davon ausgegangen, dass Frauen 22 Prozent der
Internetnutzer in Asien, 38 Prozent in Lateinamerika und
sechs Prozent im Mittleren Osten stellen (Hafkin, Taggart
2001: 2). Erfahrungen zeigen, dass Männer in Afrika öf-
fentliche Zugänge dreimal häufiger nutzen als Frauen
(Landschulze, Pasero 2000: 53).

Selbst dort, wo Frauen einen beträchtlichen Anteil 
der Internetnutzer stellen, sind sie doch zumeist Teil einer
sehr kleinen Gruppe. So haben auf den Philippinen nur ca.
ein Prozent der Bevölkerung Zugang zum Internet, der
Frauenanteil liegt bei 51 Prozent. In Uganda und Indien
liegt der Frauenanteil mit 32 bzw. 23 Prozent relativ hoch,
jedoch haben weniger als ein Prozent der Bevölkerung
insgesamt überhaupt Zugang zum Internet. In den meisten
Fällen handelt es sich bei diesen Frauen um Angehörige
einer städtischen Elite (UN 2000: 98).

Abbildung 5-3 

Quelle: ILO 2001b: 17
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3 Dieser Abschnitt beruht im Wesentlichen auf dem Gutachten von
Goldmann (2002).
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Ein Hindernis für die Aneignung von IuK-Techiken in Ent-
wicklungsländern ist zweifellos die fehlende Grundbildung
großer Teile der Bevölkerung. Frauen mangelt es im Ver-

gleich zu Männern häufiger an den grundlegenden Lese-,
Schreib-, sowie Computerkenntnissen. Nach Schätzungen
der Vereinten Nationen können 50 Prozent der Frauen in
Südasien weder lesen noch schreiben (Männer: 30 Prozent).
Auch in Afrika liegt die Analphabetenquote bei den Frauen
mit 48 Prozent in Nordafrika und 51 Prozent im übrigen
subsaharischen Afrika (ohne Südafrika) deutlich über der
der Männer (25 Prozent in Nordafrika bzw. 33 Prozent übri-
ges subsaharisches Afrika) (UN 2000: 90f). Auch die Kos-
ten einer Internetverbindung schließen Frauen von der Nut-
zung aus, da sie generell ärmer sind als Männer. Des
Weiteren wird der ungleiche Zugang von Männern und
Frauen zu IKT verstärkt durch Unterschiede zwischen länd-
lichen und städtischen Regionen. In ländlichen Gegenden,
wo Frauen ca. 60 Prozent der Bevölkerung stellen, fehlen
zumeist die Ressourcen und die Infrastruktur für IKT. Diese
beschränken sich üblicherweise auf die Hauptstadt und wei-
tere größere Städte4 (vgl. UNIFEM, UNU-INTECH 2000).

Kulturelle und soziale Faktoren, wie Vorbehalte gegen-
über der Nutzung öffentlicher Einrichtungen von Frauen
und Vorurteile gegenüber der Beschäftigung von Frauen
mit Techniken verstärken die geschlechtsspezifische Dis-
kriminierung (vgl. Farwell 1999; Commonwealth of
Learning 1998: 12ff.).

Die neuen Techniken bewirken Veränderungen im Pro-
duktionsprozess, die Auswirkungen auf die Zugangs-
chancen und Arbeitsbedingungen von Frauen weltweit
haben. Im Zuge der Globalisierung entstanden für Frauen
in Asien, später in Lateinamerika und der Karibik neue
Beschäftigungsmöglichkeiten im industriellen Sektor.
Diese haben sich auf Grund der Automatisierung in den
letzten Jahren wieder verringert (vgl. Tiongson 1999;
Hafkin, Taggart 2001: 37). Dafür wurden technologiein-
duziert höher qualifizierte Beschäftigungsmöglichkeiten
für Frauen im Dienstleistungssektor geschaffen. Der An-
teil von Frauen an hochqualifizierten Tätigkeiten im IT-
Bereich in Indien oder Brasilien liegt mittlerweile bei
20 Prozent (vgl. UNIFEM, UNU-INTEC 1998). Generell
sind Frauen in Entwicklungsländern aber in geringer qua-
lifizierten Bereichen wie Dateneingabe und -verarbeitung
tätig. So stellen Frauen z. B. in Malaysia 70 Prozent der
Beschäftigten in der Telekommunikationsindustrie, aller-
dings sind sie zu 90 Prozent als Sekretärinnen, Kassiere-
rinnen oder Büroangestellte tätig (Hafkin, Taggart 2001:
38ff.). Statistiken über die Beschäftigung von Frauen im
jordanischen IT-Sektor zeigen, dass die Arbeitsmarktbe-
teiligung von Frauen mit 27 Prozent doppelt so hoch liegt
wie im Gesamtdurchschnitt (11,7 Prozent). Allerdings
stellen sie im privaten Sektor 93 Prozent und im öffentli-
chen Sektor 74 Prozent der Arbeitskräfte im Bereich der
Dateneingabe (Intaj 2001). In den späten 90er Jahren war
auch in der Karibik, auf den Philippinen, in China und In-
dien eine große Zahl von Frauen im Bereich der Da-
teneingabe tätig. Hier besteht die Gefahr der Entwicklung
von „digital sweat-shops“ (vgl. ILO 2001).

Abbildung 5-4 
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4 In Vietnam ist ein Telefonanschluss fast nur in den fünf größten Städ-
ten möglich, während 80 Prozent der Bevölkerung auf dem Land le-
ben. In Kampala, der Hauptstadt Ugandas, leben vier Prozent der Be-
völkerung, aber hier befinden sich 60 Prozent aller Telefonleitungen.
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5.2.1.1.2 Digitale Spaltung innerhalb der
Industrieländer

Auch innerhalb der Industrieländer gibt es gravierende
Unterschiede in der Verbreitung und Anwendung der
neuen IKT.

Die USA und die skandinavischen Länder sowie Großbri-
tannien weisen die höchsten Internetzugangs- und Nut-
zungsquoten auf. Deutschland belegt zumeist mittlere
Plätze. Der Anteil der deutschen Bevölkerung mit einem
privaten Internetzugang ist mit ca. 40 Prozent Ende 2001
nur Mittelmaß, hier führt Finnland mit ca. 65 Prozent die
Wertung unangefochten an. Die tatsächliche Aussagekraft
der Zugangsquote scheint allerdings fraglich, zumal hier
selten die Intensität der Nutzung detailliert oder weitere re-
levante Faktoren wie die private Internetnutzung am Ar-
beitsplatz hinreichend berücksichtigt werden.

Die Ursachen der digitalen Spaltung sind vielfältig und
stehen in unmittelbarem Zusammenhang mit gesellschaft-
lichen und wirtschaftlichen Faktoren. Neben psychologi-
schen und intellektuellen Barrieren sind insbesondere die
Besorgnis um Datensicherheit und die zu hohen Zugangs-
kosten als Gründe zu nennen, warum das Internet nicht
oder von nur wenigen Bürgern genutzt wird. Um Strate-
gien für denAbbau dieser Barrieren zu entwickeln, ist eine
differenziertere Analyse dieser Schranken erforderlich.
Zum einen ist die Technikscheu oder gar die Technik-
feindlichkeit weiter Teile der Bevölkerung ein Grund für
die divergierende Internetnutzung. Nicht vorhandene Fer-
tigkeiten mit der Zugangstechnologie und dem neuen Me-
dium umzugehen, fehlendes Internet-Wissen sowie die
fehlende Möglichkeit, sich dieses ohne hohen Kosten- und
Zeitaufwand anzueignen, sind mit für die Technikscheu
verantwortlich (Holznagel 2002: 8f.). Zum anderen führen
finanzielle Hürden zu geringerem Internetgebrauch. Hohe
Telefonkosten, die derzeit für die Internetnutzung anfal-
len, und hohe Preise für die Anschaffung der Hardware
sind hierfür Ursache. Ein weiterer Aspekt der Skepsis
mancher Bevölkerungsteile gegenüber dem Internet ist die
Datensicherheit. Vielen mangelt es an Vertrauen in die Si-
cherheit und Verlässlichkeit der Onlinetransaktionen. Sie
befürchten, dass persönliche Daten „abgehört“ oder mis-
sbraucht werden. Genauso sind Sprachbarrieren ein Hin-
dernis. Die Dominanz der englischen Sprache bzw. ande-
rer ausländischer Sprachen und fremder Kulturen ist für
einige (besonders ältere Menschen) abschreckend. Des
Weiteren divergiert die Nutzung des Internets nach sozio-
demographischen Parametern wie Alter, formaler Bil-
dungsgrad, Berufstätigkeit und Einkommen (Holznagel
2002: 8ff.).

Infrastrukturelle Unterschiede zwischen Stadt und Land
tragen auch zu einem unterschiedlichen Gebrauch des In-
ternets bei. Weiterhin schwankt die Zahl der Internet-Nut-
zer und -Nutzerinnen nach Geschlecht.

Zur Beschäftigungssituation von Frauen im IT-Bereich

Auch wenn zur Zeit nicht mehr als fünf Prozent der Be-
schäftigten in vielen OECD-Ländern im IT-Sektor tätig
sind, ist seine Bedeutung für die Zugangschancen auf dem
Arbeitsmarkt auf Grund der hohen Wachstumsraten und der
Auswirkungen auf andere Sektoren enorm (OECD 2001j:

21f.). Die Auswirkungen der IKT auf die Beschäftigungs-
entwicklung werden unterschiedlich eingeschätzt, sicher
scheint jedoch eine Expansion informations- und wissens-
basierter Tätigkeiten. Bereits 1993 waren 56 Prozent der er-
werbstätigen Frauen, aber nur 35 Prozent der Männer in in-
formationsverarbeitenden Berufen tätig. Computergestützte
Arbeitsmittel haben in vielen Berufen Einzug gehalten, in
denen Frauen stark vertreten sind (Tischer 2001: 1336)5.
Aber gerade im zukunftsträchtigen Bereich der IT-Fach-
kräfte ist der Frauenanteil sehr gering. In einer aktuellen
IDC-Studie, die den Anteil von Frauen bei den Netzwerk-
fachleuten in Westeuropa untersuchte, liegt Deutschland mit
fünf Prozent am unteren Ende der Skala bei einem Durch-
schnitt von 5,6 Prozent. Auch wenn der Frauenanteil bei den
IT-Fachkräften stetig zunimmt, wird erwartet, dass Frauen
auch im Jahr 2004 in Westeuropa in diesem Feld stark un-
terrepräsentiert sein werden (IDC 2001: 2). Diese Entwick-
lung ist insofern dramatisch, da Beschäftigungszuwächse
gerade im Bereich der wissensbasierten Tätigkeiten und der
personenorientierten Dienstleistungen erwartet werden.
Weltweit planen dreimal soviel Jungen wie Mädchen eine
berufliche Laufbahn im Computer- oder Informatikbereich
(Goldmann 2002: 53-54).

Vor- und Nachteile des Internets 

In den Regierungsprogrammen in der gesamten Welt geht
man davon aus, dass das Internet nur positive Auswirkun-
gen hat. Die trifft auch für die Entwicklungsländer zu.

In den amtlichen Darstellungen werden die negativen
Auswirkungen des Internets kaum erwähnt. Neben der an-
geführten digitalen Spaltung, die global eher zu einer wei-
teren Verschärfung des Wohlstandsgefälles führt, sind die
sozialen Auswirkungen zu nennen. Diese werden sich zu-
erst verstärkt in den Industrieländern mit hoher Internet-
Nutzung bemerkbar machen. Die Abbildung 5-5 stellt die
Auswirkungen des Internets dar.

5.2.1.1.3 Digitale Spaltung innerhalb
Deutschlands

Ungeachtet des massiven Anstiegs der Internet-Nutzungs-
rate wächst auch in Deutschland die Gefahr einer digitalen
Spaltung. Verschiedene Studien zur Internetnutzung in
Deutschland belegen, dass die Zahl der Internetnutzer und
-nutzerinnen über alle gesellschaftlichen Gruppen erheb-
lich zugenommen hat. Sie zeigen aber auch, dass die 
Teilnahme am Internet weiterhin abhängig ist von den klas-
sischen Faktoren Alter, formaler Bildungsgrad, Berufs-
tätigkeit und Geschlecht, und dass es vorwiegend von
höher Qualifizierten und höheren Einkommensschichten
frequentiert wird. Unter den 50- bis 59-Jährigen sinkt der
Anteil auf 8,1 Prozent. In den übrigen Altersgruppen liegt
der Anteil der Nutzung mindestens über 50 Prozent. Bei
Personen mit Abitur oder Studium nutzen 60 Prozent das
Internet, bei Hauptschulabgängern nur rund 18 Prozent.
Personen mit einem Einkommen über 2 550 Euro stellen
51 Prozent der Nutzer und Nutzerinnen. Ihr Anteil an der
Bevölkerung liegt nur bei 37 Prozent (BMWi 2002).

5 in anderen Industriestaaten, vgl. OECD 1998a.
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Abbildung 5-5
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Die Internetnutzung in Deutschland umfasste Ende 2000
fast 40 Prozent der deutschen Bevölkerung (ab 14 Jah-
ren) und lag somit bei 24,8 Millionen. Im Dezember 2001
gab es bereits 30,8 Millionen Internetnutzer und -nutze-
rinnen ab 14 Jahren. Bei den über 55-Jährigen stieg der
Anteil von neun Prozent aller Internetnutzer und -nutze-
rinnen im Dezember 1999 auf zwölf Prozent im Dezem-
ber 2000.

Zur Übermittlung von Daten aus dem Internet dient in
Deutschland derzeit noch fast ausschließlich die analoge
Nutzung des schmalbandigen Fernsprechnetzes oder die
digitale Datenübertragung via ISDN-Technik. Die Über-
tragung dauert dabei zum einen wegen der begrenzten
Bandbreite sehr lange, zum anderen fehlt der Wettbewerb
zwischen verschiedenen Infrastrukturen (Holznagel
2002: 19).

Geschlechtliche Absonderung beim Zugang zu IKT in
Deutschland

In Deutschland gibt es im Bezug auf IKT eine deutliche
geschlechtsspezifische Segmentierung zwischen Män-
nern und Frauen. Untersuchungen zur digitalen Spal-
tung zeigen signifikante Unterschiede im Zugang zu
neuen Techniken, abhängig von Geschlecht, Einkom-
men, Schulbildung, Alter, ethnischer Herkunft und Re-
gion. Während 39 Prozent der erwerbstätigen Frauen
(und nur 34 Prozent der Männer) in Deutschland 
den Computer als hauptsächliches Arbeitsmittel nutzen 
(Tischer 2001: 1336), fällt der Frauenanteil an den pri-
vaten Internetnutzern mit 36 Prozent im Vergleich zu an-
deren Industrieländern zurück (vgl. Nielsen, NetRatings
20016).

Allerdings ist der Anteil der Frauen unter den Internet-
nutzern in Deutschland in den letzten Jahren kontinuier-
lich gestiegen: von 15,5 Prozent im Frühjahr 1998 auf
23,2 Prozent im Jahr 1999 und 31,1 Prozent im Jahr 2000

Abbildung 5-8

Quelle: GfK Online-Monitor 2000/2001, eigene Berechnungen
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(W3B7), so dass von dem Erreichen der Parität in den
nächsten Jahren ausgegangen werden kann. Dies zeigen
die ersten Erfolge von Programmen wie „Frauen ans
Netz“ oder „Girls@D21.IBM“.

Untersuchungen verweisen darauf, dass die Ursachen
für die Unterrepräsentanz von Frauen eher im sozio-
ökonomischen Hintergrund als in weiblicher Technik-
distanz begründet liegen (Landschulze und Pasero 2000:
54). Obwohl mit einer zunehmenden Verfügbarkeit des
neuen Mediums eine Angleichung zu konstatieren ist,
zeigen sich deutliche Unterschiede in der Art der Nut-
zung. Männer nutzen das Internet durchschnittlich häu-
figer und länger als Frauen (vgl. Nielsen und NetRatings
2001). Die Beteiligung von Frauen bei News Groups
liegt bei zehn bis 15 Prozent. Zwar hat die Zahl der Web-
seiten von Frauen für Frauen in den letzten Jahren deut-
lich zugenommen und weibliche Nutzer sind zu einer
wichtigen Zielgruppe der Werbung geworden; im Bereich
der technischen Gestaltung ist ihr Anteil jedoch gering 
(UN 2000: 98). Gerade dieser Bereich ist besonders re-
levant im Hinblick auf zukünftige Beschäftigungsmög-
lichkeiten (Goldmann 2002: 51–53).

Tabel le 5-3 

Private Internetnutzung nach Geschlecht (Juni 2001)

Land Frauenanteil in Prozent Land Frauenanteil in Prozent 

Deutschland 36.60 Hong Kong 43.39 

Frankreich 38.12 Singapur 43.49 

Italien 39.09 Dänemark 44.14 

Spanien 39.12 Taiwan 44.20 

Belgien 39.40 Irland 45.22 

Niederlande 40.19 Schweden 45.24 

Brasilien 40.29 Südkorea 45,65 

Schweiz 41.31 Mexiko 46.00 

Japan 41.43 Finnland 47.48 

Österreich 41.87 Neuseeland 48.43 

Norwegen 42.05 Australien 48.43 

Großbritannien 42.83 Kanada 51.00 

Israel 42.90 USA 52.18 

Quelle: Nielsen und NetRatings (2001) 
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Quelle: W3B-Untersuchung, BMBF 2001b: 26

7 Die Hamburger Marktforscher Susanne Fittkau und Holger Maaß
führen seit 1995 jeweils im Frühjahr und im Herbst umfangreiche
Online-Befragungen der Internetnutzer und -nutzerinnen durch. Bei
der zwölften W3B-Umfrage im Frühjahr 2001 beantworteten rund
87 500 Online die Fragen.
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5.2.1.2 Maßnahmen zur Überwindung der
digitalen Spaltung

In diesem Abschnitt wird eine Auswahl bereits existieren-
der Maßnahmen und Programme erläutert.

5.2.1.2.1 Maßnahmen zur Überwindung der
digitalen Spaltung zwischen Industrie-
und Entwicklungsländern

Um die digitale Kluft zwischen den Industrie- und Ent-
wicklungsländern zu verringern, wurden bereits eine
Reihe von Programmen und Maßnahmen entwickelt und
mit ihrer Durchsetzung begonnen. Zu erwähnen ist hier
insbesondere die von den G8-Staaten zusammen mit neun
Vertretern aus Entwicklungsländern gebildete Digital Op-
portunity Task Force (DOT Force) in Okinawa im Juli
2000. Auf Vorschlag Japans wurde die „Okinawa Charter
on Global Information Society“ verabschiedet, die das
„Prinzip Inklusion“ propagierte: „Alle Menschen, überall
auf der Welt sollten in der Lage sein, an den Errungen-
schaften der globalen Informationsgesellschaft teilzuha-
ben, niemand darf ausgeschlossen werden“. Im Gefolge
des Okinawa-Gipfels nahm die G8-Digital Opportunity
Task Force ihre Arbeit auf, die im Mai 2001 ihren ab-
schließenden Bericht mit einem neun Punkte umfassen-
den Aktionsplan8 vorlegte, der wiederum von den Staats-
und Regierungschefs im Juli 2001 in Genua beschlossen
worden ist (Sommer 2001: 30ff).

Des Weiteren gibt es die UN Information and Communi-
cation Technology (ICT) Task Force, deren Mitglieder
sich ähnlich wie die DOT Force zusammensetzen.

Auch die Weltbank finanziert seit 1995 im Rahmen ihres
Programms „Infodev“ innovative Projekte, die der Nut-
zung der IKT zu Gunsten der wirtschaftlichen und sozia-
len Entwicklung dienen (Stamm 2001: 3).

Im Rahmen der UN spielt die Internationale Fernmel-
deunion (ITU) für die Telekommunikation eine zentrale
Rolle: Sie befasst sich u. a. mit Normen für die Verwal-
tung des Frequenzspektrums, Regulierungsfragen des
Telekommunikationssektors und Abrechnungssätzen.
Das Amt für Telekommunikationsentwicklung der ITU
bietet den Entwicklungsländern unter ihren Mitgliedern
technische Unterstützung. Die ITU koordiniert die Vor-

bereitungen für den bevorstehende UN-Gipfel zur Infor-
mationsgesellschaft, der in zwei Phasen verlaufen soll,
einer ersten 2003 in Genf und einer zweiten 2005 in 
Tunis.

Mehrere andere internationale Organisationen widmen
sich im Rahmen ihres jeweiligen Aufgabenbereichs
Aspekten der IKT. So schloss z. B. die WTO 1997 ein
Übereinkommen über Telekommunikationsdienste ab,
mit dem die Märkte für Investitionen geöffnet und vor-
wettbewerbliche Regulierungsrahmen in einer Reihe von
Ländern eingeführt wurden.

Am 5. Februar 2002 wurde in New York die Global Digi-
tal Opportunity Initiative (GDOI) gegründet: Zusammen
mit Unternehmen aus dem privaten Sektor und nicht-ge-
winnorientierten Einrichtungen werden die Markle Foun-
dation und UNDP in dieser Initiative nahezu zwölf Ent-
wicklungsländern bei der Einrichtung von digitalen
Techniken helfen, um das Gesundheitswesen, die Bildung
und allgemeine wirtschaftliche Möglichkeiten zu verbes-
sern sowie die Armut zu verringern. Die Initiative basiert
auf der Anerkennung der wachsenden Abhängigkeit der
Länder und der Notwendigkeit, Entwicklungsländer als
volle Teilnehmer in die zunehmend vernetzte Wirtschaft
und Gesellschaft einzubeziehen.

Geschlechtsspezifische Ansätze zur Überwindung der di-
gitalen Spaltung in Entwicklungsländern

1995 erschien mit „Missing Links“ (UNCSTD-GWG
1995) die erste größere Studie zu den Verbindungen von
IKT und Gender in Entwicklungsländern, in der ein
großes Potenzial der IKT zur Stärkung der Rolle der Frau
im Entwicklungsprozess formuliert wurde. In der Pekin-
ger „Platform for Action“ wurden Hinweise für eine Ver-
besserung des Zugangs von Frauen zu Medien, Telekom-
munikation und neuen Informationstechniken gegeben. 

Das Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen be-
tont, dass es auf Grund des großen Potenzials neuer IKT
wichtig ist, gerade in diesem relativ frühen Entwick-
lungsstadium innovative Strategien zur Beseitigung von
Hindernissen für Frauen zu entwickeln und diese in die
Gestaltung einzubeziehen.

Die „ITU Task Force on Gender Issues“ wurde 1998 ge-
gründet, um den gleichberechtigten Zugang von Frauen
zu IKT und Gleichberechtigung innerhalb des IT-Sektors
durchzusetzen. 

Das „United Nations International Research and Training
Institut for the Advancement of Women“ (INSTRAW) be-
tont, dass der „Gender Gap“ im Umgang mit IKT zukünf-
tig eine der größten Ursachen für Geschlechterungleich-
heit und eins der größten Hindernisse für die
Durchsetzung einer Gender-Perspektive in der Entwick-
lung sein wird.

Im Bereich der Unterstützung von Frauenorganisationen
fördert die Accociation for Progressive Communications
(APC) schon seit einigen Jahren die Vernetzung und
Schulung von Frauenorganisationen (UN 2000: 96). Das
UNESCO-Projekt „Women on the Net“ unterstützt Frau-
eninitiativen in Afrika bei der Nutzung von IKT als 

8 1. Unterstützung der Entwicklungsländer bei der Erarbeitung natio-
naler IKT-Strategien,

2. Verbesserung des öffentlichen Zugangs zu IKT,
3. Aus- und Weiterbildung mit und für IKT,
4. Armutsbekämpfung und nachhaltiges Wachstum durch wirt-

schaftliche Selbständigkeit,
5. Verbesserung der Mitwirkung in internationalen IKT-Foren,
6. Besondere Unterstützung der ärmsten Länder,
7. Nutzung von IKT zur Bekämpfung von AIDS und anderen an-

steckenden Krankheiten,
8. Förderung von lokalen Inhalten und Anwendungen.
9. Höhere Priorität von IKT in der Entwicklungszusammenarbeit

und bessere Koordinierung.
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Mittel zur gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Parti-
zipation. Bei der Unterstützung von Produzentinnen und
Unternehmerinnen bei der Erschließung neuer Märkte
und verbesserter Vermarktung können IKT marginali-
sierten Gruppen neue Informationsmöglichkeiten über
Marktchancen geben. So förderte das Infodev-Programm
der Weltbank im letzten Jahr die Ausstattung von Klein-
unternehmerinnen-Initiativen mit Mobiltelefonen in In-
dien, was auch positive Auswirkungen auf den sozialen
Status der Zielgruppe hat. Auch in Afrika gab es mehrere
Projekte, die sich an Kleinstunternehmerinnen wandten.
Die rasante Entwicklung der neuen IKT erfordert welt-
weite Anstrengungen, um zu verhindern, dass die unglei-
che Teilhabe an Informations-, Partizipations- und Be-
schäftigungsmöglichkeiten zunimmt. In der deutschen
Entwicklungszusammenarbeit hat die Förderung von
IKT in der Vergangenheit allerdings keine große Rolle
gespielt. Zur Zeit werden Projekte in diesem Bereich
(inkl. Medien) mit einem Gesamtvolumen von 260 Mil-
lionen DM gefördert, weitere Projekte mit einem Volu-
men von 100 Millionen DM sind geplant bzw. zugesagt.
Das Gesamtvolumen der bilateralen Entwicklungszu-
sammenarbeit betrug im Jahre 2000 6,3 Milliarden DM
(Goldmann 2002: 50). Schwerpunkte der Projekte sind
die Verbesserung der Infrastruktur in ländlichen Gebie-
ten, der Aufbau fachbezogener Informationssysteme und
der Bildungsbereich. Eine vom BMWi im Zusammen-
hang des „Genua-Aktionsplans G8 DOT Force“ veröf-
fentlichte Übersicht der deutschen Aktivitäten (Projekte
und Initiativen der Bundesregierung, der Wirtschaft und
von NGOs) zur Überwindung der globalen „digitalen
Kluft“ weist keine Projekte auf, die einen expliziten Gen-
der-Bezug haben. Obwohl längst bekannt ist, dass die
Nichtbeachtung der zentralen Rolle von Frauen im Ent-
wicklungsprozess negative Auswirkungen auf Nachhal-
tigkeit und Erfolg von Programmen hat, fehlt es im IuK-
Bereich bisher an entsprechenden Konsequenzen sowohl
von deutschen als auch von europäischen Entwicklungs-
institutionen (Goldmann 2002: 46–49).

5.2.1.2.2 Maßnahmen zur Überwindung der
digitalen Spaltung innerhalb der
Industrieländer

Umfassende Teilhabe an den neuen Medien gehört zu den
Kernzielen der europäischen IKT-Politik.

Im September 1999 hat das Ministerkomitee des Euro-
parats eine Empfehlung verabschiedet, die unverbindli-
che Grundsätze und politische Möglichkeiten aufzeigt,
um eine allgemeine Grundversorgung mit neuen Kom-
munikations- und Informationsdiensten zu einem ge-
wissen Mindeststandard zu etablieren9. Hierzu gehört
insbesondere die Schaffung und Pflege von „Public Ac-
cess Points“, die an bestimmten zentralen Stellen die

Nutzung neuer Medien durch die Allgemeinheit ermög-
lichen.

Ein strategisches Politikprogramm ist der europäische
Aktionsplan „E-Europe – eine Informationsgesellschaft
für alle“, welches im Dezember 1999 von der EU-Kom-
mission auf den Weg gebracht und auf dem EU-Gipfel
Ende März 2000 in Lissabon vom Europäischen Rat be-
schlossen worden ist. Es forciert vehement die Entwick-
lung eines „Europas der Innovation und des Wissens“, um
so schnell wie möglich den Rückstand zu den Vereinigten
Staaten auf dem Gebiet der multimedialen Techniken ab-
zubauen10. E-Europe soll die Verbreitung digitaler Tech-
niken in ganz Europa beschleunigen und sicherstellen,
dass alle Europäer das nötige Wissen besitzen, um neue
Medien erfolgreich für sich zu nutzen. Die EU-Kommis-
sion hat dazu einen Maßnahmenkatalog vorgeschlagen,
der unter anderem die umfassende Einführung des Inter-
nets und multimedialer Werkzeuge im Bildungswesen,
die Verbilligung des Internetzugangs durch Intensivie-
rung von Wettbewerb, die Förderung des elektronischen
Geschäftsverkehrs und von E-Government, aber auch An-
sätze wie die Berücksichtigung der Bedürfnisse Behin-
derter bei der Entwicklung der Informationsgesellschaft
und die Gesundheitsfürsorge über das Netz enthält. Die
wichtigste Forderung im E-Europe Benchmarking-Be-
richt vom 5. Februar 2002 ist die weitere Steigerung der
Internetnutzung durch die Bevölkerung, um gesellschaft-
liche und wirtschaftliche Chancen der Wissensgesell-
schaft in Zukunft optimal nutzen zu können.

5.2.1.2.3 Maßnahmen zur Überwindung der
digitalen Spaltung innerhalb
Deutschlands

Die Bundesregierung hat bereits Programme und Maß-
nahmen zur Überwindung der digitalen Spaltung in
Deutschland verabschiedet und mit ihrer Umsetzung 
begonnen. Mit dem im Jahr 2000 begonnenen Aktions-
programm der Bundesregierung „Innovation und 
Arbeitsplätze in der Informationsgesellschaft des
21. Jahrhunderts“ sollten bisher unterrepräsentierte Be-
völkerungsgruppen bei der Demonstrations- und Infor-
mationskampagne „Internet für alle“ an das Internet
heran geführt werden. Die Internetnutzung soll dadurch
zur (schulischen) Allgemeinbildung werden. Die Förde-
rung von E-Government und E-Commerce sind erklärte
Ziele der Bundesregierung, durch die Bürger und Bür-
gerinnen vom Internet profitieren können. Mit der Ini-
tiative „BundOnline2005“ verpflichtet sich der Bund,
in den nächsten Jahren alle internetfähigen Dienstleis-
tungen der Bundesverwaltung online anzubieten. Eine
gemeinsame Initiative des Bundesministeriums für Bil-
dung und Forschung und der Deutschen Telekom AG ist
das Projekt „Schulen ans Netz“, durch das alle Schulen
Deutschlands an das Internet angeschlossen werden
sollten und dessen Ziel Ende 2001 erreicht worden ist
(siehe Abbildung 5-12).

9 Council of Europe – Committee of Ministers, Recommendation
No. R (99) 14 of the Committee of Ministers to member States on
universal community service concerning new communication and
information services, abrufbar unter: http://www.coe.fr/cm/ta/rec/
1999/99r14.htm. (10.12.2000)

10 Europäischer Rat (Lissabon), 23./24.03.2000, Schlussfolgerun-
gen des Vorsitzes, http://europa.eu.int/council/off/conclu/mar2000/
mar2000_de.pdf. (10.12.2000)
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Die im Rahmen dieser Initiative erreichte Qualität, der
Umfang, die Zugangsmöglichkeiten zum Internet sowie
der Ausbildungsstand der Lernenden und Lehrenden
konnten von der Enquete-Kommission nicht mehr ausge-
wertet werden.

Im Rahmen der Initiative „Elektronischer Geschäftsver-
kehr“ der Bundesregierung hat das Bundesministerium
für Wirtschaft schon vor einigen Jahren 24 regionale In-
formations-, Beratungs- und Schulungseinrichtungen als
„Kompetenzzentren“ für den elektronischen Geschäfts-
verkehr eingerichtet11. Ziel dieser Fördermaßnahme war
es, einen nachhaltigen Impuls für eine stärkere Anwen-
dung der verschiedenen Verfahren des elektronischen Ge-
schäftsverkehrs in mittelständischen Unternehmen und
im Handwerk auszulösen.

Zudem hat das BMBF eine Vielzahl von Projekten initi-
iert, die den Anteil von Frauen in IT-Bereichen weiter
und nachhaltig erhöhen (BMBF 2001b: 27f.). Hierzu ge-
hören:

– „Frauen ans Netz“

– „Be-Ing – in Zukunft mit Frauen“, www.be-ing.de:
Aufruf an Frauen, mehr als bisher Ingenieur – und In-
formatikstudiengänge zu ergreifen.

– Do-Ing, www.do-ing.aachen.de

– „Be-IT“, www.werde-informatikerin.de 

– www.it-ausbilderinnen.de 

– www.kompetenz.de: Kompetenzzentrum „Frauen in
der Informationsgesellschaft und Technologie“ an der
FH Bielefeld

– www.muffin21.de: Mentoring-Projekt

– www.fh-bremen.de: internationaler Frauenstudien-
gang Informatik.

5.2.1.3 Handlungsempfehlungen
Die Hauptaufgaben der Politik zur Überwindung der 
digitalen Spaltung bestehen darin, Wettbewerb und 
Liberalisierung im IKT-Sektor zu fördern, Anreize für
die Wirtschaft zur Kostensenkung für Internet-
anschlüsse und -nutzung zu schaffen, die Zugangsmög-
lichkeiten durch Schaffung infrastruktureller Vorausset-
zungen zu erhöhen, Aus- und Weiterbildungs- sowie
Schulungsmaßnahmen zur Förderung der Medien-
kompetenz von Vielen zu gewährleisten, die Daten-
sicherheit im Netz sicherzustellen bzw. zu erhöhen 
sowie die Internetinhalte qualitativ und quantitativ zu
verbessern.

Zu den allgemeinen politischen Aufgaben zur Überwin-
dung der digitalen Spaltung zwischen Industrie- und Ent-
wicklungsländern gehören die Steigerung der Kaufkraft
der Armen, die Ausbildung und der Aufbau von Human-
kapital, der Abbau des Analphabetismus, die Verbesse-
rung der Elektrizitätsversorgung, die Erhöhung des Ver-
sorgungsgrades von Telefonnetzen sowie die Senkung der
Tarife für IuK-Dienste. 

Bei strikter Beachtung des instrumentellen Charakters
von IKT sind vor allem drei eng miteinander zu verknüp-
fende Ziele konstitutiv für den Erfolg entsprechender
Strategien:

– Zum einen gilt es, die Zugangsmöglichkeiten zu IKT
durch „angepasste“ technisch-organisatorische Infra-
strukturprojekte zu erweitern („connectivity“).

– Zum zweiten kommt es darauf an, die Fähigkeit der
Menschen, der Gemeinschaften und der Gesellschaf-
ten zu stärken, IKT sinnvoll und in ihrem eigenen In-
teresse einzusetzen („capacity“) – u. a. durch Alpha-
betisierung und Qualifizierung, aber auch durch Hilfe
bei der Schaffung eines innovationsfreundlichen
Markt- und Regulierungsumfeldes.

– Drittens müssen bedarfsgerechte IKT-Anwendungen
und -Inhalte entwickelt und angeboten werden, die
realen Nutzen stiften und Bezug zur Lebenswirklich-
keit in den Entwicklungsländern haben („content“).
Dies heißt z. B., dass im Internet auch Informationen in
der Sprache des jeweiligen Landes bzw. der Region –
und nicht nur in Englisch bereitgestellt werden.

Die IKT-Projekte und -Maßnahmen dürfen nicht ohne Be-
teiligung der Menschen in den Entwicklungsländern und
ihrer Interessen entwickelt werden. Deshalb kommt es
entscheidend auf Kooperation an, d. h. auf die Zusam-
menarbeit mit den lokalen Akteuren und den Communi-
ties (Sommer 2001: 20). Dabei ist von Bedeutung, zen-
tralen Institutionen und wichtigen Akteuren des
Entwicklungsprozesses wie Schulen, Ausbildungszentren
und wettbewerbsorientierten Unternehmen den Zugang
zu IKT zu ermöglichen (Stamm 2001: 2).

Abbildung 5-12

Seit Herbst 2001 alle Schulen am Netz
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11 Vgl. BMWI, http://www.bmwi-netzwerk-ec.de/.  8.04.2000.
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Das Spektrum der Bereiche, in denen IKT-Entwick-
lungschancen verbessern, ist breit. In bestimmten Berei-
chen ist – wie Erfahrungen gezeigt haben – der Einsatz
von IKT aber besonders effektiv. Gemeinde-Kommuni-
kationszentren verringern die Isolierung abgelegener
ländlicher Gegenden; sie beleben Wirtschaft und Handel
und sie führen zu mehr sozialer Partizipation und Mitge-
staltung. Die Gesundheitsversorgung wird durch Infor-
mationssysteme verbessert, die beispielsweise an-
steckende Krankheiten, ihre Behandlungsmethoden und
Behandlungserfolge erfassen, ebenso durch interaktive
Behandlungsberatung zwischen Referenzkrankenhäusern
und Basisgesundheitsstationen. Bildungschancen werden
durch vernetzte Lernumgebungen und durch Vernetzung
von Schulen untereinander, mit Gemeinden und – in der
beruflichen Bildung – mit Unternehmen verbessert. E-
Commerce schafft für Handwerk, Klein- und Mittelindu-
strie neue inländische und – sofern bereits eine gewisse
industrielle Struktur besteht – ausländische Absatzmärkte
(BMZ 2001a: 30).

Aus dem konkreten Inhalt der Empfehlung ergibt sich, ob
sie zur Überwindung der digitalen Spaltung zwischen In-
dustrie- und Entwicklungsländern oder innerhalb der In-
dustrieländer bzw. nur innerhalb Deutschlands gilt.

Empfehlung 5-1 Förderung von Wettbewerb

Der Wettbewerb zwischen Anbietern der verschiedenen
Übertragungswege und deren Schnelligkeit (Fernsprech-
netz, xDSL, Breitbandkabel, UMTS und Powerline) sollte
gefördert werden. Staatliche Initiativen müssen dafür sor-
gen, dass technische Systeme von den Unternehmen an-
geboten werden, die für alle Wettbewerber „offen“ sind.

Empfehlung 5-2 Förderung von Liberalisierung
und Wettbewerb in
Entwicklungsländern

Die Schaffung eines Universalzugangs schließt eine se-
lektive Liberalisierung auch in Entwicklungsländern
nicht aus. Wettbewerb mit privaten IKT-Dienstanbietern
soll gefördert werden, wenn die Versorgung dadurch ver-
bessert werden kann und Preissenkungen erzielt werden
können. Hierzu gehört auch die Festlegung von klaren,
objektiven und transparenten Regeln12 und Auflagen und
deren Überwachung durch Regulierungsbehörden sowie
die internationale Zusammenarbeit von Behörden mit
dem privaten Sektor. Die optimale technische Lösung
(fest oder drahtlos, Satelliten, Glasfaserleitungen etc.)
für ein Entwicklungsland richtet sich nach einer Reihe
von Faktoren wie Geographie, Bevölkerungsdichte und
Wirtschaftstätigkeit. Der Rechtsrahmen muss die Betrei-
ber veranlassen, die kostenwirksamste Strategie zu
wählen und die Kostensenkung an den Verbraucher wei-
terzugeben. 

Empfehlung 5-3 Ermöglichen eines Universal-
zugangs, Schaffung weiterer
Nutzungsanreize

Der Universalzugang ist eindeutig ein Hauptanliegen.
Das Konzept bezeichnet in der Regel ein Mindestangebot
an Diensten für alle Bürger und Bürgerinnen zu einem ak-
zeptablen Preis. Dies schließt die Verfügbarkeit von IKT
in jeder Region eines Landes ein, um ein Ungleichgewicht
bei der Versorgung der Bevölkerung zwischen Stadt und
Land zu verhindern. Durch die Einrichtung öffentlicher
Zugangspunkte (öffentliche Fernsprecher, Internet-Cafes,
Telezentren) und dadurch, dass ihre Nutzung für be-
stimmte Benutzergruppen kostengünstiger oder sogar 
kostenlos gestattet wird, kann der physische und wirt-
schaftliche Zugang zu Telekommunikationsdiensten für
bestimmte Bevölkerungskreise erleichtert werden. Wei-
tere Nutzungsanreize ließen sich schaffen, indem z. B. eine
online eingereichte Steuererklärung oder eine via Internet
durchgeführte Anmeldung zu einer kostenpflichtigen kom-
munalen Veranstaltung mit einer Prämie vergütet wird. Es
ist an die Schaffung eines Fonds (Digital Citizen Fonds)
zu denken, mit dem der Zugang zu bestimmten Diensten
(z. B. Gesundheitsangeboten) für ausgewählte gesell-
schaftliche Gruppen finanziert wird. Auf die neuen Mög-
lichkeiten des Internets sollte durch öffentlichkeitswirk-
same Aktionen aufmerksam gemacht werden.

Für Unternehmen sind Steuererleichterungen zur Förde-
rung ihres Engagements bei der Schaffung von Internet-
Zugängen zu erwägen, die zur Verminderung von Zugangs-
Barrieren beitragen. 

Empfehlung 5-4 Förderung der Aus- und
Weiterbildung und der
Medienkompetenz

Gefördert werden soll die Realisierung eines Angebotes an
Lehrinhalten, Fortbildungskursen und -materialien für die
Internet-Nutzung und des Engagements von Internet-Mul-
tiplikatoren. Das Internet sollte als Instrument der Fort-
bildung und des lebenslangen Lernens genutzt werden.

Die Nutzung der Medien muss einfacher werden. Durch
Schulungs- und Förderinitiativen muss das für die Nut-
zung neuer Medien nötige Wissen vermittelt werden.
Diese sollten sich gezielt an bestimmte gesellschaftliche
Gruppen richten. Individuelle Schulungsmaßnahmen
können die Unterschiede der Internetnutzer und -nutze-
rinnen nach Alter, Geschlecht, Bildungsgrad, Einkommen
und Berufstätigkeit abbauen. Öffentlich-rechtliche Rund-
funkanstalten und Volkshochschulen sind prädestiniert,
diese Kenntnisse zu vermitteln.

Empfehlung 5-5 Förderung angepasster
IKT-Inhalte

Neben die zahlreichen internationalen, vor allem US-
amerikanischen Angebote im Internet sollten vermehrt
Angebote und Portale des europäischen und deutschen
Kultur- und Sprachraumes treten. Staatliche Institutionen
sollten als gutes Beispiel vorangehen und ihre Internet-
präsenzen ausbauen. Hochwertige Inhalte sollten aber

12 1) Lizenzen zur Kontrolle des Zugangs neuer Marktteilnehmer
2) Zusammenschaltung zwischen neuen Marktteilnehmern und den

Netzen etablierter Betreiber
3) Preispolitik  
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vor allem in Eigeninitiativen von Bürgern und Bürgerin-
nen, Wissenschaft, Verbänden etc. erarbeitet werden.

Ein politischer Rahmen sollte Bestimmungen zur Förde-
rung der Entwicklung lokaler Inhalte umfassen. IKT-In-
halte werden nur erfolgreich sein, wenn sie dem Bedarf der
Nutzer und Nutzerinnen entsprechen, in einer allgemein-
verständlichen Sprache abgefasst und den lokalen Bedin-
gungen sowie dem Arbeitsumfeld der Nutzer und Nutzerin-
nen angepasst sind. Das lokale Eigentum an Informationen
ist der Schlüssel zur Nachhaltigkeit des Projekts.

Empfehlung 5-6 Verstärkte geschlechtsspezifische
Bildungsanstrengungen und
Förderung der Präsenz von
Frauen im Internet und 
in IT-Berufen

Zu fördern sind der Zugang zu Grundbildung und IT-rele-
vanten Fertigkeiten von Mädchen und Frauen durch die
Aufnahme ins Curriculum der Schulen, Angebote von 
IT-Training  sowie das Studium technischer und natur-
wissenschaftlicher Fächer durch Frauen. Frauen-Tech-
nik-Tage und Praktika sollen die Kenntnisse über das Be-
rufsfeld in der IT-Branche erhöhen. 

Die Vorschläge der Expertengruppe „Frauen in der In-
formationsgesellschaft“ zur Einrichtung von öffentlich fi-
nanzierten Medien-Beratungsstellen bei Frauenorganisa-
tionen und eine Ausweitung des Angebotes an Frauen-
und Mädchen-Internet-Cafes werden unterstützt. Zudem
wird eine Ausweitung der Aktion „Frauen ans Netz“ und
die Förderung geschlechtshomogener Angebote sowie die
Entwicklung einer mädchengerechteren Didaktik im Be-
reich der Informatik gefordert.

Um die Präsenz von Frauen im Netz zu fördern, sind z. B.
Konzeptionen für frauengerechte Informationssysteme zu
fördern, online-Frauenbranchenbücher und Jobbörsen
für Frauen zu schaffen, online-Angebote öffentlicher In-
stitutionen besser auf die Interessenlage von Frauen aus-
zurichten und Frauenserver einzurichten. Die Schaffung
von Mentorinnennetzwerken soll die Postition von
Frauen in IT-Berufen verbessern und ihnen den Einstieg
erleichtern. Frauen sollten verstärkt bei Qualifizierungs-
maßnahmen berücksichtigt werden.

Empfehlung 5-7 Förderung der Infrastruktur und
der Ausstattung mit Hardware in
der Entwicklungs- und Bildungs-
politik

Die Versorgung der Bevölkerung in Entwicklungsländern
mit Möglichkeiten zur elektronischen Selbstdarstellung
und Interaktion, IKT-Nutzung zur Verbesserung des Ge-
sundheits- und Bildungswesens sollten verstärkt Bestand-
teil der Entwicklungshilfe- und Bildungspolitik sein. 

Empfehlung 5-8 Internationale Hochschul-
kooperation

Eine zentrale Zukunftsaufgabe stellt die internationale
Hochschulkooperation dar. In Kooperation von Institu-

ten vor Ort mit deutschen Einrichtungen, die Erfahrung
in der Geschlechterforschung bzw. mit geschlechtssensi-
blen Ansätzen in Deutschland und Europa haben, könnte
ein Angebot für verschiedene Zielgruppen in Entwick-
lungsländern aufgebaut werden, wie z. B. in den Berei-
chen Informatik, Wasserwirtschaft, (ökologische) Land-
wirtschaft und Sozialwissenschaften. Materialien, die
vor Ort kaum erhältlich sind, könnten virtuell zur Verfü-
gung gestellt werden. Auch für die berufliche Bildung
und Weiterbildung sind virtuelle Bildungsangebote zu
machen.

Empfehlung 5-9 Datensicherheit, Gütesiegel,
Haftungsregeln

Es muss gewährleistet sein, dass Onlinetransaktionen si-
cher und unter Wahrung datenschutzrechtlicher Grund-
sätze abgewickelt werden können.

Dazu sind die Haftungsregeln so zu ändern, dass Unter-
nehmen bei groben Verstößen gegen die IKT-Sicher-
heitsgrundsätze zu Schadensersatzzahlungen verpflich-
tet werden. Hierdurch wird ein ökonomischer Anreiz
geschaffen, um den Sicherheitsstandard zu erhöhen.
Förderprogramme können die kleinen und mittelständi-
schen Unternehmen unterstützen, wenn sie ihre Anstren-
gungen im Bereich IKT-Sicherheit verbessern wollen.
Durch die Verleihung von Gütesiegeln können beson-
dere Leistungen im Bereich der IKT-Sicherheit ausge-
zeichnet werden.

Empfehlung 5-10 Untersuchung der positiven und
negativen Folgen des Internets

Im Rahmen der Forschungsförderung des Bundes für die
Informationstechnik sollen die positiven und negativen
Folgen des Internets stärker untersucht werden, vor allem
auch die sozialen Folgen im nationalen und globalen
Rahmen. 

Empfehlung 5-11 Vorreiterrolle der öffentlichen
Verwaltung

Die öffentliche Verwaltung sollte eine Vorreiterrolle bei
der Anwendung von IKT und Bereitstellung von Informa-
tionen und Dienstleistungen übernehmen.

Empfehlung 5-12 Maßnahmenbündelung in einer
Task Force „Informations-
gesellschaft für alle“

Hierbei sollte es sich um eine offene Arbeitsgruppe han-
deln, die gemeinsam mit der Wissenschaft die zentralen
Problemstellungen bearbeitet. In einem solchen Gremium
wäre auch zu ermitteln, inwiefern eine intensive Zusam-
menarbeit zwischen der Bundesrepublik Deutschland und
anderen europäischen Staaten in diesem Bereich anzustre-
ben ist. Aufgabe der Task Force wäre es neben der kurz-
und mittelfristigen Umsetzung eines bestimmten Maßnah-
menkataloges schließlich, langfristige Visionen und Stra-
tegien für die weitere Entwicklung der Wissensgesellschaft
zu formulieren, um die Gefahr eines deutschen Rückstands
auf diesem Gebiet auf lange Sicht zu bannen.
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5.2.2 Internet und Recht13

5.2.2.1 Rechtliche Herausforderungen,
Regulierungsbedarf und neue
Regulierungsstrategien in der 
globalen Wissensgesellschaft

Die Enquete-Kommission hat sich neben den Ursachen,
Folgen und der Überwindung der digitalen Spaltung mit
den rechtlichen Fragestellungen, die das neue Medium
Internet aufwirft, befasst, weil auch dies ein wichtiger
Bereich für die Sicherung der Teilhabe Vieler an der
Wissensgesellschaft ist. Vielfach wird der Eindruck er-
weckt, in regulatorischer Hinsicht könne der Wandel von
der Industriegesellschaft zur Wissensgesellschaft mit ei-
nem neuen „Cyberlaw“ für das Internet bewältigt wer-
den. Eine solche Sichtweise erfasst aber nicht die ei-
gentliche Dimension des gesellschaftlichen Wandels,
der mit der revolutionären Entwicklung der Informati-
onstechnik verbunden ist. Es kann nicht nur darum ge-
hen, (rechtliche) Spielregeln für den neuen Sozialraum,
den Cyberspace, zu definieren. Vielmehr muss der „In-
formationierung der Gesellschaft“ durch eine „Informa-
tionierung des Rechts“ Rechnung getragen werden. Dies
bedeutet, dass langfristig untersucht werden muss, wie
„Information“ und „Wissen“ an sich zum Gegenstand
des Rechts gemacht werden können bzw. müssen und in-
wieweit der vorhandene rechtliche Rahmen zu reformie-
ren ist. Dabei ist zu beachten, dass das Staatsverständnis
sich, wie die Privatisierungstendenzen in allen Berei-
chen staatlichen Handelns zeigen, grundlegend geändert
hat. Der Staat übernimmt in der Wissensgesellschaft
eine Auffang- oder Gewährleistungsverantwortung da-
für, dass Gemeinwohlziele durch den Beitrag privater
Akteure erreicht werden. Des Weiteren werden Steue-
rungsmöglichkeiten durch die zunehmende Globalisie-
rung von der nationalstaatlichen auf die internationale
Ebene verlagert. Schließlich wird der Staat in den glo-
balen IuK-Netzen mit – nicht zuletzt technisch beding-
ten – „Ohnmachtserfahrungen“ (Roßnagel 1997: 26ff.)
konfrontiert. Das Recht sowie ergänzende Regulie-
rungsstrategien müssen diesen staatlichen Steuerungs-
verlusten Rechnung tragen. Dies bedeutet primär, dass
der Staat Strukturen schaffen muss, die seinen Bürgern
den Selbstschutz ermöglichen. Betroffen sind insbeson-
dere Bereiche wie der Schutz der Privatsphäre, Verbrau-
cherschutz und IT-Sicherheit. 

5.2.2.1.1 Herausforderungen und
Regulierungsfelder

Das Internet ist die Bezeichnung für eine spezielle Vernet-
zung von Computern und Telekommunikation, die zur 
Informationsverarbeitung eingesetzt wird. Die Nutzung
dieses technischen Systems geschieht durch Software-
Systeme. Das hier derzeit bekannteste System ist das
World Wide Web (WWW)-System. Innerhalb dieses ver-

netzten Systems von Computern ist der Informationsaus-
tausch ohne Grenzen mit Lichtgeschwindigkeit möglich.
Ausdruck findet dies in den e-mails als Träger der Infor-
mationen und den Internet-Adressen, die eine schnelle 
automatische Lokalisierung der Informationsquelle er-
möglichen. Das Internet ist ein Kind der militärischen Ent-
wicklung. Im Jahr 1969 startete das ARPA-Net auf 
Initiative einer Organisation des US-Verteidigungsminis-
teriums DARPA14. Zuerst wurden nur vier Computer mit-
einander vernetzt, Ende der siebziger Jahre waren es schon
einige hundert Computer. In den 80er Jahren trieb die Na-
tional Science Foundation (NSF) der USA die Entwick-
lung zum NSFNET voran. Ab 1994 begann die weltweite
Kommerzialisierung. Die Nutzung dieses technischen
Systems wurde vorangetrieben durch die Entwicklung des
World Wide Web in der europäischen Forschungseinrich-
tung CERN (Genf) ab1989. NSFNET wurde 1995 voll pri-
vatisiert, doch hat nach wie vor die US-amerikanische Re-
gierung und Wirtschaft den entscheidenden Einfluss auf
die Gestaltung des technischen Systems mit seinen Regel-
werken.

Mit der Entwicklung von IuK-Netzen in den späten 60er
Jahren, die heute als Internet bezeichnet werden, ging die
Herausbildung von Selbstregulierungsansätzen einher,
die Mitte der 80er Jahre weiter ausgebaut worden sind.
Auf Seiten der Nutzer und Nutzerinnen hatte sich eine so
genannte Netiquette entwickelt, die zum Teil in publizier-
ten Codes of Conduct festlegt wurde. Mit der zunehmen-
den Kommerzialisierung des Internets haben sich jedoch
die Zweifel an der Geeignetheit der Codes of Conduct zur
ausschließlichen Regulierung des Internets gemehrt.
Weltweit nutzen es inzwischen 350 Millionen Menschen.
Bereits im Jahre 1999 wurden mit der elektronischen Ab-
wicklung von Geschäftsprozessen auf der Basis der neuen
IKT weltweite Umsätze in Höhe von 180 Milliarden Euro
getätigt. Zumindest in den westlichen Industrieländern
wird das Internet damit unverzichtbares Medium für pri-
vate und unternehmerische Nutzung mit Anwendungsbe-
reichen in allen Teilen der Gesellschaft und Industrie. Es
wird zunehmend zu einem Faktor, der für die Funktions-
fähigkeit der gesamten Volkswirtschaft von zentraler Be-
deutung ist. Daneben wirkt die Herausbildung grenzüber-
schreitender Computernetze, neben den Trends zur
Konvergenz der Medien und Netzinfrastrukturen, als ein
zentraler Katalysator der Globalisierung.

Mit der zunehmenden Vernetzung der Gesellschaft steigt
zugleich auch das Gefährdungspotenzial der über das In-
ternet vermittelten Straftaten und Angriffe auf Schutzgü-
ter der nationalen Werteordnungen. Neben Computer-
straftaten im eigentlichen Sinne sind in jüngster Zeit
vermehrt Straftaten mit volksverhetzender und kinderpor-
nographischer Motivation zu beobachten, deren Bekämp-
fung und Ahndung aufgrund des weltweiten Aktionsra-
dius der Straftäter und der sich aus den unterschiedlichen
Rechtstraditionen der involvierten Staaten immer wieder
ergebenden Gesetzeslücken oftmals aussichtslos erscheint.

13 Dieser Abschnitt beruht im Wesentlichen auf einem Gutachten von
Holznagel (Holznagel: 2002).

14 ARPA steht für Advanced Research Project Agency. Diese Agency
gehörte dem amerikanischen Verteidigungsministerium an.
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Der/die einzelne Internetnutzer und -nutzerin sieht sich
darüber hinaus zunehmend einer Gefährdung der Vertrau-
lichkeit und Integrität seiner/ihrer über das Netz vermit-
telten persönlichen Daten ausgesetzt. Neben dieser Be-
drohung für die Privatsphäre treten netzbasierte Angriffe
auf Unternehmensdaten (Wirtschaftsspionage) und eine
funktionsfähige Unternehmenstätigkeit an sich, die das
Potenzial zu bedeutenden wirtschaftlichen Schäden in
sich tragen. Schließlich bieten die virtuellen Verhältnisse
offener IuK-Netze neuartige und vielfältige Angriffs-
punkte in Bezug auf den Schutz des geistigen Eigentums
sowie gewerblicher Schutzrechte15. 

Neben diesen Gefahren tritt das Problem der Rechtsunsi-
cherheit, weil bei globalen Transaktionen über das Internet
oft unklar ist, welches Recht bei der regelmäßig grenzü-
berschreitenden Vertragsabwicklung anzuwenden ist und
wie es durchgesetzt werden kann. Diese Rechtsunsicher-
heit zu beseitigen, ist eine der vordringlichsten Aufgaben
der Regulierung des Cyberspace, wobei die in der Offline-
Welt geschützten Werte auch in einer globalen „Netzkul-
tur“ geschützt werden müssen. Aufgrund der dargestellten
Besonderheiten des Internets kann dabei grundsätzlich
zwischen der Regulierung der Transportebene (sie umfasst
die Sicherheit des elektronischen Geschäftsverkehrs, die
Bekämpfung der Computerkriminalität, die Sicherheit der
Netze und die Koordinierung des Adressraumes-IP-Adres-
sen und Domain Names) und der Regulierung der Inhalt-
sebene (sie umfasst u. a. den elektronischen Vertrags-
schluss, Daten-, Jugend- und Verbraucherschutz, Schutz
des geistigen Eigentums) unterschieden werden. Ziel der
Regulierung in diesen Bereichen sollte die Herausbildung
eines hinreichenden Schutzniveaus auf der Grundlage ei-
nes globalen Minimalkonsenses sein. Eine entsprechende
Harmonisierung wird zu mehr Rechtssicherheit führen.
Daneben ist es unabdingbar, die Effektivität der Rechts-
durchsetzung zu erhöhen. Dem Netzbürger ist nicht gehol-
fen, wenn ihm ein vereinheitlichtes Recht zur Verfügung
steht, das er nicht oder kaum durchsetzen kann. 

5.2.2.1.2 Bestandsaufnahme16

In Deutschland sind Kernbereiche des von den Besonder-
heiten des Cyberspace betroffenen Rechts schon an die
neuen Verhältnisse angepasst worden. Beispielhaft sind
von den in der jüngeren Vergangenheit erfolgten legislati-
ven Maßnahmen insbesondere die Einführung und 
Novellierung des Teledienstegesetzes, des Mediendiens-
testaatsvertrages17, des Gesetzes über elektronische Sig-

naturen18; die Anpassung der Vergabeverordnung (und
auch der VOB) an die Verhältnisse des elektronischen Ge-
schäftsverkehrs19 sowie der Urheberrechtschutz im Be-
reich der Datenbanken und Computerprogramme20 zu
nennen.

Auf europäischer Ebene sind in den Bereichen IT-Sicher-
heit, Internet Domain Namen, elektronischer Geschäfts-
verkehr, Verbraucher-, Jugend-, Datenschutz, Wettbe-
werbsrecht, Urheberecht und gewerblicher Rechtschutz
sowie in der Rechtsanwendung und –durchsetzung eben-
falls eine Reihe von harmonisierenden Einzelmaßnahmen
ergangen. Hierdurch ist die Etablierung einer europä-
ischen Marktordnung für den elektronischen Geschäfts-
verkehr bereits recht weit voran geschritten. Durch zahl-
reiche Regulierungsinstrumente kann in der Europäischen
Union im Bereich der für die Informationsgesellschaft re-
levanten Regulierungsfelder ein hohes Maß an Rechts-
harmonisierung durch supranationale Steuerung erzielt
werden, wodurch allmählich ein europäisches Gegenge-
wicht zur durchsetzungskräftigen US-amerikanischen
Rechtskultur entsteht. Dennoch besteht in bestimmten
Einzelfragen noch weiterer Regelungsbedarf. Eine Har-
monisierung fehlt vor allem im Wettbewerbsrecht, teil-
weise im Bereich des Jugendschutzes und im Strafrecht. 

Auf internationaler Ebene gibt es verschiedene Akteure,
die in den aufgezeigten Regulierungsfeldern zur Heraus-
bildung eines globalen Rechts beitragen. Hier kann diffe-
renziert werden zwischen Organisationen, die über eine
völkerrechtliche Grundlage verfügen (OECD, Internatio-
nal Telecommunications Union – ITU, United Nations
Conference on Trade and Development – UNCTAD, Uni-
ted Nations Commission on International Trade Law –
UNCITRAL, WTO, World International Property Organi-
sation – WIPO, Europarat, Weltbank, Haager Konferenz)
und Interessenvereinigungen ohne einen völkerrechtli-
chen Rahmen. An erster Stelle ist hier die Gruppe der „In-
ternet-Organisationen“ zu nennen, die sich mit der Ver-
waltung des Adressraumes des Internets und der
technischen Weiterentwicklung der Internet- und Anwen-
dungsprotokolle befassen. Zu ihnen gehören z. B. die Cor-
poration for Assigned Names and Numbers (ICANN), die
Internet Society (ISOC) mit ihren Untergliederungen wie
etwa dem Internet Architecture Board (IAB) oder der In-
ternet Engineering Task Force (IETF) und auch das World
Wide Web Consortium (W3C). Letztlich liegt die Weiter-
entwicklung und Realisierung der technischen Möglich-
keiten des Internets in der Hand dieser privaten Organisa-
tionen. Insoweit erscheint insbesondere bedenklich, dass

15 Die damit zusammenhängenden Fragestellungen sind unter anderem
Blickwinkel bereits Gegenstand von seiten der Enquete-Kommis-
sion vergebenen Gutachten und sollen hier nicht behandelt werden,
vgl. dazu Katzenberger 2000, Liebig 2000.

16 Der derzeitige Stand der Regulierung auf nationaler, europäischer
und internationaler Ebene kann an dieser Stelle nicht umfassend dar-
gestellt werden. Zur Bestandsaufnahme der vorhandenen Regulie-
rung siehe im Einzelnen: Holznagel 2002: 28-40.

17 Gesetz über die Nutzung von Telediensten vom 22.07.1997, BGBl. I
1997: 1870; Novellierung des Teledienstegesetzes durch das 
Gesetz über rechtliche Rahmenbedingungen für den elektronischen 

Geschäftsverkehr (Elektronischer Geschäftsverkehr-Gesetz, EGG)
vom 20.12.2001 (BGBl. I 2001: 3721); Staatsvertrag über Medien-
dienste (Mediendienstestaatsvertrag) vom 20.01. bis 07.02.1997.

18 Gesetz zur digitalen Signatur vom 22.07.1997 (BGBl. I 1997: 1870),
geändert durch das Gesetz über Rahmenbedingungen für elektroni-
sche Signaturen und weitere Vorschriften vom 21.05.2001 (BGBl. I
2001: 876).

19 Verordnung über die Vergabe öffentlicher Aufträge (Vergabeverord-
nung, VgV) vom 09.01. 2001 (BGBl. I 2001: 110).

20 Eingefügt durch das IuKDG vom 22.07.1997 (BGBl. I 1997: 1870)
und die Urheberrechtsnovelle vom 24.06.1985 (BGBl. I 1985: 1137).
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die ICANN – anders als z. B. die IETF – eine non-profit
Organisation nach kalifornischem Recht ist und damit der
US-amerikanischen Rechtsprechung unterliegt. Nach den
Bylaws (der „Satzung“) der ICANN können auch keine
Regierungsvertreter oder Vertreter von völkerrechtlichen
Organisationen Mitglied des Board of Directors der
ICANN werden. 

Des Weiteren gibt es Projekte und Vereinigungen, die von
Unternehmen gegründet wurden, wie z. B. das Global In-
ternet Project (GIP), die International Chamber of Com-
merce (ICC) oder der Global Business Dialogue (GBD).
Diesen Foren ist gemein, dass sich Unternehmen zusam-
menfinden, um ihren Interessen größere Durchsetzungs-
kraft zu verleihen. 

Die Bemühungen dieser Unternehmensvereinigungen,
auf dem Wege der Selbstregulierung einheitliche Regu-
lierungsstandards für die globale Geschäftskommunika-
tion zu entwickeln, sind zu begrüßen. Durch das Engage-
ment der Anbieter könnten flexible Instrumente zur
Lösung der den E-Commerce betreffenden Rechtspro-
bleme geschaffen werden, die nicht an nationale Grenzen
oder behördliche Verfahren gebunden sind. Jedoch wird
auch der E-Commerce nicht gänzlich ohne staatliche Re-
gelungen auskommen. Nur der demokratisch legitimierte
Gesetzgeber kann sicherstellen, dass die Interessen aller
Teilnehmer bei der Internet-Regulierung hinreichend
berücksichtigt werden. 

5.2.2.1.3 Bewertung des geltenden Rechts
Verglichen mit anderen Ländern sind in Deutschland im
Bereich des Wettbewerbsrechts, des Verbraucherschutzes
und des Datenschutzes Regeln vorhanden, die ein relativ
hohes Schutzniveau etablieren. Während im Bereich des
Datenschutzrechtes auf europäischer Ebene inzwischen
ein einigermaßen einheitliches Schutzniveau implemen-
tiert wurde, kann hiervon im Bereich des Wettbewerbs-
rechtes keine Rede sein. Hier stellt sich das Problem, dass
durch Regelungen wie das Herkunftslandprinzip der 
E-Commerce-Richtlinie ein „Race to the bottom“ – eine
Harmonisierung auf geringstem Level – einsetzen wird.
Letztendlich könnte hieran eine materielle Harmonisie-
rung im Bereich des Wettbewerbsrechts scheitern. Aus
diesem Grunde sollte hier der Weg über Selbstregulie-
rungsinitiativen (Codes of Conduct) gegangen werden.
Gleiches gilt für den Jugendschutz, der zusätzlich über die
Entwicklung von technischen Instrumenten (PICS) reali-
siert werden kann. Der Verbraucherschutz liegt zwischen
diesen beiden Polen, da die EU sich dieses Themas bereits
1992 angenommen hatte und die Fernabsatzrichtlinie von
1997 EU-weit umgesetzt wurde.

Gerade im Bereich des E-Commerce zeigt sich eine Be-
sonderheit, die bei zukünftigen Regulierungsstrategien zu
berücksichtigen ist: Prinzipiell sind die rechtlichen Vo-
raussetzungen zum Abschluss rechtswirksamer elektroni-
scher Verträge weltweit entweder bereits geschaffen wor-
den oder werden in Kürze vorhanden sein. Wie sich am
Beispiel der elektronischen Signaturen oder auch des Da-
tenschutzrechts zeigt, bestehen dabei jedoch z. T. bedeu-
tende Unterschiede (gerade zwischen den Rechtsblöcken

USA und EU).21 Deshalb wird der Wettlauf der unter-
schiedlichen Regulierungsansätze zu einem nicht unbe-
deutenden Grad voraussichtlich durch die Schaffung von
technischen Standards entschieden. Die schnelle Verab-
schiedung und Implementierung von europäischen Stan-
dards könnte in diesem Bereich die Durchsetzungskraft
des europäischen Rechtsregimes gegenüber US-amerika-
nischen Produkten erhöhen. 

Insgesamt kann festgestellt werden, dass die Herausfor-
derungen der globalen IuK-Netze umfassend durch ver-
schiedene Akteure auf unterschiedliche Weise angegan-
gen werden. Der Schwerpunkt liegt dabei auf
Empfehlungen, Politik-Vorschlägen und Analysen. Flan-
kiert werden die regulatorischen und „Governance“-
Bemühungen durch technische Entwicklungs- und Stan-
dardisierungsarbeit. Die internationale Ebene zeichnet
sich in den Bereichen Datenschutz, Wettbewerbsrecht und
elektronischer Geschäftsverkehr jedoch durch die Abwe-
senheit spezifischer rechtsverbindliche Instrumente aus
(Ausnahmen sind WTO, ITU und WIPO). 

5.2.2.2 Bekämpfung von Cyberkriminalität
und computergestützter Kriminalität

5.2.2.2.1 Gefährdungspotenziale der
Cyberkriminalität

Mit der rasanten technischen Entwicklung und zuneh-
menden globalen Verbreitung des Internets haben sich
auch neue Formen der Kriminalität herausgebildet. Cy-
berkriminalität und computergestützte Kriminalität um-
fassen eine Vielzahl verschiedener Delikte. Nach den
Schutzgütern der verschiedenen Delikte ist zwischen
mehreren Kategorien von Straftaten zu unterscheiden. 

Die erste Kategorie umfasst diejenigen Delikte, die die 
IT-Sicherheit (d. h. die Vertraulichkeit, Verfügbarkeit, In-
tegrität und Authentizität von Daten) schützen. Dazu
zählen vor allem die Tatbestände der Datenausspähung
(§ 202a StGB), der Datenveränderung (§ 303a StGB), der
Computersabotage (§ 303b StGB) und des Computerbe-
trugs (§ 263a StGB).

Die Straftatbestände des Urheberrechts (Urheberrechts-
gesetz) und der verwandten Leistungsschutzrechte

21 Durch die Regelungen der EU-Datenschutzrichtlinie zum Daten-
transfer in Drittstaaten wird ein gewisser Regulierungsdruck auf an-
dere Länder ausgeübt, der u. U. zu einer Anhebung des dortigen
Schutzniveaus führen könnte. Eines der Instrumente hierzu ist das
Safe-Harbour-Agreement zwischen der Europäischen Union und
den USA. Es zielt darauf ab, für personenbezogene Daten aus dem
Bereich der EU, die von US-Unternehmen erhoben oder verarbeitet
werden, ein Datenschutzniveau zu gewährleisten, das dem der 
EU-Datenschutzrichtlinie entspricht. Will also ein amerikanischer 
E-Commerce-Anbieter Kundendaten aus dem Bereich der Europä-
ischen Union erheben oder verarbeiten, muss er seine Datenverar-
beitung entsprechend den Safe-Harbour-Prinzipien gestalten. Bei der
Umsetzung des Safe-Harbour-Abkommens stellt sich jedoch als pro-
blematisch dar, dass das Abkommen bislang noch keine umfassende
Akzeptanz seitens der US-Unternehmen erfahren hat. Lediglich
102 Unternehmen haben sich bislang auf die Safe-Harbour-Grund-
sätze verpflichtet. Des Weiteren mangelt es an effektiven Kontroll-
mechanismen. 
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(Markengesetz, Gebrauchsmustergesetz, Geschmacks-
mustergesetz, Patentgesetz) sowie die gewerbliche oder
private Softwarepiraterie, die mittels Computer began-
gen werden, bilden mit ihrer vorwiegend wirtschaftli-
chen Zielrichtung die zweite Kategorie der Cyberkrimi-
nalität.

Die dritte Kategorie umfasst die Delikte, bei denen sich
der Täter des Computers lediglich als eines Tatwerkzeugs
bedient, die aber auch außerhalb von Informations- und
Kommunikationsnetzen begangen werden können. Dies
sind Äußerungsdelikte wie z. B. die Verbreitung porno-
graphischer Schriften (§ 184 StGB) oder die Volksverhet-
zung (§ 130 StGB). Eine gesonderte Statistik im Hinblick
auf die Begehung dieser Delikte mittels Computernetz-
werken wird in der polizeilichen Kriminalstatistik nicht
erhoben. Eine seriöse Einschätzung zum Gefährdungspo-
tenzial und zur Bedeutung dieses Bereiches der Cyberkri-
minalität ist somit nicht möglich.

Bezüglich der Delikte der ersten beiden Kategorien weist
die polizeiliche Kriminalitätsstatistik in den letzten zehn
Jahren einen stetigen Anstieg der Fallzahlen aus. Hierbei
ist zu beachten, dass nach einhelliger Auffassung zudem
für jedes der genannten Delikte ein erhebliches Dunkel-
feld besteht.

Auch für die zukünftige Entwicklung ist eher mit einer
Zunahme der Fallzahlen zu rechnen22. Dies liegt bei-

spielsweise für den Bereich der Datenspionage (§ 202a
StGB) und der Datenveränderung (§ 303a StGB) daran,
dass in offenen Computernetzen wie dem Internet die Da-
ten oftmals schutzlos dem unberechtigten Zugriff von
Hackern, Viren oder so genannten trojanischen Pferden
ausgesetzt sind. 

Die Statistik sagt nichts darüber aus, wie hoch der wirt-
schaftliche Schaden ist, der durch die Begehung der De-
likte entstanden ist. Doch ist davon auszugehen, dass mit
steigenden Fallzahlen auch der wirtschaftliche Schaden
zugenommen hat. Neben diesem unmittelbar hervorgeru-
fenen wirtschaftlichen Schaden wird zudem das Vertrauen
der Nutzer und Nutzerinnen in die Sicherheit der Infor-
mations- und Kommunikationssysteme geschwächt, was
deren Akzeptanz hemmt und somit ebenfalls einen mittel-
baren wirtschaftlichen Schaden verursacht.

5.2.2.2.2 Nationale Lösungsansätze:
Telekommunikations-
überwachungsverordnung

Auch wenn die vorgelegten Statistiken belegen, dass die
Datennetzkriminalität in den vergangenen Jahren stetig
zugenommen hat, ist hinsichtlich der Erwägung neuer
Strafbestimmungen oder der Ausweitung der gesetzlichen
Eingriffsbefugnisse zur Strafverfolgung zu berücksichti-
gen, dass der Missbrauch der Datennetze im Vergleich zur

Tabel le 5-4 

Statistik zu Cyberkriminalität

Jahr § 263a StGB §§ 303a, b 
StGB § 202a StGB 

UrhG, 
Leistungs-

schutzR 

Private  
Software-
piraterie 

Gewerbl.  
Software-
piraterie 

1990 787 95 77 5 423   

1991 1 003 122 58 3 400 1 036  

1992 2 009 88 67 2 180 542  

1993 2 247 137 103 3 201 501  

1994 2 754 188 165 2 459 267 89 

1995 3 575 192 110 2 844 363 120 

1996 3 588 228 933 2 362 192 187 

1997 6 506 187 213 3 504 546 772 

1998 6 465 326 267 3 025 362 289 

1999 4 774 302 210 5 444 972 1 252 

2000 6 600 513 513 k A  1 361 937 

Quelle: Bundesinnenministerium, http://www.bmi.bund.de 2. Oktober 2001)

22 Siehe Computer Crime and Security Survey des CSI und FBI, ab-
rufbar unter http://www.gocsi.com/forms/fbi/pdf.html. 10.01.2002
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legalen Nutzung lediglich einen verschwindend geringen
Ausschnitt an der Gesamtnutzung darstellt. Dies gilt es
insbesondere in Bezug auf gesetzliche Regelungen wie der
Telekommunikationsüberwachungsverordnung (TKÜV)
zu beachten, nach der potenziell die Überwachung des ge-
samten Telekommunikationsverkehrs der Bundesrepublik
Deutschland möglich ist. Zudem ist zu bedenken, dass die
Zahl der Internetnutzer und -nutzerinnen in Europa in den
vergangengen fünf Jahren um einen vierstelligen Prozent-
betrag (von 5,9 Miollionen Nutzer und Nutzerinnen im
Jahr 1996 auf 113,14 Millionen Nutzer und Nutzerinnen
im Jahr 2001, d. h. um ca. 1.800 Prozent) gestiegen ist.
Vor diesem Hintergrund ist die Entwicklung der Fallzah-
len zu relativieren und zeigt – zu den Nutzerzahlen ins
Verhältnis gesetzt – letztendlich anteilsmäßig eine Ab-
nahme der Datennetzkriminalität. 

Auch sollte bei einer Bewertung der Statistik berücksich-
tigt werden, dass jeder Einzelne die Vertraulichkeit, Ver-
fügbarkeit, Integrität und Authentizität seiner Daten durch
präventiv wirkende technische Verbesserungen (z. B. Ver-
schlüsselung) effektiver schützen kann, als der Staat dies
durch neue Gesetze zur Strafverfolgung vermag. Somit
sollten bezüglich der Sicherheit von Informations- und
Telekommunikationssystemen präventive Maßnahmen
Vorrang haben.

Die strafprozessuale Aufklärung begangener Straftaten
sollte unter sorgfältiger Abwägung zwischen den Interes-
sen der Bedarfsträger (der Sicherheits- und Strafverfol-
gungsbehörden) und den Rechten der Nutzer und Nutze-
rinnen erfolgen. Hierbei ist zu berücksichtigen, dass
Überwachungsmaßnahmen ihrerseits einen Eingriff in die
Sicherheit von Informations- und Telekommunikations-
netzen darstellen und gegen Täter, die ihre Kommunika-
tion durch Verschlüsselung oder durch Steganographie
schützen, von vornherein nicht zum Erfolg führen kann. 

Zusammenfassend lässt sich damit feststellen, dass die
Cyber-Krimininalität zwar eine Bedrohung für die Infor-
mationsgesellschaft darstellt – die sich in Zukunft ver-
größern wird. Zuverlässige empirische Daten über hier-
durch verursachte Schäden fehlen aber weitgehend. Zum
Teil wird – insbesondere in der öffentlichen Berichterstat-
tung (siehe z. B. die Berichterstattung zum Loveletter-Vi-
rus) – der Eindruck erweckt, dass die Gefahren des Cy-
bercrime jedenfalls zum aktuellen Zeitpunkt übertrieben
dargestellt werden. Dadurch werden die gesellschaftli-
chen und wirtschaftlichen Potenziale, die mit dem Stich-
wort „Informationsgesellschaft“ verbunden sind, in den
Hintergrund gedrängt.

5.2.2.2.3 Internationale Lösungsansätze:
Cybercrime-Konvention

Am 23. November 2001 unterzeichneten die Mehrheit der
Europarat-Länder (darunter auch Deutschland und Öster-
reich) sowie die USA, Kanada, Südafrika und Japan in
Budapest eine internationale Konvention. Sie definiert als
erste ihrer Art in umfassender Weise Straftaten, die mit
dem und durch das Internet begangen werden können und
statuiert Regelungen zur internationalen Zusammenarbeit
der Strafverfolgungsbehörden. Diese Regelungen werden

von Datenschützern teils heftig kritisiert. Die so genannte
Budapester Konvention, die auch Cybercrime-Conven-
tion genannt wird, verpflichtet die Unterzeichnerstaaten
zur Einführung oder Anpassung nationaler strafrechtli-
cher Regelungen gegen „Kriminalität im Internet“. Da-
runter fallen etwa Angriffe gegen die Vertraulichkeit, 
Integrität und Zugänglichkeit von Computerdaten und 
-systemen, also der illegale Zugang zu Computersyste-
men, das Abfangen von fremden Daten, die Zerstörung
oder Veränderung dieser, sowie die Zerstörung oder Ver-
änderung fremder Computersysteme. Kritisiert wird die
Konvention unter anderem von Datenschützern, Bürger-
rechtsorganisationen und Wirtschaftsverbänden wegen
ihrer einseitigen Berücksichtigung der Interessen der
Strafverfolgungsbehörden und der unzureichenden Be-
achtung datenschutzrechtlicher Anforderungen. 

Es erscheint insbesondere bedenklich, dass auch Staaten
das Cybercrime-Abkommen unterzeichnen können (und
sollen), die die Wahrung der Menschenrechte nur in ge-
ringem Maße gewährleisten. Gleichwohl könnten auch
diese Staaten in den Genuss der vereinfachten Rechtshilfe
kommen. Prinzipiell sind die Unterzeichnerstaaten zwar
berechtigt, derartige Rechtshilfegesuche mit Verweis auf
innerstaatliche Verfassungsregelungen abzulehnen. Eine
solche Verweigerungshaltung wird sich jedoch mittel- bis
langfristig kaum aufrecht erhalten lassen. Somit ist zu be-
fürchten, dass der internationale Druck auf die EU-Staa-
ten und die Bundesrepublik zu einer kontinuierlichen Ab-
senkung des Grundrechtsschutzes führen könnte. Zu
berücksichtigen ist ferner, dass bei der grenzüberschrei-
tenden Strafverfolgungs- und Ermittlungstätigkeit in glo-
balen Netzwerken, die durch die Cybercrime-Konven-
tion, international standardisierte Abhörschnittstellen und
das Europäische Rechtshilfeabkommen in Strafsachen
möglich werden wird, die deutschen Grundrechte (insbe-
sondere Art. 10 GG) nicht vor der Tätigkeit ausländischer
Behörden vom Ausland aus schützen. 

Das Beispiel der Cybercrime-Bekämpfung zeigt anderer-
seits aber auch, dass die internationalen Harmonisie-
rungsbestrebungen in relativ kurzer Zeit zu Ergebnissen
führen können, wenn die Nationalstaaten (in diesem Fall
waren es die USA) die jeweiligen Regulierungsziele
nachdrücklich verfolgen und in den internationalen Foren
vorantreiben. 

5.2.2.2.4 Auswirkungen auf die IT-Sicherheit
Die Diskussion um die Bekämpfung der Computerkrimi-
nalität ist in den Kontext der Daten- bzw. IT-Sicherheit zu
stellen. Dabei fällt auf, dass der im Bereich der Daten- bzw.
IT-Sicherheit vorherrschende primär technikzentrierte
Blickwinkel zu erweitern ist. IuK-Systeme sind sozio-tech-
nische Systeme, deren Sicherheit von den jeweiligen An-
wendungsfeldern und den Menschen, die sie bedienen, ab-
hängen. Hier sollten verstärkt interdisziplinäre
Forschungsprojekte gefördert werden, die die entsprechen-
den Wechselwirkungen untersuchen. Die Verwundbarkeit
der Informationsgesellschaft an sich muss zum Gegenstand
der nationalen und internationalen Forschung gemacht
werden (Stichwort: Schutz kritischer Infrastrukturen). Im
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Rahmen des Information Society Technologies Programme
(IST) der EU sollte dieser Untersuchungsgegenstand noch
umfassender berücksichtigt werden. 

Durch die vielfältigen Einsatzmöglichkeiten von IKT ist
zu überlegen, ob mittelfristig nicht ein IT-Sicherheitsge-
setz sinnvoll sein könnte oder aber bestehende Technik-
gesetze ergänzt werden müssen. Auf nationaler Ebene
sollte deshalb der gesamte sicherheitstechnische Rege-
lungsrahmen überprüft werden, um festzustellen, wo De-
fizite in Bezug auf Einsatz und Verwendung von IuK-
Technik bestehen. Hierzu gehören auch Überlegungen, ob
spezielle Haftungsregelungen für Software- und Hard-
warefehler eingeführt werden sollten. 

Auf der internationalen Ebene muss zukünftig genau be-
obachtet werden, welche Konsequenzen die Vereinigten
Staaten und die internationale Völkergemeinschaft insge-
samt aus dem Terroranschlag vom 11. September 2001
ziehen wollen. Gegebenenfalls können die Initiativen
dazu beitragen, das nationale Instrumentarium zu verbes-
sern. Es ist aber auch denkbar, dass Instrumente vorge-
schlagen werden, die nur schwerlich mit dem Souverä-
nitätsgedanken oder der deutschen Grundrechtstradition
zu vereinbaren sind.

5.2.2.3 Neue Regulierungsstrategien in der
Informationsgesellschaft

Die Rechtsdurchsetzung in globalen Informations- und
Kommunikationsnetzwerken sieht sich, wie aufgezeigt
wurde, mit vielfältigen Problemen konfrontiert. Diese
reichen von der Unsicherheit der anzuwendenden
Rechtsordnung über die kaum mögliche Identifizierung
eines Rechtssubjektes bis hin zu den komplizierten und
langwierigen Vollstreckungen von gerichtlichen oder
behördlichen Entscheidungen oder der unzureichenden
länderübergreifenden Zusammenarbeit im Bereich der
Ermittlungsverfahren. Viele Visionäre zeichnen daher
ein Bild von einem Netz der Netze, das gänzlich ohne den
Staat auskommt. Sie plädieren für eine reine Selbstorga-
nisation und Selbststeuerung des Internets und fordern
die vollständige Freiheit von staatlicher Regulierung. Die
vorhergehende Bestandsaufnahme hat aber gezeigt, dass
das Internet keineswegs ein rechtsfreier oder ein eigen-
ständiger Raum ist, in dem nur die Gesetze der Cyberwelt
gelten. Wegen der Einbuße nationalstaatlicher Steue-
rungsmöglichkeiten ist es jedoch notwendig, das Hand-
lungsinstrumentarium an die neuen Herausforderungen
anzupassen oder zu ergänzen. Gegenwärtig lassen sich
vier Regulierungstrends ausmachen, die die geänderten
Regulierungsstrategien des Staates im Internetzeitalter
verdeutlichen.

5.2.2.3.1 Anpassung nationaler hoheitlicher
Steuerungssysteme

In einigen Bereichen wird der Weg der klassischen ord-
nungsrechtlichen Regulierung eingeschlagen. Beste-
hende Gesetze werden um neue Regelungen ergänzt und
an die neuen technischen Sachverhalte angepasst oder
Rechtsnormen werden so ausgelegt, dass sie auf die Pro-

bleme im Internet Anwendung finden können. Wie etwa
der § 5 des Teledienstegesetzes zeigt, sind Teledienste
im Rahmen der Gesetze zulassungs- und anmeldefrei.
Daraus wird geschlossen, dass alle rechtlichen Bindun-
gen, denen ein Unternehmen bei herkömmlicher Tätig-
keit unterliegt, auch für den elektronischen Geschäfts-
verkehr gelten. Allerdings zeigt sich alsbald auch, dass
den klassischen Steuerungsinstrumenten Grenzen ge-
setzt sind. 

5.2.2.3.2 Verantwortungsverlagerung auf
supranationale Organisationen

Aufgrund des faktischen Verlustes nationalstaatlicher
Handlungsmöglichkeiten ist eine Verlagerung der Initia-
tive auf supranationale Organisationen zu erkennen. Dies
erfolgt innerhalb Europas vornehmlich durch die Euro-
päische Union. Erforderlich ist jedoch auch ein globales
Vorgehen. Hier ist das Handeln der klassischen globalen
Organisationen wie der UNO, der OECD und der G-8-
Staaten gefordert. Die Bemühungen scheitern dabei oft-
mals an den sehr unterschiedlichen Rechtstraditionen
und Wertvorstellungen der Nationalstaaten, wie sich
nicht zuletzt bei dem Versuch der Herstellung eines ein-
heitlichen Datenschutzstandards außerhalb der Europä-
ischen Union und den USA offenbart hat. Zudem ergeben
sich auf der Ebene völkerrechtlicher Übereinkommen
Probleme hinsichtlich der Verbindlichkeit von Regelun-
gen und regelmäßig auch Vollzugsdefizite. Da eine glo-
bale Einigung auch in Zukunft nur schwer zu erzielen
sein wird, sollte zumindest eine weitere Harmonisierung
einzelner ‚Rechtsblöcke’ angestrebt werden, wobei dann
wiederum die unterschiedlichen Rechts- und Werttradi-
tionen zwischen diesen Blöcken ausgeglichen werden
müssen. Erforderlich sind hier „Scharnier- oder Inter-
face-Lösungen“, die die Bewältigung von Konflikten
vereinfachen. 

5.2.2.3.3 Selbstregulierung und regulierte
Selbstregulierung

Neben einer Kontrolle durch hoheitlich legitimierte Orga-
nisationen findet auch eine Übertragung von Verantwor-
tung an bzw. eine faktische Übernahme von Verantwor-
tung durch private Organisationen, insbesondere durch
die Industrie, statt. 

Bei der Verwaltung des Internets wird neben der Selbstre-
gulierung zunehmend der Weg des Zusammenwirkens
von Staat und Industrie (regulierte Selbstregulierung) ein-
geschlagen. Das Recht ist hierbei eines der wichtigsten
staatlichen Steuerungsinstrumente, dem in der Informati-
onsgesellschaft zunehmend die Funktion zu kommt, den
Rahmen und die grundlegenden Strukturen (Rahmen- und
Strukturverantwortung) vorzugeben, während die Ausfül-
lung dieses Rahmens, der die Grundbedingungen und
Ziele vorgibt, den jeweils regulierten Akteuren selbst
überlassen und somit Selbstverwaltung und -kontrolle ge-
fördert wird. Exemplarisch für diesen Anspruch sind der
Jugendschutz und der Datenschutz anzuführen. Durch
den ordnungspolitischen Rahmen und entsprechende
Kontroll- und Eingriffsmöglichkeiten kann der Staat
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Fehlentwicklungen der Selbstregulierung verhindern und
Gemeinwohlziele implementieren. Akzeptiert man das
Primat der Rahmensetzung, dann folgt hieraus, dass die in
manchen Rechtsgebieten herrschende „Hypertrophie“ des
Rechts beseitigt und das Recht vereinfacht werden muss.
Ferner muss das Recht die schnelle technologische Ent-
wicklung adaptieren können. Hierzu ist es sinnvoll, weite
Teile des Rechts regelmäßigen Evaluierungen zu unter-
werfen oder/und Gesetze mit „Verfallsdaten“ zu versehen,
wie sie beispielsweise mit der Evaluierung des Informati-
ons- und Kommunikationsdienste-Gesetzes erfolgte und
wie sie auch für die neuen Sicherheitsgesetze nach den
Terroranschlägen vorgesehenen ist. Hierzu gehört auch,
dass behördliche Strukturen und Zuständigkeiten – etwa
im Rahmen von e-Government – transparenter gemacht
werden müssen.

5.2.2.3.4 Selbstschutz der Nutzer und
Nutzerinnen durch Technik

Aufgrund der globalen Vernetzung werden Steuerungs-
möglichkeiten von der nationalstaatlichen auf die interna-
tionale Ebene verlagert – was zu weiteren, nicht zuletzt
technisch bedingten, „Ohnmachtserfahrungen“ führt. Das
Recht sowie ergänzende Regulierungsstrategien müssen
diesen Steuerungsverlusten Rechnung tragen.

Das bedeutet beispielsweise anzuerkennen, dass der Wir-
kungsgrad der traditionellen Steuerungsinstrumente des
Staates im Cyberspace erheblich reduziert ist, sofern sie
lediglich von den bestehenden auf neue technische Ver-
hältnisse übertragen werden sollen. Die technischen Pa-
rameter der IuK-Systeme bestimmen maßgeblich, in wel-
chem Umfang bestimmte Steuerungsziele und auch
Verfassungsrechte verwirklicht werden können. Zur Ver-
anschaulichung: Im Internet können E-Mails ohne Pro-
bleme mitgelesen werden, weil die Architektur des Inter-
nets nicht darauf ausgelegt wurde, das IT-Sicherheitsziel
„Vertraulichkeit“ zu realisieren. Mit einer anderen tech-
nischen Gestaltung der Protokolle könnte dies verhindert
werden. Ein weiteres Beispiel: Die Blockade bestimmter
Inhalte bleibt oftmals erfolglos, weil „Zensur“ vom In-
ternet als Fehler betrachtet wird und blockierte Verbin-
dungen einfach umroutet werden oder die blockierten In-
halte auf zahllose andere Server „gespiegelt“ werden. In
vielen Bereichen kann das erforderliche Schutzniveau
deshalb nur durch einen Selbstschutz der Nutzer und
Nutzerinnen durch Technik erreicht werden (Roßnagel
1997: 26ff.). Dieser kann flankierend zu einer hoheitli-
chen Regulierung treten oder aber im Rahmen der Selbst-
regulierung durch Technik greifen. Wesentliche Teilbe-
reiche des Internets wären einer nationalstaatlichen
Überwachung nämlich nur um den Preis einer für freie
Gesellschaften nicht akzeptablen Vorzensur und Inhalts-
kontrolle zugänglich. Der Preis der Freiheit ist eine ver-
stärkte Eigenverantwortung der Nutzer und Nutzerinnen,
die selbst Vorkehrungen z. B. gegen jugendgefährdende
Inhalte ausländischer Server oder die Verbreitung von
Computerviren zu treffen haben. Besondere Bedeutung
kommt auch der Förderung der Entwicklung neuer tech-
nischer Schutzvorrichtungen und der Förderung der Me-

dienkompetenz zu. Diese Maßnahmen verlangen ein in-
telligentes und subtiles staatliches Handeln, welches
stark auf die Kooperation und die Akzeptanz des Bürgers
ausgerichtet ist.

Deshalb kommt der Technik hier eine wichtige Funktion
zu, weil durch sie die Umsetzung von Recht im Internet
oft erst ermöglicht wird. Hier liegt ein Schwerpunkt für
innovative Regulierungsstrategien. Gerade in Bereichen
wie dem Datenschutz, dem Strafrecht, dem Jugendschutz
und dem Urheberrecht (hier z. B. durch die Einführung
des Digital Rights Management) können technische Ins-
trumente rechtliche Werte und Ziele fördern. Durch „vor-
laufende“ Technikgestaltung, die darauf achtet, dass
rechtlich oder gesellschaftspolitisch erwünschte Ziele in
IuK-Systeme implementiert werden, kann somit ein
„Mehr“ an Verfassungs- und Rechtsverträglichkeit des
Cyberspace erreicht werden.

5.2.2.3.5 Schlussfolgerung 
Die Betrachtung der vorhandenen Regulierungsansätze
zeigt, dass teilweise staatliche Vorgaben und private
Selbstregulierung eher nebeneinander als miteinander er-
folgen. Sinnvoll erscheint es deshalb, das Konzept der
Rahmengebung und Selbstregulierung zu ergänzen um
den von EU-Kommissar für Unternehmen und Informati-
onsgesellschaft, Erkki Liikanen, vorgestellten Ansatz der
Ko-Regulierung, bei dem Regelungen für bestimmte Pro-
blembereiche (z. B. E-Confidence, Streitschlichtungsver-
fahren, etc.) in Zusammenarbeit zwischen öffentlichem
Sektor, Industrie und Verbraucherorganisationen erstellt
werden. Hierzu könnten Industrie und Verbraucherorga-
nisationen in politisch vorgegebenen Bereichen Richtli-
nien und Empfehlungen entwerfen, die anschließend vom
Gesetzgeber im Rahmen von Rechtsetzungsvorhaben auf-
gegriffen und rechtsverbindlich umgesetzt werden. 

Dabei ist zu berücksichtigen, dass auf allen betrachteten
Ebenen unterschiedliche Regulierungsgeschwindigkeiten
und -strategien festzustellen sind. Will sich der National-
staat ein Höchstmaß an Einfluss in diesen sehr unter-
schiedlichen Systemen sichern, ist zu überlegen, inwieweit
über die Einrichtung einer institutionell-organisatorischen
Plattform nachgedacht werden muss, die als „Brücke“ zu
den verschiedenen internationalen Regulierungsinitiati-
ven fungieren könnte. Eine solche Plattform könnte zu-
gleich als Forum und „Think-Tank“ dienen, um Regulie-
rungsstrategien zu entwerfen.

5.2.2.4 Handlungsempfehlungen
Es müssen – ggf. neue – Rechtsstrukturen bzw. Rechts-
setzungsmechanismen gefunden werden, die fähig sind,
ein „globales Recht“ zu entwickeln, das in der Lage ist,
die Unterschiede der verschiedenen Rechtstraditionen
und -kulturen zu überwinden und bei bestimmten Kern-
bereichen einen Minimalkonsens herzustellen. Insoweit
gilt es, in einen Wettbewerb der Rechtskreise einzutreten.
Nicht die Regulierungsziele, sondern die Instrumente zu
ihrer Erreichung müssen an die neuen tatsächlichen Ge-
gebenheiten angepasst werden. Der Aspekt der Ko-Re-
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gulierung sollte stärker berücksichtigt werden. In Zu-
kunft sollte eine engere Zusammenarbeit mit den betei-
ligten Kreisen ins Auge gefasst werden. Zu denken ist an
„Public-Private Partnerships“ zur Erarbeitung von Rah-
menregelungen. Es ist zu überlegen, ob nicht eine natio-
nale Institution („Think Tank“) eingerichtet werden
sollte, die Erkenntnisse über globale Regulierungsbestre-
bungen im Bereich Informationsgesellschaft bündeln,
auswerten sowie geeignete Regulierungsstrategien ent-
wickeln kann und dafür sorgt, dass nationale Repräsen-
tanten verstärkt in internationale Initiativen eingebracht
werden.  

Standardisierung und Normierung der IKT sollten als
Schlüsselelemente einer staatlichen Regulierungsstrate-
gie in Bezug auf IuK-Netzwerke erkannt werden. 

Regelungen, die sich auf die schnell wandelnde Technik-
landschaft der IuK-Netze beziehen, sollten regelmäßigen
Evaluierungen unterzogen und in geeigneten Fällen mit
„Verfallsdaten“ versehen werden.

Der Bereich „Recht durch Technik“ muss stärker als in-
terdisziplinäres Forschungsfeld entwickelt werden. Die
Auswirkungen von manchen wünschenswert erscheinen-
den Technologien für die Informationsgesellschaft –
Stichwort Digital Rights Management (DRM), Platform
for Privacy Preferences Project (P3P) – sollten genau un-
tersucht und ggf. rechtlich gesteuert werden. Neben dem
Schutz der informationellen Selbstbestimmung ergeben
sich wesentliche Spannungsfelder aus dem Verhältnis von
staatlichen Sicherheitsinteressen zum „Fernmelde“(Kom-
munikations)geheimnis sowie der Beziehung zwischen
Urheberrechten/gewerblichen Schutzrechten gegenüber
der Informationsfreiheit. 

Empfehlung 5-13 Schaffung eines völker-
rechtlichen Rahmens für die
Internet-Organisation ICANN 

Es ist zu überlegen, ob nicht eine für das Internet so emi-
nent wichtige Organisation wie die ICANN aus einer sin-
gulären nationalstaatlichen Bindung herausgelöst und mit
einer völkerrechtlichen Grundlage versehen werden sollte.

Empfehlung 5-14 Schaffung eines rechtlichen
Rahmens für Selbstregulierungs-
maßnahmen der Internet-
Wirtschaft

Der Gesetzgeber ist dazu aufgerufen, einen äußeren recht-
lichen Rahmen für die Selbstregulierungsanstrengungen
der Internet-Wirtschaft zu schaffen – Selbstregulierung
und staatliche Regulierung also effektiv miteinander zu
verzahnen. Die Empfehlungen von privatwirtschaftlichen
Vereinigungen wie GBD, ICC und GIP sollten von staat-
licher Seite aufgenommen und geprüft werden. In Zusam-
menarbeit mit den Spitzenverbänden der deutschen Wirt-
schaft sowie den Verbraucherschutzverbänden (etwa in
Form eines Public-Private-Partnership zwischen dem
BMWi und den einschlägigen Verbänden) könnten hie-
raus Richtlinien für die Selbstregulierung in bestimmten
Teilbereichen abgeleitet werden.

Empfehlung 5-15 Der Schwerpunkt der deutschen
Gesetzgebung sollte im Bereich
des Informationszugangs und 
der Novellierung des Daten-
schutzrechts liegen

Der Schwerpunkt der weiteren legislativen Arbeit sollte in
Deutschland in dem Bereich des Informationszugangs
(Informationsfreiheitsgesetze) und der zügigen Novellie-
rung des Datenschutzrechts liegen. Darüber hinaus sind
grundlegende Untersuchungen im Bereich „Recht und In-
formationstechnik“ erforderlich, da die Technik zuneh-
mend die Rechtsverwirklichung sowohl in positiver als
auch in negativer Hinsicht bestimmt (Beispiel: Daten-
schutz oder auch Digital Rights Management).

Empfehlung 5-16 Schaffung einer zentralen Stelle
in Deutschland zur Beobachtung
europäischer und internationaler
Regulierungsbestrebungen und 
-initiativen sowie zur Wahr-
nehmung nationaler Interessen

In Bezug auf die vielfältige regulatorische Tätigkeit auf
der europäischen und internationalen Ebene sollte die
Einrichtung einer zentralen Stelle auf nationaler Ebene
geprüft werden, die die jeweiligen Initiativen beobachtet
und hierzu ein Informationsangebot bereit hält. Eine der-
artige Stelle könnte zum einen als erste Anlaufstelle für in-
teressierte Kreise dienen. Zum anderen könnte sie eine
Gesamtstrategie entwerfen und als Plattform für den Aus-
tausch zwischen Politik, Wirtschaft und Forschung die-
nen. Letztlich könnte diese Einrichtung auch dafür Sorge
tragen, dass in den entsprechenden internationalen Ini-
tiativen verstärkt nationale Vertreter mitwirken, um ein
„Mehr“ an deutschen Wertvorstellungen und Rechtskul-
tur in internationale Regulierungsansätze einzubringen.

Empfehlung 5-17 Verwundbarkeitspotenzial als
Forschungsthema, Prüfung
geltender Straftatbestände für
Cybercrimedelikte und Prüfung
der Cybercrime-Konvention

Es sollten Studien initiiert und gefördert werden, die 
empirische Daten über das tatsächliche Verwundbarkeits-
potenzial der Informationsgesellschaft liefern. Die Ver-
wundbarkeit der Informationsgesellschaft sollte als grund-
legendes Forschungsthema begriffen werden. Darüber
hinaus sollte eingehend geprüft werden, ob die geltenden,
bereits 1986 mit dem 2. Wirtschaftskriminalitätsbekämp-
fungsgesetz eingeführten, materiell-rechtlichen Strafvor-
schriften ausreichend sind, die potenziell möglichen De-
likte des Cybercrime aufzunehmen, oder ob sie um neue
Straftatbestände ergänzt werden müssen. 

Vor der Ratifikation der Cybercrime-Konvention sollte ge-
nau geprüft werden, inwieweit von der Möglichkeit der
vertraglich vorgesehenen Abweichungen Gebrauch zu
machen ist. Zudem sollten die Ergebnisse der Studie des
Max-Planck-Instituts für ausländisches und internationa-
les Strafrecht über die Effektivität der Telekommunikati-
onsüberwachung, die voraussichtlich im Frühjahr 2002
vorgestellt werden, abgewartet und berücksichtigt werden.



Drucksache 14/9200 – 286 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Empfehlung 5-18 Internationale Konventionen –
Schutz der Menschenrechte

Es sollte eine völkerrechtlich verbindliche, internationale
Konvention zur Wahrung der Menschenrechte in der elek-
tronischen Kommunikation entwickelt werden.

Empfehlung 5-19 Anonyme und pseudonyme
Nutzung des Internet

Es sollte ein grundsätzliches Recht auf anonymen oder
pseudonymen Zugang und Nutzung von Netzangeboten
anerkannt werden23 .

Es sollte geprüft werden, ob und in welchem Umfang Ano-
nymisierungsdienste bei Cybercrime genutzt werden und
falls ja, welche Delikte wegen der „anonymen“ Verhält-
nisse im Internet nicht aufgeklärt werden können.

Auf internationaler Ebene sollten die Arbeiten der United
Nations Commission on International Trade Law (UN-
CITRAL) forciert und ggf. ein Abkommen erarbeitet wer-
den, dass die Vorgaben der E-Commerce-Richtlinie, der
Brüsseler Konvention und der Rom bzw. Rom II Konven-
tion – jedenfalls für den Bereich des E-Commerce– auf
globalem Level anderen Staaten zugänglich macht. 

Empfehlung 5-20 Förderung interdisziplinärer
Studien und Projekte zur Ent-
wicklung technischer Lösungen
für die Umsetzung rechtlicher
Regelungen im Internet;
Erweiterung der Zuständigkeit
des BSI

Im Rahmen von interdisziplinären Studien wird empfoh-
len, genauer zu untersuchen, in welchen praktischen Be-
reichen technische Lösungen möglich sind und welche
(rechtlichen) Ziele implementiert werden könnten und
sollten. Interdisziplinäre Projekte, bei denen Techniker
und Juristen (sowie ggf. andere Disziplinen) gezielt Lö-
sungen für geeignete Bereiche entwickeln (nach dem Vor-
bild von VERNET des BMWi), sollten gefördert werden.

In diesem Zusammenhang sollte auch geprüft werden, ob
der Handlungsauftrag und die Kompetenzen des Bundes-
amtes für Sicherheit in der Informationstechnik (BSI) neu
auszurichten und ggf. zu erweitern sind. Der bislang vor-
rangig auf die technische Sicherheit gerichtete Fokus des
BSI sollte dahingehend erweitert werden, stärker die ge-
sellschaftlichen Abhängigkeiten und sozialen Wechselwir-
kungen von und mit IuK-Systemen in den Blick nehmen.

5.3 Wissensverwertung
Die Informations- und Wissensgesellschaft basiert auf im-
materiellen Gütern und Leistungen und daraus abgeleiteten
Produkten. Dies ist der Grund dafür, dass der modernen und
angemessenen Ausgestaltung des gewerblichen Rechts-
schutzes für immaterielle Güter, wie des Urheberrechts und
des Patentrechts, eine Schlüsselrolle bei der Entwicklung

von Wirtschaft und Gesellschaft zukommt. Digitalisierung
und Vernetzung der Information und Kommunikation so-
wie die zunehmende Bedeutung des Produktionsfaktors
Wissen haben eine kontroverse Debatte über die adäquate
Form des Patent- und Urheberrechts im 21. Jahrhunderts
ausgelöst. Die Globalisierungseffekte bringen eine neue
Dimension in die Auseinandersetzung, weil in transnatio-
nalen, globalen digitalen IuK-Infrastrukturen politische
Gestaltungsansätze an Grenzen stoßen. Diese bestehen so-
wohl in der enormen und komplexen informationstechno-
logischen Entwicklungsdynamik als auch in der Kollision
national unterschiedlicher Rechtsordnungen. In denselben
Diskussionskontext gehört daher ebenfalls die kontroverse
Debatte um die Zukunftsfähigkeit des ‚Urheberrechts nach
Napster’, die so genannten Bio- oder Genpatente oder auch
die Frage der Zwangslizensierungen von pharmazeuti-
schen Stoffpatenten (z. B. AIDS-Medikamente, Anti-Milz-
brand-Mittel) oder landwirtschaftlichen Saatgutpatenten.
Besonders die beiden letzten Aspekte sind zwischen den In-
dustrieländern und den Entwicklungsländern äußerst strit-
tig und daher zunehmend auch ein zentraler Streitpunkt bei
der Weiterentwicklung internationaler Verträge.

5.3.1 Wissensverwertung durch
Patentierung von Wissen24

5.3.1.1 Bedeutung der Patentierung in der
ökonomischen Entwicklung

Im Gutachten „Zur technologischen Leistungsfähigkeit
Deutschlands“ im Auftrag des Bundesministeriums für Bil-
dung und Forschung heißt es: „Die Bedeutung und die
Struktur der FuE-intensiven Branchen im internationalen
Wettbewerb ist gleichsam die ‚Nagelprobe‘ für die techno-
logische Leistungsfähigkeit der einzelnen Volkswirtschaf-
ten. Die internationale Nachfrage richtet sich besonders in-
tensiv auf forschungsintensive Güter, denn ihr Einsatz hat
in der Regel signifikant positive Effekte auf Produktivität
und Wettbewerbsfähigkeit der gesamten Wirtschaft. In den
90er Jahren nahm das Welthandelsvolumen bei Spitzen-
technikerzeugnissen jährlich um zehn Prozent, bei Hoch-
wertigen Erzeugnissen um acht Prozent, bei nicht-for-
schungsintensiven Waren dagegen nur um 5,5 Prozent zu.
Der Handel mit forschungsintensiven Waren machte 1998
knapp 51,5 Prozent der Ausfuhren der OECD-Länder von
verarbeiteten Industriewaren aus. Über ein Drittel davon
waren Güter der Spitzentechnik, nicht ganz zwei Drittel
entfielen auf Güter der Hochwertigen Technik.“ (ZEW
2001: 55). Der Patentierung kommt dabei die Schlüssel-
rolle im internationalen Technologiewettbewerb zu. Pa-
tente gelten als Indikator für Expansionsmöglichkeiten auf
innovativen Märkten, errichten Marktzugangsbarrieren
und schaffen damit ein Monopol in der Verfügbarkeit. An-
meldungen im Ausland werden zu einem zentralen Bau-
stein der Weltmarktrelevanz von Unternehmen. 

Darüber hinaus sind sie ein Indikator zwischen den Indus-
trieländern für die Attraktivität von Regionen als Absatz-

23 Siehe Mitteilung der EU-Kommission KOM(2000)890 endgültig,
Ziff. 5.3.

24 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.4.
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markt. „So zeigt sich zwar von Mitte der 80er bis Mitte der
90er Jahre ein ähnlicher Verlauf zwischen den ‚Triade-Pa-
tentanmeldungen‘25 [weltmarktrelevante Patente] und den
EPA-Patentanmeldungen. Die zunehmende Integration
und die steigende Attraktivität des europäischen Marktes
hat in den letzten Jahren jedoch zu einem stärkeren Anstieg
der Anmeldungen am Europäischen Patentamt (EPA) ge-
führt. Neben Deutschland – Anfang der 90er Jahre hatte
die zeitweilige ‚Binnenorientierung‘ der deutschen Wirt-
schaft im Anschluss an die Wiedervereinigung zu einem
Rückgang der weltmarktrelevanten Patentanmeldungen
geführt – expandieren einzelne kleine Länder besonders
rasch. Dies weist auf ein stark gestiegenes Interesse am eu-
ropäischen Markt und auf erfolgreiche Anstrengungen zur
Verbesserung der Technologischen Leistungsfähigkeit in
ausgewählten Spitzentechnologien hin.“ (ZEW 2001: 53)

5.3.1.2 Die Rolle Deutschlands
Die Anzahl der aus Deutschland stammenden Triadepa-
tente hat sich im Laufe der 90er Jahre um gut ein Drittel
erhöht. Seit 1993 verläuft die Entwicklung in den USAund
in Deutschland nahezu parallel. Japan und andere Volks-
wirtschaften, die stärker auf Technologiegebiete mit hoher
Patentdynamik (insbesondere Pharma- und Telekommuni-
kationsindustrie) spezialisiert sind (Schweden, Schweiz,
Finnland), rangieren vor Deutschland und den USA. In
den deutschen Patentanmeldungen kommt zum Ausdruck,
dass das Innovationsgeschehen nicht auf Spitzentechnolo-
gien spezialisiert ist. Die Stärken liegen eher in den Sekto-
ren „höherwertiger Technik“. Wirtschaftszweige der
Spitzentechnik stehen beim Exportwachstum (16 Prozent)
auf dem ersten Rang. Die Exportdynamik der hochwerti-
gen Technik ist wesentlich geringer und erreicht seit 1995
ca. fünf bis sechs Prozent. Trotz Steigerungen ist der An-
teil Deutschlands bei den Exporten FuE-intensiver Güter
gegenüber den USA zurückgegangen. Auch der Anteil
deutscher Patentanmeldungen beim EPA ist im letzten
Jahrzehnt auf ca. 13 Prozent zurückgegangen (vorherige
Dekade 18 Prozent). Den Untersuchungen zufolge (ZEW
2001: 82f.) spielt sich die Zukunft des Pharmasektors im-
mer mehr im Bereich der Biotechnologie ab. Waren 1999
gerade 3,2 Prozent der eingereichten Anmeldungen Bio-
patente, so steigerte sich dieser Wert nach Angaben des
EPA im Jahre 2000 um mehr als 23 Prozent. Nur in der Da-
tenverarbeitung war der Zuwachs größer. 41 Prozent der
internationalen Patentanmeldungen im Pharmasektor ha-
ben dabei einen direkten Bezug zur Biotechnologie (1991:
31 Prozent). Dementsprechend verwundert es kaum, wenn
ein immer größerer Teil der Markteinführungen neuer
pharmazeutischer Wirkstoffe auf Biopharmazeutika ent-
fällt (1999 knapp ein Viertel). Das deutsche Patentgesche-
hen im Pharmabereich mit biotechnologischer Relevanz
geht zunehmend auf Hochschulen und Forschungseinrich-
tungen oder BioTech-Firmen zurück. Die Pharmakon-
zerne verantworten weniger als die Hälfte (43 Prozent) der
Patentierung. Wichtiger wird also die Vernetzung von
Partnern aus der Wissenschaft, kleinen Biotechnologieun-

ternehmen und Pharmakonzernen. Trotzdem verzeichnet
die deutsche Pharmaindustrie insgesamt Anteilsverluste
bei weltweiter Patenttätigkeit sowie bei verkaufsstarken
Neueinführungen. Der Umsatzanteil bei den 50 umsatz-
stärksten neuen Wirkstoffen ging von zwölf Prozent in der
zweiten Hälfte der 80er Jahre auf ca. drei Prozent zehn
Jahre später zurück. 

Da die Außenhandelsanteile allerdings nicht im gleichen
Ausmaß schrumpften, ist Deutschland nach wie vor eine
führende Exportnation im Bereich der pharmazeutischen
Industrie. Auch wenn sich die internationalen Gewichte in
den 90er Jahren im Pharmabereich stärker in Richtung
USA verschoben haben, ist Deutschland hier mit einem
Welthandelsanteil von ca. 20 Prozent größter Exporteur.
Die größte Herausforderung der Pharmaindustrie liegt so-
mit künftig in der Integration von Bio- und Gentechnolo-
gie in der Produkt- und Prozessentwicklung. Der Anteil
der biopharmazeutischen Patentanmeldungen an allen
pharmazeutischen Patentanmeldungen aus Deutschland
stieg von ca. 25 Prozent (1990–1992) auf ca. 35 Prozent
(1996–1998). Auch der Anteil der biopharmazeutischen
Wirkstoffe bei den Produktneueinführungen stieg von ca.
zwei Prozent Anfang der 90er Jahre auf ca. 20 Prozent am
Ende der 90er Jahre (ZEW 2001: 20).

Für die Beschäftigungsentwicklung sieht die Bilanz anders
aus: Ein Vergleich zum Anteil der forschungsintensiven
Produktion von 41,5 Prozent 1999 an der gesamtwirt-
schaftlichen Produktion und einem Beschäftigungsanteil
von über 39 Prozent an der Gesamtbeschäftigung im Jahr
2000 macht die überdurchschnittliche Produktivität der
Branche deutlich. Beschäftigung und Produktionsanteil
haben sich in den 90er Jahren gegenläufig entwickelt.
Durch den gerade in diesen Branchen überdurchschnitt-
lich starken Konkurrenzdruck der Industrieländer stieg
zwar die Produktion um 20 Prozent seit 1997, das Be-
schäftigungsniveau nahm aber bis zum Jahr 2000 nur um
zwei Prozent zu, wobei gleichzeitig der nicht forschungs-
intensive Bereich der Industrie Arbeitsplätze abbaute
(ZEW 2001: 44). Die Produktivitätssteigerung lag dem-
gegenüber über dem Industriedurchschnitt. Darüber hi-
naus ist die enge Korrelation mit der Entwicklung wis-
sensintensiver Dienstleistungen zu betrachten, deren
Bedeutung in diesem Wechselspiel zunahm. 

Auf die wachsende ökonomische und politische Bedeu-
tung von Patenten hat die Bundesregierung mit ihrem
Programm „Wissen schafft Märkte“ (BMBF 2001a), einer
Verwertungsoffensive für geistiges Eigentum, reagiert.
Die Entwicklung ist allerdings zu neu, um sie in dieser
Enquete-Kommission hinsichtlich ihrer Konsequenzen zu
beurteilen.

5.3.1.3 Politische Maßnahmen zur
Patentierung

Politische Maßnahmen zur Patentierung schaffen einen
wirtschaftlichen Anreiz, um Unternehmen und Erfinder zu
Investitionen in neues Wissen zu bewegen. Die Produktion
von Wissen setzt Investitionen in Forschung und Entwick-
lung voraus, deren Ertrag häufig unsicher ist. Geistige Ei-
gentumsrechte geben ihren Besitzern für begrenzte Zeit
das Recht, ein immaterielles Gut exclusiv zu verwerten. So

25 Patente, die am EPA, am USAT (USA) und am JPO (Japan) ange-
meldet wurden.



Drucksache 14/9200 – 288 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

heißt es beispielsweise in den Zielen und Grundsätzen des
TRIPS-Abkommens (Trade-Related Aspects of Intellec-
tual Property Rights): „Der Schutz und die Durchsetzung
von Rechten des geistigen Eigentums sollen zur Förderung
der technischen Innovation sowie zur Weitergabe und Ver-
breitung von Technologie beitragen, dem beiderseitigen
Vorteil der Erzeuger und Nutzer technischen Wissens die-
nen, in einer dem gesellschaftlichen und wirtschaftlichen
Wohl zuträglichen Weise erfolgen und einen Ausgleich
zwischen Rechten und Pflichten herstellen.“

Allerdings begann mit der wachsenden ökonomischen
Bedeutung seit Anfang der 80er Jahre ein Prozess, das Pa-
tentrecht auf den Bereich der belebten Natur, Pflanzen,
Gene und Tiere auszudehnen. 

1980 wurde in den USA das erste Patent auf eine Bakte-
rie erteilt. 1998 wurde das erste Säugetier patentiert. In
Europa verlief die Ausweitung der Patentierung mit ge-
ringer Verzögerung zeitlich fast parallel. 1981 patentierte
das EPA den ersten Mikroorganismus. 1992 wurde das eu-
ropäische Patent auf die sog. Krebsmaus erteilt. Außer-
dem wurden in zunehmenden Umfang Patente auf Pflan-
zen erteilt. Mit der europäischen Biopatent-Richtlinie
wurde 199826 erstmals die Erteilung von Patenten auf
Pflanzen und Tiere, auf menschliche Gene und Teile des
menschlichen Körpers legalisiert. Die EU-Richtlinie legt
fest, dass die Grenzen der Patentierbarkeit auch die Be-
reiche umfassen, die niemand „erfinden“ kann: Das Le-
bewesen und seine genetischen Grundlagen, seine Fähig-
keit zu Wachstum, Differenzierung und Fortpflanzung. 

International wurde mit dem TRIPS-Abkommen die Pa-
tentierung umfangreich und weitgehend gegen den Wider-
stand der Entwicklungsländer in der Uruguay-Handels-
runde des GATT neu definiert. Das Abkommen sieht mit
engen Ausnahmen einen Patentschutz für Produkte und
Produktionsprozesse auf allen Gebieten der Technik von
zwanzig Jahren vor. Es setzt hohe Mindestanforderungen

für den Schutz geistigen Eigentums und geht damit über
die internationalen Konventionen zum Schutz des geisti-
gen Eigentums hinaus, die von der WIPO (World Intellec-
tual Property Organization) verwaltet werden. 

5.3.1.4 Patentierungsabkommen versus
Menschenrechtsabkommen

Neben vielen NGOs sieht die UN-Menschenrechtskommis-
sion Anlass für eine menschenrechtliche Prüfung des
TRIPS-Abkommens. Sie wies die Regierungen in einer Er-
klärung vom 17. August 2000 auf die Vorrangstellung der
Menschenrechte gegenüber Wirtschaftsabkommen hin und
betonte dabei insbesondere die Konflikte zwischen dem
TRIPS-Abkommen und den Menschenrechten auf Teilhabe
am wissenschaftlichen Fortschritt, auf Gesundheit, Er-
nährung und Selbstbestimmung. Die Sektion der NGO
„Oxfam“ in Belgien weist darüber hinaus darauf hin, dass
die europäische Bio-Patentrichtlinie insgesamt acht völker-
rechtlich bindende Übereinkommen verletzt, darunter den
internationalen Pakt für wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte sowie die Konvention über biologische Vielfalt. 

Die deutsche Kommission von „Justitia et Pax“ forderte
ebenfalls eine Überprüfung des TRIPS-Abkommens mit
den internationalen Menschenrechtsabkommen und dabei
vor allem mit dem Abkommen für wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Rechte (Justitia et Pax 2001). 

Zudem stellte Jürgen Knirsch von „Greenpeace“ in einer
öffentlichen Anhörung der Enquete-Kommission diese
Probleme dar. Er unterstützte die Forderung des NGO-
Statements „Re-thinking in the WTO“ nach grundlegender
Überprüfung des TRIPS-Abkommens und verwies auf die
besondere Problematik der EU-Richtlinie 98/44, in der die
Patentierung erheblich über das durch das TRIPS-Abkom-
men geforderte Mindestmaß hinaus ausgeweitet wurde
(vgl. Tabelle 5-5, Knirsch 2001: 90f.).

26 Richtlinie 98/44 des Europäischen Parlaments und des Rates vom 6.
Juli 1998 über den rechtlichen Schutz biotechnologischer Erfindun-
gen (Biopatent-Richtlinie), Amtsblatt Nr. L 213 vom 30/07/1998:
0013–0021.

Tabel le 5-5 

Vergleich des TRIPS-Abkommens mit der EU-Richtlinie 98/44

TRIPS-Abkommen EU-Richtlinie (98/44) und Europäisches Patentamt 

Patente auf Pflanzen und Tiere können verboten werden. Patente auf Pflanzen und Tiere müssen erteilt werden. 
Patente auf Gene werden nicht ausdrücklich verlangt. Patente auf Gene müssen erteilt werden. 
Nicht patentiert werden müssen Verfahren, die im We-
sentlichen biologisch sind. 

Alle Verfahren, die nicht vollständig biologisch sind, 
können patentiert werden. 

Mikrobiologische Verfahren werden nicht über das Ge-
biet der Mikrobiologie hinaus patentierbar definiert. 

In der Praxis des Europäischen Patentamtes werden mi-
krobiologische Verfahren gleichgesetzt mit allen Verfah-
ren, die nicht als biologisch anzusehen sind. Dadurch 
kann auch eine Pflanze oder ein Säugetier als Ergebnis 
eines mikrobiologischen Verfahrens angesehen werden. 
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EU und Bundesregierung lehnten bei den WTO-Verhand-
lungen 2001 eine Revision des TRIPS-Abkommens ab. Le-
diglich einzelne Bestimmungen sollen in Bezug auf die Im-
plementierung und Unterstützung der Entwicklungs- und
Schwellenländer überprüft werden. Die wesentlichen The-
men, die im Rahmen des TRIPS-Rates dabei diskutiert 
werden, sind nach Angaben der Bundesregierung: 
a) Landwirtschaft/Ernährung, hierbei insbesondere Rege-
lungen für ein geeignetes Schutzsystem von Pflanzensor-
ten; b) Schutz und Ausbau der öffentlichen Gesundheit, ins-
besondere der Zugang zu preiswerten Arzneimitteln gegen
lebensbedrohliche Krankheiten; c) Biopiraterie. Hierbei
spielen Fragen der Patentierung von lebender Materie und
das Verhältnis des TRIPS-Abkommens zur Konvention
über biologische Vielfalt sowie der Schutz von traditionel-
lem Wissen eine besondere Rolle (BMWI 2001b: 42 ff.). 

5.3.1.5 Landwirtschaft und Ernährung
Ein wesentlicher Kritikpunkt ist die Abhängigkeit der
Landwirte von Saatgutkonzernen und die Gefährdung
von Nahrungssicherheit durch Patente. Sie erstreckt sich
gleichermaßen auf Saatgut, Lebens- und Futtermittel so-
wie die Verwertung der Ernte. Zwar werden in der euro-
päischen Richtlinie Pflanzensorten von der Patentierung
ausgenommen. Sofern jedoch mehr als eine spezielle
Sorte beantragt wird, können Patente auf diese Sorte und
auf nachfolgende Züchtungen erteilt werden. Noch wer-
den Landwirte nach der Regelung des europäischen Sor-
tenschutzes bei der Wiederverwendung von Saatgut von
Lizenzanforderungen verschont. Allerdings kann nach
der Novellierung der europäischen Sortengesetzgebung
eine Nachbaugebühr erhoben werden, wie es bereits in
den USA gängige Praxis ist, wo Landwirte vom Agro-
konzern Monsanto verpflichtet werden, kein Saatgut ohne
Lizenzgebühr zur Aussaat zu verwenden. Gegen diese
Unternehmenspraxis wird bereits in zahlreichen Fällen
vor amerikanischen Gerichten geklagt. In der europä-
ischen Richtlinie tritt an die Stelle der Freiheit der Ver-
wendung von Pflanzensorten zur Züchtung nunmehr die
Möglichkeit, eine Zwangslizenz zu beantragen.

Im TRIPS-Abkommen wiederum werden die WTO-Mit-
glieder verpflichtet, für Mikroorganismen sowie für mi-
krobiologische und nicht-biologische Verfahren zur Her-
stellung von Pflanzen und Tieren einen Patentschutz
bereitzustellen. Der bekannte Wirtschaftsjurist Lukes
warnte schon 1987 vor den Folgen: „Mit der Ausdehnung
der Ausschließlichkeitsbefugnisse, die sich bisher auf
Vermehrungsgut beziehen, würde auch das letzte Weizen-
korn bis hin zum Konsum und zur industriellen Verwer-
tung vom Ausschlussrecht erfasst. Da die Gentechnologie
in der Pflanzenzüchtung zunehmend eingesetzt wird,
würden in kürzester Zeit alle für die menschliche
Ernährung mittelbar oder unmittelbar bedeutsamen Kul-
turpflanzen dem Patenrecht unterliegen.“(Greenpeace
1999: 61f.). Die Kultivierung der Zuchtrechte, die Land-
wirte jahrhundertelang erbracht haben, wird den Mono-
polinteressen der großen Saatgutkonzerne unterworfen
und daneben die Sortenvielfalt eingeschränkt. Profiteure
sind die wenigen großen Agrochemie- und Lebensmittel-
konzerne. Angesichts des Weltmarktvolumens ist dies

kaum verwunderlich: Für Agrochemikalien wird es auf
ca. 28 Milliarden US-Dollar geschätzt und nur für Saatgut
werden 30 bis 50 Millionen US-Dollar veranschlagt. Die
Verteilungskämpfe zwischen Monsanto und anderen
Konzernen sind in vollem Gange, während Landwirte da-
von ruiniert werden. 

Im OECD-Bericht zu „Biotechnologie, Landwirtschaft
und Ernährung“ von 1994 wurde diese Entwicklung wie
folgt charakterisiert: „Das Hauptaugenmerk in diesem
Sektor galt der Neuorganisation des Saatgutmarktes, was
eine stärkere Integration in den Agrochemikaliensektor
zur Folge hatte. (...) Was die Vermarktungsstrategien für
neue Produkte anbelangt, so ist die bisherige Möglichkeit
als Lieferant von Gentechnik aufzutreten, ins Wanken ge-
raten, und an ihre Stelle tritt nun eine neue Strategie. Man
versucht, sich Kontrolle über die Saatgutmärkte zu be-
schaffen, bzw. was noch wichtiger ist, in den nachgela-
gerten Bereich der Absatzmärkte vorzudringen, um so
den industriellen Mehrwert für sich zu reklamieren.“
(OECD 1994)

Eine weltweite Verknappung und Verteuerung von Le-
bensmitteln kann die Folge sein, so dass auch die Welt-
bank vor Monopolpreisen warnt. Neben den höheren
Preisen sind die Entwicklungsländer besonders betroffen,
da 80 Prozent ihres Saatguts bisher aus heimischer Ernte
stammt, die dann ersetzt werden könnten bzw. noch zu pa-
tentieren wären. Hinweise darauf gibt das Verfahren eini-
ger großer Saatgutkonzerne. Parallel zur Umsetzung des
TRIPS-Abkommens gingen sie z. B. in Indien dazu über,
den Bauern patentgeschütztes Saatgut zunächst kostenlos
zur Verfügung zu stellen. In wenigen Jahren werden die
Bauern davon abhängig, weil sie kein eigenes Saatgut
mehr zur Verfügung haben und auch kein lokales Saatgut
mehr angeboten wird. Die Sortenvielfalt nimmt ange-
sichts der Marktkonzentration ab, die Vielfalt der Er-
nährungsgrundlagen wird eingeschränkt, viele Landwirte
sind ruiniert. Weitere Folgen sind auch die Einschränkung
der Ernährungssicherheit und die Flucht in die Slums der
Städte.

5.3.1.6 Gesundheit
Das TRIPS-Abkommen verpflichtet die WTO-Mit-
gliedsländer, für alle Medikamente, die nach 1995 paten-
tiert wurden, innerhalb von 20 Jahren einen Patentschutz
einzuführen. Darüber hinaus spielt hier die Patentierung
von Genen eine besondere Rolle. In der europäischen
Richtlinie gilt der Patentschutz automatisch für alle
Funktionen, die zum Zeitpunkt der Patenterteilung noch
nicht bekannt waren, obwohl man wissenschaftlich da-
von ausgeht, dass die Mehrzahl der Gene unterschied-
lichste Funktionen hat. Damit können Konzerne, die ein
Genpatent halten, alle zukünftig möglichen Anwendun-
gen kontrollieren. Die Entwicklung neuer Medikamente
auf der Grundlage patentierter Gene wird so weitgehend
ausgeschaltet. Auch die Patentierung therapeutischer
Verfahren ist äußerst umstritten. In den USA wurden be-
reits Patente auf gentherapeutische Verfahren vergeben,
und auch beim EPA sind zahlreiche Anträge auf thera-
peutische Verfahren gestellt worden. Zwar sind sie bisher
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in der europäischen Richtlinie nicht zulässig, doch dies
wird in der Praxis weitgehend unterlaufen. 

Folgende aktuelle Fälle aus dem Jahr 2000 verdeutlichen
dies:

– So erhielt die Firma Millenium Pharmaceuticals
(USA) ein Patent auf ein Gen, mit dem Diagnose und
Verhütung der Ausbreitung von Tumoren kontrolliert
werden soll. Nach Ansicht der Firma kann dieses Gen
Ärzten und Patienten entscheidende Informationen
geben in der Beurteilung des Verlaufes von Krebser-
krankungen der Brust, der Haut, von Magen und
Darm, der Fortpflanzungsorgane, der Lunge, des
Pankreas, der Lymphgefäße und anderer Organe.

– Die John Hopkins University (USA) erhielt ein Patent
auf ein Gen, das u. a. für die Diagnose von Dickdarm-
krebs wichtig sein soll. Die General Hospital Corpo-
ration ließ ein Gen patentieren, das bei bestimmten 
Tumoren des Nervensystems die Ausbreitung der
Krankheit steuern soll. (Knirsch 2001: 87)

In all diesen Fällen wurden nicht nur bestimmte Anwen-
dungen, sondern die Gene mit all ihren Funktionen paten-
tiert. Greenpeace stellte dazu fest: „Bei diesen erteilten
Patenten stellt sich nicht nur die grundsätzliche Frage, wo
die Grenze zwischen Entdeckung und Erfindung zu zie-
hen, oder was unter der Funktion eines Gens zu verstehen
ist. Auch die konkreten Auswirkungen für Ärzte, Patien-
ten und Krankenkassen müssen beurteilt werden. Die Fol-
gen derartiger Patente können weit in die ärztliche Praxis
hinein reichen. Zwar ist die Heilung vieler Erkrankungen
in weiter Ferne, doch bei der Beurteilung des Krankheits-
verlaufes, der Heilungsaussichten und der Wahl der bes-
ten Therapie erlangen bestimmte Gene als Hilfsmittel zur
Diagnose zunehmende Bedeutung. Obwohl das Europä-
ische Patentübereinkommen Patente auf therapeutische
und diagnostische Verfahren am menschlichen Körper
verbietet, sind die Patente so abgefasst, dass sich die Fir-
men die Zustimmung für entsprechende Verfahren in je-
dem einzelnen Fall vorbehalten könnten. So wurde im Pa-
tent der General Hospital Corporation sogar die
Entnahme von Proben von Patienten und deren individu-
elle Untersuchung auf das fragliche Gen patentiert.“
(Knirsch 2001: 88)

So bilden Patente für Gene auch die Grundlage für An-
sprüche, die aus der Ausweitung auf therapeutische Ver-
fahren resultieren. Auch im Zusammenhang mit dem
Brustkrebs-Gen BRCA befürchten Ärzte in England
bspw. die Verdoppelung der Kosten, wenn sich die Firma
Myriad mit ihrer Forderung auf Patentierung auf zwei
wichtige Gene durchsetzt. Die Bundesärztekammer und
der Dachverband der gesetzlichen Krankenkassen haben
anlässlich des englischen Streits gegen die Patentierung
von Brustkrebsgenen ausgesprochen. Die Senatskommis-
sion der Deutschen Forschungsgemeinschaft forderte be-
reits 1997, dass die Wahlfreiheit der Ärzte bei Therapie
und Diagnoseverfahren nicht angetastet werden dürfen
und Heilverfahren von der Patentierung ausgeschlossen
werden müssten. 

Die besondere Betroffenheit der Entwicklungsländer
wurde am Prozess der 37 Pharmakonzerne gegen Süd-
afrika wegen Patentschutzverletzung bei der Herstellung
von Aids-Medikamente deutlich.

Infolge dieser Entwicklung setzten die Entwicklungs- und
Schwellenländer auf der WTO Konferenz eine Auswei-
tung der Möglichkeit von Zwangslizenzen durch, deren
Bedingungen jetzt im TRIPS-Rat noch detailliert verhan-
delt werden. Im Rahmen der EU-“Strategie“ zur Armuts-
reduzierung werde ein Aktionsprogramm für eine be-
schleunigte Hilfe bei HIV/AIDS, Malaria und TBC
entwickelt. Im Kern ihrer Lösungsbemühungen stehen
darüber hinaus die Einrichtung eines Finanzfonds sowie
freiwillige Anstrengungen von Pharmaunternehmen, neu-
este, wirksame und noch unter Patentschutz stehende Mit-
tel kostenlos oder zumindest zu deutlich reduzierten Prei-
sen abzugeben.

5.3.1.7 Biologische Vielfalt und Biopiraterie
Die Gefahren für Biodiversität und für Biopiraterie
gehören seit 1960 zu den Hauptverhandlungsthemen im
Zusammenhang mit Patentierung. „Dem Verlust der Bio-
diversität ist aus mehreren Gründen Einhalt zu gebieten.
Das Übereinkommen über biologische Vielfalt nennt in
seiner Präambel hierzu neben dem Eigenwert der Biodi-
versität deren Wert in ökologischer, genetischer, sozialer,
wirtschaftlicher, wissenschaftlicher, kultureller und ästhe-
tischer Hinsicht, sowie ihre Erholungsfunktion“ (Brühl
2002: 8) „Heute ist zudem allgemein anerkannt, dass die
biologische Vielfalt auch indirekt das Überleben der
Menschheit sichert, in dem sie beispielsweise zum Kli-
maschutz beiträgt.“ (Brühl 2002: 10). Dabei geht es um
folgende Konflikte: 

„Im Zeitalter der Globalisierung agieren transnationale
Unternehmen weltweit und suchen in den Zentren der Bio-
diversität nach neuen Wirkstoffen. Politisch brisant ist dies
vor dem Hintergrund des systematischen Ungleichge-
wichtes in der Verfügbarkeit von genetischen Ressourcen
einerseits und Technologie andererseits.“ (Brühl 2002: 10)
Insofern wurden die schon 1960 beginnenden Verhand-
lungen von massiven Konflikten zwischen Entwicklungs-
ländern und Industrieländern geprägt. „Zugespitzt möch-
ten die Industrieländer (bzw. deren privatwirtschaftlichen
Akteure) Zugang zur biologischen Vielfalt haben, um die
eigene Forschung und Produktion voranzubringen. Die
Entwicklungsländer sind zwar Eigentümer der biologi-
schen Ressourcen, können sie jedoch nicht adäquat nut-
zen, da ihnen hierfür die Technologie fehlt. Zudem wurde
in den 1970er und 1980er Jahren offensichtlich, dass die
biologische Vielfalt trotz bestehender Naturschutz-
bemühungen abnahm (Brühl 2002: 11).

Vandana Shiva, Trägerin des alternativen Nobelpreises
und Wissenschaftlerin aus Indien, warnt in diesem Kontext
zu Recht vor der Entstehung eines neuen Kolonialismus:
„Seit der Kolonialzeit wurden Land, Ressourcen und
Rechte der Menschen durch die Kolonialländer ursupiert.
Heute findet dieser Prozess auf subtilierer Ebene statt. Die
transnationalen Konzerne (TNC) der nördlichen Hemi-
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sphäre versuchen exklusive Rechte auf genetische Res-
sourcen der Pflanzenwelt und der Artenvielfalt der Dritten
Welt zu erhalten. Durch Institutionen wie die GATT-Ver-
handlungen betreiben sie die Ausweitung des ‚Schutzes
geistigen Eigentums‘, was eine Monopolisierung von
Ideen und eine Entwertung des Wissens der Menschen in
der Dritten Welt bedeutet. Der Schutz des geistigen Eigen-
tums ist der Schlüssel zur endgültigen Besitznahme und
Kontrolle der Ressourcen und Märkte der Dritten Welt.“
(Greenpeace 1999: 70). So sollten etwa in einem interna-
tionalen Forschungsprojekt 720 vom Aussterben bedrohte
Volksgruppen mit Blut- und Gewebeproben erfasst wer-
den, um Aufschluss über besondere genetische Anlagen zu
geben. Der Kongress der australischen Aborigines verur-
teilte dieses Unternehmen als „legalisierten Diebstahl“.
Der permanente Konflikt wird auch hinsichtlich des Ein-
satzes von Heilpflanzen deutlich. In einer Studie der Welt-
bank wurde festgestellt, dass 1990 weltweit 43 Milliarden
US-Dollar mit Arzneimitteln umgesetzt wurden, die von
indigenen Völkern entdeckt worden waren, ohne dass
diese einen nennenswerten Anteil an den Gewinnen er-
hielten. Und die UN-Entwicklungsorganisation UNDP
stellte 1999 fest: „Die biologische Vielfalt ist für die Ent-
wicklung von Medikamenten von größter Bedeutung.
Schätzungen zufolge lagern in den Entwicklungsländern
90 Prozent der biologischen Ressourcen der Welt. (...) Ge-
rade diese in langer Tradition erworbenen Kenntnisse des
in der Natur vorkommenden Potenzials sind für die Phar-
mafirmen heute so wertvoll. (...) Ohne Genehmigung der
lokalen Bevölkerung wurde dieses Wissen zur Entwick-
lung hochprofitabler Medikamente eingesetzt. In jeder an-
deren Situation würde dies als Industriespionage bezeich-
net.“ (Greenpeace 1999: 74). Deshalb wurde in der
Konvention über biologische Vielfalt, die 1992 auf dem
Gipfel in Rio verabschiedet wurde und 1993 in Kraft trat,
vertraglich festgelegt, dass die Ursprungsländer bei der Er-
schließung und Nutzung der biologischen Vielfalt beteiligt
werden müssen. Die Konvention erkennt die Rechte der
Länder in der Verfügung über ihre genetischen Ressourcen
ausdrücklich an. Die TRIPS-Regelungen, aber auch die
der europäischen Richtlinie gelten aus Sicht von NGOs,
vieler internationaler Organisationen und Wissenschaftler
und Entwicklungs- und Schwellenländern als Verstoß ge-
gen diese Konvention. Die UNDP stelle in ihrem „Bericht
über die menschliche Entwicklung“ 1999 zu den Patentie-
rungsgesetzen ausdrücklich fest: „Diese Gesetze ignorie-
ren die kulturelle Vielfalt bei der Schaffung von Innova-
tionen und Teilhabe daran. Ebenso wenig berücksichtigen
sie die vielfältigen Ansichten darüber, was Gegenstand
von Eigentumsansprüchen sein kann und sein darf.“
(UNDP 1999). Mitte Februar 2002 gründeten zwölf Ent-
wicklungs- und Schwellenländer, unter ihnen China, In-
dien und Brasilien, eine Allianz gegen Biopiraterie. Sie
wollen verhindern, dass die genetische Vielfalt weiterhin
von transnationalen Konzernen ausgebeutet wird und
diese daraus kommerzielle Exklusivrechte in Form von
Patentschutz ableiten, ohne dass die lokale Bevölkerung
daraus einen Nutzen zieht. In diesen zwölf Ländern kon-
zentrieren sich ca. 70 Prozent der weltweiten Artenvielfalt.
Die Initiatoren erklärten, die Initiative diene auch dem
Ziel, dass die Frage der Patentierung auf Tiere und Pflan-

zen im August diesen Jahres auf dem UN-Kongress für
nachhaltige Entwicklung zur Sprache gebracht und unter
dem UN-Dach gelöst werde (vgl. Kapitel 7.3.2.3).

5.3.1.8 Internationaler Patenschutz und
Transfer von Umwelttechnlogien 

Die Enquete-Kommission weist bereits im Kapitel „Res-
sourcen“ auf die Bedeutung des internationalen Transfers
von ressourcen- und umweltschonenden Technologien für
globale Nachhaltigkeitsstrategien hin. Dort wird unter an-
derem empfohlen, den Transfer besonders in Entwick-
lungsländer zu fördern und Anreize vor allem für die Ent-
wicklung und Verbreitung angepasster Technologien zu
setzen (vgl. Empfehlung 7-32). Es bietet sich an, die in-
ternationalen Vereinbarungen zum gewerblichen Rechts-
schutz auch unter diesem umweltpolitischen Blickwinkel
zu erörtern. So birgt das TRIPS-Abkommen der WTO 
– und hier speziell die patentrechtlichen Verpflichtungen –
verschiedene Implikationen für den Transfer ressourcen-
und umweltschonender Technologien in Entwicklungs-
länder.

Infolge der Umsetzung von TRIPS wird der Transfer und
die Verbreitung patentierter Technologien in Entwick-
lungsländern einerseits erschwert, da die Kosten durch Li-
zenzgebühren steigen und Lizenzverhandlungen geführt
werden müssen, für die den meisten Unternehmen in Ent-
wicklungsländern die Ressourcen und/oder das Know-
how fehlen. Außerdem besteht die Gefahr, dass der Tech-
nologietransfer bei sehr restriktiver Lizenzpolitik des
Patentinhabers verwehrt bleibt. Es ist fraglich, ob die in
Artikel 40 des TRIPS-Abkommens vereinbarten Rege-
lungen zur Kontrolle wettbewerbswidriger Praktiken in
Lizenzverträgen ausreichen, um den Zugang zu Techno-
logien offenzuhalten. Zwar ermöglicht es Artikel 40 den
WTO-Mitgliedern, Rechtsvorschriften gegen wettbe-
werbswidrige Praktiken in Lizenzverträgen vorzusehen
und im konkreten Fall mit dem Staat, dem der Patentin-
haber angehört, in Konsultation zu treten. Aber gerade die
wirtschaftlich ärmsten Ländern dürften de facto nicht in
der Lage sein, diese Möglichkeiten von sich aus auszu-
schöpfen.

Andererseits weisen empirische Studien darauf hin, dass
Länder mit hohem Patentschutz ceteris paribus mehr aus-
ländische Investoren anziehen als andere Länder (Maskus
2000), so dass die Einführung westlicher Patentstandards
neben anderem auch den Transfer von Umweltschutz-
technologien fördern dürfte. Darüber hinaus wirkt die
Einführung eines effektiven Systems zum Schutz geisti-
gen Eigentums in Entwicklungsländern grundsätzlich för-
dernd auf die Forschung und Entwicklung von Technolo-
gien, die speziell auf die Bedürfnisse dieser Länder
zugeschnitten sind (Innovationsfunktion des Patent-
schutzes). Ähnlich wie auch für die innovationsfördernde
Wirkung von TRIPS für die pharmazeutische Forschung
im Bereich tropischer Krankheiten argumentiert wird,
kann TRIPS grundsätzlich auch die Innovationstätigkeit
der Unternehmen im Süden und Norden im Bereich von
entwicklungsländerorientierten Umwelttechnologien an-
regen. Voraussetzung hierfür ist allerdings, dass eine
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kaufkräftige Nachfrage für die – nunmehr weltweit 
patentierbaren – Innovationen existiert. Dies ist jedoch
vor allem in den ärmsten Entwicklungsländern kaum der
Fall.

Der Mangel an empirischen Befunden erschwert eine
abschließende Bewertung, aber die Diskussion deutet
an, dass die Wirkungen des TRIPS-Abkommens auf den
Transfer umwelt- und ressourcenschonender Techno-
logien in die Entwicklungsländer äußerst ambivalent
sein dürften. Daher empfehlen sich zum einen Maßnah-
men zur Steigerung der potenziell positiven Effekte,
und zum anderen (vorkehrende) Maßnahmen zur Redu-
zierung der potenziell negativen Wirkungen. Ansatz-
punkt einer solchen Politik kann sowohl die Förderung
der Verbreitung patentierter Umwelttechnologien sein
als auch zusätzliche Innovationsanreize für die Er-
forschung und Entwicklung von Umwelttechnologien,
die speziell auf den Bedarf in Entwicklungsländern ab-
zielen. 

5.3.1.9 Handlungsempfehlungen
Vor dem komplexen und komplizierten Hintergrund grup-
pieren sich die Forderungen und Handlungsempfehlun-
gen der Enquete-Kommission um einige Schwerpunktbe-
reiche im Sinne einer Orientierung von Wissen an
Übereinstimmung mit den Menschenrechtsabkommen.

Empfehlung 5-21 Revision des TRIPS-Abkommens
und der EU-Richtlinie27

Das TRIPS-Abkommen sollte hinsichtlich der aufgeführ-
ten Problembereiche Landwirtschaft, Gesundheit, Biodi-
versität einer Revision unterzogen werden, um es mit den
Menschenrechts-, Sozial- und Umweltabkommen in Ein-
klang zu bringen. Die Federführung sollte an die zustän-
digen UN-Organisationen übertragen werden. In diesem
Sinne sollte auch die EU-Richtlinie einer Überprüfung
unterzogen und neu verhandelt sowie ihre Umsetzung in
nationales Recht solange ausgesetzt werden.

Empfehlung 5-22 Demokratische Kontrolle 
des EPA28

Die Wirkungsweise des Europäischen Patentamts sollte
transparenter gestaltet und seine Arbeit einer demokrati-
schen Kontrolle unterzogen werden.

Empfehlung 5-23 Koordinationsstelle der
Regierung und 
parlamentarische Begleitung

Die Bundesregierung wird aufgefordert, eine Koordinati-
onsstelle zur Begleitung dieses Prozesses einzurichten.
Der Deutsche Bundestag sollte diesen Prozess ebenfalls
durch einen parlamentarischen Ausschuss begleiten.

Empfehlung 5-24 Ausschluss der Patentierung von
Genen, Lebewesen, Pflanzen und
Regelungen zum Schutz der Bio-
diversität und der Interessen 
der Entwicklungsländer29

Im Rahmen dieser Revision und der internationalen Ver-
handlungen wird empfohlen, Lebewesen (einschließlich
Mikroorganismen), Gene und Pflanzen generell von der
Patentierung auszuschließen. Landwirte sollten das
Recht auf Wiederverwendung des Saatguts (Landwirte-
privileg) beibehalten sowie es im nicht-kommerziellen
Bereich tauschen und es weiterentwickeln können (Züch-
terprivileg). Die Interessen der Entwicklungsländer, die
Leistungen indigener Völker und der Schutz des traditio-
nellen Wissens sollten in der Umsetzung der Grundsätze
des Abkommens über biologische Vielfalt gewährleistet
werden.

Empfehlenswert ist auch die Vereinbarung einer Verfah-
rensregelung zur Sicherung der Versorgung mit lebens-
notwendigen Medikamenten.

Empfehlung 5-25 Transfer patentierter Umwelt-
technologien durch Entwicklungs-
zusammenarbeit fördern

Es sollte sichergestellt werden, dass die weltweite Ver-
breitung von Umwelt- und Ressourcenschutztechnologien
durch das TRIPS-Abkommen nicht erschwert, sondern ge-
fördert wird. Daher sollte im Rahmen der technischen Zu-
sammenarbeit verstärkt auf die Schulung von Institutio-
nen und Unternehmen über das Patent- und Lizenzwesen
geachtet werden. Preissteigerungen für neue Umwelt-
technologien infolge der Umsetzung der TRIPS-Regelun-
gen in Entwicklungsländern sollten bei der Festlegung
von Höhe und Struktur des Budgets für die Entwicklungs-
zusamamenarbeit berücksichtigt werden. Außerdem sollte
geprüft werden, inwieweit ein Dialog mit umwelttechno-
logischen Unternehmen zur Erzielung von Sonderkondi-
tionen für die ärmsten Entwicklungsländer – ähnlich wie
im Falle von AIDS-Medikamenten – erforderlich und er-
folgversprechend sein könnte.

Empfehlung 5-26 Restriktive Lizenzpolitik und
Technologietransfer

Im Falle von patentierten Umwelttechnologien zeigt sich
einmal mehr, dass die ökonomische Globalisierung un-
ter anderem einer Internationalisierung des Wettbe-
werbsrechts bedarf, um Nachhaltigkeitserfordernissen
gerecht zu werden. Andernfalls kann nicht ausgeschlos-
sen werden, dass die Verbreitung umweltentlastender
Technologien durch restriktive Lizenzpolitiken von Un-
ternehmen behindert wird. Entwicklungsländer sollten
daher bei der Einführung von Rechtsvorschriften gegen
wettbewerbswidrige Lizenzierungspraktiken, wenn sie
dies wünschen, unterstützt werden. Auf internationaler

27 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.4.

28 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.4.

29 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.7.4.
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Ebene wird empfohlen, zu prüfen, inwieweit sich die in
Art. 40(3) TRIPS vorgesehenen Konsultationspflichten
erweitern ließen, um das Standortland von Patentinha-
bern stärker in die Pflicht zu nehmen, wenn es um wett-
bewerbswidrige Lizenzierungspraktiken des Patentin-
habers auf dem Gebiet eines anderen WTO-Mitglieds
geht.

Empfehlung 5-27 Anreizfunktion des Patentwesens
für angepasste Umwelt-
technologien nutzen

Damit vom Patentwesen Anreize für die Forschung und
Entwicklung von Umwelttechnologien ausgehen, die spe-
ziell auf Entwicklungsländer zugeschnitten sind, muss die
kaufkräftige Nachfrage in diesen Ländern gestärkt wer-
den. Solange dies nicht gegeben ist, sind zusätzliche Gel-
der der Entwicklungszusammenarbeit für die Förderung
solcher Technologien bereit zu stellen. Es wäre auf inter-
nationaler Ebene zu prüfen, inwieweit die Einrichtung ei-
nes speziellen Fonds für den Erwerb von Patenten bzw.
von Lizenzen für umwelttechnologische Erfindungen rea-
lisierbar ist.

5.3.2 Patentierung und Privatisierung von
Wissen und ihre Auswirkungen auf die
Forschung, gesellschaftliches Wissen
und gesellschaftliche Teilhabe 

5.3.2.1 Wirkung der Patentierungsregelungen
auf die Forschung

Von den Befürwortern der Patentierung wird immer wie-
der ins Feld geführt, dass ohne Patentierung kein Anreiz
für Firmen gegeben sei, in entsprechende Forschung zu
investieren. Das ist sicherlich angesichts hoher For-
schungsaufwande richtig. Allerdings müssen die ver-
schiedenen Interessen gegeneinander abgewogen und
gegen Missbrauch, unangemessene Beschränkung von
Handel und Technologietransfer, Zurückdrängung von
Forschung und Wissen als öffentliche Güter abgesichert
werden. Derzeit besteht die Gefahr, dass Forschung und
Bildung mit der Ausweitung des Patentrechts mehr als
bisher dem direkten Verwertungsinteresse und der Ren-
dite unterworfen werden. Insbesondere hat das Zentrum
für europäische Wirtschaftsforschung (ZEW) darauf
verwiesen, dass schnell anwendbare Lösungen vorange-
trieben wurden und FuE zunehmend auf kurzfristiges
Verwertungspotenzial orientiert wird (ZEW 2001). Dies
hat bedeutende Folgen für die gesamtgesellschaftliche
Entwicklung beispielsweise im Bereich des Gesund-
heitsschutzes, da Forschung zur Behandlung von Krank-
heiten mit hohe Forschungsaufwendungen und nicht zu
kalkulierender oder geringer Rendite unterbleiben. Ge-
nerell werden Bildung und Forschung als öffentliche
Güter zugunsten der verwertbaren Aneignung von For-
schung und Bildung zurückgedrängt. Dies gilt nicht nur
für die Forschung in der Industrie, sondern auch für die
Hochschulforschung. Mit der Abschaffung des „Hoch-
schullehrerprivilegs“ in Kombination mit der zuneh-
menden rechtlichen Eigenständigkeit der Hochschulen

und ihrer Abhängigkeit von finanziellen Zuwendungen
und engeren Kooperation mit der Industrie wird auch
Hochschulforschung stärker diesen Erfordernissen un-
terworfen.

Forschungsergebnisse, die keine hohe Renditeerwar-
tung mit sich bringen, werden zudem unterdrückt, denn
neue wissenschaftliche Erkenntnisse werden geheim
gehalten oder erst dann veröffentlicht, wenn sie paten-
tiert sind. Dies kann auch zu einer Reduzierung der Pu-
blikationstätigkeit führen. Insbesondere, wenn Patente
in ihrer Reichweite nicht begrenzt sind, wird weiterrei-
chende Forschung blockiert. Dies trifft beispielsweise
zu, wenn mit der Patentierung von Genen alle denkba-
ren Anwendungen mitpatentiert sind und so Firmen die
eigene Forschung und Entwicklung unterlassen, weil
sie die Ergebnisse nur in Abhängigkeit und unter Li-
zenzzahlung an den Patentinhaber nutzen können.
Während durch den Konkurrenzdruck auf den Export-
märkten FuE forciert werden, wird der Wettbewerb be-
hindert, weil die Patentierung und Lizenzvergabepolitik
systematisch genutzt werden, sich gegenüber der Kon-
kurrenz abzuschotten. Das Patentrecht wird dann zum
reinen Unternehmensschutz, in dem die transnationalen
Konzerne in der Konkurrenz auf dem Weltmarkt ihre
Vormacht absichern und ausbauen. „Das Verhältnis zwi-
schen der notwendigen erfinderischen Leistung und
dem Ausmaß des zu beanspruchenden Vermarktungs-
monopols kann als inflationär bezeichnet werden. (...)
Aus einem geistigen, immateriellen Schutzrecht wird
ein Instrument, mit dem die Anteilsinhaber genetische
Ressourcen kontrollieren und den Zugang verwehren.
Das betrifft sowohl Gene, als auch Organismen, die im
Labor isoliert, synthetisiert und verändert werden, als
auch natürlicherweise vorkommende Lebewesen, die
unter anderem mit den Mitteln der Molekulargenetik le-
diglich neu beschrieben werden.“ (Knirsch 2001: 84).
Die zuvor bereits skizzierte Grenzziehung zwischen
Entdeckung und Erfindung wird aufgehoben, so dass
laut europäischer Richtlinie natürlich vorkommende
Gene mit ihrer Isolation als Erfindung angesehen und
damit patentfähig werden. 

Entwicklungsländer haben in dem Streit um die Patentie-
rung das Nachsehen, weil 97 Prozent der Patente Unter-
nehmen aus den Industrieländern gehören und etwa
90 Prozent der Patente, die in den Entwicklungs- und
Schwellenländern angemeldet werden, Firmen mit Sitz in
Industrieländern gehören (Greenpeace 1999: 71). Damit
sind sie nicht nur von den Ergebnissen ausgeschlossen,
sondern haben auch keinen nennenswerten Einfluss auf
FuE und müssen mit Nachteilen für die eigene technolo-
gische Entwicklung kämpfen, da Technologieentwick-
lung teuer wird oder gegen Patentrechte verstößt. Neben
den bereits aufgeführten Problembereichen stellt Liebig
unterschiedliche Effekte und wahrscheinliche Konse-
quenzen, je nach Ausgangssituation der Entwicklungslän-
der und der Art des Technologietransfers, dar (Liebig
2000: 15f.):

Einfluss auf Investitionen in FuE: Bislang existieren
kaum überzeugende empirische Belege für einen positiven
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Einfluss schärferer geistiger Eigentumsrechte in Entwick-
lungsländern auf Investitionen in FuE. Aus theoretischer
Sicht ist zu erwarten, dass ökonomisch schwache Länder
keinen nennenswerten Einfluss auf die weltweiten For-
schungsausgaben und -prioritäten haben. Größere und
wirtschaftlich fortgeschrittene Entwicklungsländer könn-
ten hingegen die Forschung in bestimmten Branchen be-
einflussen. In den Entwicklungsländern, die bereits über
ein Mindestniveau an eigenen FuE-Ausgaben verfügen,
dürfte darüber hinaus die heimische Innovationskraft ge-
stärkt werden.

Einfluss auf Importe: Es ist weder aus theoretischer noch
empirischer Sicht hinreichend belegt, dass geistige Eigen-
tumsrechte den Import von technologiehaltigen Gütern in
Entwicklungsländern fördern.30 Diese Unsicherheit führt
dazu, dass für die Bewertung eines Schutzsystems geisti-
ger Eigentumsrechte in der Welthandelsordnung ein kla-
rer Effizienzmaßstab fehlt. Die wissenschaftliche Basis
für die Integration des Themas in die WTO ist ungleich
schwächer als die theoretische Grundlage für den Abbau
von Handelsschranken, wie er durch das GATT angestrebt
wird.

Einfluss auf ausländische Direktinvestitionen: Trans-
nationale Konzerne (TNC) besitzen einen Großteil des
weltweit verfügbaren technischen Wissens. Über auslän-
dische Direktinvestitionen wird ein Teil davon in Ent-
wicklungsländer transferiert. Aus theoretischer Sicht ge-
winnen ausländische Direktinvestitionen gegenüber
Exporten für einen TNC an Attraktivität, wenn das geis-
tige Eigentum besser geschützt wird. Davon gehen ten-
denziell positive Wirkungen auf den Wissenserwerb in
Entwicklungsländern aus. Allerdings kommt das auf-
grund der besseren komplementären Rahmenbedingun-
gen in erster Linie fortgeschrittenen Entwicklungsländern
zugute.

Einfluss auf Lizenzproduktion: TNC können ihr techni-
sches Wissen auch direkt vermarkten, indem sie ausländi-
schen Unternehmern eine Lizenz zur Nutzung des Wissens
verkaufen. Stärkere geistige Eigentumsrechte erleichtern
diesen Wissenstransfer, weil der TNC weniger darauf an-
gewiesen ist, sein Wissen durch unternehmensinterne
Produktion zu schützen. Im Prinzip stellt dieser Kanal vor
allem für fortgeschrittene Entwicklungsländer eine güns-
tige Gelegenheit dar, technologische Aufholprozesse zu
beschleunigen. Allerdings hat sich in der Vergangenheit
gezeigt, dass über Lizenzverträge eher ältere Technolo-
gien vermarktet werden.

Einfluss auf Learning-by-Doing: Lernprozesse in Imitati-
onsbranchen bilden ein wichtiges Element zum Aufbau
technologischer Kompetenz in Entwicklungsländern. Ge-

rade in den am wenigsten entwickelten Ländern (LDCs)
stellen sie häufig die beste Möglichkeit dar, um technolo-
gisch aufzuholen. Dies gilt besonders für Unternehmen, die
bestehendes Wissen kostenlos zur Erstellung eigener Pro-
dukte entschlüsseln und weiterverwenden (reverse enginee-
ring). Imitation wird durch eine Stärkung geistiger Eigen-
tumsrechte erschwert. Insofern wird der Wissenserwerb
negativ beeinflusst. Allerdings gilt das in erster Linie für
LDCs, in denen die Imitationsbranchen häufig durch Im-
porte verdrängt werden. In fortgeschrittenen Entwicklungs-
ländern dürften zahlreiche Imitationsbetriebe durch auslän-
dische Direktinvestitionen oder Lizenzproduktion ersetzt
werden,31 was sich per Saldo positiv auf die inländischen
Lernprozesse auswirken kann. Daneben kritisieren die Ent-
wicklungs- und Schwellenländer insbesondere die zu kur-
zen Übergangsfristen und die Nicht-Einhaltung der Ver-
pflichtungen der Industrieländer zum Technologietransfer.

Die Privatisierung von Wissen wird neben der Patentie-
rungsoffensive durch Reformulierung des Urheberrechts
und die Absicherung von Verwertungsansprüchen durch
technische Verfahren, wie auch die Fachinformationspo-
litik ergänzt.

5.3.2.2 Wissen und Information und ihre
Bedeutung für informationelle
Kompetenz

Die folgenden Ausführungen (bis einschließlich
Punkt 5.3.2.6) beziehen sich im Wesentlichen auf Kuhlen
(Kuhlen 2001).

Informationskompetenz wird bisher im Wesentlichen als
Zugang zu den technischen Ressourcen bzw. zu den elek-
tronischen Netzwerken behandelt (z. B. Schulen ans
Netz). Sie müssen durch Maßnahmen zur informationel-
len Bildung ergänzt werden, insbesondere durch Informa-
tionskompetenz. Dies bedeutet, die Informations- und
Kommunikationsressourcen sind methodisch abgesichert
und kritisch zu nutzen. Dazu gehört auch, dass der Zugang
zu und Zugriff auf Wissen und Information nicht von der
Verwertungssicht dominiert wird, sondern alle in die Lage
versetzt werden sollen, Zugriff auf Informationen zu er-
halten, die entsprechenden Ressourcen zu kennen und die
Methoden der Informationsverarbeitung zu beherrschen.
„Das Postulat der informationellen Selbstbestimmung,
vom Bundesverfassungsgericht zunächst als Aufgabe des
Datenschutzes formuliert, sollte als Recht des freien Um-
gangs mit Informationen neu formuliert werden.“ (Kuh-
len 2002: 18) Dies schließt den kommerziellen Anspruch
auf Verwertung von Wissen und Informationen nicht aus,
es erkennt nur neben der auf Gewinn abzielenden Ver-
wertung von Wissen und Information das Recht auf offe-
nen Informationsaustausch zu fairen Bedingungen an.

5.3.2.3 Kommerzialisierung der
Fachinformation und -kommunikation

Dies gilt auch für die Fachinformationen und ihre Dienst-
leistungen auf den Informationsmärkten. Die Wurzeln der

30 Maskus, Penubarty (1995), Smith (1999) und Fink, Primo Braga
(1999) finden trotz der theoretischen Ambivalenz empirische Hin-
weise dafür, dass schärferer Eigentumsschutz insbesondere in größe-
ren Entwicklungsländern zu steigenden Importen führt. Allerdings
verflüchtigt sich dieser Zusammenhang, wenn die empirische Schät-
zung auf den Handel mit Hochtechnologieprodukten beschränkt
wird, in denen das meiste Wissen inkorporiert ist. Vgl. auch Fink
(2000: 80). 31 Vgl. hierzu UNCTAD (1996: 16) und Primo Braga (1990: 77f.)
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Fachinformationspolitik stammen aus dem Anspruch, die
Wissensproduktion zu sichern und für interessierte Grup-
pen und Personen offen zu halten. Zunehmend setzen sich
hier Marktmechanismen und Privatisierung wichtiger Be-
reiche der Fachinformation durch und gefährden die Si-
cherstellung des öffentlichen Austausches von Wissen.
Probleme entstehen im Zusammenhang der Nutzung von
Fachinformation für die Wissenschaft, Politik und Verwal-
tung und auch die Wirtschaft. Die Durchsetzung 
erfolgte zum einen durch Rationalisierungs- und Privati-
sierung der Fachinformationseinrichtungen. In der Fach-
informationspolitik wurden schon ab Mitte der 80er Jahre
die Einrichtungen als kommerziell sich entwickelnde In-
formationsmärkte definiert. Verlangt wurden weitgehende
Eigenfinanzierung und Kostendeckungsgrade. Diese führten
dann auch zur Auflösung der Gesellschaft für Information
und Dokumentation und des früheren Deutschen Biblio-
theksinstituts als zentrale Infrastruktureinrichtung des Bi-
bliotheksgebietes. Zum anderen aber wurde sie auch we-
sentlich durch die Entwicklung der Informationswirtschaft
und der Informatisierung selbst forciert. Als vorletzte Stufe
in dem Prozess entstanden internationale Online Informa-
tionsmärkte der Fachinformation und -kommunikation mit
gut 10 000 Datenbanken aus allen Wissensgebieten. Waren
sie zunächst öffentlich entstanden, werden sie nun zuneh-
mend in privater Trägerschaft geführt und nach Markt-
prinzipien gehandelt. Fortgesetzt hat sich diese Entwick-
lung mit dem Internet, obwohl es dort noch Probleme der
Umsetzung in Geschäftsmodelle gibt.

5.3.2.4 Konsequenzen der Informatisierung
Die Informatisierung bewirkt dabei einerseits eine nicht
gekannte Verknappung von Wissen und Information bzw.
eine Einteilung in Wissenszonen nach vielfältigen Ge-
sichtspunkten, z. B.:

– nach der Unterscheidung von hoch entwickelten und
äußerst kompetitiven Informationsmärkten mit immer
weiter ausdifferenzierten und leistungsstärkeren In-
formationsprodukten, in die mit Blick auf Gewinner-
wartung hoch investiert wird;

– nach der Einteilung in Wissen, das kommerziell ver-
wertbar ist und in dessen Produktion und Umsetzung
in Informationsprodukte entsprechend investiert wird,
und solche, die dabei wegen mangelnder Verwertbar-
keit „herunterfallen“;

– nach der Einteilung in Nutzungszonen – solche die frei
zugänglich sind und solche, in denen Wissen, gestaf-
felt nach Zugriffsrechten, über Entgelte verrechnet
wird; anders formuliert: Nutzungszonen, in denen
weiterhin Wissen über den Kauf von Informationspro-
dukten dauerhaft erworben wird, und solchen, in de-
nen über das Lizenzierungsprinzip nur der genau in
den Bedingungen definierte Zugriff gestattet ist.

– nach den Möglichkeiten, Wissensressourcen über ent-
sprechende Filter- und Abblockverfahren einzu-
schränken;

– nach der Einteilung in Regionen und Personen, die
auf Grund des Standes ihrer informationellen Bildung
und ihrer ökonomischen Absicherung an den Res-

sourcen der Informationsmärkte rezeptiv und kon-
struktiv teilnehmen können, und solche, die das nicht
können;

– Rücknahme des bislang faktisch, nicht unbedingt
rechtlich geregelten Fair use bei der Nutzung von Wis-
sens- und Informationsprodukten, z. B. für den priva-
ten Gebrauch oder für wissenschaftliche Zwecke.

Letzteres – die bislang nicht gekannte Öffentlichkeit und
freizügige Bereitstellung von Wissen

– hat eine Einstellung gegenüber Wissens- und Infor-
mationsprodukten entstehen lassen, in denen, zumin-
dest im elektronischen Medium, die kommerziellen
Verwertungsansprüche immer schwieriger akzeptiert
werden.

– hat zu einer faktischen Freizügigkeit in der Nutzung
von Wissen und zu neuen, korporativen und vernetz-
ten (virtuellen) Formen der Wissensproduktion und
–nutzung nach den Prinzipien z. B. des „Information-
Sharing“, der nicht-proprietären Softwareentwicklung
(Open Source) und des direkten Person-to-Person
(P2P) und zu entsprechenden neuen Organisations-
und Geschäftsmodellen geführt.

– hat zu neuen Anforderungen an die Informationsbe-
reitstellung durch den öffentlichen Bereich (Freedom
of information) geführt, denen sich dieser kaum mehr
entziehen kann, und damit auch zu neuen partizipati-
ven Formen von Öffentlichkeit insgesamt.

Die Einschätzung des Gutcharakters von Wissen und In-
formation hat sich drastisch geändert.

Es gehört somit zu den scheinbaren Paradoxien der Ent-
wicklung, dass einerseits Wissen und Information in ei-
nem Ausmaß frei zugänglich und öffentlich geworden
sind wie nie zuvor, dass andererseits aber auch Wissen
und Information ebenfalls in einem immer größeren Maße
privatisiert, kommerzialisiert und damit verknappt wer-
den (Kuhlen 2002: 35f.).

5.3.2.5 Intensivierung des Schutzes über
Änderungen des Urheberrechts

Ein wesentlicher Gesichtspunkt der Änderungen des Ur-
heberrechts ist die Anpassung an die Informatisierung, um
die Urheber- und Verwertungsinteressen in elektroni-
schen Räumen zu sichern. Die grundlegende Zielsetzung
der juristischen Festlegung von Urheberrechten formu-
liert Wittgenstein wie folgt: „Als ausgleichende Kraft
zwischen den Interessen der Urheber und der Öffentlich-
keit reguliert und kanalisiert das Urheberrecht eine Wert-
schöpfungskette, die sich von der Erschaffung des Werkes
durch den Urheber bis hin zu seiner Nutzung durch den
Endverbraucher erstreckt. (...) Die einzelnen Wertschöp-
fungsketten ergeben sich aus den jeweils vorherrschenden
Vertriebsstrukturen, welche wiederum durch die techno-
logischen Gegebenheiten bedingt sind. Ändert sich die
Technologie, so ändern sich auch die Vertriebsstrukturen
und mit ihnen die Wertschöpfungsketten. Neue Märkte
entstehen, und es treten Parteien auf den Plan, die zuvor
keine oder nur eine untergeordnete Rolle gespielt haben.“
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(Wittgenstein 2000) Ursprünglich liegen dem Urheber-
recht und Copyright dabei öffentliche Interessen zu-
grunde. Urheber und Verwerter sollten zur Produktion er-
mutigt werden, damit die Allgemeinheit Nutzen daraus
zieht. Die Schutzwürdigkeit ergab sich aus dem öffentli-
chen Interesse an uneingeschränkter öffentlicher Nut-
zung.

Zunehmend hat sich auch in Europa die amerikanische
Idee des gewerblichen Schutzrechtes durchgesetzt, nach
dem die absoluten, gegen jeden durchsetzbaren Publikati-
ons- und Verwertungsrechte überwiegend bei demjenigen
liegen, der die Produktion und Verteilung finanziert. Das
Schutzrecht der Künstler- bzw. des Urhebers wird der
wirtschaftlichen Verwertbarkeit, nicht der Idee, sondern
des repräsentierten Werkes untergeordnet. Damit hat sich
als primäres Ziel die Rechte der Urheber, bzw. deren Ver-
werter gegenüber dem öffentlichen Interesse durchge-
setzt. 

Ende der 80er Jahre ging die Initiative zu einer Revision
urheberrechtlicher Regelungen von der WTO im Rahmen
der TRIPS-Verhandlungen in der Uruguay Runde aus.
Diese wurde von der zuständigen UN Organisation WIPO
aufgegriffen und in Abkommen umgesetzt. Ausnahmen
von den Urheber- und Verwerteransprüchen sollten auf
nationaler Ebene umsetzt werden. 

Zunächst verabschiedete der US-Kongress 1998 den „Di-
gital Millennium Copyright Act“ (DMCA). In der EU
soll eine entsprechende Richtlinie zum Urheberrecht die
Änderungen vornehmen. Daneben wurden weitere Rege-
lungen zur Verwertung von Wissen und Informationen
erlassen:

– Richtlinie zum Schutz von Computerprogrammen
(1991) – Die Richtlinie wurde 1994 in das deutsche
Recht umgesetzt. In den §§ 69 a – 69 f UrhG sind für
Computerprogramme besondere Regelungen über zu-
stimmungsbedürftige und zustimmungsfreie Nutzun-
gen von Programmen getroffen und die Dekompilie-
rung geregelt worden. 

– Richtlinie zur Harmonisierung der Kabel- und Satelli-
tenweiterleitung (1993) – Diese Richtlinie regelt die
erweiterten Nutzungsmöglichkeiten, die durch die Ka-
belweiterleitung und Satellitensendung und durch die
Digitaltechnik im Rundfunkbereich entstanden sind.
Sie stellt sicher, dass diese Nutzungen auch zu einer
zusätzlichen Vergütung der Urheber führen, deren
Werke ursprünglich im rein analogen Umfeld ge-
schaffen wurden.

– Richtlinie zur Harmonisierung der Schutzdauer
(1993) – Diese Richtlinie vom Oktober 1993 hat die in
Europa geltenden Schutzfristen für urheberrechtlich
geschützte Werke, die bislang zwischen 50 und 70
Jahren schwanken, auf einheitlich 70 Jahre harmoni-
siert. Dies gilt auch, wenn ein Werk in den Ländern
mit 50-jähriger Schutzfrist zwischenzeitlich gemein-
frei geworden war. Es ist nun einheitlich europaweit
wieder geschützt, wenn der Urheber vor weniger als
70 Jahren gestorben ist. Dies gilt seit 1995 auch im
deutsche Urheberrecht. 

– Richtlinie zum Schutz von Datenbanken (1996) – Die
Aufnahme eines urheberrechtlich geschützten Werkes
in eine Datenbank bedarf der ausdrücklichen Geneh-
migung durch den Berechtigten (den Urheber oder 
seinen Rechtsnachfolger) (§ 4 UrhG Abs. I), zum an-
deren genießt die Datenbank als solche urheber-
rechtsähnlichen Schutz (§ 4 II; §§ 87 ff UrhG). Die
Definition von Datenbanken beschränkt sich nicht auf
elektronische Versionen. Vielmehr ist jede Sammlung
von Werken, Daten oder anderen unabhängigen Ele-
menten, die systematisch oder methodisch angeordnet
und auf Vollständigkeit ausgerichtet ist, gegen die
Übernahme, Vervielfältigung und Verbreitung we-
sentlicher Teile geschützt; also auch Bildarchive oder
gesammelte Nachweisbestände von Museen. 

In der EU-Richtlinie zur Harmonisierung der Urheber-
rechtsgesetzgebung wird den Werksurhebern gemäß Art. 2
und 3 das „ausschließliche Recht“ zugestanden, „die unmit-
telbare oder mittelbare, vorübergehende oder dauerhafte
Vervielfältigung auf jede Art und Weise und in jeder Form
ganz oder teilweise zu erlauben oder zu verbieten.“ Diese
Ausschließlichkeit des Rechts wirft Probleme auf, da es zur
Berufspflicht jedes im öffentlichen Bereich arbeitenden
oder von der Öffentlichkeit finanzierten Wissenschaftlers
gehört, Wissen zu produzieren und der Öffentlichkeit zu-
gänglich zu machen, sei es über Lehr- oder Publikati-
onstätigkeit. 

Die Aufzählung möglicher Ausnahmen (zugunsten Wissen-
schaft, Bibliotheken, Presse, Politik, Gefängnissen, etc.) in
Art. 5 drohen zur Makulatur zu werden, wenn man die im
Gesetzentwurf niedergelegten Erwägungen berücksichtigt:

„Bei der Anwendung der Ausnahme oder Beschränkung
für Privatkopien sollten die Mitgliedsstaaten die techno-
logischen und wirtschaftlichen Entwicklungen, insbeson-
dere auf die digitale Privatkopie und auf Vergütungssy-
steme gebührend berücksichtigen, wenn wirksame
technische Schutzmaßnahmen verfügbar sind. Entspre-
chende Ausnahmen oder Beschränkungen sollten weder
den Einsatz technischer Maßnahmen, noch deren Durch-
setzung im Falle einer Umgehung dieser Maßnahmen be-
hindern.“ und „Der Rechtsschutz technischer Maßnah-
men gilt unbeschadet des in Artikel 5 zum Ausdruck
kommenden Gesichtspunkts des Allgemeininteresses so-
wie unbeschadet der öffentlichen Sicherheit. (...)“

5.3.2.6. Sicherung von Urheberrechts-
ansprüchen durch Software (DRM)

Mit Digital Rights Management (DRM) -Systemen sollen
digitale Daten mit einem Rechtesystem versehen werden,
welche die Einstellung beliebiger Nutzungsrechte möglich
macht. Damit können Kopien unterbunden oder auf eine
bestimmte Anzahl festgesetzt werden. Darüber hinaus las-
sen sich weitere Funktionen darin einbinden:

– das Einstellen eines Verfallsdatums bzw. einer Nut-
zungsdauer oder

– einer maximalen Anzahl von Zugriffsmöglichkeiten
(z. B. Lesezugriff, Kopierzugriff, Druckzugriff), wo-
nach die digitalen Daten nicht mehr zu gebrauchen
sind und bei Bedarf neu erworben werden müssen
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– das Begrenzen der Nutzungsmöglichkeiten auf be-
stimmte Teile des digitalen Objektes

– das Einstellen verschiedener Zugriffsrechte – Lesen,
Bearbeiten, Kopieren, Drucken, Speichern, Aus-
führen, etc.

– Regeln der Verfahren der Superdistribution, also der
Weitergabe digitaler Objekte an Dritte

– sowie Kombinationen aus diesen Möglichkeiten.

Wissen wird nicht mehr über Informationsprodukte ge-
kauft und dann dauerhaft in Besitz genommen, sondern
über definierte Lizenzvereinbarungen zur Nutzung er-
laubt.

Im Gegensatz zur EU-Richtlinie werden in der deutschen
Politik Abrechnungsverfahren nach dem Pauschalierungs-
gedanken verfolgt. Im Folgenden werden die Pro- und Con-
tra-Argumente zusammengestellt (Kuhlen 2002: 46f.):

– Pauschalierung wird als sinnvoll angesehen, solange
es keine einsatzbereiten DRM-Verfahren hoher Qua-
lität gibt bzw. solange nicht ausreichendes Vertrauen
in deren Seriosität, Vertraulichkeit und Anwendung
etabliert ist.

– Unterschiedliche Nutzungsgewohnheiten und Ausga-
bepräferenzen einzelner Individuen werden bei Pau-
schalabgaben nicht berücksichtigt. 

– Pauschalierung kann kein Ersatz für individuelle Ab-
rechnung sein, d. h. Abgaben auf Geräte sind kein
Freibrief für „Napsterisierung“ – es besteht die Gefahr
der Doppelauflagen.

– Abrechnungsverfahren für Pauschalierung über Mitt-
lerleistungen sind in elektronischen Räumen bislang
eher intransparent (siehe auch die Kritik der EU an den
Verwertungsgesellschaften). 

– Pauschalabgaben auf universal anwendbare IKT-
Geräte belangt auch diejenigen, die gar nicht mit ur-
heberrechtsrelevanten Tätigkeiten befasst sind. 

– Pauschalabgaben könnten als Ersatz für individuali-
sierte Abrechnung ein Instrument für Diensteanbieter
werden (so wie es Bertelsmann bei der Weiterführung
von Napster versucht). 

– Individualisierte Abrechnungsverfahren beruhen auf
den allgemeinen Prinzipien des „Pricing for Informa-
tion“, das sich entsprechend dem Lizenzierungsge-
danken durchsetzen wird.

– Individualisierte Abrechnungsverfahren können in
Zukunft möglicherweise von den Urhebern selber or-
ganisiert werden und können so deren Unabhängigkeit
stärken.

– Der Einsatz von DRM-Verfahren mit sinkenden
Transaktionskosten für Verteilung und Abrechung in-
dividualisierter Leistungen müssen Auswirkungen auf
das Preis-Marketing haben. 

– Übergeordnete Interessen der Öffentlichkeit bzw. der
Endnutzer müssen bei der Durchsetzung von DRM
beachtet werden. 

– Verfahren individualisierter Abrechnung dürfen Ver-
mittlungsleistungen im Interesse der Öffentlichkeit,
z. B. von Bibliotheken, oder den freien Informations-
fluss in der Wissenschaft nicht behindern. 

Eine Bewertung der angegebenen Argumente ist kaum
unabhängig von dem jeweiligen Interessenstandpunkt ob-
jektiv durchzuführen. Auch hier zeigen sich die Ambiva-
lenzen auf den elektronischen Märkten. Das Problem bei
der Anwendung von DRM-Verfahren, die vom Prinzip der
individualisierten Abrechnung nach der Idee des „Pricing
for Information“ (nicht mehr die ganze CD, sondern nur
das spezielle Musikstück; nicht die ganze Datenbank,
sondern nur eine bibliographische Angabe; nur kurz anle-
sen, nicht dauerhaft speichern; ...) elektronischen Räumen
entgegenkommen, besteht weniger – wie es Kritiker heute
noch, zum Teil zu Recht, formulieren – an der mangeln-
den technischen Einsatzbereitschaft, sowohl was den 
Leistungsumfang als auch was die Sicherheit (nicht un-
terlaufbar) angeht, sondern eher an den bislang ungelös-
ten Problem im sozialen Umfeld. Hierzu gehört vor allem
das unzureichende Vertrauen beim Einsatz von DRM-
Verfahren. 

– Die Sicherheit von DRM-Verfahren wird als nicht
hoch eingeschätzt.

– Der Umgang mit DRM-Systemen wird als zu aufwen-
dig empfunden oder – kaum aufzulösen – wenn un-
sichtbar für die Benutzer und Benutzerinnen, als Ein-
griff in die eigene Informationsumgebung (vor allem
bei Offline-Systemen).

– Zu rigide Verfahren, die von der bisherigen Praxis des
Umgangs mit Wissen und Information abweichen,
werden als unfair zurückgewiesen.

– Der Verdacht der Auflösung der Anonymität beim
Umgang mit Wissen und Information ist aufgrund
schlechter Erfahrung oder Kenntnis einschlägiger Be-
richte über Missbrauch von Interaktionsdaten im 
E-Commerce schwer aufzulösen.

Auch hier ist dem Gesetzgeber zu empfehlen, sich nicht
einseitig auf eine der beiden divergierenden Ansätze fest-
zulegen. Pauschalierung gehört sicherlich zu den „Be-
steuerungsverfahren“ aus früheren medialen Umgebun-
gen und kann damit nicht einfach auf neue Umgebungen
übertragen werden. DRM-Verfahren sind als Software
zunächst anwendungsneutral. Sie sind als individuali-
sierbare Verfahren dem elektronischen Medium im 
Prinzip sicherlich angemessen. Sie erwecken bislang
allerdings eher den Eindruck einer einseitigen Interes-
senvertretung und werden daher von vielen als schädlich
für den freien Umgang mit Wissen und Information ein-
geschätzt. Sie müssen daher durch Komponenten eines
User Rights Managements erweitert werden, sowohl aus
der Sicht individueller Nutzer und Nutzerinnen, aber vor
allem aus der Sicht der Wissenschaft bzw. deren Vermitt-
lerinstitutionen wie Bibliotheken. Kaum jemand verlangt
den Nulltarif für elektronische Wissensprodukte, aber es
sollte auch niemand deren vollständige ausnahmslose
Abrechnung fordern.
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5.3.2.7. Bewertung und Handlungs-
empfehlungen

Die Ausführungen weisen deutlich darauf hin, dass 
sowohl bei der Patentierung, wie auch bei anderen For-
men der Privatisierung von Wissen Verwertungsinteres-
sen eindeutig dominieren. Insofern ist eine Umorientie-
rung in der Prioritätensetzung erforderlich, die Wissen
und Information als öffentliches Gut und damit als Mit-
tel demokratischer Öffentlichkeit, sozialer Gerechtig-
keit und der Überwindung von Wissensunterschieden
priorisiert. 

Das BMBF führt derzeit einen „nationalen Forschungs-
dialog“. Dort werden im Dialog mit Wissenschaft, Wirt-
schaft und Gesellschaft die kommenden Themen gesucht
und diskutiert, die Deutschland in den nächsten Jahren
wettbewerbsfähig halten und die Innovationsfähigkeit
steigern helfen.

Darüber hinaus entwickelt das BMBF derzeit ein Strate-
giekonzept zur wissenschaftlichen und technischen Infor-
mation und fordert eine verstärkte ethische Diskussion
und einen intensiven Dialog zwischen Wissenschaft und
Gesellschaft. „Verwertung, d. h. die Verarbeitung von In-
formation braucht einen gesellschaftlichen Bewertungs-
und Orientierungsrahmen“, heißt es in den Empfehlungen
des BMBF (BMBF 2001c: 7).

Die Enquete-Kommission unterstützt diesen ethischen
Dialog und die Erstellung eines Strategiekonzepts zur
wissenschaftlichen und technischen Information und
hält es für notwendig, dabei folgende Projekte zu inte-
grieren:

Empfehlung 5-28 Evaluierung der Privatisierung
von Wissen

Empfohlen wird eine Evaluierung der fortschreitenden
Privatisierung von Wissen und ihrer Folgen für die wis-
senschaftliche Forschung, Bildung und Wissenskluft in-
nerhalb der Gesellschaft und zwischen den Industrie-,
Entwicklungs- und Schwellenländern.

Empfehlung 5-29 Entwicklung eines Konzepts für
nachhaltiges Wissensmanage-
ment und informationelle
Grundversorgung

Empfohlen wird die Entwicklung eines Konzepts und Ver-
fahren für den wirtschaftlichen und öffentlichen Umgang
mit Wissen und Information und ein nachhaltiges Wis-
sensmanagement in allen gesellschaftlichen Umgebungen
(Wissenschaft, Wirtschaft, Politik, Verwaltung, Medien,
Nichtregierungsorganisationen, ...). Dazu gehört auch
die Entwicklung eines Konzepts der informationellen
Grundversorgung.

Empfehlung 5-30 Demokratische Entscheidungs-
strukturen in der Forschung

Öffentlich geförderte Forschung bedarf im europäischen
Raum verbesserter demokratischer Entscheidungsstruk-
turen. Es ist sicherzustellen, dass die Rahmenvorgaben

für eine Forschungsförderung auch unter demokratischer
parlamentarischer Mitwirkung gestaltet werden. Die
Strukturen sollten auch hinsichtlich einer verstärkten Ein-
beziehung von Entwicklungs- und Schwellenländern in
die Forschung (z. B. bei der Aidsbekämpfung) überprüft
und verbessert werden. 

Empfehlung 5-31 Überprüfung des TRIPS-
Abkommens und der EU-Richt-
linie zum Urheberrecht

Von der Bundesregierung und der EU wird eine Überprü-
fung und Konzeptionsentwicklung für die internationalen,
europäischen und nationalen Richtlinien und Gesetzge-
bungen in Bezug auf Urheberrecht und Patentierung ent-
sprechend der Ergebnisse gefordert. Bis dahin sollte die
Umsetzung der EU-Richtlinie ausgesetzt werden.

Empfehlung 5-32 Beteiligung der Zivilgesellschaft
und Parlamente

An dem Prozess sollten Vertreter und Vertreterinnen der
Entwicklungs- und Schwellenländer, der Wissenschaft,
Gewerkschaften und Nichtregierungsorganisationen und
Verbände sowie die Parlamente beteiligt werden.

5.3.3 Zur Patentierbarkeit von Software
Die Frage der Patentierbarkeit von Software wird bereits
seit Jahrzehnten national und auch auf europäischer
Ebene sehr kontrovers diskutiert. Unbestritten ist, dass
computer- und damit softwarebasierte Informations- und
Kommunikationstechniken einen erheblichen und auch
weiter zunehmenden Anteil an der Wettbewerbs- und In-
novationsfähigkeit der Wirtschaft haben.32 Patente auf
Computersoftware als solche sind sowohl nach § 1 des
deutschen Patentgesetzes als auch nach Art. 52 des Euro-
päischen Patentübereinkommens (EPÜ) ausgeschlossen.
Dies ist der grundlegende Unterschied etwa zur Rechtssi-
tuation in den USA, wo es neben dem Copyright einen
durch Richterrecht geschaffenen relativ breiten Patent-
schutz auf Geschäftsmethoden und auch auf Software gibt
(Abate 2000: 697ff.; Lutterbeck 2000: 34ff.). Hier spielen
die Patente im wirtschaftlichen Geschehen eine grundle-
gend andere Rolle als in Europa, da sie im Rahmen einer
Property Rights-Strategie aggressiv im Kampf um Markt-
anteile genutzt werden (Lutterbeck 2000: 35ff., Kaplun
2000: 441ff.).

Auch in Europa zeigt sich in der Rechtssprechung zu-
nehmend eine differenzierte Bewertung. So hat etwa der
Bundesgerichtshof wiederholt festgestellt, dass Soft-
ware im Sinne technischer Programme Patentschutz zu
gewähren sei (Nack 2000: 853ff., Busche 2001: 49ff., 
Winischhofer 2000: 92ff. und Schölch 2001: 16ff.). Das
EPA folgte ebenfalls zunehmend dieser Auffassung und
hat für eine erhebliche Anzahl softwarebasierter Inno-
vationen patentrechtliche Ansprüche gewährt. Dennoch

32 Vgl. Enquete-Kommission 2001a, 2001b, ferner Hofmann 2000 und
Kuhlen 2000, 2002.
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herrscht eine erhebliche Rechtsunsicherheit darüber,
wo genau die Grenze zwischen patentierbarer und
nicht-patentierbarer Software zu ziehen ist und wie die
Wendung „als solche“ im deutschen Patentgesetz sowie
im EPÜ auszulegen sei (Winischhofer 2000: 99f.).
Diese Fragen gewinnen insbesondere im Rahmen der
gegenwärtigen internationalen und auch europäischen
Diskussion einer grundlegenden Reform der Patent-
rechts deutlich an Brisanz und drängen auf politische
Lösungen.

Sowohl die Sondierung der Generaldirektion Binnen-
markt 2000/200133 als auch die gemeinsame öffentliche
Anhörung des Unterausschusses „Neue Medien“ sowie
des Rechtsausschusses des Deutschen Bundestages vom
21. Juni 200134 ergaben ein sehr kontroverses Meinungs-
bild. Während die Befürworter einer weitergehenden Pa-
tentierbarkeit von Software dieses hinsichtlich einer in-
ternationalen Rechtsharmonisierung für notwendig halten
und Softwarepatenten große innovative und ökonomische
Potenziale zuschreiben, erwarten die Kritiker für den Fall
der freien Patentierbarkeit von Softwareprodukten eher
nachteilige wirtschaftliche Auswirkungen und sehen den
technischen Fortschritt im Softwarebereich und damit im
gesamten IT- und IuK-Bereich empfindlich beeinträch-
tigt. Die Frage einer Patentierbarkeit von Software
berührt daher zugleich rechtliche, technische wie auch
wirtschaftliche Aspekte.

5.3.3.1 Rechtlicher Aspekt
Aus rechtlicher Sicht ist umstritten, inwieweit Software
die Voraussetzungen der Patentierbarkeit nach Maßgabe
der völkerrechtlich verankerten allgemeinen patentrecht-
lichen Grundsätze überhaupt zu erfüllen vermag. Die
zahlreichen Trivialpatente in den USA aber auch zuneh-
mend in Europa lassen sowohl an dem substantiellen Bei-
trag von Software zum allgemeinen Fortschritt als auch an
ihrem technischen Charakter Zweifel aufkommen (so
Live 2001: 9ff., Winischhofer 2000: 85ff.).35 Strittig ist
ebenfalls, inwieweit die internationalen Verpflichtungen
aus Art. 27 des TRIPS-Abkommens grundsätzlich die Pa-
tentierbarkeit von Software fordern. Sollte Software in je-
dem Fall dem Bereich der Technik zugeordnet werden,
wie es der aktuelle EU-Richtlinienentwurf zur Soft-
warepatentierung auch vorsieht, dann müsste nach TRIPS
auch Software grundsätzlich patentierbar sein (Katzen-
berger 2000: 15ff., Liebig 2000: 5f. und Schiuma 2000:
36f.).36 Die Reformbedürftigkeit des EPÜ wird ebenfalls

unterschiedlich eingeschätzt, während die einen das Pa-
tentierungsverbot für Software als solche für überholt hal-
ten, sehen andere darin das letzte Instrument zur Kontrolle
der inflationären Patentierungspraxis insbesondere des
EPA (Liebig 2000: 3ff., Winischhofer 2000: 15ff. und
34ff., Melullis 2000: 29ff. und Lutterbeck u. a. 2000:
30ff.).

5.3.3.2 Technologischer Aspekt
In der technologischen Dimension sind die Auswirkun-
gen von Softwarepatenten nach den vorliegenden Er-
gebnissen weniger umstritten. Exklusivlizenzen wie Pa-
tente auf Software, so die einhellige Meinung, steigert
die Rechtsunsicherheit in Forschung und Entwicklung
und gefährdet die technologische Entwicklung. Die be-
sonderen Rahmenbedingungen der Softwareentwick-
lung im Sinne eines sequenziellen, dynamischen und
rekursiven Prozesses, erschwert es zunehmend, sich ei-
nen Überblick über den Stand der Technik verschaffen
zu können. Zudem ist sowohl die Wiederverwendung
bestehender Lösungsfragmente ein unumgängliches
Rationalisierungsinstrument als auch das Programmie-
ren ein logikbasierter Prozess – ähnliche Problemlagen
führen zu ähnlichen Lösungsstrategien, auch ohne be-
wusst Ansprüche Dritter verletzen zu wollen (Live
2001, Lutterbeck 2000: 96ff. und Moens 2000: 418f.).
Eine Folge ist die Zersplitterung der Patentgegenstände,
da immer kleinere Fragmente gesondert geschützt wer-
den. Eine weitere liegt aber darin, dass es zu einer Ab-
kopplung der (rechtlichen) Patentquote von der (techni-
schen) Innovationsquote kommt. Genau dieser Effekt
ist auf dem Expertengespräch des Deutschen Bundesta-
ges empirisch aufgezeigt worden: seit Mitte der 80er
Jahre hat dort die Häufigkeit von fortschritts- oder in-
novationsirrelevanten Patentanmeldungen zugenom-
men (Lutterbeck 2001, Bessen, Maskin 2000). Patente
verhindern Innovationen im Softwarebereich nicht not-
wendig, aber sie fördern und intensivieren sie offen-
sichtlich in einem weitaus geringeren Maße, als oft be-
hauptet wird.

Ein zweiter wichtiger technologischer Aspekt sind die
Auswirkungen von Softwarepatenten auf die Rahmenbe-
dingungen so genannter Open-Source-Entwicklungskon-
zepte (Open Source Software OSS, wie z. B. Linux). OSS
besitzt gegenüber proprietärer Software Vorteile hinsicht-
lich der entscheidenden Kriterien wie IT-Sicherheit, Pro-
grammstabilität und nicht zuletzt der Entwicklungs- und
Implementierungskosten. Eine regelmäßige Gewährung
von Patenten auf Software erhöht die Rechtsunsicherheit
von Open-Source-Entwicklungs- und Vertriebskonzepten
und verhindert die Realisierung dieser Potenziale. Die
komplexen Entwicklungsbedingungen moderner Soft-
ware machen eine volle Transparenz hinsichtlich der
eventuell tangierten Patentansprüche Dritter (Wiederver-
wendungs- und Weiterentwicklungsparadigma) unmög-

33 Die eingereichten Antworten sind abrufbar unter http://euro-
pa.eu.int/comm/internal_market/de/indprop/softreplies.htm, das Son-
dierungspapier unter http://europa.eu.int/comm/internal_market/de/
indprop/softpatde.htm. (Stand 10. April 2002)

34 Vgl. Deutscher Bundestag 2001d sowie Bitkom 2001, Live 2001, 
Lutterbeck 2001 und Probst 2001. Siehe auch Tauchert 2000, Teufel
2000 und Melullis 2000.

35 Dem entgegen vgl. Bitkom 2001, Schiuma 2001 und Teufel 2000.
Grundlegend Katzenberger 2000: 21ff., Liebig 2000: 21ff.

36 Vgl. ferner auch Laakkonen 2001: 20ff., Bitkom 2001, Live 2001 und
Deutscher Bundestag 2001d: 13ff. Auch im Rahmen der WIPO wird

derzeit an einem grundlegenden Vertrag gearbeitet, der die allge-
meinen Patentvoraussetzungen international harmonisieren soll (Pa-
tent Law Treaty unter www.wipo.org 10.4.2002).
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lich, wodurch allein der Akt der Quellcode-Offenlegung
bereits aufgrund zu erwartender Patentansprüche Dritter
ein erhebliches Rechts- und Finanzrisiko darstellt (Deut-
scher Bundestag 2001d, Live 2001)37. Die umfangreiche
Studie des Max Planck-Instituts (MPI) für ausländisches
und internationales Patent-, Urheber- und Wettbewerbs-
recht sowie des Fraunhofer Instituts Systemtechnik und
Innovationsforschung (ISI) kommt zum Ergebnis, dass
mit einer freien Patentierbarkeit von Software in erster Li-
nie eine deutliche Verringerung der Innovationsdynamik
und eine eklatante Verschlechterung der Situation für
Open Source-Konzepte verbunden wird (MPI, ISI
2001:103ff.). Das Potenzial von Open-Source würde
durch eine signifikante Ausweitung der Patentierbarkeit
von Software nicht nur nicht realisierbar, das Konzept als
solches wäre gefährdet.

5.3.3.3 Wirtschaftlicher Aspekt
Zweifel an der ökonomischen Funktionalität von Patenten
bestehen seit ihrer Einführung im 19. Jahrhundert, im Zen-
trum steht die ewige Frage gewerblichen Rechtsschutzes in
marktwirtschaftlichen Systemen: do the benefits exceeds
the costs? Hier steht somit ein Paradigmenstreit im Mittel-
punkt, ob frei zirkulierbare Ideen und Technologien oder
ihre erwartbare Monopolisierung im Sinne eines Anreiz-
systems effektiver die Innovationsrate zu steigern vermö-
gen.38 Insbesondere die Studie des MIT von James 
Bessen und Eric Maskin hat gezeigt, dass Patente unter un-
terschiedlichen ökonomischen und sachlichen Rahmenbe-
dingungen sehr unterschiedlich wirken. Immer dann, wenn
eine hohe technologische Innovationsdynamik (kurze In-
novationszyklen) in Verbindung mit einem sequenziellen
Innovationsprozess (Neuerungen bauen substantiell auf
vorhergehende Innovationen auf) vorliegt, wirken sich Pa-
tente volkswirtschaftlich negativ aus – als Beispiel wählten
die Autoren bezeichnenderweise den Softwarebereich
(Bessen, Maskin 2000: 21ff., Probst 2001: 6ff. und Live
2001: 18ff.). Vielmehr mehren sich auch in den USA die
Anzeichen, dass infolge der Zunahme von Softwarepaten-
ten die Innovationsfreudigkeit der Unternehmen eher ab-
denn zugenommen hat. Hinzu kommen die hohen Kosten
für die Patentinhaber, ihre Ansprüche auch effektiv durch-
zusetzen – und das in weltweiten IuK-Netzwerken im
Zweifel gleich international. Daher privilegiert das gel-
tende Patentrecht tendenziell Großunternehmen, wohinge-
gen KMU, die gerade in der Bundesrepublik den Hauptan-
teil an der Softwareentwicklung haben, benachteiligt sind
(Deutscher Bundestag 2001d). Auch die MPI/ISI-Studie
für das BMWi legt nahe, dass insbesondere KMU sich von
Softwarepatenten kaum positive ökonomische Effekte,
aber einen hohen juristischen Aufwand und erhebliche
Rechtsrisiken erwarten. Ebenso überwiegt bei Unterneh-
men, Wissenschaftlern und Entwicklern die Erwartung, das

ein großzügige Patentierbarkeit von Software tendenziell
die Qualität verringert, Innovationsdynamik verlangsamt
und die Produktvielfalt abnimmt. Insbesondere konnte die
These, dass Patente jungen innovativen Unternehmen ei-
nen attraktiven Marktzugang ermöglichen, nicht bestätigt
werden (MPI, ISI 2001: 109ff., Lutterbeck 2001 und Deut-
scher Bundestag 2001d). Aus makroökonomischer Per-
spektive überwiegen die Nachteile einer freizügigen Soft-
warepatentierung die mikroökonomischen Vorteile, die für
KMU darüber hinaus bezweifelt werden müssen. Auch
wettbewerbspolitisch sollte nicht aus den Augen verloren
werden, dass Softwarepatente aufgrund der bestehenden
Monopolstrukturen beispielsweise bei Betriebssystemen,
Browsern und Büroanwendungen überproportional vor al-
lem amerikanischen Marktführern zu Gute kommen. Ne-
ben den allgemeinen negativen Auswirkungen der Mono-
kultur im Softwarebereich (z. B. IT-Sicherheit, hohe
Kosten und Abhängigkeiten von wenigen Anbietern), hat
Europa eine gute Chance, gerade über Open Source-Pro-
jekte entscheidende Elemente der künftigen IT-Infrastruk-
tur mitzubestimmen und den Wettbewerb im Softwarebe-
reich wieder zu ermöglichen. 

5.3.3.4 Für eine europäische Lösung
Die Frage der Patentierbarkeit von Software kann auf eu-
ropäischer Ebene durchaus erfolgversprechend gelöst wer-
den. Mit dem Europäischen Patentübereinkommen und der
Möglichkeit einer entsprechenden EU-Richtlinie zumin-
dest für die Mitgliedstaaten stehen Instrumente bereit, de-
finierte rechts-, forschungs- und wirtschaftspolitische Ziel-
vorgaben umzusetzen. Eine Richtlinie der Europäischen
Union zur Frage der Patentierbarkeit von Softwareproduk-
ten ist daher der richtige Ansatz. Der vorliegende Entwurf
scheint der Enquete-Kommission aber zahlreiche Fragen
offen zu lassen. Insbesondere werden makroökonomische
und wettbewerbspolitische Aspekte nur unzureichend
berücksichtigt. So setzt sie sich nicht mit den erwartbaren
Auswirkungen auf politisch geforderte und auch geförderte
Open-Source-Konzepte auseinander, denen hohe IT-Si-
cherheitspotenziale und verbesserte Marktchancen europä-
ischer Unternehmen gegen die vor allem US-amerikani-
sche Dominanz im Softwarebereich zugeschrieben werden.
Es fehlt auch jeder Verweis auf die umfangreiche Studie der
MPI/ISI für das BMWi ebenso wie die ausdrückliche
Berücksichtigung der besonderen europäischen Interessen
im Softwarebereich, wie z. B. Verbraucherschutz, Wettbe-
werbsintensivierung und Förderung der KMU. Ferner
mangelt es an klaren Vorgaben, die sowohl den Erfindungs-
charakter patentierbarer Gegenstände absichern als auch
eine ausreichende Erfindungshöhe gewährleisten können.
Im weiteren Konsultationsprozess sollte darauf hingewirkt
werden, dass diese offenen Punkte geklärt und eine inno-
vative und dynamische Entwicklung der Softwarebranche
sichergestellt wird.

5.3.3.5 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 5-33 Hohe Patentvoraussetzungen

gewährleisten 

An die Patentierbarkeit von Software müssen höchste Vo-
raussetzungen geknüpft werden, insbesondere die Krite-

37 Zu den Potenzialen von OSS vgl. Köhntopp, Köhntopp und 
Pfitzmann 2000, Lutterbeck 2000: 60ff. sowie Zendel 2000: 109ff.

38 Vgl. etwa die Studie von Hart u. a. für die EU-Kommission, die eben-
falls ambivalente Ergebnisse aufweist. Allerdings gewinnt auch sie
den Eindruck, dass aus wirtschaftlicher Perspektive keine eklatante
Schutzlücke bei Software besteht, die geschlossen werden müsse
(Hart, Holmes und Raid 2000, grundlegend auch Liebig 2000: 12ff.).
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rien der Technizität und der Erfindungshöhe39 dürfen trotz
der kontroversen Debatte nicht völlig nivelliert werden.
Bei der eventuellen Reform des EPÜ bzw. der vorgese-
hene EU-Richtlinie zur Patentierung von Computerpro-
grammen sollte darauf geachtet werden, dass inhaltlich
eine deutliche Abgrenzung zur amerikanischen Patent-
praxis besteht und entsprechend hohe Patentvorausset-
zungen enthalten sind.

Empfehlung 5-34 Softwarepatente als Ausnahme
normieren und Kontroll-
möglichkeiten ausbauen

Das Regel-Ausnahme-Verhältnis in dem vorliegenden
Richtlinien-Entwurf der EU-Kommission ist umzukeh-
ren, Software ist grundsätzlich als nichtpatentierbar
einzustufen. Die Anforderungen, die eine Ausnahme von
diesem Grundsatz rechtfertigen könnten, sind eindeutig
zu definieren und als Öffnungsklausel aufzunehmen.
Eine regelmäßige Revision der Patententscheidungen
des EPA sowie der nationalen Patentämter erscheint
sinnvoll, ebenso wie ein deutlicher Ausbau der finan-
ziellen und personellen Möglichkeiten zur Patentprü-
fung und die Verbesserung der Qualifikation der Pa-
tentprüfer.

Empfehlung 5-35 Evaluierung der Praxis des EPA

Die Patentierungspraxis des Europäischen Patentamtes
ist hinsichtlich der Rechtmäßigkeit erteilter Patentan-
sprüche auf Computerprogramme zu evaluieren. Das
EPÜ sollte in diesem Sinne modifiziert und hinreichende
Patenthürden gegen so genannte Trivial- und Logikpa-
tente aufgenommen werden.

Empfehlung 5-36 Entwicklungs- und Rechts-
sicherheit für Open Source

Bei allen Anpassungen des gewerblichen Rechtsschutzes
auf nationaler und europäischer Ebene sollten die be-
sonderen Bedingungen alternativer Entwicklungskon-
zepte (Open Source) berücksichtigt werden. Ziel sollte
eine hinreichende Entwicklungs- und größtmögliche
Rechtssicherheit für diese zukunftsweisenden Konzepte
sein. Ferner sind der Einsatz von Open-Source-Produk-
ten im öffentlichen Bereich zu fördern sowie die 
Forschung und Entwicklung mit dem Ziel auszubauen,
IT-Sicherheit zu erhöhen und den bestehenden Wettbe-
werbsvorteil Europas bei Open Source-Entwicklungen zu
intensivieren.

Empfehlung 5-37 Hohe Patentvoraussetzungen
international gewährleisten

Auf internationaler Ebene sollte darauf hingewirkt wer-
den, dass Software nicht vorschnell und vollständig unter
den Technikaspekt subsumiert wird. Insbesondere ist nach
Möglichkeiten zu suchen, die auch international neuen
Entwicklungs- und Optimierungskonzepten, wie u. a.
Open Source, Raum lassen und dennoch die positiven
Wirkungen von Patenten in vielen anderen wirtschaftli-
chen Bereichen fördern.

Empfehlung 5-38 Urheberrecht als Schutzrecht für
Software

Es sollte geprüft werden, ob das Urheberrecht nicht einen
effektiveren Schutz des geistigen Eigentums an Software
im Sinne von Texten gewährleisten kann und ob dies nicht
das geeignetere und auch angemessenere Schutzrecht
darstellt. Dadurch würden zudem zahlreiche Fragen, die
sich erst aus dem patentrechtlichen Kontext ergeben, ob-
solet – denn ein urheberrechtlich schützenswertes Gut
sind Computerprogramme in jedem Fall.

Empfehlung 5-39 Wettbewerb im Softwarebereich
stärken

Die monopolartigen Strukturen in vielen Bereichen der
Softwarebranche sind wettbewerbsrechtlich intensiver zu
untersuchen und eventuell notwendige Maßnahmen nach-
drücklich durchzusetzen.

5.4 Wissensübertragung –
Wissensgenerierung40

5.4.1 Globalisierung und Hochschulen
Ausgehend von der Annahme, dass unabdingbare Voraus-
setzung (und Konsequenz) zunehmend wissensbasierter
Gesellschaften die (globale Qualität der) Informations-
beschaffung und -verarbeitung, Wissensgenerierung und 
-übertragung ist, hat die Enquete-Kommission begonnen,
sich insbesondere mit dem deutschen Hochschulsystem
im internationalen Vergleich zu befassen, weil Hochschu-
len zum einen in diesem Prozess eine entscheidende Rolle
spielen und zum anderen dem globalen Wettbewerb in be-
sonderer Weise ausgesetzt sind. 

Ziel der Diskussion in der Enquete Kommission war, die
Hochschulen wieder besser in die Lage zu versetzen, im
Rahmen eines globalisierten Umfeldes, den für die Ge-
sellschaft der Zukunft und ihre weitere Entwicklung not-
wendigen Aufgaben nachzukommen, nämlich:

– zentrale Einrichtung für Forschung zur Lösung globa-
ler ökonomischer, gesellschaftlicher, sozialer und
ökologischer Probleme und

– ein Ort der akademischen Ausbildung und Weiterbil-
dung zu sein,

40 Vgl. hierzu auch die abweichenden Minderheitenvoten der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.1.5.6 und 11.1.7.4. sowie der
FDP-Fraktion in Kapitel 11.2.2.7.

39 Technizität und Erfindungshöhe werden zumeist als allgemeine pa-
tentrechtliche Grundsätze bezeichnet. Sie bestimmen Erfindungen
als substanzielle Erweiterung des gesellschaftlichen, technischen
Könnens, schließen also so genannte Trivialpatente (neu und hinrei-
chende Erfindungshöhe) aus. Zudem setzen sie eine technische Na-
tur der Erfindung voraus. Dieses Technizitätskriterium kann im
Sinne einer Lehre zum planmäßigen Handeln unter Einsatz be-
herrschbarer Naturkräfte zur Erreichung eines kausal übersehbaren
Erfolgs verstanden werden. Die gewerbliche Anwendbarkeit rundet
diesen Anforderungskatalog ab.
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– ein Forum für die geistige Auseinandersetzung über
Grundfragen der gesellschaftlichen Entwicklung zu
bilden und

– Bildung als Teilhabe und Chancengleichheit zu be-
greifen.

Mit Bildung muss mehr als (berufliche) Ausbildung und
Qualifizierung in den Blick genommen werden. Es geht
nicht nur um das „Fitmachen“, den raschen Erwerb ver-
wertbaren Wissens, eine Sichtweise, die lediglich den
Markt als Legitimationsinstanz anerkennt. Vielmehr
meint Bildung einen umfassenden ökonomischen, so-
ziokulturellen und politischen Zusammenhang, der
nicht zuletzt mit Blick auf Fragen der Globalisierung
Aufmerksamkeit verlangt. Hier stehen Bildung und
Ausbildung unter einem letztlich unauflösbaren Span-
nungsverhältnis. Denn wie können langfristige Ziele
verfolgt werden, wenn man im Rahmen einer ganz 
auf das Kurzfristige ausgerichteten Ökonomie lebt?
(Josczok 2001). 

Das erfordert fundamentale Änderungen in der Struktur
der Hochschulen selbst und in den Beziehungen der
Hochschulen zu den sie politisch tragenden Institutionen
in den Ländern und im Bund. Wegen der Kürze der zur
Verfügung stehenden Zeit konnte sich die Enquete-Kom-
mission nicht abschließend mit all diesen Aspekt der Bil-
dung, der Hochschulbildung und dem Forschungssektor
befassen. 

Die folgenden Ausführungen stellen insofern nur einen
Problemaufriss auf der Grundlage des Gutachtens von
Dierkes und Merkens (Dierkes 2002) und der Diskussion
der Arbeitsgruppe der Enquete-Kommission darüber
dar.41

5.4.1.1 Wirtschaftlicher Strukturwandel und
Anforderungen an Hochschulen

Eine der bedeutsamen Konsequenzen der Globalisierung
ist eine Entwicklung, dass sowohl bei Dienstleistungen
als auch bei Produkten mehr Technik, immer modernere,
zugleich kurzlebigere Technik, neuere Kombinationen
von Technik und – damit verknüpft – mehr und besseres
Wissen erforderlich sind. Unstrittig ist wohl auch, dass
durch die Vernetzung, Datenbanken und Datenaufberei-
tungsmethoden immer mehr Informationen zur Verfü-
gung stehen. 

Die Konsequenz liegt auf der Hand: Nationen und 
Regionen, die in die Wissensbasis ihrer Bevölkerung in-
vestieren, sind diejenigen, die in diesem Wettbewerb
eine größere Chance haben, auf der Gewinnerseite zu
stehen. Die, die es nicht tun, oder deren Bevölkerung
nicht bereit ist, zu lernen und ständig neu zu lernen,
dürften eher zu den Verlierern zählen. Investitionen in
das so genannte Humankapital sind damit ein Schlüs-
selfaktor im, gegenüber den letzten Jahrzehnten inten-

siverem, weil global ausgerichtetem Wettbewerb. Da-
mit steht und fällt die wirtschaftliche Wettbewerbs-
fähigkeit einer Region und Nation mit der Leistungsfä-
higkeit ihrer Bildungseinrichtungen auf allen Stufen
und für alle Phasen des Lebensprozesses. Wissen, Um-
gang mit Wissen, Schaffen von neuem Wissen muss
schon allein aufgrund der wirtschaftlichen Entwicklung
immer wieder gelernt werden. Aber nicht nur die Wett-
bewerbsfähigkeit erfordert diese Reform. Nur Qualifi-
zierung kann das Abgleiten in eine gespaltene Gesell-
schaft mit krassen sozialen Unterschieden, hoher
Arbeitslosigkeit, verbreiteter Armut, Marginalisierung
und vielfach prekären Lebensbedingungen verhindern
(siehe Kapitel 4.9.2). Zugang zu Bildung ist mehr denn
je eine wesentliche Grundvoraussetzung für gesell-
schaftliche Teilhabe.

Deshalb darf Deutschland nicht länger auf Rang 21 von
25 OECD-Ländern im Hinblick auf den Prozentsatz ei-
nes Jahrgangs, der einen Hochschulabschluss erreicht,
liegen, oder zu den führenden Nationen im Hinblick auf
die Quote von Studienabbrechern gehören. Gefordert ist
mehr und bessere „Bildung für Alle“, die alle Bega-
bungsreserven erschließt. Die Erreichung dieses Ziels er-
fordert die Auseinandersetzung mit Maßnahmen vor al-
lem im Primärbereich, aber auch im Bereich der höheren
Stufen des Bildungssystems. Es sind Voraussetzungen zu
schaffen, damit die Zahl der Jugendlichen, unabhängig
von der wirtschaftlichen Herkunft, zunimmt, die eine
Hochschulreife erreicht, ohne dass die Qualität des Ab-
schlusses dadurch vermindert wird. So sehr der Einsatz
und die Gewichtung von Computern, Multimedia und In-
ternet in Schule und Unterricht bildungspolitisch wichtig
sind, so darf der Ruf nach technischen Lösungen nicht als
Dreh- und Angelpunkt der derzeitigen Misere des Bil-
dungs- und Ausbildungssystem verstanden werden. Das
„Forum Bildung“, an dem die für die Schulpolitik zu-
ständigen Länder sowie die Sozialpartner und Vertretun-
gen der gesellschaftlichen Gruppen teilgenommen ha-
ben, veröffentlichte Anfang des Jahres 2002 zwölf
Empfehlungen, um diesen Herausforderungen zu begeg-
nen. Sie betreffen sowohl Maßnahmen zur Verbesserung
der Qualität des Schulsystems, z. B. durch den Ausbau
von Ganztagsschulen, des Erwerb einer qualifizierten
Berufsausbildung und des Hochschulstudiums, als auch
den Ausbau der traditionellen Hauptwege zur Erlangung
der Hochschulreife sowie der universitären Weiterbil-
dung. Neben einer genaueren Auswertung und Diskus-
sion der Konsequenzen aus der PISA-Studie ist dafür
auch die Klärung verbesserter finanzieller Unterstützung
notwendig. 

5.4.1.2 Internationalisierung von Hochschulen
Des Weiteren sind Hochschulen in diesem Zusammen-
hang von besonderem Interesse, weil sie selbst mehr als
andere Teile des Bildungssystems einem Globalisie-
rungsdruck und verschärftem Wettbewerb ausgesetzt
sind. Bei einer Gesamtschau der wahrgenommenen
Wettbewerbssituation im Bereich der Hochschulbildung
gelten weltweit in erster Linie und mit großem Abstand

41 Zur Situation von Frauen in der Wissenschaft vgl. Kapitel 6.2.1.1.1
und Allmendinger 2002.
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die Vereinigten Staaten von Amerika als das „Mekka der
Bildungswilligen“. Für Südostasien beginnt Australien
mehr und mehr eine ähnliche Rolle als regionales Zen-
trum einzunehmen. Aus kontinentaleuropäischer Sicht
sind es vor allem wiederum die Vereinigten Staaten und
Großbritannien, denen die höchste Attraktivität beige-
messen wird. Eine gewisse Wettbewerbsstärke ist noch in
den skandinavischen Ländern und in den Niederlanden
festzustellen.

Diese Aussagen sind durch aktuelle Wanderungsbewe-
gungen von Jugendlichen aus den hochschulpolitisch we-
niger wettbewerbsfähigen Regionen gestützt. Das lässt
sich eindrucksvoll, neben vielen anderen Statistiken, mit
der Tatsache illustrieren, dass 50 Prozent der Studieren-
den, die einen Doktorgrad anstreben (PhD Students), in
den USA heute nicht Bürger und Bürgerinnen dieses Lan-
des sind. Die Attraktion wird vor allem von Natur-, Inge-
nieur- und medizinischen Wissenschaften ausgeübt. Sie
wird, gerade am Bildungsstandort Deutschland, reflek-
tiert durch immer stärkere Anfragen von Jugendlichen
und ihren Eltern aus der oberen Mittelschicht und dem
Bildungsbürgertum nach den Bedingungen eines Studiums
vor allem in den USA, aber auch in Großbritannien. Die ge-
nerelle Veränderung, die sich hier niederschlägt, ist in drei-
facher Hinsicht zu sehen. Erstens wird angenommen, dass
die Chancen in zunehmend globalisierten Arbeitsmärkten
für die gehobenen und interessanteren Positionen noch
mehr als zuvor von der Qualität der Ausbildung abhingen,
dass zweitens eine solche Qualität am Hochschulstandort
Deutschland nicht geboten werden könne, sondern hier ein
Ausweichen in die besseren und höher reputierlichen Top
20 bis 30 US-amerikanischen Universitäten erforderlich
sei. Darüber hinaus wird als wohl weitgehendste Verände-
rung die Bereitschaft zunehmen, ein volles Studium und
nicht nur ein Auslandssemester zu finanzieren, d. h. beim
Thema Bildung in Investitionskategorien zu denken, die
pro Studium gut und gerne über 100 000 bis 200 000 Euro
gehen.

Allerdings ist die Zahl der Jugendlichen, die diesen Weg
einschlagen, und ihrer Familien, die in der Lage und be-
reit sind, diese Finanzierungsmittel aufzubringen, im-
mer noch, gemessen an der Gesamtzahl der Studieren-
den am Hochschulstandort Deutschland, recht klein. Sie
nimmt jedoch zu und dürfte bei einem weiteren Ausei-
nanderklaffen der Wettbewerbsfähigkeitsschere weiter
deutlich zunehmen. Bei der augenblicklichen Situation
muss diese Entwicklung als Indikator dafür angesehen
werden, dass gerade die bildungspolitisch sensiblen und
gut informierten Bevölkerungskreise den Hochschul-
standort Deutschland als weniger attraktiv einschätzen
als die besten 20 bis 30 US-amerikanischen Universitä-
ten. Insofern kann diese Entwicklung als Frühwarnindi-
kator für breitere Tendenzen gelten, die, besonders wenn
sie durch mangelnde finanzielle Möglichkeiten einge-
schränkt werden, sich in politischer Unzufriedenheit mit
dem deutschen Bildungssystem niederschlagen können.
Darüber hinaus kann sich je nach Ausgang der GATS-
Verhandlungen in Bezug auf die Liberalisierung von Bil-
dung diese Entwicklung schnell dynamisieren (siehe
Kapitel 3.3.3.4.1).

Die Verschiebung spiegelt sich auch in einer sinkenden
Attraktivität des Hochschulstandortes Deutschland wider:
Die Zahl der ausländischen Studierenden, vor allem sol-
cher aus wissensintensiven Volkswirtschaften, ist in den
letzten Jahren zurückgegangen. Programme wie Sokrates
und Erasmus konnten hier nur geringe Kompensation bie-
ten und blieben auf Europa beschränkt. Die Nachteile lie-
gen auf der Hand: geringe Vertrautheit zukünftiger aus-
ländischer Eliten mit Deutschland, seinen Institutionen
und seiner Kultur; weniger „Botschafter“ deutscher Kul-
tur und Technologien und weniger Rückkopplung aus der
Praxiserfahrung ehemaliger Studierender in die deutsche
Hochschul- und Forschungslandschaft sowie unzurei-
chende Rahmenbedingungen für ausländische Studie-
rende. 

Generell ist zu begrüßen, wenn Jugendliche im Ausland
Qualifikationen erwerben. Genauso zu begrüßen wäre,
wenn in ähnlichem Umfang Studierende anderer Länder
nach Deutschland kämen und ihre Qualifikationen hier
erwürben. Diese Art der Internationalisierung und Glo-
balisierung der Ausbildung wäre wünschenswert und
dringend zu fördern. Solche Maßnahmen sind nicht nur
nach ökonomischen Maßstäben sinnvoll. Sie sollen zum
gegenseitigen Austausch von Kultur und Wissen beitra-
gen, in allen Ländern eine möglichst breite Zielgruppe
von Studierenden aus allen Bevölkerungsschichten ein-
beziehen und sich vor allem an Entwicklungs- und
Schwellenländer richten. Auch diese Aspekte der Inter-
nationalisierung von Hochschulen und die hierzu not-
wendigen Reformschritte sollten in einer möglicherweise
neu einzusetzenden Enquete-Kommission weiter eva-
luiert werden. 

5.4.1.3 E-Learning als Herausforderung 
Zu den Herausforderungen der Internationalisierung ge-
hört auch das schrittweise Vordringen des E-Learning. 

Die systematische Verknüpfung von Internet-gestütz-
tem Unterricht mit Präsenzveranstaltungen stellt eine
enorme Herausforderung an den Lehrbetrieb der Hoch-
schulen dar. Es ist zwar davon auszugehen, dass die viel
zitierte „virtuelle Universität“ als alleiniges Lehr-
konzept nicht sinnvoll ist, dass aber Teile des heutigen
Präsenzunterrichts und Eigenstudiums der Studieren-
den sinnvoll durch Internet gestützte Lehrformen er-
setzt und verbessert werden. Während die Vermittlung
von „tacit knowledge“ (interaktives Erfahrungswissen,
Entwicklung von Einfühlungsvermögen) noch lange in
auf Praxis ausgerichteten und gruppenbezogenen For-
men des Präsenzunterrichtes vonstatten gehen dürfte,
ist zu erwarten, dass große Teile der expliziten Wis-
sensvermittlung, die heute noch die wesentlichen An-
teile von Vorlesungen und Lehrbüchern einnimmt, in
Internet gestützte Lernformen übergehen wird. Diese
Entwicklung wird weitreichende Konsequenzen für die
Struktur unserer Hochschulen, die Art des Unterrichts
und die Qualifikationsanforderungen an die Lehrenden
haben, die sich insgesamt heute schon abzeichnen. Da-
rüber hinaus kann der Austausch von Bildung und die
Nutzung von E-Learning auch zur Verbesserung der
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Bildungssituation in Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern beitragen.

Wie die Herausforderung des E-Learning hinsichtlich der
Entwicklung der Lehrtechnologien und –materialien und
der Verbesserung der Bildungssituation in Entwicklungs-
und Schwellenländern bewältigt werden kann, wird
ebenfalls eine der dringenden Fragestellungen für die Ar-
beit einer neuen Enquete-Kommission in diesem Bereich
sein.

5.4.1.4 Strukturreformen der Hochschulen
Der im Juni 1999 erschienene Bericht der internationa-
len Kommission zur Systemevaluation der Deutschen
Forschungsgemeinschaft und der Max-Planck-Ge-
sellschaft „Forschungsförderung in Deutschland“ iden-
tifiziert im deutschen Wissenschafts- und Forschungs-
system trotz anerkannter Stärken eine Reihe von
Problemfeldern: die inflexiblen Finanzierungsmodali-
täten, die relative Schwäche von Universitäten im Ver-
gleich zu öffentlich geförderten Forschungseinrichtun-
gen, die starren staatlichen Rahmenregelungen, das
Fehlen einer kontinuierlichen Systemevaluation und 
eines einrichtungsübergreifenden Wettbewerbs so-
wie Mängel in der Nachwuchs- und Frauenförderung
(Allmendinger 2002: 3). 

Notwendige Reformen, auch der Hochschulverfassung,
sowohl hinsichtlich der Autonomie von Hochschulen und
ihrer Steuerung durch staatliche Gremien, der Wettbe-
werb zwischen ihnen, das Verhältnis von Forschung und
Lehre sowie Lehre und Praxis an den Hochschulen und
die Sicherstellung des Pluralismus in der Forschung und
Lehre, wie auch die Bedingungen für Lehrende und Stu-
dierende konnten in der Enquete-Kommission nicht aus-
reichend diskutiert werden. Sie müssen ebenfalls einer
möglichen Folge-Enquete zur Bearbeitung überlassen
werden.

Übereinstimmend hat die Enquete-Kommission folgende
Empfehlungen zur Internationalisierung beschlossen:

Empfehlung 5-40 Ausbau Disziplin übergreifender
Studiengänge und weitere
Öffnung der Hochschulen für
ausländische Studierende

Die Enquete-Kommission empfiehlt einen Ausbau Diszi-
plin übergreifender Studiengänge. Die Hochschulen
sind weiter für ausländische Studierende zu öffnen und
attraktiver zu gestalten. Hierzu ist eine inhaltliche inter-
nationale Öffnung von Studiengängen notwendig, die es
bisher in Deutschland zu wenig gibt. Auch sollten Lehr-
veranstaltungen in fremden Sprachen durchgeführt 
werden.

Empfehlung 5-41 Stärkung der Fremdsprachen-
kompetenz

Die Fremdsprachenkompetenz sollte auf allen Bildungs-
stufen gesteigert werden. Dies bedeutet sowohl eine 
Internationalisierung der dualen Ausbildung als auch

eine verstärkte Internationalisierung der Hochschulaus-
bildung.

Empfehlung 5-42 Ausbau der Weiterbildungs-
angebote

Ein besonderes Gewicht kommt dem Ausbau der Weiter-
bildungsangebote zu. Hier empfiehlt die Kommission 
solche Weiterbildungsangebote zu entwickeln, die Fach-
qualifikationen mit Komplementärqualifikationen (Ver-
trautsein mit fremden Kulturen und Sprachen, Kooperati-
onsfähigkeit mit Kunden und Partnern aus anderen
Ländern) verbinden.

Empfehlung 5-43 Fortführung der Bildungs-
diskussion

Die Enquete-Kommission empfiehlt, den Bildungs-
bereich hinsichtlich der aufgeführten Fragestellungen
in einer Fortführung der Arbeit genauer zu analy-
sieren, mit weiteren Gutachten die Bewertung zu ver-
tiefen und in Anhörungen mit Vertretern und Vertre-
terinnen der Wissenschaft, der Studierenden, der 
Gewerkschaften, der Arbeitgeberverbände und weite-
rer gesellschaftlicher Gruppierungen zur Diskussion 
zu stellen. Erst diese vertiefte Bewertung und Diskus-
sion ermöglicht die Entwicklung umfangreicher Hand-
lungsempfehlungen für die dringend benötigten Re-
formen.

Neben den wirtschaftlichen Veränderungen sollten die
mindestens ebenso wichtigen kulturellen, sozialen und po-
litischen Aspekte des Bildungsprozesses intensiver thema-
tisiert werden.

Da sich Hochschulreformdiskussionen in der Regel vor
allem am US-amerikanischen und britischen Hochschul-
system orientieren, sollten diese, wie auch die skandina-
vischen Hochschulsysteme in der weiteren Diskussion ge-
nauer bewertet werden.

5.4.2 Wissen durch Forschung
Neues Wissen wird vor allem durch Forschung gewon-
nen. Im Gegensatz zum Erfahrungswissen (Learning by
doing) setzt Forschung einen systematischen Ansatz bei
der Wissensschaffung voraus. Dieses Wissen wird um-
gesetzt und dokumentiert in wissenschaftlichen Zeit-
schriften, Patenten im In- und Ausland oder direkt in
neuen Produkten und Dienstleistungen. Dieses durch
Forschung generierte Wissen ist, zusammen mit Ausbil-
dung und Erfahrungswissen, die wichtigste Kompo-
nente des technischen Fortschritts.

Eine Vielzahl von Indikatoren für die weltweite Entwick-
lung der Forschung wurden zusammengetragen. Hervor-
zuheben sind hier die Indikatoren im Jahrbuch der Welt-
bank, die Indikatoren der National Science Foundation
(NSF) und der Bundesbericht Forschung der Bundesre-
gierung aus dem Jahr 2000.

In der Tabelle 5-6 werden einige Länder mit Indikatoren
der Weltbank dargestellt:
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Die Indikatoren zum Forschungssektor verdeutlichen:

– 36,8 Prozent aller wissenschaftlichen Artikel in Fach-
zeitschriften der Welt entfallen auf die USA und Ka-
nada, 32,2 Prozent auf die westeuropäischen Staaten,
9 Prozent auf Japan. Somit stammen 78 Prozent aller
weltweiten Fachartikel aus Westeuropa, Nordamerika
und Japan.

– Die Zahl der Forscher pro einer Million Einwohner
schwankt erheblich. Sie ist in den europäischen Staa-
ten, Nordamerika und Russland hoch und um den Fak-
tor 8 bis 20 in den Entwicklungsländern geringer.

– Der hohe Anteil Japans bei den inländischen Patenten
ist ein Resultat des japanischen Patentrechts. Betrach-
tet man nur die im Ausland angemeldeten Patente, so
ergeben sich drastische Unterschiede. 

Unabhängig von der Bewertung der einzelnen Indikato-
ren kann man als Trend festhalten:

78 Prozent aller wissenschaftlichen Publikationen der
Welt stammen aus Ländern, die insgesamt zwölf Prozent
der Weltbevölkerung ausmachen. Beim Forschungsauf-
wand ist es ähnlich.

Bei der Zahl der Forscher pro einer Million Einwohner
fällt der hohe Anteil osteuropäischer Staaten auf, vor al-
lem in Russland. Aufgezeigt wurde, dass der Anteil in den
Entwicklungsländern deutlich geringer ist. Von einer Glo-
balisierung der Wissensproduktion kann in keinem Fall

gesprochen werden. Aus dem Gutachten „Zur technologi-
schen Leistungsfähigkeit Deutschlands“ im Auftrag des
BMBF (ZEW 2001) ergibt sich Folgendes:

5.4.2.1 Stärken
Traditionelle Stärke des deutschen Innovationssystems ist
die hohe Absorptionsfähigkeit für technologische Neue-
rungen entlang vorgezeichneter Entwicklungspfade, so-
wie die breite und schnelle Diffusion und Anwendung in
Sektoren mit traditionellen Stärken.

Dies wird unterstützt durch eine hohe fachliche Breite un-
terschiedlichster Industriezweige, regional breit verteilte
Forschungskapazitäten in Industrie und öffentlicher For-
schung sowie ein auf eine breite, qualitativ hochwertige
Wissensbasis ausgerichtetes Bildungssystem.

5.4.2.2 Schwächen
Der Vorsprung im Sekundarbereich der Ausbildung
schmilzt. Je jünger die betrachtete Altersgruppe ist, desto
mehr andere Staaten weisen höherer Qualifikationsanteile
im tertiären Bereich auf. Im Spitzentechnikbereich, der
im Export überproportional wächst, weist Deutschland
abnehmende Anteile auf. Die Entwicklung der Innovati-
onsaufwendungen der Unternehmen stagniert seit 1999
(vgl. Abbildung 5-13). Im Jahre 2001 sind die For-
schungsaufwendungen der Wirtschaft (Stifterverband
2002) nur noch um 4,5 Prozent gewachsen.

Tabel le 5-6 

Indikatoren zum Forschungssektor in der Welt 

Land 

Wissenschaftler 
pro 1 Mio. 
Einwohner 
1987–1997 

FuE-Aufwand 
im Verhältnis 

zum BIP  
in Prozent 
1987–1997 

Patente 
Inland 

Weltanteil 
in Prozent 

1997 

High-Tech 
Exporte 

Weltanteil 
in Prozent 

1998 

Wissenschaftliche 
Artikel 

Weltanteil  
in Prozent  

1995 

Deutschland 2 831 2,4   7,8   7,8   7,0 

USA 3 676 2,6 15,8 28,6 32,8 

Japan 4 909 2,8 44,0 11,6   9,0 

Großbritannien 2 448 1,95   3,3   7,9   7,5 

Frankreich 2 659 2,25   2,3   6,6   5,5 

Kanada 2 719 1,66   0,5   2,6   4,0 

Italien 1 318 2,21   0,3   2,1   3,2 

Russland 3 587 0,88   1,9   0,3   3,9 

Weltbank, World Development Indicators 2000: 304ff.
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Die Enquete-Kommission „Globalisierung der Weltwirt-
schaft“ konnte sich wegen der Kürze der zur Verfügung
stehenden Arbeitszeit mit dem Forschungssektor in der
Welt nicht ausführlich befassen. Sie empfiehlt, diesen Be-
reich in einer späteren Untersuchung ausführlich zu be-
werten. Sie macht deshalb hierzu keine Empfehlungen

5.5. Handlungsoptionen für die
Wissensgesellschaft 

Spricht man von einer Wissensgesellschaft, dann muss
man sich die Vielfalt und Dynamik des Wissens vor Au-
gen halten. Eine Wissensgesellschaft befindet sich in fort-
laufender Entwicklung, die dazu zwingt, dass sich Men-
schen lebenslang mit neuen Erkenntnissen individuell
und gemeinsam auseinandersetzen. In diesem Sinne ist
Wissensgesellschaft auch immer Lerngesellschaft. Dieser
Prozess stellt nicht nur die westlichen Industriestaaten
selbst und ihre wirtschaftlichen und kulturellen Beziehun-
gen untereinander, sondern auch die Zusammenarbeit mit
so genannten Entwicklungsländern vor vielfältige He-
rausforderungen. 

Die neuen IKT haben den Zugang und den Umgang mit
Informationen fundamental verändert. Sie haben zu einer
zeitlichen Beschleunigung der Informationsbeschaffung
und -verarbeitung und einer räumlichen Entgrenzung aller
Kommunikations-, Produktions- und Austauschverhält-
nisse geführt. Sie bilden die Basis für die „New Eco-
nomy“ und verändern die „Old Economy“ und damit auch

unsere Gesellschaft, deren Existenzgrundlage zunehmend
durch wissensintensive Produkte und Dienstleistungen
bestimmt wird. 

Doch Information bedeutet noch nicht Wissen und auch
nicht die Umsetzung von Wissen in verantwortungsbe-
wusstes gesellschaftliches und ökonomisches Handeln.
Hierzu sind bewusste Bewertung, Verknüpfung, Zuord-
nung und Auswahl von Informationen und die Anwen-
dung auf zu lösende Probleme erforderlich. 

Hinzu kommt, dass Wirtschaft, Wissenschaft etc. zuneh-
mend über die Reichweite nationaler Politik hinausgehen.
Die Einflussmöglichkeiten einzelner Staaten und Politi-
ken werden geringer. Politik wird immer häufiger mit der
Frage konfrontiert, was sie dazu beiträgt, dass die Men-
schen in einer sich rasch wandelnden Welt aktiv an Pro-
zessen in Wirtschaft, Wissenschaft und Gesellschaft teil-
haben können. In der Konsequenz heißt dies: Politik muss
sich zunehmend auf Fragen von Bildung, Qualifizierung
und Forschung konzentrieren.

Die Enquete-Kommission hatte die Bundesregierung des-
halb gebeten, eine Übersicht über die Programme zu über-
mitteln, die als Beitrag zur aktiven Gestaltung der sich
entwickelnden Wissensgesellschaft initiiert worden sind.
In zwei Berichten an die Enquete-Kommission hat die
Bundesregierung zum Umfang politischer Maßnahmen
und Handlungsempfehlungen Stellung bezogen (vgl.
auch 5.2.1.2).

5.5.1 Hauptprogramme der Bundes-
regierung für die Wissensgesellschaft
(Stand März 2002)

– Aktionsprogramm „Innovation und Arbeitsplätze in
der Informationsgesellschaft des 21.Jahrhunderts“;

– Zehn-Punkte-Programm der Bundesregierung „Inter-
net für Alle“;

– Wissen schafft Märkte 3/2001;

– Forschungsprogramm IT-Forschung 2006 , 2/2002;

– sowie ca. 70 Handlungsempfehlungen. 

Hinzu kommt das EU Aktionsprogramm „e-Europe
2002“ mit zahlreichen weiteren Maßnahmen und Hand-
lungsempfehlungen, mit deren Umsetzung aufgrund des
Subsidiaritätsprinzips die Mitgliedsstaaten beauftragt
sind.

Die Bundesregierung führt weiterhin in den der Enquete
Kommission übersandten Dokumenten insgesamt 69 Ein-
zelmaßnahmen (Stand September 2001) zur Gestaltung
der Globalen Wissensgesellschaft an. Es sind dies im Ein-
zelnen:

23 Aktionsprogramme

2 Offensiven

9 Einsetzen eines Gremiums oder Wettbewerbe

14 Frauenspezifische Maßnahmen des Bundes

Abbildung 5-13 
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1 Ankündigung eines Programms (Forschung IT)

6 Handlungskonzepte

14 Förderschwerpunkte Bund und EU

Gegliedert nach Sachschwerpunkten ergibt sich folgendes
Bild:

10 im Bereich des Bildungssektors

3 im Bereich der Entwicklungshilfe

56 im Bereich der Informationstechnik und -anwendung

Das Zehn-Punkte-Programm der Bundesregierung „Inter-
net für Alle“ bestimmt folgende vorrangigen Ziele bei der
Gestaltung der globalen Wissensgesellschaft (Auszüge in
Stichworten):

– Zugang zu den neuen Medien verbreitern;

– Multimedia in der Bildung fördern;

– Vertrauen und Sicherheit durch verbesserten Rechts-
rahmen stärken;

– Innovative Arbeitsplätze schaffen;

– Spitzenposition in Technologie und Infrastruktur er-
ringen;

– Staatliche Modernisierung vorantreiben;

– Europäische und internationale Zusammenarbeit ver-
tiefen und verbreitern.

Die Untersuchung der von der Bundesregierung als strate-
gisch ausgewiesenen Programme „Aktionsprogramm
1999“, „Wissen schafft Märkte 2001“ und „IT-Forschung
2006“ hat ergeben, dass der Bereich der Technikfolgenab-
schätzung insbesondere hinsichtlich der möglichen Vor-
und Nachteile der IKT für die Gesamtgesellschaft im Rah-
men des Programms „IT – 2006“ noch verstärkt werden
muss. Gleiches gilt auch im Hinblick auf die Forschung
und Entwicklung neuartiger Sicherheitssysteme und die
Forschung im Bereich der Mensch-Technik-Systeme. 

In diesem Zusammenhang hat die Bundesregierung darauf
hingewiesen, dass bereits seit Ende der 80er Jahre For-
schungsprojekte zur Verknüpfung der biologischen und
physikalischen Welt der Informationsverarbeitung fester
Bestandteil der Forschungsförderung mit stetig zunehmen-
dem Mitteleinsatz sind. Darüber hinaus wird das Thema im
Rahmen des Programms „IT-Forschung 2006“ bearbeitet
und steht auch im Innovationsbeirat der Bundesministerin
für Bildung und Forschung zur Diskussion an.

Gleiches gilt für den Bereich der Forschung zu möglichen
Auswirkungen der zunehmend elektromagnetischen Fel-
der auf die Umwelt. Hierzu hat die Bundesregierung be-
reits eine nicht geringe Anzahl an Studien in Auftrag ge-
geben. Die Bundesregierung weist darauf hin, dass auch
das Büro für Technikfolgenabschätzung des Deutschen
Bundestages im Auftrag des Ausschusses für Bildung,
Forschung und Technikfolgenabschätzung zurzeit eine
Studie zu diesem Thema erarbeitet. 

Über den nationalen Bereich hinausgehende Auswirkun-
gen dieser technologischen Entwicklungen, insbesondere

auf die Entwicklungsländer, konnten aus den genannten
Unterlagen der Bundesregierung keine Angaben entnom-
men werden, da hierzu eine gesonderte Befragung weite-
rer Ressorts hätte erfolgen müssen.

5.5.2 Vorschläge und Programme der EU,
der G 8-Staaten und der Weltbank 

Die nahezu unüberschaubare Anzahl von Publikationen
zum Thema Informations- bzw. Wissensgesellschaft
scheint ein deutlicher Indikator für die mit dieser
Entwicklung verbundenen Fragestellungen und Heraus-
forderungen zu sein. Dies wird auch an der mitunter un-
klaren Verwendung der Begriffe „Informations-“ bzw.
„Wissensgesellschaft“ deutlich. Jede nationale Regierung
hat ihr Aktionsprogramm, die Weltorganisationen haben
ebenfalls Initiativen entwickelt und alles wird immer wie-
der bei verschiedenen internationalen Treffen wiederholt.
Diese Vorschläge und Programme sind überwiegend im
Internet zugänglich.

Darüber hinaus hat die Europäische Union eine Vielzahl
von Aktivitäten entfaltet, die unter dem Stichwort „Infor-
mationsgesellschaft“ zusammengefasst werden. Anläss-
lich des Feira-Gipfels der EU im Juni 2000 wurde ein Ak-
tionsplan mit dem Titel e-Europe 2000 veröffentlicht. In
diesem werden detailliert Maßnahmen und Zeitpläne zur
Erreichung von Zielen aufgestellt. In diesem EU-Akti-
onsplan, der laufend fortgeschrieben wird, werden als
Ziele insbesondere herausgestellt:

– Billigeres, schnelleres und sicheres Internet,

– Investitionen in Menschen und Fertigkeiten,

– Förderung der Nutzung des Internets.

Weil die Nutzung des Internets in Europa sehr unter-
schiedlich ist, soll der Zugang zu den modernen Kommu-
nikationsnetzen in strukturschwachen Regionen verbes-
sert werden. Dies soll durch öffentliche Mittel für
Infrastrukturmaßnahmen und bessere Marktöffnung ge-
schehen. Im europäischen Strukturfonds erhalten daher
Informationstechnik-Projekte Vorrang.

Stärker global ausgerichtet sind die Beschlüsse des EU-
und G8-Treffens vom Juli 2000 in Okinawa. Demnach
soll für die gesamte Welt die folgende Maßgabe als Leit-
motiv dienen: „Everyone, everywhere should be enabled
to participate in and no one should be excluded from the
benefits of the global information society“. Diese Aussage
wird durch weitere politische Deklarationen ergänzt, wo-
bei aber die Umsetzung den jeweiligen Regierungen über-
lassen bleibt.

„Knowledge for All“ ist die Überschrift für die Weltbank-
Aktivitäten, die unter dem Stichwort „Strategies“ verkün-
det werden. Als Beispiel für den Vorteil des Einsatzes 
moderner Kommunikationsmittel und der Informations-
verarbeitung wird der Unterschied zwischen Ghana und
Südkorea herausgestellt. Vor 40 Jahren hatten beide Län-
der das gleiche Pro-Kopf-Einkommen. In den 90er Jahren
war aber das Einkommen in Südkorea sechs mal höher als
in Ghana. Mehr als die Hälfte dieses Unterschiedes kann
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auf den größeren Erfolg von Südkorea bei der Aneignung
und Nutzung von Wissen zurückgeführt werden.

Die Enquete Kommission konnte sich mit diesen Pro-
grammen der Regierungen und von NGOs nicht ausführ-
lich auseinandersetzen. Deshalb wird von einer Bewer-
tung abgesehen.

5.6. Ausblick und offene Fragen42

Die Arbeitsgruppe „Globale Wissensgesellschaft“ der
Enquete-Kommission konnte u. a. aufgrund der Tatsa-
che, dass sie als letzte von sechs Arbeitsgruppen erst im
Mai 2001 eingesetzt worden ist, wichtige Themen ihres
Arbeitsprogramms wie den E-Commerce, die digitale
Demokratie (z. B. neue Mitwirkungsmöglichkeiten der
Bürger, Wahlen per Internet, Auswirkungen auf die Poli-
tik) und die kulturelle Dimension der Globalisierung
einschließlich einer möglichen Bedrohung oder gar 
Nivellierung der kulturellen Vielfalt sowie Konzentrati-
onsentwicklungen im Medienbereich nicht behandelt.
Des Weiteren konnten aus dem Komplex „Wissensüber-
tragung“ die Themen Bildung, Weiterbildung, Verände-
rung der Inhalte von Aus- und Weiterbildung, neue Mög-
lichkeiten der Wissensvermittlung durch IKT,
Tele-Lernsysteme und digitale Lehrveranstaltungen und

aus dem Komplex „Wissensgenerierung“ die durch die
Globalisierung veränderten Rahmenbedingungen und
der Einfluss von IKT auf die Erzeugung von Wissen, die
langfristige Bewahrung des vorhandenen Wissens (digi-
tale Bibliotheken, digitales Archivierungsdilemma, Welt-
archiv) nicht mehr untersucht werden. Zudem hat die Ar-
beitsgruppe einige wichtige Themen nur angerissen, ohne
sie vertieft zu behandeln. Hierzu gehören insbesondere
die Reform des Hochschulsektors, die veränderten Be-
dingungen für die Forschung und Auswirkungen der IKT
auf die Arbeitsmärkte, Arbeitsbeziehungen, Arbeitsorga-
nisation, Lebensqualität und Migration. Es konnten eben-
falls keine Lösungsvorschläge für Patentierung von Wis-
sen unter Beachtung der ökonomischen Bedeutung und
der Übereinstimmung mit Menschenrechtsabkommen so-
wie keine Lösungsansätze für Nachhaltigkeit von For-
schung hinsichtlich sozialer und ökologischer Interes-
sen, für die Bereitstellung und Bewahrung von Wissen
als „öffentliches Gut“ (im Hinblick auf GATS und die
Tendenz der Privatisierung von Wissen) und für die 
Sicherung der informationellen Grundversorgung erar-
beitet werden.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, diese Themen von
einer möglicherweise vom nächsten Bundestag einzuset-
zenden Enquete-Kommission untersuchen zu lassen.

42 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der FDP-
Fraktion in Kapitel 11.2.2.7.2
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6.1 Geschlechtergerechtigkeit in der
Globalisierung 

Der Globalisierungsprozess ist von Ungleichzeitigkeiten
und unterschiedlichen Perspektiven gekennzeichnet. Eine
Analyse, die Globalisierung als unabwendbares Schicksal
darstellt und deren Folgen auf Ausgrenzungsprozesse re-
duziert, wird den Widersprüchlichkeiten und Brüchen in
veränderten Arbeits- und Lebensverhältnissen ebenso we-
nig gerecht, wie eine Beschreibung, die nur die Chancen
der zukünftigen Entwicklung thematisiert. 

Diese ambivalente Bewertung trifft auch zu, wo Globalisie-
rung aus der Sicht der Geschlechterverhältnisse analysiert
wird. Diese beschreiben keineswegs ein homogen-dua-
listisches Verhältnis, bei dem alle Frauen Verliererinnen
und alle Männer Gewinner sind. Vielmehr ist ein diffe-
renziertes Verständnis der globalen Zusammenhänge un-
erlässlich, da Geschlecht, Klasse und Ethnizität in einer
komplexen Wechselwirkung zueinander stehen. Zum Bei-
spiel wirkt sich die Globalisierung auf eine Angestellte im
Bankensektor im mittleren Management anders aus als
auf die Migrantin aus Polen oder den Philippinen, die in
deren Haushalt arbeitet. Andererseits zeigen sich gerade
in der Geschlechterfrage die Bedeutung der individuellen
Entscheidungen für Lebensmodelle, Berufswege und po-
litische Partizipation. 

Die Auffassung, dass besonders die ökonomische Globa-
lisierung ein widersprüchlicher Prozess ist, wird von ei-
nem Großteil der Fachliteratur bestätigt. Die Globalisie-
rung bietet neue Optionen und Chancen, enthält aber
gleichzeitig auch neue Risiken für marginalisierte Grup-
pen, die lediglich über einen eingeschränkten Zugang zu
ökonomischen Ressourcen, zu Wissen und Qualifikatio-
nen sowie zu Macht und Entscheidungspositionen verfü-
gen. Viel zu wenig präsent im öffentlichen Bewusstsein
ist dabei die Tatsache, dass bei den Widersprüchlichkeiten
und Ungleichzeitigkeiten der Globalisierungsprozesse
Geschlechterverhältnisse eine herausgehobene Rolle
spielen. Zur Veranschaulichung von geschlechtsspezifi-
schen Ungleichheiten werden in Kapitel 6.1.1 die beiden
im UN-System akzeptierten Geschlechterindizes, die das
Entwicklungsprogramm der Vereinten Nationen (UNDP)
entwickelt hat, vorgestellt. Auch das UN-Konzept der
„menschlichen Sicherheit“ (Human security) hat zum
Ziel, Unsicherheiten und Ungleichheiten in der sozialen

und individuellen Versorgung im Kontext der ökonomi-
schen Globalisierung zu bewerten (vgl. Kapitel 6.2.3).

Die Wechselwirkungen von Globalisierung und Ge-
schlechterverhältnisse können in dreifacher Hinsicht be-
schrieben werden (Ruppert 2002). 

Erstens wirkt Globalisierung zum Teil sehr ungleich auf
die konkreten Lebens- und Arbeitsverhältnisse von Frauen
und Männern, wodurch insbesondere viele arme Frauen in
Entwicklungsländern Gefahr laufen, sowohl kurz- als auch
langfristig eher zu den Verliererinnen der Globalisierung
zu zählen. Darüber hinaus basiert Globalisierung zweitens
auf geschlechtlichen Ungleichheiten, die den Auswirkun-
gen von Globalisierung gleichsam vorausgehen (vgl. Ka-
pitel 6.2.1). Drittens verändert Globalisierung aber auch
bestehende Geschlechterarrangements. Dies zeigt sich
beispielsweise, wenn sich neue Formen der Arbeitsteilung
abzuzeichnen beginnen oder wenn die Auswirkungen der
internationalen Finanzkrisen auf Armutsmigration, Men-
schenschmuggel und Zwangsprostitution analysiert wer-
den (vgl. Kapitel 6.2.2 und 6.2.4). 

Damit birgt die Globalisierung einerseits für viele Frauen
das Risiko, dass strukturelle Benachteiligungen für die ei-
nen weiter zunehmen. Andererseits kann Globalisierung
in dem Maße, wie sie zu gesellschaftlicher Veränderung
beiträgt, auch neue Chancen politischer Mitgestaltung für
Frauen und neue Möglichkeiten gesellschaftlicher Ent-
wicklung hin zu mehr Gleichberechtigung zwischen
Frauen und Männern eröffnen. Ein wichtiges Instrument
ist in diesem Kontext die seit der 4. UN-Weltfrauenkon-
ferenz in Peking allgemein akzeptierte Strategie des
„Gender Mainstreaming“ (vgl. Kapitel 6.3). 

Der vorliegende Text greift zentrale Fragestellungen die-
ser komplexen Thematik auf. Diese müssten vertieft wer-
den. Es wäre deshalb über die Notwendigkeit nachzuden-
ken, diese vielfältigen Zusammenhänge in einer eigenen
Bundesstiftung „Geschlechterdemokratie“ in Analogie
zur Stiftung „Frieden und Entwicklung“ im internationa-
len Kontext zu erforschen. 

6.1.1 Geschlechtsspezifische Problemlage3

Zur Veranschaulichung von geschlechtsspezifischen
Ungleichheiten können die beiden im UN-System ak-
zeptierten Geschlechterindizes, die das Entwicklungs-
programm der Vereinten Nationen (UNDP) zur Messung
der geschlechtsbezogenen Entwicklung von den allge-
meinen Entwicklungsindizes ableitet, herangezogen
werden. Dabei handelt es sich um den Gender Develop-
ment Index (GDI) und das Gender Empowerment Mea-
sure (GEM).

6 Geschlechtergerechtigkeit1, 2

1 Das vorliegende Kapitel „Geschlechtergerechtigkeit“ stellt ein Quer-
schnittskapitel dar. Themenspezifische Vertiefungen finden sich ins-
besondere auch im Kapitel 2 (Finanzmärkte), Kapitel 4 (Arbeits-
märkte), Kapitel 5 (Globale Wissensgesellschaft) und Kapitel 10
(Global Governance). 

2 Der vorliegende Berichtsteil wurde im Konsens verabschiedet. 
Vgl. dabei auch den Kommentar der CDU/CSU-Fraktion in Kapi-
tel 11.1.7.5. 3 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Ruppert (2002).
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Der GDI beruht auf den gleichen Messgrößen wie der all-
gemeine Index menschlicher Entwicklung (HDI). Im Ge-
gensatz zum Gini-Koeffizienten ist der im Jahre 1990 von
der UNDP eingeführte HDI ein zusammengesetzter Index,
der die durchschnittlichen Errungenschaften eines Landes
nicht nur in Bezug auf das Einkommen, sondern darüber
hinaus auch in den beiden grundlegenden Bereichen
menschlicher Entwicklung, Gesundheit und Wissen, er-
fasst. Aus dem HDI-Wert eines Landes geht hervor, in wel-
chem Maße die drei vorgegebenen Ziele – eine hohe
durchschnittliche Lebenserwartung, einem Zugang zu Bil-
dung für alle und einem angemessenen Lebensstandard –
erreicht wurden. Gemessen wird der Gesundheitszustand
also anhand der Lebenserwartung, die Bildungschancen
anhand der Analphabetismusrate und den Einschulungs-
quoten in allen Schulstufen sowie der Lebensstandard an-
hand des im Hinblick auf die Kaufkraftparität bereinigte
Pro-Kopf-Einkommens. Der GDI differenziert diese
Werte geschlechtsspezifisch (s. UNDP 1995: 72ff., UNDP
2000d: 23). Je größer die Unterschiede zwischen den Ge-
schlechtern sind, umso niedriger fällt der GDI-Wert aus.
Generell lassen sich aus der Analyse der GDI-Entwicklung
folgende Schlussfolgerungen ziehen:

– In allen Ländern der Welt liegt der GDI deutlich unter
dem HDI, d. h. in keiner Gesellschaft der Welt haben
Frauen die gleichen Chancen auf ein „gutes Leben“ wie
Männer. In vielen Ländern erleben Frauen die prekäre
Situation erheblicher Benachteiligung gegenüber Män-
nern vor dem Hintergrund ohnehin niedriger Gesamter-
gebnisse bei der menschlichen Entwicklung. Nach dem
Bericht über die menschliche Entwicklung weisen 
33 von 146 Ländern einen GDI-Wert von unter 0,500,
d. h. von weniger als der Hälfte des sehr niedrigen HDI-
Wertes dieser Länder auf (UNDP 2001: 242ff.). 

– Die Gleichstellung der Geschlechter kommt in den letz-
ten Jahren nur zögerlich voran. Nur 43 von 146 Ländern
weisen 2001 einen GDI-Wert von mehr als 0,800 auf.
Während für die Zeit vor der Weltfrauenkonferenz von
1995 im Weltdurchschnitt ein merklicher Anstieg des
GDI zu verzeichnen war, ist seitdem trotz der Selbst-
verpflichtung der Staatengemeinschaft auf zahlreiche
Maßnahmen zur Verbesserung der Lebenssituation von
Frauen in der Aktionsplattform von Peking eine Sta-
gnation bzw. ein leichter Rückgang der Werte festzu-
stellen (s. Abbildung 6-1, vgl. auch Ruppert 2001).

– Geschlechtsspezifische Disparitäten stehen häufig in
Zusammenhang mit menschlicher Armut. Seit Jahren
weisen Länder wie Sierra Leone, Niger und Burkina
Faso, die beim GDI am niedrigsten eingestuft werden,
auch beim Human Poverty Index (HPI) die niedrigsten
Werte auf.

– Gleichwohl lässt sich mehr Gleichberechtigung
grundsätzlich auch bei niedrigem Pro-Kopf-Einkom-
men und geringen HDI-Werten erreichen. Deutlich
wird dies z. B. daran, dass etliche Länder im mittleren
Bereich des HDI-Rankings, wie Sri Lanka oder die
Republik Moldawien, ebenso wie einige Länder im
unteren Bereich des HDI-Ranking, wie Haiti oder
Tansania, deutlich bessere Positionen im GDI-Ran-
king aufweisen.

Noch plastischer als mit dem GDI wird das Ausmaß der
Geschlechterungleichheit über den zweiten geschlechts-
spezifischen Index GEM. Im Unterschied zum gewis-
sermaßen rudimentären, die Grundlagen menschlicher 
Entwicklung bemessende GDI erfasst das Gender Em-
powerment Measure bestimmte Aspekte der Geschlech-
terverhältnisse in Wirtschaft und Politik. Als Kennzahl
wird dabei der Anteil von Frauen in der Legislative, in
den Führungsebenen der Wirtschaft, von Facharbeiterin-
nen und der Anteil von Frauen am nationalen Privatein-
kommen herangezogen. Der Vergleich von GDI und
GEM zeigt, dass die Partizipationsmöglichkeiten von
Frauen am öffentlichen Leben weltweit noch wesentlich
geringer ausfallen als ihre Chancen auf Gesundheit, 
Einkommen und Bildung (s. Abbildung 6-2, vgl. auch 
Ruppert 2001).

6.1.2 Feministische Ökonomie
Ökonomische Theorien und Statistiken sind größtenteil
„gender-blind“. So werden beispielsweise die Beiträge
der Frauen zur Wirtschaft systematisch unterschätzt: Der
ausgedehnte Bereich unbezahlter Versorgungswirtschaft,
in dem Frauen einen großen Teil der Arbeit übernehmen,
um die soziale Kohäsion und mitmenschliche Verantwor-
tung aufrechtzuerhalten, wird nicht sichtbar. Das heißt,
dass der wirkliche Produktionsprozess vom Leben, also
alles, was notwendig ist, um Tag für Tag die Subsistenz zu
sichern, nicht als Leistung innerhalb einer Volkswirtschaft
wahrgenommen wird. Diese vorwiegend häusliche und
mütterliche Arbeit, die meistens von Frauen geleistet wird
und der Gesellschaft kostenlos zugute kommt, erfährt we-
der eine breite gesellschaftliche Schätzung noch ange-
messene Beachtung innerhalb der Sphären der Wirtschaft
und Wissenschaft.

Die Integration der Versorgungswirtschaft in das makro-
ökonomische Denken setzt eine Analyse der nationalen
Produktionskreisläufe voraus. Es zeigt sich, dass der na-

Abbildung 6-1 

Nach Ruppert 2002 (Quelle: UNDP 1995–2000)
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tionale Output das Resultat einer Interaktion von vier
Wirtschaftsbereichen ist. Dabei handelt es sich erstens um
die Warenwirtschaft des Privatsektors, die aus einem for-
malen Sektor und einem expandierenden informellen
Sektor besteht. Der zweite Bereich umfasst die staatliche
Dienstleistungsökonomie. Drittens werden in der soge-
nannten „care economy“ familien- und gemeinwesenori-
entierte Güter erzeugt. Schließlich bezieht sich der vierte
Sektor auf ehrenamtliche Tätigkeiten, der sowohl be-
zahlte als auch unbezahlte Tätigkeiten beinhaltet (insbe-
sonders in dem neuen Bereich von Nichtregierungsorga-
nisationen).

Dieser Kreislauf von formaler und informeller privatwirt-
schaftlicher Warenproduktion bis hin zu den neuen ehren-
amtlichen Tätigkeiten in Nichtregierungsorganisationen
erzeugt den Gesamtreichtum einer Gesellschaft. Der
Großteil der konventionellen makroökonomischen Theo-
rien und Modelle ignoriert sowohl den Sektor der unbe-
zahlten Hausarbeit als auch den NGO-Bereich. Ferner ist
die weit verbreitete Annahme problematisch, dass nur die
private Warenwirtschaft Wohlstand schafft, während die
staatliche Dienstleistungsökonomie und die Versorgungs-
wirtschaft der Haushalte und Gemeinwesen vor allem

konsumieren, was in der privaten Warenwirtschaft produ-
ziert worden ist. Insgesamt läßt sich feststellen, dass die
Ökonomie sich vor allem auf die Zirkulation der Waren-
und Geldwirtschaft auf dem Markt bezieht (UNIFEM
2000, Bakker und Elson 1998). Diese verengte Perspek-
tive erklärt auch, dass in der derzeitigen Diskussion um
den Umbau des Sozialsystems die Verlagerung der Fami-
lienarbeit in die Privatsphäre mit dem Leitbild einer ge-
schlechtsspezifischen Trennung von Arbeitssphären ver-
knüpft ist (Goldmann 2002).

Die feministische Ökonomik hat sich im vergangenen Jahr-
zehnt als Forschungszweig auffällig rasch entwickelt. In ih-
rer Kürze werden die in diesem Kapitel dargestellten Zu-
sammenhänge der feministischen Ökonomie nicht gerecht,
bei der es sich – trotz des pauschalierenden Begriffs –
um sehr unterschiedliche Ansätze in den verschiedenen
ökonomischen Denkrichtungen handelt. Zwar zielen sie
letztlich alle darauf, die Situation der Frau in der Gesell-
schaft zu verbessern und ihre spezifische Situation in der
ökonomischen Theorie zur Geltung zu bringen. Unter-
schiede bestehen jedoch bezüglich der Frage, mit welchen
theoretischen Ansätzen und Methoden bzw. welchen 

Abbildung 6-2

Nach Ruppert 2002 (Quelle: UNDP 1998: 161ff; keine neueren, nach Weltregionen aggregierten Daten verfügbar)
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politischen Forderungen dieses Ziel bestmöglich erreicht
werden kann.4

6.2 Mehr Chancen und mehr
Gleichberechtigung

6.2.1 Ausgangsbedingungen
Frauen werden von den positiven Wirkungen der Globa-
lisierung nur dann nachhaltig profitieren können, wenn
ihre Ausgangsbedingungen im Zugang zu Kompetenzen
und Qualifikation, zu Erwerbstätigkeit, zu einer gleichbe-
rechtigten Teilhabe an der jeweiligen Rechtsordnung und
ökonomischen Ressourcen, wie Grund- und Kapitalbesitz
und zu Entscheidungspositionen verbessert werden. Trotz
einiger Fortschritte zeigen sich jedoch weiterhin ge-
schlechtspezifische, regional variierende Disparitäten bei
den Ausgangsbedingungen. 

6.2.1.1 Zugang zu Kompetenzen und
Qualifikation5

Der Zugang zu Bildung und Qualifikation und dabei ins-
besondere die Nutzung der internationalen Informations-
und Kommunikationsmöglichkeiten stellt eine wesentli-
che Voraussetzung dar, um die Chancen der Globalisie-
rung nutzen zu können (vgl. auch Kapitel 5).

Grundbildung umfasst den Zugang zur Schulbildung und 
zur Lesefähigkeit als eine Voraussetzung zur sozialen Teil-
habe. Mitte der 90er Jahre lag der Zugang zur Schulbildung
von Mädchen und Jungen in Lateinamerika, Ostasien, Zen-
tralasien bei 80–90 Prozent. Hier war der Zugang bei Jun-
gen und Mädchen ausgewogen, oder es konnte ein leichter
Vorsprung bei Mädchen verzeichnet werden. In Südafrika
konnte fast eine „allgemeine Schulbildung“ erreicht wer-
den, da der Schulzugang von Jungen bei 95 Prozent und
von Mädchen bei 99 Prozent lag (UN 2000: 86). Die Un-
gleichheit zwischen den Geschlechtern in der Grundbil-
dung besteht weiterhin im Nahen Osten und in Nordafrika,
wo der Mädchenanteil bei acht bis zehn Prozent unter dem
der Jungen, aber immer noch über 75 Prozent liegt. In den
islamischen Ländern haben Mädchen also grundsätzlich
Zugang zur Schulbildung, wenn auch in etwas geringerem
Umfang. Dramatische Ungleichheiten treten dagegen in
Südasien (Mädchen: 64 %, Jungen: 77 %) und im subsaha-
rischen Afrika außer Südafrika (Mädchen: 47 %, Jungen:
59 %) auf. Nach UNESCO-Schätzungen sind fast zwei
Drittel der Analphabeten auf der Welt weiblich und ihre
Zahl wird noch zunehmen. Die Zahl der weiblichen
Analphabeten wird – in absoluten Angaben – bis 2005 im
subsaharischen Afrika auf 91 Millionen und in Südasien
auf 285 Millionen steigen. Diese Frauen werden von der
Entwicklung ihrer Fähigkeiten und sozialer und politischer
Partizipation weitgehend ausgeschlossen werden. Von den

positiven Seiten der Globalisierung werden diese Frauen
kaum profitieren können (UN 2000: 87).

Beim Zugang zur tertiären Bildung6 haben sich ge-
schlechtsspezifische Ungleichheiten um die Mitte der
90er Jahre deutlich verringert, und in den entwickelten
Ländern sowie im (überwiegend islamischen) Westasien
und der Karibik überwog der Frauenanteil sogar leicht.
Allerdings variiert auch der Zugang insgesamt sehr stark:
Nur eine von 1 000 Frauen (bei Männern drei von Tau-
send) studierten in tertiären Einrichtungen im subsahari-
schen Afrika – außer in Südafrika, wo der Anteil von
1980–1994/6 fast verdreifacht wurde.7 In Ostasien haben
sich breitere Schichten mit einem Anteil von 20 pro Tau-
send bei den Frauen und 25 pro Tausend bei den Männern
den Zugang zur tertiären Bildung eröffnet (UN 2000: 90). 

Bemerkensweit ist die höhere Bildungsintegration von
Frauen in Westasien, die im Widerspruch zu pauschalen
Annahmen über die Unterordnung von Frauen in islami-
schen Gesellschaften steht. Die arabischen Länder stehen
hinter den OECD-Staaten an zweiter Stelle mit den la-
teinamerikanischen Ländern, was die Bildungsintegration
von Frauen angeht (Basma Bint Talal 1996). In Jordanien
strebt ein Drittel der jungen Frauen in der Altergruppe von
18–23 einen akademischen Abschluss an oder hat bereits
eine universitäre oder weiterqualifizierende Ausbildung
abgeschlossen. 

Auch im Bereich der neuen Informations- und Kommuni-
kationstechniken (IKT) zeigen sich geschlechtspezifische
Disparitäten. Um IuK-Techniken aktiv einzusetzen und
zu gestalten, bedarf es hoher und integrierter Qualifika-
tionen und spezifischer technischer Ressourcen (vgl. Ka-
pitel 5, s. Goldmann 2002). 

6.2.1.1.1 Frauen in der Wissenschaft: 
Die Stellung Deutschlands im
internationalen Vergleich8

In einer globalisierten Welt spielt der Ausbau von Human-
kapital eine zunehmend wichtige Rolle. Es ist daher von
besonderer Bedeutung, dass Frauen an diesem Prozess des
Wissensaufbaus, der durch die neuen IuK-Techniken be-
schleunigt wird, beteiligt sind. In Entwicklungsländern
führt der Zugang von Frauen zu Bildung und Qualifikation
insbesondere zu einer verbesserten gesundheitlichen Auf-
klärung, die sich z. B. bei der Bekämpfung von AIDS ge-
samtgesellschaftlich positiv auswirkt. Exemplarisch wird
an dieser Stelle jedoch auf die Bedeutung von Frauen in
der Wissenschaft in einigen ausgewählten Industrie-
ländern eingegangen, da trotz des öffentlich diskutierten
Wissenschafts- und Fachkräftemangels in Deutschland

4 Vgl. hierzu beispielsweise Bakker 1994, 2002, Elson 1995, Elson
und Cagatay 2000, Grown, Elson und Cagatay 2000, Peterson und 
Lewis 1999, Jennings und Waller 1990; Hoppe 2002, Kuiper 1995,
Nelson 1996, Ott 1992, Seiz 1995, Sen 1990, Young 2002.

5 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Lenz (2002).

6 Der tertiäre Bildungsbereich umfasst v. a. die verschiedenen Hoch-
schularten und in eingeschränktem Umfang Einrichtungen außerhalb
des Hochschulbereichs, z. B. Berufsakademien (KMK 2001: 146)

7 1994/6 studierten in Südafrika sieben von tausend Frauen und acht von
tausend Männern in tertiären Bildungseinrichtungen (UN 2000: 90).

8 Dieses Unterkapitel beruht auf einem Gutachten von Allmendinger
(2002).
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das Arbeitskräftepotenzial von hochqualifizierten Frauen
als Wettbewerbsgröße bislang keine ausreichend zentrale
Rolle spielt (vgl. Kapitel 4.4). 

Betrachtet man die zunehmende Anzahl von jungen
Frauen an den deutschen Hochschulen, ist zunächst deren
volle Partizipation unter den Studierenden festzuhalten.
Die Hälfte aller Erstsemester an Universitäten sind Frauen
und fast 45 Prozent aller Diplome und Magister werden an
Frauen vergeben. Dagegen liegt der Frauenanteil bei den
Promotionen nur bei einem Drittel, bei den Habilitationen
bei unter einem Fünftel. Ein ähnlicher Schwund zeigt sich
im wissenschaftlichen Berufungssystem: Besetzen Frauen
noch fast jede dritte Position im wissenschaftlichen Mit-
telbau, so ist es jede zehnte Position bei C2- und C3-Pro-
fessuren und etwas mehr als jede zwanzigste Position bei 
C-4 Professuren. In den Leitungspositionen der Hoch-
schulen sind Frauen mit 11,6 Prozent (2000) vertreten, in
den außeruniversitären Forschungs- und Entwicklungsein-
richtungen werden 5,7 Prozent der Leitungspositionen von
Frauen besetzt (s. Abbildung 6-3). Hinter den dargestell-
ten Befunden verbergen sich deutliche Unterschiede 
zwischen wissenschaftlichen Disziplinen, zwischen Bun-
desländern sowie Bestand und Neuzugängen. Der Frauen-
anteil liegt bei den Habilitantinnen mit fünf Prozent in den
Ingenieurswissenschaften am niedrigsten, in den Sprach-
und Kulturwissenschaften mit 33 Prozent am höchsten
(Allmendinger 2002).

Der Blick über die Grenzen zeigt, dass Deutschland bei
der Integration von Frauen in die Wissenschaft weit hin-
ter vergleichbaren Ländern zurückbleibt. Dies soll
zunächst in einem Vergleich zu den USA verdeutlicht
werden, im Anschluss daran wird die Situation in ausge-
wählten europäischen Ländern dargestellt.

In den USA zeigen sich auf jeder einzelnen Stufe markant
höhere Frauenanteile, bei Promotionen liegt der Unter-
schied bei über 10 Prozentpunkten, bei Habilitationen – in
den USA werden hier die vergleichbaren assistant profes-
sors betrachtet – sogar bei 27 Prozentpunkten. Auf der
Ebene von C4-Professuren (full professors) findet man in
den USA 22 Prozent Frauen, also mehr als dreimal so
viele wie in Deutschland. Im deutsch-amerikanischen
Vergleich zeigen sich darüber hinaus weitere Brüche. In
Deutschland sieht man deutlich das bereits bekannte Mus-
ter stetig abfallender Frauenanteile, wobei der Verlust 
an Frauen besonders deutlich zwischen der Promotion
(33 %) und der Habilitation (18 %) ist. 

Betrachtet man Deutschland im Vergleich mit anderen eu-
ropäischen Ländern, kommt man zu ähnlichen Ergebnis-
sen. Insbesondere nach der Promotion liegen die Frauen-
anteile mit etwa 60 Prozent in Schweden und Spanien
deutlich höher als in Deutschland. In Schweden verlassen
Frauen vor allem nach dem Studium die Wissenschaft, der
Frauenanteil an Promovierenden fällt mit 34 Prozent ähn-
lich wie in Deutschland aus. Gleichwohl vollzieht sich der
beobachtbare Filterprozess in Schweden und Spanien we-
niger drastisch als in Deutschland.

In der öffentlichen Diskussion scheint sich über die Jahre
die Argumentation von einem qualifikationsbedingten
„Frauen können nicht“ über ein diskriminierendes
„Frauen dürfen nicht“ hin zu einem subjektiv zu verant-
wortenden „Frauen wollen nicht“ verschoben zu haben.
Qualifikationsbedingte Begründungen für die niedrigen
Frauenanteile sind in der Tat kaum zu halten, auf jeder
Qualifikationsstufe gibt es wesentlich mehr ausgebildete
Frauen als sich auf der nächst höheren finden lassen. Die
niedrige Einbindung von Frauen in Führungspositionen
des Wissenschaftssystems ergibt sich hauptsächlich durch

Abbildung 6-3

Nach Allmendinger 2002 (Quelle: Statistisches Bundesamt 2002, US-NCES 2002)
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die Organisation und die Struktur der wissenschaftlichen
Ausbildung, welche zu personenbezogen, zu personenge-
bunden, zu intransparent in ihren Anforderungen, zu un-
sicher in ihrem Ergebnis und zu lang ist. Diese Struktur-
defizite führen zu dem großen Schwund von Frauen
zwischen erstem Hochschulabschluss und der Promotion,
insbesondere aber zwischen Promotion und Professur.
Neben strukturellen Defiziten müssen sich Frauen zudem
zwischen verschiedenen Lebensentwürfen entscheiden,
da die Vereinbarkeit von Beruf und Familie nicht ausrei-
chend gewährleistet ist.

6.2.1.2 Zugang zur Erwerbstätigkeit9

Bei dem Zugang zu Erwerbstätigkeit zeigen sich ebenfalls
die widersprüchlichen Tendenzen einer Modernisierung
von Ungleichheit. Die Erwerbsintegration von Frauen ist
in einigen Regionen (z. B. den USA, Westeuropa und La-
teinamerika) rasch angestiegen, jedoch treten neue For-
men von Marginalisierung und Ausschluss u.a. durch die
Globalisierung zutage. 

Die Muster der weiblichen Erwerbsintegration in den
letzten 20 Jahren – parallel zur Globalisierung – sind re-
gional sehr unterschiedlich. In Nordamerika und Westeu-
ropa sind die weiblichen Erwerbsquoten auf 50 Prozent
oder mehr angewachsen, in Lateinamerika stiegen sie auf
ca. 40–50 Prozent. Das erste Muster ist also eine rasch zu-
nehmende Erwerbsintegration von Frauen, auch Müttern
während der Kinderbetreuungsphase (UN 2000: 110–2).
Das zweite Muster bildet ein leichter Anstieg oder Konti-
nuität bei einer hohen Frauenerwerbstätigkeit, die auf vo-
rige Modernisierungsphasen zurückgeht. In Osteuropa
blieb die weibliche Erwerbsquote weiterhin hoch. In
Ostasien lag sie bereits um 1980 bei knapp unter 60 Pro-
zent und wuchs nun leicht. Im subsaharischen Afrika
außer Südafrika beträgt die Quote entsprechend der her-
kömmlichen Geschlechterrollen 64 Prozent (1997). Auch
hier sind Mütter während der Kinderbetreuung erwerbs-
tätig (UN 2000: 110–2). Das dritte Muster bildet die
langsame Erwerbsintegration von Frauen in Nordafrika
(29 %) und Westasien (33 %) (für 1997, UN 2000: 
110-112). Zur Erklärung wird häufig auf kulturelle Vorbe-
halte gegen geschlechtergemischte Arbeitszusammen-
hänge verwiesen. Doch ist die Segregation nach Ge-
schlecht in verschiedenen Sektoren des Arbeitsmarktes
oft eng verwoben mit der informellen Natur der Beschäf-
tigungsverhältnisse (vgl. Kapitel 4.9.1).10 In modernen
und qualifizierten Berufen zeigen sich einerseits Trends
zur Geschlechtertrennung, so dass z. B. Ärztinnen Frauen
behandeln und damit ihre Chancen eben auf der Segrega-
tion beruhen. Andererseits aber wird laut empirischen Un-
tersuchungen Berufsarbeit von Frauen in geschlechterge-
mischten Arbeitskontexten zunehmend akzeptiert, wenn
die Berufe ein hohes Prestige haben (wie z. B. bei Lehrern
und Lehrerinnen) und die Arbeitsbeziehungen durch Ar-
beitsverträge und geregelte Einkommen formal geregelt
sind (s. Kröhnert-Othman 2000). Die – langsame – Be-

rufsintegration vollzieht sich also in Kontexten von ge-
mischten und segregierten Arbeitsplätzen. Die berufliche
Segregation ist in Ostasien am geringsten11 und im Nahen
Osten und Nordafrika am höchsten. Die OECD Länder
und Osteuropa liegen im Mittelfeld (Anker 1998: 175). 

Wirtschaftliche Führungspositionen haben als Entschei-
dungspositionen in der Globalisierung strategische Bedeu-
tung. Doch hat das Management in Ländern der OECD (mit
Ausnahmen), im Nahen Osten, in Asien und in den Ent-
wicklungsländern einen Männeranteil von mehr als 80 Pro-
zent. Nur in fünf OECD Ländern liegt dieser darunter, in
Kanada und den USA immerhin bei unter 60 Prozent 
(Anker 1998: 263, 268f.). Aber auch die Vorarbeiter/Meis-
ter (production supervisors/general foremen), d. h. die
Führungsgruppen vor Ort in der Produktion, sind „Mann-
schaften“ mit einem durchschnittlichen Männeranteil von
mindestens 90 Prozent. Nur bei sechs Ländern (von 54)
liegt der Anteil unter 90 Prozent; sie verfügen jeweils über
eine beträchtliche exportorientierte Textilindustrie mit
vielen Arbeiterinnen (Anker 1998: 263, 274ff.). 

Linda McDowell (1997) analysiert in ihrer Studie über die
Finanzhochburg London, dass als ein Ergebnis des expan-
dierenden internationalen Dienstleistungssektors es jun-
gen, gut ausgebildeten Frauen gelungen ist, in die mittle-
ren und oberen Ränge der Wirtschafts- und Finanzwelt der
„global cities“ einzudringen; allerdings mit der Einschrän-
kung, dass ungeachtet der wachsenden Zahl von Frauen in
Topmanagementpositionen im globalen Wirtschaftssys-
tem und internationalen Beziehungen, diese Welten nach
wie vor als „männlich“ bezeichnet werden können.

Frauen arbeiten international zunehmend in der Lohnar-
beit, aber dies wird nicht durch Veränderungen in der un-
bezahlten Arbeit aufgefangen. Dabei zeigen Wirtschaft,
Bildungssystem und Politik eine „strukturelle Rück-
sichtslosigkeit“ gegenüber den Leistungen von Familie
und Frauen, da zeitlich keine Rücksicht auf sie genommen
wird und sie oft nicht honoriert und anerkannt werden. 

Auf die besondere Bedeutung, dass das grundlegende 
Humanvermögen der Gesellschaft durch die Versor-
gungsarbeit von Familien, vornehmlich von Frauen,
produziert wird, verweist auch der 1994 vorgelegte fünfte
Familienbericht der Sachverständigenkommission des
Familienministeriums. Unter Humanvermögen werden
Daseins- und Fachkompetenz verstanden, d. h. die Befä-
higung zur Lösung qualifizierter gesellschaftlicher Auf-
gaben in einer arbeitsteiligen Wirtschaft. Die Leistungen
der Familie beim Aufbau des volkswirtschaftlichen Hu-
manvermögens werden für die alte Bundesrepublik für
1990 auf 15,286 Billionen angesetzt, wohingegen das ge-
samte Sachvermögen 1990 auf ca. 6,9 Billionen beziffert
wird. Familienarbeit ist also nicht wertlos, sondern so
wertvoll, dass sie als unbezahlbar angesehen wird. Ferner
sind Frauen häufiger in unbezahlter oder informeller Be-
schäftigung tätig. Frauen sind in vielen Teilen der Welt
vorrangig für die Ernährung und Versorgung ihrer Kinder
verantwortlich, und sie haben die alltägliche ‚Ernährer-

9 Dieses Kapitel beruht auf einem Gutachten von Lenz (2002).
10 Segegriert sind Berufe, in denen mindestens 80 Prozent eines Ge-

schlechts vertreten sind.

11 In Ostasien ist die horizontale Geschlechterdisparität, d. h. Rangstu-
fen innerhalb eines Berufs, stärker ausgeprägt als berufliche verti-
kale Segregation. 
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rolle’. Bei Alleinerziehenden spitzt sich die Zeitfalle zu.
Frauen arbeiten durchschnittlich sehr viel länger als Män-
ner, zählt man die bezahlte und die unbezahlte Arbeit zu-
sammen (Weltbank 2001a: 66).

Deswegen wirkt sich der Um- oder Rückbau des Wohl-
fahrtsstaats oder der sozialen Dienstleistungen gerade auf
Frauen dramatisch aus. Die IWF-Forderungen zur Kür-
zung „unproduktiver Sozialbereiche“ in Kinderversor-
gung, Schulen oder dem Gesundheitswesen haben in den
Entwicklungsländern Frauen in den Armenschichten, die
die Mehrheit bilden, hart getroffen (Lenz 2002).

6.2.1.3 Zugang zu ökonomischen Ressourcen
wie Grund- und Kapitalbesitz12

Systematische Untersuchungen auf globaler Ebenen feh-
len, wie insgesamt die globale Verteilung von Vermögen
und Ressourcen ein ‚weißer Fleck’auf den Landkarten der

Forschung ist. Verlässlich erscheint dennoch die knappe
Zusammenfassung der Weltbank: „Geschlechterdisparitä-
ten im Zugang zu und der Kontrolle von produktiven Res-
sourcen (assets) wie Land, Information, Technologie und
Kapital behindern die Möglichkeit von Frauen, die Chan-
cen der Entwicklung zu nutzen und daran teilzuhaben.“
(Weltbank 2001a: 51)

Frauen haben unter anderem aufgrund von Rechtsun-
gleichheit, vor allem im Erb- und Eigentumsrecht, und
ungleicher Rechtspraxis in vielen Regionen weniger Zu-
gang zu Land und Kapital. In den Entwicklungsländern
weist die Verteilung von Grund- und Kapitalbesitz tradi-
tionell eine stark zu Gunsten der männlichen Familien-
mitglieder wirkende Diskriminierungstendenz auf. Da
Frauen kaum finanzielle Sicherheiten bieten können, ist
es für sie in der Regel sehr viel schwieriger, ein Unter-
nehmen zu gründen, selbst wenn es sich nur um einen
kleinen Betrieb handelt. Anhand von spezifischen Klein-
kreditsystemen, wie zum Beispiel der Grameen Bank in

Kasten 6-1

Neue internationale Arbeitsteilung zwischen Frauen

Während der Trend zur Berufstätigkeit und zur Professionalisierung von Frauen global zunimmt, wird in Anbe-
tracht einer fehlenden Kinder- und Haushaltsversorgung der Bedarf an „Haushaltsarbeiterinnen“ ebenfalls
größer. Die neue Klasse der Hausangestellten in industriellen Gesellschaften sind meist Migrantinnen, die kei-
nen unabhängigen rechtlichen Status haben, noch Teil der offiziellen Migrantenbevölkerung sind. Studien über
Migrantinnen in Italien, Kanada, den USA, England und Deutschland zeigen, dass sie in großer Mehrheit Arbeit
in privaten Haushalten finden. Cohen schätzt, dass 40 Prozent der Migrantinnen in Italien Frauen sind und 25 Pro-
zent der Arbeitskraft stellen, und dass die Dunkelziffer aufgrund des hohen Anteils nicht registrierter Arbeit
(Hausarbeit, illegale „sweatshop“ Arbeit oder private Dienstleistungen), die charakteristisch für Migrantinnen
ist, weit höher liegt. Es wird geschätzt, dass 90 Prozent aller arbeitenden afrikanischen und asiatischen Migran-
tinnen in privaten Haushalten beschäftigt sind (Cohen 1987). 

Doch das Bild der Migrantin, die „bezahlte Hausarbeit“ leistet, ist voll von Widersprüchen. Erstens hat die „Be-
freiung“ westlicher Frauen von der Hausarbeit auf Kosten einer marginalisierten Gruppe, die diese Arbeit erle-
digt, stattgefunden. Rund 43 Prozent US-amerikanischer berufstätiger Frauen beschäftigen Hausangestellte (Ro-
mero 1992). In Westdeutschland wird die Zahl der in prekären Verhältnissen beschäftigten Hausangestellten auf
2,4 Millionen geschätzt. Eine signifikante Zahl dieser Frauen sind keine Deutschen, sondern Migrantinnen der
zweiten Generation, Asylsuchende, Emigrantinnen aus Polen, Rumänien und der ehemaligen Sowjetunion
(Friese 1995, Young 2000). 

Zweitens verstärkt Hausarbeit die geschwächte Stellung von Frauen als „unsichtbare“ Arbeiterinnen, ob es nun
um sexuelle Belästigung, lange Arbeitszeiten, Arbeitgeberwillkür, Unsicherheit oder um die Angst um ihre Ar-
beitsstelle und ihr Recht, im Land bleiben zu dürfen geht. In Ländern ohne gesicherte Aufenthaltsgenehmigung
stehen diese Migrantinnen unter ständiger Gefahr der Abschiebung und Ausbeutung. Autorinnen zeichnen ein
düsteres Bild des Abhängigkeitsgrades und der Rechtlosigkeit der Migrantinnen in den OECD-Ländern (s. An-
dall 1992, Arat-Koc 1989, Romero 1992).

Somit hat die positive Entwicklung der zunehmenden Berufstätigkeit und Professionalisierung von Frauen auf
den Arbeitsmärkten – auf Grund der fehlenden Versorgungseinrichtungen – die Schattenseite einer ethnisch de-
finierten weiblichen Schichte von Hausangestellten produziert. Zugespitzt formuliert kann davon ausgegangen
werden, dass die zunehmende Gleichberechtigung zwischen Männern und Frauen der gleichen sozio-ökonomi-
schen Schicht und gleicher ethnischer Zugehörigkeit zu mehr Ungleichheit zwischen Frauen unterschiedlicher
sozialer Schichten und Ethnien geführt hat (Young 2000).

12 Dieses Kapitel beruht auf einem Gutachten von Lenz (2002).
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Bangladesch und SEWA (siehe Kasten 4.3 in Kapitel
4.9.1.4), wurde in den vergangenen Jahren deutlich, welch
ausgeprägten Geschäftssinn Frauen entwickeln, sobald sie
finanziell reelle Chancen eröffnet bekommen. Diese
Kleinkreditsysteme weisen eine hohe Anzahl an frühzeitig
zurückgezahlten Krediten auf und führen darüber hinaus
in einem beachtlichen Ausmaß zu mehr Selbstbestimmung
bei den Kreditnehmerinnen sowie mittel- und langfristig
zu einem nachhaltigen Prozess an sozialem Wandel inner-
halb der Gemeinschaft (vgl. Kapitel 2.3.5). 

Auch die Partizipation der Frauen in der Landwirtschaft
kann entscheidenden Einfluss auf das Funktionieren der
Wirtschaft und die damit verbundenen sozialen Einrich-
tungen ausüben. Tatsächlich könnte „das eigene Feld“
(Agarwal 2000) die Initiative und Integration von Frauen
entscheidend beeinflussen, was wiederum weitreichende
Auswirkungen auf die Machtverhältnisse zwischen Män-
nern und Frauen zur Folge haben kann (Sen 2000). 

Keinen Zugang zu ökonomischen Ressourcen hat die
enorme Gruppe der Personen in den Entwicklungsländern,
die in Einkommensarmut leben: 1,2 Millarden, d. h. ca. ein
Fünftel der Weltbevölkerung hat nur einen US-Dollar täg-
lich zur Verfügung. Dieser ungeheure Armutssockel be-
steht trotz der Fortschritte der Armutsbekämpfung, durch
die der Anteil an Armen mit einem täglichen Einkommen
von einem US-Dollar weltweit in den 90er Jahren von
29 auf 24 Prozent gesenkt werden konnte. Armut wird
auch in Industrieländern wieder zum Massenschicksal
(UNDP 2000: 34, UNDP 1998: 25-34). Die These eines
sehr viel höheren Anteils von Frauen unter den Armen
wurde empirisch nicht belegt; doch besondere Gruppen
wie Witwen, alleinerziehende Mütter und alleinlebende äl-
tere Frauen haben ein hohes Risiko. Umgekehrt gilt: In
vielen Regionen haben Frauen unter den Armen erschwer-
ten Zugang zu Bildung und Gesundheit (Weltbank 2001a:
61-69). So kumulieren Armut, Minderheitenstatus und
weibliches Geschlecht in besonders hohen Barrieren für
die Wahrnehmung der Chancen der Globalisierung und in
besonders ausgeprägten Risiken im Hinblick auf den Zu-
gang zu Entscheidungspositionen.

6.2.1.4 Zugang zu Entscheidungspositionen13

Der Zugang von Frauen zu politischen Entscheidungspo-
sitionen ist – mit Ausnahme einiger Länder Osteuropas –
weltweit gestiegen und der Frauenanteil in den Parlamen-
ten gewachsen (UNIFEM 2000: 76–80, UN 2000:
163–8). Doch haben erst einige Länder das Ziel einer Be-
teiligung von Frauen an den politischen Positionen in
Höhe von 30 Prozent erreicht, das der UN-Weltaktions-
plan der 4. UN-Weltfrauenkonferenz in Peking und an-
dere UN-Gremien gesetzt hat (UNIFEM 2000: 76).
Schleppend ist die Entwicklung allerdings, wenn es um
die Partizipation von Frauen in Regierungsämtern geht.
Deren Anteil liegt derzeit weltweit bei rund acht Prozent.
In nur 16 Ländern, darunter die skandinavischen Natio-
nen, hatten Frauen bisher 20 Prozent der Kabinettsposten

inne, aber in 45 Ländern saß bisher keine Frau im Kabi-
nett (UN 2000: 165-6). Von einer Feminisierung der Par-
lamente oder internationaler Institutionen oder gar einer
zunehmenden Angleichung der Anzahl von Männern und
Frauen kann also nur in Ausnahmefällen gesprochen wer-
den (vgl. Kapitel 10.2.1.7).

6.2.2 Spezifische Gefährdungen von Frauen
und Verstöße gegen Menschenrechte

6.2.2.1 Gewalt gegen Frauen14

Ein großer Teil der Menschenrechtsverletzungen gegen-
über Frauen subsumiert sich unter dem Begriff der se-
xuellen Gewalt. Diese erfahren Frauen in der privaten
Sphäre ebenso wie in Form von sexueller Belästigung 
im Beruf und/oder auf der Straße sowie als Opfer in
Kriegen (UN 2000: 152–161). Nach dem Weltbevölke-
rungsbericht von 2000 hat jede dritte Frau sexuelle Ge-
walt oder andere Formen von Gewalt erlebt. Vier Milli-
onen Frauen werden jährlich in die Ehe, Prostitution
oder Sklaverei verkauft – häufig auf globalen „Handels-
wegen“ vom Osten in den Westen, vom Süden in den
Norden (Süddeutsche Zeitung 19.10.2000, s. Bales 2001).
Schätzungen von UN und Weltbank gehen davon aus,
dass durch Unterdrückung, Verfolgung und andere For-
men tödlicher Gewalt gegen Frauen in der Familie welt-
weit ca. 60 bis 100 Millionen weniger Frauen am Leben
sind als auf der Basis von Bevölkerungsstatistiken zu er-
warten gewesen wäre (UNFPA: 2000: 34, UNICEF:
2000: 6). Dem Weltbevölkerungsbericht 2000 zufolge
nimmt die Zahl der Vergewaltigungen und anderer sexu-
eller Misshandlungen weltweit zu (UNFPA 2000: 35).
Bestimmte weibliche Bevölkerungsgruppen sind beson-
ders verwundbar. Dazu gehören vor allem Frauen aus
Minderheitengruppen, indigene Frauen, Migrantinnen,
Flüchtlingsfrauen, Frauen in Kriegsgebieten und Frauen
mit Behinderungen (s. UNICEF 2000: 2).

Studien der Weltbank belegen auch, dass ein Großteil der
Gewalt bereits innerhalb des Haushalts beginnt und sich
dann außerhalb der Privatsphäre und auf den Straßen fort-
setzt. Inner- und außerhäusliche Gewalt können deshalb
nicht als voneinander getrennte Themen behandelt wer-
den. Hier bestehen vielmehr auffallende Wechselwirkun-
gen. Die Verteilung insbesondere von finanziellen Res-
sourcen innerhalb eines Haushaltes sind ein Aspekt, der
bei der Analyse der Ursachen des großen Ausmaßes an
häuslicher Gewalt einbezogen werden muss. Dabei tritt
häusliche Gewalt nicht nur zwischen Männern und Frauen
auf, sondern zeigt sich auch in Form von Kindesmis-
shandlungen sowie Generationskonflikten zwischen Vä-
tern und Söhnen. Die Zusammenhänge zwischen den Vor-
gängen innnerhalb von Haushalten und der breiteren
Ökonomie wären hier zu analysieren (s. Moser 2002). 

Alle schwerwiegenden Menschenrechtsverletzungen (z. B.
Folter, Verschleppung, Vertreibung) führen bei den Op-
fern in der Regel zu physischen und psychischen Trau-

13 Dieses Kapitel beruht auf einem Gutachten von Lenz (2002). 14 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Ruppert (2002).
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mata. In diesem Zusammenhang stellen sexuelle Über-
griffe auf Frauen keine Ausnahme dar. Menschenrechts-
verstöße behindern Frauen zudem in ihrer Partizipation
im gesellschaftlichen Leben und in der Politik und – wie
im Fall der sexuellen Belästigung – auch an der Ausübung
des Berufs. Die 4. UN-Weltfrauenkonferenz in Peking hat
in ihrer Abschlusserklärung im internationalen Konsens
festgehalten, dass Gewalt gegen Frauen von den Regie-
rungen der Staaten durch Prävention und Sanktionen
bekämpft werden muss. 

6.2.2.2 Menschenschmuggel/Frauenhandel
und Recht auf Selbstbestimmung

Menschenrechtsorganisationen haben seit geraumer Zeit
auf die Verbindung zwischen illegaler Migration und or-
ganisierter Kriminalität hingewiesen. Die Vereinten Natio-
nen bezeichnen den Menschenschmuggel als das „am
schnellsten wachsende kriminelle Geschäft der Welt“
(Frankfurter Rundschau 27.02.02). Besonders Frauen und
Kinder bilden in diesem grenzüberschreitenden Teufels-
kreis eine neue globale „Dienstleistungsklasse“. Men-
schenschmuggel scheint primär mit dem Sexmarkt, dem
Arbeitsmarkt und der illegalen Migration verknüpft zu
sein (Sassen 2000). Die Vereinten Nationen schätzen, dass
vier Millionen Menschen 1998 von „trafficking“ betrof-
fen sind und einen Profit von zehn Milliarden US-Dollar
für kriminelle Gruppen erwirtschaftet haben. Für die Bun-
desrepublik schätzt das Bundeskriminalamt den Jahres-
umsatz auf 60 Milliarden Euro. 

Truong (2000) beschreibt die unterschiedlichen Formen
von illegalem transnationalen Menschenschmuggel. Dazu
zählen der Schmuggel von Migrantinnen, die transnatio-
nal auf Arbeitssuche sind (speziell als Hausangestellte),
die Schlepperdienste für politische Asylsuchende, der
Schmuggel von Frauen und Kinder zur Zwangsprostitu-
tion sowie der Handel mit Körperteilen, beziehungsweise
menschlichen Organen. Spätestens seit dem Fall des Ei-
sernen Vorhangs ist Frauenhandel ein einträgliches Ver-
brechen mit massenhaften Opfern. Schon 1998 schätzte
die EU-Kommission ihre Zahl in Westeuropa auf eine
halbe Million. Das entspricht einer Zunahme von 80 Pro-
zent seit Beginn der 90er Jahre. Der Preis der Ware „Frau“
folgt einer besonderen menschenverachtenden ethnischen
Logik. So „kostet“ eine Frau aus armen Verhältnissen in
Albanien 1 000 US-Dollar, in Griechenland oder Italien
bringt sie ihren Händlern bereits das Doppelte ein. Für eine
minderjährige „Jungfrau“ erzielen sie sogar 10 000 US-
Dollar (Niesner und Jones-Pauly 2001).

Detaillierte Daten über das Ausmaß der weltweiten Sex-
Industrie und des Menschenhandels gibt es bislang nicht.
Neuere Studien weisen jedoch nicht nur auf den Anstieg
der Frauen-Prostitution in der Unterhaltungsindustrie in
Asien und in benachbarten Ländern hin (Mushakoji
2001b, Truong 2001). Besonders schockierend sind auch
die Berichte über die Zunahme an Kinderprostitution. In
einem Bericht für das „Asian Regional High-level Mee-
ting on Child Labour“ beschreibt Tumlin, dass ungefähr
eine Million Kinder in der Prostitution in Asien arbeiten
und dass in Süd-Ostasien die Prostitution in der Zwi-
schenzeit zu einer der größten Beschäftigungsindustrien

in der Sub-Region zählt. Thailand, bereits bekannt durch
seine Sexindustrie, weist die größte Anzahl der verschlepp-
ten Kinder auf (Tumlin 2000). 

Nicht weniger schockierend sind die Berichte vom Han-
del mit menschlichen Körperteilen (Organhandel). Es ist
ein Markt, der durch den raschen medizintechnologischen
Fortschritt entstanden ist, und der es beispielsweise er-
laubt, auf medikamentösem Weg die Abstoßung fremder
Organe zu verhindern. Der dunkle Nebeneffekt ist der
Ausbau des illegalen Organhandels. Somit werden hier
zwei Bedürfnisse über den illegalen Markt in Einklang
gebracht: „Die einen brauchen Geld, die anderen einen
Körperteil“ (Neue Züricher Zeitung 2./3. März 2002: 67).

Auch die Auswirkungen der Asienkrise auf arme Familien,
und besonders auf die Frauen in diesen Familien, finden in
der Regel kaum Beachtung in den Berichten und Analysen
von Wirtschafts- und Finanzexperten.15 Die zunehmende
existenzielle Unsicherheit und die steigende Zahl an
prekären Arbeitsverhältnissen ist eine Seite der Asienkrise.
Die andere Seite ist die zunehmend legale und illegale Mi-
gration von Frauen und deren Einkommen, welches in vie-
len Fällen für die Überlebenschancen ihrer eigenen Haus-
halte und ganzer Gemeinden sorgen (Lim 2000, Singh und
Zammit 2000, Mushakoji 2001b). Eine zentrale Rolle spie-
len dabei die betroffenen Staaten, die einerseits durch die
Liberalisierung der Finanzmärkte und der Öffnung der
Märkte immer mehr unter den Konkurrenzdruck der glo-
balen Ökonomie geraten sind, andererseits wird der „Ex-
port“ von Frauen und Kindern als eine von den Staaten ge-
förderte Entwicklungsstrategie propagiert. Auch die
betroffenen Staaten sind von den Einkommen der Frauen
und den Deviseneinnahmen für die internationale Schul-
dentilgung und ihrer schrumpfenden Haushaltskasse ab-
hängig (s. Sassen 2000, Staveren 2002, Young 2002).

In Korea und Malaysia fiel das Bruttoinlandsprodukt in
Folge der Asienkrise um mehr als fünf Prozent in 1998, in
Thailand um acht Prozent und in Indonesien sogar um
20 Prozent. Nach neuen Schätzungen der Weltbank wird
die unter die Armutsgrenze fallende Bevölkerung in In-
donesien 1998 auf 17 Millionen Menschen beziffert, in
Thailand seit der Asienkrise auf zusätzlich 2,3 Millionen,
über 665 000 in den Philippinnen und auf etwas unter ei-
ner halben Million Bürgerinnen in Malaysia. Insgesamt
stieg 1998 die Anzahl der unter der Armutsgrenze leben-
den Menschen um ca. 20 Millionen zu den bereits exis-
tierenden 30 Millionen (Singh und Zammit 2000: 1260).

Frauen scheinen dabei stärker von den Auswirkungen der
ökonomischen Depression betroffen zu sein. Im Vergleich
zu Männern ist die Frauenerwerbstätigkeit in Korea von
1996/97 bis 1997/98 um 2,8 Prozent gesunken (0,5 Pro-
zent bei Männern). Ein ähnliches Bild der Verdrängung
von Frauen aus Normalarbeitsverhältnissen und den da-
mit verbundenen Lohneinbußen zeigt sich auch in den 
anderen Krisenländern. In Thailand und Indonesien haben
Frauen durch den drastischen Rückgang des informellen

15 Ausnahmen hierzu bilden beispielsweise die folgenden Publikatio-
nen: Elson 2002, Lim 2000, Floro und Dymski 2000, Singh und
Zammit 2000, Young 2002.
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Sektors, dem Heimarbeitssektor und dem Kollaps vieler
Straßenhändlergeschäfte starke Einbußen erlitten. Alleine
das Einkommen in der indonesischen Weberei ist um
75 Prozent zurückgegangen. Auf den Philippinen verlo-
ren mehr Männer als Frauen ihre Arbeitsplätze, Frauen
wiederum wurden aus dem relativ gut bezahlten Indus-
triesektor verdrängt. Es zeigt sich außerdem, dass die Ar-
beitszeiten für Frauen im Vergleich zu denen von Män-
nern auf den Philippinen nach der Asienkrise erhöht
wurden; was einen zusätzlichen Verlust an Einkommen
bedeutet, da die Arbeitsentlohnung nicht etwa proportio-
nal anstieg. Gleichzeitig ist die nicht-bezahlte Tätigkeit
im Haushaltsbereich stark gestiegen und der doppelte Ar-
beitseinsatz von Frauen im bezahlten und unbezahlten Ar-
beitsbereich zehrt an ihrer Substanz. Lim resümiert, dass
durch die vorherrschende Unterbeschäftigung und Ar-
beitslosigkeit Männer mehr „Freizeit“ erworben haben,
erwerbstätige Frauen aber umgekehrt mit der Belastung
von verlängerten Arbeitszeiten und mit der zusätzlichen
häuslichen Versorgung zu kämpfen haben (Lim 2000). 

Es besteht dringender Forschungsbedarf nicht nur in
Asien, inwiefern die Auswirkungen der Finanzkrisen der
letzten Jahre (Mexiko, Asien, Russland, Argentinien, La-
teinamerika, Türkei), die hohen Handelsbilanz- und Leis-
tungsbilanzdefizite in den krisenbetroffenen Ländern,
steigende staatliche Verschuldung bei gleichzeitig fallen-
den Staatseinnahmen und der Zusammenbruch der loka-
len Ökonomien mit dem Anstieg der Frauenemigration als
Arbeiterinnen in der formalen Ökonomie des Westens und
des Mittleren Ostens als Krankenschwestern, als „Unter-
haltungsdamen“ in der Touristenbranche, als Sexarbeite-
rinnen und als Prostituierte in der informellen und teils il-
legalen Ökonomie und der Anstieg der Männer als illegale
Schmuggler miteinander verknüpft sind. 

Wenn unterschiedliche Länder in Bezug auf Ein- und Aus-
wanderungsbewegungen und Überweisungen an ihre 
Heimatländer verglichen werden und z. B. die Situation in
Indonesien analysiert wird, so zeigt sich, dass derzeit 
1,95 Millionen Indonesier im Ausland arbeiten, davon sind
65 Prozent Frauen. Schon vor der Asienkrise haben die aus-
ländischen Überweisungen ungefähr 4,8 Milliarden US-
Dollar an Indonesien ausgemacht (OECD 2001k: 176). Auf
den Philippinen hat sich seit der Asienkrise eine ge-
schlechtsspezifische Verschiebung der Migration ergeben.
Allgemein zeigt sich eine Verringerung der Emigration
nach 1997, anderseits hat die Zahl junger Migrantinnen
nach Japan und Hong Kong, vor allem als „Tänzerinnen“
und Hausangestellte, stetig zugenommen. 1999 lagen die
Zahlungen aus dem Ausland nach einem Rückgang 1998
weit über den Zahlen von 1997. Die Zahlungen sind für die
philippinische Wirtschaft so entscheidend, dass allein die
Ausgaben dieser Gelder über Weihnachten die Dollarre-
serve der Zentralbank um 420 Millionen US-Dollar stieg
(OECD 2001k: 263). Die Auslandsüberweisungen der Mi-
grantinnen (inklusive aus der Sex- und Touristenindustrie)
stellen somit die drittgrößte Einnahmequelle für die Philip-
pinen dar (OECD 2000m: 234). 

Ein ähnliches Bild zeigt sich auch in Thailand. Die Emi-
gration von Thailänderinnen hat nach 1997 zugenommen
und die der Männer entsprechend abgenommen (siehe
Tabelle 6-1): 

Truong (2000, 2001) schätzt, dass thailändische weibli-
che „Entertainer“ in Japan ein Bruttoeinkommen von
3,1 Milliarden US-Dollar für 1998 generiert haben. In
der Zeit zwischen 1993–95 wird die illegale Ökonomie in
Thailand (Drogen, Schmuggel, Prostitution, Glückspie-
len) auf zwischen elf und 18 Milliarden US-Dollar ge-
schätzt. Dies entspricht acht bis 13 Prozent des BIP. In
Thailand, Malaysia und Indonesien scheint das „traf-
ficking“ von Frauen und Kindern in die Prostitution mit
der extremen Armut der Familien, besonders im Stam-
mes- und im Hochland, verbunden zu sein (Jones 1998).
Es bedarf keiner großen Erkenntnis, um die grenz-
überschreitenden Migrationsbewegungen des stark ange-
stiegenen Menschenhandels von Indonesien nach Malay-
sian Borneo und von Thailand durch Malaysia nach
Japan, Korea, Europa und den USA als eine Strategie des
Überlebens der von der Krise gebeutelten Familien zu
deuten (Young 2002).

6.2.3 Menschliche Sicherheit 
(Human security) 

Mit dem Begriff der „menschlichen Sicherheit (Human se-
curity)“ hat die UN 1994 auf die zunehmende Unsicherheit
in der sozialen und privaten Versorgung im Kontext der
ökonomischen Globalisierung und der Privatisierung von
öffentlichen Gütern reagiert: sei es der Zugang zu Bildung,
Gesundheit, finanzielle Stabilität, intakte Umwelt, Armuts-
bekämpfung, Arbeitsmarkt- und Beschäftigungssicherheit,
Einkommenssicherheit, Schutz gegen häusliche Gewalt
und Kriegsgewalt bis zu Nahrungssicherheit und der For-
derung, die Ursachen der Unsicherheiten der am Schutz-
losesten („the most vulnerable“) zu eliminieren. Der Be-
griff „menschliche Sicherheit“ ist geleitet von einem
holistischen Ansatz, der Sicherheit nicht auf die militäri-
sche Ebene von Staaten reduziert, sondern einen nachhalti-
gen, auf den Menschen ausgerichteten Sicherheitsbegriff
zum Ausdruck bringen will (Mushakoji 2001a). 

Der Nobelpreisträger für Ökonomie (1998) Amartya Sen,
der mit der ehemaligen UN-Flüchtlingsbeauftragten, Sa-
dako Ogata, eine unabhängige Kommission der UN zu
„Human Security“ leitet, setzt in seinem aktuellen, inzwi-
schen auch auf Deutsch veröffentlichten Buch Ökonomie
für den Menschen (2000), ökonomische Fragen in Bezug
zu Begriffen von Ethik und Freiheit, Demokratie und Ge-
rechtigkeit. Ökonomisches Wachstum impliziert für Sen

Tabel le 6-1

Emigration aus Thailand, 1997–2000, 
prozentualer Anteil von Männern und Frauen

 Frauen Männer 
1997 11.9 88.1 
1998 16.1 83.9 
1999 18.2 81.8 
2000 20.5 79.5 

Quelle: Young 2002, nach OECD 2001k: 304
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stets einen Gewinn an Freiheit und Lebensqualität. Sen
zufolge sind es demnach nicht die ökonomischen Sach-
zwänge, die eine gleichberechtigte Teilhabe und Zu-
gangsberechtigungen zu wirtschaftlichem Reichtum be-
grenzen. Vielmehr bestimmen die der wirtschaftlichen
Ordnung zugrundeliegenden Werte und Normen, die ge-
sellschaftlich definiert und bestimmt werden, über die
Verteilungsfrage in einer Gesellschaft.

Eine umfassende Analyse und Bewertung des Konzepts
der „menschlichen Sicherheit (Human security)“ ist bis
zum Abschluß des Endberichts dieser Enquete-Kommis-
sion nicht mehr zu leisten. Es sollte eines der wichtigen
Themen einer Folge-Enquete-Kommission in der nächs-
ten Legislaturperiode sein.

6.2.4 Vereinbarkeit von Arbeit und
Lebensgestaltung16

Das Aufrechterhalten des männlichen Ernährermodells ist
kontraproduktiv, da es nicht mehr den realen Lebensbe-
dingungen vieler Familien entspricht. Die veränderten Er-
werbsmuster von Frauen sind nicht rückgängig zu ma-
chen. Notwendig ist vielmehr eine Anpassung des
Systems an veränderte, moderne Gesellschaften. Neue
Formen von Arbeitsgestaltung und Arbeitsorganisationen
(Flexibilisierung, projektbezogene Arbeit, Anforderun-
gen an Präsenzbereitschaft im Betrieb etc.) haben zur
Folge, dass das Bild von traditioneller Arbeitsteilung
längst verzerrt und die klassische Trennung von Arbeits-
und Lebensspähre zunehmend aufgehoben wird. Daraus
erwachsen einerseits neue individuelle Handlungsspiel-
räume und Zukunftsoptionen, anderseits entstehen neue
Zwänge zur Flexibilisierung und Ökonomisierung der Le-
bensorganisation. Bei den Auswirkungen auf die alltägli-
che Lebensgestaltung von Individuen und Familien geht
es nicht mehr um die Vereinbarkeit von Beruf und Fami-
lie, sondern insgesamt um das Thema „Work-Life-Ba-
lance“ – die Balance von Erwerbstätigkeit und privater
Lebensführung in alltagspraktischer und berufsbiographi-
scher Perspektive. Die Entstrukturierung gesellschaftli-
cher Abläufe, die individuell zu bewältigende Intensivie-
rung von Arbeit und Aufgaben und die zunehmenden
räumlichen und zeitlichen Mobilitätsansprüche stellen In-
dividuen und Familien vor ganz neue Probleme.

Die Erhöhung der Frauenerwerbsquote ist aufgrund der
längerfristigen Entwicklung des Arbeitskräftepotenzials
und im Hinblick auf die demografische Entwicklung in
Deutschland von großer Bedeutung. Diese Zusammen-
hänge haben auch in der öffentlichen Diskussion bereits
zu einem Umdenken geführt. Eine Schlüsselfunktion bei
der Erhöhung der Frauenerwerbstätigkeit spielt die Um-
verteilung von bezahlter und unbezahlter Arbeit, damit
Männer und Frauen Beruf und Familie besser vereinbaren
können (vgl. Kapitel 4.4). 

Neben Belgien, Dänemark und Frankreich sind die Nie-
derlande, Norwegen und Finnland zu „Pionierländern“
geworden, in denen eine forcierte Enttraditionalisierung

der familiären Arbeitsteilung beobachtet werden kann
(Goldmann 2002). Vergleicht man die Situation in den eu-
ropäischen Ländern, so zeigt sich, dass ein positiver Zu-
sammenhang zwischen der Frauenerwerbsquote und der
Zahl der Kinder existiert. Die nordischen Länder, die seit
langem egalitäre Erwerbsmuster institutionell unterstüt-
zen, haben eine hohe Erwerbsquote und eine hohe Gebur-
tenrate (z. B. Finnland 1,7; Dänemark 1,75; Schweden 1,7
(Eurostat 2001), während die südlichen Länder mit einer
niedrigen Frauenerwerbsquote in den letzten Jahren einen
drastischen Rückgang der Geburtenzahlen zu verzeichnen
haben. So fielen etwa die Geburtenraten in Spanien von
1,56 in 1986 auf 1,15 in 2000 und in Portugal von 1,66
(1986) auf 1,44 (2000). Die Geburtenrate in Deutschland
liegt mittlerweile auf einem Tief von 1,4. Es besteht wei-
terer Forschungsbedarf zur Frage, welche Konsequenzen
neue Arbeitsformen und die Veränderungen im Verhältnis
von Erwerbsarbeit und Arbeit in anderen Lebensberei-
chen für beide Geschlechter haben, welche neuen Inklu-
sions- und Exklusionsprozesse sich damit verbinden und
welche Konsequenzen daraus für eine moderne wohl-
fahrtsstaatliche Politik auf europäischer sowie internatio-
naler Ebene resultieren. 

Ein wichtiges Thema in einer Folge-Enquete-Kommis-
sion in der nächsten Legislaturperiode sollte sich mit der
Frage beschäftigen, inwieweit die Beschleunigung von
wirtschaftlichen Prozessen auch gesamtgesellschaftlich
eine Erhöhung des Zeitdrucks nach sich zieht und damit
bestehende Ungleichheiten zwischen Frauen und Män-
nern weiter vertieft werden. Dies zeigt sich beispielsweise
in Führungspositionen, in denen die unterschiedlichen
zeitlichen Anforderungen von Beruf und Familie schwie-
riger zu vereinbaren sind.

Aber der erste Schritt auf dem Weg zu einer anderen Pri-
oritätensetzung in der globalen Ökonomie ist ein verän-
dertes Verständnis von Ökonomie und Politik. 

6.3 Gender Mainstreaming – Chancen-
gleichheit als Querschnittsaufgabe17

6.3.1 Zielsetzung und Definition
Gender Mainstreaming ist seit der 4.Weltfrauenkonferenz
der UN in Peking (1995) ein allgemein akzeptierter Politik-
ansatz und wird in vielen internationalen Organisationen
wie der OECD, ILO und Weltbank sowie der Europäischen
Union umgesetzt. Im Sachverständigenbericht des Europa-
rats von 1998 wird Gender Mainstreaming wie folgt defi-
niert: „Gender Mainstreaming besteht in der (Re)Organi-
sation, Verbesserung, Entwicklung und Evaluation von
Entscheidungsprozessen, mit dem Ziel, dass die an politi-
scher Gestaltung beteiligten Akteure den Blickwinkel der
Gleichstellung zwischen Frauen und Männern in allen Be-
reichen und auf allen Ebenen einnehmen“.18

16 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Goldmann (2002).

17 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Goldmann (2002).
18 Benutzt wird hier die deutsche Übersetzung des französischen Be-

richts (Krell, Mückenberger und Tondorf 2000: 5), der präziser ist als
die Übersetzung in der deutschen Fassung des Berichts des Europa-
rats von 1998.
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Gender Mainstreaming ist somit eine Querschnittsstrate-
gie mit dem Ziel, die Geschlechterperspektive in alle Po-
litikfelder zu integrieren, um eine gleiche Teilhabe beider
Geschlechter an politischen, wirtschaftlichen und gesell-
schaftlichen Prozessen zu realisieren. Gender Mainstrea-
ming eröffnet Männern und Frauen gleiche Entfaltungs-
möglichkeiten und vermeidet geschlechterstereotype
Zuweisungen.19 Gender Mainstreaming argumentiert nicht
primär nach moralischen Kategorien für Chancengleich-
heit, sondern nutzt Effektivitäts- und Effizienzargumente.
Gender Mainstreaming ist sowohl im Hinblick auf 
den Zugang als auch in den Zielen ein sozial innovativer
Politikansatz, da geschlechtsspezifische Politik in einem
sehr breiten Rahmen positioniert wird.

6.3.2 Erfolgsfaktoren
Bei der Umsetzung von Gender Mainstreaming ist ein
schrittweises und systematisches Vorgehen notwendig.
Einige Faktoren sind für eine erfolgreiche Umsetzung je-
doch von besonderer Bedeutung.

Gender Mainstreaming ist zunächst ein „Top-down An-
satz“. Dies bedeutet, dass auf der Leitungsebene der Orga-
nisation eine grundsätzliche Bereitschaft vorhanden sein
muss, die Gender-Thematik aufzunehmen (s. Tondorf und
Krell 1999). Der „Top-down“-Ansatz impliziert gleicher-
maßen auch die Notwendigkeit von Controlling-Syste-
men, so dass Manager oder die Direktion einer Organisa-

tion hinsichtlich der erfolgreichen Umsetzung der Gender
Mainstreaming Strategie zur Verantwortung gezogen wer-
den können („Gender-Accounting“). Eine hausinterne
Kontrolle können Gender-Audits sein (vgl. Kasten 6-2).
Die Umsetzung der Gender Mainstreaming Strategie er-
fordert ferner einen breiten Beteiligungsprozess aller
Gruppen in der Organisation und auf allen Ebenen. Vor al-
lem ist es wichtig, dass die Verantwortlichkeit für die Um-
setzung nicht ausschließlich Frauen zugeschrieben wird.
Die Anforderung, die Geschlechterperspektive in ein Ak-
tionsfeld aufzunehmen und umzusetzen, erfordert schließ-
lich eine breite Expertise in der Gender-Thematik. Die
vielfältigen Erkenntnisse der Frauen- und Geschlechter-
forschung müssen für den Veränderungsprozess genutzt
und mit dem fachspezifischen Wissen auf der Entschei-
dungs- und der Projektebene verknüpft werden. In Schwe-
den wurden für diese Beratung u. a. „flying experts“ 
eingesetzt, ein hochkarätiges Experten- bzw. Expertinnen-
Team, das von den Behörden bei der Einführung von Gen-
der Mainstreaming zur Unterstützung angefordert werden
kann. Die Umsetzung von Gender Mainstreaming in der
ILO zeigt zudem, dass Gender Mainstreaming eine Viel-
zahl begleitender Instrumente und Unterstützung braucht,
sowohl für die strategische Planung (geschlechtsdifferen-
zierende Statistiken und Indikatoren), die Entwicklung
von Kompetenzen (Trainingsmaterial, Checklisten, Orien-
tierungshilfen – auch on-line) und für das Gender Con-
trolling (Ulshöfer 2002: 4, vgl. auch Kasten 6-2).

Kasten 6-2

Gender Audits bei der ILO

Das Ziel von Gender-Audits ist, den Stand der Umsetzung von Gender Mainstreaming in der Arbeit einer Orga-
nisation oder eines Amtes festzustellen und damit die gesamte Leistungsfähigkeit der Organisation zu verbes-
sern. Da es sich um einen partizipativen Ansatz handelt, wird auch ein Lernprozess in Gang gesetzt, der sowohl
die organisatorische Ebene als auch die Erfahrungswelt des einzelnen Mitarbeiters und der einzelnen Mitarbei-
terin erfasst.

Der Gender Audit beginnt mit einem „Global desk review”, der die wichtigsten ILO-Dokumente und Publika-
tionen im Hinblick auf die Einbeziehung der Geschlechterperspektive überprüft. Daran schließen sich lokale
„desk reviews”, Interviews und Workshops an. Hier werden die wichtigsten Arbeitsdokumente und Publikatio-
nen jeder teilnehmenden Arbeitseinheit gelesen und dokumentiert, sowie Workshops, Interviews und Feedback-
Treffen mit allen Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen durchgeführt. Im Fall von Länderbüros werden zusätzlich
stichprobenartig Interviews mit den Sozialpartnern und ausgewählten Projektpartnern und NGOs organisiert. 

Ein weiterer Schritt ist die Berichterstattung. Jede teilnehmende Arbeitseinheit bekommt „ihren” Schlussbericht.
Der Gesamtbericht geht an den Generaldirektor und das Senior Management der ILO. Außerdem wird der
dreigliedrige Verwaltungsrat der ILO von den Ergebnissen des „Gender Audit“ unterrichtet. Im „Follow-up“
wird mit jeder teilnehmenden Arbeitseinheit ein Aktionsplan ausgearbeitet, in dem sich die Mitglieder dieser Ein-
heit vornehmen, bestimmte Maßnahmen in einem abgemachten Zeitraum durchzuführen. Dieser Plan sieht in re-
gelmäßigen Abständen Kontakte mit dem Gleichstellungsbüro vor sowie Weiterbildungsmaßnahmen für die Mit-
arbeiterinnen und Mitarbeiter (Ulshöfer 2002 : 9f).

19 Frauenförderung wird damit nicht überflüssig, sondern ist Bestand-
teil einer erweiterten Strategie zur Umsetzung von Chancengleich-
heit.
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6.3.3 Gender Mainstreaming in Institutionen
Mittlerweile wurde in vielen Organistionen und Institu-
tionen begonnen, Gender Mainstreaming als Strategie zu
etablieren. Neben der ILO, auf deren erfolgreichen Me-
thoden bereits im vorherigen Kapitel hingewiesen wurde,
wird im Folgenden auf die Weltbank und die Europäische
Union eingegangen (vgl. auch Kapitel 10.2).

6.3.3.1 Weltbank
Die Weltbank hat schon seit den 80er Jahren eine gender-
spezifische Perspektive in ihre länderbezogene Arbeit und
in ihre Kreditvergabe aufgenommen – insbesondere in den
Bereichen Erziehung und Gesundheit. Nach ihrer eigenen
Einschätzung erzielte sie damit nur einen mäßigen Erfolg.
2001 haben sich schließlich die Leitungsgremien der Welt-
bank zur Implementierung des Gender Mainstreaming ent-
schlossen (Weltbank 2002d). Begründet wurde dieser
Schritt zum einen mit Studien, die eindeutig belegen, dass
bei einer relativen Gleichstellung von Frauen und Män-
nern ein schnelleres Wirtschaftswachstum, eine günstigere
Prognose für den Abbau von Armut und mehr Effektivität
bei den Maßnahmen der Entwicklungshilfe zu verzeich-
nen sind. Kapitel 4.9.3 zeigt, dass Staaten, die Frauen nicht
ausreichend mit Männern gleichstellen, sondern vielmehr
benachteiligen, ein vergleichsweise langsameres Wirt-
schaftswachstum und geringere Lebensqualität aufwei-
sen.20 Zum anderen wurde die bisherige Aufnahme der
Gender Perspektive in die Arbeit der Weltbank als wenig
systematisch und zielführend bewertet. 

Auch wenn die Gender Mainstreaming-Strategie der
Weltbank positive Zeichen für die Entwicklung setzt,
bleibt sie bisher primär auf die Entwicklungshilfe be-
schränkt. Die Integration einer Gender-Perspektive bei
der Entwicklung und Umsetzung großer Investitionsvor-
haben der Weltbank ist bisher die Ausnahme, wie auch im
Bericht der Weltbank selbstkritisch angemerkt wird.

6.3.3.2 Europäische Union
In zahlreichen Resolutionen hat die Europäische Kom-
mission in den vergangenen Jahren ihr Konzept von Gen-
der Mainstreaming verfeinert und präzisiert. Mittlerweile
verfolgen einzelne Generaldirektionen eine gezielte Gen-
der-Politik. Ein wesentlicher Faktor für die gestiegene
Bedeutung der Gender Mainstreaming Verpflichtung
durch die Mitgliedstaaten der EU war deren Verankerung
im Sozialfonds. Der Gender Mainstreaming-Gedanke
wurde im Luxemburger Beschäftigungsgipfel aufgegrif-
fen. Im Amsterdamer Vertrag bedeutet Gender Mainstrea-
ming, dass bei der Umsetzung aller Leitlinien Chancen-
gleichheit zu berücksichtigen ist und Strategien zur
Chancengleichheit ergänzend in einer gesonderten Leitli-
nie entworfen werden. Damit sind die beteiligten Staaten
verpflichtet, die Gleichstellung der Geschlechter bei EU-

kofinanzierten Projekten zu realisieren. Gender Main-
streaming spielt auch bei der Ausgestaltung der Förder-
richtlinien und der regionalen Umsetzung des Europä-
ischen Sozialfonds (ESF) eine herausragende Rolle. Die
Vergabe von öffentlichen Mitteln mit den Anforderungen
der Geschlechtergleichheit zu verbinden, könnte ein wei-
terer wirkungsvoller Hebel sein, um die Gleichstellung
von Frauen und Männern in allen Bereichen des gesell-
schaftlichen Lebens zu erzielen.

In einem anderen ESF-Programm, in der Gemeinschafts-
initiative EQUAL, geht es um die Bekämpfung jeder
Form von Diskriminierung am Arbeitsmarkt – aufgrund
von Geschlecht, ethnischer Herkunft, Religion oder Welt-
anschauung, Behinderung, Alter und sexueller Orientie-
rung. Im Bereich der Gleichstellung von Frauen und Män-
nern sollen primär neue Formen der Arbeitsorganisation
entwickelt werden, welche die Vereinbarkeit von Familie
und Beruf erleichtern, die geschlechtsspezifische Segre-
gation am Arbeitsmarkt verringern und die Geschlechter-
trennung im Beruf aufheben.21

Trotz vieler positiver Entwicklungen in der europäischen
Union muss noch immer festgestellt werden, dass Gender
Mainstreaming die zentralen Felder der europäischen Po-
litik, die zudem die größten Etats haben, nicht erreicht.
Dazu gehören Landwirtschaft, Wettbewerb, Transport
und Verkehr, Ökologie, Außenpolitik etc. Auch bei der
Zukunftsfrage nach den Voraussetzungen der Aufnahme
der mittel- und osteuropäischer Staaten, wird die Forde-
rung nach Chancengleichheit beider Geschlechter bisher
nicht ernsthaft zu einem Beitrittskriterium gemacht.

6.4 Zusammenfassende Bewertung
Die Fähigkeit und Möglichkeit der Frau, ein eigenes Ein-
kommen zu erwerben, außerhalb des Hauses Beschäfti-
gung zu finden, Eigentumsrechte wahrzunehmen. die
Kultur-, Informations- und Kommunikationstechniken zu
beherrschen und als informierte Person an politischen und
ökonomischen Entscheidungsprozessen innerhalb und

20 Siehe dazu auch den Weltbank Bericht „Engendering Development-
Through Gender Equality in Rights, Resources and Voice“ (2001),
der zum Teil von den Regierungen Norwegens und der Niederlanden
unterstützt wurde.

21 Auch die Generaldirektion Research ist mittlerweile als Vorreiterin
für eine Gender Mainstreaming Politik anzusehen. Sie hat die Ge-
schlechterfrage in den letzten Jahren in einem dynamischen Prozess
explizit zum Thema gemacht. Argumentiert wird hier, dass die man-
gelnde Repräsentanz von Frauen in der Wissenschaft und in den Ent-
scheidungsgremien von Wissenschafts- und Forschungspolitik eine
Verschwendung von Humanressourcen und ein Hindernis für die
Entwicklung der Wissenschaft darstellen. In diesem Zusammenhang
wurde eine Sachverständigengruppe „Women and Science“ einge-
setzt, um den Dialog zwischen Wissenschaftlerinnen und politischen
Entscheidungsträger/innen der Mitgliedsstaaten zu fördern.
Zudem hat die Kommission die Dimension der Chancengleichheit in
das 5. Rahmenprogramm im Bereich der Forschung, technologi-
schen Entwicklung und Demonstration (1998–2003) integriert. Im
Jahr 2000/2001wurden die Schwerpunktprogramme des 5. Rahmen-
programms erstmals einem Gender Impact Assessment (GIA) unter-
zogen. Die Auswertung des IHP Programms zeigte, dass die Gender
Mainstreaming Politik der Generalsdirektion Research erste Erfolge
verbuchen konnte. In den Gutachtergremien war die Zielmarke von
40 Prozent Gutachterinnen mit 37 Prozent fast erreicht. In den Sti-
pendienprogrammen (z. B. Marie Curie Fellowship) wurden erste
konkrete Maßnahmen ergriffen, um die Beteiligung von Frauen zu
verbessern (Goldmann 2002).
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außerhalb der Familie mitzuwirken ist kein „Frauenpro-
blem“. Es handelt sich vielmehr um ein gesamtgesell-
schaftliches Thema. Die verschiedenen Aspekte der Be-
nachteiligung von Frauen mögen auf den ersten Blick
disparat wirken. Was sie verbindet, ist eine positive Wir-
kung auf die Mitsprache und die Selbstbestimmung der
Frauen. Und sie tragen zu ihrer wirtschaftlichen Unab-
hängigkeit sowie gesellschaftlichen Emanzipation bei.
Die besonders in den südlichen Frauenbewegungen ver-
tretenen Aspekte von der Forderung des Wohlergehens
der Frau einerseits und Selbstbestimmung anderseits, die
auch von den Frauenbewegungen im Norden gefordert
werden, können den ökonomischen Wohlstand ganzer Re-
gionen positiv beeinflussen. 

Die Gender Mainstreaming-Strategie, die die Geschlech-
terperspektive in Forschungs- und Entwicklungsfrage-
stellungen in die Entscheidungsverfahren und in die Be-
wertung von Ergebnissen integriert und die feministische
Ökonomie berücksichtigt, bietet neben anderen Instru-
menten gute Möglichkeiten, die Geschlechterungleich-
heit und -blindheit zu überwinden. 

6.5 Handlungsempfehlungen

Empfehlung 6-1 Erarbeitung von gender-
spezifischen Indikatoren 
und Statistiken

Die Ausgangslagen von Frauen in der Globalisierung
sind in allen zentralen Lebens- und Arbeitsbereichen von
Ungleichheit geprägt. Darüber besteht in Politik und Ge-
sellschaft kein ausreichendes Problembewusstsein. Ein
solches Bewusstsein herzustellen, kann nicht allein Auf-
gabe der Frauenpolitik sein. In den Veröffentlichungen
aller Politikressorts, die Daten und Fakten über die Ent-
wicklung menschlicher Lebensverhältnisse präsentieren,
müssen die Lebenslagen von Frauen umfassend doku-
mentiert werden. Sonderpublikationen über die spezifi-
sche Situation von Frauen sind dafür hilfreich, aber kein
Ersatz für die Verpflichtung auf eine Querschnittspolitik.
Sonderkapitel in allgemeinen Publikationen wirken hin-
gegen dann kontraproduktiv, wenn sie als Ersatz für eine
durchgängige geschlechtliche Differenzierung von Daten
und Fakten fungieren.

Der Bundesregierung wird empfohlen, auf die entspre-
chenden Ministerien und Verwaltungen hinzuwirken, gen-
derspezifische Indikatoren und Statistiken auf nationaler,
europäischer und globaler Ebene zu erheben, um gender-
spezifische Auswirkungen der Globalisierung transparent
zu machen. Gender Audits and Gender Accounting sind
die Voraussetzung zur Durchsetzung von Gender Main-
streaming auf allen Ebenen von Politik und Gesellschaft. 

Unter anderem ist der Human Poverty Index ein zentrales
Instrument zur Messung von Ausmaß und Verbreitung
menschlicher Armut. Es wird der Bundesregierung emp-
fohlen, sich dafür einzusetzen, dass dieses Instrument so
weiter entwickelt wird, dass geschlechtliche Unterschiede
in Bezug auf menschliche Armut erfasst werden können.

Empfehlung 6-2 Erweiterung der Definition 
von Menschenhandel 
in § 180, 181b StGB

Um ausreichende Handhabe nicht nur gegen Zwangspros-
titution, sondern gegen alle Formen des Menschenhandels
zu entwickeln und um vollen Schutz der Menschenrechte
von Frauenhandelsopfern zu gewährleisten, wird der Bun-
desregierung empfohlen darauf hinzuwirken, dass die
strafrechtliche Definition von Menschenhandel in § 180, 
§ 181b entsprechend dem „Protokoll zur Verhütung und
Bestrafung des Menschenhandels, insbesondere des Frau-
enhandels“ erweitert wird. Das genannte Protokoll ist Teil
der von der Bundesrepublik ratifizierten UN-Überein-
kommen gegen grenzüberschreitende Kriminalität. Ver-
schleppten Frauen ist Opferschutz zu gewährleisten, der
medizinisch und sozioökonomisch die Basis für ein selbst-
bestimmtes Leben in Sicherheit bietet.

Die Konvention zur „Unterdrückung des Menschenhan-
dels“ von 1949 soll erweitert werden, weil diese sich auf
den Handel in die Prostitution beschränkt und andere
Ausbeutungsverhältnisse nicht erfasst. Menschenhandel
soll an Zwang, Täuschung, Schuldknechtschaft, Zwangs-
arbeit, Knechtschaft und Sklaverei festgemacht werden. 

Empfehlung 6-3 Egalitärer Zugang zu beruflicher
Bildung und Qualifikation

Es wird der Bundesregierung empfohlen, sich in der in-
ternationalen Arbeitspolitik und der Entwicklungszusam-
menarbeit umfassend für den gleichen Zugang zu berufli-
cher Bildung und Qualifikation, auch im IuK-Sektor und
in technischen Berufen, einzusetzen:

In der Entwicklungszusammenarbeit sind kurzfristig
Maßnahmen zum verstärkten Einbezug von Mädchen und
Frauen in technische und Ausbildungsprojekte im IuK-
Sektor und von Jungen und Männern in Pflege- und leh-
rende Berufe auf breiter Ebene zu entwickeln. 

Angesichts der Engpässe in der tertiären Bildung und Wei-
terbildung in vielen Entwicklungsländern bietet die virtu-
elle Lehre in Kooperationsprogrammen mit Instituten vor
Ort auch unter Gleichstellungsaspekten große Chancen
und ist zu fördern. Allerdings ist darauf zu achten, dass die
Angebote qualitativ hochwertig, interkulturell und ge-
schlechtspezifisch angelegt sind. Solche Ansätze bieten die
Virtuelle Internationale Frauenuniversität (VIFU) und die
Virtuellen Internationalen Geschlechterstudien (VINGS). 

Der Deutsche Akademische Austauschdienst (DAAD) und
die Carl Duisberg Gesellschaft (CDG) müssen auf Gender
Mainstreaming achten, wobei hier bereits gute Ansätze exis-
tieren, und auf eine Orientierung von mindestens 40 Prozent
jedes Geschlechts unter den verschiedenen Gruppen von
Geförderten abzielen. Der DAAD kann Modellprojekte für
verstärkte Förderung von Frauen in Natur- und Ingenieurs-
wissenschaften, sowie in der Informatik entwickeln.

Empfehlung 6-4 Förderung und Schutz der
Rechte von Arbeitnehmerinnen

Es wird empfohlen, geeignete Maßnahmen zu ergreifen,
die die Rechte von Arbeitnehmerinnen zur Beseitigung
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der Segregation am Arbeitsmarkt, der Belästigung am Ar-
beitsplatz, der Diskriminierung bei den sozialen Schutz-
leistungen und bei den betrieblichen Aufstiegschancen
fördern und schützen. Solche Maßnahmen entsprechen
Abschnitt 82 a der Resolution der Sondergeneralver-
sammlung Peking +5 der Vereinten Nationen.

Empfehlung 6-5 Verwirklichung des Menschen-
rechts auf gleichen Lohn 
für gleiche Arbeit

Mit den Kernarbeitsnormen der ILO existiert ein geeig-
neter Mechanismus zur Verwirklichung des Menschen-
rechts auf der Basis von gleichem Lohn für gleiche Arbeit.
Bis die uneingeschränkte Umsetzung der Arbeitsstan-
dards verwirklicht ist, müssen spezielle Programme zur
sukzessiven Reduzierung der Einkommensunterschiede
von Frauen und Männern angewendet werden, die zu den
festen Bestandteilen der Arbeitsmarktpolitik, der Ent-
wicklungspolitik und der internationalen Politik der Bun-
desregierung gehören müssen.

Empfehlung 6-6 Die Benachteiligung von Frauen
beseitigen 

Die Einbeziehung von Frauen in Entscheidungspositio-
nen im Wirtschafts- und Finanzbereich, die Erhöhung ih-
rer Wirtschaftskompetenz durch Förderung der For-
schung, der universitären und außeruniversitären
Bildung, der beruflichen Aus- und Weiterbildung und die
Beratung stellen eine Grundvoraussetzung für eine Über-
windung der wirtschaftlichen Benachteiligung dar. 
Geschlechtsspezifische Hürden im Zivil- und Wirtschafts-
recht sind zu korrigieren. Die Errichtung von Gender-
referaten („Gender-Desks“) in den Verwaltungen, wie sie
von vielen Frauenorganisationen vorgeschlagen werden,
könnte dazu beitragen, Frauen verstärkt an politischen
Entscheidungsprozessen zu beteiligen. 

Empfehlung 6-7 Soziale Sicherungssysteme
stärken

Eine Voraussetzung neben Zugang zu Bildung und Ge-
sundheitsversorgung sind soziale Sicherungssysteme, die
der besonderen Situation von Frauen, vor allem von ar-
men, kinderreichen Frauen, die auf Grund ihrer familiären
Verpflichtungen oder fehlender Qualifikationsmöglichkei-
ten nur schwer oder nur für beschränkte Zeit über Zugang
zum formellen Arbeitsmarkt verfügen, gerecht werden. Es
wird empfohlen darauf hinzuwirken, dass die konkrete
Umsetzung der 20:20 Initiative des Weltgipfels für soziale
Entwicklung (WSSD) 1995 in Kopenhagen erfolgt.

Empfehlung 6-8 Genderspezifische Koheränz der
Internationalen Verhandlungen

Es wird empfohlen, darauf hinzuwirken, dass eine Gender-
Perspektive bei Handelsverträgen berücksichtigt wird.
Das heißt für die vorgeschlagenen Handelsabkommen
sollen vor der Unterzeichnung geschlechtsspezifische
Folgenabschätzungen durchgeführt werden. Es handelt
sich also um einen Bildungs- und Kohärenzprozess, der
eingeleitet werden muss. Die gleichen Regierungen, die in

der WTO eine ganze Reihe von Abkommen beschliessen,
sind dieselben Regierungen, die auch in den Diskussionen
zu Gender Mainstreaming und an fünf Weltfrauenkonfe-
renzen, Umweltabkommen unterzeichnen und in den 
Vereinten Nationen über Menschenrechtskonventionen
diskutieren. Eine Gleichrangigkeit der unterschiedlichen
Abkommen ist anzustreben.

Empfehlung 6-9 Gezielte Unterstützung von
Frauen in Entwicklungsländern 

Die gezielte Förderung von Frauen in der ökonomischen
Transformationsphase hat Auswirkungen auf das Gesamt-
wohl einer Gesellschaft. In Zeiten der Transformation ist
aus afrikanischer und europäischer Perspektive historisch
ersichtlich, dass Frauen auch in kritischen Zeiten eine
Schlüsselfunktion einnehmen, z. B. während und nach dem
Ersten und Zweiten Weltkrieg in Europa. Die Unterstüt-
zung von Frauen und ihr Recht auf Selbstbestimmung und
menschenwürdige Arbeitsbedingungen kann viele Gesell-
schaften aus der derzeitigen völligen Deprivation heraus-
helfen. Hinsichtlich der politischen Partizipation gilt es,
Frauen in Entwicklungsländern sowohl bei der Wahrneh-
mung des passiven wie des aktiven Wahlrechts gezielt zu
unterstützen. Die Teilhabe von Frauen an politischen Ent-
scheidungsprozessen ist ein wichtiger Gradmesser für eine
Verbesserung der Stellung und Einfluss der Frau. Bei par-
lamentarischen Kontakten zwischen Entwicklungs- und
Industrieländern muss daher verstärkt Wert auf die Be-
rücksichtigung von Parlamentarierinnen aus den Ländern
des Südens gelegt werden. 

6.6 Ausblick und offene Fragen
Zum Thema „Globalisierung und Geschlechtergerechtig-
keit“ besteht grundsätzlich weiterer Forschungsbedarf,
um die komplexen Zusammenhänge angemessen erfassen
zu können. Besonders wichtig ist die Integration gender-
spezifischer Aspekte in die makroökonomischen Theo-
rien und die Wirtschaftspolitik. Dazu würde beispiels-
weise gehören, bei Handelsverträgen im Rahmen der
WTO sowie bei der Liberalisierung von öffentlichen Gü-
tern (Gesundheit, Bildung) geschlechtsspezifische Analy-
sen und Folgenabschätzungen zu erarbeiten. Auch in den
Bereichen Dienstleistungen und Qualifikation sowie im
Bereich Finanzmärkte wären die Auswirkungen der Glo-
balisierung im Hinblick auf Geschlechterverhältnisse ver-
tiefend zu analysieren.

Auch konnte bis zum Abschluss des Endberichts die glo-
balisierungsbedingte Migration von Frauen nur ansatz-
weise diskutiert werden, hier besteht weiterer For-
schungsbedarf. Schließlich wären auf der Agenda einer
Folge-Enquete-Kommission Themen wie Geschlechter-
demokratie, die öffentliche Repräsentation von Frauen
und Männern in Medien sowie die Zuammenhänge von
Militär, Gewalt und Gender zu untersuchen.

Schließlich konnte bis zum Abschluß des Endberichts eine
umfassende Analyse und Bewertung des UN-Konzepts der
„Menschlichen Sicherheit“ „(Human security)“ nicht ge-
leistet werden. Dieses Thema ist jedoch nicht auf das
Querschnittskapitel Geschlechtergerechtigkeit begrenzt.
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7.1 Umwelt und Entwicklung im Zeitalter
der Globalisierung

Rolle der Globalisierung

Schon immer haben Menschen durch die Nutzung der
natürlichen Lebensgrundlagen auf die lokalen Ökosysteme
eingewirkt. Aber erst in den letzten zwei Jahrhunderten
führte die Industrialisierung verbunden mit einem steilen
Bevölkerungsanstieg zu einer drastischen quantitativen
und qualitativen Ausweitung des Verbrauchs natürlicher
Ressourcen und damit über lokale und regionale Umwelt-
auswirkungen hinaus zu globalen Umweltproblemen.

Während sich globale Erwärmung, Zunahme der UV-
Strahlung und Schadstoffbelastung auf alle Klimazonen
auswirken, sind insbesondere die tropischen und subtro-
pischen Gebiete schwerer von extremen Wetterereignis-
sen durch den teilweise vom Menschen verursachten Kli-
mawandel, durch Desertifikation und den Verlust der
biologischen Vielfalt betroffen. Erschwerend kommt
hinzu, dass die tropischen und subtropischen Länder in ih-
rer Mehrzahl ökonomisch gesehen Entwicklungsländer
sind, denen es an finanziellen und technischen Mitteln
fehlt, Ausgleichs- und Abhilfemaßnahmen zu ergreifen.
Die Folge ist häufig soziales Elend vor allem unter der ar-
men Bevölkerung, da diese sich kaum vor Umweltschä-
den schützen kann. Globale Umweltpolitik erfüllt daher
auch eine wichtige Funktion bei der Armutsbekämpfung.

Die Dynamik der Globalisierung wirkt sich in mehrfacher
Hinsicht verstärkend und beschleunigend auf die Über-
nutzung der Umwelt aus: 

– Die weltweite Verallgemeinerung westlicher Kon-
summuster und der industriellen Produktionsweise
führt zu einer Steigerung des Ressourcenverbrauches
auf ein nicht nachhaltiges Niveau.

– Die zunehmende Industrialisierung und Exportaus-
richtung der weltweiten landwirtschaftlichen Produk-
tion als Folge des globalen Warenaustausches führt zu
einer Intensivierung der Landwirtschaft, zu einer un-
angepassten Bearbeitung der Böden und steigendem
Verbrauch des Wassers mit den entsprechenden öko-
logischen Folgen. 

– Im Zuge der internationalen Arbeitsteilung haben sich
viele Entwicklungsländer auf die Produktion und den
Export mineralischer und agrarischer Produkte spe-
zialisiert, was die erwähnte Belastung der tropischen
und subtropischen Ökosysteme verstärkt. 

– Die Globalisierung ist durch eine überdurchschnittli-
che Zunahme des Verkehrs gekennzeichnet. So nimmt
die verkehrsbedingte Umweltschädigung (Zerschnei-
dung von Ökosystemen, Luftschadstoffe, CO2-Aus-
stöße, Landschaftsverbrauch etc.) überproportional
zu. Das gilt ganz besonders für den Luftverkehr
(s. Abbildung 7-13).

Andererseits gibt es auch positive Wirkungen:

– Die Globalisierung beschleunigt den internationalen
Transfer umweltfreundlicher Technologien.

– Die Liberalisierung des internationalen Handels trägt
zur Verbreitung relativ umweltschonender Produkte
bei, sei es durch Importe oder dadurch, dass die Er-
schließung von Exportmöglichkeiten in Länder mit
strengen Umweltschutzstandards für Produzenten in
anderen Ländern einen Anreiz darstellt, höhere Um-
weltstandards, als die im eigenen Land vorgeschriebe-
nen, zu realisieren.

– Die Globalisierung beschleunigt die Verbreitung von
Wissen, d. h. auch die Verfügbarkeit von Informatio-
nen über Ursachen und Folgen von Umweltschäden
und Möglichkeiten zu ihrer Vermeidung.

– Internationale völkerrechtliche Vereinbarungen zum
Umweltschutz haben Regierungen zur Erarbeitung
von Umweltschutzgesetzen und zur Umsetzung von
Umweltschutzmaßnahmen veranlasst, welche ohne
Außenöffnung der Nationalstaaten nicht oder erheb-
lich später erfolgt wären.

Auswirkung von Armut und Reichtum

Nachhaltige Entwicklung ist ein Optimierungsproblem,
nicht ein Maximierungsproblem. „Armut ist der größte
Verschmutzer“, diese Aussage wird Indira Gandhi zuge-
schrieben. Daran ist richtig, dass ein aus Armut getriebe-
ner Zwang zum Überleben den Menschen keine Wahl
zwischen umweltfreundlichem oder umweltfeindlichem
Verhalten lässt2. Die umweltfeindliche Seite des täglichen
Kampfes um das Überleben der Familie kann nur durch
ein Wirtschaftsmodell beseitigt werden, welches nachhal-
tiges Wachstum und die Sicherung eines Mindestmaßes
an sozialer Sicherheit gleichzeitig gewährleistet. 

Auf der anderen Seite ist der Reichtum, wie er in Indus-
trieländern vorherrscht, ebenfalls eine Gefahr für die Um-
welt. Dieser Umstand kann vielleicht am anschaulichsten
anhand des „Ökologischen Fußabdrucks“ illustriert wer-
den. Der ökologische Fußabdruck misst den Gesamt-
flächenbedarf für den Ressourcenverbrauch pro Kopf. Bei

7 Ressourcen1

1 Der vorliegende Berichtsteil „Ressourcen“ wurde großteils im Kon-
sens verabschiedet. Minderheitenvoten zu einzelnen Abschnitten
oder Handlungsempfehlungen dieses Berichtsteils liefern die Ar-
beitsgruppen der Fraktionen der CDU/CSU und FDP in Kapitel 11.

2 Hier sind nicht die Indigenas gemeint, die seit vielen Jahrhunderten
im Einklang mit dem Ökosystem Regenwald in und von ihm leben,
sondern die verarmten, landlosen Bauern. 
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Indern liegt er bei 0,7 Hektar, bei Deutschen bei etwa
4 Hektar, bei US-Amerikanern bei etwa 8 Hektar
(Wackernagel u. a. 2002: 2f., Wackernagel und Rees
1997). Im Sinne der Fußabdrücke sind Deutschland und
die USA überbevölkert, Indien (noch) nicht.

Rolle der Multinationalen Unternehmen

Einer besonderen Betrachtung bedarf die Frage nach den
konkreten Umweltfolgen durch die Tätigkeit multinatio-
naler Unternehmen, insbesondere in Entwicklungslän-
dern. Die sozialen und ökologischen Produktionskosten
sind ein wichtiger, wenn auch nicht der einzige Faktor bei
Standortentscheidungen von transnational agierenden
Unternehmen. Bei steigendem internationalen Kosten-
wettbewerb steigt auch der Anreiz, die Kostenvorteile
niedriger Umweltstandards zu nutzen. Anderseits haben
Unternehmen auch Vorteile, wenn sie die im Land des
Stammsitzes gültigen Umweltvorschriften weltweit be-
achten. Das erleichtert die konzerninterne Kommunika-
tion und schützt vor unliebsamer internationaler Kritik,
die das Firmenimage langanhaltend beschädigen kann.
Insbesondere für Anbieter ökologischer Produkte und
Dienstleistungen sollte eine proaktive ökologische Hal-
tung im Gastland selbstverständlich sein.

Ebenfalls differenziert zu betrachten ist die Frage des
Technologietransfers. Multinationale Unternehmen arbei-
ten in der Regel mit moderner, häufig im Gastland nicht
vorhandener Technologie und können auf diese Weise ei-
nen Beitrag zur Schonung der Umwelt leisten. Das heißt,
sie tragen zu qualitativen Sprüngen zum Schutz der Res-
sourcen („Leap Frogging“) bei. Allerdings hängt dies vom
konkreten Fall ab; wird etwa eine veraltete Technologie
eingeführt, die eine lange Laufzeit hat, so können die Fol-
gen im Einzelfall für die Umwelt negativ sein, auch wenn
diese Technologie im Moment der Investition im Gastland
noch nicht verfügbar war.

Ressourceneffizienz

Unabhängig vom Verhalten der internationalen Firmen ist
die Verminderung des Pro-Kopf-Ressourcenverbrauchs
eine der wichtigsten Strategien der nachhaltigen Entwick-
lung. Sie lässt sich prinzipiell auf zwei verschiedenen We-
gen erreichen: dem der Effizienz und dem der „Suffizienz“,
der Genügsamkeit. Letzterer Weg ist allerdings schwerlich
„von oben“ zu verordnen und lässt sich bei der Mehrzahl
der Menschen nur dann vermitteln, wenn die erste Strate-
gie, die der Effizienz, im Wesentlichen ausgeschöpft ist.

Somit ergibt sich die Frage, wie groß die Effizienzpoten-
ziale sind und auf welchem Wege sie am besten nutzbar ge-
macht werden können. Der Bericht stellt sich deshalb auch
der Frage, wie sich die Gestaltung der Globalisierung 
positiv für größere Ressourceneffizienz einsetzen lässt.

Biologische Vielfalt

Die Globalisierung der Weltwirtschaft findet vor dem Hin-
tergrund des Verlustes der Biologischen Vielfalt statt. Da-
bei geht es nicht nur um das sogenannte Artensterben, son-
dern auch um die genetische Vielfalt und die Vielfalt der
Ökosysteme (vgl. Kapitel 7.3). Täglich werden hauptsäch-

lich in Folge von Abholzung, Verkehrs- und Siedlungsbau,
Landwirtschaft, Degradation von Böden und Gewässer-
sowie Luftverschmutzung etwa 50 bis 100 Tier- oder
Pflanzenarten ausgerottet. Abbildung 7-1 illustriert das
Ausmaß der Vernichtung am Beispiel der Pflanzenarten in
Europa. In Deutschland, Österreich, Tschechien, Slowa-
kei, der Schweiz und den Benelux-Staaten liegt der Anteil
der ausgestorbenen und gefährdeten Gefäßpflanzenarten
zwischen 22 und 45 Prozent. „Die heutige Vielfalt der
Biosphäre ist das Ergebnis von über drei Milliarden Jahren
Evolution. ... [Die] Tier- und Pflanzenarten ... übernehmen
nicht nur vielfältige Regelungsfunktionen innerhalb des
Naturhaushaltes, als biologische Ressourcen liefern sie
auch zahlreiche wirtschaftlich bedeutsame Produkte wie
Nahrungsmittel, Medikamente und Rohstoffe“ (Stiftung
Entwicklung und Frieden 1999: 304).

Waldschäden und Waldverluste

Auch die Beeinträchtigung der deutschen und europä-
ischen Wälder ist weiterhin erheblich. In der Waldscha-
denserhebung von 2001 konnten in Deutschland lediglich
auf 36 Prozent der Waldfläche keine Schäden festgestellt
werden (1984: 44 Prozent). Der Flächenanteil der deutli-
chen Schäden war im Jahr 2000 mit 22 Prozent genauso
groß wie 1984.3 Dabei hat sich eine Verschiebung zu un-
gunsten der Laubbäume ergeben (UBA 2001a: 291ff.).
Weltweit ist der Waldbestand nur noch halb so groß wie
vor 8 000 Jahren (s. Abbildung 7-2). Weniger als die Hälfte
davon sind Urwälder. „Bis vor wenigen Jahrzehnten be-
schränkten sich die Waldverluste zum größten Teil auf Eu-
ropa, Nordafrika, den Nahen Osten, die USA und China.
In weiten Teilen dieser Länder war die ursprüngliche
Walddecke am Anfang des Jahrhunderts weitgehend abge-
holzt. In Europa und den USA nimmt die verbliebene
Waldfläche dank Aufforstung wieder zu“. In den Tropen
ging zwischen 1960 und 1990 ein Fünftel des ursprüngli-
chen Regenwaldes verloren. Die Geschwindigkeit der Ver-
nichtung hat sich Anfang der neunziger Jahre leicht ver-
langsamt. „Intakte Wälder stabilisieren das Klima, bieten
Lebensraum für zahlreiche Tier- und Pflanzenarten und
schützen vor Erosion, Erdrutschen und Überschwemmun-
gen. Gleichzeitig sind sie wichtige ökonomische Ressour-
cen.“ (Stiftung Entwicklung und Frieden 1999: 305)

Klimaänderung

Die globale Erwärmung scheint gravierendere Ausmaße
anzunehmen, als man bisher vermutet hat. Das Intergo-
vernmental Panel on Climate Change (IPCC)4 musste in

3 Beginn der Waldschadenserhebungen in Deutschland.
4 Das IPCC (Zwischenstaatlicher Ausschuss über Klimaänderungen)

wurde 1988 durch das United Nations Environment Programme und
die World Meteorological Organisation gegründet. 2001 präsentierte
es seinen dritten Sachstandsbericht. Das IPCC behandelt umfassend,
interdisziplinär und unter Einbezug von Wissenschaftler/-innen aus
allen Regionen der Erde die Klimaänderung als große Herausforde-
rung dieses Jahrhunderts. Im Mai 2001 hat die Royal Society des Ver-
einigten Königreichs zusammen mit den führenden wissenschaftli-
chen Akademien aus 16 weiteren Ländern in einer gemeinsamen
Stellungnahme zur Klimaänderung das IPCC als die beste wissen-
schaftliche Quelle von Expertise über die Klimaänderung bezeichnet.



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 327 – Drucksache 14/9200

seinem dritten Sachstandsbericht den projizierten Anstieg
der oberflächennahen Weltmitteltemperatur von 1990 bis
2100 von 1–3,5 °C auf 1,4–5,8°C deutlich nach oben kor-
rigieren (s. Abbildung 7-3; GERMANWATCH 2001a: 5,
8, IPCC 2001a: 13). Bereits heute sind die Auswirkungen
des globalen Klimawandels spürbar. Zu den Beispielen
beobachteter Änderungen zählen „das Schrumpfen der
Gletscher, das Auftauen des Permafrost, ... Verlängerung
der Wachstumszeiten in Regionen mittlerer und hoher
Breiten“ sowie die „Abnahme einiger Pflanzen- und 
Tierpopulationen“ (GERMANWATCH 2001a: 9, IPCC
2001b: 3). Die Wissenschaftler erwarten u. a. einen gene-
rellen Rückgang der Ernteerträge in den meisten tropi-
schen und subtropischen Regionen sowie in den meisten
Regionen der mittleren Breitengrade, abnehmende Was-
serverfügbarkeit für die Bevölkerung in vielen Regionen
mit Wasserknappheit, eine Zunahme der wasserbürtigen
Krankheiten sowie von Überschwemmungen durch starke
Niederschläge und Anstieg des Meeresspiegels. Vorteil-
hafte Auswirkungen der Klimaänderung betreffen u. a.
mögliche Erhöhungen der Ernteerträge in einigen Regio-
nen in mittleren Breiten, mehr Wasser für die Bevölke-
rung in einigen Regionen, die jetzt unter Wasserknappheit
leiden, verminderte Mortalität im Winter in kalten Zonen

sowie verminderter Energiebedarf für die Raumwärme
aufgrund höherer Wintertemperaturen (GERMAN-
WATCH 2001a: 9f., IPCC 2001b: 5f.).

Die für das 21. Jahrhundert vorausgesagten Klimaände-
rungen haben das Potenzial, in Zukunft zu großräumigen
und möglicherweise unumkehrbaren Veränderungen in
Systemen der Erde zu führen, deren Auswirkungen konti-
nentale und globale Größenordnungen erreichen. Das
IPCC weist auch auf die Auswirkungen auf die biologi-
sche Vielfalt hin, denn natürliche Systeme können gegen-
über der Klimaänderung wegen ihrer beschränkten An-
passungsfähigkeit besonders verwundbar sein. Selbst für
Temperaturzunahmen, die geringer sind als einige wenige
Grad, werden nach den Projektionen des IPCC mehr Men-
schen durch die Klimaänderung geschädigt als davon pro-
fitieren. Die erwarteten Wirkungen der Klimaänderung
sind in Entwicklungsländern am größten (GERMAN-
WATCH 2001a: 9ff., IPCC 2001b: 4ff.).

Ozonabbau

Der vom Menschen verursachte zusätzliche Treibhausef-
fekt hat auch Auswirkungen auf den Abbau der stra-
tosphärischen Ozonschicht, da er eine Abkühlung der

A b b i l d u n g 7-1

Anteile ausgestorbener und gefährdeter Pflanzenarten in Europa

nach UBA 2001a: 278 (Quelle: Bundesamt für Naturschutz 1999)



Drucksache 14/9200 – 328 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Stratosphäre bewirkt, die diesen Prozess noch verstärkt.
Etwa 90 Prozent des gesamten atmosphärischen Ozons
(O3) befinden sich in der Stratosphäre, d. h. in 10–40 Ki-
lometern Höhe. Der Abbau von Ozon erfolgt sowohl
durch Photolyse von Ozon als auch durch eine Reihe von
chemischen Prozessen und ist hauptsächlich auf chlorhal-
tige Fluorchlorkohlenwasserstoffe (FCKW), bromhaltige
Halone, halogenierte Kohlenwasserstoffe (HKW) sowie
auf Distickstoffoxid (N2O) zurückzuführen (Enquete-
Kommission „Schutz der Erdatmosphäre“ 1992: 14, 43).
Diese Stoffe wurden seit Mitte des 20. Jahrhunderts in
großen Mengen industriell hergestellt und als Kühlmittel
oder als Treibgas eingesetzt.

In den letzten 20 Jahren ist die Ozonschicht weltweit dün-
ner geworden, wobei die polaren Gebiete am stärksten be-
troffen sind. Die ausgedünnte Ozonschicht ist infolgedes-
sen nicht mehr ausreichend in der Lage, die gefährliche
UV-B-Strahlung abzuschirmen. Auch in Europa hat die
Ozonkonzentration in der Stratosphäre abgenommen und
die UV-Strahlung zugenommen (s. Abbildung 7-4). „Die
Gefahren einer stärkeren UV-B-Strahlung sind vielfältig.
Sie kann sich auf die Gesundheit von Mensch und Tier,
auf Pflanzen und Mikroorganismen, auf Baustoffe und auf
die Luftqualität auswirken. Erkrankungen wie grauer Star
und Hautkrebs, genetische Schäden und die Schwächung
des Immunsystems können durch eine erhöhte UV-Strah-
lung begünstigt werden“ (BMBF 2001: 22). Obwohl die
internationale Staatengemeinschaft zügig auf dieses glo-

bale Problem reagiert hatte und bereits 1987 im Montrea-
ler Protokoll beschloss, die Produktion und Freisetzung
von Ozon zersetzenden Stoffen deutlich einzuschränken,
erreichen ihre Konzentrationen in der Stratosphäre auf-
grund ihrer Langlebigkeit erst jetzt den höchsten Wert. Es
wird vermutet, dass die Ozonschicht erst Mitte des
21. Jahrhunderts wieder den Zustand von 1980 erreicht
haben wird. Weitere Anstrengungen zur Einhaltung der
Ausstiegsfristen und zur Eindämmung des FCKW-
Schwarzhandels sind notwendig (Enquete-Kommission
„Schutz der Erdatmosphäre“ 1992: 14, BMBF 2001:
21ff.).

Wassermangel und Wasserverschmutzung

Die globale Wasserproblematik nimmt einen besonderen
Stellenwert ein, da alle Lebensvorgänge an das Vorhanden-
sein von Wasser gebunden sind. Wasserknappheit, aber
auch ein Mangel an Wasserqualität wird für Hunderte Mil-
lionen Menschen – insbesondere in den ärmeren Bevölke-
rungsschichten – zu einer ständigen Bedrohung. Der welt-
weite Wasserverbrauch hat sich seit 1940 fast vervierfacht
und die nutzbaren Wasservorräte verringert (BMBF 2001:
17). „Eingriffe in den Wasserhaushalt können das lokale
und regionale Klima verändern, Böden schädigen, Grund-
wasserspiegel absenken und die biologische Vielfalt beein-
trächtigen. Die Wasserentnahme aus Flüssen hat vielerorts
ein solches Ausmaß erreicht, dass (zumindest teilweise) nur
noch geringe Wassermengen bis ans Meer gelangen. ...

Abbi ldung 7-2
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nach Stiftung Entwicklung und Frieden 1999: 305
(Quelle: Bryant u.a.1997: 9)
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Beim Menschen führt die mangelhafte Versorgung mit 
hygienisch einwandfreiem Trinkwasser zu Gesundheits-
schäden. Wasserknappheit gefährdet die Nahrungsmittel-
produktion. Wassermangel verursacht schon heute Kon-
kurrenzkämpfe zwischen verschiedenen Wassernutzern
(Landwirtschaft, Industrie und Siedlungswirtschaft). In
vielen Weltregionen gefährden Konflikte um den Zugang
zu gemeinschaftlichen Wasserressourcen den Frieden“
(Stiftung Entwicklung und Frieden 1999: 301). „Nach ei-
ner Bestandsaufnahme der Vereinten Nationen über die
weltweiten Süßwasserreserven lebt bereits heute ein Drittel
der Weltbevölkerung in Ländern, die unter mäßigem bis ho-
hem“ „Wasserstress“5 leiden, d. h. sie verbrauchen mehr als
20 Prozent ihrer verfügbaren Wasservorräte. „Im Jahr 2025
werden bereits zwei Drittel der Weltbevölkerung in diesen
Ländern leben“ (s. Abbildung 7-5, Stiftung Entwicklung
und Frieden 1999: 302). Davon betroffen sind v. a. Länder
in ariden bis semi-ariden Regionen Afrikas und Asiens.

Neben dem Süßwasser sind auch die Weltmeere einer zu-
nehmenden Belastung ausgesetzt, z. B. durch Überfischung,

intensiv betriebene Aquakulturen und der Verunreinigung
durch wassergefährdende Stoffe insbesondere in Küsten-
nähe durch die Landwirtschaft, den Tourismus, durch Häfen
sowie durch Industrie- und Kommunalabwässer.

Bodendegradation

Eng mit der Wasserproblematik – aber auch mit dem
Waldverlust und der Klimaproblematik – verbunden ist der
Prozess der Bodendegradation insbesondere in Trocken-
gebieten (Desertifikation). Bereits 17 Prozent der welt-
weiten Landfläche (2 Milliarden Hektar) weisen deutliche
Bodenschäden auf (Stiftung Entwicklung und Frieden
1999: 296). 300 Millionen Hektar Ackerland – das ent-
spricht fast der Größe von Indien – sind so geschädigt, dass
sie brachliegen (BMBF 2001: 12). Abbildung 7-6 zeigt die
von Desertifikation bedrohten Gebiete im Jahr 1999. 

Die Hauptursache der Bodendegradation ist eine unange-
passte Landwirtschaft und Viehhaltung sowie eine Um-
wandlung von Wäldern in Ackerland, z. B. zu intensiv
oder mit Monokulturen bewirtschaftete Böden, falsch do-
sierte Dünge- und Pflanzenschutzmittel oder Belastungen
durch Wassermangel oder falsche Bewässerungstechni-
ken (BMBF 2001: 11). „Nirgendwo ist die Krise so akut
wie in den Trockengebieten, die sich über mehr als ein

Abbildung 7-3
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5 Ein Flusseinzugsgebiet wird als unter hohem „Wasserstress“ stehend
eingestuft, wenn 40 Prozent oder mehr des jährlichen Abflusses und
erneuerbaren Grundwassers zur Nutzung entnommen werden.
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Drittel der Landoberfläche der Erde erstrecken. ... Die
Verödung von Land findet überall auf der Welt statt, wird
allerdings nur dann als ‚Wüstenbildung’“ oder Desertifi-
kation „definiert, wenn sie sich in Trockengebieten ereig-
net“ (UNCCD-Sekretariat 1995: 9). Zuerst entstehen ein-
zelne Flecken verödeten Landes, die manchmal Tausende
Kilometer von der nächsten Wüste entfernt sind. Nach
und nach dehnen sich diese Flecken allerdings aus, wach-
sen zusammen und schaffen wüstenähnliche Räume. Die
„Wüstenbildung hat eine Rolle bei der Entstehung von
zehn der bewaffneten Konflikte gespielt, die derzeit in
Trockengebieten ausgetragen werden. Sie trägt zu politi-
scher Instabilität, Hunger“, Migration „und dem Zusam-
menbruch sozialer Gefüge in Problemzonen wie Somalia
bei und führt dazu, dass gewaltige Summen an Geld für
Katastrophen- und humanitärer Hilfe ausgegeben werden.
Und sie verschlimmert sich anbahnende Umweltkrisen
wie die globale Erwärmung und den Verlust der Biologi-
schen Vielfalt“ (UNCCD-Sekretariat 1995: 10). Deserti-
fikation und Dürren wirken sich insbesondere in den Ent-

wicklungsländern häufig unmittelbar existenzgefährdend
aus, da dort der überwiegend von der Landwirtschaft le-
benden Bevölkerung die Grundlage zur Nahrungsproduk-
tion verloren geht.

Mit der UN-Konvention zur Bekämpfung der Bodendeg-
radation in Trockengebieten (United Nations Convention
to Combat Desertification – UNCCD) verfügt die inter-
nationale Staatengemeinschaft über ein wichtiges Instru-
ment gegen Landverödung.6 Da aber auch außerhalb von
Trockengebieten Böden massiven Schädigungen ausge-
setzt sind, wird bereits seit längerem eine internationale
Bodenkonvention diskutiert. Deren Ziel ist der nachhal-
tige Umgang mit allen Arten von Böden durch möglichst
viele Staaten der Welt (WBGU 1994: 301f.). 

Abbi ldung 7-4

nach UBA 2001a: 131 (Quelle: European Environment Agency 2000)
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6 Eine gute Übersicht über den Verhandlungsprozess der UN-Kon-
vention zur Bekämpfung der Bodendegradation in Trockengebieten
findet sich z. B. bei Pilardeaux (2000).
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Themenauswahl der Enquete-Kommission

Vor diesem Hintergrund bietet es sich an, zunächst zwei
besonders wichtige global wirksame Steuerungsfelder ge-
nauer zu analysieren:

1. Institutionelle Stärkung globaler Umweltpolitik

2. Nachhaltigkeitsstrategien unter besonderer Berück-
sichtigung von Subsistenzstrategien einerseits und
Technologiepolitik und Technologietransfer (Effizi-
enz und Konsistenzstrategien) andererseits.

Trotz eines gestiegenen Problemdrucks (s. o.) ist es der in-
ternationalen Staatengemeinschaft noch nicht gelungen,
angemessen auf die globalen Umweltprobleme zu reagie-
ren. Notwendig ist die Stärkung der globalen Umwelt-
und Nachhaltigkeitsinstitutionen und insbesondere die
Aufwertung des heutigen Umweltprogramms der Verein-
ten Nationen (UNEP) zu einer Weltumweltorganisation
(vgl. Kapitel 7.6). 

In einem Industrieland wie Deutschland, dass einen nicht
verallgemeinerbaren Pro-Kopf-Ressourcenverbrauch auf-
weist, liegt die Herausforderung darin, die Ressourcenef-
fizienz deutlich zu erhöhen (vgl. Kapitel 7.7.2) und Vor-
aussetzungen für nachhaltiges Verbraucherverhalten zu

schaffen (vgl. Kapitel 7.7.1). Darüber hinaus sollte mittels
Technologietransfer, der Capacity-Building einschließt,
für geeignete Voraussetzungen in den Entwicklungslän-
dern gesorgt werden.

Die Fülle der in Frage stehenden Sachbereiche macht eine
Auswahl erforderlich. Die Enquete-Kommission be-
schränkt sich hier auf die Behandlung von natürlichen
Ressourcen.7 Wegen ihrer Wichtigkeit und vor allem auch
Modellhaftigkeit hat die Enquete-Kommission folgende
Themen exemplarisch ausgewählt:

1. Ernährung und Landwirtschaft

2. Biologische Vielfalt

3. Klimaschutz (beim Flugverkehr)

4. Wasser

Diese Themen sowie der stratosphärische Ozonabbau
sind vom Wissenschaftlichen Beirat der Bundesregierung

Abbildung 7-5

Wasserverfügbarkeit in den Weltregionen 2025
in 1.000 m3 pro Kopf und Jahr

nach Stiftung Entwicklung und Frieden 1999: 302 (Quelle: Shiklomanov 1997: 75)

7 Ressourcen im weiteren Sinne umfassen z. B. auch Wissen, Rechts-
sicherheit, Arbeitskraft etc..
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Globale Umweltveränderungen (WBGU) als die drän-
gendsten globalen Umweltprobleme identifiziert worden.
Das Wiener Übereinkommen zum Schutz der Ozonschicht
(1985) und in der Folge das Montrealer Protokoll (1987)
ist das prominenteste Beispiel für eine erfolgreiche Verab-
schiedung und Umsetzung eines völkerrechtlich verbind-
lichen globalen Umweltabkommens. Eine Behandlung der
Ozonproblematik durch die Enquete-Kommission er-
scheint deshalb verzichtbar.

Hunger und Unterernährung ist eine zentrale Herausfor-
derung der Weltgesellschaft. Sie steht im Mittelpunkt des
Themenschwerpunktes „Ernährung und Landwirtschaft“.
Die Enquete-Kommission hat sich nicht nur mit den ent-
wicklungspolitischen Aufgaben, die sich aus der weltweit
anwachsenden Bevölkerung, der Übernutzung der Böden
sowie einer unzureichenden Land- und Ernährungswirt-
schaft ergeben, befasst (vgl. Kapitel 7.2), sondern auch
die Zusammenhänge mit den Konsumgewohnheiten in
den Industrieländern aufgezeigt und Anforderungen an
eine nachhaltige Verbraucherschutz- und Landwirt-
schaftspolitik formuliert (vgl. auch Kapitel 7.7.1). Die
Globalisierung der Wirtschaft hat den Welthandel so
grundsätzlich verändert, dass eine angemessene und
nachhaltige Anpassung der Rahmenbedingungen erfor-
derlich ist.

Die Enquete-Kommission beobachtet auch in diesem Zu-
sammenhang mit Sorge den Verlust der genetischen Viel-
falt, das Aussterben von Arten und ganzen Lebensge-

meinschaften sowie die Belastung und Verarmung von
Ökosystemen und Landschaften. Die Erhaltung der Bio-
sphäre stellt ein mit dem Schutz der Erdatmosphäre ver-
gleichbares Problem dar. Die von der Enquete-Kommis-
sion erarbeiteten Empfehlungen im Themenschwerpunkt
„Biologische Vielfalt“ sollen einen Beitrag zur Sensibili-
sierung der Bürger und Bürgerinnen für dieses Thema
leisten und Impulse für die nationale und internationale
Diskussion und Umsetzung geben (vgl. Kapitel 7.3).

Der Klimaschutz ist unbestritten eine der größten Her-
ausforderungen der Menschheit. Zwei Enquete-Kommis-
sion des Deutschen Bundestages haben sich bisher und
ausschließlich mit dieser Problematik befasst.8 Gegen-
wärtig erarbeitet die Enquete-Kommission „Nachhaltige
Energieversorgung unter den Bedingungen der Globali-
sierung und Liberalisierung“ im Hinblick auf die verän-
derten Rahmenbedingungen eine nationale Strategie zum
Umgang mit der eng mit der Klimafrage verbundenen
Energiefrage. Ihr langfristiges Ziel ist die Etablierung ei-
nes nachhaltigen Energiesystems bis spätestens 2050.
Vor dem Hintergrund der bereits intensiven Behandlung
der Klimaproblematik durch die Bundesregierung (Kli-

Abbildung 7-6

Quelle: USDA Natural Resources Conservation Service 1998

Global Desertification Vulnerability

8 Die Enquete-Kommission „Vorsorge zum Schutz der Erdatmo-
sphäre“ und die Enquete-Kommission „Schutz der Erdatmosphäre“
haben in der 12. bzw. 13. Legislaturperiode ihre Berichte an das Par-
lament vorgelegt (Enquete-Kommission „Vorsorge zum Schutz der
Erdatmosphäre“ 1989, 1990a, 1990b, 1990c; Enquete-Kommission
„Schutz der Erdatmosphäre“ 1992, 1994a, 1994b, 1995).
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maschutzprogramm, IMA-CO2, Staatssekretärsausschuss
für Nachhaltige Entwicklung, Nachhaltigkeitsrat etc.)
und angesichts der weit fortgeschrittenen Verhandlungen
zur VN-Klimarahmenkonvention und der beschlossenen
Ratifizierung des Kioto-Protokolls durch die Bundesre-
publik Deutschland und die Europäische Union, hat sich
die Enquete-Kommission „Globalisierung der Weltwirt-
schaft“ nicht umfassend mit diesem Bereich befasst.
Vielmehr greift sie den internationalen Flugverkehr auf,
der hohe Wachstumsraten aufweist und dessen Emissio-
nen bisher nicht vom Kioto-Protokoll erfasst sind (vgl.
Kapitel 7.4). 

Süßwasser ist ein global immer knapper werdendes Gut.
Die Auseinandersetzungen um diese Ressource nehmen
zu. Der internationale Abstimmungsbedarf wächst. Der
notwendige Finanzbedarf übersteigt vielerorts die Mög-
lichkeiten der Öffentlichen Hand. Liberalisierung und
Privatisierung im Wasser- und Abwassersektor nehmen
weltweit zu, sind aber zwischen Befürwortern und Geg-
nern stark umstritten. Die Enquete-Kommission hat ver-
sucht, – ausgehend von den vorliegenden Analysen
(WBGU 1998, BMZ 1999, WCD 2000 etc.) – beim
Thema „Wasser“ zeitgemäße Lösungsansätze im Hin-
blick auf die Süßwasserfrage zu entwickeln, die den An-
forderungen einer globalisierten Welt standhalten (vgl.
Kapitel 7.5). Ein drängendes Problem ist auch die Ver-
schmutzung und Überfischung der Weltmeere. Da sich die
Enquete-Kommission aus zeitlichen Gründen in dieser
Legislaturperiode nicht eingehend mit der Thematik be-
schäftigen konnte, schlägt sie vor, das Thema zu einem
späteren Zeitpunkt noch einmal aufzugreifen. Verbesse-
rungen in diesem Bereich können einen wichtigen Beitrag
zur Sicherung der Welternährung leisten.

7.2 Ernährung und Landwirtschaft

7.2.1 Einleitung
Die Ernährungs- und Landwirtschaftsorganisation der
Vereinten Nationen (FAO) definiert Ernährungssicherheit
als „eine Situation, die eintritt, wenn alle Menschen je-
derzeit physischen, sozialen und wirtschaftlichen Zugang
zu ausreichenden, sicheren und nährstoffreichen Nah-
rungsmittel haben, die ihren Nährstoffbedarf decken und
ein aktives und gesundes Leben ermöglichen“ (CIDSE u.
a. 2002). Das Nahrungsangebot muss in Menge und Qua-
lität verfügbar und die Stabilität der Versorgung gewähr-
leistet sein. Der Nobelpreisträger für Wirtschaftswissen-
schaften Amartya Sen nennt als Schlüssel zur
Verwirklichung von Ernährungssicherheit die substanti-
elle Freiheit des Einzelnen und der Familie, sich ausrei-
chend Nahrung zu verschaffen. Entweder die Menschen
sind in der Lage, ihre Nahrung selbst zu produzieren, oder
sie müssen über die entsprechenden Mittel verfügen, sie
auf dem Markt käuflich zu erwerben. Das heißt, dass
Menschen dann Hunger leiden, wenn sie ihr Zugangsrecht
auf eine angemessene Nahrungsmenge nicht wirksam
machen können (Sen 2002: 197ff.). Die Weltnahrungs-
mittelproduktion pro Kopf ist nicht zurückgegangen. Die

größten Wachstumsraten der Pro-Kopf-Produktion ver-
zeichneten dichter besiedelte Regionen der Dritten Welt,
und zwar in China, Indien und in Asien insgesamt. Einzig
in Afrika, und dort insbesondere in der Sahelzone, ist die
Nahrungsmittelproduktion pro Kopf gesunken (Sen 2002:
248ff.). Trotz dieser weltweit durchschnittlich ausrei-
chenden Menge an Nahrungsnitteln sind 826 Millionen
Menschen von Hunger und Unterernährung betroffen, da-
von 792 Millionen in Entwicklungsländern und 34 Milli-
onen in Ost- und Mitteleuropa (s. Abbildung 7-7), 
und eine weitere Milliarde von Menschen ist ständig 
dem Risiko von Ernährungsproblemen ausgesetzt (von
Braun: 2002: 1).

Die Ursachen sind vielschichtig und hängen zusammen
mit Politikversagen, der Armutsproblematik, den natürli-
chen Umweltbedingungen und der Bevölkerungsentwick-
lung (s. Abbildung 7-8). Das heißt Unterernährung ist
nicht nur ein Problem der in einer Region, einem Land
oder auch weltweit absolut produzierten Nahrungsmittel-
menge. Vielmehr ist die Frage, inwieweit der Bevölke-
rung der Zugang zu Nahrung ermöglicht wird.. Diese Zu-
gangsrechte sind abhängig von der Grundausstattung mit
produktiven Ressourcen und marktfähigen Gütern, von
den individuellen Produktionsmöglichkeiten, die wie-
derum eine Funktion der verfügbaren Technologie und
des Wissens- und Ausbildungsniveaus sind, und funktio-
nierender landwirtschaftlicher und außerlandwirtschaftli-
cher Produkt- und Faktormärkte (lokal, regional, global).
Hinzu kommt die grundlegende Bedeutung der Verwirk-
lichung politischer, wirtschaftlicher und sozialer Frei-
heitsrechte als notwendige Voraussetzung einer dauerhaf-
ten Befriedigung ökonomischer Bedürfnisse.

Die Globalisierungsprozesse wirken sich massiv auf alle
den Gesamtkomplex menschlicher Ernährung betreffende
Faktoren aus. „Globalisierung meint das erfahrbare Gren-
zenloswerden alltäglichen Handelns in ... verschiedenen
Dimensionen ..., und damit im Grunde genommen etwas
zugleich Vertrautes und Unbegriffenes, schwer Begreif-
bares, das aber mit erfahrbarer Gewalt den Alltag ele-
mentar verändert und alle zu Anpassungen und Antworten
zwingt“ (Beck 1999: 44). Diese Veränderungen betreffen
insbesondere auch die Ressourcen, die zur Ernährungssi-
cherheit eingesetzt werden, ihre Verfügbarkeit, ihre Nut-
zungsmöglichkeiten und ihre Nutzungsintensität. Land-
wirtschaftliche Produktion, Lebensmittelvertrieb und
-verteilung sowie ländliche Entwicklung stehen dabei na-
turgemäß im Mittelpunkt, wenngleich keinesfalls verges-
sen werden darf, dass die Ursachen von Unterernährung
und Hunger immer auch außerhalb des agrarischen Be-
reichs zu suchen sind. Obwohl die Auswirkungen der Glo-
balisierung auf landwirtschaftliche Entwicklungen und
Ernährungssicherheit bislang kaum quantifizierbar sind
und die Meinungen hier weit auseinandergehen, stellt sie
dennoch eine relevante Größe dar. Zu beachten sind in
diesem Zusammenhang die Auswirkungen der Handelsli-
beralisierung, von Strukturanpassungsprogrammen, Kon-
zentrationsprozesse multinationaler Konzerne im Agrar-
sektor sowie von Finanzkrisen, etwa der Asienkrise.
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7.2.2 Ausgewählte Teilaspekte
Die Dimension globaler Ernährungssicherheit erfordert
insbesondere in den folgenden Bereichen Anpassungen
und Antworten:

7.2.2.1 Grundausstattung mit produktiven
Ressourcen

Der Zugang zu produktiven Ressourcen ist weltweit, aber
auch innerhalb der Entwicklungsländer, ungleich verteilt.
Oftmals ist die eigene Arbeitskraft die einzige Ressource,
die den Menschen zur Verfügung steht. Bedingt durch in-
frastrukturelle Mängel in ländlichen Räumen und einer auf
den Weltmarkt ausgerichteten Modernisierung der Land-
wirtschaft, die auf Substitution von Arbeit durch Kapital
setzt, entsteht gerade dort Massen-Arbeitslosigkeit, wo
laut International Fund for Agricultural Development
(IFAD) 75 Prozent der Armen leben: nämlich in ländlichen
Gebieten (IFAD 2001). Deshalb „kann die Bedeutung der
menschlichen Arbeit bei der Lösung des Hungerproblems
nicht genug unterstrichen werden“ (Woytila: 2001). 

Der Strukturwandel in der Landwirtschaft ist weltweit
von großen Produktivitätsunterschieden geprägt, deren
Ursachen vorwiegend in den unterschiedlichen Betriebs-
größen zu finden sind. Auf den größeren Betrieben und
Betriebseinheiten wird durch eine intensive Nutzung aller
technischen Möglichkeiten eine Optimierung der Ge-
winne angestrebt. Negative Konsequenzen für die Qua-

lität der produzierten Nahrungsmittel, das ökologische
Gleichgewicht und die Zerstörung der natürlichen Res-
sourcen sind häufig die Folge. Die Bedeutung von Fami-
lienbetrieben geht zurück, wenngleich in Afrika und
Asien weiterhin kleinbäuerliche Strukturen vorherrschen.
Dennoch kommt dem Agrobusiness eine immer größere
Bedeutung zu. Vielerorts – v. a. in Lateinamerika – herr-
scht der großflächige Landbesitz mit markt- bzw. welt-
marktorientierter Ausrichtung vor, der teilweise zudem
staatlich gefördert wird. Charakteristisch ist dabei eine
starke Konzentration auf Monokulturen und damit der
Verlust von Agrobiodiversität sowie die Zerstörung von
multifunktional bedeutsamen Kulturlandschaften.

Im Zuge des Strukturwandels verliert in Entwicklungs-
und Schwellenländern der Faktor menschliche Arbeit als
wichtige umweltschonende Ressource immer mehr an
Bedeutung. Die damit verbundene soziale Ausgrenzung
mit einer Abdrängung in Arbeitslosigkeit und Margina-
lität führt zu Überlebensstrategien, die einen rücksichts-
losen Umgang mit natürlichen Ressourcen zur Folge ha-
ben: Raubbau bei in der Natur vorhandenen, der
Ernährung dienenden Gewächsen, Abholzung, Übernut-
zung und Verschmutzung von Gewässern etc.. Ein Ab-
drängen in Schattenwirtschaft, Subsistenzwirtschaft und
Landflucht sind die Folgen. 

Der fehlende Zugang von Kleinbäuerinnen und Klein-
bauern zu den produktiven Ressourcen (Land, Kredite,
Betriebsmittel und Agrarberatung bzw. -vermarktung)

Abbildung 7-7
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stellt ein großes Entwicklungshemmnis in vielen Ländern
dar. Innerhalb der Gesellschaften sind wiederum die
Frauen, die z. B. in Afrika 70 bis 90 Prozent der Arbeits-
kräfte in der Landwirtschaft stellen, am stärksten betrof-
fen. Ihre wirtschaftlichen Potenziale sind durch zahlrei-
che rechtliche, agrarpolitische und soziokulturelle
Hindernisse beschränkt.9 Hierzu zählen Schwierigkeiten

beim Landzugang, Beeinträchtigung im Erbrecht und die
in der Entwicklungsplanung sich hartnäckig haltende Vor-
stellung von kleinbäuerlichen Familienbetrieben unter
männlicher Leitung (Schäfer 2002: 31).10 Die extreme
Ungleichverteilung von Landbesitz kann verhindern, dass
Menschen ihre Grundnahrungsmittel selbst anbauen kön-
nen. Insoweit ist dafür Sorge zu tragen, dass Art. 11 des
Internationalen Paktes über wirtschaftliche, soziale und

Abbildung 7-8
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9 „Afrika gilt mittlerweile als ein Kontinent, dessen landwirtschaftli-
che Produktion und Ernährungssicherung in Frauenhand liegt, denn
über 90 Prozent der Grundnahrungsmittel und über 30 Prozent der
Marktfrüchte werden von Frauen produziert“ (Schäfer 2002: 31).

10 „Obwohl seit einigen Jahrzehnten immer mehr Haushalte von
Frauen geführt werden, bilden diese nur selten die Zielgruppe von
Projekten“ (Schäfer 2002: 31).
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kulturelle Rechte in der Praxis effektive Bedeutung erlan-
gen kann.11

Konsequente Agrar- und Landreformen sind Grundvo-
raussetzungen für die Entfaltung von sozialem und ökono-
mischem Fortschritt. Leider sind viele Agrarreformansätze
in ihren Anfängen stecken geblieben. Notwendige Maß-
nahmen zur Umstrukturierung stoßen oft auf die Ableh-
nung der wirtschaftlich mächtigen Gesellschaftsschichten
und die Umsetzung weist Mängel auf. So wurden z. B. bei
Umsiedlungsaktionen die jeweiligen kulturellen und poli-
tischen Differenzen nicht berücksichtigt (Beispiel: Indo-
nesien) und/oder für Neuansiedlungen qualitativ minder-
wertige Böden für den Anbau bzw. kaum Mittel für den
Aufbau von Infrastrukturen zur Verfügung gestellt (z. B.
Südliches Afrika). Das führte schnell zur Übernutzung der
Ackerböden und Weideflächen.

Die Weltbank ignorierte jahrzehntelang das Thema der
ungerechten Landverteilung und die Notwendigkeit einer
umfassenden Agrarreform in zahlreichen Ländern des Sü-
dens. Aufgrund der starken Kritik an ihrer Strukturanpas-
sungspolitik änderte die Weltbank Mitte der neunziger
Jahre ihren Kurs und stellte Programme zur Bekämpfung
der Armut in den Vordergrund. Propagiert wird das Mo-
dell einer „marktorientierten Agrarreform“ als Alterna-
tive, die wirksamer und weniger konfliktreich als die tra-
ditionelle Agrarreformpolitik sei. Die Idee ist einfach:
Bauern kaufen mit Hilfe von bereitgestellten Krediten
Land von verkaufswilligen Landbesitzern. Diese Offen-
sive eröffnet einerseits Chancen, beinhaltet jedoch ande-
rerseits auch große Gefahren. Beispielsweise waren bra-
silianische Kleinbauern, die Ländereien über Kredite aus
dem Projekt gekauft haben, schon nach kurzer Zeit nicht
mehr in der Lage, Zins und Tilgung zu bezahlen. Da die
Nachfrage häufig das Angebot übersteigt, steigen die Bo-
denpreise und es werden ähnliche Entwicklungen z. B.
auf den Philippinen und in Honduras erwartet. Das größte
Problem des „marktorientierten Ansatzes“ der Weltbank
ist, dass sie die existierenden Agrarreformprogramme er-
setzen will statt sie sinnvoll zu ergänzen.

Eine wachsende Bedrohung für die Welternährung stellt die
zunehmende Überfischung der Gewässer dar, womit die
Verfügbarkeit und der Zugang zu einer wichtigen Protein-
quelle eingeschränkt wird. Der Einsatz immer effektiverer
Kühltechnik und größerer Schiffe verbunden mit einem
immer höheren Energieeinsatz für Fangtechniken, haben
diesen Trend gefördert. Angesichts der Tatsache, dass in
Entwicklungsländern 300 bis 500 Millionen Menschen in
ihrer wirtschaftlichen Existenz direkt oder indirekt von der
Fischereiwirtschaft abhängig sind, wird die Bedrohlichkeit
dieser Entwicklung deutlich (Entwicklung + Ländlicher
Raum 1/2001: 35). Nach Schätzung der FAO ist angesichts
der demographischen Entwicklung eine zusätzliche Pro-
duktion von 110 bis 120 Millionen Tonnen Fisch erforder-

lich, um das gegenwärtige Versorgungsniveau zu halten
(Entwicklung + Ländlicher Raum 1/2001: 35). Dem ge-
genüber steht die Tatsache, dass schon heute ca. 75 Prozent
aller Fischbestände erschöpft oder überfischt sind (FAO
2000b). Eine nachhaltige internationale Fischereipolitik
sollte dieser Entwicklung Rechnung tragen.

Die Ressource Umwelt ist durch die landwirtschaftliche
Produktion, aber auch durch andere Einflüsse erheblich be-
troffen. Die Themenbereiche biologische Vielfalt und Was-
ser sind ausführlich in den Kapiteln 7.3 und 7.5 behandelt.

7.2.2.2 Produktionsmöglichkeiten
Neben dem Zugang zu Land und den in 7.2.2.1 genannten
Agrarstruktur- und -verfassungselementen spielt die Frage
der verfügbaren Technologie eine herausragende Rolle.
Sie ist eng verknüpft mit dem Stand und der Ausrichtung
der Agrarforschung, dem verfügbaren Wissen vor Ort und
den Investitionen in Bildung und Ausbildung der Land-
wirtinnen und Landwirte. In diesem Sinne ist die Förde-
rung der menschlichen Ressourcen essentiell zur Verbes-
serung der Ernährungslage (von Braun u. a. 1998: 216).

Die von Brot für die Welt und Greenpeace veröffentlichte
Studie „Ernährung sichern“ (Brot für die Welt, Greenpeace
2001) setzt sich aus der Perspektive des Südens mit nach-
haltiger Landwirtschaft auseinander. Zugrunde liegen die
Forschungsergebnisse der britischen Agrarexperten Jules
Pretty und Rachel Hine, die in ihrem „SAFE-World-Re-
port“ (Pretty, Hine 2001) anhand von ca. 200 Beispielen
aus 52 Ländern belegen, dass die nachhaltig standortge-
rechte Landwirtschaft einen wichtigen Beitrag zur Ver-
besserung der Ernährungssituation im ländlichen Raum
leisten kann. Neben agrartechnischen Aspekten belegt die
Studie die enorme Bedeutung des traditionellen Wissens
der Kleinbäuerinnen und Kleinbauern. Die dargestellten
Produktivitätssteigerungen wären ohne partizipatorische
Ansätze und ohne die Berücksichtigung des Gender-
aspektes sicherlich nicht zu realisieren gewesen. Noch ist
die ökologisch bewirtschaftete landwirtschaftliche Nutz-
fläche insbesondere in Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern relativ gering (mit Ausnahme von Argentinien < 1 %).
Tabelle 7-1 können Angaben für Lateinamerika, Afrika
und Asien entnommen werden.

Ein besonderes Augenmerk muss auf jene Agrar-
standorte gelegt werden, die u. a. geprägt sind von ho-
hem Energieeinsatz, Monokulturen und dem Verlust von
Agrobiodiversität. Großflächige kapitalintensive land-
wirtschaftliche Strukturen und nachhaltiges landwirt-
schaftliches Wirtschaften unter Berücksichtigung von
wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Aspekten
müssen kein Widerspruch sein. Allerdings bedarf es der
entsprechenden politischen Weichenstellungen. „Nach-
haltige Landwirtschaft“12 muss sowohl den Bedürfnis-
sen der Bevölkerung als auch den natürlichen, ökologi-
schen Bedingungen in einer bestimmten Region gerecht
werden, die ja häufig in ihren Zielen, nämlich Erhalt
natürlicher Ressourcen, gleich sind. Ihr Ziel ist ein opti-11 Art. 11 Absatz 1 Satz 1 des Internationalen Paktes über wirtschaftli-

che, soziale und kulturelle Rechte lautet: „Die Vertragsstaaten er-
kennen das Recht eines jeden auf einen angemessenen Lebensstan-
dard für sich und seine Familie an, einschließlich ausreichender
Ernährung, Bekleidung und Unterbringung, sowie auf eine stetige
Verbesserung der Lebensbedingungen.“

12 Der Begriff „Nachhaltige Entwicklung“ wird sehr unterschiedlich
verwendet (s. z. B. epd Entwicklungspolitik 19/1997: d9).
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maler Ertrag landwirtschaftlicher Erzeugnisse, ohne
dass zerstörerische Auswirkungen auf die Umwelt ein-
hergehen. Priorität genießen die Nutzung und Erweite-
rung lokaler Ressourcen in der Region wie zum Beispiel
Arbeitskraft, Wasser, Nährstoffe, vor der Abhängigkeit
von Betriebsmitteln. Das schließt den Gebrauch techni-
scher und synthetischer Mittel nicht aus, hält aber ihren
Einsatz so gering wie möglich, um weder die natürliche

Umwelt noch die wirtschaftliche und physische Eigen-
ständigkeit der Bevölkerung aufs Spiel zu setzen. Land-
wirtschaft kann nur dann nachhaltig sein, wenn die so-
zialen und kulturellen Belange der sie tragenden
Menschen als integraler Bestandteil aller Veränderungs-
prozesse angesehen und deren Entscheidungsbefugnisse
nicht angetastet werden“ (epd Entwicklungspolitik
19/1997: d10, s. auch Kasten 7-1).

Tabel le 7-1

Ökologisch bewirtschaftete landwirtschaftliche Nutzfläche

Ökologisch bewirtschaftete landwirtschaftliche Nutzfläche (in Hektar) 

 Lateinamerika Afrika Asien 

> 1 Million ha. Argentinien (2,8 Millionen)   

100 000 – 1 Mio. ha. Brasilien   

25 – 100 000 ha. Mexiko, Peru  China 

5 – 25 000 ha. Paraguay, Costa Rica,  
Bolivien, Guatemala,  
Kolumbien 

Tunesien, Uganda, Zambia, 
Südafrika, Marocco 

Türkei, Japan, Israel 

1 – 5 000 ha. El Salvador, Chile, Cuba,  
Ecuador, Nicaragua,  
Uruguay 

Tanzania, Ägypten,  
Zimbabwe 

Papua Neu Guinea, Indien, 
Taiwan, Philippinen,  
Thailand, Pakistan 

< 1 000 ha. Suriname  Kamerun, Mauritius, Ma-
lewi, Ghana, Kenya, Benin 

Korea, Sri Lanka,  
Hongkong, Laos 

Ökologischer Landbau 
vorhanden, aber keine Zah-
len verfügbar 

Honduras Burkina Faso, Senegal Lebanon 

Ökologisch bewirtschaftete landwirtschaftliche Nutzfläche (in % der landwirtschaftlichen Nutzfläche) 

Anteil der Ökofläche  
in % der landwirt-

schaftlichen Nutzfläche 
Lateinamerika Afrika Asien 

> 1 % Argentinien (1,65 %)   

0,5 – 0,99 %   Papua Neu Guinea 

0,15 – 0,5 % Costa Rica, El Salvador, 
Suriname, Guatemala,  
Brasilien 

Mauritius  

0.025 – 0,14 % Paraguay, Mexiko, Peru, 
Kolumbien 

Tunesien, Ägypten,  
Uganda 

Türkei, Korea, Lebanon, 
Japan 

< 0,025 % Bolivien, Nicaragua, Chile, 
Uruguay 

Tanzania, Kamerun,  
Zimbabwe, Malawi 

Sri Lanka, Thailand 

Quelle: Nach Willer and Yussefi 2002: 22ff.
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In diesem Zusammenhang stellt sich auch die Frage,
welche entwicklungspolitischen Auswirkungen die
neue deutsche Agrarpolitik erkennen lässt (Grethe
2001). Zu berücksichtigen sind z. B. Effekte einer ver-
ringerten Erzeugung von Agrarprodukten, Fragen von
Produkt- und Prozessstandards, Änderungen der Markt-
zugangsbedingungen, eine veränderte Nachfrage nach
ökologisch erzeugten Produkten und die Frage der Zer-
tifizierung ökologischer Produktion in Entwicklungs-
ländern.

Der Internationalen Agrarforschung kommt in diesem
Zusammenhang eine wichtige Aufgabe zu. Neben unbe-
streitbaren züchterischen Leistungen in den verschiede-
nen Agrarforschungszentren und den Erfolgen einer
präventiven Hungerbekämpfung seit ihrer Gründung im
Jahre 1971 muss die Internationale Agrarforschung ihren
Reformprozess mutig vorantreiben und konsequent eine
zukunftsfähige Ausrichtung entwickeln, die sich neben
der klassischen Züchtung insbesondere mit den sozio-
ökonomischen Rahmenbedingungen der landwirtschaft-
lichen Produktion beschäftigt. Traditionelles Wissen,
Genderaspekte, partizipative Forschungsansätze, ver-
stärkter Einsatz regenerativer Energien im Sinne ange-
passter Technologien, Weiterverarbeitung landwirt-
schaftlicher Produkte und der weitere Ausbau von
Wissensmanagementsystemen stehen im Mittelpunkt des
Interesses. Diese Forschungsschwerpunkte würden die
konsequente Orientierung der Internationalen Agrarfor-
schung an der Bekämpfung der weltweiten Armut unter-
streichen.

Biotechnologien und insbesondere die Gentechnik
eröffnen der Pflanzenzüchtung neue Wege. Inwieweit
die neu gewonnenen Erkenntnisse und deren praktische
Umsetzung sich positiv auf die Welternährungslage aus-
wirken, „hängt vor allem davon ab, wie dieses Potenzial
eingesetzt und wie mit ihm umgegangen wird“ (Mise-

reor 1999: 2). Während die einen mit der praktischen
Anwendung der Gentechnik keine neuen Abhängigkei-
ten verbinden und mit dem Einsatz krankheits- und
schädlingsresistenten Saatgutes ökonomische Vorteile
sowohl für große landwirtschaftliche Einheiten als auch
für Familienbetriebe prognostizieren (Novartis Deutsch-
land GmbH 1999: 16), befürchten die Kritiker neben bis-
her unabsehbaren gesundheitlichen und ökologischen
Risiken, neue Abhängigkeiten für die Landwirte in den
Entwicklungsländern von weltweit agierenden Saatgut-
und Biotechnologiekonzernen sowie eine Verdrängung
traditioneller und biologischer Landwirtschaft. Misereor
(1999: 4) kritisiert, „dass durch die dieser Technik inne-
wohnenden Dynamik das Modell der industrialisierten
Landwirtschaft weiter forciert wird mit der Folge, dass
sich die Schere zwischen ´arm und reich´ und ´dominant
und abhängig´ sowohl in den Ländern des Südens selbst
als auch zwischen Nord und Süd weiter öffnen wird“.
Tatsache ist, dass die „Grüne Gentechnik“ bisher keinen
Beitrag zur Verbesserung der Welternährung leisten
konnte.

7.2.2.3 Märkte und Handel13

In Abhängigkeit von Entwicklungsstand, Offenheit der
Wirtschaft und Intensität der außenwirtschaftlichen Be-
ziehungen, der landwirtschaftlichen Produktionsstruktur,
insbesondere ihrer Exportorientierung und der rechtli-
chen und politischen Rahmenbedingungen wirkt die Glo-
balisierung direkt auf die Landwirtschaft ein oder beein-
flusst sie indirekt im vor- und nachgelagerten Bereich
(BMZ 2000: 6). Insgesamt sind die Entwicklungsländer
in den internationalen Handel mit landwirtschaftlichen

Kasten 7-1

Kennzeichen von Projekten nachhaltiger Landwirtschaft

Nachhaltige Landwirtschaft ...

– arbeitet mit Methoden und Verfahren, die die Produktivität des Bodens maximieren und gleichzeitig die
schädlichen Auswirkungen auf Boden, Wasser, Luft und Artenvielfalt sowie die Gesundheit der Bauern und
der Verbraucher minimieren,

– stellt Methoden und Verfahren in den Mittelpunkt, die Ressourcen erhaltend sind.

– zielt darauf ab, so wenig wie möglich nicht-erneuerbare und auf Erdölbasis hergestellte Betriebsmittel ein-
zusetzen und sie langfristig abzuschaffen. Sie werden durch erneuerbare ersetzt,

– wendet Methoden und Verfahren an, die an die jeweiligen örtlichen Verhältnisse angepasst sind,

– bezieht die Bauern und Bäuerinnen mit ihrem Wissen, ihrem Können und ihren Fähigkeiten mit ein; ist par-
tizipatorisch.

Quelle: Nach Brot für die Welt und Greenpeace 2001: 23

13 Auf „fair gehandelte“ Produkte wird in Kapitel 3.5.3.2.1 „Qualitäts-
oder Gütesiegel“ eingegangen.
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Erzeugnissen (einschließlich Forstprodukte) stärker inte-
griert als in den Welthandel insgesamt14 (BMZ 2000: 6).
Gleichzeitig kann festgestellt werden, dass der interna-
tionale Handel diverser Agrarprodukte von wenigen
transnationalen Unternehmen „kontrolliert“ wird (s. Ta-
belle 7-2). 

Die Liberalisierung der Märkte hat zwar in der Summe
auch in den Entwicklungsländern dynamische Wachstums-
effekte mobilisiert (von Braun u. a. 1998: 129). Dies
konnte jedoch nicht verhindern, dass die Einkommens-
schere zwischen Industrie- und Entwicklungsländern 
weiter auseinanderging. Darüber hinaus wirken sich die

Globalisierungseffekte innerhalb der Gruppe der Entwick-
lungsländer sehr unterschiedlich aus. Nettoimportländer
und insbesondere die LIFDCs (Low Income Food Deficit
Countries) sind am stärksten negativ getroffen. Je unzurei-
chender die agrarinfrastrukturellen Voraussetzungen eines
Landes ausgestaltet sind, desto geringer ist die Wahr-
scheinlichkeit, dass etwa steigende Weltmarktpreise für
Getreide Produktionsanreize auslösen, die sich einkom-
menswirksam umsetzen. In der Regel ist jedoch die Ela-
stizität der Inlandspreise in Bezug auf die Weltmarktpreise
relativ gering (BMZ 2000a: 7). Insofern kommt dem Insti-
tutionen- (vg. Kapitel 2.2.4) und dem Infrastrukturausbau
ländlicher Räume entscheidende Bedeutung zu.

Mit der so genannten Uruquay-Runde wurde die Land-
wirtschaft erstmals in das multilaterale Handelssystem
einbezogen. Mit der Unterzeichnung der Schlussakte von
Marrakesch (Marokko) am 15.4.1994 verpflichteten sich
die Mitglieder des Allgemeinen Zoll- und Handelsab-
kommens (GATT), den Einfuhrschutz und die Stützungs-
maßnahmen über einen Zeitraum von sechs Jahren (1995-
2001) schrittweise zu verringern. Aufgrund der damals
gewählten Bezugsgrößen (Ausgangstarifäquivalente) und
der Möglichkeit der Erhebung von Zusatzzöllen (beson-
dere Schutzklausel) konnten die EU und die USA ihre
Verpflichtungen zum Abbau der Agrarprotektion ohne
Mühe umsetzen und somit ihre Stellung im Markt absi-
chern. Im Rahmen der Green Box16 und der Vorzugsbe-
handlung der Entwicklungsländer bei der internen Unter-
stützung (Special and Differential Treatment) steht ein
gewisser Spielraum zur Umsetzung von Ernährungssi-
cherungszielen zur Verfügung. Darunter fallen z. B. die
Verbesserung der physischen Infrastruktur, der verbes-
serte Zugang zu landwirtschaftlichen Inputs (gegebenen-
falls zu subventionierten Preisen), der Ausbau bzw. die
Effektivierung des landwirtschaftlichen Beratungswesens
und der verbesserte Zugang zu Krediten (insbesondere
auch für Frauen) (Reichert 2001: 8). Dennoch kann fest-
gestellt werden, dass der durch das Agreement on Agri-
culture (AoA) teilweise liberalisierte Agrarmarkt die Län-
der des Nordens privilegiert, und zwar indem es die
Landwirtinnen und Landwirte der Südländer durch ver-
stärkte Öffnung der Märkte von Entwicklungsländern in
zunehmendem Maße dem Wettbewerb mit der subventio-
nierten Landwirtschaft der nördlichen Staaten aussetzt. In-
sofern hat der Abbau von Zolltarifen und nichttarifären
Handelshemmnissen zwar in der Tat bisher schon in vielen
Entwicklungsländern durchgreifende Wirkung erzielt
(Weltbank 2001). Gleichzeitig wurden jedoch Konzentra-
tionsprozesse in Entwicklungsländern im agrarischen Be-
reich forciert, die die Armut im ländlichen Raum nicht
gemindert haben (Justitia et Pax 2001) und keinen Beitrag
zu Chancen- und Bedürfnisgerechtigkeit leisten konnten.
Daran hat sich auch durch die WTO-Ministerkonferenz
Ende 2001 in Doha grundsätzlich nichts geändert. Wenn
auch durch den WTO-Streitschlichtungsmechanismus
und den Willensbildungsprozess im Konsensverfahren für

Tabel le 7-2

Marktmacht transnationaler Konzerne 
im Agrarbereich15

Produkt 

Anteil der weltweiten  
Exporte, die von 3–6 der 
größten transnationalen 
Konzerne im Agrarhan-
delsbereich vermarktet 

werden 

Weizen 85–90 % 

Mais 85–90 % 

Zucker 60 % 

Kaffee 85–90 % 

Reis 70 % 

Kakaobohnen 85 % 

Tee 80 % 

Bananen 70–75 % 

Holz 90 % 

Baumwolle 85–90 % 

Felle und Häute 25 % 

Tabak 85–90 % 

Naturkautschuk 70–75 % 

Jute und Juteprodukte 85–90 % 

Nach GERMANWATCH 2002: 45 (Quelle: Claimonte und Cavanaugh
1988)

14 Auf die Entwicklungsländer entfallen 44 Prozent der Weltexporte
landwirtschaftlicher Erzeugnisse, aber nur 35 Prozent der Weltim-
porte. Landwirtschaftliche Erzeugnisse tragen zu 14 Prozent an den
Gesamtexporten und zu 11 Prozent an den Gesamtimporten bei
(BMZ 2000: 6).

15 Geschätzte Anteile von TNK am Agrargüterhandel (nach Claimonte
und Cavanaugh 1988, zitiert in OECD 1996a: 28).

16 Die „Green Box“ enthält erlaubte, handelsneutrale Stützungszahlun-
gen, also Maßnahmen die keine oder nur geringe Handelsverzerrun-
gen oder Auswirkungen auf die Produktion haben (vgl. www.ver-
braucherministerium.de/aktuelles/wto/kap6.htm).
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die Entwicklungsländer Möglichkeiten bestehen, ihr Ge-
wicht in die Verhandlungen einzubringen, so steht dem
die insgesamt ungleich größere Verhandlungsmacht der
Industrieländer gegenüber (Wieczorek-Zeul 1999).

Um negativen Auswirkungen des globalen Handels mit
Agrargütern für die Entwicklungsländer entgegenzutre-
ten, stellten in Doha Entwicklungsländer die Idee einer
Development-Box vor (s. Kasten 7-2). Nichtregierungsor-
ganisationen unterstützen dieses Modell und schlagen zur
Finanzierung vor, durch den Abbau von Agrarsubventio-
nen eingesparte Mittel in diese Box einzuzahlen.

7.2.2.4 Institutionen

Unterernährung kann als Einschränkung elementarer
menschlicher Freiheiten begriffen werden. Die Erweite-
rung und institutionelle Sicherung von politischen, wirt-
schaftlichen und sozialen Freiheiten im Handlungsfeld
der Ernährungssicherheit ist ein wichtiger Aspekt der 
politischen Gestaltung der Globalisierung.17

Zu den wichtigsten institutionellen Regelungen der
Ernährungssicherung gehört das im Internationalen Pakt
über wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte nie-
dergelegte Menschenrecht auf angemessene Nahrung.
Die Bedeutung der WSK-Rechte in der entwicklungspo-
litischen Debatte der letzten Jahre und der damit verbun-
dene Perspektivenwechsel von Basic Needs zu Basic
Rights hat erheblich zugenommen, so dass sie inzwischen
als wichtige Indikatoren im Sinne von Mindeststandards
für staatliches Handeln gelten. Schon der Welternäh-
rungsgipfel von 1996 hat sich dafür ausgesprochen, das
Recht auf Nahrung durch Verpflichtungen, die das für die
Politik von Staaten bedeutet, in einem Verhaltenskodex
umzusetzen. Einen ersten, international breit diskutierten
Entwurf dieses Verhaltenskodex gibt es inzwischen. Nun
macht sich die deutsche Agrarministerin dafür stark, dass
dieser Verhaltenskodex politisch vom Welternährungs-
gipfel – Fünf Jahre danach im Juni 2002 gefördert wird.18

Diese Initiative ist zu unterstützen, denn noch hat dieser
Ansatz keine breite politische Bedeutung, noch nicht ein-
mal innerhalb der EU.

Kasten 7-2

Development- bzw. Food-Security-Box

Brot für die Welt, der Evangelische Entwicklungsdienst (EED) und MISEREOR schlagen folgende Maßgaben
für die Development- bzw. Food-Security-Box vor:

– Als Teil der Sonder- und Vorzugsbehandlung („special and differential treatment“) gilt sie nur für Entwick-
lungsländer. 

– Die Maßnahmen der Development-Box müssen (in Anlehnung an die Bestimmung des schon existierenden
Artikel 6.2 des WTO-Landwirtschaftsabkommens) gezielt Kleinbauern und benachteiligten Produzenten
(„low-income and resource-poor farmers“) zugute kommen. 

– Sie sollen für alle Entwicklungsländer gleichermaßen gelten, denn ländliche Armut gibt es nicht nur in den
ärmsten Entwicklungsländern.

– Die Maßnahmen sind Vorzugsbehandlungen, d. h. sie sind von der Reziprozität ausgeschlossen.

– Entwicklungsländer sollten die Möglichkeit erhalten, eine Liste von für ihre Ernährungssicherheit relevanten
Kulturen zu definieren. Sie umfasst Grundnahrungsmittel und andere armutsrelevante Kulturen, die über-
wiegend von Kleinbauern angebaut werden. Produkte, die von dem entsprechenden Land exportiert werden,
dürfen nicht in die Liste aufgenommen werden.

– Produktionsfördernde Maßnahmen für die Kulturen auf dieser Liste sollten von allen Bestimmungen der
WTO ausgenommen sein dürfen. Insbesondere muss es Entwicklungsländern ermöglicht werden: die Außen-
zölle für diese Produkte anzuheben, um die Landwirte vor subventionierten und billigen Importen zu schüt-
zen, beim Verdacht von „Dumping“ auch quantitative Importrestriktionen einzuführen, die spezielle Schutz-
klausel gegen eine Importflut muss uneingeschränkt gelten, preisstabilisierende Maßnahmen wie staatliche
Ankaufprogramme für Produkte von Kleinproduzenten zu garantierten Preisen einzuführen und unbegrenzt
Subventionen zur Steigerung der Produktivität zu gewähren“ (Brandstäter 2002: 10 bzw. Misereor u. a. 2002
sowie CIDSE u. a. 2002: 31).

17 Eine ausführliche Darstellung des hiermit allgemein angesprochenen
Begriffes der „Global Governance“ findet sich in Kapitel 10.1.

18 Der Welternährungsgipfel – Fünf Jahre danach, der ursprünglich
vom 5.–9. November 2001 in Rom stattfinden sollte, wurde auf Juni
2002 verschoben.
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Hunger und Mangelernährung waren Gegenstand zahl-
reicher internationaler Konferenzen und Initiativen 
der Vergangenheit (z. B.: UN-Welternährungskonferenz
1974, Weltkindergipfel 1990, Weltbevölkerungskonfe-
renz 1994).19 Auch auf dem jüngsten Welternährungsgip-
fel 1996 in Rom wurden zwar viele richtungsweisende
Vorschläge gemacht, die Erfolge des vereinbarten Ak-
tionsprogramms sind bis heute jedoch gering. Gleichwohl 
tragen internationale Konferenzen dazu bei, „durch ge-
meinsamen Dialog die Einsicht und die Dialogbereit-
schaft zu fördern“ (Reimann 2000: 357). „Um das Recht
auf Ernährung zu verwirklichen, müssen keine neuen In-
stitutionen geschaffen, sondern bestehende Einrichtungen
effizienter koordiniert und genutzt werden. Dabei wirken
sich die Vorgaben und Entscheidungen einer großen An-
zahl unterschiedlicher Akteure aus. Neben dem Men-
schenrechtsschutzsystem der Vereinten Nationen haben
internationale Regierungsorganisationen, Banken und
sonstige Finanzierungsfonds sowie NRO maßgeblichen
Einfluss“ (Reimann 2000: 357, s. Abbildung 7-9).

Innerhalb des Menschenrechtsschutzsystems der Verein-
ten Nationen spielt das 1977 gegründete Ernährungsko-
mitee (United Nations Administrative Committee on Co-
ordination – Subcommittee on Nutrition) eine wichtige
Rolle. Ziel ist es, die Aktivitäten zur Verbesserung der
Ernährungslage zu harmonisieren. Deshalb wirken alle
UN-Organisationen mit, die in unterschiedlicher Weise
einen Beitrag zur Verbesserung der Welternährungssitua-
tion leisten.

Die Ziele der Welternährungssicherheit zu verfolgen ist
auch der satzungsgemäße Auftrag des Committee on
World Food Security (CFS). „Der Ausschuss soll inner-
halb des Systems der Vereinten Nationen als Forum zur
Überprüfung und Weiterverfolgung von Maßnahmen hin-
sichtlich der weltweiten Ernährungssicherheit dienen,
einschließlich der Nahrungsproduktion, der nachhaltigen
Nutzung der natürlichen Ressourcenbasis für die Ernäh-
rungssicherheit, der Ernährung, des physischen und wirt-
schaftlichen Zugangs zu Nahrungsmitteln und anderen

Abbildung 7-9
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19 Weitere internationale Konferenzen, auf denen Ernährungsfragen
eine wichtige Rolle gespielt haben: Internationale Ernährungskonfe-
renz 1992, Konferenz zur Reduzierung des weltweiten Hungers 1993,
2020 Vision für Nahrung, Landwirtschaft und die Umwelt 1995.
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für die Ernährungssicherheit relevanten Aspekten der Ar-
mutsbekämpfung, der Auswirkungen des Handels mit
Nahrungsmitteln auf die Ernährungssicherheit, sowie an-
derer in diesem Zusammenhang stehender Fragen“ (§6
der Satzung des CFS).20 Die Fortschritte bei der Errei-
chung der im Rahmen des Welternährungsgipfels 1996
formulierten Ziele zur Halbierung der Anzahl der Unter-
ernährten bis zum Jahr 2015, die während des UN-Mille-
niumgipfels bekräftigt wurden, sind derzeit nicht ausrei-
chend. Es sind erhebliche Anstrengungen nötig, um die
angestrebten Ziele tatsächlich zu verwirklichen. Ein ent-
sprechender Review-Mechanismus, wie er bereits im CFS
festgelegt ist, sollte während des Welternährungsgipfels –
fünf Jahre danach im Juni 2002 auf seine Funktion und
Wirkung hin überprüft werden, gegebenenfalls müssten
Beschlüsse gefasst werden, die die Effektivität des Moni-
toring-Systems steigern. Die FAO könnte in Zusammen-
arbeit mit den anderen Akteuren eine zentrale Rolle über-
nehmen (s. Abbildung 7-9). Es ist wichtig zu begreifen,
dass „‚wir, die Völker‘, aus Individuen bestehen, deren
Anspruch auf die grundlegenden Rechte viel zu oft den
angeblichen Interessen eines Staates oder einer Nation ge-
opfert wurde“ (Annan 2001).

7.2.3 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-1 Förderung der Rechtspolitik

gegen Hunger

Das im Internationalen Pakt über die wirtschaftlichen, so-
zialen und kulturellen Menschenrechte verankerte Recht,
sich (selbst) zu ernähren, sollte im Sinne einer Rechtspoli-
tik gegen den Hunger weiterentwickelt werden. Notwendig
ist die weitere Präzisierung des Verhaltenskodex zum
Recht auf angemessene Nahrung und ein entsprechender
internationaler Dialog, der zum Welternährungsgipfel –
fünf Jahre danach konkret verabredet werden sollte. 

Empfehlung 7-2 Food-Security-Review-
Mechanismus verbessern

Der im System der Vereinten Nationen bereits verankerte
Reviewmechanismus sollte im Sinne einer kontinuierlichen
transparenten Fortschrittskontrolle unter der Federfüh-
rung der FAO deutlich verbessert werden. Dies setzt einer-
seits die kohärente Koordinierung ernährungssichernder
Maßnahmen der beteiligten Akteure voraus (Staaten, Or-
ganisationen) und bezieht sich auf die kontinuierliche Da-
tenerfassung, -Analyse und Fortschrittskontrolle im Sinne
der postulierten Ziele und Maßnahmenkataloge.

Empfehlung 7-3 Exportsubventionen reduzieren

Die Reduzierung der Exportsubventionen ist eine notwen-
dige Voraussetzung zur Einbindung der Entwicklungslän-
der in den internationalen Agrarhandel. Ziel muss es sein,
innerhalb eines überschaubaren Zeitraums Exportsubven-
tionen abzuschaffen. Aus sozialen, ökologischen Gründen
und aus Gründen der Ernährungssicherheit ist der Erhalt

bzw. die Schaffung einer funktionierenden regionalen Pro-
duktion und Vermarktung wünschenswert. Der verbes-
serte Marktzugang darf deshalb nicht zu einer einseitigen
Exportausrichtung von Entwicklungsländern im land-
wirtschaftlichen Bereich führen.

Empfehlung 7-4: Unterstützung demokratischer
Agrar- und Bodenreformen

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, demokratische Agrar- und Bodenreformen in Ent-
wicklungsländern verstärkt zu unterstützen, indem sie im
Politikdialog mit Regierungen der Partnerländer für der-
artige Reformen eintritt. Insbesondere sind im Rahmen
der bilateralen Entwicklungszusammenarbeit die Förde-
rung demokratischer Landverfassungsreformen, sozial
verträglicher Landverteilung und die rechtliche Siche-
rung des Landzugangs oder -eigentums, insbesondere für
Frauen, durch finanzielle Unterstützung und Beratungs-
maßnahmen auszubauen. Ansatzpunkt hierfür sind die bei
der Umsetzung des Aktionsprogramms 2015 der Bundes-
regierung geplanten Schritte.

Empfehlung 7-5 Stärkung des ökologischen
Landbaus und Förderung von
nachhaltiger Landwirtschaft

Die Förderung nachhaltiger landwirtschaftlicher Pro-
duktionsformen muss vorangetrieben werden. Der Stär-
kung der nachhaltigen, standortgerechten Landwirtschaft
in den Entwicklungsländern und weltweit mit ihren Po-
tenzialen zur Verbesserung der Welternährungssituation
gilt dabei besondere Aufmerksamkeit. 

Empfehlung 7-6 Fair-Trade fördern

Der Import von landwirtschaftlichen Fair-Trade-Produk-
ten aus Entwicklungsländern sollte gefördert werden (In-
formationskampagnen, Vermarktungsstrukturen weiter-
entwickeln, weitere Maßnahmen zur Steigerung der
Nachfrage nach solchen Produkten). Im öffentlichen Be-
schaffungswesen sollten Fair-Trade-Produkte präferiert
werden (s. BT-Drucksache 14/8031). Eine entsprechende
Änderung der EU-Beschaffungsrichtlinie für die öffentli-
che Hand könnte kurzfristig durchgesetzt werden. Die frei-
willige Agrar-Umwelt/Sozial-Zertifizierung sollte entspre-
chend gefördert und forciert werden.

Empfehlung 7-7 Die internationale
Agrarforschung reformieren

Der Reformprozess innerhalb des Systems der Internatio-
nalen Agrarforschung ist fortzusetzen. Wesentliche Ele-
mente, die wichtige Beiträge zur Bekämpfung der weltwei-
ten Armut leisten können, müssen stärker berücksichtigt
werden. Dazu gehören u. a. traditionelles Wissen, Gen-
deraspekte, partizipative Forschungsansätze, verstärkter
Einsatz regenerativer Energien im Sinne angepasster
Technologien, Weiterverarbeitung landwirtschaftlicher
Produkte und der weitere Ausbau von Wissensmanage-
mentsystemen. Saatgutbezogene Forschung und die
schutzrechtliche Verankerung sollte nach den Kriterien
der Konvention für biologische Vielfalt und der Konven-20 S. http://www.fao.org/legal/basictxt/h63f.htm 07.05.02.
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tion über Pflanzengenetische Ressourcen durchgeführt
werden. Die Notwendigkeit einer effektiveren Nutzung der
eingesetzten finanziellen Mittel allein wird nicht ausrei-
chen, die internationale Agrarforschung wirtschaftlich
auf solide Beine zu stellen. Mittelfristig sollte also auch
im Bereich der Forschung der Tatsache Rechnung getra-
gen werden, dass zur Erreichung der Ernährungssiche-
rungsziele erhebliche Investitionen im Agrarbereich
getätigt werden müssen.

Empfehlung 7-8 Development-Box in Erwägung
ziehen

Die von Entwicklungsländern in Doha eingebrachten
Vorschläge zur Einrichtung einer Development-Box im
Rahmen des WTO-Regelwerkes und die von deutschen
Nichtregierungsorganisationen vorgeschlagene Finan-
zierung entsprechender entwicklungsfördernder Maßnah-
men mittels „Konversion von Agrarsubventionen“ sollte
einer wissenschaftlichen Prüfung hinsichtlich Machbar-
keit und Auswirkungen unterzogen werden. Die Vor-
schläge wirken der potenziellen Benachteiligung der Ent-
wicklungsländer bei den WTO-Agrarverhandlungen
entgegen. Deshalb wäre es wünschenswert, wenn sie auf
der Tagesordnung blieben.

7.3 Biologische Vielfalt21

7.3.1 Einleitung
Mit dem Verlust der Biologischen Vielfalt geht heute ei-
ner der reichsten Naturschätze verloren.22 Biodiversität
umfasst die Vielfalt der Gene, Arten und Ökosysteme. Sie
steht also „für die Vielfalt aller Lebensformen in all ihren
Ausprägungen und Beziehungen untereinander“ (WBGU
2000: 3). Während das drohende oder bereits vollzogene
Aussterben einzelner Arten, insbesondere von Pan-
dabären, Tigern oder Elefanten, größeren Teilen der Be-
völkerung präsent ist, sind weder der Verlust der geneti-
schen Vielfalt und der Diversität von Ökosystemen, noch
dessen Bedeutung einem breiteren Publikum bekannt –
obwohl Fachleute von der „6. Auslöschung der Gen- und
Artenvielfalt“ (WBGU 2000: 3) sprechen.23

7.3.1.1 Das Aussterben der Arten 
Im Laufe der Evolution sind etliche Arten ausgestorben,
die von neuen Arten ersetzt worden sind. Dieses Gleich-
gewicht ist heute aus den Fugen geraten: jede Stunde 
sterben ca. drei Arten aus, womit die Aussterberate ca.
50–100 mal höher als unter natürlichem Umständen ist
(CBD Secretariat 2000: 5). Der Wissenschaftliche Beirat

der Bundesregierung geht sogar davon aus, dass die vom
Menschen verursachte Rate 1 000 bis 10 000 mal höher
ist, als die natürliche Hintergrundrate (WBGU 2000: 37).

Diese Schätzungen sind allerdings mit Vorsicht zu ge-
nießen, da die Gesamtzahl der Arten nicht bekannt ist. Ei-
nige gehen davon aus, dass es global bis zu 100 Millionen
Arten gibt, andere schätzen die Anzahl aller Arten auf
13 Millionen. Hiervon sind von der Wissenschaft bis
heute erst ca. 1,75 Millionen Pflanzen- und Tierarten be-
schrieben (UNEP 1995). Kleinere Tiere, wie Insekten,
stellen die größte Gruppe dar. Von diesen 1,75 Millionen
Arten sind heute vorsichtigen Schätzungen zufolge welt-
weit rund 34.000 Pflanzenarten und 5.200 Tierarten vom
Aussterben bedroht (CBD Secretariat 2000: 5). Auch in
Deutschland ist ein großer Teil der ursprünglich hier hei-
mischen Tiere und Pflanzen ausgestorben oder im Be-
stand gefährdet. Den „Roten Listen“ zufolge drohen rund
40 Prozent aller Pflanzen- und die Hälfte aller Tierarten
auszusterben (Bundesamt für Naturschutz 1997: 47f.). 

7.3.1.2 Der Verlust der genetischen Vielfalt
Mindestens ebenso schwerwiegend in seinen Folgen wie
das Aussterben von Arten ist der Verlust der genetischen
Vielfalt sowohl bei wildlebenden Arten als auch bei
Nutzarten. Unter genetischer Vielfalt versteht man unter-
schiedliche Merkmale, die innerhalb einer Art (und in den
verschiedenen Arten) vorkommen. Merkmale sind z. B.
Größe, Geschmack und Resistenz gegenüber Krankhei-
ten. Eine Art kann eine große genetische Vielfalt aufwei-
sen oder auch genetisch relativ konform sein. Arten, die
eine größere genetischen Vielfalt aufweisen, sind anpas-
sungsfähiger als genetisch konforme Arten. 

Die genetische Vielfalt von Nutzpflanzen und Haustieren
ist früher durch Züchtungen erhöht worden. Heute dage-
gen vermindert die Landwirtschaft die Vielfalt an geneti-
schen Ressourcen grundsätzlich, da sie sich auf wenige,
genetisch konforme Sorten stützt. Früher angebaute oder
genutzte Sorten drohen dagegen auszusterben, wie z. B.
rund 30 Prozent der früheren Haustierrassen (CBD Secre-
tariat 2000: 5). Auch in Deutschland ist die Landwirt-
schaft nicht mehr ein originärer Förderer der genetischen
(und Arten-) Vielfalt, sondern hat sich, insbesondere
durch die intensive Flächennutzung, zu einem Verursa-
cher von Gefährdung oder Rückgang der Vielfalt verwan-
delt (Bundesamt für Naturschutz 1997: 215). Alte Land-
sorten finden sich kaum noch auf den Äckern, sondern nur
noch in den Genbanken (Blümlein 1995: 4). 

7.3.1.3 Die Bedrohung der Ökosysteme
Ein weiterer Bestandteil der Biodiversität ist die Vielfalt
der Ökosysteme, wie Wüsten, Wälder, Feuchtgebiete, Ko-
rallenriffe oder Mangroven. Hier leben Tiere, Pflanzen
und Mikroorganismen miteinander, und zwar in einem
gegenseitigen Abhängigkeitsverhältnis voneinander. 

Ökosysteme werden durch vielfältige menschliche Ein-
griffe gestört bzw. in ihrem Bestand bedroht, wie etwa
durch Ausbeutung von Ressourcen, Degradation und 
Zersiedelung. In Folge sind heute über die Hälfte der

21 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Brühl (2002).
22 Zur Einführung in die Thematik ist der zwar schon ältere, aber nach

wie vor aktuelle Sammelband des Biologen E. O. Wilson (1992)
empfehlenswert. 

23 Die letzte Auslöschung ist 65 Millionen Jahre her und beinhaltete
u.a. das Aussterben der Saurier (Kreide-Tertiär), zuvor gab es tief-
greifende Aussterbeereignisse am Ende des Ordoviziums, im Ober-
Devon, Ende Perm und am Ende Trias (WBGU 2000: 28).
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Mangroven zerstört; rund 45 Prozent des ursprünglich
vorhandenen Waldes sind abgeholzt; 10 Prozent der Ko-
rallenriffe sind vernichtet und ein Drittel der noch be-
stehenden Riffe droht in der nächsten Dekade verloren
zu gehen (CBD Secretariat 2000: 5). Kasten 7-3 geht auf
den internationalen Waldschutz ein. Die Zerstörung von
Ökosystemen findet auch in Deutschland statt. In den
letzten 100 bis 150 Jahren sind rund zwei Drittel der Bio-
toptypen in Deutschland in ihrem Bestand gefährdet,
15 Prozent sind von völliger Vernichtung bedroht (BMU
1998: 30).

7.3.1.4 Ungleiche Verteilung der 
Biologischen Vielfalt

Die biologische Vielfalt ist nicht gleichmäßig auf dem
Globus verteilt, sondern in Zentren konzentriert. In der

freien Natur (wildgenetische Vielfalt) nimmt die Bio-
diversität generell von den Polen zu den Tropen hin zu
(WBGU 2000: 40), da die hohe Temperatur bei großer
Feuchtigkeit und das relativ stabile Klima zur Diversität
beitragen (Wolters 1995: 18).24 Somit liegen die Zen-
tren meist in den Entwicklungsländern. Besonders
reichhaltig ist die Vielfalt in zwölf „Megadiversity-
Ländern“, die die höchste Artenzahl von Wirbeltieren,
Schmetterlingen und höheren Pflanzen beherbergen 
(s. Abbildung 7-10). Diese Länder sind Kolumbien,
Ecuador, Peru, Brasilien, Republik Kongo (ehemals
Zaire), Madagaskar, China, Indien, Malaysia, Indone-
sien, Australien und Mexiko (Rosendal 1999: 145).
Viele der dort anzutreffenden Tier- und Pflanzenarten
existieren ausschließlich in diesen Gebieten und wer-
den daher als endemisch bezeichnet. Es gibt global 
25 solcher als „Hot Spots“ bezeichneten Gebiete, die

Kasten 7-3

Biologische Vielfalt und Wälder

Im Bereich der Landnutzungsänderungen gibt nach wie vor die Entwaldung und der damit verbundene Verlust
von Ökosystemfunktionen und Biologischer Vielfalt Anlass zur Sorge. Für weite Teile der tropische Regenwäl-
der sind die Prognosen düster, sie drohen in den nächsten 20 Jahren bis auf wenige „Inseln“ völlig zu ver-
schwinden. Zum Beispiel zeigt ein neuer Bericht aus dem Umkreis des World Resources Institute eine Be-
schleunigung der Rodung in Indonesien: Die Verlustraten haben sich vor allem durch illegalen Holzeinschlag in
den letzten Jahren verdoppelt (FWI, GFW 2002). In Sulawesi ist der Tiefland-Primärwald bereits nahezu voll-
ständig abgeholzt. Bei Fortbestehen dieser Trends wird in Sumatra bis 2005 und in Kalimantan bis 2010 kaum
noch Tiefland-Urwald zu finden sein. Auch an den großen borealen Waldflächen, die in Industrie- und Schwel-
lenländern liegen, wird unvermindert Raubbau getrieben.

Im Bereich des internationalen Wälderschutzes besteht nach wie vor eine Regelungslücke. Der UNCED-Gipfel
in Rio de Janeiro 1992 hat lediglich eine unverbindliche Wäldererklärung verabschiedet. Seither bewegt sich die
Diskussion in diversen UN-Foren (IPF, IFF, UNFF) schleppend und ohne nennenswerte Ergebnisse. 

Seit 1992 wird diskutiert, ob die Regelungslücke durch eine eigene Wälderkonvention, ein Zusatzprotokoll zur
Biodiversitätskonvention oder durch die Fortsetzung und Intensivierung der bestehenden Anstrengungen am be-
sten geschlossen werden kann. Der WBGU ist 1995 zu dem Schluss gekommen, ein Wälderprotokoll im Rah-
men der Biodiversitätskonvention zu empfehlen (WBGU 1996), u. a. weil der breite Ansatz der Konvention glei-
chermaßen die Erhaltung und die nachhaltige Bewirtschaftung von Ökosystemen umfasst. Außerdem hat die
CBD bei anderen äußerst komplexen und kontroversen Themen wie Gentechnik bereits zielführend gearbeitet
(Biosafety-Protokoll). 

Bei der 6. Vertragsstaatenkonferenz der Biodiversitätskonvention war die „Biologische Vielfalt in Wäldern“ ein
wichtiges Schwerpunktthema. Es konnte erstmals ein umfangreiches und vor allem aktionsorientiertes Arbeits-
programm verabschiedet werden, bei dem die ökologisch bedeutsamen und besonders gefährdeten Wälder be-
sonders dringlich geschützt werden sollen. Außerdem wurde der Aufbau von Netzwerken von Waldschutzgebie-
ten vereinbart. Dieses Aktionsprogramm ist ein wichtiger Schritt auf dem Weg zu einem verbindlichen
Wälderschutz im Rahmen der Biodiversitätskonvention.

24 Vermutlich trägt auch die kulturelle Vielfalt (d.h. indigene Völker) zur
Biodiversität bei. Zumindest werden in acht der zwölf Megadiversity-
Länder mehr als 100 Sprachen gesprochen (Wolters 1995: 21). 
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nur 1,4 Prozent der Landfläche der Erde bedecken (My-
ers u. a. 2000).25

Ein für die Menschheit bedeutender Teil der biologischen
Vielfalt sind die für Nahrungszwecke domestizierten Tier-
und Pflanzenarten, die nur einen Bruchteil der gesamtem
Biodiversität ausmachen: Circa 200 Pflanzenarten und
90 Tierarten werden für die Ernährung genutzt (Wolters
1995: 15ff.).26 Durch Züchtungen haben die Menschen
eine große genetische Diversität (viele Sorten) bei den
Pflanzen und Haustieren erzielt. Die Ursprungsgebiete
der meisten dieser Arten liegen in der subtropischen Zone 
und werden häufig als Vavilovsche Zentren27 bezeichnet
(s. Abbildung 7-10). Auch wenn heute davon ausgegan-

gen wird, dass die Grenzziehung der Zentren nicht genau
war (Flitner 1995: 199ff.), so ist doch auffällig, dass die
Nutzpflanzen in den nördlichen Industrieländern fast aus-
schließlich aus diesen Zentren kommen. Beispielsweise
stammen 98 Prozent der in den USA angebauten Getrei-
depflanzen ursprünglich aus anderen Regionen der Welt. 

7.3.1.5 Ursachen des Verlusts der
biologischen Vielfalt

Vielfältige Aktivitäten der Menschen haben negative Aus-
wirkungen auf die biologische Vielfalt (Brühl 1995: 13ff.):
Erstens folgt unsere Produktionsweise nur in den wenigsten

25 Ähnliches gilt für marine Ökosysteme: „The 10 richest centers of en-
demism cover 15,8 % of the world’s coral reefs (0.012 % of the oce-
ans) but include between 44,8 and 54,2 % of the restricted-range spe-
cies“ (Roberts u.a. 2002).

26 30 Tierarten wurden in den vergangenen 10.000 Jahren domestiziert.
Dazu kommen 60 weitere Wildtierformen, die der Mensch zu wirt-
schaftlichen Zwecken systematisch in ihrem Bestand kontrolliert
bzw. in Gefangenschaft hält (Wolters 1995: 16f.).

27 Benannt nach dem russischen Botaniker Nikolai .I. Vavilov, der 1926
seine These über die Ursprungszentren der Nutzpflanzen erstmals
veröffentlichte (siehe Flitner 1995: 53).

Abbi ldung 7-10

Verteilung der Biodiversität

nach World Conservation Monitoring Centre 2000: 97, 103

Verteilung der Biodiversität  
nach Staaten

Verteilung der höheren Pflanzen 
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Fällen dem Leitbild der Nachhaltigen Entwicklung. Durch
industrielle Nutzung der Natur werden Luft und Wasser
verschmutzt, in Folge sterben Lebewesen unter ökologi-
schem Stress schneller (Barker und Tingey 1991). Große
Staudämme oder Transportwege durch die Wälder führen
zu einer Zerstückelung der Ökosysteme und zu einer Ver-
minderung der biologischen Vielfalt (Myers 1988,
McNeely 1992). Ferner haben die modernen landwirt-
schaftlichen Anbaumethoden weltweit alte Sorten und
Rassen weitgehend vom Acker bzw. aus dem Stall ver-
drängt und die biologische Vielfalt vermindert. Zweitens
trägt schließlich das Bevölkerungswachstum als unmittel-
bare Ursache zur Gefährdung der Biodiversität bei (Ehr-
lich 1992: 39, Brühl 1995: 16). Ökosysteme werden da-
durch zerstört, verschlechtert (degradiert), verändert
(Konversion) und zerstückelt und in Folge die biologische
Vielfalt (insbesondere die Artenvielfalt) verringert
(Henne 1998: 54). Drittens tragen mittel- und langfristig
Treibhauseffekt und Ozonloch zum Verlust der biologi-
schen Vielfalt bei. Durch die Klimaveränderungen ver-
schieben sich Vegetationszonen und durch die erhöhte
Einstrahlung von UV-Strahlen wird das Erbmaterial, ins-
besondere von Organismen im Salzwasser, verändert.
Beides bewirkt vor allem ein Artensterben und die De-
gradation von Ökosystemen. 

In Deutschland sind Hauptursache des Verlusts der bio-
logischen Vielfalt vor allem Biotopzerstörungen, z. B.
durch den Straßenbau, Küstenschutz, Abgrabungen oder
zur Schaffung landwirtschaftlicher Nutzflächen. So gin-
gen in den letzten 25 Jahren im alten Bundesgebiet rund
863 300 Hektar Land für Siedlungszwecke und den Bau
von Straßen verloren (Bundesamt für Naturschutz 1997:
32ff.). Darüber hinaus führt die intensivierte Bearbei-
tung von Flächen (stärkere Entnahme von Erzeugnissen
pro Flächeneinheit, Umstellung der Periodizität der
Landnutzung usw.) zum Verlust der biologischen Viel-
falt. 

7.3.1.6 Die Bedeutung der biologischen
Vielfalt

Dem Verlust der biologischen Vielfalt ist aus mehreren
Gründen Einhalt zu gebieten: Das Übereinkommen über
biologische Vielfalt nennt in seiner Präambel hierzu neben
dem Eigenwert der Biodiversität deren Wert in ökologi-
scher, genetischer, sozialer, wirtschaftlicher, wissenschaft-
licher, erzieherischer, kultureller und ästhetischer Hinsicht
sowie in ihrer Erholungsfunktion. Der wirtschaftliche Nut-
zen der Biodiversität ist besonders wichtig.

Erstens werden Bestandteile der biologischen Vielfalt di-
rekt vermarktet, wie Nutzpflanzen und Nutztiere oder
auch Naturprodukte wie Vanille, Kakao oder Kautschuk.
Auch Medizinalpflanzen werden direkt entnommen und
entweder die ganze Pflanze oder deren Extrakte als Heil-
mittel eingesetzt (Phytotherapeutika). Allein in Deutsch-
land werden jährlich Phytotherapeutika im Wert von
2,5 Milliarden US-Dollar verkauft. Zukünftig wird die-
ser Wert vermutlich noch wachsen, da insgesamt Heil-
pflanzen zunehmend wieder geschätzt und genutzt 
werden. 

7.3.1.7 Die Nutzung der genetischen
Ressourcen

Zweitens wird die biologische Vielfalt als „genetische
Ressource“ zu Züchtungszwecken in der Agrar- und Phar-
maindustrie eingesetzt. Hierzu werden vor allem Pflanzen
und kleine Tiere gesammelt, ihre Bestandteile werden
analysiert und für eine potenzielle industrielle Nutzung
aufbereitet („Bioprospektierung“, WBGU 2000: 69). Im
Zeitalter der Globalisierung hat die Bedeutung der biolo-
gischen Vielfalt (vor allem genetischer Ressourcen) auf-
grund der Entwicklung der Biotechnologie enorm zuge-
nommen (Heins 2001: 149). Mittels ihrer modernen
Methoden können gezielt Gene transplantiert werden, und
zwar nicht nur zwischen Organismen einer Art, sondern
auch zwischen Organismen unterschiedlicher Arten. Es
sind vor allem transnationale Konzerne, die im Zeitalter
der Globalisierung vermehrt in tropischen und subtropi-
schen Ländern nach biologischen Wirkstoffen suchen, die
sie in der Entwicklung von Medikamenten oder Pflan-
zen(-schutzmitteln) einsetzen wollen. Hierzu greifen sie
häufig auf das Wissen von indigenen Gemeinschaften
zurück, die über Jahrhunderte hinweg die Wirkweisen von
Pflanzen oder Tieren kennen, um gezielt nach erfolgver-
sprechenden Arten zu suchen. Oder aber sie starten eine
breit angelegte, unspezifische Suche nach neuen Pflanzen
bzw. deren Wirkstoffen.

Das Bioprospekting hat schon einige spektakuläre Er-
folge zu vermelden. So konnte aus der Pazifischen Eibe
(Taxus brevifolia) das Krebsmittel Taxol® isoliert wer-
den, das inzwischen durch Mikroorganismen hergestellt
wird (WBGU 2000: 75). Insgesamt sind ca. 30 Prozent
aller weltweit verschriebenen Medikamente direkt auf
Naturstoffe zurückzuführen (WBGU 2000: 75, Heins
2001: 326). Deutschland ist dabei nach Hongkong der
zweitgrößte Umschlagplatz für pflanzliche Wirkstoffe.
Zwischen 1991 und 1994 wurden jährlich ca. 40 000 Ton-
nen pflanzlicher Drogen aus 110 Ländern mit einem 
Wert von durchschnittlich 82 Millionen Euro28 importiert
(Lerch 1999: 178).

Die „genetischen Ressourcen“ sind außerdem in der Agrar-
forschung wichtig. Seit den 1960er Jahren engagieren sich
u. a. große Saatgutkonzerne in der Pflanzenzüchtung. Sie
können heute zumeist durch Anwendung biotechnologi-
scher Methoden sowohl quantitative (höhere Ernteerträge
pro Pflanze, höhere Toleranz gegenüber Dürre, versalzte
Böden usw.) als auch qualitative Veränderungen (Verände-
rung der Synthesewege, so dass z. B. ein höherer Fett- oder
Proteingehalt bei Früchten erzielt wird) erzielen. 

7.3.1.8 Der Wert der biologischen Vielfalt 
im Wandel der Zeit 

Die (potentielle) ökonomische Bedeutung der biologi-
schen Vielfalt wurde schon sehr früh erkannt, und ist
heute im Zeitalter der Globalisierung ein bedeutender
Wirtschaftsfaktor. Als Indikator für die zunehmende Re-

28 160 Millionen DM.
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levanz dieses Sektors kann man die verstärkten Aktivitä-
ten der transnationalen Unternehmern heranziehen. Heute
ist zudem allgemein anerkannt, dass die biologische Viel-
falt durch ihre vielfältigen ökologischen Funktionen auch
indirekt das Überleben der Menschheit sichert, in dem sie
beispielsweise zum Klimaschutz beiträgt. In Wäldern,
Meeren und Mooren speichern Pflanzen Kohlendioxid.
Zudem hat die Vegetation eine wichtige Funktion in der
Selbstreinigung von Wasser inne, trägt also zum sauberen
Trinkwasser bei.

7.3.2 Das Übereinkommen über biologische
Vielfalt (CBD)

7.3.2.1 Der Weg zum Übereinkommen 
über biologische Vielfalt

Die ersten Konflikte über Erhaltung und Nutzung der Bio-
diversität traten schon in den 1960er Jahren auf. Zuge-
spitzt möchten die Industrieländer (bzw. privatwirtschaft-
liche Akteure in denselben) Zugang zur biologischen
Vielfalt haben, um die eigene (biotechnologische) For-
schung und Produktion voranzubringen. Die Entwick-
lungsländer sind zwar Eigentümer der biologischen Res-
sourcen, können sie jedoch nicht adäquat nutzen, da ihnen
hierfür die Technologien fehlen. Zudem wurde in den
1970er und 1980er Jahren offensichtlich, dass die biolo-
gische Vielfalt trotz Naturschutzbemühungen abnahm.
Diese beiden Entwicklungen führten im Endeffekt zur
Entstehung der Biodiversitätskonvention. 

Konflikte um pflanzengenetische Ressourcen 
in der FAO

Die ersten Konflikte über biologische Vielfalt entstanden
im Versuch der weltweiten Modernisierung der Landwirt-
schaft. Transnationale Konzerne und internationale
Agrarforschungsinstitute betrieben diese Agrarmoderni-
sierung, um Ertragssteigerungen zu erzielen. Durch die
vermehrte Aufbewahrung der genetischen Vielfalt in Gen-
banken der Industrieländer sowie die Verschärfung der
Schutzrechte für neu gezüchtete Pflanzensorten flossen
Gewinne aus der Nutzung der biologischen Vielfalt ver-
stärkt in den Norden. Die Entwicklungsländer kritisierten
diese Situation vor allem im Rahmen der FAO. Diese ver-
abschiedete 1983 das International Undertaking on Plant
Genetic Resources. Demnach stellen pflanzengenetische
Ressourcen ein Erbe der Menschheit dar und sind daher
uneingeschränkt zugänglich zu machen. Dieses Abkom-
men wurde im November 2001 durch ein neues Abkom-
men zu pflanzengenetischen Ressourcen (International
Treaty On Plant Genetic Resources For Food And Agri-
culture, ITPGRFA) abgelöst.

Natur- und Artenschutz als zweite Säule 
der Biodiversitätspolitik

Während in der FAO Fragen des Zugangs und der Vertei-
lung genetischer Ressourcen im Mittelpunkt standen,
wurde der Schutz einzelner Tiere oder Pflanzen bzw. Öko-
systeme in anderen Gremien verhandelt und institutiona-
lisiert. Der wichtigste internationale Vertrag zum Schutz

einzelner Arten wurde 1973 unterzeichnet: Das Washing-
toner Abkommen (Convention on International Trade in
Endangered Species of Wild Fauna and Flora, CITES).
Durch Handelsbeschränkungen sollen vom Aussterben
bedrohte Arten geschützt werden. Die speziellen Anfor-
derungen beim Schutz wandernder Tierarten werden in
der Bonner Konvention (Convention on Migrating Spe-
cies – CMS) berücksichtigt. Ebenfalls stehen bestimmte
Ökosysteme unter Schutz: die Ramsar-Konvention zum
Schutz von Feuchtgebieten, die Welterbekonvention und
das MAB-Programm der UNESCO sind wichtige Bau-
steine. Schließlich gibt es noch eine Reihe von regionalen
Abkommen zum Schutz der Biodiversität, wie z. B. die
Berner Konvention (Übereinkommen über die Erhaltung
der europäischen wildlebenden Pflanzen und Tiere und
ihre natürlichen Lebensräume), die 1979 unterzeichnet
wurde, oder die Alpenkonvention.

Die Verhandlungen zur Biodiversitätskonvention

Da in den 1980ern deutlich wurde, dass die bestehenden
Naturschutzkonventionen nicht ausreichten, um die bio-
logische Vielfalt zu schützen, und zudem Verteilungsfra-
gen ungeklärt waren, begannen weitere Bemühungen zum
Schutz der biologischen Vielfalt. Ergebnisse dieser
Bemühungen waren die 1982 verabschiedete World 
Charter for Nature sowie der 1987 veröffentlichte Bericht
der Weltkommission für Umwelt und Entwicklung
(Brundtland-Report, Hauff 1987). 1988 wurde in Genf eine
UN-Arbeitsgruppe zur Biodiversität eingesetzt (Chasek
2001: 117ff.). Die Verhandlungen waren von einer Polari-
sierung zwischen Industrie- und Entwicklungsländern ge-
prägt. Dies umfasste vor allem drei Aspekte:

– Beurteilung der biologischen Vielfalt: Umkämpft war
die Frage, ob die Biodiversität ein gemeinsames Erbe
der Menschheit darstellt oder ob es sich hierbei um
Ressourcen handelt, über die Staaten souverän ent-
scheiden können.

– Finanzierungsmechanismen: Sowohl die Höhe eines
einzurichtenden Fonds, aus dem die Entwicklungslän-
der neue Maßnahmen zum Schutz der biologischen
Vielfalt bezahlt bekommen sollten, als auch die insti-
tutionelle Anbindung dieses Fonds waren umstritten.

– Zugang zur und Erwerb der Biodiversität: Sowohl
Fragen des freien Zugangs zu den Zentren der Biodi-
versität als auch das Problem der Patentierung von
Pflanzen und Tieren und somit Fragen der Verteilung
der Gewinne, die sich aus der Nutzung ergeben kön-
nen, wurden kritisch diskutiert.

Hiermit begannen die offiziellen zwischenstaatlichen
Verhandlungen zur CBD, die bis zum 22. Mai 1992 an-
dauerten.

7.3.2.2 Ziele und Institutionen des
Übereinkommens über 
biologische Vielfalt

Das Übereinkommen über biologische Vielfalt (CBD –
Convention of Biological Diversity) wurde 1992 auf der
UN-Konferenz über Umwelt und Entwicklung (UNCED)
in Rio von 157 Staaten unterzeichnet und trat am 
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28. Dezember 1993 in Kraft. Deutschland und die Euro-
päische Union haben die CBD am 21. Dezember 1993 ra-
tifiziert.29 Die CBD verfolgt vor allem drei Ziele: (1) Die
biologische Vielfalt soll erhalten werden, (2) ihre Be-
standteile sollen nachhaltig genutzt werden und (3) die
sich aus der Nutzung genetischer Ressourcen ergebenden
Gewinne sollen ausgewogen und gerecht geteilt werden.
Hierzu sind drei Prinzipien handlungsleitend: der ange-
messene Zugang zu den genetischen Ressourcen, die an-
gemessene Weitergabe der einschlägigen Technologien
und die angemessene Finanzierung (Art. 1 CBD). 

Wie diese Ziele in konkrete Handlungen umzusetzen sind,
schreiben Artikel 6 bis Artikel 20 der CBD vor, in denen
die komplexen Verpflichtungen der CBD deutlich werden.
Demnach sind nationale Strategien, Pläne und Programme
zum Erhalt und zur nachhaltigen Nutzung der Biodiver-
sität zu entwickeln (Art. 6). Die Bestandteile der biologi-
schen Vielfalt sind zu bestimmen (Art. 7 CBD) und zu
schützen, und zwar sowohl an den Orten ihres natürlichen
Vorkommens (in-situ), als auch außerhalb ihrer natürli-
chen Lebensräume, beispielsweise in Botanischen Gärten
oder Genbanken (ex-situ) (Art. 8 und 9, CBD). Soziale und
politische Anreize zum Erhalt der Biodiversität sollen ent-
wickelt werden (Art. 11 CBD), und das gesellschaftliche
Bewusstsein über die biologische Vielfalt ist zu fördern
(Art. 13). Eine besondere Rolle kommt hierbei den indi-
genen Gemeinschaften zu, die durch ihre traditionelle Le-
bensform die biologische Vielfalt erhalten und nachhaltig
nutzen (Art. 8(j) CBD). Mehrkosten, die den Entwick-
lungsländern durch Verpflichtungen der CBD entstehen,
werden durch die Industrieländer getragen, wozu Letztere
neue und zusätzliche finanzielle Mittel bereitstellen.
Ferner fördern die Industrieländer die Forschung und Aus-
bildung in den Entwicklungsländern (Art. 12 CBD) und
ermöglichen den Zugang und die Weitergabe von Techno-
logie, inklusive Biotechnologie (Art. 16 CBD). Im Gegen-
zug ermöglichen die Entwicklungsländer den Zugang zu
den biologischen Ressourcen (Art. 15 CBD). Um den Er-
fahrungsaustausch zu verbessern, wird ein Clearing House
Mechanismus eingesetzt (Art. 18.3 CBD). 

Um diese Ziele zu erreichen, hat die CBD verschiedene
Institutionen eingesetzt, die in Artikel 21-42 aufgeführt
sind (s. Abbildung 7-11). Wichtigstes Gremium ist die
Konferenz der Vertragsparteien (Conference of the Par-
ties, COP), die laufend die Umsetzung der CBD überprüft
und gegebenenfalls Änderungen oder neue Protokolle be-
schließen kann (Art. 23 CBD). An den Vertragsstaaten-
konferenzen (Conference of the Parteis – COP) können
neben allen Vertragsstaaten auch Organisationen der Ver-
einten Nationen und Nicht-Vertragsstaaten sowie Nicht-
regierungsorganisationen als Beobachter teilnehmen. Die
Vertragsstaatenkonferenzen bereitet das Sekretariat vor,
das in Montreal, Kanada angesiedelt ist (Decision II/12).
Es koordiniert außerdem die Zusammenarbeit mit ande-
ren internationalen Organisationen (s. Art. 24 CBD). Das

Nebenorgan für wissenschaftliche, technische und tech-
nologische Beratung (SBSTTA) ist für die inhaltliche
Vorbereitung der COPs mit verantwortlich, da hier ein-
zelne Fragen vordiskutiert sowie Berichte verabschiedet
werden, die dann den Vertragsparteien vorgelegt werden
(Art. 25 CBD). 

Des Weiteren werden Arbeitsgruppen zu spezifischen
Problemen eingesetzt. Die Wichtigsten sind bzw. waren
eine Arbeitsgruppe zu biologischer Sicherheit, ein Exper-
ten-Panel sowie eine Arbeitsgruppe zu Zugang zu geneti-
schen Ressourcen und gerechter Vorteilsaufteilung, eine
Arbeitsgruppe zu Artikel 8(j)30 und damit zusammenhän-
genden Fragen sowie das zwischenstaatliche Komitee für
das Cartagena-Protokoll. 

Die CBD betritt in mehrfacher Hinsicht Neuland: Erst-
mals wird die biologische Vielfalt in ihrer Gesamtheit als
schützenswert angesehen. Die Erhaltung gilt als gemein-
sames Anliegen der Menschheit. Die gerechte Aufteilung
der sich aus der Nutzung ergebenden Vorteile, also auch
der ökonomischen Gewinne, ist ebenfalls das erste Mal im
Völkerrecht festgeschrieben. Mit dieser Zielsetzung geht
die CBD weit über bisherige Bemühungen des (klassi-
schen) Naturschutzes hinaus.

7.3.2.3 Die Weiterentwicklung des
Übereinkommens über 
biologische Vielfalt31

Die CBD ist ein sehr komplexes internationales Überein-
kommen, das an einigen Stellen noch vage formuliert ist.
So schreibt die CBD nicht konkret vor, wie die drei Ziele
(Schutz, nachhaltige Nutzung und Vorteilsausgleich) genau
zu erreichen sind, sondern legt die handlungsleitenden
Prinzipien fest. Die Konvention ist daher eher als ein Start-
punkt eines internationalen Prozesses der Biopolitik denn
als ein abgeschlossenes völkerrechtliches Übereinkommen
zu verstehen. Der Prozess der Konkretisierung wird einige
Dekaden in Anspruch nehmen, in denen die Zielvorstellun-
gen, Leitbilder, Kriterien und Indikatoren der Biodiversität
genauer definiert werden (Gettkant u. a. 1997: 89). 

Auf der 6. Vertragsstaatenkonferenz in Den Haag wurde
ein Strategischer Plan verabschiedet, der den Anspruch der
CBD bekräftigt, beim Thema biologische Vielfalt eine
Führungsrolle zu spielen.32 Damit verpflichten sich die
Vertragsparteien, bis 2010 eine signifikante Verminderung
des Verlustes biologischer Vielfalt zu erreichen. Es wurden

29 Die USAist noch keine Vertragspartei. Zwar initiierte sie mit die Ver-
handlungen, strebte aber nur eine Naturschutzkonvention an und
lehnte daher den umfassenden Ansatz der CBD ab, weil sie Einbußen
für die eigene Wirtschaft befürchtete (Brühl 2000: 278ff.).

30 Artikel 8(j) fordert von den Mitgliedsstaaten den Schutz des tradi-
tionellen Wissens und der traditionellen Lebensweisen lokaler und
indigener Gemeinschaften, und deren Bedeutung für den Erhalt der
biologischen Diversität anzuerkennen.

31 Die Zusammenstellung der Weiterentwicklung stützt sich fast aus-
schließlich auf Primärquellen wie die jeweiligen Dokumente der
Vertragsstaatenkonferenzen oder untergeordneter Gremien, sowie
auf verschiedene Ausgaben des Earth Negotiation Bulletin (ENB).
Diese vom International Institute for Sustainable Development
(IISD) herausgegebenen Informationsblätter fassen die wichtigsten
Argumente der Verhandlungen zusammen; siehe ENB Vol. 9
(http://www.iisd.ca/biodiv 10.03.02).

32 Siehe http://www.biodiv.org/decisions.
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vier zentrale strategische Ziele formuliert, die mit Unter-
zielen präzisiert wurden und bis 2010 erreicht sein sollen. 

Wichtige Entscheidungen konnten im CBD-Prozess in
folgenden Bereichen erzielt werden: 

Finanzierung 

Zur Finanzierung der nachhaltigen Nutzung und zum
Schutz der Biodiversität ist zwischen dem regulären Fi-
nanzierungsmechanismus und zusätzlichen finanziellen
Ressourcen zu unterscheiden. Den regulären Finanzie-
rungsmechanismus stellt seit der zweiten Vertragsstaaten-
konferenz die Globale Umweltfazilität (Global Environ-
ment Facility, GEF) dar. Zuvor war die GEF schon als
Interimsmechanismus eingesetzt.33 Zusätzlich zu dem re-
gulären Mechanismus sieht die CBD vor, dass den Ent-
wicklungsländern durch bilaterale, regionale oder andere
multilaterale Kanäle zusätzliche Finanzmittel zur Verfü-

gung gestellt werden können (vgl. Kapitel 2.4.6.1). Da un-
klar war, wer wie viele zusätzliche Mittel zum Schutz und
Erhalt der biologischen Vielfalt zur Verfügung stellt, for-
derte die fünfte COP ein besseres Berichtswesen über Fi-
nanzmittel.34

Zugang zu genetischen Ressourcen und Vorteils-
ausgleich (Access and Benefit Sharing, ABS)

Ein zentrales Ziel der CBD ist es, den Zugang zu geneti-
schen Ressourcen mit dem gerechten Aufteilen der sich
aus der Nutzung ergebenden Gewinne (Vorteilsausgleich)
zu verknüpfen. Die Herkunftsländer haben souveräne
Rechte über ihre biologische Vielfalt und können über den
Zugang zur Biodiversität entscheiden35, bzw. müssen dem

Abbildung 7-11
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33 Dieser Einigung ging eine kontroverse Diskussion zwischen Indus-
trie- und Entwicklungsländern voraus. Während die Industrieländer
betonten, dass durch die Nutzung von GEF als einer bestehenden In-
stitution Geld gespart werden könnte, verurteilten die Entwicklungs-
länder GEF als eine undemokratische Institution, in der sie keine 

direkte Mitsprache hatten. Als mit der GEF-Reform 1994 Entschei-
dungen über die Mittelvergabe nicht mehr durch die Weltbank (in der
die Industrieländer die Stimmmehrheit haben), sondern durch den neu
eingesetzten GEF-Rat gefällt wurden (in dem 16 Entwicklungs- und
14 Industrieländer sitzen sowie zwei Sitze für die osteuropäischen
Staaten reserviert sind), stimmten auch die Entwicklungsländer zu,
GEF als Mechanismus einzusetzen (Heins und Brühl 1995: 122ff.).

34 S. Decision V/11.
35 S. Artikel 15(1) CBD.
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Zugang zu genetischen Ressourcen vorher zustimmen
(Prior Informed Consent – PIC).36 Die Empfängerstaaten
verpflichten sich, Gewinne, die sich aus der Nutzung er-
geben, nach einvernehmlich ausgehandelten Bedingun-
gen möglichst gerecht zu teilen, und zwar vor allem in
Form des Finanz- und Technologietransfers (Mutually
Agreed Terms – MAT).37

Durch die Verknüpfung des Zugangs zu genetischen Res-
sourcen mit dem gerechten Vorteilsausgleich soll den Be-
denken der Entwicklungsländer (und einer Reihe von
Nichtregierungsorganisationen) entgegengetreten wer-
den, nach denen Konzerne des Nordens ihre Ressourcen
stehlen und dann patentieren („Biopiraterie“).38 Um künf-
tige Fälle von Biopiraterie zu verhindern, sollen verbind-
liche Regeln des Vorteilsausgleichs aufgestellt werden.
Nach langwierigen Verhandlungen legte im Oktober 2001
in Bonn die Ad-Hoc Open-ended Working Group on Ac-
cess- and Benefit Sharing39 freiwillige Leitlinien vor
(Bonn Guidelines on ABS), die auf der sechsten Vertrags-
staatenkonferenz in Den Haag verabschiedet wurden. Sie
stellen einen Grundkonsens zu diesem schwierigen
Thema dar und sollen den Vertragsparteien helfen, ent-
sprechende nationale Regelungen zu entwickeln.

Demnach werden die Ursprungsländer der Biodiversi-
tät unter anderem dazu ermutigt, die jeweiligen Zu-
gangsmöglichkeiten gemeinsam mit allen Betroffenen
(Stakeholders) zu erarbeiten und bekannt zu geben (über
die National Focal Points, s. u.); auch sichern sie zu, dass
die kommerzielle Nutzung genetischer Ressourcen nicht
die traditionelle Nutzung minimiert oder gar verhindert.
Die Nutzer der Biodiversität versichern ihrerseits, dass sie
die sich aus der kommerziellen Nutzung ergebenden Vor-
teile mit all jenen fair und gerecht teilen, die zur Erhal-
tung, dem wissenschaftlichen oder kommerziellen Pro-
zess beigetragen haben, und zwar auch, wenn die
biologischen Ressourcen an Dritte weitergegeben wur-
den. Der Vorteilsausgleich kann sowohl monetär als auch
nicht-monetär sein (Zusammenarbeit in der Biotechnolo-
gie, Weiterbildung, Capacity-Building). Die Empfänger-
länder sichern u. a. zu, dass sie die Bräuche, Traditionen
und Werte von indigenen Gemeinschaften respektieren.
Sie verpflichten sich außerdem anzugeben, welche Pflan-
zen und Tiere sie an welchem Ort suchen und in welchem
Zeitrahmen die Suche abgeschlossen sein wird.40

Die vorgeschlagenen Richtlinien sollen auf freiwilliger
Basis umgesetzt werden und keinesfalls nationale Ge-
setzgebungen zu Zugang zu genetischen Ressourcen und
Vorteilsausgleich ersetzen. Da sie rechtlich unverbindlich
sind, kann nicht-regelkonformes Verhalten nicht geahndet
werden. Um den Regelungen zu Zutritt und Vorteilsaus-
gleich mehr Verbindlichkeit und Gewicht zuzuweisen,
hatten die Entwicklungsländer ursprünglich gefordert,

dass die Vereinbarungen in Form eines Protokolls verab-
schiedet werden. 

Um ihren Interessen besser Ausdruck zu verleihen, sind
einige Entwicklungsländer inzwischen selbst aktiv ge-
worden. Im Februar 2002 schlossen sich zwölf „megadi-
verse“ Länder41 zu einer Allianz gegen Biopiraterie zu-
sammen. In der Erklärung von Cancún verabredeten sie,
sich gegenseitig über Fälle von Biopiraterie zu informie-
ren.42 Allen Firmen und Organisationen, die auf die
schwarze Liste der Allianz gelangen, soll fortan der Zu-
gang zu den genetischen Ressourcen verweigert werden.
Auf der 6. VSK spielte die Gruppe der „Like-Minded Me-
gadiversity Countries“ erstmals eine eigenständige Rolle
als Akteur in den Verhandlungen.

Lokale und indigene Gemeinschaften43

Die CBD hebt in mehreren Artikeln die Bedeutung von
indigenen Gemeinschaften hervor. Dies ist insofern be-
merkenswert, da diese früher durch völkerrechtliche
Verträge nicht geschützt waren bzw. in diesen nicht er-
wähnt wurden. Erst die ILO-Konvention 169 (Conven-
tion Concerning Indigenous and Tribal Peoples in Inde-
pendent Countries) von 1989 erkennt eine Reihe von
Rechten von indigenen Gemeinschaften an. Die CBD
stellt nun nicht nur fest, dass die lokalen und indigenen
Gemeinschaften einen wichtigen Beitrag zur Herstel-
lung und zum Schutz der Biodiversität geleistet haben,
sondern schreibt auch vor, dass diese an den sich aus der
Nutzung ergebenden Vorteilen zu beteiligen sind (Art.
8(j) CBD).44 Wie eine solche Beteiligung aussehen
könnte, wird im Nachfolgeprozess in zahlreichen
Workshops und Arbeitsgruppen kontrovers diskutiert. In
den Diskussionen sind Landrechte (Eigentums-, Besitz-
und Nutzungsrechte), Hoheitsrechte (traditionelle Ge-
richtsbarkeit, Verwaltungsstrukturen) und geistige Ei-
gentumsrechte angesprochen worden (Dömpke u. a.
1996: 16). Differenzen traten insbesondere darüber auf,
wie ein angemessener Vorteilsausgleich ausgestaltet
sein könnte und ob der Schutz traditionellen Wissens ein
kulturelles Recht oder ein ökonomisches Recht darstellt.
Die Delegierten einigten sich u. a. darauf, dass Partizi-
pationsmöglichkeiten für indigene Gemeinschaften auf
allen Ebenen einzuführen sind. Ziel des Prozesses, der
im Februar 2002 in Montreal fortgesetzt wurde, könnte
entweder die Verabschiedung von Richtlinien bzw.
Empfehlungen oder auch ein Protokoll sein, welches
Fragen des Schutzes der lokalen und indigenen Gemein-
schaften sowie deren Wissen regelt. 

36 S. Artikel 15(3) CBD.
37 S. Artikel 16, 17, 18 und 19 CBD.
38 Zwei häufig genannte Beispiele für Biopiraterie sind Produkte vom

Neem-Baum und Basmati-Reis.
39 S. Decision V/26.
40 S. UNEP/CBD/COP/6/6.

41 Brasilien, China, Kolumbien, Costa Rica, Ecuador, Indien, Indone-
sien, Kenia, Mexiko, Peru, Südafrika und Venezuela.

42 S. http://www.semarnat.gob.mx/internacionales/reunion/doc/CAN
CUN-DECLARATION.doc.

43 Der Wortlaut der deutschen Übersetzung in der CBD von „Indi-
genous and Tribal Peoples“ ist „eingeborene und ortsansässige 
Gemeinschaften“. Da er von den Betroffenen als diskriminierend
empfunden wird, wird hier der Begriff „lokale und indigene Ge-
meinschaften“ verwendet. 

44 Siehe auch 10(c), 17(2), 18(4) und 19 sowie die Präambel der CBD.
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Hintergrund der schwierigen Debatte ist die Frage von Pa-
tentierbarkeit von Organismen und somit das Verhältnis
vom Schutz geistigen Eigentums (im Sinne des TRIPS
Abkommens der WTO) und dem traditionellen, indigenen
Wissen.45 Das TRIPS-Abkommen sieht in Art. 27 ff. vor,
dass die WTO-Mitgliedsstaaten alle Erfindungen – auch
Pflanzen, Tiere und Mikroorganismen – patentieren kön-
nen. Wenn sie dies nicht wünschen, müssen sie zumindest
ein anderes Schutzsystem (wie ein sui generis System)
einführen. Dies wird von Indigenen und anderen kritisiert,
da westliche Modelle von Patenten indigenes Wissen
nicht schützen, sondern im Gegenteil sogar zu dessen
Erosion beitragen. Die 6. VSK einigte sich auf die Fort-
führung des Diskussionsprozesses in einer Arbeitsgruppe,
die u. a. auch zum Sui-generis-Ansatz Empfehlungen er-
arbeiten soll.

Weitere Entscheidungen der CBD-Vertragsstaaten

Bei den Konferenzen der Vertragsstaaten sind eine Viel-
zahl wichtiger Entscheidungen gefallen. 

– Der ökosystemare Ansatz bezeichnet den Anspruch
der CBD, ganzheitlich und umfassend zu handeln. Er
dient als Rahmen für die Analyse und Implementatio-
nen der CBD und ist das fundamentale Paradigma für
alle CBD-Aktivitäten.

– Bei den Vertragsstaatenkonferenzen wurden für ver-
schiedene Ökosystemtypen Arbeitsprogramme be-
schlossen, wie z. B. Binnengewässer, Trockengebiete
oder Wälder. Alle Arbeitsprogramme fordern eine Be-
standsaufnahme über den Zustand der biologischen
Vielfalt und über Auswirkungen, die menschliches
Handeln auf die Biodiversität hat. Einige der Arbeits-
programme verpflichten zu konkreten Maßnahmen
wie nationalen Aktionsplänen.

– Es sollen Indikatoren der biologischen Vielfalt festge-
legt werden, um zu überprüfen, ob ergriffene Maß-
nahmen zum Schutz der biologischen Vielfalt effektiv
sind.

– Auf der 6. VSK wurden Leitprinzipien zum Umgang
mit invasiven gebietsfremden Arten („invasive alien
species“) verabschiedet. 

– Um Erfolge und Misserfolge bei der Umsetzung der
Biodiversitätskonvention sichtbar zu machen, sind
alle Staaten verpflichtet, über ergriffene Maßnahmen
zu berichten. Um die Auswertung zu vereinfachen hat
SBSTTA vorgeschlagen, den Bericht in Form eines
Fragebogens vorlegen zu lassen. Zusätzlich sollen
thematische Berichte erstellt werden.

– Der Clearinghouse Mechanismus wurde entwickelt,
um die technische und wissenschaftliche Kooperation
zu verbessern. Mit Hilfe von nationalen Informations-
zentren (National Focal Points) soll ein globaler Me-
chanismus zum Informationsaustausch über die Bio-
diversität aufgebaut werden.

– Durch Einrichtung von Schutzgebieten soll die Biodi-
versität vor Ort bewahrt werden. Dieses Thema wird
auf der nächsten Vertragsstaatenkonferenz einen
Schwerpunkt bilden.

Das Cartagena-Protokoll über biologische Sicherheit 

Die CBD hat am 29. Januar 2000 ein erstes Protokoll ver-
abschiedet, das Cartagena-Protokoll über biologische 
Sicherheit. Es setzt international verbindliche Sicher-
heitsstandards für den grenzüberschreitenden Handel mit
gentechnisch veränderten Organismen. Das Verhalten der
Vertragsparteien soll durch den Vorsorgegrundsatz ge-
prägt sein, wozu auch Mechanismen der Risikoabschät-
zung und des Risikomanagements benannt werden. Der
Import eines gentechnisch veränderten Organismus un-
terliegt einem Genehmigungsverfahren, welches verbind-
lich eine Information des Importlandes durch den Expor-
teur und eine anschließende Risikoanalyse vorsieht.
Zudem sollen der Informationsaustausch und das Capa-
city Building verbessert werden, wozu das „Biosafety
Clearing House“ (BCM) eingesetzt wurde. Noch unge-
klärt ist allerdings die Frage nach den Sanktionsmecha-
nismen.

Das Cartagena-Protokoll tritt in Kraft, nachdem es von
50 Staaten ratifiziert worden ist. Von 103 Unterzeich-
nerstaaten sind aber erst 17 den Schritt zur Ratifizierung
gegangen (Stand: Mai 2002). Deutschland hat das Car-
tagena-Protokoll zwar unterzeichnet, aber noch nicht 
ratifiziert. Das erste Treffen der Parteien des Cartagena-
Protokolls sollte bei der sechsten Vertragsstaatenkonfe-
renz abgehalten werden, was in Anbetracht der geringen
Anzahl hinterlegter Ratifizierungsurkunden nicht mög-
lich war. Stattdessen wurde eine weitere Sitzung des
ICCP (Intergovernmental Committee Cartagena Proto-
col on Biosafety) abgehalten, die allerdings nur wenig
Fortschritte brachte. Es besteht die Hoffnung, dass viele
Staaten den Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung in
Johannesburg zum Anlass nehmen, das Protokoll zu ra-
tifizieren.

Das Biodiversitätsregime als Baustein der
Weltwirtschafts- und Weltumweltpolitik 

Als internationales Regime gelten Vereinbarungen, wenn
sie Prinzipien, Normen, Regeln und Verfahrensweisen für
ein spezifisches Politikfeld festlegen. Mit dem Cartagena-
Protokoll und den diversen Beschlüssen der Vertragsstaa-
tenkonferenzen ist inzwischen ein solches Set an gemein-
samen Verpflichtungen entstanden (s. Abbildung 7-12).
Das Biodiversitätsregime ist von hoher Bedeutung für die
Weltwirtschafts- und Weltumweltpolitik, da es sowohl
Punkte des klassischen Naturschutzes als auch Gerechtig-
keitsaspekte und Fragen des Welthandels beinhaltet. Zu-
dem weisen die Entwicklungsländer der CBD die Rolle
einer Schlüsselkonvention zu, mit deren Hilfe man kon-
troverse Fragen im Nord-Süd-Kontext klären kann. Ei-
nige Fragen, die im Rahmen des Biodiversitätsregimes
behandelt werden, werden parallel auch in anderen inter-
nationalen Foren diskutiert. Hierbei unterstützen sich die
Diskussionsprozesse gegenseitig, es kommt aber auch zu
Zielkonflikten.45 Siehe hierzu auch Brühl und Kulessa (1998) sowie Löffler (2001).
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Eine Doppelung von Diskussionsprozessen tritt in Bezug
auf handelsrelevante Aspekte, d. h. im Zusammenhang
mit Fragen des Rechts auf geistiges Eigentum, des Um-
gangs mit genetisch veränderten Organismen und des ge-
rechten Vorteilsausgleichs auf. Hier stehen sich die un-
vereinbaren Ziele von kollektiven Eigentumsrechten
(CBD) und privaten Eigentumsrechten (TRIPs) gegen-
über. Widersprüchliche Regelungen zwischen der Land-
wirtschafts- und Ernährungsorganisation der Vereinten
Nationen (FAO) und der CBD in Bezug auf pflanzengene-
tische Ressourcen konnten – zumindest auf dem Papier –
durch das neue Abkommen zu pflanzengenetischen Res-
sourcen vom 3.11.2001 der FAO (International Treaty 
On Plant Genetic Resources For Food And Agriculture:
ITPGRFA) gelöst werden. Konflikte deuten sich dagegen
zwischen den verschiedenen Umweltabkommen an, wie
der CBD und der Klimarahmenkonvention, u. a. betref-
fend der Wälderpolitik. Zu Konflikten kann es kommen,
wenn artenreiche Primärwälder abgeholzt werden oder
naturnahe Bewaldungskonzepte scheitern, weil Staaten
durch das Aufforsten mit schnell wachsenden Monokul-
turwäldern ihre Klimabilanz rechnerisch verbessern wol-
len. Mittlerweile arbeitet eine eigene Expertengruppe der
CBD zu diesem Thema, und es gibt eine gemeinsame
Liaisongruppe der Konventionssekretariate.

7.3.3 Umsetzung in den 
Vertragsstaaten

7.3.3.1 Umsetzung weltweit
Die große Mehrzahl der Staaten (183) sind der CBD bei-
getreten. Doch trotz dieser breiten Mitgliedschaft ist der
Rückgang an biologischer Vielfalt nicht gestoppt. Den-
noch kann die CBD einige Erfolge aufweisen. Das Thema
gewinnt an Aufmerksamkeit, viele vage gehaltenen Ver-
haltensvorschriften der Konvention sind im Nachfolge-
prozess konkretisiert worden und mit dem Cartagena-Pro-
tokoll zur biologischen Sicherheit ist der Umgang mit
gentechnisch veränderten Organismen verbindlich gere-
gelt. Als Misserfolg muss bewertet werden, dass viele
Staaten, so auch Deutschland, die CBD nur unzureichend
umgesetzt haben. Dies liegt am fehlenden politischen
Willen (national wie auch international) und an der Kom-
plexität des Themas bzw. auch der Vielfalt der zu lösen-
den Probleme (von Naturschutzaspekten, über Handels-
fragen bis hin zur Entwicklungszusammenarbeit). Das der
CBD innewohnende Potenzial zur Verregelung vielfälti-
ger Konflikte (wie Naturschutz, Schutz geistigen Eigen-
tums, Verteilungsgerechtigkeit usw.) ist noch nicht aus-
reichend genutzt.

Abbildung 7-12
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7.3.3.2 Europäische Anstrengungen 
in der Biodiversitätspolitik

Die Europäische Union (EU) hat schon 1998 eine Ge-
meinschaftsstrategie zur biologischen Vielfalt beschlos-
sen. Diese Gemeinschaftsstrategie ist Bestandteil des
5. Umweltaktionsprogramms und setzt einen allgemeinen
politischen Rahmen.46 Demnach sind vier Themen von
besonderer Bedeutung: Schutz und nachhaltige Nutzung
der Biodiversität, Vorteilsausgleich, Identifizierung und
Monitoring der biologischen Vielfalt inklusive Wissen-
schaftsaustausch sowie Öffentlichkeitsarbeit und Erzie-
hung. Ergänzt und konkretisiert wird die Strategie durch
sektorale Aktionspläne. Diese sind seit März 2001 für die
Landwirtschaft, Fischerei, wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung sowie Erhaltung natürlicher Res-
sourcen erstellt worden. Hierin sind jeweils Bestandsauf-
nahmen und künftig zu ergreifende Schritte in Form von
konkreten Aufgaben benannt. Die Durchführung der Ak-
tionspläne soll künftig überwacht werden, wobei die 
Indikatoren hierfür noch nicht festgelegt sind. Die Ent-
wicklung und Implementierung der Strategie und der Ak-
tionspläne sind Bestandteile der europäischen Bestrebun-
gen zur Etablierung von nachhaltiger Entwicklung und
sind auch in die beim Göteburger Gipfel (2001)verab-
schiedete Nachhaltigkeitsstrategie eingeflossen. Im sechs-
ten Umweltaktionsprogramm wurde Biodiversität zudem
als wichtiges Thema identifiziert. Seit dem 08. Juni 2000
verfügt die EU auch über einen europäischen Clearing
House Mechanismus, der Informationen verteilen und die
Kommunikation verbessern soll.

Darüber hinaus ist der Naturschutz, wie auch in Deutsch-
land, ein wichtiger Bestandteil bei der Umsetzung der
CBD. Mit der Richtlinie des Rates der Europäischen 
Gemeinschaften zur Erhaltung der natürlichen Lebens-
räume sowie der wildlebenden Tiere und Pflanzen47 vom
21.05.1992 soll die Biodiversität geschützt werden. Hierzu
sind Regelungen zum Artenschutz – wie Fangverbot und
Handelsuntersagung – zu erlassen und es sind Schutzge-
biete einzurichten. Die EU-Mitgliedsstaaten sind ver-
pflichtet, ein kohärentes Netzwerk von Schutzgebieten
aufzubauen, in das auch die Schutzgebiete einzubeziehen
sind, die nach der Richtlinie des Rates der Europäischen
Gemeinschaften über die Erhaltung wildlebender Vogel-
arten48 vom 02.04.1979 eingerichtet wurden. Das neue eu-
ropäische Netzwerk unter dem Namen „Natura 2000“ soll
circa 15 Prozent der Landesfläche unter Schutz stellen. 

Die deutschen Bundesländer waren aufgefordert, Schutz-
gebiete auszuweisen. Dem kamen sie nur sehr zögerlich
nach und haben erst rund ein Drittel der Gebiete benannt
und zudem die Fristen zur Benennung verstreichen lassen.
Die Europäische Kommission mahnt seit 1996, dass
Deutschland seinen europäischen Verpflichtungen nicht
nachkommt und hat nach mehreren Briefwechseln mit der
Bundesregierung 1998 den Europäischen Gerichtshof an-
gerufen. Dieser stellte am 11. September 2001 fest, dass

Deutschland seiner Verpflichtung nicht ausreichend nach-
gekommen ist. 

7.3.3.3 Umsetzung in Deutschland

Stand der Ratifizierung

Die Bundesrepublik Deutschland hat das Übereinkommen
über die biologische Vielfalt am 12. Juni 1992 in Rio de
Janeiro unterzeichnet. Am 30. August 1993 wurde das
Durchführungsgesetz zur CBD beschlossen.49 Hierin
wird festgestellt, dass sich die Umsetzung des Überein-
kommens innerhalb bestehender Gesetzesregelungen und
Aktivitäten vollzieht, Mehrkosten würden also durch die
CBD nicht entstehen. Die Ratifikationsurkunde hinter-
legte die Bundesregierung am 21. Dezember 1993 beim
Sekretariat der CBD in Montreal. Hiermit ist Deutschland
verpflichtet, die Normen und Regeln der CBD einzuhal-
ten. Diese umfassen sowohl Maßnahmen, die in Deutsch-
land selbst zu erfüllen sind, als auch solche, die in der Ent-
wicklungszusammenarbeit zu beachten sind. Deutschland
hat bisher die CBD vor allem als Naturschutzkonvention
angesehen. Der umfassende Charakter der CBD schlägt
sich dagegen nicht oder nur ansatzweise in konkreten
Maßnahmen nieder. Ausdruck hiervon ist auch das Fehlen
einer nationalen Biodiversitätsstrategie. 

Die fehlende nationale Strategie 

Artikel 6 CBD verpflichtet die Vertragsparteien, nationale
Strategien für den Schutz und die nachhaltige Nutzung der
biologischen Vielfalt zu entwickeln. Bestehende Pläne und
(Sektor-) Programme müssen an eine solche Strategie ange-
passt werden. Dieser Verpflichtung ist Deutschland bis
heute nicht nachgekommen. Auf dieses Defizit haben ver-
schiedene Akteure, wie der Wissenschaftliche Beirat der
Bundesregierung Globale Umweltveränderungen (WBGU)
oder das Forum Umwelt & Entwicklung mehrfach hinge-
wiesen. Der WBGU empfiehlt in seinem Jahresgutachten
1999, eine interministerielle Arbeitsgruppe (IMA) „Biodi-
versitätspolitik“ einzurichten, in der alle an der Entwicklung
einer nachhaltigen Biodiversitätspolitik beteiligten Ressorts
teilnehmen sollen (WBGU 2000: 365f.). 

Erster Nationalbericht (1998)

Nachgekommen ist Deutschland dagegen seiner Ver-
pflichtung, zur vierten Vertragsstaatenkonferenz 1998 ei-
nen nationalen Bericht vorzulegen, wenn auch erst zu der
verlängerten Abgabefrist. Themenschwerpunkt der Na-
tionalberichte 1998 sollte die Umsetzung des Artikels 6
(Allgemeine Maßnahmen zur Erhaltung und nachhalti-
gen Nutzung) sein. Der deutsche Nationalbericht ent-
stand unter der Federführung des Bundesministeriums
für Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU
1998). Es wird deutlich, dass Deutschland bisher wenige
konkrete Maßnahmen ergriffen hat, um die Ziele der Bi-
odiversitätskonvention zu erzielen. Denn statt neue Maß-
nahmen zur Erhaltung und nachhaltigen Nutzung zu ver-
abschieden, verweist die Bundesregierung auf bisher

46 Mitteilung KOM (1998) 42.
47 Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (FFH), 92/43.
48 EG-Vogelschutzrichtlinie, 79/409/EWG. 49 Am 9. September 1993 im Bundesgesetzblatt veröffentlicht.
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Geleistetes50 und stellt auch anderweitig motivierte Vor-
haben wie z. B. die europäische Agrarreform von 1992 als
Errungenschaft der Biodiversitätspolitik dar.51 Übergrei-
fende Maßnahmen und Leitbilder fehlen. Stattdessen wer-
den in den Kapiteln zu Schutz und Erhaltung der Biologi-
schen Vielfalt eine Reihe von lokalen Einzelmaßnahmen
(wie Erhalt der Sumpfschildkröte, Rotbauchunke und
Großtrappe in Brandenburg) aufgezählt.

Wichtige und in der Biodiversitätspolitik kontrovers dis-
kutierte Fragen bezüglich des Finanz- und Technologie-
transfers, sowie des Zugangs zu genetischen Ressourcen
und die gerechte Teilung der sich daraus ergebenden Vor-
teile werden im Nationalbericht 1998 nicht diskutiert.
Zwar wird darauf verwiesen, dass in der Entwicklungszu-
sammenarbeit rund 150 Projekte die Erhaltung der Biodi-
versität als Schwerpunkt haben, jedoch fehlt die Angabe,
auf welchen Zeitraum sich dies bezieht. Weiterhin wird
hervor gehoben, dass Deutschland 12 Prozent des Bud-
gets der Globalen Umweltfazilität (Global Environment
Facility, GEF) eingezahlt hat. Eine Analyse übergreifen-
der Zusammenhänge und Interessenkonflikte (z. B. zwi-
schen verschiedenen Sektoren) fehlt.

Zweiter Nationalbericht (2001)

Da die ersten nationalen Berichte zum Teil sehr verspätet
beim CBD-Sekretariat eintrafen und zudem deren Format
sehr uneinheitlich war, was die Auswertung erschwerte,
vereinbarten die Vertragsparteien bei der fünften Ver-
tragsstaatenkonferenz ein neues Vorgehen, wonach ein
sehr ausführlicher Fragebogen bis Mitte Mai 2001 auszu-
füllen war.52 Nachfolgend sind alle vier Jahre solch um-
fangreiche Nationalberichte zu erstellen. 

In seinem Bericht betont Deutschland, dass es verstärkt
Naturschutzmaßnahmen und andere politische Schritte
unternommen habe, um die Biodiversität zu erhalten und
nachhaltig zu nutzen (BMU 2001a). Darüber hinaus habe
man durch (Mit-)Veranstaltung von zahlreichen Konfe-
renzen und Workshops zur Weiterentwicklung der CBD
beigetragen. Ein Schwerpunkt bei der Umsetzung der
CBD ist nach eigener Einschätzung die Kooperation mit
anderen Staaten, insbesondere mit Entwicklungsländern. 

Nationale sektorale Arbeits- und Aktionspläne

Zur Umsetzung der CBD im eigenen Land gibt Deutschland
an, dass zwar den einzelnen bei den Vertragsstaatenkonfe-
renzen verabschiedeten Arbeitsprogrammen und Artikeln
der CBD eine (mittlere bis) hohe Priorität eingeräumt
werde, dass jedoch die für die Implementierung zur Verfü-
gung stehenden Ressourcen insgesamt nur „ausreichend“
und „nicht gut“ sind (BMU 2001a)53. So ist Deutschland sei-

ner Verpflichtung, einzelne sektorspezifische Programme –
wie zur Vielfalt in der Landwirtschaft – zu erstellen, nicht
nachgekommen. Vielmehr geht man davon aus, dass die bis-
herigen Maßnahmen ausreichend sind. Eine Ausnahme be-
trifft die Wälder. Im Nationalen Forstprogramm vom Sep-
tember 200054 wird das Verhältnis von Wald und
biologischer Vielfalt behandelt (BML 2000: 30ff.) und viel-
fältiger Handlungsbedarf attestiert. Ergriffene notwendige
Maßnahmen betreffen den Bereich des Monitorings (Bun-
deswaldinventur, Waldschadenserhebungen), Regelungen
schädlicher externer Einwirkungen (insbesondere Emissio-
nen) und die naturnahe Waldbewirtschaftung (BMVEL
2001). Im internationalen Kontext setzte sich Deutschland
beim Rio-Gipfel für eine Waldkonvention und nach deren
Scheitern für ein Waldprotokoll zur CBD ein.55

Thematische Programme und Berichte

Die Vertragsparteien sind aufgefordert, thematische Be-
richte zu denjenigen Themen abzugeben, die bei den Ver-
tragsstaatenkonferenzen diskutiert werden. So sind für die
6. Vertragsstaatenkonferenz im April 2002 in Den Haag Be-
richte zu Forstökosystemen (Forest Eco Systems), nichthei-
mischen Arten (Alien Species) sowie Zugang und Vorteils-
ausgleich (Access and Benefit Sharing) zu erstellen.
Letzterer Verpflichtung ist Deutschland bisher noch nicht
nachgekommen. Der Bericht zu nichtheimischen Arten liegt
seit dem 22.12.00 und der Bericht zu Forstökosystemen seit
dem 24.04.01 vor (BMU 2000b, BMU 2001b).

Ausweitung des Naturschutzes

In Deutschland wird die Biodiversitätskonvention fälsch-
licherweise häufig als „Artenschutzkonvention“ bezeich-
net. Dies ist ein Indikator dafür, dass nur ein Bestandteil
der biologischen Vielfalt (Arten) und nur ein Ziel der
CBD (Schutz) wahrgenommen wird, statt die CBD und
die Biodiversität in ihrer Gänze zu würdigen. Analog zu
dem Sprachgebrauch liegt der Schwerpunkt deutscher
Bemühungen auf dem Naturschutz. 

Seit 1975 gibt es in Deutschland ein Naturschutzgesetz. Der
Bund besitzt nur eine Rahmenkompetenz. Die Durch-
führung und Finanzierung von Maßnahmen zum Natur-
schutz ist Aufgabe der Bundesländer. Die deutsche 
Bundesregierung hat mit der Neuregelung des Bundesna-
turschutzgesetzes (BNatSchGNeuregG) einen relativ viel-
versprechenden Vorstoß gemacht, um den Schutz der Bio-
logischen Vielfalt zu verbessern (Volkery 2001). In § 2(8)
BNatSchGNeuregG ist ausdrücklich das Ziel, die „biologi-
sche Vielfalt zu erhalten und zu entwickeln“ festgehalten.
Hierzu soll u. a. ein bundesweiter Biotopverbund eingeführt

50 Als Leistungen des Bundes werden vor allem schon lange beste-
hende Gesetzesmaßnahmen (wie Flurbereinigungsgesetz, Bundes-
immissionsschutzgesetz oder Chemikaliengesetz) aufgeführt. 

51 Verordnung zur Förderung umweltgerechter und natürlicher Lebens-
raum schützender Produktionsverfahren vom 30.07.92, Amtsblatt
der Europäischen Union, Abl. L. 215, 91, EG 2078/92.

52 S. Decision V/19. 
53 Der Großteil des Fragebogens setzt sich aus geschlossenen Fragen zu-

sammen. Für alle Artikel und Arbeitsprogramme wurde gefragt, ob

die Priorität niedrig, mittel oder hoch war bzw. dem Aspekt keine Re-
levanz eingeräumt wird und ob die zur Implementierung vorhandenen
Ressourcen eher eingeschränkt, eingeschränkt, adäquat oder gut waren. 

54 Das „Nationale Forstprogramm“ ist kein direkter Beitrag zur CBD,
sondern stellt eine „Hausaufgabe“ der Waldverhandlungen im Zwi-
schenstaatlichen Waldforum (IFF) dar.

55 Nach dem Scheitern der Waldkonvention wird der Schutz der Wäl-
der bei den Vereinten Nationen im Zwischenstaatlichen Waldaus-
schuss (Intergovernmental Panel on Forest, IPF, 1995–1997) beraten,
der 1997 umbenannt wurde in das Zwischenstaatliche Waldforum
(Intergovernmental Forum on Forest, IFF).
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werden, für den die Bundesländer mindestens 10 Prozent ih-
rer Landesflächen zur Verfügung stellen sollen (§ 3). Zudem
wird das Verhältnis von Landwirtschaft und Naturschutz
neu definiert. Demnach soll die landwirtschaftliche Nut-
zung angrenzende Biotope nicht beeinträchtigen (§ 5(4)).
Verbänden wird die Möglichkeit zur Verbandsklage gege-
ben (§ 61). Das Gesetz ist ein Schritt in die richtige Rich-
tung, der aber nicht weitgehend genug ist. So fordern z. B.
der WBGU, Naturschutzverbände und selbst die EU, dass
ca. 15–20 Prozent der Fläche unter Schutz gestellt werden.56

Cartagena-Protokoll ratifizieren 

Noch in Arbeit befindet sich nach Angaben der Bundesre-
gierung die Ratifizierung des Cartagena-Protokolls (BMU
2001a: 74). Das Cartagena-Protokoll über biologischen Si-
cherheit kam zu Stande, nachdem die EU als Mittlerin zwi-
schen der Miami-Gruppe und den Entwicklungsländern
auftrat. Bisher haben weder die EU, noch Deutschland57

das Cartagena-Protokoll ratifiziert. Aus Gründen der

Glaubwürdigkeit – schließlich trat die EU für ein Biosa-
fety-Protokoll ein – sollte das Cartagena-Protokoll noch in
diesem Jahr von der EU und von Deutschland ratifiziert
werden. Eine Ratifikation von Deutschland ist aber auch
deshalb wichtig, weil in Deutschland beheimatete Unter-
nehmen Freisetzungsversuche in Entwicklungsländern be-
treiben bzw. genetisch veränderte Organismen dort vertrei-
ben. Deutschland hat die Pflicht darauf zu achten, dass die
Unternehmen sich an die internationalen Standards halten.

Anreizsysteme schaffen

Das Geschäftsinteresse an biologischer Vielfalt muss sich
mit dem Schutz der biologischen Vielfalt decken, sonst
droht eine ständige Übernutzung der natürlichen Ressour-
cen. Dazu muss ein Mechanismus gefunden werden. Ein
Beispiel ist das „Nutzungsabkommen“ zwischen dem
größten Pharmakonzern der USA, Merck, Sharp & Dome,
und dem halbstaatlichen non-profit Institut INBio (Instituto
Nacional de Biodiversidad) in Costa Rica (s. Kasten 7-4).

56 Der WBGU empfiehlt als grobe Richtschnur einen nach fachlichen
Kriterien ausgewählten Anteil von 10 bis 20 Prozent der weltweiten
Landfläche für den Naturschutz zu reservieren (WBGU 2000: 413).

57 Deutschland hat wie auch die EU das Cartagena-Protokoll anlässlich
der fünften Vertragsstaatenkonferenz am 14. Mai 2001 unterzeichnet.

Kasten 7-4

Partnerschaftliche Nutzung der tropischen Biodiversität

Der größte Pharmakonzern der USA, Merck, Sharp & Dome, hat in Costa-Rica versucht, ein Modell für partner-
schaftliche Nutzung der tropischen Biodiversität zu schaffen. 1991 wurde daher ein Nutzungsvertrag zwischen
dem halbstaatlichen non-profit Institut INBio (Instituto Nacional de Biodiversidad) und Merck abgeschlossen. Das
Interesse von Merck bezog sich auf die Inventarisierung der Biodiversität und das Informationsmanagement,
während für INBio der Zugang zu moderner Biotechnologie und Gentechnik im Vordergrund stand. Merck hat
Costa Rica 1,3 Millionen US-Dollar für den Erhalt und die Auswertung von 10 000 Pflanzen oder Tieren aus dem
Tropenwald des Landes gezahlt und z. B. die Ausbildung von mehreren hundert Sammlern übernommen. „Außer-
dem gibt es auch hier die Royalty-Vereinbarung. Nach Eigenaussagen von INBio-Mitarbeitern liegen sie zwischen
vier und sechs Prozent der Gewinne, die aus dem Verkauf eines Produktes entstehen können, das aus einem ge-
netischen Muster gewonnen wurde, das INBio gesammelt hat. Und es gibt weitere finanzielle Regelungen bei die-
sem Abkommen, die aber nur teilweise veröffentlicht sind. So ist Teil der INBio-Satzung, dass 10 Prozent des zur
Verfügung stehenden Forschungs-Budgets und 50 Prozent der (irgendwann) eingehenden Royalties an das Um-
weltministerium in dessen Umweltschutzprojekte fließen sollen. Es steht zu erwarten, dass die 1991 mit Merck
geschlossenen und 1994 verlängerten Verträge sowie die Verträge mit einer Reihe anderer Chemieunternehmen
tatsächlich einige Jahre über den Zeitpunkt hinaus eingehalten werden, an dem die Unternehmen ihre Biopro-
spektionen in den Tropenwald-Reservaten Costa Ricas abschließen.“ (FES 1996: 3). Viele Experten warnen aber
vor zu hoch fliegenden Hoffnungen. „Kein einziges Medikament, das auf der Arbeit der Kooperation von Merck
und INBio fußt, wurde bisher patentiert. Biopolitisch betrachtet ist das Projekt überzeugend, doch kommerziell
gesehen kann es bislang nur als Flop eingestuft werden“ (Haas und Schwägerl, FAZ 11.04.02).

Aktuelle Beispiele für Kooperationen nach den CBD-Bestimmungen liefert die auf diesen Zweig der Biotechnolo-
gie spezialisierten Firma „Diversa“ in San Diego. Diversa hat inzwischen entsprechende Vereinbarungen u. a. mit
Ghana, Kenia, Südafrika, Indonesien, Russland und sogar verschiedenen Regionen in den USA getroffen. Nach die-
sen Abkommen erhält Diversa das Recht, Proben aus der Umwelt der entsprechenden Regionen nach ihren geneti-
schen Ressourcen zu untersuchen und daraus Produkte zu entwickeln und auf den Markt zu bringen. Im Austausch
verpflichtet sich Diversa, auf die mit den entsprechenden Produkten erzielten Einkünfte „Royalties“ zu zahlen. Da-
bei macht nach eigenen Aussagen Diversa bei der Höhe der Royalties keinen Unterschied zwischen den Vertrags-
partnern, d. h. sie sind – unabhängig vom Entwicklungsgrad des Partnerlandes – immer gleich hoch. Darüber hinaus
engagiert sich Diversa stark beim „Capacity building“ und investiert in die Ausbildung und technische Ausstattung
von lokalen Forschern und Forschungsinstituten.
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CBD Verpflichtungen im Nord-Süd Kontext erfüllen

Die Zentren der biologischen Vielfalt liegen vor allem in
den Entwicklungsländern, wo die Bedrohung der biologi-
schen Vielfalt sehr hoch ist und zudem zumeist finanzielle
und technische Mittel zur Erhaltung und nachhaltigen Nut-
zung der Vielfalt fehlen (UNEP 1995). Deshalb sieht die
CBD vor, dass die Entwicklungsländer bei der Umsetzung
der CBD besonders zu unterstützen sind: Sie erhalten da-
her von GEF entsprechend finanzielle Unterstützung.
Deutschland zahlt mit jährlich ca. 23 Millionen Euro58 die
dritthöchsten Beiträge zu GEF und sitzt auch im GEF-Auf-
sichtsrat (Bundesregierung 2001e: 24).59 Ferner sollen die
Entwicklungsländer auch durch bilaterale Maßnahmen
von den Industrieländern unterstützt werden. 

Im Auftrag des Bundesministeriums für Wirtschaftliche
Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) unterstützt vor
allem die Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit
(GTZ) die Umsetzung der CBD in Entwicklungslän-
dern.60 Dort ist 1994 das Sektorvorhaben „Umsetzung der
Biodiversitätskonvention“ eingesetzt worden. Ausge-
wählte Staaten werden hierdurch bei der nationalen Um-
setzung der CBD unterstützt. Nachdem anfangs vor allem
Projekte zum Schutz der Biologischen Vielfalt unterstützt
worden sind, werden nun verstärkt Beratungsleistungen
zu spezifischen Fragen (wie Artikel 8(j), Access and Be-
nefit Sharing, usw.) geleistet. 

Darüber hinaus zielen auch andere Projekte auf die Erhal-
tung der Biodiversität ab. Nach Angaben des BMZ sind
zwischen 1985 – also vor Abschluss der CBD – und 2000
ca. 300 Projekte finanziert worden, die dem Erhalt und der
nachhaltige Nutzung der Biodiversität dienen. Diese wer-
den jährlich mit ca. 31 bis 36 Millionen Euro61 unterstützt
(BMZ und GTZ 2000: 10f.). Entwicklungsländer werden
z. B. beim Management von Schutzgebieten sowie dem
Aufbau von Institutionen unterstützt, die Zugangs- und
Vorteilsregelungen festlegen. Um den Informationsaus-
tausch in und mit Entwicklungsländern zu stärken, werden
die Staaten auch beim Ausbau von Clearing-House-Me-
chanismen (CHM) unterstützt. Unter anderem half
Deutschland Kamerun und Kolumbien beim Aufbau eines
nationalen Clearinghouse Mechanismus und von nationa-
len Focal Points (Bundesregierung 2001e: 73). Schließlich
dienen einige Projekte dem Capacity Building. 

Verstärkte Partizipation der Zivilgesellschaft

Ebenso wie die Agenda 21 lebt die CBD von der Umset-
zung auf der lokalen Ebene, denn im Endeffekt sind es
Landwirte und Landwirtinnen, Fischer und Fischerinnen
oder Unternehmer und Unternehmerinnen, die den Zu-
stand der biologischen Vielfalt maßgeblich beeinflussen.
In Deutschland ist die CBD auch knapp zehn Jahre nach
ihrer Unterzeichnung noch weitgehend unbekannt. Ein

Hauptgrund hierfür ist die mangelnde Aufklärungsarbeit
der Bundesregierung. Ausdruck hiervon ist auch, dass
zentrale Texte und Entscheidungen des CBD-Nachfolge-
prozesses nicht übersetzt vorliegen, um von der interes-
sierten Fachöffentlichkeit eingesehen werden zu können. 

Zum zehnjährigen Bestehen der CBD hat das BMU als fe-
derführende Behörde zur Umsetzung der CBD eine ein-
jährige Öffentlichkeitskampagne gestartet. Unter dem Ti-
tel „Leben braucht Vielfalt“ soll im Jahr 2002 einer
breiten Öffentlichkeit vermittelt werden, was Biodiver-
sität ist und warum diese wichtig ist. Hiermit will
Deutschland zur Aufklärung und Bewusstseinsbildung in
der Öffentlichkeit gemäß Art. 13 CBD beitragen. Die
Kampagne setzt nicht auf zentral organisierte Veranstal-
tungen, sondern ermutigt gesellschaftliche Akteure wie
Naturschutzverbände, Wirtschaftsunternehmen und an-
dere NGO, Kooperationspartner zu werden und mit einem
BMU-Logo versehen ihre Beiträge zur biologischen Viel-
falt zu präsentieren. Bisher haben sich 528 Interessierte
beim BMU gemeldet und 261 konkrete Projekte, mit de-
nen sie auf die biologische Vielfalt hinweisen wollen, an-
gemeldet (Stand: Mai 2002, BMU 2002). 

7.3.4 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-9 Nationale Strategie zur

biologischen Vielfalt erstellen

Die Bundesregierung sollte eine Interministerielle Ar-
beitsgruppe (IMA) „Biodiversitätspolitik“ einrichten, de-
ren Aufgabe die Entwicklung einer nachhaltigen Biodi-
versitätsstrategie ist. In die Entwicklung der Strategie
sind frühzeitig Verbände in Form von „Runden Tischen“
einzubeziehen. Zwischenergebnisse der Strategie sollen
der Öffentlichkeit vorgestellt und mit ihr diskutiert wer-
den. Es müssen sektorale Aktionspläne erstellt und Maß-
nahmen zur nachhaltigen Nutzung, insbesondere für den
Waldbereich und die Landwirtschaft festgelegt werden. So
könnte u. a. in der Landwirtschaft der Anbau von alten
Landsorten staatlich unterstützt werden.

Des Weiteren sind nationale und verbindliche Regeln des
Vorteilsausgleiches zu formulieren. Verstöße gegen die
Regeln sind zu ahnden. Die Bundesregierung sollte des-
halb eine Institution gründen – und z. B. am BMU ansie-
deln –, die sich ausschließlich mit Fragen des Vorteils-
ausgleiches beschäftigt. Diese Institution könnte auch
Ansprechpartner für Entwicklungsländer werden und
ähnlich wie der nationale Clearing-House Mechanismus
eine Vorbildfunktion inne haben. Der fällige thematische
Bericht über „Zugang und Vorteilsausgleich“ (Access
and Benefit Sharing) ist umgehend zu erstellen.

In einer nötigen Überarbeitung des Bundesnaturschutz-
gesetzes ist die Bundesregierung aufgefordert, den Anteil
der zu schützenden Fläche auf 15-20 Prozent auszuwei-
ten. Dies entspricht auch den Verpflichtungen, die
Deutschland durch die europäischen Vereinbarungen ein-
gegangen ist. Die Bundesregierung soll daher die Bun-
desländer nachdrücklich auf die europäische Verpflich-
tung, ausreichende Gebiete für Natura 2000 zu benennen,
hinweisen.

58 45 Millionen DM.
59 Circa 40 Prozent der GEF-Mittel entfallen auf den Bereich biologi-

sche Vielfalt.
60 Des Weiteren entsendet der Deutsche Entwicklungsdienst (DED)

Expertinnen und Experten. 
61 60–70 Millionen DM.
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Empfehlung 7-10 Cartagena-Protokoll
ratifizieren

Der Deutsche Bundestag sollte das Cartagena-Protokoll
noch in diesem Jahr ratifizieren. 

Empfehlung 7-11 Wälderprotokoll 
verabschieden 

Die Bundesregierung sollte das Engagement der Biodi-
versitätskonvention im Bereich Wälder unterstützen und
darauf hinwirken, dass ein Wälderprotokoll verabschie-
det wird und ein weltweites Netzwerk von Waldschutzge-
bieten zustande kommt. Der Finanzierungsmechanismus
der CBD ist für diesen Bereich verstärkt zu nutzen und zu
ergänzen.

Empfehlung 7-12 Anreizstrukturen für den
Erhalt der biologischen 
Vielfalt schaffen

Im Rahmen der Nationalen Strategie zur biologischen
Vielfalt sollte dafür gesorgt werden, dass alle wesentli-
chen Handelnden ein ökonomisches Interesse am Erhalt
oder der Wiederherstellung der biologischen Vielfalt 
haben. Zumindest sollen Anreizstrukturen systematisch
abgebaut werden, die die Monostruktur von land- und
forstwirtschaftlich genutzten Flächen begünstigen. Wis-
senschaftliche Untersuchungen über indirekte und ver-
steckte Anreize zu Lasten der Biodiversität – insbesondere
in der globalen Produktions- und Zulieferkette – sind
deutlich zu verstärken.

Empfehlung 7-13 CBD-Verpflichtungen im 
Nord-Süd Kontext erfüllen

Als Industrieland und Empfängerstaat hat Deutschland
die Verpflichtung, die Entwicklungsländer bei ihren An-
strengungen zur Implementierung der CBD zu unterstüt-
zen. Die bilaterale Entwicklungszusammenarbeit und
auch die finanzielle Unterstützung durch die GEF sind
daher auszubauen. Besondere Unterstützung benötigen
hierbei lokale und indigene Gemeinschaften, die häufig
nicht über ihre Rechte im Rahmen der CBD aufgeklärt
sind. Hier ist deshalb verstärkt Informationsarbeit nötig.
Vermehrt sollten Entwicklungsländerländer beim Aufbau
von Regeln des Vorteilsausgleichs durch Capacity Buil-
ding unterstützt werden. 

Empfehlung 7-14 Öffentlichkeitsarbeit
verbessern und Partizipation
der Zivilgesellschaft verstärken

Das BMU als federführendes Ministerium in der Biodi-
versitätspolitik ist aufgefordert, die relevanten Entschei-
dungen der Vertragsstaatenkonferenzen ins Deutsche zu
übersetzen und über den Clearing-House-Mechanismus
der interessierten Öffentlichkeit zur Verfügung zu stel-
len. Es sollte geprüft werden, wie die Öffentlichkeit 
– über die dezentrale Öffentlichkeitskampagne des BMU
im Jahr 2002 hinaus – langfristig wirkungsvoll infor-
miert und die Sensibilität der Bevölkerung für das
Thema erhöht werden kann. Projekte, die den Zielen der

CBD dienen, sind vermehrt finanziell zu unterstützen
und ausgewählte Projekte der Öffentlichkeit vorzustel-
len. Darüber hinaus sind zivilgesellschaftliche Kräfte
frühzeitig in die Umsetzung der Beschlüsse der CBD
bzw. der Vertragsstaatenkonferenzen einzubinden.
Hierzu sollten regelmäßige Konsultationen von Ministe-
rien mit Vertreterinnen und Vertretern von Nichtregie-
rungsorganisationen (bzw. Verbänden) stattfinden. Im
Rahmen solcher Treffen sollten auch Berichte der Bun-
desregierung an die COP gemeinsam diskutiert werden.
Auch in den Entwicklungsländern sind zivilgesellschaft-
liche Akteure stärker in die politischen Prozesse einzu-
beziehen und innerhalb der Entwicklungszusammenar-
beit zu unterstützen. 

7.4 Klimaschutz beim Flugverkehr

7.4.1 Flugverkehr und Globalisierung
Es besteht kaum ein Zweifel daran, dass Verkehr und
Globalisierung einander bedingen und verstärken. Dies
gilt insbesondere für den Flugverkehr. Die wirtschaftli-
che Bedeutung des Sektors lässt sich an den hohen 
Umsätzen der Branche und der Zahl der Beschäftigten
ablesen. Es wird geschätzt, dass 1992 weltweit ca.
22 Millionen Beschäftigte dem Flugbetrieb zuzurechnen
waren und ca. 1 000 Milliarden Euro weltweit im Zu-
sammenhang mit dem Flugverkehr umgesetzt wurden
(Michaelis 1997, WBGU 2002a: 7). Die positiven Ef-
fekte des Flugverkehrs sind zahlreich. Beispielsweise
hilft er, verschiedene Menschen und Kulturen zusammen
zu bringen, die wirtschaftliche Zusammenarbeit zu in-
tensivieren oder Klimakonferenzen u. ä. abzuhalten, um
die Atmosphäre zu schützen. Der Flugverkehr kann auch
als Motor der Globalisierung bezeichnet werden, ohne
den die Globalisierung heute ein anderes Gesicht hätte.
Die Schattenseiten betreffen den Zusammenhang zwi-
schen dem Flugverkehr und der globalen Umweltkrise.
So weist z. B. der Verkehr – und insbesondere der Luft-
verkehr – höhere Wachstumsraten als die Weltwirtschaft
auf. Abbildung 7-13 zeigt den Zusammenhang für
Deutschland. Die Ereignisse vom 11. September 2001
waren von besonderer Bedeutung für den Flugverkehr.
Sie veranschaulichten in drastischer Weise kaum zu ver-
meidende Sicherheitsrisiken und führten – zumindest
kurzfristig – zu einem erheblichen Nachfragerückgang in
diesem Sektor, von dessen wirtschaftlichen Folgen sich
einige Fluggesellschaften wahrscheinlich gar nicht mehr
erholen werden.62

7.4.2 Flugverkehr und Nachhaltigkeit
Ausgangspunkt für die gegenwärtige Diskussion über den
Flugverkehr ist der Sonderbericht „Flugverkehr und die
globale Atmosphäre“ des zwischenstaatlichen Ausschus-
ses zum Klimawandel (IPCC) vom Mai 1999 (IPCC
1999). Dort wurde ein neuer Begriff eingeführt: der Ra-
diative Forcing Index (RFI). Aus diesem Bericht geht 

62 Die wirtschaftliche Lage der betroffenen Fluggesellschaften war al-
lerdings auch schon vor dem 11. September 2001 kritisch.
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hervor, dass der RFI des Luftverkehrs zwischen 
2 und 4 liegt. Das bedeutet, dass der globale Erwär-
mungseffekt durch die Gesamtemissionen des Luftver-
kehrs 2 bis 4 mal höher liegt als nur die durch die CO2-
Emissionen des Luftverkehrs ausgelöste Erwärmung.
D. h. die Abgase des Flugverkehrs sind besonders klima-
schädlich. Die Nord-Süd-Initiative GERMANWATCH
formuliert dies anschaulich wie folgt: „Ein Passagier ei-
nes durchschnittlichen Zivilflugzeuges verursacht mit je-
der Stunde Flugzeit ebenso viele Treibhausgasemissionen
wie eine durchschnittliche Person in Bangladesch inner-
halb eines Jahres durch alle ihre Aktivitäten zusammen“
(GERMANWATCH 2001b: 1). Neben den Emissionen
von Kohlendioxid und Wasserdampf sind für die Klima-
wirksamkeit auch die Wirkung der Emissionen von NOX,
Schwefeloxiden und Aerosolen auf die Konzentration von
Ozon und Methan sowie die Entstehung von Kondens-
streifen von Bedeutung. Ein weiterer möglicher Effekt der

Emissionen des Flugverkehrs ist die Bildung von Zirrus-
wolken (IPCC 1999; WBGU 2002a: 6).

Auch aus ökonomischer Sicht gibt es Handlungsbedarf,
denn die Regeln der Marktwirtschaft funktionieren im
Luftverkehrssektor nicht einwandfrei. Die Fluggesell-
schaften werden subventioniert und ebenso die Infra-
struktur. Weder externe ökologische Effekte noch Sicher-
heitsrisiken werden internalisiert. Internationale Flüge
sind von der Mehrwertsteuer befreit. Seit mehr als 50 Jah-
ren kennt der Sektor keine Kerosinsteuer (Chicago Con-
vention). Wettbewerbsverzerrungen im Transportsektor
sind die Folge. Es ist notwendig, mehr marktwirtschaftli-
che Prinzipien in den Luftverkehrssektor einzuführen. 

7.4.3 Zukünftige Entwicklung des
Flugverkehrs

Gemäß Prognosen, die jedoch vor dem 11. September
2001 erstellt wurden, wird global ein starkes Wachstum

Abbildung 7-13
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des Flugverkehrs erwartet63. Bis 2015 werden sich die
Emissionen des Jahres 1995 verdoppeln. OECD-Werte
aus dem Jahr 2000 mit konservativen Annahmen zeigen
an, dass die Höhe der Treibhausgasemissionen des Luft-
verkehrs bis zum Jahr 2010 global die von Personenwa-
gen erreicht haben werden, um sie später sogar zu über-
treffen (s. Abbildung 7-14). Der IPCC erwartet, dass sich
der Anteil des Flugverkehrs am gesamten Passagiertrans-
portvolumen bis 2050 im Vergleich zu 1990 von 9 auf
36 Prozent vervierfachen wird (IPCC 1999). „Das hohe
Nachfragewachstum im Flugverkehr ist durch den An-
stieg des Bruttosozialprodukts in verschiedenen Regionen
der Welt, das Bevölkerungswachstum, einen starken An-
stieg des Ferntourismus sowie generell durch hohe Mobi-
lität und längere zurückgelegte Wege zu erklären“
(WBGU 2002b: 5, WBGU 2002a: 6f.).

Wie die (finnische) Ratpräsidentschaft der EU auf dem
Bonner Klimagipfel im November 1999 feststellte, würde
die Zunahme der Treibhausgasemissionen infolge des
Wachstums des internationalen Flugverkehrs bis zum
Ende der ersten Verpflichtungsperiode (2008–2012) die
durch das Kioto-Protokoll angestrebte 5-prozentige Emis-
sionsreduktion der Industrieländer zur Hälfte zunichte
machen, wenn keine weiteren Maßnahmen ergriffen wür-
den. Wenn sich die Trend-Entwicklung nicht dauerhaft
verändert (etwa innerhalb der nächsten 50 bis 70 Jahre),
werden die Flugverkehrsemissionen allein eine Größen-
ordung erreichen, wie sie die Menschen insgesamt verur-
sachen dürfen, wenn sie das Klima nicht weiter verändern
wollen. 

7.4.4 Internationale Rahmenbedingungen
Während der nationale Flugverkehr in den Treibhausgas-
reduktionszielen des Kioto-Protokolls einbezogen ist,
trifft dies für den internationalen Flugverkehr nicht zu
(ebenso übrigens für die internationale Seeschifffahrt).
Obwohl auf den Vertragsstaatenkonferenzen zur Klima-
rahmenkonvention (UNFCCC) von verschiedenen Seiten
immer wieder auf die erhebliche Zunahme der Treibhaus-
gasemissionen infolge des Wachstums des internationalen
Flugverkehrs hingewiesen wird, hat die UN-Sonderorga-
nisation für Zivilluftfahrt (ICAO, International Civil
Aviation Organisation), die sich laut Kioto-Protokoll um
dieses Thema kümmern soll64, bisher keine konkreten
Vorschläge vorgelegt und auch keine Beschlüsse gefasst,
wie dieses Problem anzugehen sei. Sie hat lediglich all-
gemeine Vorschläge zu marktorientierten Instrumenten
erarbeitet. Noch inaktiver zeigt sich die Internationale
Seeschifffahrtsorganisation (IMO, International Maritime
Organisation). Die staatliche Willensbildung wird in der
ICAO von den Interessen der Wirtschaft (Fluggesell-
schaften, Flugzeugindustrie, Flughäfen etc.) sehr stark be-
einflusst, während der Zivilgesellschaft bis vor kurzem
jeglicher Zugang verwehrt wurde. Seit einigen Jahren
sind nun Umweltverbände in sehr bescheidenem Maße in
ICAO-Gremien zugelassen.

Während die Europäische Union die Arbeit zu methodi-
schen Fragen einschließlich der Allokation der Emissio-
nen befürwortet, lehnen die USA und die OPEC-Staaten
– basierend auf einer Überinterpretation von Artikel 2
Abs. 2 Kioto-Protokoll – die weitere Behandlung des The-
mas im Rahmen der UNFCCC derzeit grundsätzlich ab.
Aufgrund geringer Fortschritte auf dieser Ebene wurde
vom WBGU im Vorfeld des UN-Weltgipfels für nachhal-
tige Entwicklung in Johannesburg („Rio + 10“) die Ein-
führung von Entgelten für die Nutzung des Luftraums und
der Meere vorgeschlagen (WBGU 2002a: 6ff., vgl. auch

63 Es ist zu erwarten, dass es aufgrund der Ereignisse des 11. Septem-
ber 2001 nach einem (kurzfristigen) Rückgang des Flugverkehrsauf-
kommens rasch zu einem ähnlichen Anstieg des Flugverkehrs kom-
men wird, wie prognostiziert. Ein ähnlicher Effekt war nach dem
Golfkrieg 1991 zu verzeichnen.

Abbildung 7-14

nach GERMANWATCH 2001b: 1 (Quelle: OECD und BMLFUW 2000: 18)
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64 „Die in Anlage I aufgeführten Vertragsparteien setzen ihre Be-
mühungen um eine Begrenzung oder Reduktion der Emissionen von
nicht durch das Montrealer Protokoll geregelten Treibhausgasen aus
dem Luftverkehr und der Seeschifffahrt im Rahmen der Internatio-
nalen Zivilluftfahrt-Organisation beziehungsweise der Internationa-
len Seeschifffahrt-Organisation fort“ (Artikel 2, Abs. 2, Kioto-Pro-
tokoll).
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Kasten 7-7 in Kapitel 7.6), mit deren Aufkommen Be-
lange der internationalen Umwelt- und Entwicklungs-
politik unterstützt werden sollen. 

7.4.5 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-15 Reduzierung der

Treibhausgasemissionen in 
der internationalen Luft- 
und Seeschifffahrt65

Für den internationalen Luftverkehr und die internationale
Seeschifffahrt sollten von der internationalen Staatenge-
meinschaft (Vertragsstaaten) Höchstgrenzen für Treibh-
ausgasemissionen verabschiedet werden, die den Anstieg
der Treibhausgasemissionen auf 50 Prozent des erwarteten
Anstiegs bis zum Ende der ersten Verpflichtungsperiode
von 2008–2012 begrenzen (vgl. Kapitel 7.4.3). Die En-
quete-Kommission empfiehlt die Einführung einer emissi-
onsorientierten Flugverkehrsabgabe, die zumindest EU-
weit erhoben wird. Alternativ könnte auch die Einführung
eines offenen Emissionshandelsprogramms beschlossen
werden, das mit den Regelungen im Kioto-Protokoll übe-
reinstimmt.66 Dabei sollte untersucht werden, wie die Kli-
mawirksamkeit der anderen Emissionen des Flugverkehrs
(neben CO2) dabei berücksichtigt werden kann. Des Wei-
teren wird der Vorschlag des WBGU zur Einführung von
Entgelten für die Nutzung globaler Gemeinschaftsgüter
unterstützt.67 Weitere Untersuchungen über die genaue
Ausgestaltung der Nutzungsentgelte unter Einbezug eines
Zeitplans zu ihrer Einführung sollen durchgeführt wer-
den. Die Bundesregierung sollte im Sinne einer erhöhten
Verbraucherinformation vorschreiben, dass – analog zur
Praxis bei der Zigarettenverpackung – die Klimawirk-
samkeit des jeweiligen Fluges auf jedem Flugticket aus-
gewiesen wird.

Weiterhin sollte die Bundesregierung Beschlüsse im oben
genannten Sinne fassen und diese auch auf der EU-Ebene
umsetzen. Innerhalb der Europäischen Union sollte ein
Prozess gestartet werden, um einen Konsens hinsichtlich
der einzuführenden Instrumente zu erzielen. Falls Abga-
ben erhoben werden, sollten die Einnahmen aus einer sol-
chen Abgabe zweckgebunden eingesetzt werden, zum
Schutz des jeweiligen Guts (Klima, Meere) bzw. für An-
passungsmaßnahmen an den Klimawandel in den wirt-
schaftlich damit überforderten Entwicklungsländern. Die
in den internationalen Umweltkonventionen vorgesehe-
nen Umweltfonds, wie z. B. der im Kioto-Protokoll einge-
richtete Anpassungsfonds68, sind zu nutzen. Bei den Ver-

handlungen um die zweite Verpflichtungsperiode des Ki-
oto-Protokolls soll von der Bundesregierung darauf ge-
drungen werden, dass auch diejenigen klimawirksamen
Emissionen des Flugverkehrs (wie etwa Kondensstreifen)
berücksichtigt und einbezogen werden, die nicht zu den
sechs sogenannten „Kioto-Gasen“ zählen.

Im Rahmen der UN-Sonderorganisation für zivile Luft-
fahrt (ICAO) sollten Standards für NOx-Verminderungs-
techniken weiter verschärft werden.69 Die Bundesregie-
rung sollte dem Bundestag regelmäßig über ihre Arbeiten
in der ICAO berichten und darauf drängen, dass die
ICAO sich der Zivilgesellschaft und den Umweltschutz-
notwendigkeiten stärker öffnet. Auf den Einsatz von neuen
zivilen Überschallflugzeugen sollte verzichtet werden, da
ihre Klimaschädlichkeit um ein mehrfaches größer ist als
die der Unterschallflugzeuge.70

7.5 Wasser

7.5.1 Hintergrund und Herausforderungen
1,2 Milliarden Menschen haben zur Zeit keinen Zugang
zu sauberem Trinkwasser und ca. 2,5 Milliarden Men-
schen leben ohne einen Mindeststandard an geregelter
Abwasserentsorgung (BMU und BMZ 2001a: 4). Abbil-
dung 7-15 zeigt die Betroffenheit einzelner Regionen.
Laut einem Bericht der Weltbank aus dem Jahr 2000 ster-
ben jedes Jahr 2,4 Millionen Kinder an Krankheiten, die
durch Wasser übertragen werden (Weltbank 2000b). 

Die „Länder der nördlichen Hemisphäre sind, wenn-
gleich nicht ausnahmslos, reichlich mit der Ressource
Wasser ausgestattet, während in vielen Ländern Afrikas,
Asiens und Lateinamerikas die wirtschaftliche und so-
ziale Entwicklung mit der Knappheit von Wasser eng
verbunden ist“ (Pires 2001: 4). Welche Auswirkungen
dies insbesondere für die betroffenen Frauen hat, kann
Kasten 7-5 entnommen werden. Wasserpolitik ist ein
zentraler Bestandteil einer Politik zur Bekämpfung von
Armut. Die Problemlagen variieren regional. Dies erfor-
dert dementsprechend auch unterschiedliche Lösungs-
ansätze, ob es sich nun um eine absolute Knappheit, um
Zunahme der Wüstenbildung und Zerstörung von Was-
sereinzugsgebieten, um fehlende Infrastruktur, um
Knappheit durch Wasserverschwendung oder um Ver-
schmutzung potenziell vorhandenen Trinkwassers (z. B.
durch Überdüngung in der Landwirtschaft) handelt. Der
tägliche pro Kopf-Wasserverbrauch schwankt zwischen
3 100 Litern in Südkalifornien und 30 Litern in der 
Sahelzone (s. Kasten 7-6) und beträgt in Deutschland ca.
130 Liter (BGW 2001).71

65 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.

66 D. h. Voraussetzung ist die Allokation auf die Vertragsparteien oder
die Festlegung eines eigenen Zieles. Denkbar wäre auch ein ge-
schlossener Emissionshandel nur innerhalb des Flugverkehrssektors.

67 Siehe Kasten „Globale Nachhaltigkeitspolitik durch neue Nutzungs-
entgelte auf öffentliche Güter stärken“ in Kapitel 7.6.

68 Die drei neuen Fonds der Klimarahmenkonvention bzw. des Kioto-
Protokolls (Spezieller Klimaänderungsfonds, Anpassungsfonds und
Fonds für die am wenigsten entwickelten Länder) sind bei der Glo-
balen Umweltfaziltät (GEF) angesiedelt.

69 Insbesondere hinsichtlich der Einbeziehung der Emissionen des Rei-
sefluges.

70 Treber (1999).
71 Seit 1996 ist der personenbezogene Wasserverbrauch in Deutschland

konstant. In den letzten zehn Jahren hat er sich jedoch um 12 Prozent
verringert. Der durchschnittliche Wasserverbrauch der Bevölkerung
beträgt heute pro Einwohner und Tag 128 Liter und entspricht damit
dem Verbrauch von vor 25 Jahren (BGW 2001b).
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Abbildung 7-15

Menschen ohne Trinkwasserversorgung 
und ohne Abwasserentsorgung
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Kasten 7-5

Frauenspezifische Auswirkungen der Wasserknappheit
„In weiten Teilen der Welt nutzen die ländlichen Haushalte Wasser zum Trinken, zur Hygiene/Sanitation (Wa-
schen, Reinigen), zur Bewässerung im Landbau, zur Fischzucht und in der Tierzucht zum Tränken. Die Was-
sernutzung ist weitgehend von einer geschlechtlichen Arbeitsteilung gekennzeichnet. Männliche Bauern nut-
zen Wasser zur Feldbewässerung. Die Programme und Untersuchungen zu Bewässerung nehmen oft nur die
‚männliche Seite der Wassernutzung‘ wahr: ‚Bewässerung und Landwirtschaft spiegeln insofern individuelles
Verhalten wider, und nur Männer werden als Wassernutzer angesehen.‘72 (Kunst und Kruse 2001: 2). Damit wer-
den die Formen der Wassernutzung durch Frauen vernachlässigt, die sich sowohl auf reproduktive Versorgung
des Haushalts (Trinkwasser, Waschwasser und zur Hygiene) als auch auf produktive Tätigkeit in der Subsis-
tenzproduktion (Feld- und Gartenanbau, Viehzucht usw.) erstrecken. Zunächst müssen also die vorhandenen
Formen der geschlechtsspezifischen Formen der Wassernutzung detailliert erfasst werden. Ferner ist für eine
nachhaltige und bedarfsgerechte Gestaltung von Wassernutzung die gleiche Partizipation der Frauen elementar
(Kunst und Kruse 2001, Francis und Jahn 2001). ... Nachhaltigkeit in ihren drei Formen
– der gesellschaftlichen Entwicklung durch geschlechtergerechte Netzwerk- und Institutionenentwicklung vor Ort,
– der wirtschaftlichen Entwicklung durch Freisetzung der Frauen, Kinder und Jugendlichen von ineffektiven und

belastenden schweren Tätigkeiten, wie dem Wasserschleppen, und die Eröffnung von Bildung, Kompetenzen
und einkommensschaffenden Tätigkeiten (Weltbank 2001a: 19f., 24f.) sowie

– im Naturumgang
ist auch in der Trinkwasserfrage wesentlich.“ (Lenz 2002: 107)

72 Dies ist die deutsche Übersetzung von: „Irrigation and farming are
thus seen as reflecting individual behaviour and men are regarded as
the only water users.“
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Unter dem Einfluss der Globalisierung verschärft sich die
Situation zunehmend. Mit steigendem Lebensstandard
steigt auch der Wasserverbrauch pro Person: Auch das Auto
will gewaschen und der Garten gegossen werden. Des Wei-
teren erhöht die Liberalisierung der Agrarmärkte den Kon-
kurrenzdruck für die Landwirte und fördert die Produktion
für den Export – und damit in der Regel eine intensivere Be-
wässerungslandwirtschaft – gegenüber der Erzeugung für
den Lokalmarkt, die teilweise über Regenfeldbau stattfin-
den kann. Die Allokationsentscheidungen der Landwirte
werden dann nicht nur aufgrund der Eignung der Kulturart
für den Standort (Wasserverbrauch) getroffen, sondern
aufgrund des erwarteten Exportpreises. „Durch den Ex-
port der Agrarprodukte wird Wasser ins Ausland transpor-
tiert (Schlagwort: Virtuelles Wasser)“ (Neubert 2001: 112).
Schließlich wirkt sich die Globalisierung auf die Wasser-
versorgung dadurch aus, dass immer mehr transnationale
Unternehmen im Zuge der Deregulierung und Privatisie-
rung im Wassersektor ökonomisch aktiv werden. Ein extre-
mes Beispiel hierfür ist die Firma U. S. Global Water Cor-
poration. Diese schloss ein Abkommen mit Sitka, Alaska,
über den Export von 18 Milliarden Gallonen73 pro Jahr an
Gletscherwasser, das per Tanker nach China gebracht wird,
um es dort in einer Freien Exportzone durch billige Arbeits-
kräfte in Flaschen abfüllen zu lassen und zu vermarkten.

Grundversorgung mit sauberem Wasser

Um die Ziele der Armuts-Halbierung und der Halbierung
des Anteils derjenigen, die hungern und keinen ausrei-
chenden Zugang zu Trinkwasser haben (Ziel der Millen-
niums-Deklaration 2000)74 zu erreichen, muss bis 2015
weiteren 1,6 Milliarden Menschen Zugang zu ausreichen-

der Wasser-Infrastruktur und -Diensten verschafft werden.
Auch die Zahl der Menschen, die ohne eine minimale Ab-
wasserbeseitigung leben, sollte bis 2015 halbiert werden
(The Bonn Keys, International Freshwater Conference
3.–7. Dezember 2001), d. h. mindestens zwei Milliarden
Menschen müssen mit einer verbesserten Abwasserinfra-
struktur versorgt werden (Bonn Recommendations for
Action, The Bonn Keys; BMU und BMZ 2001a: 6, 8).
Diese beiden Ziele werden von der Enquete-Kommission
vorbehaltlos unterstützt.

„Prioritäre Ziele der internationalen Umwelt- und Ent-
wicklungspolitik sollten die Sicherstellung einer Grund-
versorgung mit Wasser sowie die Konkretisierung eines
Menschenrechts auf Wasser sein. Das Menschenrecht auf
Wasser leitet sich unmittelbar aus dem in Artikel 11 des In-
ternationalen Pakts für wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Rechte (Sozialpakt, seit 1976 in Kraft, UN 1996) ver-
ankerten Rechts auf Nahrung ab. 1999 hat das im Rahmen
des Sozialpakts eingerichtete Komitee über wirtschaftli-
che, soziale und kulturelle Rechte die Reichweite des
Rechts auf Nahrung eingehend kommentiert. Das Komitee
betont die Notwendigkeit, die nationale Umsetzung des
Rechts durch die Entwicklung überprüfbarer nationaler
Strategien und Zeitvorgaben zu konkretisieren und weist
zugleich ausdrücklich auf die in Artikel 2 des Sozialpakts
begründete Pflicht der Industrieländer hin, andere Staaten
durch ,internationale Hilfe und Zusammenarbeit‘ bei der
Umsetzung des Rechts auf Nahrung zu unterstützen“
(WBGU 2001b: 12). Nichtregierungsorganisationen und
von der Enquete-Kommission angehörte Experten wie Pe-
trella fordern darüber hinaus bis zum Jahre 2015 eine Was-
server- und Abwasserentsorgung für alle Menschen, um
das Recht auf sauberes Trinkwasser und Zugang zu sa-
nitären Einrichtungen als Menschenrecht einzulösen.

Die derzeitig eingesetzten Finanzressourcen sind zur Errei-
chung der oben genannten Ziele nicht ausreichend. Schät-
zungen der Investitionen, die für eine erforderliche Wasser-
Infrastruktur notwendig sind, gehen bis zu 180 Milliarden
US-Dollar jährlich. Heute werden circa 70 bis 80 Milliar-
den US-Dollar pro Jahr investiert. Allein für die Befriedi-
gung der Grundbedürfnisse nach Wasser sind 20 Milliar-
den US-Dollar nötig, verglichen mit einem heutigen
Niveau von 10 Milliarden US-Dollar (BMU und BMZ
2001a: 8). Allerdings wird die Basis dieser Schätzungen
auch in Zweifel gezogen, insofern sie auf den Lösungs-
konzepten und Kostenkalkulationen der Wasserkonzerne
beruhen und die Option kostengünstigerer Lösungen
nicht in Betracht ziehen (Hoering 2001: 31).75

„Auf dem Weltsozialgipfel 1995 einigte sich die Staaten-
gemeinschaft auf das 20 : 20-Ziel. Hiernach sollen jeweils

Kasten 7-6

Täglicher pro Kopf-Trinkwasserverbrauch

3 100 Liter in Südkalifornien (für jegliche Art der
Nutzung, inklusive Bewässerungsanlagen)

700 Liter im Durchschnitt der USA

157 Liter in Europa

130 Liter in Deutschland 

30 Liter in der Sahelzone

Quelle: Petrella 2000: 24, Pau Vall 2001: 6, BGW
2001

73 Eine US-Gallone entspricht 3,8 Litern.
74 Internationales Entwicklungsziel der UN-Millennium-Generalver-

sammlung: „bis zum Jahr 2015 den Anteil der Menschen, die in ex-
tremer Armut leben, und den Anteil der Menschen, die Hunger lei-
den, zu halbieren, sowie bis zu demselben Jahr den Anteil der
Menschen, die hygienisches Trinkwasser nicht erreichen oder es
sich nicht leisten können, zu halbieren“, und „auf Dauer der nicht
tragbaren Ausbeutung der Wasserressourcen ein Ende zu setzen“
(CUN 2000c).

75 „Der immense Investitionsbedarf, den die Weltbank mit jährlich
60 Milliarden US-Dollar veranschlagt, ist ein zentrales Argument für
die Beteiligung des privaten Sektors: Nur so seien die erforderlichen
Mittel aufzubringen. Diese Schätzungen basieren jedoch weitgehend
auf den Lösungskonzepten, Kostenkalkulationen und Gewinnerwar-
tungen der ‚Global Players‘ selbst. Damit nimmt die Argumentation
der Weltbank ihr Ergebnis implizit vorweg. Und der Blick auf die Al-
ternative, nämlich Lösungen und damit Akteure zu suchen, die kos-
tengünstiger sind, wird damit verstellt“ (Hoering 2001: 31).
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20 % der offiziellen Entwicklungsleistungen der Geberlän-
der und 20 % des nationalen Budgets der Empfängerländer
für soziale Grunddienste (Trinkwasser und Sanitäranlagen,
Basisgesundheitsdienste einschließlich reproduktiver Ge-
sundheitsversorgung, Grundbildung, Beseitigung der Man-
gelernährung bei Kindern und Müttern) aufgewendet
werden. Die aktuellen Zahlen auf beiden Seiten verfehlen
diese Vorgabe deutlich. So liegt der Durchschnitt auf 
Geberseite derzeit bei rund 11 % der gesamten Leistun-
gen“ (WBGU 2001b: 12f.). Insgesamt hat Deutschland 
27 wechselseitige 20 : 20-Vereinbarungen abgeschlossen
und erfüllt in diesem Zusammenhang auch die angespro-
chenen Verpflichtungen (im Durchschnitt 23,8 Prozent).
Allerdings werden auch in Deutschland nur 12 Prozent
der gesamten ODA für soziale Grunddienste – unter de-
nen die Versorgung mit Trinkwasser und Sanitäranlagen
ohne Zweifel essenziell ist – aufgewendet.76

Eine nachhaltige Wasserpolitik muss international wie na-
tional in stärkerem Zusammenhang mit anderen politi-
schen Zielen und Problemen gesehen werden, z. B. Kli-
maschutz, Schutz der Biologischen Vielfalt, Bodenschutz,
Gesundheitsvorsorge etc., eine Koordinationsaufgabe, die
nach Ansicht der Enquete-Kommission Aufgabe einer zu
einer Weltumweltorganisation ausgebauten UNEP sein
sollte (vgl. Kapitel 7.6). „Zehn Jahre nach der Konferenz
von Rio bedarf es einer der Klimafrage vergleichbaren
globalen Anstrengung, das Kapitel 18 der Agenda 21 zum
Süßwasser in konkreten Schritten umzusetzen“ (Deut-
scher Bundestag 2001a: 1). Dazu sollten v. a. existierende
Abkommen und Konventionen genutzt und ggf. weiter-
entwickelt werden. Auch die Vorschläge des WBGU hin-
sichtlich einer Weltwassercharta und eines neuen Finan-
zierungsinstruments für dieses globale Gemeinschaftsgut
verdienen Unterstützung (WBGU 1998: 349, 370ff.). 

7.5.2 Nachhaltige Wasserversorgung
7.5.2.1 Ressourcenschutz und

Trinkwasserqualität
In Kapitel 18 der Agenda 21 heißt es: „Wasser wird in al-
len Lebensbereichen benötigt. Oberstes Ziel ist die gesi-
cherte Bereitstellung von Wasser in angemessener Menge
und guter Qualität für die gesamte Weltbevölkerung bei
gleichzeitiger Aufrechterhaltung der hydrologischen, bio-
logischen und chemischen Funktionen der Ökosysteme,
Anpassung der Aktivitäten des Menschen an die Belas-

tungsgrenzen der Natur und Bekämpfung der Vektoren
wasserinduzierter Krankheiten“ (BMU 1993: 160).

In den letzten 70 Jahren hat sich der Weltwasserverbrauch
versechsfacht. Dazu haben sowohl die Verdoppelung des
pro-Kopf-Wasserverbrauchs als auch die Verdreifachung
der Weltbevölkerung beigetragen. Heute steigt der glo-
bale Wasserverbrauch – mit großen regionalen Unter-
schieden – ungefähr parallel zum Bevölkerungswachstum
(Fleisch 2002: 33). In einzelnen Ländern wie Libyen, Ka-
tar, Saudi-Arabien, den Vereinigen Emiraten und Jemen,
übersteigt die Wasserentnahme bereits das erneuerbare
Angebot, und es wird ein nicht nachhaltiger Entwick-
lungspfad eingeschlagen (BMZ 1999: 13).

Circa 70 Prozent – regional sogar bis zu 90 Prozent – des
gesamten Wasserdargebotes fließen in den Landwirt-
schaftssektor und dort befindet sich absolut und prozen-
tual gesehen auch das größte Sparpotenzial. Nach einer
Schätzung des International Water Management Institut
(IWMI) könnten bis zum Jahr 2025 etwa 50 Prozent der zu-
sätzlich benötigten Wassermengen durch Effizienzsteige-
rungen bei der Bewässerung gewonnen werden. Ursachen
für den hohe Wasserverbrauch sind der Einsatz veralteter
Technik, Verwendung von Wasser in Trinkwasserqualität,
aber auch der Anbau unangepasster Erzeugnisse. Die Libe-
ralisierung der Agrarmärkte erhöht den Konkurrenzdruck
für Landwirte und fördert die Produktion für den Export.

Während das Bevölkerungswachstum und die zuneh-
mende Verstädterung die Wassernachfrage erhöhen, redu-
ziert die zunehmende Wasserschmutzung das Angebot
des kostbaren Guts. Industrielle und häusliche Abwässer,
die oft ungeklärt  in der Natur „entsorgt“ werden, schad-
stoffhaltiges Sickerwasser wilder Müllhalden und ein
häufig unsachgemäßer Pestizid- und Düngemitteleinsatz
beeinträchtigen das Oberflächen- und Grundwasser. Die
Folgen sind zunehmende bakterielle Verschmutzungen,
Sedimentablagerungen und steigende Schwermetall- und
Nitratbelastungen. Nur 5 Prozent der Abwässer weltweit
werden gereinigt. (BMZ 1999: 13) 

Die hier angesprochenen Problembereiche dürfen nicht
isoliert betrachtet werden. Vielmehr sind komplexe Ur-
sache-Wirkungs-Zusammenhänge verantwortlich für die
erkennbaren Defizite. Diesen sollte durch einen umfas-
senden, integrierten Handlungsansatz wie der Integrier-
ten Wasserressourcenbewirtschaftung (IWRB) begegnet
werden. (BMZ 1999: 105). „Unter IWRB wird im Allge-
meinen die Bewirtschaftung (Erfassung, Planung, Er-
schließung, Verteilung, Güteüberwachung und Schutz)
der Wasserressourcen in einem ganzheitlichen Sinne un-
ter Berücksichtigung sämtlicher Sektoren und Institutio-
nen, die den Wasserhaushalt nutzen und beeinträchtigen,
verstanden. Da die Art der Landnutzung den Wasser-
haushalt mitbestimmt, bedeutet [dies] ... auch eine inte-
grierte Betrachtung von Land- und Wassernutzung.
IWRB setzt die Bewirtschaftungsplanung auf der Basis
von Wasser- und Flusseinzugsgebieten voraus und geht
häufig über Verwaltungs- und sogar Landesgrenzen hi-
naus“ (BMZ 1999: 106). Die EU beschreitet mit der kürz-
lich verabschiedeten Wasser-Rahmenrichtlinie in diesem
Sinne neue Wege im Gewässerschutz. Erstmals wird der

76 Das BMZ betont, dass die 20:20-Initiative ausdrücklich eine Gegen-
seitigkeit des quantifizierbaren Engagements voraussetzt und daher
Entwicklungszusammenarbeit für soziale Grunddienste gerade in
diesem Zusammenhang nicht an der Gesamt-ODA eines Gebers,
sondern nur im Rahmen seiner Leistungen für jene Partnerländer ge-
messen werden kann, mit denen wechselseitige 20:20-Vereinbarun-
gen abgeschlossen wurden.
Die „Arbeitsgruppe 20:20“ im Forum Weltsozialgipfel deutscher
Nichtregierungsorganisationen hält es dagegen für notwendig, dass
die offiziellen Entwicklungsleistungen der Geberländer insgesamt
zu 20 Prozent für soziale Grunddienste eingesetzt werden, und es
nicht ausreiche, dass die bilaterale Entwicklungszusammenarbeit
oder nur die Leistungen für jene Partnerländer gezählt werden, mit
denen wechselseitige 20:20-Vereinbarungen abgeschlossen wurden.
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gute ökologische Zustand der Oberflächengewässer zum
übergeordneten Ziel erklärt und neben Grenzwerten für
chemische Stoffe auch der Gesamtzustand der aquati-
schen Lebensgemeinschaft zum Maßstab gemacht. Pla-
nung und Durchführung von Gewässerschutz finden in
der EU zukünftig auf der Grundlage von Flusseinzugs-
gebieten statt. Das Grundwasser soll nicht nur vor che-
mischer Verschmutzung, sondern auch vor jeder Über-
nutzung geschützt werden. Der Eintrag gefährlicher
Stoffe ist verboten. Die Erstellung der Maßnahmenpläne
unterliegt in allen Stadien der Bürgerbeteiligung. Grund-
lage der Richtlinie ist das Vorsorgeprinzip (s. Kasten 8-2
in Kapitel 8.1).

Da ein großer Anteil des Wasserdargebots in der Landwirt-
schaft eingesetzt wird (s.o.), sollten Maßnahmen zur Stei-
gerung der Effizienz insbesondere in diesem Sektor anset-
zen.77 Beispiele sind die verstärkte Kaskadennutzung von
Wasser, d. h. Mehrfachnutzung ohne erneute Herstellung
von Trinkwasserqualität – z. B. Einsatz von Brackwasser
zur Bewässerung von Feldern –, die Tröpfchenbewässe-
rung oder die Gewinnung und Verwendung von Regen-
wasser. Von zentraler Bedeutung sind die Vermeidung von
Leitungsverlusten und die Minimierung besonders was-
serverbrauchender Produktion. Mit hoher Priorität ist auch
an Lösungen zu arbeiten, die zum Ausgleich konkurrieren-
der Wassernutzungsinteressen zwischen Landwirtschaft,
Industrie, Energieerzeugung, Transport und Umwelt bei-
tragen.

7.5.2.2 Grenzüberschreitende Gewässer 
und Wasserexport

Weltweit gibt es 261 grenzüberschreitende Flüsse. Dabei ist
die Donau mit 17 Anrainerstaaten der „internationalste“
Fluss. Der Kongo, der Niger, der Nil und der Sambesi ha-
ben zwischen neun und elf Anrainerstaaten, der Amazonas,
das Ganges-Brahmaputra-Meghana-Flusssystem, der Jor-
dan, der Euphrat, der Tigris und der Rhein zwischen fünf
und acht. Grenzüberschreitende Flüsse stellen 60 Prozent
der weltweiten Süßwasserressourcen und sind Siedlungs-
gebiet von 40 Prozent der Weltbevölkerung (Klaphake und
Scheunemann 2001: 7). Immer wieder kommt es zu Span-
nungen zwischen Anrainerstaaten aufgrund von Ablei-
tungsvorhaben von Quellwassern oder Staudamm-Plänen
(z. B. Syrien/Irak wegen des Tabqa-Damm 1975, Äthio-
pien/Ägypten wegen äthiopischer Dammbaupläne am
Blauen Nil). Vor dem Hintergrund der Bedrohung von Was-
serressourcen durch Wüstenbildung und Verschmutzung
sehen eine ganze Reihe von Wissenschaftlern und Wissen-
schaftlerinnen sowie Politikern und Politikerinnen, dass die
Verteilung von Wasser zur Kriegsursache werden könnte

(Klaphake und Scheunemann 2001: 7f.). Doch selbst wenn
es immer wieder zu Spannungen um die Wassernutzung
kommt oder Wasser im Rahmen von Konflikten instru-
mentalisiert wird, liegt der letzte Wasserkrieg Jahrtausende
zurück (FAO 2000c).78 Umgekehrt waren grenzüberschrei-
tende Wasservorkommen oft ein Katalysator für Koopera-
tion zwischen feindlichen Anrainerstaaten. „Allein in den
letzten 50 Jahren wurden weltweit in 1 800 Abkommen an
grenzüberschreitenden Gewässern Nutzungskonflikte bei-
gelegt“ (Klaphake und Scheunemann 2001: 8).79 Aus die-
sen Erfahrungen in der Vergangenheit können natürlich
keine definitiven Aussagen für die Zukunft getroffen wer-
den. Gerade im Falle steigender Nachfrage und sinkenden
Angebotes können sich Spannungen verschärfen. Deshalb
haben auch die NATO und die OECD Arbeitsgruppen 
eingesetzt, die besonders kritische Regionen beobachten
(Klaphake und Scheunemann 2001: 9).

Auf UN-Ebene wurde 1997, nach 30-jährigen Verhand-
lungen, die Konvention über die nicht-schifffahrtliche
Nutzung internationaler Wasserläufe verabschiedet, de-
ren Zweck der Interessenausgleich zwischen Oberliegern
und Unterliegern und zwischen Nutzung und Schutz der
Ressource Wasser ist. Sie ist eine fundierte Kodifizierung
des geltenden Gewohnheitsrechts und stellt einen welt-
weiten Mindeststandard für die Anrainerstaaten grenz-
überschreitender Gewässer dar, in dessen Rahmen Staaten
zukünftig durch Abschluss regionaler Verträge zusam-
menarbeiten sollen. Nicht abgedeckt durch die Konven-
tion sind z. B das Vorsorge- und Verursacherprinzip und
die Aufnahme einer Schwarzen Liste von hochgefährli-
chen Stoffen oder die Verpflichtung zur Durchführung
von Umweltverträglichkeitsprüfungen. Eine Weiterent-
wicklung der Konvention in diesem Sinne sollte durch zu-
sätzliche Protokolle und Verträge erfolgen.

Das Übereinkommen über die Zusammenarbeit zum
Schutz und zur verträglichen Nutzung der Donau von 1994
„ist beispielhaft für den zur Zeit möglichen Regelungs-
grad eines Vertrages über die gemeinsame Gewässernut-
zung. Es orientiert sich an dem Gedanken einer möglichst
schonenden Nutzung, bezieht sich auf das gesamte hydro-
logische Einzugsgebiet der Donau und soll darüber hinaus
zur Verminderung der Belastung des Schwarzen Meeres
beitragen“ (Bracher 2001: 17). Das Donau-Abkommen
ähnelt dem in Helsinki unterzeichneten Übereinkommen
zum Schutz und zur Nutzung grenzüberschreitender Was-
serläufe und internationaler Seen von 1992. Letzeres
wurde von der VN-Wirtschaftskommission für Europa er-
arbeitet und kann gewissermaßen als eine „Rahmenkon-
vention für den europäischen Bereich“ bezeichnet wer-
den. Ein weiteres Beispiel für ein regionales Abkommen

78 Die 1997 von einer Gruppe von amerikanischen Wissenschaftlern
der Oregon State University veröffentlichte Transboundary Fresh-
water Dispute Data Base zeigt, dass Wasserkriege ein Mythos sind.
Der letzte Wasserkrieg liegt 4 500 Jahre zurück, und wurde zwischen
den zwei mesopotamischen Stadtstaaten Lagash und Umma ausge-
tragen.

79 Klaphake und Scheunemann (2001) führen als Beispiel den Indus-
Vertrag (1961) zwischen Indien und Pakistan an, der alle politischen
Spannungen und diverse Kriege um Kaschmir überstanden hat.

77 Die GTZ hat im Mai 2001 ein 5–6-jähriges Sektorvorhaben mit dem
Titel „ecosan” (Ecological Sanitation) begonnen. Die unter „ecosan“
zusammengefassten nachhaltigen Abwasser- und Sanitärentsor-
gungssysteme beruhen auf der konsequenten Umsetzung einer stoff-
stromorientierten Kreislaufwirtschaft. Im Idealfall ermöglichen eco-
san-Systeme eine vollständige Rückführung der in Fäkalien, Urin
und Grauwasser enthaltenen Nährstoffe in die Landwirtschaft und ei-
nen sparsamen Umgang mit Wasser unter größtmöglicher Wieder-
verwendung insbesondere zur Bewässerung (GTZ 2002).
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ist das Protocol on Shared Waterhouse der South African
Development Community von 1997.

Ein anders gelagertes Phänomen, das erhebliches gesell-
schaftliches Konfliktpotenzial birgt, ergibt sich aus tief-
greifenden Eingriffen in den Wasserhaushalt durch die Be-
handlung von Wasser als Wirtschaftsgut, wie jedes andere
durch die Entnahme und Export in ferne Regionen. Bei-
spiel ist der Konflikt zwischen Kanada und der kaliforni-
schen Firma Sun Belt. Die kanadische Firma Snow Cap
und Sun Belt investierten 1990 in den Export von Wasser
aus British Columbia per Tanker. Nach massiven Protesten
der Bevölkerung stoppte die Regierung von British Co-
lumbia das Vorhaben. Während Snow Cap vom Staat
400 000 US-Dollar Schadenersatz für bereits getätigte In-
vestitonen erhielt, klagte Sun Belt nach NAFTA Chapter
11 auf 220 Millionen US-Dollar wegen entgangener Ge-
winne; das Ergebnis steht noch aus. 

7.5.2.3 World Commission on Dams
Weltweit existieren derzeit rund 45 000 Großstaudämme.80

Seit Jahrtausenden stellt die Stauung und Speicherung von
Wasser eine unverzichtbare Voraussetzung für menschli-
che Entwicklung dar. Manche Staudämme, insbesondere
Großprojekte, bei deren Umsetzung es zu gravierenden
sozialen und ökologischen Folgen kommt, stoßen aber zu-
nehmend auf massive Kritik der Betroffenen. Die 1997
von der World Conservation Union (IUCN) und der Welt-
bank ins Leben gerufene World Commission on Dams
(WCD)81 hat die bisherigen Erfahrungen mit Großstaudäm-
men ausgewertet und Empfehlungen für Entscheidungsträ-
ger formuliert. Bemerkenswert ist, dass in die Arbeiten so-
wohl Befürworter als auch Kritiker von Großstaudämmen
einbezogen waren.

Der im Jahr 2000 vorgelegte Kommissionsbericht verdeut-
licht, dass die bisherigen Staudammprojekte neben den be-
absichtigten positiven wirtschaftlichen und sozialen Folgen
oftmals auch zu enormen ökologischen, aber auch zu volks-
wirtschaftlichen Schäden geführt haben. Die unmittelbaren
sozialen Auswirkungen sind gravierend: Zwischen 40 bis
80 Millionen Menschen sind bereits vertrieben bzw. umge-
siedelt worden, Alternativen zu bestehenden Dämmen
(Einsparungen, Effizienzsteigerungen, innovative Techno-
logien) wurden nur unzureichend geprüft. Häufig wurden
die Budgets bei Bau- und Betriebskosten bei weitem über-
schritten. Die betroffene Bevölkerung wurde zumeist nicht
in den Planungsprozess einbezogen.

Die WCD hat einen neuen Ansatz für die Planung und den
Entscheidungsprozess entwickelt. Zukünftig sollen Ent-
scheidungen über Staudämme auf den Werten Gerechtig-
keit, Effizienz, Partizipation, Nachhaltigkeit und Rechen-

schaftspflicht basieren und noch vor der Ausschreibung
alle notwendigen Vereinbarungen mit den Betroffenen ge-
troffen werden. Darüber hinaus sollen sieben strategische
Prioritäten den Prozess der Entscheidungsfindung be-
stimmen: Gewinnung öffentlicher Akzeptanz, umfas-
sende Prüfung von Optionen und Alternativen, Problem-
lösung hinsichtlich bestehender Staudämme, Erhalt von
Flüssen und Erhalt der natürlichen Existenzgrundlagen
der Menschen, Anerkennung von Ansprüchen und ge-
rechte Verteilung von Nutzen, Einhaltung von Verpflich-
tungen und Vereinbarungen sowie gemeinsame Nutzung
von Flusssystemen zur Förderung von Frieden, Sicherheit
und Entwicklung.

Angesichts des steigenden Energiebedarfes in Entwick-
lungsländern werden Staudämme neben dem Ausbau der
Nutzung regenerativer Energien weiterhin einen wichtigen
Beitrag zur Deckung des Energiebedarfs leisten. Die En-
quete-Kommission sieht wie die Bundesregierung in ei-
nem Projektplanungsprozess, der sich nach den Kriterien
der World Commission on Dams ausrichtet, einen guten
Weg, unerwünschte ökologische, soziale, politische aber
auch wirtschaftlich negative Folgen zu vermeiden. Wich-
tig für die Durchsetzung solcher Entscheidungsprozesse
wäre nicht nur die Übernahme dieser Kriterien durch die
Regierungen der Projektländer, sondern auch durch die
Regierungen, die mit Hilfe von Ausfuhrgewährleistungen
die Finanzierung dieser Projekte erst ermöglichen. Die
konsensorientierte Arbeit der aus Vertreterinnen und Ver-
tretern des Privatsektors und der Zivilgesellschaft zusam-
mengesetzten Kommission hat Modellcharakter auch für
andere Konfliktfälle.

7.5.3 Chancen und Grenzen marktwirt-
schaftlicher Instrumente zur
Umsetzung des Rechts auf Wasser

7.5.3.1 Grundlagen
Bereits im Zwischenbericht ist die Enquete-Kommission
der Frage nachgegangen, wie Wasser zum Wohle der ein-
zelnen Nutzerinnen und Nutzer und gleichzeitig im Inte-
resse des Gemeinwohls zu bewirtschaften ist. Dabei wurde
auch erörtert, welche ökonomischen Instrumente zur Si-
cherstellung des Rechts auf Wasser geeignet erscheinen
und welche Rahmenbedingungen dabei beachtet werden
sollten. Angesichts der vorangeschrittenen Liberalisierung
der Energieversorgung, der Telekommunikation und zum
Teil auch der Verkehrsnetze sowie der geplanten Entwick-
lungen beispielsweise im Dienstleistungssektor im Rah-
men der GATS-Verhandlungen der Welthandelsorganisa-
tion (WTO) wird von vielen Verantwortlichen mit ähnlichen
Argumenten auch ein stärkeres privatwirtschaftliches En-
gagement in der Wasserwirtschaft gefordert. Dem wird
entgegengehalten, dass Wasser kein Gut wie jedes andere
sei. Von der sorgfältigen Prüfung jedes privaten Engage-
ments bis zur strikten Ablehnung der Privatisierung in
diesem Sektor reichen die Positionen. Zur Erreichung der
hochgesteckten Ziele bis 2015 (s. Kapitel 7.5.1) ist eine
umfassende Reform des Wassersektors in Entwicklungs-
ländern dringende Voraussetzung. Eine stärkere Beteili-
gung des Privatsektors findet schon aus Finanzierungs-
gründen statt, auch wenn sie kein Allheilmittel sein kann.

80 Laut der Internationalen Kommission für Großstaudämme (ICOLD)
hat ein Großstaudamm eine Höhe von 15 oder mehr Metern (über
dem Fundament). Wenn ein Staudamm 5 bis 15 Meter hoch ist und
ein Speichervolumen von über 3 Millionen Kubikmetern hat, gilt er
ebenfalls als Großstaudamm.

81 Vorsitzender der Weltkommission für Staudämme (WCD) war
Minister Kadar Asmal aus Südafrika.
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Öffentliche Wasserversorgung ist der Normalfall

Bis heute wird die Wasserversorgung und Abwasserent-
sorgung weltweit in der Regel von öffentlichen Unterneh-
men durchgeführt. Privatisierung und Public-Private-Part-
nership (PPP) stellen eher die Ausnahme dar. Selbst in den
Städten werden gegenwärtig weniger als 10 Prozent der
Bevölkerung von privaten Unternehmen versorgt. Abbil-
dung 7-16 zeigt die Situation in Europa. Lediglich in
Großbritannien und Frankreich beziehen mehr Menschen
ihr Trinkwasser von privaten Unternehmen. Auch in den
USA ist die große Mehrheit der über 4 000 Wasserbetriebe
in kommunaler Hand (Schiffler 2001: 7). Ähnlich stellt
sich die Situation in Kanada, Japan, Australien und Neu-
seeland dar (Hall 2001: 7). 

In Lateinamerika, Osteuropa, Afrika und Asien betrug der
Privatisierungsgrad 1997 weniger als 5 Prozent (Hall
1999a: 11). 42 Prozent der weltweiten privaten Wasser-
versorgungs- und Abwasserentsorgungs-Projekte sind je-
doch in Lateinamerika realisiert und 31 Prozent entfallen
auf Ostasien und den Pazifik.

Der Privatisierungsanteil steigt

Es ist davon auszugehen, dass der Privatisierungsanteil
weltweit steigen wird. Vivendi, das größte Wasserunter-
nehmen weltweit, rechnet für 2010 mit einem privaten
Marktanteil von 60 Prozent in Lateinamerika, von bis zu
35 Prozent in Westeuropa und Afrika und lediglich ca.
20 Prozent in Nordamerika und Asien (Hall 1999a: 11).
Auch wenn diese Zahlen mit einiger Vorsicht zu betrach-
ten sind, da sie Interessen der Wasserkonzerne berück-
sichtigen, so gibt z. B. allein die Umsatzsteigerung von
Vivendi Water, dem weltgrößten Wasserversorgungsun-
ternehmen, in den letzten Jahren einen Hinweis darauf,
wie dynamisch sich dieser Markt entwickelt. Vivendi Wa-
ter erreichte mit einem Umsatz von 14 Milliarden Euro im
Jahr 2001 eine Steigerung von 50 Prozent gegenüber 1998.

Verschiedene Formen der Beteiligung des
Privatsektors

Da häufig Missverständnisse im Zusammenhang mit dem
Begriff der „Privatisierung“ auftreten, soll im Folgenden
ein kurzer Überblick über die verschiedenen Formen der
Beteiligung der Privatwirtschaft bei der Wasserversorgung
und Abwasserentsorgung gegeben werden.82 Die vollstän-
dige Privatisierung von staatlichen Unternehmen ist im
Wassersektor eher die Ausnahme. Meistens kommen we-
niger umfassende Formen der privaten Beteiligung wie
beispielsweise Management-Verträge, Leasing-Verträge
und Konzessionen zum Einsatz. 

„Im Rahmen von Management-Verträgen verbleiben das
Eigentum an den Anlagen und die Einnahmen aus Was-
sergebühren bei der öffentlichen Hand. Dem privaten Be-
treiber werden lediglich bestimmte Aspekte des Betriebs
und der Wartung des Systems für einen begrenzten Zeit-
raum (meist 4–5 Jahre) übertragen. Die Bezahlung des

Betreibers wird von der Erreichung der gesetzten Ziele
abhängig gemacht. Etwas weiter gehen Leasing-Verträge,
bei denen der Betreiber über einen längeren Zeitraum
(meist 8–10 Jahre) einen bestimmten Anteil der Betriebs-
kosten trägt und einen Teil der Einnahmen erhält, so dass
er stärker am betrieblichen Erfolg und Risiko betei-
ligt wird. Konzessionen gehen noch einen Schritt weiter.
In ihrem Rahmen muss der Betreiber umfangreiche In-
vestitionen finanzieren, wofür ihm die gesamten Ge-
bühreneinnahmen für einen längeren Zeitraum (meist
25–30 Jahre) zugestanden werden. Eine besondere Form
der Konzession für einzelne Anlagen sind Build-Operate-
Transfer (BOT)-Projekte. In einem BOT-Projekt steht der
Betreiber in keinem direkten Kontakt mit den Endver-
brauchern, sondern er schließt einen Vertrag mit einem
städtischen Wasserunternehmen ab, dem gegen Bezah-
lung von Gebühren Wasser in großen Mengen geliefert
oder Abwasser abgenommen wird“ (Schiffler 2001: 7).
Tabelle 7-3 gibt einen Übersicht über die verschiedenen
Vertragstypen im Wasser- und Abwassersektor und Ab-
bildung 7-17 illustriert das jeweilige Ausmaß der Privati-
sierung. 

Die Abbildung 7-18 zeigt die Art der abgeschlossenen
Verträge mit privaten Unternehmen im Rahmen von Pu-
blic-Private-Partnership (PPP)-Projekten in Ländern mit
mittlerem und niedrigem Einkommen Ende der 90er
Jahre. 

Preisgestaltung
Wasser ist ein unersetzbares Lebensmittel und deshalb ein
öffentliches Gut, das jedem Menschen im notwendigen
Maße zur Verfügung stehen muss. Die Bereitstellung
bleibt im originären Aufgabenbereich der öffentlichen
Daseinsvorsorge, selbst wenn einzelne Elemente der Be-
reitstellung privatisiert werden. Im Gegensatz zu einem
Unternehmen, das sich aus Verlustbereichen zurückzie-
hen kann, kann oder sollte dies ein funktionierender Staat
bei der existenziellen Versorgung seiner Bevölkerung
nicht. Auch wenn Wasser ein öffentliches Gut ist, hat die
Produktion von sauberem Trinkwasser einen hohen Preis.
Zu klären ist, wer ihn zu bezahlen hat. 
Bei der Forderung nach Umsetzung des Prinzips der Kos-
tendeckung gehen viele Umweltschützer und Wasserindus-
trie, gestützt durch IWF und Weltbank Hand in Hand. Ers-
tere sehen darin ein Lenkungsmittel zur Senkung des
Wasserverbrauches, letzere darüber hinaus eine Absiche-
rung ihrer Rentabilität. Dabei bestehen jedoch insbeson-
dere zwei Probleme: Eine tatsächliche Kostendeckung
müsste nicht nur die Betriebskosten, sondern auch die Be-
reitstellung des Wassers, die Sicherung der Wassereinzugs-
gebiete und weitere Umweltkosten abdecken. Aber dann
kann das Wasser für die Normalbevölkerung in Entwick-
lungsländern unbezahlbar werden. Das heißt, die Wasser-
versorgung müsste dann über einen Sozialetat o. ä. subven-
tioniert werden. Zum anderen wäre die Zusicherung von
Kostendeckung in einem monopolisierten Bereich – ob es
nun ein staatliches oder ein privates Monopol ist – ohne
eine funktionierende Aufsicht der Freibrief für Ineffizienz,
Korruption und Fehlinvestitionen. Hier spräche die Kos-
tendeckung eher gegen eine Privatisierung des Monopols,82 Weiterführende Literatur siehe z. B. Breithaupt u. a. (1998).
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denn während es dem privaten Unternehmen egal ist, ob die
kostendeckenden Preise auf anderem Wege wieder vom
Staat subventioniert werden, gibt es für den staatlichen Be-
treiber zumindest theoretisch einen größeren Anreiz zur
Kostenminimierung, weil an anderer Stelle die Preissub-
ventionen eingespart werden können. 

Partizipation

In der Vergangenheit wurde im Rahmen der Entwicklungs-
zusammenarbeit häufiger die Erfahrung gemacht, dass der
Aufbau einer nachhaltigen Wasserversorgung nur dann
richtig funktionieren kann, wenn die Nutzerinnen und Nut-
zer in die Planungs- und Entscheidungsprozesse involviert
werden. So können z. B. solche Ansätze scheitern, die auf
die Versorgung von Trinkwasser für Menschen abzielen,
wenn sie innerhalb von nomadischen Gesellschaften ange-
wendet werden, in denen unter Umständen das Wasser für
das Vieh als wichtiger empfunden wird als das für den Men-
schen. Folgerichtig verlangt inzwischen auch die Weltbank
Partizipation. Die von der Weltbank zur Umsetzung des
PRSP-Prozesses erstellten JSA-Richtlinien83 legen ent-

sprechende Grundkriterien für die Partizipation der Zivil-
gesellschaft dar. Dazu gehören Standards für die Transpa-
renz der Abläufe in den Regierungen und Parlamenten,
Kriterien für die Zivilgesellschaft einschließlich Frauen-
gruppen, ethnischen Minderheiten, des privaten Sektors
sowie die Einbeziehung bilateraler und multilateraler Ent-
wicklungspartner. Im PRSP-Sourcebook der Weltbank
(Weltbank 2002c) werden praktische Ratschläge für die
Umsetzung dieser Partizipation erörtert.

Eine Förderung der Einbindung der Öffentlichkeit beginnt
bei der Information. Aus diesem Grunde enthält das Pro-
tokoll über Wasser und Gesundheit der Konvention zum
Schutz und zur Nutzung grenzüberschreitender Wasser-
läufe und internationaler Seen als ein wichtiges Element
sehr weitgehende Informationspflichten.84 In der neuen
deutschen Trinkwasserverordnung85 von 2001 finden sich
z. B. Vorschriften über die Information der Öffentlichkeit
durch die Unternehmen und sonstige Betreiber. Erstmals

Abbildung 7-16

nach Hall 2001: 7 (Quelle: Porta 1998)
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83 Guidelines for Joint Staff Assessment (JSA) of a Poverty Reduction
Strategy Paper (PRSP) (Weltbank 2002b).

84 UN-ECE (1992). Das Protokoll über Wasser und Gesundheit wurde
1999 im Rahmen der UNECE in London auf der Dritten Minister-
konferenz Umwelt und Gesundheit angenommen.

85 Verordnung zur Novellierung der Trinkwasserverordnung vom
21.05.01, Bundesgesetzblatt I, Nr. 24, 959-980 vom 28.05.01
(TrinkwV).
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verpflichten sich die Wasserversorger verbindlich, über
die Qualität des Wassers und geeignete Materialien für
Leitungen zu informieren. Defizite gibt es in Deutschland
und anderenorts hinsichtlich der Informationen über „das
Zustandekommen von Wasserpreisen, Zielvorstellungen
der Unternehmen, anstehende Entscheidungen und in de-
ren Rahmen bestehende Mitwirkungsmöglichkeiten“
(UBA 2001b: 183).

Der private Wassermarkt

Mit derzeit über 100 Millionen versorgten Menschen ste-
hen weltweit die beiden französischen Konzerne Vivendi
und Suez-Lyonnaise des Eaux an der Spitze der privaten
Anbieter. RWE/Thames Water folgt mit 35 Millionen Ver-
braucherinnen und Verbrauchern (Peck: 7). Einen Über-
blick über die weltgrößten Wasser-Unternehmen gibt Ta-
belle 7-4. Abbildung 7-19 zeigt die Regionen, in denen sie
hauptsächlich aktiv sind. Der Umsatz privater Anbieter
wird nach Schätzungen von RWE von 90 Milliarden Euro
1999 auf 430 Milliarden Euro im Jahr 2010 steigen (Peck
2001: 7f.). Im Vordergrund dieser Interessen stehen dabei

die zu erwartenden über 650 Millionenstädte weltweit, die
für die Bevölkerungsmehrheiten über völlig unzurei-
chende infrastrukturelle Angebote verfügen (Petrella
2000: 113). Bei den deutschen Großunternehmen im Was-
sermarkt handelt es sich um die großen Energieversorger,
die ihre Kapitalbildung über Jahrzehnte in einem mono-
polisierten Markt vorgenommen haben.86

Der deutsche Markt ist europaweit mit 17 Milliarden Euro
Gesamtumsatz (Wasser und Abwasser) der größte. Mit
16 000 durch Gebietsmonopole geschützte Unternehmen
ist dieser „Markt“ sehr fragmentiert und damit eher unat-
traktiv für große Anbieter (Peck 2001: 7). Allerdings för-
dern die größten 140 Anbieter über 50 Prozent der Was-
sermenge, während die kleinsten 3 500 lediglich einen
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86 Hinzu kommt, dass die großen deutschen Energieversorger über das
Instrument der steuerfreien Rückstellungen für die spätere Entsor-
gung radioaktiver Abfälle eine Kapitalliquidität in zweistelliger Mil-
liardenhöhe anhäufen konnten, die es in keiner anderen Branche gibt
und die zu einer enormen und vielfach beklagten Wettbewerbsver-
zerrung führt.
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Anteil von 2,5 Prozent aufweisen (BMZ 1999: 116). Nach
Schätzung der Deutschen Bank Research werden davon
allenfalls 100 Unternehmen übrig bleiben (Peck 2001: 7).
In Ostdeutschland wurden ehemals 16 großräumige Ein-
heiten nach westdeutschem Muster mit „erheblichen Kos-
ten und häufig zu Lasten der Bürgerinnen und Bürger“
(BMZ 1999: 117) auf 1 000 kleine und kleinste Wasser-
versorgungsunternehmen aufgeteilt. 

7.5.3.2 Privatisierung und Liberalisierung in
Entwicklungs- und Schwellenländern

Reform des Öffentlichen Sektors

Im Bereich staatlicher und kommunaler Wasserversor-
gung gibt es einen erheblichen Reformbedarf, insbeson-
dere auch in Entwicklungsländern, wenn die Ziel einer
besseren Ver- und Entsorgung bis 2015 erreicht werden
sollen. Wenn wie im Nahen Osten bis zu 70 Prozent der
Verluste dadurch entstehen, dass Wasserrechnungen nicht
bezahlt werden und zwar aufgrund von Beziehungsnet-
zen, die zu Regierungen bestehen (Neubert, Wortproto-
koll der 22. Sitzung der Enquete-Kommission „Globali-
sierung der Weltwirtschaft“ vom 18. Juni 2001: 89) oder
wenn in Armenvierteln das Wasser teuer von Tankwagen
gekauft werden muss, während an Wasserleitungen ange-
schlossene, reiche Bevölkerungsschichten Bruchteile sol-
cher Preise für ihr Wasser bezahlen, ist der Reformbedarf 
offensichtlich. Er reicht vom Aufbau oft fehlender Regu-
lierungsbehörden über den Abbau von Korruption und
Misswirtschaft hin zur betrieblichen und technischen 

Tabel le 7-3

Vertragstypen im Wasser- und Abwassersektor

Vertragstypen Typische 
Laufzeiten Beschreibung Beispiele 

Serviceverträge (Service 
Contracts) 

1–5 Jahre Kommune bleibt verantwortlich für Be-
trieb und Instandhaltung; 
Einige Serviceleistungen (Zähler able-
sen, Rechnungstellung etc.) werden von 
Privaten übernommen 

Santiago, Chile;  
Madras, Indien 

Managementverträge (Mana-
gement Contracts) 

1–5 Jahre Kommune überträgt das Management 
bestimmter Aktivitäten auf Private 

Cartagena, Kolumbien;  
Danzig, Polen 

Vermieten auf Zeit mit Kauf-
option (Lease Contracts) 

8–15 Jahre Privater Betreiber mietet/leased die An-
lage 

Elfenbeinküste;  
Frankreich (mehrere  
Städte) 

Konzessionen,  
(Concessions) 

20–30 Jahre Privater Betreiber finanziert und betreibt 
die Anlage, 
Kommune bleibt im Besitz der Anlage 

Buenos Aires, Argenti-
nien;  
Manila, Philippinen;  
La Paz, Bolivien 

BOT-Modelle (Build, Operate, 
Transfer) 

20–30 Jahre Privater Betreiber konstruiert, finanziert 
und betreibt die Anlage für eine be-
stimmte Zeit 

Mendoza, Argentinien; 
Izmit, Türkei 

Voll-Privatisierung  
(Divesture) 

Eigentum wird dauerhaft auf den priva-
ten Betreiber übertragen 

England und Wales 

Quelle u. a.: Water Policy International 2000
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Effizienzsteigerung. Dazu gehören technische Maßnah-
men wie der Einbau von Wasserzählern und die Reduzie-
rung von Wasserverlusten ebenso wie die Verbesserung
des Rechnungswesens. 

Notwendig ist darüber hinaus oft eine aktive Dezentrali-
sierung der Wasserversorgung. Eine öffentliche Wasser-
versorgung ist nicht mit einer zentralstaatlichen gleichzu-
setzen, im Gegenteil ist eine dezentrale, den örtlichen
Gegebenheiten angepasste Wasserversorgung, die sich
auch an den Bedürfnissen der ländlichen Bevölkerung
orientiert, sinnvoll. Es muss hier immer die Frage nach
dem Zusatznutzen gestellt werden, der sich dadurch er-
gäbe, Reformen mit Privatisierungen zu verbinden, an-
statt sie im öffentlichen Bereich durchzuführen.87 Dabei
müssen auch die Kosten betrachtet werden, die durch den
zusätzlichen Regulierungsaufwand in den öffentlichen
Verwaltungen entstehen.

Es gibt eine Vielzahl von erfolgreichen Beispielen von Re-
formen und Umstrukturierungen der öffentlichen Versor-
gungsunternehmen (Public Sector Water Undertakings –
PWU), vielfach unter aktiver Beteiligung der Beschäftig-
ten, bzw. ihrer gewerkschaftlichen Vertreter, sowie der Ge-
meinderäte und Dorfkomitees. Bekannte Beispiele sind
z. B. zu finden in Kapstadt, wo durch Managementverbes-
serung und Einbau von Wasserzählern Effizienzsteigerun-

gen erzielt und Privatisierungsbestrebungen aufgegeben
wurden, oder in Tegucigalpa/Honduras, wo u. a. durch De-
zentralisierung und verbessertem Gebühreneinzug die
Wasserverluste verringert, die Versorgung verbessert und
sowohl die Betriebskosten, als auch das Defizit reduziert
werden konnte (Bayliss und Hall: 2000, Hall 2001: 18,
PSI Briefing 2000, Hoering 2001: 30).88 In Tegucigalpa
wurden dabei im geringen Umfang auch Aufträge an pri-
vate Unternehmen vergeben. Die Mehrheit der Bevölke-
rung erhält heute rund um die Uhr Wasser aus der Leitung.
In beiden Fällen wurden die Gewerkschaften aktiv an dem
Reformprozess beteiligt. Besonders in ländlichen Gebie-
ten wurden sehr gute Erfahrungen mit der Beteiligung von
kommunalen Vertreterinnen und Vertretern sowie Dorf-
komitees erzielt, wie z. B. in Südafrika.

Der öffentliche Sektor verfügt über einige Vorteile gegen-
über dem privaten. So ist nicht Gewinnmaximierung son-
dern mindestens theoretisch Kosteneinsparung eine we-
sentliche Triebfeder, d. h. es kann nach kleinen, dezentralen
und angepassten Lösungen gesucht und leichter ein um-
fassendes Wassermanagement durchgeführt werden. Auch
die Frage von Transparenz und Kontrolle ist im öffentli-
chen Bereich leichter durchzusetzen.89

Tabel le 7-4

Die weltgrößten Wasser-Unternehmen 

Unternehmen Tochter-
unternehmen Stammsitz 

Umsatz  
im Wasser-

bereich1 

[Mrd. US-$] 

Gewinn2 

[Mrd. US-$] 

Gesamt-
umsatz3 

[Mrd. US-$] 

versorgte 
Einwohner4 

[in  
Millionen] 

Vivendi Vivendi Water  Frankreich 5,9 1,03 29,74 > 100 
Suez  ONDEO6 Frankreich 4,8 0,94 29,39 100 
Bouygues SAUR Frankreich 2,28 0,21 2,92 26 
Enron Azurix USA – 0,79 29,35 4 
RWE Group5  Deutschland 0,13 555,50 40,40 355 
Thames Water5  Großbritannien 2,13 0,23 2,13 – 
United Utilities US Water Großbritannien 1,37 0,29 1,37 27 
Severn Trent  Großbritannien 0,57 0,18 0,82 20 
AWG Anglian Water Großbritannien 0,45 0,23 0,50 9 
Kelda Group Yorkshire Water Großbritannien – 0,13 0,40 – 

1, 2, 3 Quelle: Polaris Institute (2000). Zahlen von 1998 bzw. 1999
4 Quelle: Peck (2001: 7).
5 Im November 2000 sind RWE und Thames Water fusioniert. Die Anzahl der versorgten Einwohner beziehen sich auf RWE/Thames Water.
6 Bis April 2001 Suez-Lyonnaise des Eanx.

87 Gerade bei der wichtigen Frage des Korruptionsabbaus ist der Pri-
vatsektor keine Hilfe (s. u.).

88 Hall nennt weitere gute Beispiele für „Public Water Undertakings“:
Sao Paulo, Brasilien; Lilongwe, Malawi; Sri Lanka; Hyderabad, In-
dien; Debrecen, Ungarn.

89 Private Unternehmen legen erfahrungsgemäß ihre Geschäftsgrund-
lagen nur ungern offen.
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Eine Möglichkeit, bestehende Managementdefizite vor
Ort zu beseitigen ohne die Kontrolle an Privatunterneh-
men abzutreten, sind Partnerschaften zwischen etablier-
ten und erfolgreichen öffentlichen Wasserversorgern mit
solchen mit Reformbedarf. Diese auch als „Twinning“ be-
zeichneten Partnerschaften in Transformations- und Ent-
wicklungsländern wurden insbesondere in den baltischen
Ländern erfolgreich praktiziert.90 Sie sind häufig Teil von
Gesamtfinanzierungspaketen (Hall 2001: 4, 27).91

Für eine Reform des öffentlichen Wasser- und Abwasser-
sektors sind ähnliche Voraussetzungen und Maßnahmen
notwendig. Hoering (2001: 31) nennt den Rückzug des

Staates aus der direkten Kontrolle, eine Restrukturierung,
um die Wirtschaftlichkeit zu verbessern, Regulierungsin-
stanzen, eine öffentliche Kontrolle und Capacity Buil-
ding. Ehe eine Privatisierung in diesem Sektor empfohlen
wird, sollte daher die Restrukturierung des öffentlichen
Sektors (Gesamtmanagement, kostengünstige Lösun-
gen, Transparenz und öffentliche Kontrolle) geprüft und
eine offensichtlich ausstehende Bestandsaufnahme bis-
heriger Privatisierungserfahrungen durchgeführt wer-
den. „Das neue südafrikanische Wassergesetz schreibt
daher auch vor, dass eine Privatisierung erst dann erfol-
gen darf, wenn alle bekannten öffentlichen Versorger sich
als unwillig oder unfähig erweisen, die anstehenden 
Aufgaben zu erfüllen“ (Hoering 2001: 31, Bayliss und
Hall 2000).

Probleme und Chancen der Privatisierung 
und Liberalisierung

Bei der Erschließung des Wassermarktes in den Entwick-
lungsländern werden interessierte Unternehmen in ihren

Abbildung 7-19
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nach Water Policy International 2000
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90 HELCOM News, www.helcome.fi/news/news496.html 07.05.02;
Baltic Sea Environmental Proceedings No. 72, www.helcom.fi/pitf/
bsep72.html 07.05.02.

91 In Indonesien unterstützen beispielsweise holländische Wasserver-
sorger indonesische Stadtwerke mit Geld und Beratung (Hoering
2001: 30).
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Stammländern ebenso wie von der Politik des Internatio-
nalen Währungsfonds (IWF) und der Weltbank unter-
stützt. Während der IWF im Rahmen von Strukturanpas-
sungsprogrammen einen Abbau von Subventionen und
die Privatisierung staatlicher Unternehmen als Beitrag zur
gesamtwirtschaftlichen Stabilisierung fordert, setzt die
Weltbank die Restrukturierung in Sektorpolitiken und
Projekten finanziell, verwaltungsmäßig und technisch
um.92 Auch diverse PPP-Projekte in der bilateralen und in-
ternationalen Entwicklungspolitik führen zu Reformen
aber auch zum Aufbrechen bisher unwirtschaftlicher öf-
fentlicher Strukturen.

Auf Seiten der Entwicklungsländer stößt diese Strategie
in der Regel auf hochverschuldete öffentliche Haushalte –
sowohl national als auch kommunal. Die Regierungen
sind auf internationale Kredite zwingend angewiesen. Sie
bzw. die Kommunen versuchen, über die Privatisierung
des Wassersektors ihr allgemeines Haushaltsdefizit zu
mindern, wie viele Kommunen in Deutschland auch. Das
Machtgefälle zwischen transnationalen Unternehmen,
IWF und Weltbank auf der einen und den Regierungen
bzw. den Kommunen der Entwicklungsländer auf der an-
deren Seite ist jedoch ungleich größer als zwischen Un-
ternehmen und der öffentlichen Hand in einem Industrie-
land wie Deutschland. Dennoch hat die Bundesregierung
bereits 1996 einen Leitfaden für die Kommunen heraus-
zugeben, der u. a. Hilfestellung bei den Verhandlungen
mit Unternehmen leisten soll (BMU 1996).93

Um die Vertragsgestaltung zwischen Kommunen bzw.
staatlichen Stellen in Entwicklungsländern und Unterneh-
men in den Geberländern zu erleichtern sowie Hilfestellung
in diesem Gebiet anzubieten, wurde 1999 die Public-Pri-
vate Infrastructure Advisory Facility (PPIAF) gegründet.94

Sie finanziert Beratung und andere Aktivitäten unter an-
derem auf folgenden Gebieten: 

– Capacity-Building auf Regierungsseite in Fragen der
Ausgestaltung sowie der Ausführung privater Projekte
in Bereichen der Infrastruktur und der Regulierung
privater Serviceunternehmen,

– Entwicklung von Rahmenbedingungen für Infrastruk-
turentwicklungsstrategien, damit aus dem Potenzial
der Einbeziehung privater Unternehmen Vorteile ge-
zogen werden können sowie

– Herstellung von Konsens hinsichtlich institutioneller
Reformen und geeigneter Regulierungen.

Unternehmen sind – unabhängig von einzelnen Unterneh-
mensphilosophien – keine Entwicklungshilfe-Institutionen.
Kein Unternehmen kann auf längere Zeit einen defizitären
Bereich subventionieren, außer es findet eine konzernin-
terne Quersubventionierung aus marktstrategischen Grün-
den statt. Die getätigten Investitionen müssen sich in abseh-
barer Zeit refinanzieren, entweder über die Preise, die die
Verbraucher zu zahlen haben, oder über einen Ausgleich aus
Staatshaushalten. So ist zu erwarten, dass sich die Wasser-
konzerne im Wesentlichen auf diejenigen Bereiche der Was-
server- und Abwasserentsorgung konzentrieren wollen, die
die höchste Gewinnerwartung mit sich bringen. Im Gegen-
satz zu den staatlichen Stellen ist die Sicherstellung der
Grundversorgung mit Wasser nicht Aufgabe der Unterneh-
men. Sie können in einer Marktwirtschaft nicht auf Tätig-
keiten in unprofitablen Bereichen verpflichtet werden. Im
Falle der „Rosinenpickerei“ entgehen der öffentlichen Hand
damit aber die Einnahmen, die sie dringend für die Ausga-
ben in den weniger rentablen Bereichen benötigt. Das heißt,
das staatliche Defizit würde – wenn kein Ausgleich etwa
durch Steuereinnahmen geschaffen wird – mittelfristig
größer statt kleiner oder notwendige Ausgaben können nicht
mehr getätigt werden.

Viele der Privatisierungsprojekte werden erst durch Kre-
dite von regionalen Entwicklungsbanken, aus nationalen
Programmen (z. B. KfW) bzw. durch die Weltbank ermög-
licht. Es stellt sich die Frage, wieso diese Kredite nicht in
den öffentlichen Sektor fließen, in dem etwaige Gewinne
die Defizite (z. B. aus dem Ressourcenmanagement) ab-
decken können. Hier sind wirksame staatliche Vorgaben
(siehe oben genannte Checklisten) erforderlich.

Schließlich ist es die Aufgabe der Entwicklungsfinanzie-
rung, nachhaltige, angepasste, eigenständige Entwicklung
in den armen Ländern zu finanzieren. In der Abschlusser-
klärung der „International Conference on Freshwater“ im
Dezember 2001 in Bonn heißt es in diesem Zusammen-
hang: „Die Entwicklungshilfe sollte die nationalen Finan-
zierungsmöglichkeiten ergänzen und die Rolle eines Ka-
talysators übernehmen, um beim Ausbau von Kapazitäten
zu helfen und die örtlichen und regionalen Institutionen
dabei zu unterstützen, ihre eigenen Lösungen und Mo-
delle zu definieren und ein günstiges Umfeld für potenzi-
elle Investoren zu schaffen. Die Beteiligung des privaten
Sektors sollte den Entwicklungsländern nicht als Vorbe-
dingung für die Finanzierung auferlegt werden“ (BMU
und BMZ 2001a: 14).

Die Erfahrungen mit privater Beteiligung in der Trink-
wasserversorgung und Abwasserentsorgung sind sehr un-
terschiedlich. In England sind die Tarife seit der Privati-
sierung 1989 stark angehoben worden, und die Gewinne
der Wasserunternehmen so sehr gestiegen, dass sogar 1997
eine Sondersteuer auf „übermäßige Gewinne“ der privati-
sierten Wasserwirtschaft eingeführt wurde (Petrella 2000:
99). Die Leistungsstandards haben sich in diesem Zeit-
raum im Allgemeinen verbessert, nicht zuletzt aufgrund
der EG-Trinkwasserrichtlinie und unter dem Druck einer
durch die Privatisierungsdebatte anspruchsvoller gewor-
denen Öffentlichkeit (Schiffler 2001: 7, UBA 2001b: 83).
Es wird jedoch auch berichtet, dass es immer noch erheb-
liche Probleme insbesondere mit den Parametern Nitrat,
Blei, Eisen, PAK und Pestizide gibt, die unter anderem auf

92 „In 12 von 40 Kreditprogrammen im Jahr 2000 fordert der IWF von
den Empfängerregierungen, den Wassersektor zu privatisieren und
anstelle von Subventionen kostendeckende Preise durchzusetzen“
(Hoering 2001: 8).

93 Eine völlig überarbeitete Neuauflage ist unter dem Namen „Privati-
sierung der Wasserwirtschaft“ kürzlich erschienen (BMU 2002b).

94 PPIAF wurde auf gemeinsame Initiative der Regierungen Japans und
Großbritanniens ins Leben gerufen, um die Funktion einer Unter-
stützungsstelle für EZ/FZ-Empfängerland einzunehmen. Als solche
arbeitet sie eng mit der Weltbank zusammen. PPIAF ist finanziell ge-
bunden sowohl an verschiedene bilaterale und multilaterale Ent-
wicklungsinstitutionen als auch an internationale Finanzinstitute.
Auf der Homepage von PPIAF (www.ppiaf.org) finden sich Check-
listen mit grundlegenden Kriterien zur Vertragsgestaltung.
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die mangelhafte Leitungspflege aber auch auf die Qualität
der Rohwasserressourcen zurückzuführen sind (Lobina
und Hall 2001, UBA 2001b: 82f.). „In der Elfenbeinküste
sind die Tarife höher als in den Nachbarländern, aber die
Leistungsqualität ist besser. In Buenos Aires konnten nach
Vergabe einer Konzession im Jahr 1993 die Tarife wieder
gesenkt werden, mussten nach einiger Zeit aber wieder
angehoben werden“ (Schiffler 2001: 7). Besonders nega-
tive Erfahrungen wurden in Cochabamba in Bolivien ge-
macht, wo ein Vertrag mit einem privaten Betreiber ge-
schlossen wurde, ohne dass die Öffentlichkeit über die
Ziele des Vertrags informiert wurde, während gleichzeitig
massive Tariferhöhungen angekündigt wurden. Nach hef-
tigen Protesten und Unruhen und sogar Todesfällen am
Rande von Demonstrationen musste der Vertrag wieder
aufgelöst werden, noch bevor der Betreiber seine Tätig-
keit aufnehmen konnte (Schiffler 2001: 7).

Solche Extremfälle sind zum Glück nicht die Regel, aber
schlechtes privates Management oder Probleme bei der
Armutsorientierung sind keine Seltenheit. In Puerto Rico
scheiterte ein privates Engagement des weltweit größten
Wasserversorgungsunternehmens, Vivendi, auf der ganzer
Linie95, so dass die staatliche Entwicklungsbank96 mehr-
mals gezwungen war einen Überbrückungskredit zur Ver-
fügung zu stellen (Hall 2001: 10). Das Kommunalparla-
ment von Budapest hat 1999 einen Finanzplan des lokalen
Wasserversorgers Suez-Lyonnaise zurückgewiesen, der
elf Millionen Euro Verlust und einen 5-prozentigen Rück-
gang der Einnahmen für dieses Jahr vorsah, aber gleich-
zeitig über eine Million Euro Prämien für die Manager be-
inhaltete (Hall 2001: 10).97

Derartigen Problemen muss durch eine geeignete Ver-
tragsgestaltung entgegengewirkt  werden. Ziele und Kon-
ditionen privater Betreiberverträge sollten transparent
und der Öffentlichkeit zugänglich sein (siehe JSA-Richt-
linien auf Seite 368). Sie sollten Indikatoren als Erfolgs-
maßstab sowie Sanktionen und Schlichtungsmechanis-
men für den Fall eines Vertragsbruchs enthalten und
Anreize bieten, um die vertraglichen Ziele zu verwirkli-
chen. Auf diese Weise lassen sich auch Regelungen zur
Beendigung von unbefriedigenden Konzessionen finden.

Recht gute wenn auch noch begrenzte Erfahrungen sind
mit Management-Verträgen und der Vergabe von Konzes-
sionen im Nahen Osten gemacht worden. Der erste Ma-
nagement-Vertrag im Wassersektor wurde 1996 für den
gesamten Gazastreifen unterzeichnet. Die von Kritikern
der Wasserprivatisierung im Allgemeinen angeführten und
befürchteten negativen Auswirkungen sind ausgeblieben:
Es hat keine Tariferhöhungen, keine Wasserabschaltungen
und keine Entlassungen gegeben. „Der Management-Ver-
trag hat im Gegenteil dazu geführt, dass trotz wachsender
Bevölkerung und knapper Ressourcen die den Haushalten
zur Verfügung gestellte Menge gestiegen ist und die Trink-
wasserqualität sich leicht verbessert hat“ (Schiffler 2001:
10). Auch anderenorts, zum Beispiel in Amman, Jordanien,
Casablanca, Marokko, werden die meisten vertraglich fest-
gesetzten Ziele erreicht oder sogar übertroffen. Hier zahlt
sich gegebenenfalls aus, dass durch die Einbeziehung der
(ausländischen) Privatwirtschaft die Verwicklung in die lo-
kalen Machtstrukturen geringer ist und die Leistungsziele
für Wasserversorger genau definiert wurden. „Angesichts
der allgemein geringen Transparenz öffentlicher Entschei-
dungen und der geringen Rechenschaftspflichtigkeit der
Entscheidungsträger im Nahen Osten … sind die bisheri-
gen Ergebnisse beachtlich, auch wenn dies nicht bedeutet,
dass sie unter anderen Bedingungen ohne weiteres wieder-
holt werden können“ (Schiffler 2001: 11).

Grundsätzlich sollten Entscheidungsträger bei anstehen-
den Ausschreibungen

– den Verbleib der Wasserver- und Abwasserentsorgung
bei der öffentlichen Hand als eine vorrangige Option
ausarbeiten und betrachten,

– jedes private Angebot in einem öffentlichen Verfahren
und ggf. unter Hinzuziehung von unabhängigen Orga-
nisationen mit der öffentlichen Variante vergleichen
sowie

– geheime Vereinbarungen und Verträge vermeiden
(nach Hall 2001: 4).

Korruption

„Ein großes Problem beim Wassermanagement ist die
Korruption, die als größeres Leck bezeichnet wird als die
Lecks in defekten Wasserleitungen. Korruption ist in al-
len Ländern ein ernstes Problem, besonders verheerende
Auswirkungen hat sie jedoch in den Entwicklungslän-
dern“98 (BMU und BMZ 2001b: 4). Entgegen der ver-
breiteten Auffassung, dass dies vor allem ein Problem der
politischen Kultur in Entwicklungsländern sei, sind heute
im Gegenteil vor allem Internationale Konzerne (TNC)
sowohl in OECD- als auch in Entwicklungsländern in
Korruptionsfälle verwickelt. Korruption im großen Stil
hat sich zu einem globalen Phänomen entwickelt. Die
Contracting- und Privatisierungsprojekte werden im Zuge
der Liberalisierung und Privatisierung größer und damit
steigen auch die ökonomischen Anreize für Korruption.95 Compania de Aguas, eine Tochterfirma von Vivendi, blieb weit hin-

ter den in sie gesetzten Erwartungen zurück und bot jahrelang
schlechten Service. Nach vier Jahren verzeichnete das Unternehmen
ein Defizit von 241 Millionen US-Dollar.

96 Banco Gubernamental de Fomento.
97 1 € = 240,61 HUF (ungarischer Forint); 11,12 Mio. € = 2,7 Mrd.

HUF, 1,03 Mio. € = 250 Mio. HUF.

„Es gibt Lösungen für die Probleme der Privatisie-
rung: Eindeutige und stimmige Normen, strenge
staatliche Kontrolle und strenge Prüfung aller Ver-
träge seitens unabhängiger Organisationen“ (The
Pacific Institute for Studies in Development, Envi-
ronment and Security 2002: 1).

98 Dies ist die deutsche Übersetzung von: „A major concern for water
governance is corruption, which has been termed a bigger leak from
the sector than water lost from rotten pipelines. Corruption is a se-
rious problem in all countries, but with a particular devastating effect
on developing countries.“
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„Der Infrastruktursektor und damit auch der Wassersektor
zeigt die höchste Intensität an Korruption und Betrug
auf“99 (BMU und BMZ 2001b: 4). Viele der weltgrößten
Unternehmen sind angeklagt oder sogar verurteilt wegen
Bestechung, Korruption und ähnlicher Dinge. Folglich
war die Korruptionsbekämpfung ein wichtiger Diskussi-
onspunkt auf der Internationalen Süßwasserkonferenz im
Dezember 2001 in Bonn. Ausgangspunkt für den Kampf
gegen die Korruption müsse die Transparenz von Ent-
scheidungsprozessen sein. Auch daher hat die Beteiligung
der Stakeholder eine so große Bedeutung. Bestechung als
auch die Annahme von Bestechungsgeldern sind glei-
chermaßen zu verurteilen. Die Ankündigung des Privat-
sektors, einen Verhaltenskodex zu erstellen, der sich ge-
gen Korruption und Bestechung richtet, wurde begrüßt.
Darüber hinaus müssten geeignete gesetzliche Bestim-
mungen gegen Korruption entwickelt und umgesetzt so-
wie die Bevölkerung in die Entscheidungsprozesse einbe-
zogen werden. (BMU und BMZ 2001a: 12)

Zu den effektivsten Instrumenten der Korruptionbekämp-
fung gehören Transparenz und ökonomische Abschre-
ckungsmittel. Alle Dokumente sollten öffentlich verfügbar
sein100 und korrupte Unternehmen sollten künftig von öf-
fentlichen Aufträgen ausgeschlossen werden.101 Singapur
hat beispielsweise 1996 fünf Unternehmen für fünf Jahre
von allen öffentlichen Ausschreibungen ausgeschlossen,
weil ein Mittelsmann verurteilt worden war, Schmiergelder
im Wert von 9,8 Millionen US-Dollar für seine multinatio-
nalen Klienten angenommen zu haben (Hall 1999b: 27). 

7.5.3.3 Privatisierung und Liberalisierung 
in Deutschland

Durch Privatisierung und Unternehmenskonzentrationen
wandelt sich gegenwärtig in Deutschland die Wasserver-
sorgung auch ohne die Verwirklichung der in den letzten
Jahren intensiv diskutierten Marktöffnung. Gründe für
diese Entwicklung sind die zunehmende Infragestellung
der Erbringung von Leistungen der Daseinsvorsorge
durch öffentliche Unternehmen, die knappen Kassen der
Kommunen und die Bildung großer Multi-Utility-Unter-
nehmen102. Es wird erwartet, dass der Kostendruck in der
Wasserversorgung in den kommenden Jahren weiter zu-
nimmt (UBA 2001b: 211). 

In Deutschland ist die jederzeit und allerorts gesicherte Ver-
sorgung der Bevölkerung mit hygienisch einwandfreiem
Wasser traditionell eine Kernaufgabe der öffentlichen Da-

seinsvorsorge und damit der Kommunen. Die Wahrneh-
mung dieser Aufgaben, d. h. den Betrieb der Trinkwasser-
versorgung haben dabei schon derzeit etliche Kommunen
privaten oder teilprivatisierten Unternehmen anvertraut.
Die deutsche Wasserwirtschaft ist aber immer noch ge-
kennzeichnet durch eine deutliche Dominanz von Unter-
nehmen in öffentlicher Hand und eine stark dezentrali-
sierte Struktur. In diesen Strukturen garantiert die deutsche
Wasserwirtschaft seit Jahrzehnten eine flächendeckend
hohe Versorgungssicherheit und eine hohe Trinkwasser-
qualität, die jedem internationalen Vergleich – auch im
Hinblick auf das Preisniveau – standhält.

Die Marktsituation der deutschen Wasserwirtschaft ist ge-
prägt durch ein besonderes Verhältnis von wettbewerbli-
chen und versorgungssichernden Elementen. Wettbewerb
im Markt bleibt für den Betrieb der natürlichen Monopole
eingeschränkt. In allen übrigen Sektoren der Wasserindus-
trie herrscht dagegen offener Wettbewerb.

Von einer weiteren Öffnung des Marktes in Richtung auf
eine Konkurrenz um Versorgungsgebiete sind erhebliche
Folgen für die Trinkwasserqualität und damit für den Ge-
sundheitsschutz, den Schutz der Ressource Wasser, die
Versorgungssicherheit und das verfassungsrechtlich ver-
ankerte kommunale Selbstverwaltungsrecht zu erwarten
(vgl. Deutscher Bundestag 2001: i). Es gibt genügend
Hinweise, dass eine weitere Öffnung des Wassermarktes
ein Experiment mit ungewissen Folgen im Hinblick so-
wohl auf Umwelt- und Gesundheitsschutz als auch die
Preisentwicklung wäre und zu einem Mehraufwand an
Bürokratie führen kann. Internationale Vergleiche werfen
begründete Zweifel auf, ob über eine Marktliberalisierung
eine Senkung des Preisniveaus erreicht und die Heraus-
bildung einer neuen Monopolstruktur, bei der wenige pri-
vate Anbieter die vielen kommunalen Unternehmen ablö-
sen, verhindert werden kann.

Ziel einer nachhaltigen Wasserwirtschaft muss es sein, die
Wasserressourcen qualitativ so zu erhalten, dass der Auf-
bereitungsaufwand dauerhaft so gering wie möglich ge-
halten wird. Möglichkeiten, die Ressourcenqualität zu er-
halten bzw. zu verbessern, können die Ausweisung von
Wasserschutzgebieten, Kooperationen mit der Landwirt-
schaft oder gezielte Altlastensanierungen sein, wobei sich
diese Maßnahmen bzw. „Investitionen“ im Allgemeinen
erst langfristig lohnen, und so dem Ziel einer kurzfristigen
Ertragssteigerung entgegenstehen können.

Vor diesem Hintergrund spricht sich die Enquete-Kom-
mission gegen eine grundlegende Neuordnung der Struk-
turen der deutschen Wasserwirtschaft durch die Streichung
des kartellrechtlichen Ausnahmetatbestandes nach § 103
GWB (alte Fassung) und eine Liberalisierung des deut-
schen Wassermarktes aus.103 Gleichwohl ist sie der Auf-

99 Dies ist die deutsche Übersetzung von: „The infrastructure sector, and
thus also the water sector, shows the highest intensity of corruption
and fraud.“ 

100 „In Kerala, Indien, einem allgemein gerühmten Modell dezentrali-
sierter Demokratie, werden Unterlagen über die Auswahl der Be-
günstigten, Berichte und Protokolle sowie alle Unterlagen über Ar-
beiten, die von Fremdfirmen durchgeführt werden, einschließlich
Rechnungen und Belegen, der Öffentlichkeit zugänglich gemacht“
(Hall 1999 c: 4); Hall 1999b: 27.

101 „Öffentlicher Zugang zu allen Dokumenten bietet den wesentlichen
Schutz der Demokratie vor Korruption“ (Hall 1999c: 4). 

102 Der Begriff „Multi-Utility“-Unternehmen bezeichnet die Anbietung
einer Vielzahl von Dienstleistungen (z. B. Wasser, Abwasser, Fern-
wärme, Gas, Telekommunikation, Datenübermittlung, Gebäudema-
nagement) durch ein Unternehmen.

103 Die Enquete-Kommission schließt sich in dieser Frage den Be-
schlüssen der Umwelt- und Innenministerkonferenzen der Bundes-
länder, der kommunalen Spitzenverbände und der Verbandsvertreter
der deutschen Wasserwirtschaft an. Diese reagierten auf das vom
Bundesministerium für Wirtschaft und Technologie in Auftrag gege-
bene Gutachten „Optionen, Chancen und Rahmenbedingungen einer
Marktöffnung“ (BMWi 2001c). Auch das Umweltbundesamt äußert
in seinem Gutachten „Liberalisierung der deutschen Wasserversor-
gung“ vom November 2000 erhebliche Bedenken (UBA 2000).
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fassung, dass es Modernisierungsbedarf in der Wasser-
wirtschaft gibt. Es gibt bedeutende Potenziale, mehr Effi-
zienz im Sinne einer optimalen betriebswirtschaftlichen
Bereitstellung bester Wasserqualität zu erlangen. Diese
Potenziale gilt es in einer gemeinsamen Anstrengung von
Bund, Ländern, Gemeinden und Wasserwirtschaft auszu-
schöpfen, ohne bewährte Strukturen grundsätzlich in
Frage zu stellen (s. BT-Drucksache 14/7177: 1ff.).

7.5.4 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-16 Anerkennung des Rechts auf

Grundversorgung mit sauberem
Wasser104

Wasser ist ein unersetzbares Lebensmittel und deshalb ein
elementares öffentliches Gut. Das Recht auf Wasser ist ein
individuelles Grundrecht. Die Enquete-Kommission hält die
Gewährleistung bzw. Herstellung des Zugangs zu qualitativ
und quantitativ ausreichendem Wasser für eine prioritäre
Aufgabe, die in der öffentlichen Verantwortung liegt. Die
Enquete-Kommission empfiehlt der Bundesregierung im
Speziellen darauf hinzuwirken, dass in einer ergänzenden
Kommentierung von Artikel 11 des Sozialpakts ausdrücklich
festgehalten wird, dass das Recht auf sauberes Wasser ele-
mentarer Bestandteil des Rechts auf Nahrung ist.

Empfehlung 7-17 Den Zugang zu Wasser durch
Entwicklungszusammenarbeit
verbessern

Die Enquete–Kommission fordert die Bundesregierung
auf, die entwicklungspolitischen Anstrengungen zur Ver-
besserung des Zugangs zu Trinkwasser und zur Abwasser-
entsorgung zu verstärken, damit das internationale, im Mil-
lenniumsgipfel benannte Entwicklungsziel, die Anzahl der
Menschen ohne Zugang zu sauberem Trinkwasser weltweit
bis zum Jahr 2015 zu halbieren, erreicht werden kann.

Anzustreben ist, dass die Bundesregierung im Rahmen ih-
rer Entwicklungszusammenarbeit mit weiteren Ländern
so genannte 20 : 20-Abkommen abschließt und dass die
entsprechenden Verpflichtungen beiderseitig eingehalten
werden. Darüber wird auch der Anteil der Mittel für so-
ziale Grunddienste in der gesamten bilateralen Entwick-
lungszusammenarbeit, zu denen auch die Versorgung mit
Trinkwasser und Sanitäranlagen zählt, steigen.

Empfehlung 7-18 Effizienz und Qualität bei der
Wasserverwendung steigern105

Die Bundesregierung sollte für den Leitgedanken der eu-
ropäischen Wasserrahmenrichtlinie als Modell für neue
völkerrechtliche Lösungen im internationalen Wasser-
management werben und interessierte Länder beim Auf-

bau einer Integrierten Wasserressourcenbewirtschaftung
(IWRB) unterstützen. 

Empfehlung 7-19 Grenzüberschreitende Gewässer
schützen

Die Bundesregierung sollte den im so genannten Peters-
berg-Prozess begonnenen Austausch von Erfahrungen
über die Zusammenarbeit im Gewässerschutz intensivie-
ren und den Politikdialog und die regionale Kooperation
in der Frage der Wassernutzung insbesondere für Regio-
nen an grenzüberschreitenden Gewässern fördern. Sie
sollte sich für eine Weiterentwicklung der Konvention
über die nicht-schifffahrtliche Nutzung internationaler
Wasserläufe einsetzen (z. B. Aufnahme des Vorsorge- und
Verursacherprinzips, einer Schwarzen Liste von hochge-
fährlichen Stoffen oder der Verpflichtung zur Durch-
führung von Umweltverträglichkeitsprüfungen).

Empfehlung 7-20 Empfehlungen der World
Commission on Dams
umsetzen106

Die Enquete-Kommission unterstützt die Auffassung der
Bundesregierung, wonach ein Projektplanungsprozess, der
sich nach den Kriterien der World Commission on Dams
(WCD) ausrichtet, ein guter Weg ist, um unerwünschte öko-
logische, soziale, politische aber auch wirtschaftlich nega-
tive Folgen zu vermeiden. Wichtig für die Durchsetzung
solcher Entscheidungsprozesse wäre nicht nur die Über-
nahme dieser Kriterien durch die Regierungen der Pro-
jektländer. Auch die Regierungen, die mit Hilfe von Aus-
fuhrgewährleistungen die Finanzierung dieser Projekte
erst ermöglichen, sollten sich in ihren Vergaberichtlinien
an den Empfehlungen der World Commission on Dams ori-
entieren. Die Bundesregierung sollte sich in diesem Sinne
ebenso in der Weltbank und den regionalen Entwicklungs-
banken für eine Orientierung an der WCD aussprechen.

Empfehlung 7-21 Kosten betriebswirtschaftlich
ermitteln und Preise
armutsgerecht gestalten107

Die Preisgestaltung muss sich einerseits danach ausrich-
ten, dass der Grundbedarf an Wasser von allen in An-
spruch genommen werden kann, und muss andererseits
knappheitsgerecht sein, also Anreize zur Vermeidung von
Wasserverschwendung geben, z. B. durch progressive
Preisgestaltung. Preise, die die vollen Kosten decken,
sind auf absehbare Zeit von breiten Bevölkerungsschich-
ten nicht zu tragen. Hier muss ein Ausgleich stattfinden,
ob z. B. durch ein kostenloses Grundkontingent oder
durch pauschale Transfers muss sicherlich innerhalb der
einzelnen Länder anhand der vorhandenen Traditionen
und Diskussionen entschieden werden.108

104 In Kapitel 11 „Global Governance“ wurde die Forderung nach Ein-
führung eines Fakultativprotokolls zum Internationalen Pakt für
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte zur Einführung eines
Individualbeschwerdeverfahrens aufgenommen.
Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.

105 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.

106 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.

107 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.

108 Während Chile für „Bedürftige“ Sondertarife und Bezugsscheine
eingeführt hat, wird dies in Südafrika wegen der Stigmatisierung und
des Nachweisproblems abgelehnt, und auf eine kostenlose Grund-
versorgung abgehoben; die Kosten werden teilweise auf Großver-
braucher umgelegt.
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Empfehlung 7-22 Beteiligung der Betroffenen
sicherstellen

Die Planung von Wasserversorgung sollte grundsätzlich
auf einem gemeinschaftlichen, partizipativen Ansatz beru-
hen, d. h. Planer(-innen), Nutzer(-innen), wirtschaftlich In-
teressierte und Entscheider(-innen) sollten gleichermaßen
beteiligt werden. Wichtig ist, dass insbesondere die Frauen,
die in vielen Gesellschaften immer noch für die Wasser-
beschaffung zuständig sind, in die Planungsprozesse mit
einbezogen werden. Die Enquete-Kommission empfiehlt
eine an das Partizipationsniveau der JSA-Guidelines an-
gelehnte Qualität zivilgesellschaftlicher Beteiligung. 

7.6 Institutionelle Stärkung globaler
Umweltpolitik: Weltumwelt-
organisation

7.6.1 Ausgangslage
Das Umweltprogramm der Vereinten Nationen (UNEP)
ist 1972 eingerichtet worden, um sich mit damals erkenn-
baren Aufgaben der Umweltpolitik zu befassen. UNEP
sollte mit wenig Mitteln und schwachen Kompetenzen
eine katalytische Aufgabe übernehmen und auf andere in-
ternationale Organisationen einwirken. Seit der Grün-
dung von UNEP haben sich globale Umweltprobleme mit
einer damals noch nicht geahnten zerstörerischen Dynamik
vergrößert. Hierzu gehören z. B. Klimaveränderungen, Ver-
lust der biologischen Vielfalt, Zerstörung von Naturwäl-
dern, Degradation von Böden und die Ausdehnung von
Dürregebieten. 

UNEP hat im Rahmen seiner begrenzten Möglichkeiten
durchaus Anstöße zum Schutz der Umwelt geben können.
Im vergangenen Jahrzehnt hat sich freilich mehrfach ge-
zeigt, dass UNEP nicht mehr imstande ist, die heutigen und
künftigen drängenden Umweltprobleme rasch und effektiv
aufzugreifen. UNEP kann mit seiner unzuverlässigen Fi-
nanzierung und fehlenden Instrumenten zur Durchsetzung
seiner Politik (z. B. Sanktions- und Schlichtungsmechanis-
men nach dem Vorbild der WTO) die notwendigen Aufga-
ben nicht erfüllen. Im Ergebnis hat UNEPauf wichtigen Fel-
dern in der Umweltpolitik nur noch eine marginale Rolle
spielen können und ist aus einzelnen Entscheidungsfeldern
der Umweltpolitik von der internationalen Gemeinschaft
gänzlich heraus gedrängt worden. Eine Folge ist, dass be-
stehende internationale Vereinbarungen zum Umweltschutz
in der Praxis nicht hinreichend umgesetzt werden.

Im Zeitalter der Globalisierung sind große gemeinsame An-
strengungen für eine nachhaltige Entwicklung notwendig.
Globale Umweltpolitik besitzt heute aber nicht den Stellen-
wert, der ihr auf Grund des Problemdrucks zukommen
müsste: So muss festgestellt werden, dass einerseits die glo-
balen Umweltprobleme wachsen, andererseits aber keine
globale Umweltorganisation besteht, welche die Kompe-
tenzen und Mittel hat, diese negativen Entwicklungen auf-
zuhalten und die Belange der Umwelt auf internationaler
Ebene wirksam und unter gleichberechtigter Berücksichti-
gung der Interessen von Industrie- und Entwicklungslän-
dern zu vertreten. Besonders folgenschwer sind die fehlende
Koordination und Integration der Einzelaktivitäten zum
Schutz der natürlichen Lebensgrundlagen der Menschheit.

Das derzeitige organisatorische Defizit droht zur schwersten
Belastung der künftigen Umweltpolitik zu werden.

Trotz wachsender Umweltprobleme hat es die Staatenge-
meinschaft also bisher nicht vermocht, adäquate Struktu-
ren zur kooperativen Problembewältigung aufzubauen.
Dem Umweltprogramm der Vereinten Nationen (UNEP)
fehlen Mandat und Ressourcen für ein energisches Um-
steuern. Die UN-Kommission für Nachhaltige Entwick-
lung (CSD) kann die Richtung der globalen Umweltpoli-
tik kaum beeinflussen. Die Sekretariate der diversen
Umweltkonventionen sind weltweit verstreut und zu we-
nig vernetzt. Hinzu kommt, dass die Programme der Glo-
balen Umweltfazilität (Global Environment Facility,
GEF), die von der Weltbank in Kooperation mit UNDP
und UNEP als Finanzierungsinstrument der internationa-
len Umweltabkommen verwaltet wird, nicht mehr als der
besagte Tropfen auf den heißen Stein sind.

7.6.2 Aktuelle Reformvorschläge 
und Entwicklungen

7.6.2.1 Stufenmodell des WBGU
Die Reformnotwendigkeit im Bereich globaler Umwelt-
politik ist auch in der wissenschaftlichen Debatte ein Thema
(vgl. u. v. a . Biermann 2001, Esty 2000, Simonis 2000,
TWN 2001, Unmüßig 2001). In Deutschland hat u. a. der
Wissenschaftliche Beirat der Bundesregierung Globale
Umweltveränderungen (WBGU) in seinem Jahresgutachten
2000 auf diese Problematik hingewiesen (WBGU 2001a:
175ff.). Der WBGU befürwortet mit dem Vorschlag einer
neuen „Earth Alliance“ eine Neustrukturierung der interna-
tionalen Institutionen und Organisationen im Umweltbe-
reich, die auf den bestehenden Strukturen aufbaut und diese,
wo es nötig erscheint, weiter entwickelt. Im Rahmen eines
Stufenmodells soll ein erstes Ziel eine verbesserte Koopera-
tion der verschiedenen existierenden Organisationen und
Programme sein. UNEP sollte in eine eigenständige Orga-
nisationsform innerhalb des UN-Systems überführt werden.
Nur so lasse sich die Handlungsfähigkeit der Vereinten Na-
tionen zur wirksamen Bearbeitung globaler Umweltpro-
bleme herstellen. Der Beirat tritt für die Gründung einer
Globalen Umweltorganisation (Global Environment Orga-
nisation, GEO)109 in Anlehnung an das Modell der Welthan-
delsorganisation ein, allerdings ohne deren Abkoppelung
vom UN-System anzustreben. Eine solche Stärkung von
UNEP könnte nach Meinung des WBGU zunächst durch
den Ausbau zu einer UN-internen Unterorganisation und
später zu einer UN-Sonderorganisation geschehen. Ziel
wäre dabei auch, die zentralen multilateralen Umweltab-
kommen und deren Sekretariate unter einem Dach zu verei-
nen. Die Beschlüsse über einzelne Umweltabkommen 
erfolgten weiterhin in gesonderten Vertragsstaatenkonferen-
zen, welche als „Ausschüsse“ der neuen Umweltorganisa-
tion angeschlossen wären (Earth Organisation, WBGU
2001a). 

109 An Stelle des Namens „Globale Umweltorganisation“ wären 
nach Ansicht des WBGU auch andere Bezeichnungen wie etwa
„Internationale Umweltorganisation“ oder „Weltumweltorganisa-
tion“ denkbar.
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7.6.2.2 UNEP-Reformdiskussion im Kontext
des IEG-Prozesses

Bereits 1997 hatte die Bundesregierung zusammen mit
Brasilien, Singapur und Südafrika einen Vorstoß unter-
nommen, das Thema auf die internationale Tagesordnung
zu setzen. Inzwischen wird das Thema von UNEP selbst
bearbeitet. Eine erste internationale Umweltministerkon-
ferenz tagte im Mai 2000 in Malmö und hob den organi-
satorischen Reformbedarf der globalen Umweltpolitik
hervor. Anfang Februar 2001 richtete der UNEP-Verwal-
tungsrat in Nairobi eine intergouvernementale Arbeits-
gruppe („Open-ended Intergovernmental Group of Minis-
ters or their Representatives“, IGM/IMG) zum Thema
„International Environmental Governance“ (IEG) ein.
Diese Arbeitsgruppe sollte sowohl vorhandene institutio-
nelle Schwächen bewerten als auch den Bedarf und die
Möglichkeiten für die Weiterentwicklung von UNEP eru-
ieren. Im Rahmen der Treffen dieser Arbeitsgruppe wurden
im Jahr 2001 auch je eine Anhörung von Expert(-innen) 
und Vertreter(-innen) der Zivilgesellschaft durchgeführt.110

Während insgesamt sechs Sitzungen der Intergouverne-
mentalen Arbeitsgruppe zu IEG wurde in mehreren Ar-
beitsgruppen diskutiert.

Auf der dritten Sitzung am 09./10. September 2001 in 
Algier, Algerien, stellte UNEP-Exekutivdirektor Klaus
Töpfer seinen überarbeiteten Bericht zu IEG vor (UNEP/
IGM/3/2).111 Des Weiteren präsentierte der kanadische
Umweltminister David Anderson, Vorsitzender des
UNEP-Verwaltungsrats wie auch der Intergouvernemen-
talen Arbeitsgruppe, zur Sitzung ein Arbeitspapier mit
ersten Elementen („Building Blocks“) möglicher Refor-
men. Elemente der in den beiden Papieren vorgeschla-
genen Reformen wurden in Algier in zwei Arbeitsgruppen
diskutiert. Eine erste Arbeitsgruppe beriet Schritte zur Re-
form von UNEPs Globalem Umweltministerforum
(GMEF) und weitere Maßnahmen zur Stärkung von
UNEP. Vorgeschlagen wurde, dass das GMEF eine uni-
verselle Mitgliedschaft erhalten und als Steuerungsinstru-
ment innerhalb von UNEP ausgebaut werden soll. Das
GMEF soll damit auch als Forum für die Koordination in
der internationalen Umweltpolitik dienen. Eine zweite
Arbeitsgruppe beriet die Möglichkeiten einer noch weiter
verbesserten Zusammenarbeit im Rahmen bestehender
multilateraler Umweltabkommen (MEAs) und die Rolle
der „Environment Management Group“ (EMG). Zur ver-
besserten Koordinierung der MEAs und ihrer Umsetzung
wurde das so genannte „Clustering“-Konzept diskutiert.
„Clustering“, d. h. die vertiefte Kooperation von Konven-
tionen und Programmen, soll zunächst v. a. auf inhaltli-
cher Ebene gefördert werden. Die bereits bestehende „En-
vironmental Management Group“ (EMG) soll auch die
oben genannte Reformen als Koordinationsforum vorbe-
reiten. Die G77/China brachten Vorschläge für weitere
„Building Blocks“ ein, v. a. mit Blick auf die inhaltliche

Einbettung in ein Konzept „nachhaltiger Entwicklung“
und den Transfer von Ressourcen und technischer Hilfe
(Capacity Building). Als UN-Programm kann UNEP bis-
lang keine operativen Maßnahmen durchführen. Der
Töpfer-Bericht enthält nun u. a. Vorschläge zum Ausbau
der Kapazitäten von UNEP für operationelle Maßnahmen
in Entwicklungsländern (z. B. Kapazitätenaufbau, Tech-
nologietransfer). Diese sollten jedoch möglichst auf Pi-
lotvorhaben im engeren Umweltbereich beschränkt blei-
ben, damit eine klare Arbeitsteilung im UN-System
gewahrt wird. Die Neufassung des „Building Blocks“-Pa-
piers soll um die zwei Bereiche „Sustainable Develop-
ment“ und „Finance, Capacity Building and Technology
Cooperation“ erweitert werden. 

Seither fanden mehrere Treffen statt, auf dem die oben ge-
nannten Themen weiter diskutiert wurden.112 Bei der Son-
dersitzung des UNEP-Verwaltungsrates sowie des Globa-
len Ministerforums Umwelt im Februar 2002 in
Cartagena konnte sich die EU mit ihrer Forderung durch-
setzen, UNEP durch die Aufwertung des GMEF zu stär-
ken. Das Ministerforum soll künftig deutlicher als bisher
die politische Debatte zur globalen Umweltpolitik prägen
und Empfehlungen auch gegenüber anderen UN-Einrich-
tungen mit Umweltaktivitäten geben können („Political
Guidance“). Als Forum für die Koordination in der inter-
nationalen Umweltpolitik soll das GMEF Empfehlungen
für die kohärente Umsetzung der verschiedenen multila-
teralen Umweltabkommen formulieren. Ferner wird die
Notwendigkeit unterstrichen, UNEPs Rolle auf den Ge-
bieten „Monitoring und Assessment“ und Kapazitätenför-
derung in den Entwicklungs- und Schwellenländern unter
Beachtung der Tätigkeitsfelder und Mandate anderer VN-
Organisationen auszubauen. Ein weiteres Element der
Stärkung UNEPs ist die Etablierung eines strategischen
Plans zur technologischen Unterstützung und zum Kapa-
zitätenaufbau in Entwicklungs- und Schwellenländern.
Dies soll UNEP in Zusammenarbeit mit anderen betroffe-
nen internationalen Organisationen umsetzen und dabei
auf die positiven Erfahrungen aus der strategischen Part-
nerschaft zwischen UNEP und GEF zurückgreifen. 

Der Bericht der intergouvernementalen Arbeitsgruppe
wird der UN-Kommission für nachhaltige Entwicklung
(CSD), die als Vorbereitungsausschuss des Weltgipfels für
nachhaltige Entwicklung (WSSD) fungiert, vorgelegt. Auf
dem Weltgipfel in Johannesburg sollen die Vorschläge
erörtert und entsprechende Beschlüsse gefasst werden.

Das Stichwort „Weltumweltorganisation“ wird im obigen
Zusammenhang insgesamt eher zurückhaltend verwendet. 

Die USA und Japan sowie Vertreter der G77 und Chinas
nehmen eine eher zögerliche Haltung ein. Kritische 

110 Eine Zusammenfassung der Ergebnisse dieser Konsultationen so-
wie weiterer Unterlagen zum IEG-Prozess finden sich unter UNEP
(2002).

111 Der Bericht findet sich ebenfalls unter UNEP (2002).

112 Die vierte Sitzung der IGM/IMG fand am 31. November/1. Dezem-
ber 2001 in Montreal, Kanada, statt, eine fünfte Sitzung der
IGM/IMG am 25. Januar 2002 in New York. Das sechste „Final Mee-
ting of the Open-ended Intergovernmental Group of Ministers or
Their Representatives on International Environmental Governance“
fand am 12. Februar 2002 in Cartagena, Kolumbien, statt. Direkt im
Anschluss tagte das Globale Ministerforum Umwelt.
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Stimmen mahnen an, zunächst solche Reformen anzustre-
ben, die sich in überschaubaren Zeithorizonten sowie mit
vertretbarem Aufwand erreichen lassen (vgl. Juma 2000).
Auf der Basis vertrauensbildender Maßnahmen in diesem
Bereich öffnet sich die Position der Entwicklungsländer 
jedoch in jüngster Zeit. Auch der WBGU empfiehlt nach-
drücklich, sich gezielt um Koalitionen mit wichtigen Ent-
wicklungsländern zu bemühen, um die Akzeptanz politi-
scher Initiativen von vornherein sicherzustellen. Frankreich
und Kanada unterstützen Vorschläge nach Reformen in
Richtung einer Weltumweltorganisation. Die Bundesregie-
rung votiert in Abstimmung mit der EU dafür, dass die auf
dem Weltgipfel für Nachhaltige Entwicklung anstehende
Beschlussfassung der Ausgangspunkt für eine Aufwertung
des UN-Umweltprogramms (UNEP) sein sollte, mit der
Perspektive, UNEP zu einer Weltumweltorganisation fort-
zuentwickeln.113 Sowohl der Bereich Umwelt (UNEP) als
auch der Bereich nachhaltige Entwicklung (insbesondere
CSD) soll institutionell gestärkt werden.

Umstritten ist auch der Standort Nairobi. Mit Blick auf die
angestrebten Maßnahmen des Capacity Building in Ent-
wicklungsländern sollte der Standort Nairobi allerdings
beibehalten werden. Dennoch sind massive Verbesserun-
gen vor Ort notwendig, auch um die Personalsituation
UNEPs in Nairobi zu optimieren. Voraussetzungen dafür
sind insbesondere stabile finanzielle Ressourcen, politi-
sche Unterstützung für das in Nairobi angesiedelte UNEP
und verbesserte Sicherheitsbedingungen in Nairobi. Zu-
dem könnten die anderen regionalen Zentren UNEPs
(Genf, Paris) weiter ausgebaut werden.

Die Gründung einer Weltumweltorganisation wird von
Entwicklungs- und Industrieländern wohl nur dann akzep-
tiert werden, wenn beiden Seiten effektive Einfluss-
möglichkeiten bei deren Steuerung und Fortentwicklung
eingeräumt werden. Als Modell bietet sich die Übernahme
des nord-süd-paritätischen Entscheidungsverfahrens des
Multilateralen Fonds im Montrealer Protokoll oder des
ähnlich angelegten Mechanismus in der GEF an. Den Ent-
wicklungsländern brächte die Gründung einer Weltum-
weltorganisation unter anderem den entscheidenden Vor-
teil einer räumlichen Zentralisierung von Verhandlungen.
Sämtliche internationalen umweltpolitischen Treffen
könnten am Sitzort der Weltumweltorganisation organi-
siert werden, was fast allen Entwicklungsländern den Auf-
bau eines professionellen Diplomaten- und Expertenteams
vor Ort erleichtern würde. Dasselbe gilt für Umweltschutz-
verbände und andere Nichtregierungsorganisationen vor
allem aus Entwicklungsländern, die sich das bisherige Ver-
handlungssystem weltweit wechselnder Konferenzen nicht
leisten können. 

Außerdem muss das legitime Interesse der Entwicklungs-
länder an deren nachholender und nachhaltiger Entwicklung

berücksichtigt werden. Dies muss durch die finanzielle Stär-
kung der GEF und den Ausbau der entsprechenden Res-
sourcen- und Technologie-Transfers unterstützt werden.
UNEP sollte nach Auffassung der EU auch vermehrt die
Möglichkeit nutzen, anhand von kleinen, ausgewählten
Pilotprojekten die konkreten ökologischen und ökonomi-
schen Vorteile von Umweltschutzpolitik und Umwelt-
schutztechnologie zu demonstrieren. Im IEG-Prozess ho-
ben die G 77/China die Notwendigkeit einer „Sustainable
Development“-Komponente hervor und sprachen sich in
diesem Zusammenhang auch für den Erhalt der UN-Kom-
mission für Nachhaltige Entwicklung (CSD) aus.

7.6.2.3 Die Rolle der CSD
Die Arbeit der Kommission für nachhaltige Entwicklung
(CSD) hat in den vergangenen Jahren gezeigt, dass sie vor
allem zwei institutionelle Beiträge zu leisten vermochte:
Zum einen gelang es über die CSD, die Zivilgesellschaft
in die Diskussion der Agenda-21-Themen aktiv einzubin-
den. Der so genannte „Multi-Stakeholder-Dialogue“ der
CSD, der u. a. eine Plenumsdiskussion der Hauptakteurs-
gruppen („Major Groups“) zu den Schwerpunktthemen
beinhaltet, ist einer ihrer beachtlichen Erfolge und sollte
in jedem Fall beibehalten werden. Zum anderen be-
handelte die CSD Querschnittsthemen nachhaltiger Ent-
wicklung, für die es kein anderes adäquates internationa-
les Forum gibt (vor allem: Wasser, Ozeane, Tourismus,
Energie). Diese Funktion der CSD und ihre Rolle, die
Rio-Agenda mit all ihren Facetten auf der internationalen
Tagesordnung zu halten, sollte weiter gestärkt werden.

Die aktuell diskutierten Reformvorschläge gehen u. a. da-
hin, dass die behandelte Themenvielfalt in den einzelnen
Sitzungen begrenzt werden soll. Dabei geht es vor allem um
eine Steigerung der Effizienz ihres Arbeitsprogramms, z. B.
durch eine vertiefte Befassung mit nur ein bis zwei Schwer-
punktthemen pro Sitzung. Dies würde es auch ermöglichen,
die jeweils zuständigen Ressorts stärker in die Beratungen
der CSD zu den ausgewiesenen Sektoren und ihrer Bedeu-
tung für die nachhaltige Entwicklung (etwa Landwirtschaft
oder Gesundheit) einzubeziehen und somit sowohl ein kla-
reres Profil der CSD, als auch eine verbesserte Umsetzung
ihrer Ergebnisse zu erlangen. Die Themen, die auf die Ta-
gesordnung gesetzt wurden, sollten besser vor- und nachbe-
reitet werden, z. B. in einem rollierenden, auf einem Zwei-
jahresrhythmus basierenden System. Die Beratung sollte
abschließend sein und auch eine Implementierungsüberwa-
chung („Monitoring“) enthalten, etwa im Sinne der Wieder-
vorlage von Entscheidungen vergangener Sitzungen mit
anschließender Erfolgskontrolle. Die Konzentration auf je-
weils ein Thema könnte auch dazu beitragen, die Partizipa-
tion von Ministern anderer Sektoren und damit die Wirkung
der CSD-Entscheidungen zu erhöhen.

Die CSD-10114 dient auch als Vorbereitungsausschuss
(PrepCom) für den World Summit on Sustainable Deve-

113 Schon im Algier-Statement der Bundesregierung hieß es: „Beson-
ders im Hinblick auf die Globalisierung ist es von wesentlicher Be-
deutung, dass die Belange der Umwelt auf internationaler Ebene
wirksam vertreten werden. Mit dem Johannesburg-Gipfel sollte eine
Aufwertung der UNEP in Nairobi beginnen, mit der Aussicht auf
Weiterentwicklung der UNEP zu einer Weltumweltorganisation.“

114 Für die CSD-10 sind vier Treffen geplant: 30.04.-02.05.01, 28.01.-
08.02.02 und 25.03.-05.04.02 in New York und vom 27.05.-07.06.02
in Bali.
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lopment (WSSD) in Johannesburg in 2002. Sie wird die
Governance-Strukturen im Bereich Nachhaltige Entwick-
lung insgesamt behandeln und soll einen Entscheidungs-
vorschlag für den Gipfel ausarbeiten.

7.6.2.4 Finanzierungsfragen
Die Weltumweltorganisation wird nur dann die gewünsch-
te Führungsrolle bei der Lösung globaler Probleme aus-
füllen können, wenn für Umwelt und Entwicklung eine
adäquate Finanzausstattung zur Verfügung steht. Dazu
gehört zunächst, dass die materielle Basis der Weltum-
weltorganisation dauerhaft gesichert sein muss. Dies

kann durch freiwillige Ad-hoc-Leistungen nicht erreicht
werden. Im Kontext der vorgeschlagenen Reformen wird
die Festlegung verbindlicher Beitragszahlungen gemäß
dem üblichen UN-Schlüssel diskutiert. Darüber hinaus
sind zusätzliche Mittel zur Finanzierung von Projekten
erforderlich, die der Schadensreduzierung und der An-
passung an die jeweilige globale Umweltveränderung in
den armen Ländern dienen (z. B. Ausbau einer über-
schwemmungs- und sturmsicheren Infrastruktur, Deich-
bau, Hafenschutz, Landnutzungswandel, Katastrophen-
schutz usw.). Der WBGU schlägt vor, Entgelte auf 
die Nutzung globaler Gemeinschaftsgüter zu erheben 
(s. Kasten 7-7).

Kasten 7-7

Globale Nachhaltigkeitspolitik durch neue Nutzungsentgelte auf öffentliche Güter stärken 

In seinem Sondergutachten „Entgelte für die Nutzung globaler Gemeinschaftsgüter“ schlägt der Wissenschaftli-
che Beirat der Bundesregierung Globale Umweltveränderungen (WBGU) vor, Entgelte auf die Nutzung globaler
Gemeinschaftsgüter, insbesondere den internationalen Luftraum und die Hohe See, zu erheben. Die zweck-
gebunden einzusetzenden Nutzungsentgelte sollen zum Schutz dieser Güter beitragen und die internationale
Nachhaltigkeitspolitik stärken. Hinsichtlich der Verwaltung der Mittel empfiehlt der WBGU, den größten Teil
des Aufkommens an bestehende internationale Institutionen zu vergeben, etwa an die Globale Umweltfazilität
(GEF) oder die neuen Fonds zum Klimaschutz.

Nutzungsentgelte für die Nutzung des Luftraums 

Da der internationale Flugverkehr weltweit die stärksten Steigerungsraten aufweist und seine Treibhausgas-
emissionen nicht durch das Kioto-Protokoll beschränkt sind, empfiehlt der Beirat, sich auf internationaler Ebene
für die schrittweise Einführung eines weltweiten Nutzungsentgelts für die Nutzung des Luftraums einzusetzen.
Die Höhe des Entgelts sollte auf Basis des Flugzeugtyps, der Flugroute, der Entfernung und des Ladegewichts
bestimmt werden. Die gewonnenen Finanzmittel sollten dem Klimaschutz zu gute kommen. Insbesondere Maß-
nahmen zur Steigerung der Energieeffizienz, zur Förderung des verstärkten Einsatzes erneuerbarer Energien aber
auch zur Anpassung an den globalen Klimawandel und zur Bewältigung seiner Folgen kommen für eine Förde-
rung in Betracht.

Nutzungsentgelte für die Seeschifffahrt erheben 

Die Seeschifffahrt trägt erheblich zur Verschmutzung der Meere, der Luft sowie auch zum globalen Klimawandel
bei. Da auch die Treibhausgasemissionen aus dem internationalen Schiffsverkehr nicht durch das Kioto-Protokoll
erfasst werden, empfiehlt der Beirat, diese Regelungslücke durch die Erhebung eines jährlich zu entrichtenden
Entgelts für die Seeschifffahrt zu schließen. Ausgehend von einem Basisentgelt, das anhand der Tragfähigkeit der
Schiffe, der Leistungskraft der Motoren sowie eines Gebührenfaktors zu bestimmen wäre, können Rabatte gewährt
werden, deren Höhe unter anderem von einer umweltfreundlichen Reedereipolitik, der Technik der Schiffe und
dem Betriebsmanagement abhängt. Die gewonnenen Finanzmittel sollten für den Meeresschutz verwendet wer-
den, insbesondere für das integrierte Küstenmanagement in Entwicklungs- und Transformationsländern.

Entgelte für Nutzungsverzicht auf Naturschätze 

Der WBGU schlägt zudem vor, Ausgleichszahlungen an Entwicklungsländer in Betracht zu ziehen, die auf eine
schädigende Nutzung bestimmter Umweltressourcen verzichten und dadurch wirtschaftliche Nachteile in Kauf
nehmen. Dieses Instrument setzt nicht an den globalen Gemeinschaftsgütern sondern an nationalen Gütern von
globalem Wert an, wie z. B. Wäldern, Böden oder Gewässern.

Quellen: WBGU 2002a, WBGU 2002b
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7.6.3 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-23 Stärkung der globalen Umwelt-

und Nachhaltigkeits-
institutionen115

Die Enquete-Kommission „Globalisierung der Weltwirt-
schaft“ des Deutschen Bundestags ist sich einig in der
Forderung nach der Stärkung der globalen Umwelt- und
Nachhaltigkeitsinstitutionen und befürwortet die Aufwer-
tung des heutigen Umweltprogramms der Vereinten Na-
tionen (UNEP). Die Enquete-Kommission plädiert dafür,
den UN-Weltgipfel für Nachhaltige Entwicklung (WSSD)
2002 in Johannesburg zu nutzen, um diese Strukturreform
auf den Weg zu bringen. Diese günstige Gelegenheit sollte
nach Ansicht der Kommission für eine entsprechende Ini-
tiative zur deutlichen und zügigen Aufwertung und Neu-
ordnung der für Umwelt und Nachhaltige Entwicklung zu-
ständigen Gremien der Vereinten Nationen genutzt
werden. Dies ist mit der dringlichen Empfehlung verbun-
den, das Programm sobald wie möglich zu einer Weltum-
weltorganisation der UNO fortzuentwickeln. Deutschland
sollte in enger Absprache mit seinen europäischen und in-
ternationalen Partnern in dieser wichtigen Reformange-
legenheit ein Vorreiter sein.

Das Globale Umweltministerforum (GMEF) sollte zwi-
schenzeitlich eine Antriebs- und Koordinierungsfunktion
für den globalen Umweltschutz erhalten.116 Die Koordi-
nierung und Kooperation der MEAs sollte verbessert wer-
den. Auch die CSD bedarf einer Aufwertung, v. a. mit Blick
auf die legitimen Bedürfnisse der Entwicklungsländer und
der Fortsetzung der „Multi-stakeholder“-Dialoge.

Empfehlung 7-24 Finanzielle und personelle
Ausstattung der Weltumwelt-
organisation sichern117

Eine durchsetzungsfähige Weltumweltorganisation sollte
ein starkes Mandat erhalten, so dass sie die Belange der
Umwelt effektiv wahrnehmen kann. Hierzu gehört auch
die gesicherte und verbesserte finanzielle und personelle
Ausstattung. Die Enquete-Kommission tritt dabei auch
für die Festlegung verbindlicher Beitragszahlungen
gemäß dem üblichen UN-Schlüssel ein, da sich die Höhe
der Beiträge vor allem an der wirtschaftlichen Leis-
tungsfähigkeit der Staaten orientieren soll. Auch die Dis-
kussion innovativer Finanzierungs- und Governance-
Instrumente sollte weiterverfolgt werden: Es gilt Anreiz-
strukturen für eine nachhaltige Entwicklung zu schaffen
sowie innovative Instrumente wie Zertifikate oder Ver-
haltenskodizes dort einzusetzen, wo dies sinnvoll er-

scheint. Die Enquete-Kommission befürwortet zudem,
dass UNEP künftig sehr viel stärker in die Entschei-
dungsprozesse der Globalen Umweltfazilität (GEF) ein-
bezogen wird, deren Entscheidungen insgesamt transpa-
renter, nachvollziehbarer und kontrollierbarer werden
müssen. Die finanzielle Ausstattung der GEF sollte ge-
stärkt werden.

Empfehlung 7-25 Akzeptanz in Entwicklungs-
ländern für Reformüberlegungen
schaffen

Aufgrund der existierenden Vorbehalte von Entwick-
lungsländern müssen jegliche Initiativen in diesem Be-
reich multilateral, gemeinsam von Industrie- und Ent-
wicklungsländern, getragen werden. Die Akzeptanz in
Entwicklungsländern für solche Reformen wird nur 
erreicht werden können, wenn diese ihre legitimen sozio-
ökonomischen Entwicklungsziele nicht gefährdet sehen
und entsprechende Hilfestellung erhalten. Um die ent-
sprechenden Ressourcen-Transfers sicherzustellen, sollte
u. a. die Globale Umweltfazilität (GEF) finanziell ge-
stärkt werden. Außerdem sollten die Entwicklungsländer
auch weiterhin in alle Reformüberlegungen mit einbezo-
gen werden. Nicht nur in der Planung, auch in einer re-
formierten Weltumweltorganisation selbst sollte Nord und
Süd bei den Entscheidungsverfahren eine gleichberech-
tigte Stellung eingeräumt werden – etwa nach dem Mus-
ter der nord-süd-paritätischen Entscheidungsverfahren118

des Montrealer Protokolls, des Ozonfonds oder der GEF.

Empfehlung 7-26 Konsultationsforum für alle
wichtigen „Stakeholders“
schaffen

Zur Stärkung der Strukturen der internationalen Um-
weltpolitik sollte ein Konsultationsforum für alle wichti-
gen „Stakeholders“ und Partner im Umweltschutz einge-
richtet werden. Organisationen der Zivilgesellschaft
(Nichtregierungsorganisationen, z. B. aus dem Umwelt-,
Entwicklungs- oder Verbraucherschutzbereich, Gewerk-
schaften u. a.) und der Wirtschaft samt ihrer Verbände
können als wertvolle Kontaktstellen von der lokalen bis
zur internationalen Ebene dienen und die angemessene
sowie wirkungsvolle Berücksichtigung gesellschaftlicher
Belange und legitimer Interessen von Betroffenen sicher-
stellen. Die Mitwirkung privater Akteure hat sich bei An-
hörungen und Arbeitsgruppensitzungen, bei der Bereit-
stellung von Informationen, sowie bei der Implementation
von Übereinkünften vor Ort bewährt. Nichtregierungsor-
ganisationen sollte daher verstärkt das Angebot unter-
breitet werden, ihre Ideen und Ressourcen im Vorfeld der
Entscheidungsfindung sowie bei der Umsetzung einzu-
bringen. 

115 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.

116 Der Vorteil solcher erster Reformschritte im Rahmen bestehender
Strukturen ist, dass man kein neues Statut, keine langwierigen 
Ratifizierungsverfahren bräuchte. Eine Resolution der UN-Gene-
ralversammlung genügt, um sofortige Veränderungen in Gang zu
setzen.

117 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/
CSU-Fraktion in Kapitel 11.

118 Bei Beschlüssen müssen die Mehrheit der Industrieländer und die
Mehrheit der Entwicklungsländer zustimmen, um zu verhindern,
dass z. B. entwicklungspolitische Belange ohne die betroffenen
Länder verabschiedet werden und dass z. B. bei Finanzierungsfra-
gen die Geberländer von den Nehmerländern majorisiert werden
können.
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7.7 Nachhaltigkeitstrategien

7.7.1 Voraussetzungen und Hindernisse für
nachhaltiges Verbraucherverhalten

7.7.1.1 Nachhaltiges119 Verbraucherverhalten
und Globalisierung 

Globalisierung beeinflusst massiv die Nachhaltigkeit des
Warenangebots. Gleichzeitig setzt sie Maßstäbe für die
Konsumgewohnheiten bei uns und in den Entwicklungs-
ländern. Denn nach Einschätzung des WBGU werden im
Zuge der Globalisierung „umweltbelastende Wirtschafts-
weisen und Lebensstile, kaum aber nachhaltige Prakti-
ken, über den ganzen Globus verbreitet. ... Industrielle
Lebensstile, die Ausbreitung westlicher Konsummuster,
Mobilität und Urbanisierung sind Phänomene, die eben-
falls an der Verursachung vieler Syndrome und Umwelt-
probleme beteiligt sind“ (WBGU 2001a: 3, 55). Im Ab-
schlussbericht der Enquete-Kommission „Schutz des
Menschen und der Umwelt“ des 13. Deutschen Bundes-
tages hieß es gemeinsam: „Unsere natürlichen Lebens-
grundlagen sind durch die heute verbreiteten Produkti-
ons- und Konsummuster in zum Teil hohen Maße
gefährdet“ (Enquete-Kommission „Schutz des Men-
schen und der Umwelt“ 1998: 31). Ähnlich formulierte
damals die Bundesregierung: „Menschliches Leben ist an
einem Punkt angelangt, an dem es Gefahr läuft, sich sei-
ner natürlichen Grundlagen zu berauben“ (BMU 1997:
9). Wir leben in einer globalen Konsumentengesellschaft
mit gemeinsamen Produkten, Lebensstilen und Erwar-
tungen. Die Aufgabe, nachhaltige Produktions- und
Konsummuster zu entwickeln, liegt daher bei allen Staa-
ten. Ebenso argumentieren die UN (CSD) unter Hervor-
hebung der besonderen Verantwortung der Industrielän-
der. Es ist an der Zeit, die identifizierten Aufgaben in
Angriff zu nehmen.

Eine zunächst auf nationaler Ebene ansetzende Verän-
derung bestehender Konsummuster beim privaten 
Konsum hin zu einer Orientierung am Prinzip der
Nachhaltigkeit, hat nach dem beschriebenen „Verbrei-

tungs“-Muster der Globalisierung umgekehrt auch
„nachhaltige“ Effekte auf bisherige Wirtschaftsweisen
und Lebensstile – und damit letztlich auch auf die 
Umwelt: Nationale Veränderungen der Konsummuster
können eine Vorbildfunktion für die Konsumorientie-
rung der Entwicklungsländer übernehmen. Konkret
dürfte eine in Richtung Nachhaltigkeit veränderte
Nachfrage zu einer Veränderung des Warenangebotes
führen. Dadurch kann eine Entlastung der Umwelt er-
zielt werden.

Aufgrund der Pluralisierung der Lebens- und Konsum-
stile in unserer durch zunehmende Individualisierung ge-
kennzeichneten Gesellschaft, müssen Konzepte nicht nur
für ein nachhaltiges, sondern für ein ganzes Spektrum an
potenziellen nachhaltigen Konsummustern erarbeitet
werden. Aus der Erkenntnis, dass es ganz verschiedene
nachhaltige Konsumstile geben kann, gilt es der tota-
litären Versuchung zu widerstehen, eine bestimmte Le-
bensform als „gut“ vorzuschreiben (Bals 2002: 49). Aus-
gangspunkt für Überlegungen zu allen möglichen Wegen
nachhaltigen Verbraucherverhaltens sollten dabei die be-
stehenden Konsummuster und Lebensgewohnheiten
(Präferenzen) sein, die insbesondere durch das soziokul-
turelle Umfeld der Konsumenten geprägt werden, mit
ihren unterschiedlichen Nachhaltigkeitspotenzialen. Jede
Zielgruppe des „Produktes“ nachhaltiges Konsumverhal-
ten braucht demnach eine ihr zugeordnete Ansprache.
Langfristige Verhaltensänderungen in Richtung auf ein
an Nachhaltigkeitsaspekten orientierten Verhaltens kann
nur durch positive Überzeugung, d. h. über Anreiz- und
Bildungsstrategien, vor allem aber durch Vor- und Leit-
bilder und eine umfassende Verbraucherinformation er-
reicht werden. Nach allem was man weiß, müssen aber
drei Dinge zusammenkommen: Push-Faktoren, wie
Preise etc, die Impulse setzen, Pull-Faktoren, wie attrak-
tive Alternativen, und Übergangshilfen, wie Aufklärung
und Vorbilder; sonst sind selbst bei bestehendem qualita-
tiv wie preislich attraktiven Angebot die Trägheiten zu
hoch. Exogene Anreize und Maßnahmen zur Verringe-
rung der Hemmschwellen sind also essentiell. Dazu
gehört, dass nachhaltiges Verbrauchsverhalten nicht Ver-
zicht sondern ein „gutes Leben“ heißen kann, dem die
Vermeidung von Verschwendung eigen ist. Negativ indu-
zierte Verhaltensänderungen, wie z. B. durch die BSE-
Krise, sind kurzfristig und werden entscheidend durch
ihre Präsenz in den Medien geprägt. Unerheblich für das
Verbraucherverhalten an sich scheint dabei die Kenntnis
des Begriffs der Nachhaltigkeit zu sein. Dies zeigt sich in
einer Diskrepanz zwischen „nachhaltiger“ Einstellung
und „nicht nachhaltigem“ Konsum sowie zwischen
„nachhaltigem“ Konsum und Unkenntnis des Begriffs
der Nachhaltigkeit bei den Verbrauchern. Dennoch wäre
für die Durchsetzung des Prinzips Nachhaltigkeit als
handlungsrelevantes Leitbild in der Bevölkerung ein
höherer Bekanntheitsgrad förderlich. Eine dafür nötige
Kultur der Nachhaltigkeit müsste nicht mehr Geld kos-
ten, sondern kann bei genügender Verbreitung Geld spa-
ren helfen. Nach Umfragen des Umweltbundesamtes
(UBA) besteht in der Bevölkerung eine Bereitschaft, ent-
sprechende Angebote anzunehmen (UBA 2001c, UBA
2002a, Teil IV).

119 Nachhaltigkeit als Prinzip bezeichnet das Zusammenspiel der drei
Dimensionen Ökologie, Ökonomie und Soziales (siehe dazu auch
das folgende Kapitel 8 „Nachhaltige Entwicklung“). Im Zusammen-
hang mit Verbraucherverhalten erhält die ökologische Dimension
von Nachhaltigkeit den Vorrang. Wirtschaftliche Entwicklung und
Wohlfahrt sind langfristig nur möglich innerhalb eines gesteckten
Rahmens, den die Natur als Lebensgrundlage setzt. Umgekehrt die-
nen ökonomische und soziale Aspekte auch zur „Machbarkeit“ von
Ökologie: Ökologische Produktion und Konsum sind nur realisier-
bar, wenn sie für den Verbraucher erschwinglich sind im Sinne eines
„sich leisten können“, und wenn sowohl Konsum als auch Produk-
tion unter akzeptablen sozialen Umständen geschehen. Nachhaltiger
Konsum ist bereits in verschiedenen Enquete-Kommissionen in ge-
meinsamen Positionen wie auch in Minderheitspositionen und Son-
dervoten angeklungen (Enquete-Kommission „Schutz der Erdat-
mosphäre“ 1994: 1088-1257 – Minderheit, Enquete-Kommission
„Schutz des Menschen und der Umwelt“ 1998: 381ff. – Minder-
heit).Vorschläge und Anregungen zu den Erfordernissen eines Wan-
dels finden sich beispielsweise in Enquete-Kommission „Schutz der
Erdatmosphäre“ 1994: 238ff. „Vision 2050“ und 241ff. „Von der
Realität in die Vision“.
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7.7.1.2 Anreize für einen an Nachhaltigkeit
orientierten Konsumstil

Verbraucherverhalten orientiert sich an individuellen
Handlungsbereitschaften und Nutzerkalkülen. Ökono-
misch betrachtet lässt sich der Nutzen aufteilen in den
Grundnutzen eines Produktes und den Zusatznutzen. Der
Zusatznutzen beim Kauf eines „nachhaltigen“ Produktes
ist gegebenenfalls ein Fremdachtungsnutzen und ein
Selbstachtungsnutzen, die beide gesteigert werden kön-
nen.120 Entscheidend für das Verhalten von Individuen –
hier Konsumentinnen und Konsumenten – ist ihr sozio-
kulturelles Umfeld, das die individuelle Meinungs- und
Präferenzenbildung prägt. Damit ein so genannter Zusatz-
nutzen in Form einer gesteigerten Selbst- bzw. Fremdach-
tung generiert werden kann, muss das soziokulturelle Um-
feld des Verbrauchers den „nachhaltigen“ Konsum positiv
einstufen gegenüber dem „nicht nachhaltigen“ Konsum.
Auf dieser Ebene muss der Nutzen eines Produktes dem
Verbraucher wie dem Produzenten und ihrem Publikum
(Fremdachtungsnutzen) erkennbar sein, um zu einer be-
wusst gesteuerten Verhaltensänderung zu führen, d. h. der
größere Nutzen eines nach Nachhaltigkeitsmaßstäben her-
gestellten Produktes gegenüber einem herkömmlichen
muss nicht nur konkret erkennbar gemacht werden, son-
dern für die Konsumenten und die Öffentlichkeit auch
glaubhaft sichtbar sein. Anderenfalls wird ihre Zahlungs-
bereitschaft für diesen Zusatznutzen nicht ausreichend
sein, um einen höheren Kostenaufwand der Anbieter
decken zu können, und die Anbieter werden kaum eine
Möglichkeit haben, für einen solchen Zusatznutzen ihrer
Produkte und Dienstleistungen einen höheren Aufwand zu
treiben, wenn er am Markt nicht vergütet wird. Die Infor-
mationsbeschaffung der Verbraucher ist für die Durchset-
zung von Zusatznutzen für nachhaltige Güter und Dienst-
leistungen im Markt daher essenziell. Sie sollte auch durch
entsprechende an ökologischen, sozialen und ethischen
Standards orientierte Offenlegungspflichten für Unterneh-
men erleichtert werden. Ein aus England in die deutsche
Gesetzgebung übernommenes Beispiel ist die Transpa-
renzpflicht für Anbieter der Riester-Rente.121 Ein anderes
Beispiel ist die gegenwärtige Debatte um die Einführung
einer Deklaration der Umwelteigenschaften der elektri-
schen Stromerzeugung, die z. B. bereits in etlichen Staaten
der USA eingeführt ist und gegenwärtig in der EU einge-
führt werden soll. Solche Transparenzinformationen stel-
len, anders als dies in weiten Bereichen der Wirtschaft
noch gesehen wird, kein Wettbewerbshemmnis dar, son-
dern sind im Gegenteil notwendige Voraussetzung, um
höhere als (gesetzliche) Minimalstandards überhaupt im
Markt durchsetzen zu können. Ein Gesetz zur Verbraucher-

information122, das u. a. „dem Verbraucher den bewussten
Einkauf nach seinen ethischen Wertvorstellungen er-
möglichen“ soll, wurde im Mai 2002 im Bundestag be-
schlossen.

Kaufentscheidungen laufen jedoch nicht rein „rational“
bzw. nutzenorientiert ab, sondern werden stark bestimmt
von emotionalen und psychologischen Einflussfaktoren –
wie dies die tägliche Flut von Werbemaßnahmen verdeut-
licht (symbolische Funktion wie Zugehörigkeit zu sozia-
ler Gruppe, Statussymbol u. a.). Nachhaltige Produkte
bzw. eine nachhaltige Lebensweise müssen den Verbrau-
cher also auch emotional ansprechen, um Erfolg haben zu
können. Die Förderung nachhaltiger Lebensstile sollte so-
mit bei der Förderung von Handlungsbereitschaften an-
setzen und den Verbrauchern Möglichkeiten zum „Erpro-
ben“ geben, d. h. es müssen bereits Waren am Markt
vorhanden sein. Werbung (über Funk, Fernsehen, Inter-
net, Plakate) hat in diesem Zusammenhang die Funktion,
einerseits zu informieren und andererseits Lust zu machen
auf das Ausprobieren und Testen eines bereits vorliegen-
den nachhaltigen Warenangebots.

7.7.1.3 Konkrete Handlungsfelder für
verhaltensändernde Maßnahmen 
mit unterschiedlichen Umsetzungs-
schwierigkeiten

Konkrete Handlungsfelder, in denen nicht nur Bedarf,
sondern auch Chancen zu einer Veränderung des Verbrau-
cherverhaltens in Richtung Nachhaltigkeit bestehen, sind
Investitionen/Kapitalanlagen, Ernährung/Lebensmittel,
Bildung und Wissenschaft, Mobilität und Tourismus,
Bauen und Wohnen, Energienutzung. Dabei bilden die
Bereiche „Bauen und Wohnen“, „Lebensmittel und Er-
nährung“, „Mobilität und Tourismus“ die drei prioritären
Handlungsfelder, weil die Haushalte in ihrem Verbrauchs-
verhalten direkt Einfluss nehmen können (Spangenberg,
Lorek 2001: 6, 18).

Grundsätzlich sind Verhaltensänderungen für den Men-
schen dort leichter, wo persönliche Vorteile erfahrbar wer-
den. Viel schwerer sind Änderungen im Verhalten zu er-
zielen, wo diese Erfahrbarkeit, der persönliche Nutzen,
fehlt oder nur geringfügig ausgeprägt ist. Allgemeine Hin-
dernisse sind hohe Preise, mangelnder Komfort bzw. Be-
quemlichkeit, mangelnde Verfügbarkeit, Informationsde-
fizite und Vertrauensmangel in die „Echtheit“ von
Produkten mit höherer Prozessqualität. Prozessqualität
beschreibt dabei die spezifische Produktionsbedingun-
gen, ohne dass die äußerlich wahrnehmbaren Eigenschaf-
ten – die „Ergebnisqualität“ – eine höhere Prozessqualität
sichtbar werden lassen müssen.

Verhältnismäßig leicht zu erreichen sind Änderungen im
Bereich Bauen und Wohnen und der damit verbundenen
Energienutzung, mit einer energieeffizienten Heiztech-
nik, optimaler Gebäudedämmung und einem angepassten
Nutzerverhalten, d. h. einer gesenkten Nachfrage beim

120 Fremdachtungsnutzen ist dabei der Nutzen, der durch eine besondere
Achtung des Individuums durch andere entsteht. Selbstachtungsnut-
zen ist der Nutzen, der eine höhere Selbstachtung generiert.

121 Im Gesetz zur Reform der gesetzlichen Rentenversicherung und zur
Förderung eines kapitalgedeckten Altersvorsorgevermögens (Alters-
vermögensgesetz AvmG) heißt es in Artikel 6a (Zertifizierungsge-
setz) § 1 Ziffer 9: „Der Anbieter muss auch darüber schriftlich in-
formieren, ob und wie er ethische, soziale und ökologische Belange
bei der Verwendung der eingezahlten Beiträge berücksichtigt“. Zum
ethischen Investment insgesamt siehe auch Empfehlung 2-14.

122 Entwurf eines Verbraucherinformationsgesetzes (BT-Drs. 14/8738)
vom 08.04.02.
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Energiebedarf. Hier können die erreichten Energieein-
sparungen spürbare monetäre Vorteile bringen. Instru-
mente, die dieses Einsparpotenzial bereits aufgreifen,
sind beispielsweise die Energieeinsparverordnung und
das CO2-Gebäudesanierungsprogramm der Kreditanstalt
für Wiederaufbau. Einer breiteren Durchsetzung stehen
entgegen das tendenziell geringe Interesse am Thema
Energie, Befürchtungen der Komfortbeeinträchtigung (da
„Energiesparen“ häufig mit „Frieren müssen“ gleichge-
setzt wird, obwohl das Gegenteil richtig ist: Wärmedäm-
mung und wärmedämmende Fensterverglasung führen zu
merklich geringerer Kältestrahlung der Außenwände und
Fenster und damit zu höherem Komfort, der es zulässt,
dass die Raumlufttemperatur ohne Komfortverlust abge-
senkt werden kann, da die Kältestrahlung ungedämmter
Wände und einfach- oder doppelverglaster Fenster nicht
mehr durch höhere Lufttemperaturen kompensiert werden
muss), Investor-Nutzer-Konflikte bei Mietobjekten sowie
die technische Überforderung im Umgang mit der Haus-
haltstechnik.

Weitaus schwieriger zu erzielen ist ein Umdenken im Be-
reich Mobilität und Tourismus: Umweltschutz wird hier
mit Zwängen und Einschränkungen der persönlichen
Freiheiten – Stichwort Auto, Stichwort Fernreisen – ver-
bunden. Die Vorteile nachhaltigen Verhaltens sind für den
Einzelnen schwer erkennbar bzw. werden von individuel-
len Vorteilen nicht nachhaltigen Verhaltens überwogen.
Anreize zugunsten nachhaltigen Mobilitäts-Verhaltens
können geschaffen werden durch Maßnahmen wie eine
kontinuierliche Anhebung der Mineralölsteuer oder einer
nach CO2 differenzierten Kfz-Steuer, einer für die Ver-
braucher transparenten Kennzeichnung von Kfz nach ih-
rer spezifischen Umweltbelastung, einem gleichzeitigen
Ausbau der Bahn und des öffentlichen Personennahver-
kehrs sowie einer auf den Öffentlichen Verkehr abge-
stimmten Siedlungs- und Flächennutzungsstrategie. Da-
mit können die Relationen individueller Vor- und
Nachteile zwischen nachhaltigen und nicht nachhaltigen
Mobilitätsverhaltens zugunsten nachhaltigen Verhaltens
verschoben werden.

Im Bereich Ernährung sind die Vorteile eines nachhaltigen
Konsums selten direkt erfahrbar. Der Aufwand in der Be-
schaffung ist oft ungleich höher als bei herkömmlichen
Produkten. Damit nachhaltige Produkte mit höherer Pro-
zessqualität – z. B. Produkte aus dem Ökolandbau – die
Haushalte finanziell nicht mehr belasten als herkömmli-
che, könnten sich die Verbrauchsstrukturen der Haushalte
in Richtung weniger Fleischkonsum und mehr stärkehal-
tige Lebensmittel (z. B. Getreide) verändern, was im übri-
gen schon aus ernährungsphysiologischen Gründen emp-
fehlenswert ist. Gleichzeitig müssen die Produkte das
Kriterium der Überallerhältlichkeit (Ubiquität) erfüllen,
um als Alternative für breite Schichten in Frage zu kom-
men. Voraussetzung für eine nachhaltige Entwicklung in
der Nahrungsmittelproduktion ist die Änderung unserer
heutigen Ernährungsgewohnheiten und -ansprüche. Da
nachhaltige Nahrungsmittelproduktion arbeits- und wis-
sensintensiv ist, ist sie nicht zu Billigpreisen erhältlich,
vermeidet aber externe Umwelt- und Gesundheitskosten,
die sonst die Allgemeinheit, also die Verbraucher, indirekt

zu tragen hätten. Daher muss sich auch die Wertschätzung
von Ernährung, die sich als Posten im Haushaltsbudget des
deutschen Verbrauchers mit lediglich zehn Prozent nieder-
schlägt (vier Prozent unter europäischem Durchschnitt),
ändern, um in diesem Bereich eine Entwicklung in Rich-
tung Nachhaltigkeit zu bewirken. Schon eine allmähliche
Internalisierung externer Kosten (z. B. der Gesundheit und
Umwelt) würde in diese Richtung führen. Andererseits
gibt es zahlreiche Beispiele aus der jüngsten Zeit, die zei-
gen, dass Verbraucher zur Änderung ihrer Konsumge-
wohnheiten bereit sind, wenn sie der Auszeichnung der
Produkte vertrauen. So ist der Absatz an Eiern aus der Frei-
landhaltung beim Lebensmitteldiscounter Aldi höher als
der Absatz an Eiern aus der Käfighaltung – und dies bei ei-
ner durchaus preisbewussten Klientel dieses Discounters. 

Das Beschaffungswesen der öffentlichen Hand erhält
quer durch alle genannten Kategorien eine besondere
Funktion: Zum einen als Vorbild für Verbraucher und Pri-
vatwirtschaft, zum anderen aber auch als Großkunde, der
klare Zeichen setzt für an Nachhaltigkeit orientierten Pro-
dukte, indem er durch hohe Stückzahlen konkrete wirt-
schaftliche Anreize zu einer Umorientierung in Industrie
und Handel schafft. Diese Funktionen können jedoch nur
wahrgenommen werden, wenn die Mitarbeiter in den 
Beschaffungsstellen entsprechend geschult sind bzw. 
politische Vorgaben zur Beschaffung erhalten. Die Bun-
desregierung sollte entsprechende Vorschläge der EU-
Kommission unterstützen.

7.7.1.4 Existierende Maßnahmen und weiterer
Handlungsbedarf

Bildungsmaßnahmen, die in Schule und Hochschule grei-
fen, setzen bei denjenigen an, die in Ausbildung, 
Management und Politik entscheiden. Sie sind die Grund-
lage einer langfristigen Umorientierung in der Gesell-
schaft. Ein Ansatzpunkt in den Schulen ist das Programm
BLK21, das von der Kultusministerkonferenz (KMK)
und der Bund-Länder-Kommission für Bildungsplanung
und Forschungsförderung mit einer Laufzeit von vorerst
fünf Jahren eingerichtet worden ist. In der Lehrerausbil-
dung an den Hochschulen ist das Thema noch zu stark
vernachlässigt und sollte flächendeckend in die Studien-
pläne Einzug erhalten. 

Positive Beispiele aus Lokale Agenda 21-Prozesse zeigen
auch Möglichkeiten zur Operationalisierung des Prinzips
im Sinne eines nachhaltigen Verbraucherverhaltens. Sie
sind Wegbereiter, um bisher nicht erreichte Verbraucher,
kommunale Institutionen und den Einzelhandel für zu-
kunftstaugliche Konsummuster zu gewinnen. Die aufge-
zeigten Möglichkeiten in den genannten Handlungsfeldern
(Bildung, Internalisierung externer Kosten, Steuerung
Lokaler Agenda 21-Prozesse, Ernährung und Landwirt-
schaft) sollen ausgeschöpft werden. Gleichzeitig sollen
Methoden und Erfahrungen aus diesen Feldern auf wei-
tere wichtige Handlungsfelder übertragen werden und
umgekehrt (Mobilität, Tourismus, Bauen und Wohnen).

Ein ganzes Maßnahmenpaket zur Förderung „nachhalti-
ger“ Ernährung und Landwirtschaft hat beispielsweise das
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Bundesministeriums für Verbraucherschutz, Ernährung
und Landwirtschaft“ (BMVEL) lanciert bzw. geplant.
Dazu zählen das Bundesprogramm Ökolandbau, das 
bundesweite Biosiegel, die Weiterentwicklung der EG-
Ökoverordnung, das Ökolandbaugesetz, die Gemein-
schaftsaufgabe „Verbesserung der Agrarstruktur und des
Küstenschutzes“ (GAK) sowie die Einführung der Modu-
lation. Im Bereich des Bundesministeriums für Verkehr,
Bau und Wohnungswesen (BMVBW) werden z. B. durch
neue Vorschriften der Energieeinsparverordnung bei Neu-
bauten der Niedrigenergiehaus-Standard zur Regel. Auch
der Energiebedarf von Altbauten wird gesenkt. Häuser, die
seither neu gebaut oder umgebaut werden, verbrauchen
spezifisch deutlich weniger Heizenergie als bisher.

7.7.1.5 Zukunftsprojekt nachhaltiges
Verbraucherverhalten

Verhaltensänderungen in einer Gesellschaft vollziehen
sich langfristig und müssen über einen Zeithorizont von ei-
nem bis mehreren Jahrzehnten betrachtet und aktiv beglei-
tet werden, bevor sie zum gesellschaftlich getragenen
„Selbstläufer“ werden können. Wichtig ist dabei, alle Ak-
teure in Markt und Gesellschaft einzubinden und realisti-
sche Ziele zu setzen, deren Umsetzung von den beteiligten
Akteuren getragen werden können. Eine an Nachhaltigkeit
orientierte Globalisierung erfordert, dass dieser Ansatz auf
internationaler und EU-Ebene vertreten wird und im Aus-
tausch mit anderen Ländern weiter entwickelt wird. Der
Rat der Europäischen Union hat dazu festgehalten, „dass
insbesondere den Industrieländern Verantwortung zufällt,
um den gegenwärtigen und künftigen Herausforderungen
der nachhaltigen Entwicklung gerecht zu werden und den
Entwicklungsländern bei ihren Anstrengungen zur Ver-
wirklichung der nachhaltigen Entwicklung zu helfen“.
Nach diesen Schlussfolgerungen „ist es im Zusammen-
hang mit dem Engagement der EU für nachhaltige Ent-
wicklung erforderlich, dass wichtige Maßnahmen getrof-
fen werden, wie beispielsweise die Förderung nachhaltiger
Konsum- und Produktionsmuster durch Abkopplung des
Wirtschaftswachstums von der Schädigung der Umwelt
unter Berücksichtigung der Belastbarkeit der Ökosysteme.
Dies wird einen angemessenen politischen Rahmen zur
Förderung der Ökoeffizienz sowie des Ausbaus von Fer-
tig- und Fähigkeiten erfordern.“123

7.7.2 Ressourceneffizienz124

Vernunft, Ethik und ein langfristiges Ökonomieverständ-
nis gebieten es, die Ressourceneffizienz zu erhöhen. Wel-
che Steigerungspotenziale Produktivitäten von Produkti-
onsfaktoren haben können, verdeutlicht die Entwicklung
der Arbeitsproduktivität. Seit 1870 hat sich die Arbeits-
produktivität in Deutschland etwa um den Faktor 17 er-
höht. Der hinter dieser Entwicklung stehende enorme
technische Fortschritt ging in vielen Fällen mit der inten-

siven Ausbeutung zunächst kostspieliger und später im-
mer billigerer Naturressourcen einher. Die Industriege-
schichte des Nordens ist dadurch charakterisiert, dass das
„gemeinsame Naturkapital“ der Menschheit drastisch de-
zimiert wurde; wir haben vom Kapital anstatt von den
Zinsen gelebt – eine Strategie, die nicht über einen belie-
big langen Zeitraum fortgeführt werden kann.

Zwar werden die Märkte langfristig zusammenbrechen,
wenn ökologische Faktoren nicht einbezogen werden.
Wir können jedoch nicht darauf vertrauen, dass die ob-
jektiv eingetretene Verknappung der natürlichen Ressour-
cen und die begrenzte Belastungsfähigkeit der Atmo-
sphäre und Biosphäre ökologisch zumindest halbwegs
wahre Preise an die Produzenten und Konsumenten zu-
rückmelden. Preise können ohnedies niemals die „ganze
ökologische Wahrheit“ ausdrücken: Die Schönheit einer
Naturlandschaft, der Verlust der Artenvielfalt, das Leid
von Ökoflüchtlingen oder der Verlust von Menschenleben
durch menschengemachte Klimakatastrophen lassen sich
nicht in Geld bewerten.

Die Steigerung der Produktivität beim Ressourcenver-
brauch hat andere gesellschaftliche Triebkräfte und we-
sentlich weniger Durchsetzungskraft als die Erhöhung der
Arbeitsproduktivität seit dem 19. Jahrhundert. Während
der kollektive Kampf der internationalen Arbeiterbewe-
gung für mehr Lohn und die Verringerung der täglich zu
erbringenden Arbeitsstunden die Arbeit ökonomisch
knapp machte, gibt es bei den natürlichen Ressourcen kei-
nen vergleichbaren Druck. Die Natur kann sich weder
kollektiv wehren noch weltweite Schutzmaßnahmen
durchsetzen.

Deshalb müssen nationale Regierungen in einem interna-
tional abgestimmten Rahmen den Naturverbrauch auch
weiterhin begrenzen und verknappen. Diese „ökologi-
schen Leitplanken“ werden dazu führen, dass sich der
technische Fortschritt auf die Schonung von Natur und
Rohstoffen konzentriert. Ohne einen solchen „ökologi-
schen Ordnungsrahmen“ ist eine zukunftsfähige Entwick-
lung nicht möglich.

Eine drastische Reduzierung des Ressourcenverbrauchs
muss jedoch nicht heißen, dass die Wirtschaft nicht wach-
sen kann. Dass eine deutliche Entkoppelung von Bruttoin-
landsprodukt und Ressourceninanspruchnahme möglich
ist, hat die bereits seit einiger Zeit tatsächlich erfolgte Stei-
gerung von Ressourceneffizienz in vielen Ländern und
Branchen gezeigt. Auf die gesamte deutsche Volkswirt-
schaft bezogen, ist der spezifische Verbrauch an Rohstof-
fen und Energieträgern zwischen 1960 und 1999 um
47 Prozent und der spezifische Endenergieverbrauch um
34 Prozent gesunken. Dabei lassen sich allerdings deutli-
che Unterschiede zwischen produktionsbezogenem und
konsumptivem Verbrauch feststellen. So konnte der spezi-
fische Endenergieverbrauch im produzierenden Gewerbe
in Deutschland zwischen 1960 und 2000 um 64 Prozent
gesenkt werden, während er im Verkehr um 27 Prozent 
zunahm und bei den Haushalten etwa konstant blieb. Vo-
raussetzung für diese Steigerungen der Ressourceneffizi-
enz sind technologische Innovationen und Investitionen,
die klarer langfristiger und möglichst international abge-

123 Auszug aus den Schlussfolgerungen des Vorsitzes des europäischen
Rat (Barcelona) vom 15. und 16. März 2002 Teil III; 30f..

124 Dieses Kapitel entstand mit freundlicher Unterstützung von 
Dr. Summerer, Umweltbundesamt.



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 385 – Drucksache 14/9200

stimmter politischer Rahmenbedingungen bedürfen. Dann
kann das Verbrauchsniveau deutlich gesenkt werden, ohne
dass es zu Wohlstandseinbußen kommt. 

Eine Strategie, bei der Wirtschaft und Umwelt gemeinsam
gewinnen, besteht vor allem darin, die Ressourcenprodukti-
vität maximal zu steigern, d. h. so viel wie möglich aus dem
Einsatz einer bestimmten Menge an Rohstoffen und Ener-
gie herzustellen (Statistisches Bundesamt 2000). Dafür ist
ein intelligenter Aufbau der Produktionsanlagen erforder-
lich. Was in einem Prozess Abfall oder Wärme ist, wird in
einem anderen Herstellungsverfahren sinnvoll eingesetzt.
Dieser produkt- und prozessorientierte Umweltschutz ist ein
wichtiges Teilelement der Ressourceneffizienz.

Art und Umfang der Ressourceninanspruchnahme hängen
eng zusammen mit der wirtschaftlichen, wissenschaftli-
chen und technischen Entwicklung. Als Folge der wis-
senschaftlichen und technischen Innovation ändert sich
die Nutzung natürlicher Ressourcen fortwährend. Knapp
werdende Ressourcen können „gestreckt“ werden durch
die Miniaturisierung von Produkten, sie können aber auch
ganz geschont werden durch die Entwicklung von Alter-
nativen. Obwohl das Naturkapital nicht beliebig durch
Humankapital substituiert werden kann, sind wissen-
schaftliche und technische Innovationen ein wesentliches
Element einer nachhaltigen Ressourceninanspruch-
nahme.

Bei gegebener Technik bedeutet eine Reduzierung der
Rohstoffgewinnung stets eine Umweltentlastung in meh-
reren Problembereichen. Es reduzieren sich die Beein-
trächtigungen, die sich durch den Abbau und die Aufbe-
reitung der Rohstoffe und den Transport ergeben, sowie
die Beeinträchtigungen durch die Freisetzung von Schad-
stoffen und die Abfälle. Mit der Verringerung der Roh-
stoffgewinnung können daher „mehrere Fliegen mit einer
Klappe“ geschlagen werden.

Die Bedeutung der Thematik „Ressourcenschutz und
Ressourceneffizienz“ ist in den vergangenen Jahrzehnten
kontinuierlich gewachsen. Nach ersten Ansätzen im ers-
ten Umweltprogramm der Bundesregierung aus dem
Jahre 1972 ist 1994 mit der Staatszielbestimmung Um-
weltschutz (Art. 20a GG) der Schutz der natürlichen Le-
bensgrundlagen auch für künftige Generationen im
Grundgesetz verankert worden. Im Kreislaufwirtschafts-
und Abfallgesetz ist der Grundsatz der Ressourcenscho-
nung in §1 festgeschrieben, indem als Zweck des Geset-
zes – neben der umweltverträglichen Beseitigung von Ab-
fällen – explizit die Schonung der natürlichen Ressourcen
angegeben ist. Die Verwirklichung dieses Zweckes wird
durch die in den Grundsätzen der Kreislaufwirtschaft (§4)
festgelegte Hierarchie mit dem Vorrang der Vermeidung
von Abfall vor dessen Verwertung und Beseitigung, die
Konkretisierung durch Grundpflichten des Abfallerzeu-
gers sowie durch die Bestimmungen zur Produktverant-
wortung (§ 22 ff.) umgesetzt.

Die politische Bedeutung des Themas Ressourcenschutz
ist auch in der nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der
Bundesregierung deutlich geworden. Wenn wir Verant-
wortung für künftige Generationen übernehmen wollen,

heißt es dort, müssen wir vor allem auch knappe Res-
sourcen sparsam und effizient nutzen. Ein wichtiger Indi-
kator dafür ist die Energie- und Rohstoffeffizienz. In ihrer
nationalen Nachhaltigkeitsstrategie hat die Bundesregie-
rung dem Themenschwerpunkt Ressourcenschonung
zwei Handlungsziele zugeordnet:

– Erhöhung der Rohstoffproduktivität auf das 2,5fache
bis 2020 auf der Basis von 1993

– Verdoppelung der Energieproduktivität bis 2020 auf
der Basis von 1990.

Als Rohstoffproduktivität wird das Verhältnis von Wirt-
schaftsprodukt zum Verbrauch nicht erneuerbarer Roh-
stoffe bezeichnet. Auf eine Volkswirtschaft bezogen, stellt
diese Kenngröße dar, wie viel Bruttoinlandsprodukt mit
einer Tonne Rohstoff „produziert“ wird. Für diese Be-
rechnung wird die Rohstoffinanspruchnahme des entspre-
chenden Landes zugrunde gelegt. Diese setzt sich zusam-
men aus der inländischen Entnahme und der Einfuhr nicht
erneuerbarer Energieträger (Kohle, Erdöl, Erdgas usw.)
Eisen, Mineralien, Steine und Erden bzw. deren Erzeug-
nissen. Um zu einer Reduzierung der absoluten Rohstoff-
inanspruchnahme zu kommen, muss die Rohstoffproduk-
tivität eine höhere Steigerungsrate aufweisen als das
Wirtschaftswachstum.

Die umweltpolitische Forderung nach einer Reduktion
der Rohstoffinanspruchnahme wird in verschiedenen
Konzepten mit konkreten Reduktionszielen (Faktor vier
oder Faktor zehn, von Weizsäcker u. a. 1997, Schmidt-
Bleek 1998) verbunden. Diese Konzepte sind zunächst
vom Wuppertal Institut entwickelt und propagiert wor-
den und haben inzwischen sowohl in der Wirtschaft (z. B.
im World Business Council for Sustainable Development
– WBCSD) als auch auf Regierungsebene ein breites in-
ternationales Echo gefunden. Auch das Umweltpro-
gramm der Vereinten Nationen (UNEP) sieht in der 
Ressourceninanspruchnahme ein Schlüsselproblem und
greift in seinem Bericht „Global Environment Outlook
2000“ das Ziel einer Reduktion der Ressourceinan-
spruchnahme um den Faktor zehn auf: „Eine Reduzie-
rung des Ressourcenverbrauchs in den Industrienationen
um das 10-fache ist ein notwendiges langfristiges Ziel,
wenn angemessene Ressourcen für die Bedürfnisse der
Entwicklungsländer bereit gestellt werden sollen“125

(UNEP 1999: 2).

Im Bereich informatorischer und organisatorischer Maß-
nahmen des Umweltschutzes sind die Ziele der Material-
und Energieeffizienz unter dem Begriff „Ökoeffizienz“
bekannt geworden (Liedtke 2001). Material- und Ener-
gieverbrauch sind im betrieblichen und produktbezo-
genen Umweltschutz wichtige Kriterien, die bei Öko-
bilanzen, Produktlinienanalysen, Umweltzeichen und im
betrieblichen Umweltcontrolling berücksichtigt werden.

125 Dies ist die deutsche Übersetzung von: „A tenfold reduction in re-
source consumption in the industrialized countries is a necessary
long-term target if adequate resources are to be released for the needs
of developing countries.“
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Ob die im Rahmen einer Strategie der Ökoeffizienz mögli-
chen informatorischen und organisatorischen Maßnahmen
realisiert werden, hängt vor allem auch davon ab, 
inwieweit die Ressourceninanspruchnahme als Kostenfak-
tor wahrgenommen wird. Solange negative Folgen der Res-
sourceninanspruchnahme zu Lasten Dritter erfolgen und
dem Nutzer nicht zugerechnet werden (externe Kosten) 
besteht kein hinreichender wirtschaftlicher Anreiz für ei-
nen sparsamen Gebrauch. Die Internalisierung dieser ex-
ternen Kosten durch die Anwendung rechtlicher und/oder
ökonomischer Instrumente ist daher ein wichtige Ansatz-
punkt zur Steigerung der Ökoeffizienz.

Rechtliche Instrumente sind vor allem dort angebracht,
wo die zu regelnden Tatbestände eindeutig und gravierend
sind und die Zahl der Akteure überschaubar ist Der Ein-
satz ökonomischer Instrumente (z. B. Umweltabgaben)
bietet sich vor allem dann an, wenn die zu verringernde
Umweltbelastung von einer Vielzahl von Quellen, z. B.
breiten Kreisen der Bevölkerung verursacht wird und eine
Feinsteuerung des Verhaltens in Richtung Ressourcenef-
fizienz nicht praktikabel ist. Wollte man z. B. die notwen-
dige Verringerung der CO2-Emissionen allein durch 
Produktions- und Produktauflagen erreichen, müssten
Hunderttausende von Einzelauflagen die verschiedenen
Formen der Energienutzung regeln. Dies würde die Rege-
lungsfähigkeit der Umweltpolitik überfordern und die
Handlungsfreiheit der Wirtschaftssubjekte in einem unzu-
mutbaren Maße beschneiden. Ökonomische Instrumente,
die im Sinne einer Grobsteuerung wirtschaftliche Anreize
für ein umweltgerechteres Verhalten schaffen, oder
Selbstverpflichtungen stellen in einem solchen Fall die
besser geeignete Lösung dar (Lübbe-Wolf 1996).

Die erforderliche drastische Steigerung der Ressourcen-
effizienz ist allerdings nicht im Selbstlauf zu erreichen,
sondern nur durch eine Kombination energiepolitischer
Vorgaben, Anreize und Anregungen. Der notwendige Poli-
cy mix für einen nachhaltigen Ressourcenverbrauch be-
steht aus vielen Instrumenten. Dazu gehören vor allem

– eine länderübergreifende Zusammenarbeit – durch die
Verabschiedung internationaler Verträge und den
Transfer von Know-how und Techniken,

– globale, über den Preis zu steuernde Instrumente, wie
z. B. die einkommensneutrale Energiesteuer und han-
delbare Zertifikate,

– ordnungsrechtliche Vorschriften, die die maximalen
Ressourcenverbräuche in den Bedürfnisfeldern Bauen
und Wohnen und Mobilität festschreiben,

– freiwillige Vereinbarungen von Industrieverbänden,
z. B. über CO2-Reduktionsziele und

– Förderprogramme, z. B. für die Markteinführung re-
generativer Energien.

Gerade auch auf internationaler Ebene muss es Instru-
mentenbündel geben, die auf die jeweiligen Länder und
Sektoren sowie auf ihre spezifischen Gegebenheiten ab-
gestimmt sind. Einen Königsweg für alle Regionen und
alle Sektoren kann es nicht geben und der Erfolg oder
Misserfolg einer Politik der Ressourcenschonung wird

nicht zuletzt davon abhängen, ob es gelingt den optimalen
Instrumentenmix zu finden und einzusetzen.

7.7.3 Technologietransfer als Instrument für
eine nachhaltige Entwicklung126

Unter Technologietransfer versteht man den planmäßigen
und nach wirtschaftlichen bzw. umwelt- und entwick-
lungspolitischen Aspekten organisierten Export von
Technologien von einem Land in ein anderes, meist von 
hochindustrialisierten Ländern in Schwellen- oder Ent-
wicklungsländer. Beim Technologietransfer ist zu unter-
scheiden zwischen Hardware (der technischen Ausrüs-
tung) und Software (dem Schaffen der institutionellen und
organisatorischen Voraussetzungen für die Anwendung
von Technologien – „Capacity Building“) einschließlich
Qualifikationen.

Es gibt viele Gebiete, auf denen die unterschiedlichen Ak-
teure zum Technologietransfer (Regierungen, der private
Sektor, Finanzinstitutionen, Nichtregierungsorganisationen
oder Forschungs- und Bildungsinstitutionen) zusammen-
arbeiten. Die geläufigsten sind der direkte Warenaus-
tausch, Lizenzierungen, Franchising, Auslandsinvestitio-
nen, der Verkauf von schlüsselfertigen Anlagen, Joint
ventures, Unteraufträge, Forschungs- oder Co-Produkti-
onsvereinbarungen, Austausch von wissenschaftlichem
und technischem Personal, Konferenzen, Handelsausstel-
lungen und Messen, Ausbildung von Multiplikatoren, Wirt-
schaftsdelegationen, Informationsaustausch über Artikel
oder Internetportale, Regierungsprogramme und -projekte.

Jeder dieser Wege repräsentiert unterschiedliche Arten des
Austauschs von Wissen, Geld und Waren zwischen den
Akteuren. Ausgehend von der treibenden Kraft für einen
Technologietransfer kann man unterscheiden zwischen

– staatlich initiiertem und geförderten Technologie-
transfer,

– Technologietransfer, der durch privatwirtschaftliche
Aktivitäten geprägt ist und

– Technologietransfer, der von Gesellschaften aufgrund
eines speziellen Handlungsbedarfs ausgelöst wird.

Für Deutschland hat das Thema Technologietransfer eine
besondere Bedeutung, insbesonders angesichts der Tatsa-
che, dass Deutschland einer der reichsten Industriestaaten
mit starker Exportorientierung seiner Wirtschaft ist und auf
vielen technischen Gebieten weltweit als führend angese-
hen wird. Dies trifft auch auf die Umwelttechnik zu, die als
integrierter Bestandteil von Produktionsanlagen, Industrie-
produkten (z. B. Kraftwerken) oder als nachsorgende Tech-
nik (z. B. Kläranlagen) für den Export Bedeutung hat. 

In den folgenden Ausführungen wird der mehr staatlich
mitgestaltete Technologietransfer behandelt. Die beispiel-
haft auf den Bereich der Umwelttechnik bezogenen Aus-
sagen, lassen sich auf andere Technologiebereiche über-
tragen. Unter dem Gesichtspunkt einer gewünschten

126 Dieses Kapitel entstand mit freundlicher Unterstützung von 
Dr. Pohle, Umweltbundesamt.
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Orientierung an Zielen der Nachhaltigkeit kommt der um-
welt- und sozialverträglichen Technik allerdings beson-
dere Bedeutung zu.

7.7.3.1 Technologietransfers als strategisches
Arbeitsfeld

Das Thema „Technologietransfer“ hat einen außerordent-
lichen Stellenwert in den Agenden der internationalen Or-
ganisationen. Von EU, OECD, UNCTAD sowie den um-
welt- und entwicklungsrelevanten Organisationen des
UN-Systems wird es mitunter fast als Zauberformel an-
gesehen. Überall wird die Notwendigkeit einer Steige-
rung der technischen Leistungsfähigkeit, insbesondere
der Entwicklungsländer, durch wirtschaftliche und tech-
nische Zusammenarbeit betont, und das heißt insbeson-
dere der Austausch von Know-how und fortgeschrittener
Technologie. So soll Technik dazu beitragen, dass auch in
Fällen großer Armut wirtschaftliche Entwicklung und
Umweltentlastung Hand in Hand gehen. Generell – so die
optimistischen Einschätzungen – könne die Technik eine
relative, in Einzelfällen sogar eine sehr weitgehende Ent-
kopplung zwischen Wirtschaftswachstum und Umweltbe-
lastung herbeiführen und damit eine Entwicklung einlei-
ten, die Schwellen- und Entwicklungsländer an die
Industrieländer heranführt, ohne deren ressourcen- und
umweltintensiven Lebensstil zu übernehmen. Die Emp-
fängerländer modernster Technologien sollen teure und
umweltintensive Entwicklungsstufen der Industrieländer
quasi überspringen und den Prozess ihrer wirtschaftlichen
Stärkung von Anfang an unter dem Leitbild der Nachhal-
tigkeit gestalten. 

Daher greift die Agenda 21 an vielen Stellen, insbeson-
dere in Kapitel 34127, die Notwendigkeit eines verstärkten
Transfers von Technologien und Wissen als wichtige An-
satzpunkte zur Überwindung des globalen Entwicklungs-
gefälles sowie zur Bewältigung nationaler und globaler
Umweltprobleme heraus. Gemäß der Kommission der
Vereinten Nationen für nachhaltige Entwicklung (CSD)
soll zur Entwicklungsförderung und zur Umweltvorsorge
in Kooperation beim Transfer das „gesamte Technologie-
spektrum“ zum Einsatz kommen, das umweltschonend
und ressourcensparend ist. 

Zur Ambivalenz des Technologietransfers

Die außerordentlich hohe Wertschätzung von Wis-
senstausch und Technologietransfer in den Agenden der
internationalen Organisationen und die großen Hoffnun-
gen, die – von Seiten der Industrieländer und vieler Ent-
wicklungsländer – in einen umfassenden Austausch von
Know-how und Technologie auch und gerade unter dem
Aspekt der nachhaltigen Entwicklung gesetzt werden,
sind die eine Seite der Medaille. Die andere Seite ist die
sehr viel weniger rühmliche Rolle, die der Export von
Know-how und Technik in der Vergangenheit gespielt hat.

Selbst in den Fällen, in denen der Transfer von Wissen
und Technik nicht an unmittelbar wirtschaftlichen Inter-
essen der Urheberländer orientiert war, ist in aller Regel
von der selbstverständlichen Voraussetzung ausgegangen
worden, dass am Ende einer auch mittels Technologie-
transfer betriebenen Entwicklungshilfe leidlich industria-
lisierte und in ihrer Wirtschafts- und Sozialstruktur mit
den „Geberländern“ vergleichbaren Staaten stehen müss-
ten. Die besonderen Gegebenheiten in den Entwicklungs-
ländern sind – wenn sie überhaupt wahrgenommen wor-
den sind – lediglich als Hemmnisse angesehen worden,
die es so schnell wie möglich zu überwinden galt. Dabei
wurde nur unzureichend Rücksicht auf die natürlichen
Gegebenheiten und die soziokulturellen Rahmenbedin-
gungen in den Zielländern genommen.

Technologietransfer und Wissensaustausch – 
Die richtige Mischung

Die Erfahrungen der vergangenen Jahrzehnte zeigen, dass
ein Technologietransfer ohne umfassenden Wissensaus-
tausch scheitern muss. Bei der Überwindung globaler
Entwicklungsunterschiede und Umweltprobleme kommt
es nicht nur auf den Transfer von Kenntnissen über das en-
gere Technologiesystem oder auf die Vermittlung von
Wissen über technische Handlungsmöglichkeiten an.
Zum Wissenstransfer zählt vor allem auch die Vermittlung
von Kenntnissen über ökonomische und gesellschaftspol-
tische Facetten des Technologietransfers. Insofern müs-
sen Technologien in aller Regel an die im weitesten Sinne
sozio-ökonomischen und sozio-kulturellen Bedingungen
in den Zielländern angepasst werden (Appropriate Tech-
nologies). Ein Teil dieser Anpassungen geschieht sinn-
vollerweise zusammen mit den Menschen vor Ort, mittel-
fristig in den Zielländern selbst, so dass auf die Dauer dort
Produktions- und Instandhaltungskapazitäten, entspre-
chende Teilmärkte und vor allem das erforderliche Know-
how sich entwickeln. Eine enge Auslegung des Technolo-
gietransfers führt zwangsläufig zu einem Übergewicht der
Hardware (der technischen Ausrüstung) gegenüber der
Software (der wissenschaftlichen und technischen Kom-
petenz), zu einem Übergewicht an Fremdbestimmung und
zu einer Unterbewertung dessen, was Menschen in den
Empfängerländern selbst zu leisten imstande sind.

Inzwischen beginnt sich die Auffassung durchzusetzen, zu
transferierende Technologie als zu optimierende Dienstleis-
tungsbündel zu betrachten, die die technische Komponente,
das Know-how im Sinne breiter Wissensvermittlung, Orga-
nisation und Produkt umfassen. Der Technologietransfer
soll vor allem dem Aufbau informeller und organisatori-
scher Kapazitäten dienen und soll die Empfängerländer in
die Lage versetzen, Innovationen schneller und effektiver in
den eigenen Entwicklungsprozess zu integrieren und dabei
selbst innovativ tätig zu werden. Nur so kann der Substanz-
verlust an wissenschaftlichem Know-how durch Abwande-
rung von Experten in die Industrieländer aufgehalten wer-
den (Stichwort „Green Card“).

Bei Fördermaßnahmen ist auch darauf zu achten, dass bei-
spielsweise Projekte einen Demonstrationscharakter ha-
ben. Die bi- und multilateralen Fördermittel sind im Ver-
gleich zum gesamten Investitionsbedarf sehr gering.

127 Kapitel 34 der Agenda 21: Transfer umweltverträglicher Technolo-
gien, Kooperationen und Stärkung von personellen und institutio-
nellen Kapazitäten (BMU 1993: 248ff.).
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Daher ist es besonders wichtig, dass die Maßnahmen ei-
nen nachhaltigeren Effekt haben und geeignet sind, als
Beispiel für weitere Anwendungen zu dienen (Impuls-
oder Katalysatorfunktion, Demonstrationscharakter). 

Ein ausschließlich langfristiger, software-orientierter An-
satz des Technologietransfers birgt hingegen das Risiko,
dass die Beteiligten mangels in absehbarer Zeit erzielter
konkreter Ergebnisse Lust und Interesse verlieren. Auch
bestehen bei Softwaremaßnahmen (einschließlich der
Forschungsförderung, Messprojekten, Konzeptstudien
etc.) oftmals Legitimationsprobleme, die in demokrati-
schen Zielländern in der Öffentlichkeit diskutiert werden.
Verantwortliche in den Zielländern müssen sich sehr bald
und zu recht den ungeduldigen Fragen aus der betroffenen
Bevölkerung stellen: Was habt ihr erreicht mit eurer Poli-
tik? Wie wurden die ausländischen Fördergelder und Kre-
dite verwendet? Wie wurde damit beispielsweise konkret
die Umwelt verbessert?

Rahmenbedingungen und Restriktionen im Wissens-
und Technologietranfer

Die praktischen Erfahrungen mit Technologietransfer zei-
gen, dass er sinnvollerweise als Projekt organisiert wer-
den sollte, für dessen erfolgreichen Verlauf in aller Regel
eine Reihe konkreter Grundvoraussetzungen vorliegen
müssen. Wichtig ist in vielen Fällen die Einbindung des
Transferprojektes in ein Programm der bi- oder multilate-
ralen Zusammenarbeit. Bei der Auswahl von Projekten ist
nicht nur auf die Beurteilung der maßgeblichen Akteure
zu achten, sondern auch auf den Stand der Vorbereitung
des Projektes. Insbesondere ist die Berücksichtigung so-
zialer und kultureller Aspekte von vorneherein in Projek-
ten zu integrieren und ihr ist eine wesentliche Bedeutung
beizumessen. Wichtig für den Anschub gemeinsamer Pro-
jekte ist eine Anschubfinanzierung. Die Finanzierung hat
insgesamt große Bedeutung. Sie ist die Basis einer dauer-
haften konkreten Zusammenarbeit, die über den Rahmen
eines allgemeinen Informationsaustauschs hinausgeht.
Ein aktives Projektmanagement und -controlling muss si-
chergestellt werden. Dabei ist die Trennung zwischen
operativ-fachlichen und strategisch-politischen Aufgaben
frühzeitig einzuleiten. Gerade unter dem Gesichtspunkt
sozialer und ggf. gewünschter polititscher Effekte muss
der Förderung dezentraler Kleinprojekte außerhalb von
Regierungsabkommen – oder in diese global eingebettet –
großes Gewicht gegeben werden. Auch hier ist auf De-
monstrationscharakter, ein gutes Projektmanagement und
-controlling zu achten, die Vergabe von Mitteln für solche
Projekte sollte jedoch möglichst unkompliziert sein.

Ein beachtlicher Teil des Wissenstransfers vollzieht sich im
Rahmen von Markt- und Wettbewerbsprozessen bei gleich-
zeitiger Gewährung von Verfügungs- bzw. Zugangsrechten
zu bestehendem und neu hinzukommendem Wissen. Der
Ausschluss anderer von neuem Wissenszuwachs, etwa über
Patentanmeldungen, ist in Grenzen möglich und löst im re-
gionalen Umfeld bzw. bei Ländern, die mit innovativen Gü-
tern und Techniken handeln, Anreize für technischen Fort-
schritt aus. Für potenzielle Empfängerländer solcher in den
Industrieländern entwickelten Technologien stellt die mit
dem Patentwesen verbundene Zugangsbeschränkung dem-
gegenüber zumindest ein finanzielles Problem dar.

Wissensaustausch und Technologietransfer sind an einige
wichtige Prämissen gebunden. Hierzu zählt als Mindest-
voraussetzung die Vermittlung einer soliden Grundausbil-
dung, um einen besseren Informationsaustausch zu er-
möglichen. Vor allem der nicht marktdeterminierte
Transfer von Wissen und technischem Know-how kann
durch die Hochschulen und Fachhochschulen geleistet
werden. Sie sind eine wichtige Basis für den Aufbau der
eigenen Forschung, die stärker am regionalen Umfeld und
seinen Problemen orientiert ist. Hinzu treten in der Regel
die Notwendigkeit des raschen Ausbaus der Telekommu-
nikations- und Verkehrsinfrastruktur, um die individuel-
len Kontaktmöglichkeiten zu stärken, die Unterstützung
des Forscheraustauschs und die Gewährleistung an Ei-
gentumsrechten an neuem Wissen.

Akteure des Technlogietransfers in Deutschland

Wissens- und Technologietransfer beispielsweise zur
Umwelttechnik stützt sich in Deutschland vor allem auf
wirtschaftliche Beziehungen, die Entwicklungszusam-
menarbeit, auf bilaterale Umweltabkommen und auf For-
schungs- und Bildungskooperationen mit Drittländern.
Eine Übersicht über die deutschen Institutionen und deren
Aktivitäten zum Umwelttechnologietransfer bietet die
Publikation „Umwelttechnologietransfer in Nichtindus-
trieländer“ (Seidensticker 1999). 

Voraussetzungen für den Technologietransfer

Ein entscheidender Faktor für den Technologietransfer ist
die erfolgreiche Anwendung der zu transferierenden
Technologien in den Ursprungsländern selbst. Hier
kommt den Industrieländern eine wichtige Vorbildfunk-
tion zu. Die Entwicklung in Schwellen- und Entwick-
lungsländern vollzieht sich nicht autonom, d. h. unab-
hängig vom Wohlstandsmodell in den Industrieländern.
Vielmehr sind die zu transferierenden Technologien,
Hardware wie Software, von den Wert- und Zielvorstel-
lungen der Geberländer geprägt. Die Empfängerländer
sind zwar in der Pflicht, selbständige Strategien einer
nachhaltigen Entwicklung zu definieren und in ihre natio-
nale Politik umzusetzen. Konkrete Beispiele der Geber-
länder für eine nachhaltige Entwicklung wären jedoch am
ehesten dazu in der Lage, eine solche Entwicklung auch
in den Empfängerländern anzuregen. Daher kommt bei-
spielsweise einer Intensivierung von Nachhaltigkeit in
Deutschland und in der EU eine hohe Bedeutung für den
Übergang zu einer nachhaltigen Entwicklung in den
Schwellen- und Entwicklungsländern zu. Ein Beispiel für
die Verknüpfung dieser Aspekte und zugleich einer För-
derung kleiner und mittlerer Unternehmen stellt das
Transferzentrum für angepasste Technologien in Nord-
rhein-Westfalen dar.

7.7.3.2 Technologietransfer und wirtschaft-
liche Entwicklung in Deutschland

Neben der moralischen Verpflichtung der Industrieländer
zur Unterstützung der Schwellen- und Entwicklungslän-
der bei der Schaffung der institutionellen und organisato-
rischen Voraussetzungen für eine nachhaltige Entwick-
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lung bietet der Technologietransfer natürlich erhebliche
Chancen für die wirtschaftliche Entwicklung in den In-
dustrienationen selbst.

Trotz gewisser Unsicherheiten sind die wirtschaftlichen
Entwicklungsmöglichkeiten im Bereich der globalen
Märkte für Deutschland gut. Mit einem relativ kräftigen
Wachstum ist beispielsweise auf dem Markt für erneuer-
bare Energien zu rechnen. Eine vom Büro für Technikfol-
genabschätzung in Auftrag gegebene Studie zeigt, dass
auf mittlere bis längere Sicht (etwa zehn bis 15 Jahre)
weltweit mit einem jährlichen Investitionsvolumen in
Höhe von 84 Milliarden Euro128 für Anlagentechnik auf
diesem Gebiet gerechnet werden kann (TAB 1996: 9). 

Strategien zum Technologietransfer sind nur im Dialog
zwischen Politik und Wirtschaft zu entwickeln, um sozu-
sagen mit verteilten Rollen gemeinsam für eine weltweite
nachhaltige Entwicklung und eine Verbesserung der
Marktchancen deutscher Technologie zu arbeiten. Die Po-
litik kann hier allerdings nur flankierend wirksam werden.
Es geht vor allem darum, politische Rahmenbedingungen
zu schaffen, die die Aktivitäten der deutschen Wirtschaft
und hier insbesondere der kleinen und mittelständischen
Unternehmen (KMU), unterstützt, um eine Chancen-
gleichheit auf den Märkten zu sichern. In erster Linie sind
die Unternehmen selbst aufgefordert, mit Innovationen
und einem entsprechenden Risiko die Chancen auf den in-
ternationalen Märkten zu nutzen. Kontakte im Rahmen
der internationalen Zusammenarbeit zeigen, dass interna-
tional ein erhebliches Interesse an einer Zusammenarbeit
mit deutschen Firmen besteht. Bei den in diesem Zusam-
menhang so wichtigen kleinen und mittleren Unterneh-
men ist allerdings zu beachten, dass sie ihre Rolle in die-
sem Kontext nur dann spielen können, wenn sie dazu eine
zielgenaue finanzielle und institutionelle (Transferzen-
tren) Förderung erhalten.

Neben der Entwicklung von Kriterien für einen erfolgrei-
chen Technologietransfer sind beispielsweise für die Ver-
besserung des Technologietransfers der Ausbau des
Außenwirtschaftsportals „ixpos“ (www.ixpos.de) in Ana-
logie zum deutschen Portal zum Umwelttechnologie-
transfer (www.cleaner-production.de) sowie generell der
Zugang zu deutschen Technologien zu verbessern. Vom
BMWi sollte dazu die Entwicklung von internetgestützten
„Marktplätzen“ zu speziellen Technologiebereichen ge-
fördert werden. 

7.7.4 Handlungsempfehlungen
Empfehlung 7-27 Kultur der Nachhaltigkeit

stärken 

Nachhaltig leben bedeutet nicht notwendigerweise Ver-
zicht, sondern die Chance zu einem guten Leben. Das
schließt ein Handeln ein, das Verschwendung vermeidet.
Die Bundesregierung sollte insbesondere solche Informa-
tions- und Aufklärungsbemühungen für nachhaltiges Ver-
halten unterstützen, die an zentrale Verhaltensmotive wie

Convenience, Zeitersparnis, Spaß und Gesundheit an-
knüpfen und dadurch zur Motivation der beteiligten Ak-
teure beitragen. 

Empfehlung 7-28 Transparenz schaffen mit
Kennzeichen und Tests 

Durch einfache und glaubwürdige Schlüsselinformationen
wie Umweltkennzeichen (z. B. Biosiegel), die Deklaration
einer Nachhaltigkeit fördernde Prozessqualität (z. B. De-
klaration von Erzeugungsanlagen und Emissionen bei der
Stromerzeugung) oder an Sozialstandards orientierte Wa-
ren- und Unternehmenstests kann in zunehmenden Kon-
sumbereichen bei den Verbrauchern die erforderliche Sig-
nalwirkung und das benötigte Vertrauen in nachhaltige
Produkte und Transparenz geschaffen werden. Unterneh-
men sollten daher Offenlegungspflichten auferlegt werden
bezüglich ökologischer, sozialer und ethischer Belange bei
Produktion und Investitionen. Sowohl für Produkt- als
auch für Unternehmenstests müssen prüfbare Bewer-
tungskriterien entwickelt und festgelegt werden. Die damit
geschaffene Transparenz stärkt auch die internationale
Wettbewerbsfähigkeit der deutschen Wirtschaft.129

Empfehlung 7-29 Industrie und Handel mit
staatlichen Anreizen überzeugen

Die Bundesregierung soll mit den ihr verfügbaren politi-
schen Instrumentarien Einfluss nehmen auf Handel und
Industrie in Richtung auf Produktion und Absatz nach-
haltiger Produkte. Gefördert werden sollen im Ergebnis
neben ökologischer Produktion ökologieorientierte Han-
delskonzepte. Im Bereich Energie ist die rasche Ein-
führung eines Energiepasses erforderlich, um potenziel-
len Mietern oder Eigentümern ein Signal zur Höhe der
erwartbaren Heizungskosten bzw. des langfristigen Werts
der Immobilie zu geben; im Bereich Ernährung ist darauf
zu achten, dass sich neben der Stärkung des Ökolandbaus
auch die konventionelle Landwirtschaft stärker ökologi-
siert und dass über Qualitätssiegel ausreichend Hand-
lungsdruck erzeugt wird; im Bereich Mobilität sind ent-
sprechende Leitkonzepte weitgehend erst noch zu
entwickeln (Ansatzpunkte: Förderung Firmentickets, Lie-
ferdienste, Kauf von Dienstleistungen anstelle von Pro-
dukten etc.).

Empfehlung 7-30 Naturverbrauch transparent
machen

Bei der Produktion von Waren (z. B. Orangen) und
Dienstleistungen (z. B. Flugreisen) sollte der Ressourcen-
verbrauch (Flächen, Rohstoffe, Energie) im gesamten glo-
balen Herstellungszyklus für Verbraucherinnen und Ver-
braucher soweit wie möglich transparent gemacht werden.
Entsprechende Analysen sollten vorangetrieben werden.

Empfehlung 7-31 Ressourceneffizienz verbessern

Eine langfristig angelegte und sozialpolitisch ausgewogene
Politik der Anhebung von Energie- und Rohstoffpreisen

128 165 Milliarden DM. 129 Siehe hierzu auch Kapitel 3.6.3.
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sowie der Verteuerung der Flächeninanspruchnahme soll
sicherstellen, dass sich das Schwergewicht der technolo-
gischen Innovation sowie das Verbraucherverhalten in
Richtung Ressourceneffizienz verschiebt.

Empfehlung 7-32 Kriterien für Technologietransfer
im Zuge einer nachhaltigen
Entwicklung nutzen

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
dazu auf, dass die Kriterien für die Förderung des Tech-
nologietransfers noch einmal daraufhin überprüft und
dahingehend vereinheitlicht werden, dass Ziele der Nach-
haltigkeit (ökonomisch, ökologisch und sozial/kulturell)
ein noch größeres Gewicht bekommen, hierfür eindeutige
Indikatioren entwickelt, bei der Fördermaßnahmen
tatsächlich angewandt und ihre Einhaltung überprüft
bzw. ihre Nicht-Einhaltung sanktioniert werden. Dies
sollte von den bestehenden interministeriellen Arbeits-
kreisen aufgegriffen werden. Folgenden Aspekten sollte
dabei Rechnung getragen werden:

– Technologietransfer muss in seiner Durchführung den
Kriterien der Nachhaltigkeit folgen. Es geht darum,
den Empfängerländern Wege zu eröffnen, auf denen
sie eine nachhaltige Entwicklung mit sehr viel gerin-
gerem Ressourcen- bzw. Umweltverbrauch in Gang
setzen können als wir in den hochentwickelten Indus-
trieländern dies vermocht haben. 

– Technologietransfer muss eine Hilfe zur Selbsthilfe
sein, mit der insbesondere der Kapazitäts- bzw. Kom-
petenzaufbau gefördert wird. Es geht also darum, eine
Mischung aus technologischen Maßnahmen und Maß-
nahmen zur Gestaltung besserer Rahmenbedingungen
im Zielland zum Gegenstand des Transfers zu machen. 

– Technologietransfer sollte sich nicht auf die Ebene der
konkreten Technologieprojekte beschränken, sondern
immer auch die Ebene der politischen und sozialen
Orientierung einschließen. Das Transferprojekt muss
in einen übergeordneten politischen und sozialen Rah-
men eingebunden werden. 

– Es wird ein Technologietransfer gebraucht, der im
Ausgangsland auch rückgekoppelt ist und dort wie-
derum zu Innovationen führt, wodurch letztlich auf
beiden Seiten technische Potenziale und eine dauer-
hafte Zusammenarbeit aktiviert werden. 

– Bei Projekten des Technologietransfers müssen alle
maßgeblichen und potenziell betroffenen Akteure vor
Ort einbezogen werden. 

– Jeder Technologietransfer hat die sozioökonomischen
und die soziokulturellen Gegebenheiten im Empfän-
gerland zu berücksichtigen. 

Empfehlung 7-33 Systemlösungen anbieten

Eine Antwort auf die Anforderungen der internationalen
Märkte sind Projektgesellschaften, in denen integrierte
System- und Servicelösungen angeboten werden. Vor al-
lem in Schwellen- und Entwicklungsländern werden in zu-

nehmenden Maße so genannte BOT (Build-Operate-
Transfer) und BOO (Build-Own-Operate) Angebote
nachgefragt. Dabei geht es nicht mehr um den Export ein-
zelner Anlagen sondern um Systemlösungen, die Planung,
Finanzierung, Bau, Betrieb und Schulung mit einschließen.
Politische, soziale und (inter-)kulturelle Aspekte müssen
hier ein deutlich stärkeres Gewicht erhalten. Diese struk-
turelle Veränderung der Nachfrage bedeutet für mittel-
ständische Unternehmen in Deutschland neue Herausfor-
derungen, für die sie bisher nicht die nötigen Konzepte
bzw. Strategien haben. Dies erfordert eine stärkere Ko-
operation zwischen den nationalen Technikanbietern.
Hier sind z. B. von der Kreditanstalt für Wiederaufbau
(KfW) geeignete Modelle zu entwickeln. Sie müssen auf
mikroökonomischer Ebene auf eine Stärkung der Koope-
ration und der Projektfähigkeit mittelständischer Unter-
nehmen abzielen.

Empfehlung 7-34 Angepasste Technologien
entwickeln

Die technologische Entwicklung, die lange Zeit vor allem
durch einen starken Binnenmarkt geprägt war, hat im
Zeichen der Globalisierung differenzierter zu erfolgen.
Insbesondere in Transformations- und Entwicklungslän-
dern bestehen häufig spezifische Anforderungen, die oft
nur mit angepassten Technologien zu angepassten Prei-
sen umgesetzt werden können. Hieraus resultieren ko-
stenträchtige Anpassungsleistungen, die, soweit sie sich
privatwirtschaftlich nicht kurzfristig rentieren können,
teilweise von der öffentlichen Hand übernommen werden
sollen.

7.8 Ausblick und offene Fragen
Viele Probleme hinsichtlich der natürlichen Ressourcen
konnten im Rahmen der Kommissionsarbeit nur angeris-
sen werden. Oftmals handelt es sich dabei um Quer-
schnittsthemen, die im Zusammenhang mit Überlegungen
stehen, die auch in anderen Themenfelder (z. B. Waren-
und Dienstleistungsmärkte, Wissensgesellschaft) ange-
stellt wurden. Die begonnenen Diskussionen sollten ver-
tieft und im Sinne einer nachhaltigen Entwicklung zu-
sammengeführt werden. Insbesondere hinsichtlich der
institutionellen Fragen sowie der künftigen Zusammenar-
beit zwischen staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren
wird auch auf die offenen Fragen im Bereich Global Go-
vernance verwiesen (vgl. Kapitel 10).

Zentral erscheint die Befassung mit dem Themenkomplex
Umwelt und Armutsbekämpfung. In diesem Zusammen-
hang ist es sicher notwendig, z. B. in den Themenfeldern
Ernährung und Landwirtschaft sowie Biologische Vielfalt
die in dieser Legislaturperiode begonnenen Arbeiten fort-
zuführen oder im Themenfeld Wasser das vielerorts un-
gelöste Problem der Abwasserentsorgung aufzugreifen
sowie Empfehlungen zur Salzwasserproblematik zu erar-
beiten (Meeresschutz, Fischerei und Aquakultur). Des
Weiteren bedarf es der Befassung mit den langfristigen
Notwendigkeiten und Perspektiven des Klimaschutzes.
Offene Fragen betreffen hier z. B. Capacity Building in
den Entwicklungsländern und Equity-Fragen sowie die
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nachhaltige Energieversorgung. Darüber hinaus müssten
Möglichkeiten für Anreizstrukturen und Finanzierungs-
strategien einer technologischen Revolution zum Res-
sourcenverbrauch aufgezeigt werden. Unvollständig wäre
die Behandlung des Themas (natürliche) Ressourcen ohne
die Thematisierung der Konflikte beim Rohstoffabbau,
die Umweltauswirkungen, aber auch Menschenrechtsver-
letzungen etc. betreffen.

Auch für den Bereich Ressourcen stellt sich die Frage, wie
die angemahnten Reformen in den verschiedenen Poli-
tikfeldern Schritt für Schritt konkret umgesetzt werden
können. Die bisher allenfalls in Ansätzen behandelte In-
strumentenfrage (Ökosteuer etc.) sollte fortgesetzt wer-
den. Zu denken ist auch an Haftungsregeln im Sinne des
Verursacherprinzips, z. B. zur Risikovorsorge angesichts
des Klimawandels.
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8.1 Das Leitbild der nachhaltig
zukunftsverträglichen Entwicklung

Die Konferenz der Vereinten Nationen für Umwelt und
Entwicklung 1992 in Rio de Janeiro markierte eine der be-
deutendsten umwelt- und entwicklungspolitischen Wei-
chenstellungen der vergangenen Jahrzehnte. Die Ergeb-
nisse von Rio, insbesondere die Rio-Deklaration, das
Aktionsprogramm Agenda 21 sowie die globalen Ab-
kommen zu Klima und Biodiversität haben die politische
Agenda auf globaler, regionaler und lokaler Ebene verän-
dert. Das auf der Konferenz propagierte Leitbild der nach-
haltigen Entwicklung ist zu einem neuen Paradigma der
umwelt- und entwicklungspolitischen Zusammenarbeit
geworden.

„Sustainable Development“, verstanden als eine globale
umwelt- und gesellschaftspolitische Entwicklung hat die
umwelt- und entwicklungspolitische Debatte der ersten
Hälfte der 1990er Jahre geprägt. Verwendet worden ist der
Begriff zum ersten Mal in der Weltnaturschutzstrategie
der International Union for the Conservation of Nature
(IUCN) und des World Wide Fund for Nature (WWF).
Nachhaltigkeit heißt dort: Ein natürliches System aus-
schließlich so zu nutzen, dass es in seinen wesentlichen
Charakteristika langfristig erhalten bleibt. Die heute 
allgemeinhin akzeptierte Interpretation des Begriffs der
Nachhaltigkeit geht jedoch weit über diese Auffassung hi-
naus.

Weltweit bekannt wurde das Leitbild der nachhaltigen
Entwicklung, als 1987 die Brundtland-Kommission für
Umwelt und Entwicklung ihren Bericht „Unsere gemein-
same Zukunft“ vorlegte. Unter nachhaltiger Entwicklung
wird dort eine Entwicklung verstanden, „die den Bedürf-
nissen der heutigen Generation entspricht, ohne die Mög-
lichkeit künftiger Generationen zu gefährden, ihre eige-
nen Bedürfnisse zu befriedigen und ihren Lebensstil zu
wählen.“ Das Konzept der nachhaltigen Entwicklung bil-
dete hier zum ersten Mal die Grundlage einer integrativen
globalen Politikstrategie.

Die Enquete-Kommission „Schutz des Menschen und
der Umwelt“ des 13. Deutschen Bundestages hat mit
ihrem im Jahr 1998 vorgelegten Abschlussbericht „Kon-
zept Nachhaltigkeit – vom Leitbild zur Umsetzung“ erst-
malig versucht, diese integrative Politikstrategie zu skiz-
zieren. Auf Basis der von der Brundtland-Kommission
geprägten Maxime des intergenerativen Handelns wurde
deutlich, dass eine Reduktion des Nachhaltigkeitsan-
spruchs auf natürliche Ressourcen zu einer verengten
und wahrscheinlich auch fehlgeleiteten Nachhaltigkeits-

politik führen würde. Ressourcen- und Senkenproblema-
tik sind zwar wesentliche Aspekte der ökologischen Di-
mension der nachhaltig zukunftsverträglichen Entwick-
lung, und könnten aus nachvollziehbarer ökologischer
Sicht in vielen Bereichen einen vorrangigen Handlungs-
bedarf zum Schutz der natürlichen Lebensgrundlagen be-
gründen. Der Sache wäre damit jedoch nach Auffassung
der damaligen Enquete-Kommission nicht gedient. Und
so heißt es:

„Eine ökologisch dominierte Nachhaltigkeitspolitik
wird im gesellschaftlichen Abwägungsprozess immer
dann unterliegen, wenn sich andere Problemlagen als
unmittelbarer, spürbarer und virulenter erweisen und da-
mit auch für politisches Handeln dringlicher und attrak-
tiver sind. Selbst wenn sie sich durchsetzen kann, bleibt
sie ohne Wirkung, denn letztlich dürfte nur eine Politik
der Integration der drei Dimensionen in der Lage sein,
die konzeptionelle Schwäche einer von wirtschaftlichen
und sozialen Fragestellungen isolierten Umweltdiskus-
sion zu überwinden. Ein strategischer Durchbruch, ge-
rade auch für ökologische Anliegen, kann nur gelingen,
wenn Umweltbelange nicht länger einer hochspeziali-
sierten Fachpolitik und -bürokratie zugewiesen werden,
sondern integraler Bestandteil der Gesellschaftspolitik
sind. … In Deutschland reift allmählich die Erkenntnis,
dass mit dem Leitbild der nachhaltig zukunftsverträgli-
chen Entwicklung wichtige Entwicklungslinien auch
jenseits der ökologischen Dimension angesprochen wer-
den. Aufgrund der komplexen Zusammenhänge zwi-
schen den drei Dimensionen bzw. Sichtweisen von Öko-
logie, Ökonomie und Sozialem müssen sie integrativ
behandelt werden. Dabei geht es – bildhaft gesprochen –
nicht um die Zusammenführung dreier nebeneinander
stehender Säulen, sondern um die Entwicklung einer
dreidimensionalen Perspektive aus der Erfahrungswirk-
lichkeit. Die Diskussion tendiert dahin, Nachhaltigkeits-
politik als Gesellschaftspolitik zu interpretieren, die im
Prinzip und auf lange Sicht alle genannten Dimensionen
gleichberechtigt und gleichwertig behandelt“ (Enquete-
Kommission „Schutz des Menschen und der Umwelt“
1998: 31f.). 

Eines ist seit der Weltkonferenz für Umwelt und 
Entwicklung in Rio de Janeiro zumindest klar gewor-
den: Alles Wirtschaften und damit auch die Wohlfahrt
im klassischen Sinne stehen unter dem Vorbehalt der
ökologischen Tragfähigkeit. Ebenso klar geworden ist,
dass „auch ökologische Ziele (...) kaum umgesetzt 
werden (können), wenn es Menschen aufgrund ihrer
materiellen Bedingungen schwer gemacht wird, Rück-
sichten auf ökologische Ziele zu nehmen“ (Enquete-
Kommission „Schutz des Menschen und der Umwelt“
1998: 33). Kasten 8.1 beschreibt die Diskrepanz zwi-
schen Umweltbewusstsein und Umwelthandeln in
Deutschland.

8 Nachhaltige Entwicklung1

1 Dieses Kapitel entstand mit freundlicher Unterstützung von 
Dr. Summerer, Umweltbundesamt.
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Eine nachhaltig zukunftsverträgliche Wirtschaft und Ge-
sellschaft lässt sich nicht anhand exakter Kriterien ab-
schließend definieren und im Sinne eines detaillierten
Zielsystems steuern. Grundlage aller Vorgehensweisen
muss vielmehr zukunftsbezogenes Lernen, Suchen nach
entsprechenden Kriterien und der Wille zum Gestalten
sein, – ein Prozess also, der sich durch ein gewisses Maß
an Offenheit und Unsicherheit auszeichnet. 

Aus der Deklaration und der Agenda 21 von Rio ist 
ersichtlich, dass eine nachhaltige Entwicklung ein ge-
sellschaftliches Projekt von großer Tragweite ist. Alle
Bürgerinnen und Bürger sowie die Akteure in Politik,
Wissenschaft, Wirtschaft und Kultur sind aufgeru-
fen, im Rahmen dieses Lernens und Suchens auf die 
Dauer aufrecht zu erhaltende Formen des Wirtschaftens
und Lebens zu finden. Die nachhaltig zukunftsverträg-
liche Entwicklung ist hierbei als regulative Idee zu ver-
stehen, vergleichbar mit den Leitideen Freiheit, Ge-
rechtigkeit und Wahrheit. „So ist die Herstellung von
Gerechtigkeit oder Chancengleichheit aus primär sozi-
alpolitischem Interesse nicht allein ein soziales Ziel,
sondern auch Voraussetzung für langfristige ökonomische
Leistungsfähigkeit und folglich auch ein ökonomisches
Ziel“ (Enquete-Kommission „Schutz des Menschen
und der Umwelt“ 1998: 33). „Mit diesem Verständnis
von nachhaltig zukunftsverträglicher Entwicklung las-
sen sich auch Richtungen für die dazu notwendigen
Such-, Lern- und Erfahrungsprozesse ermitteln und die

Prozesse politisch initiieren und unterstützen“ (Enquete-
Kommission „Schutz des Menschen und der Umwelt“
1998: 28).

Nachhaltige Entwicklung ist nur schrittweise über evolu-
tive, gesellschaftspolitische Konkretisierungs- und Wil-
lensbildungsprozesse zu verwirklichen, in denen die un-
terschiedlichen Perspektiven und Interessen der
Individuen und gesellschaftlichen Gruppen aufeinander
abgestimmt werden. Das bedeutet auch, dass dem Vorsor-
geprinzip Rechnung getragen wird (s. Kasten 8-2). Dabei
gilt es, den Prozessen angemessene Verhaltensweisen und
Verfahrensnormen zu finden, um so mittel- und langfris-
tig konkrete und verbindliche, gemeinsam anzustrebende
Ziele aufzustellen, die den Charakter von Etappen- oder
Zwischenzielen haben und die durch ihre laufende Über-
prüfung spätere Entscheidungsoptionen und -wege offen
halten. In diesem Prozess der Werte- und Zielfindung geht
es immer auch darum, ökologische, ökonomische und so-
ziale Leistungsfähigkeiten zu verbessern. „Diese bedin-
gen einander und können nicht teiloptimiert werden, ohne
Entwicklungsprozesse als Ganzes in Frage zu stellen“
(Enquete-Kommission „Schutz des Menschen und der
Umwelt“ 1998: 33). Das schließt jedoch nicht aus, dass
bei alternativen Produktionsansätzen, die aus ökologi-
scher Sicht eine Verbesserung darstellen können, etwa bei
der ökologischen Landwirtschaft, auch ökonomische Pro-
duktivitätsrückgänge entstehen und von vielen akzeptiert
werden. 

Kasten 8-1

Diskrepanz zwischen Umweltbewusstsein und Umwelthandeln in Deutschland

Seit Mitte der 1990er Jahre ist das öffentliche Interesse an Umweltfragen deutlich zurückgegangen. Im Zuge wirt-
schaftlicher Krisenentwicklungen sind Umweltschutz und nachhaltige Entwicklung von anderen Paradigmen für
die Gesellschaft der Zukunft verdrängt worden. Nach regelmäßigen repräsentativen Bevölkerungsumfragen des
Umweltbundesamtes gibt es in Deutschland einen steten und deutlichen Rückgang des öffentlichen Interesses
am Thema Umwelt. Gleichzeitig ist aber eine anhaltende Grundsensibilisierung und eine gewisse Routine beim
umweltorientierten Alltagsverhalten festzustellen. Bei den Umfragen wird deutlich, dass die Bevölkerung zwar
ein hohes Problembewusstsein über ökologische Gefahren besitzt, dass aber nur eine kleine Minderheit zu einem
eigenen Engagement bereit ist. Darüber hinaus zeigt sich eine sehr stark ausgeprägte Nah-Fern-Differenz im Um-
weltbewusstsein. In Bezug auf das Hier und Heute werden umweltpolitische Fortschritte konstatiert und ein 
hohes Wohlbefinden geäußert. Dagegen wird der Zustand der globalen Umwelt als sehr Besorgnis erregend ein-
geschätzt, und für die Zukunft deutliche Verschlechterungen erwartet. Vielen Menschen erscheinen Umweltbe-
lastungen offensichtlich in Gestalt einer diffusen, wenngleich noch fernen Bedrohung, die zudem kaum Mög-
lichkeiten für ein praktikables Engagement eröffnet. Die Ausrichtung der Debatte an dem Leitbild der
nachhaltigen Entwicklung ist in der breiten Öffentlichkeit bislang nicht mitvollzogen worden. Nur 14 Prozent
der Befragten können mit diesem Begriff etwas anfangen. Es ist also bis jetzt nicht gelungen, die Herausforde-
rungen einer konsequenten Zukunftsvorsorge und -gestaltung sowie die Chancen beim Übergang zu nachhalti-
gen Wirtschaftsformen und Lebensstilen für die Öffentlichkeit deutlich zu machen.
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Im Sinne der regulativen Idee einer nachhaltig zukunfts-
verträglichen Entwicklung geht es also nicht so sehr darum,
ein für alle Zeiten gültiges Zielbündel in einem gesell-
schaftlichen Suchprozess zu identifizieren und zu veran-
kern, denn: „Eine nachhaltig zukunftsverträgliche Ent-
wicklung ist insofern offen, als niemand einen allgemein
verpflichtenden Zielzustand der Gesellschaft daraus ablei-
ten könnte. Gleichzeitig ist sie insofern verbindlich, als sich
eine Gesellschaft ... auf variable Leitplanken einigen kann,
deren Nichtbeachtung zu gesellschaftlichen Entwicklun-
gen führt, die offenkundig als nicht nachhaltig zukunfts-
verträglich empfunden werden (Enquete-Kommission
„Schutz des Menschen und der Umwelt“ 1998: 28). 

Seit der Proklamation des Leitbildes der nachhaltigen
Entwicklung auf der Weltkonferenz für Umwelt und Ent-
wicklung in Rio de Janeiro im Jahr 1992 ist ein Jahrzehnt
vergangen. Unübersehbar sind die Versuche, dieses Leit-
bild zu operationalisieren und auf allen Ebenen – der glo-
balen, der nationalen, regionalen und lokalen – in kon-
kretes politisches Handeln umzusetzen. Dabei ist
zunehmend klar geworden, dass dieses Leitbild nicht un-
mittelbar implementiert werden kann.

Eine Umsetzung dieser Strategie in den Alltag ist in vie-
len Ländern auf großes Interesse gestoßen. Über die Ein-

richtung und Umsetzung Lokaler Agenden 21 in ver-
schiedenen europäischen Ländern lässt sich Folgendes sa-
gen (ICLEI 1999): Während sich in Schweden und Groß-
britannien fast 100 Prozent der Kommunen Lokale
Agenden gegeben haben, sind es in den Niederlanden
30 Prozent und in Deutschland nur etwa 10 Prozent.
Heute verfügen circa 16 Prozent der deutschen Kommunen
über einen Agendabeschluss (Agenda-Transfer 2002).
Während die Agenden der deutschen Kommunen sich
auffallend an globalen Problemen orientieren, sind in den
drei oben genannten Ländern, in denen sich die Lokalen
Agenden 21 auch stärker auf Bürgerbeteiligungen stützen
als in Deutschland, die kommunale und regionale Dimen-
sion wichtiger. Die meisten Agenda 21-Kommunen in
diesen drei Ländern haben Indikatoren entwickelt, mit de-
ren Hilfe sie Erfolge und Misserfolge klassifizieren, also
messen können. In Deutschland sind solche kommunalen
Nachhaltigkeitsindikatoren bislang kaum entwickelt wor-
den. Eines der wichtigsten Kriterien für den Erfolg oder
Misserfolg einer Lokalen Agenda 21 ist deren Verbind-
lichkeit. Während in Schweden, Großbritannien und den
Niederlanden fast alle Kommunen einen Ratsbeschluss
dazu gefasst haben, gibt es in Deutschland oft keine Be-
schlussfassung in den örtlichen Entscheidungsgremien.

Kasten 8-2

Vorsorgeprinzip

Das Vorsorgeprinzip hat in zahlreichen Erklärungen, Beschlüssen und Gesetzesvorlagen zentrale Bedeutung als
Leitprinzip der Umweltpolitik und des Umweltrechts erlangt. Konkretisiert wurde das Vorsorgeprinzip z. B. in
Artikel 15 der Erklärung des UN-Weltgipfels für Umwelt und Entwicklung von Rio 1992 und in einer Mitteilung
der Europäischen Kommission vom 2. Februar 2000.

Ziel des Vorsorgegedankens ist, die natürlichen Ressourcen und Lebensgrundlagen zu schützen, um ihren Wert,
ihre Leistungsfähigkeit und ihre Funktionen langfristig zu bewahren. Wegen der Zeitverzögerung von Ursache
und Wirkung ist ein Handeln, wenn das Verhalten des Systems eindeutig prognostiziert werden kann, zu spät, um
die Konsequenzen abzuwehren. Deshalb spricht beim Umgang mit nicht mechanistischen, hoch komplexen und
für die menschliche Gesellschaft hoch bedeutenden Systemen eindeutig das Vorsorgeprinzip. Das gilt insbeson-
dere, wenn irreversible Schäden drohen.

Am besten gelingt Vorsorge in Kooperation mit den Betroffenen und mit denen, die Prozesse und Techniken im
Detail kennen. Insoweit hängen das Kooperationsprinzip und das Vorsorgeprinzip in der Umweltpolitik eng zu-
sammen. So können Selbstverpflichtungen immer dann ein wichtiges Instrument einer vorsorgenden Umwelt-
politik sein, wenn es keine (völker-)rechtlichen Regelungen gibt.

Eine eindeutige Definition des Vorsorgeprinzips im deutschen Recht und den meisten anderen nationalen 
Gesetzgebungen fehlt. Eine nationale, international abgestimmte, Rechtssetzung ist aber wichtig für die Rechts-
sicherheit und einheitliche Bewertungen durch verschiedene Behörden. Sie sollte immer dann, wenn es (völker-)
rechtliche Regelungen gibt, eingesetzt werden. Eine angemessene Auslegung und Anwendung des Vorsorge-
prinzips muss sich an international anerkannten Kriterien ausrichten:

– Die Anwendung des Vorsorgeprinzips muss auf wissenschaftlichen Risikobewertungen beruhen.

– Maßnahmen, die aufgrund des Vorsorgeprinzips ergriffen werden, müssen vorläufig sein. Sie müssen eine
laufende wissenschaftliche Bewertung einschließen, um das tatsächliche Risiko genauer zu klären.

– Die Maßnahmen müssen begründet und nach nationalem Recht anfechtbar sein.
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Zur Unterstützung der Lokalen Agenden in Deutschland
sind in den vergangenen Monaten die Servicestelle Kom-
munen in der Einen Welt und die bundesweite Service-
stelle für Lokale Agenda 21 eingerichtet worden.

Das Leitbild der nachhaltig zukunftsverträglichen Ent-
wicklung ist kein deskriptives, sondern ein normatives
Konzept. Es vermittelt schon in seiner Begrifflichkeit die
Vorstellung einer Welt wie sie sein sollte, insbesondere ei-
ner Welt mit mehr intergenerativer (Generationen-)Ge-
rechtigkeit und mehr intragenerativer (Verteilungs-)Ge-
rechtigkeit. Alle Eingriffe des Menschen in ökologische,
ökonomische und soziale Systeme müssen vor allem im-
mer auch unter dem Aspekt der Verantwortbarkeit für ihre
Zukunftsfähigkeit gesehen werden, wobei Aufmerksam-
keit insbesondere auf die begrenzte Reproduzierbarkeit
vieler natürlicher Ressourcen gelegt werden muss.

Das Wirtschaften und die Lebensstile der reichen Länder
des Nordens sind nach weit verbreiteter Ansicht aber nicht
nur unter dem Aspekt der Generationengerechtigkeit
außerordentlich problematisch, sondern genauso unter
dem Aspekt der Verteilungsgerechtigkeit. Danach bestehe
eine ausgeprägte „Gerechtigkeitslücke“ zwischen den
Ländern des Nordens und den Ländern des Südens. In
ihrem „Bericht über die menschliche Entwicklung“ hat
UNDP 1999 festgestellt, dass die Ungleichheit sowohl
zwischen den Ländern als auch innerhalb der Länder im
vergangenen Jahrzehnt drastisch zugenommen hat
(UNDP und DGVN 1999). Das Verhältnis der Einkom-
men zwischen dem reichsten Fünftel der Weltbevölke-
rung und dem ärmsten Fünftel lag 1999 bei 78:1; 1990 lag
es noch bei 60:1 und 1960 bei 30:1. Ungleichheiten bei
den Einkommen und in der Verteilung von Lebenschan-
cen in diesem Ausmaß sind mit einer nachhaltig zu-
kunftsverträglichen Entwicklung nicht vereinbar.

Vom UN-Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung im Au-
gust und September 2002 in Johannesburg (Südafrika),
erwarten deshalb insbesondere die Entwicklungsländer
ein stärkeres Engagement der Industrieländer bei der
Bekämpfung von Hunger und Armut, beim Abbau von
Handelsbarrieren gegen Waren aus den armen Nationen,
einen offenen und fairen Technologietransfer sowie die
Einführung neuer Mechanismen zur Finanzierung und
Umsetzung der Agenda 21.

Eine „Gerechtigkeitslücke“ besteht jedoch nicht nur zwi-
schen den reichen Industrieländern und den Entwick-
lungsländern, sondern auch zwischen den Geschlechtern
(vgl. Kapitel 6). Eine nachhaltig zukunftsverträgliche
Entwicklung und Geschlechtergerechtigkeit sind im Zu-
sammenhang mit der ökologischen Dimension der Nach-
haltigkeit eng verknüpft, zumal 

– das Umweltbewusstsein und die Risikowahrnehmung
von Frauen im Durchschnitt höher ist als das der Män-
ner,

– Frauen in den Entwicklungsländern die Hauptlast der
Arbeit für die Überlebenssicherung tragen und von
Umweltzerstörungen besonders betroffen sind und

– Subsistenzproduktion und Umweltschutzarbeit in der
Regel im Verantwortungsbereich der Frauen liegen.

Intragenerative Gerechtigkeit verlangt, den Grundsatz der
Geschlechtergerechtigkeit in allen gesellschaftlichen Be-
reichen durchzusetzen. Davon sind wir heute, auch in den
fortgeschrittenen Staaten des Nordens, noch weit entfernt. 

Eine ganzheitliche und integrative Sichtweise reicht über
die bloße Frage der inter- und intragenerativen Gerech-
tigkeit hinaus. „Ohne die Teilhabe von den ärmsten Län-
dern an den Gewinnen der internationalen Arbeitsteilung
ist die gemeinsame Zukunft der Welt nicht nachhaltig zu
sichern“ (BT-Drs. 14/7143). Hier muss aber auch nach
den Gründen, die in diesen Ländern selbst liegen, gefragt
werden, wie z. B. Clanherrschaften, Korruption und ge-
wollte Isolierung, sowie nach den historischen Vorbedin-
gungen wie Kolonialisierung, Ziehung politischer Gren-
zen, die z. B. quer durch ethnische Gruppierungen
verlaufen, etc..2 Hier stellt sich die Frage, welchen Beitrag
die Gestaltung der Globalisierung im Rahmen einer nach-
haltig zukunftsverträglichen Entwicklung für eine Welt
mit mehr Gerechtigkeit und mehr Lebenschancen für Alle
leisten kann.

8.2 Globalisierung und nachhaltig
zukunftsverträgliche Entwicklung

Wenn Globalisierung insgesamt erfolgreich im Sinne ei-
ner nachhaltig zukunftsverträglichen Entwicklung sein
soll, braucht sie Gestaltungsoptionen, die sicherstellen,
dass die nachhaltige ökonomische und soziale Leistungs-
fähigkeit global verbessert und unverzichtbare öffentliche
Güter, insbesondere die natürlichen Lebensgrundlagen,
nicht gefährdet werden.

Viele Kritiker der heutigen ressourcenintensiven und 
sozial inkohärenten Weltwirtschaft machen die Globalisie-
rung und die mit ihr verbundenen Entkoppelungstenden-
zen aus räumlichen, normativen und sozialen Zusammen-
hängen für krisenhafte Entwicklungen verantwortlich.
Autos, die bei uns fahren, sind aus dem Eisen brasiliani-
scher Erze gefertigt, das Benzin stammt aus nigeriani-
schen Ölquellen und die Reifen aus südostasiatischer
Kautschukproduktion. Dadurch würden sich die Macht-
verhältnisse zwischen international mobilen und standort-
gebundenen Akteuren verschieben, fernräumliche Abhän-
gigkeiten nähmen zu. Auf der anderen Seite wird
entgegengehalten, dass diese Phänomene nichts anderes
seien, als das Ergebnis der Zunahme einer weltweiten Ar-
beitsteilung und Spezialisierung, die einigen Ländern ge-
holfen hat, Wege aus der Armut zu finden. Dies sind ins-

2 Auf dem Gipfel Afrikanischer Staaten im Juli 2001 wurde die Initia-
tive für New Partnership for Africa’s Development (NEPAD) verab-
schiedet, deren zentrale Elemente die afrikanische Eigenverantwor-
tung und die aktive Teilnahme Afrikas an der Gestaltung globaler
Rahmenbedingungen sind. Alle entscheidenden Probleme Afrikas
werden angesprochen. Von Bedeutung ist die Feststellung, dass Fehl-
entwicklungen auch durch eigenes Handeln verursacht wurden und
dass Demokratie, Rechtsstaat, Beachtung der Menschenrechte, Frie-
den und Stabilität die Voraussetzung für jegliche Entwicklung dar-
stellen. Die G8-Staaten haben in Genua die Erarbeitung eines Ak-
tionsplanes zur Unterstützung der NEPAD durch eine Gruppe
(Afrika-)Beauftragter beschlossen, der auf dem G8-Gipfel in 
Kananaskis am 26. Juni 2002 verabschiedet werden soll.
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besondere die Länder, die im Zuge der Globalisierung von
Entwicklungs- zu Schwellenländern wurden. Andere
Länder haben diese Entwicklung nicht nachvollzogen.
Dass viele Länder im Prozess einer überschnellen Indus-
trialisierung gegen ökologische und teilweise auch so-
ziale Aspekte der Nachhaltigkeit verstoßen, steht auf ei-
nem anderen Blatt. Entscheidend ist, dass es zwei Seiten
einer Medaille gibt, von denen eine oft vergessen wird.

Ursache der in den letzten Jahren sich verstärkenden Glo-
balisierungstendenzen im wirtschaftlichen Bereich sind
u. a. 

– die fortschreitenden Handelsliberalisierungen, die
u. a. zu einer weiteren Vertiefung der weltweiten Spe-
zialisierung führen,

– die erhebliche Ausweitung der weltweiten Kommuni-
kation und immer schnellere Kommunikationsmög-
lichkeiten,

– das Wegfallen der Kontrollen für den Kapitaltransfer
und

– die relativ geringen Kosten für die Mobilität von Men-
schen und Gütern.

Diese Ursachen wirken im Wesentlichen in eine Rich-
tung: Sie beseitigen oder relativieren noch bestehende 
räumliche, soziokulturelle und nationale Grenzen, und ma-
chen die ganze Welt zum globalen Handlungsfeld. Damit
erhöht sich der Wettbewerbsdruck unter den Unternehmen
und ihren möglichen Standorten, vor allem aber zwischen
Ländern bzw. Regionen. Unter den Gesichtspunkten einer
nachhaltig zukunftsverträglichen Entwicklung können
diese Prozesse sowohl Nachteile als auch Vorteile haben.
Mögliche negative Auswirkungen betreffen:

– Senkung von sozialen und ökologischen Standards als
Folge des zunehmenden Konkurrenzdrucks („Race to
the bottom“-Hypothese),

– zunehmende Tendenz von Unternehmen, in Länder
mit niedrigen Standards und günstigeren Produktions-
faktoren auszuweichen, wobei sich hinsichtlich der
ökologischen Auswirkungen Aussagen nur vor dem
Hintergrund der konkreten gesetzlich geltenden oder
(meist höheren) freiwillig eingeführten Standards tref-
fen lassen,

– eine weltweit zunehmende kulturelle Harmonisierung
und ein damit zunehmender Verlust nationaler Iden-
titäten und kultureller Eigenarten,

– Verstärkung des Verkehrs infolge des globalen Han-
dels und multinational angelegter Produktionspro-
zesse sowie

– beschleunigte Erschließung bislang wenig erschlosse-
ner Räume, vor allem durch Straßen mit evtl. negati-
ven ökologischen und sozialen Folgen, wenn die Be-
lange der Umwelt und der in diesen Räumen lebenden
Menschen nicht berücksichtigt werden.

Oftmals werden Globalisierung und Nachhaltigkeit unter
zeitlichem Aspekt in einen nahezu unauflösbaren Gegen-
satz gebracht. In Einzelfällen können die Anforderungen an

eine nachhaltige Entwicklung und die Folgen der Globali-
sierung durchaus widersprüchlich sein. Obwohl öffentliche
Güter – sozialökonomische und kulturelle Errungenschaf-
ten sowie eine intakte Umwelt – langfristig für die Erhal-
tung einer menschenwürdigen Gesellschaft essentiell sind,
werden sie in ihrer Bedeutung häufig unterschätzt und oft
hinter kurzfristige ökonomische Gewinnerwartungen
zurückgestellt. Kurzfristige Gewinninteressen der Wirt-
schaft sind nicht ursächlich auf die Globalisierung zurück-
zuführen, werden jedoch durch den davon ausgelösten
Wettbewerbsdruck verstärkt. Um Konflikte zwischen Fol-
gen der Globalisierung und den Erfordernissen einer nach-
haltigen Entwicklung zu vermeiden oder zu beheben, muss
die Globalisierung entsprechend gestaltet werden.

Mit der Globalisierung können jedoch auch positive Wir-
kungen im Hinblick auf Nachhaltigkeit verbunden sein,
z. B.

– eine Tendenz zur Angleichung der ökologischen und
sozialen Standards auf hohem Niveau, u. a. durch Pro-
duktionsverlagerung multinationaler Unternehmen,

– Erhöhung der ökonomischen und sozialen Wohlfahrt
der an der Globalisierung beteiligten Länder,

– Austausch von Produktions- und Innovations-Know-
how sowie

– höhere Effizienz der Nutzung (natürlicher) Ressourcen.

Gemeinsamkeiten zwischen Globalisierung und Nachhal-
tigkeit lassen sich auf der Ebene der Produktion und der
Produktionsprozesse erkennen. Bei beiden geht es um ei-
nen „Wettbewerb“, zum Beispiel bei der Entwicklung zu
einer effizienten Ressourcennutzung, bei dem ineffiziente
Produzenten und Standorte an Bedeutung verlieren oder
ausscheiden. Der Wettbewerb kann in diesem Sinne ein
Stimulus auch für eine Politik der Nachhaltigkeit sein, al-
lerdings nicht automatisch, sondern innerhalb politischer
Rahmensetzungen im Sinne der ökonomischen, sozialen
und ökologischen Entwicklungsziele.

Daraus folgt, dass die Rahmenbedingungen für eine
nachhaltig zukunftsverträgliche Gestaltung der Globali-
sierungsprozesse zu verbessern sind. Der durch Globali-
sierung verschärfte Wettbewerb deckt Schwächen der
verschiedenen Volkswirtschaften bzw. Standorte nicht nur
im ökonomischen, sondern auch im ökologischen und so-
zialen Bereich auf. Hier gilt es 

– nachhaltige Innovationsprozesse in Gang zu setzen,

– mehr Gerechtigkeit anzustreben, d. h. Unterschiede
bei den Entwicklungschancen zwischen und innerhalb
von Staaten zu mildern und

– die ökologische und sozioökonomische Sicherheit
und Leistungsfähigkeit der Menschen in den am Glo-
balisierungsprozess beteiligten Ländern zu verbessern
und eine wirkliche Entwicklungsbasis zu bieten.

Globalisierung stellt daher mehr, nicht weniger politische
Ansprüche. Weltweite im Rahmen einer möglichst kohären-
ten Politik entwickelte Übereinkommen und Konventionen
in ökologischer, ökonomischer und sozialer Sicht schaffen
einen globalen Ordnungsrahmen, der Menschen, Unterneh-
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men und ganze Regionen in die Lage versetzt, die mit der
Globalisierung verbundenen Chancen nutzen zu können.

8.3 Neue Impulse für die Nachhaltigkeit

8.3.1 International: Die Vorbereitungen 
für den Weltgipfel für Nachhaltige
Entwicklung in Johannesburg
(Südafrika)

Der UN-Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung (WSSD)
bietet – zehn Jahre nach Rio – die Gelegenheit, Bilanz zu
ziehen und dem Politikfeld für nachhaltige Entwicklung
neue Anstöße zu geben. Der Gipfel soll aktionsorientierte
Entscheidungen treffen und den seit Rio entstandenen neuen
Herausforderungen Rechnung tragen. Als Schwerpunkte für
den Gipfel zeichnen sich ab: Armutsbekämpfung und Um-
weltschutz, Ressourcenschonung und Ressourceneffizienz,
Globalisierung und nachhaltige Entwicklung, Finanzen und
Technologietransfer, Stärkung der UN-Strukturen in den
Bereichen Umwelt und Entwicklung.

Multilaterale Organisationen bei der Vorbereitung des Gip-
fels sind vor allem die Kommission für nachhaltige Ent-
wicklung (CSD), das United Nations Environment Program
(UNEP), die Konventionssekretariate, das United Nations
Development Program (UNDP) sowie die OECD. Während
die CSD vor allem die Fortschritte bei der Umsetzung der
Empfehlungen der Rio-Konferenz beobachten und den Fol-
geprozess dieser Konferenz begleiten soll, hat die UNEPvor
allem die Verhandlungen zu zahlreichen wichtigen Um-
weltschutzübereinkommen begleitet und koordiniert.

Wie schon der WBGU hat auch die Enquete-Kommis-
sion „Globalisierung der Weltwirtschaft“ in ihrem Zwi-

schenbericht ausgeführt, dass UNEP unter den Bedingun-
gen des Status quo nicht mehr im Stande ist, die heutigen
und künftig drängenden Umweltprobleme rasch und ef-
fektiv aufzugreifen, und dass deshalb eine entscheidende
Aufwertung des Programms angestrebt werden muss,
auch wenn sich der Stellenwert und der Einfluss des
UNEP in den letzten Jahren deutlich erhöht haben. Jetzt
wird verstärkt seine Aufwertung zu einer eigenständigen
Weltumweltbehörde diskutiert und angestrebt.

8.3.2 Regional: Die Europäische Union 
im Übergang von der Umwelt- 
zur Nachhaltigkeitspolitik

Im Laufe der vergangenen Jahre ist die Bedeutung der EU
auch für die Umwelt- und Nachhaltigkeitspolitik der Mit-
gliedstaaten immer größer geworden (s. Kasten 8-3). Ob-
wohl jedes Land für seine eigene Nachhaltigkeitspolitik
verantwortlich ist, steht doch fest, dass kein Land Nach-
haltigkeit im Alleingang erreichen kann. In den Staaten
der Europäischen Union (EU) gehört die Umweltpolitik
wie die Politikfelder einer gemeinsamen Außen- und Si-
cherheitspolitik sowie die Entwicklungspolitik, zu den
Bereichen, die nach den Beschlüssen von Maastricht
weithin auf den Vorgaben der Gemeinschaft beruht.
Deutschland sollte im Staatenverbund eine Vorreiterrolle
einnehmen, und z. B. das Präzisieren und Weiterverhan-
deln von international verbindlichen Umweltschutz- und
Ressourcenabkommen vorantreiben.

Die EU war eine der treibenden Kräfte beim Aushandeln
des Kioto-Protokolls und konnte ein Aufweichen der Ver-
pflichtungen aus diesem Protokoll in den jüngsten Ver-
handlungen zumindest begrenzen.

Kasten 8-3

Europäische Union: Von der Umwelt- zur Nachhaltigkeitspolitik

Mai 1997 Amsterdamer Vertrag: Einführung des Leitbildes der Nachhaltigen Entwicklung in den Ver-
trag über die EU, Aufwertung des Umweltschutzes durch die Integrationsklausel (Ver-
pflichtung zur Berücksichtigung der Umweltschutzbelange in allen anderen Politiken), Ver-
ankerung des Prinzips der Geschlechtergerechtigkeit.

Juni 1998 EU-Rat in Cardiff: Beauftragung von Fachministerräten Integrationsstrategien für ihre je-
weiligen Politikbereiche zu entwerfen, zunächst für Energie, Verkehr und Landwirtschaft.

Dezember 1998 EU-Rat in Wien: Erweiterung dieser Politikbereiche um die Handlungsfelder Industrie,
Binnenmarkt und Entwicklung.

Januar 2001 Vorlage des 6. Umweltaktionsprogramms der EU für den Zeitraum 2001-2010. Die Nach-
haltigkeitsstrategie wird zur Schlüsselfunktion für die soziale und ökonomische Weiterent-
wicklung der EU.

März 2001 Erarbeitung einer europäischen Nachhaltigkeitsstrategie durch die sog. Prodi-Kommission.
Diese umfasst Energie/Klima, Ressourcen, Verkehr, Landnutzung, Gesundheit, Arbeit und
Altersstruktur.

Juni 2001 EU-Rat in Göteborg: Beschluss einer europäischen Nachhaltigkeitsstrategie, Weiterent-
wicklung der Sektorstrategien zur Integration der Umweltbelange.
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Die Umsetzung der Absichtserklärungen zur Nachhaltig-
keit aus dem 6. Umweltaktionsprogramm der EU und im
Beschluss einer europäischen Nachhaltigkeitsstrategie
von Göteborg im vergangenen Jahr ist aus zeitlichen
Gründen noch nicht nachprüfbar Die Integration in die
verschiedenen Sektorbereiche stößt offenbar auf Schwie-
rigkeiten. Hierüber muss nach dem Beschluss von Göte-
borg im jährlichen Überprüfungsbericht der Kommission
über Fortschritte der Gemeinschaft auf dem Weg zum
„leistungsfähigsten wissensbasierten Wirtschaftsraum der
Welt“ (Lissabon-Prozess) anhand ausgewählter Indikato-
ren berichtet werden. Dass es die EU ernst meint, ist u. a.
auch an den gestiegenen Anforderungen abzulesen, die
die EU-Kommission an die Integration von Umwelt- und
Nachhaltigkeitsaspekten in das gemeinschaftliche För-
derkonzept im Rahmen der Strukturfondsförderung ge-
stellt hat.

8.3.3 National: Erarbeitung einer nationalen
Nachhaltigkeitsstrategie in
Deutschland

Vor dem Weltgipfel in Johannesburg hat die Bundesre-
gierung im April 2002 eine nationale Nachhaltigkeits-
strategie beschlossen. Im Februar 2001 wurde aus zehn 
Bundesministerien ein Staatssekretärsausschuss für nach-
haltige Entwicklung eingerichtet, der im Dezember 2001
im ersten Entwurf „Perspektiven für Deutschland“ die

zentralen Herausforderungen anhand der vier Koordina-
ten „Generationengerechtigkeit“, „Lebensqualität“, „so-
zialer Zusammenhalt“ und „internationale Verantwor-
tung“ beschreibt. Der Entwurf der Bundesregierung hat
den Eindruck erweckt, dass nachhaltige Entwicklung in
erster Linie eine Staatsaufgabe sei und nicht so sehr ein
gesamtgesellschaftliches Projekt. Der Konsultationspro-
zess, der zur Nachhaltigkeitsstrategie geführt hat, und 
die Anhörungen sowie die Stellungnahmen aus der Wis-
senschaft, von Unternehmen, Gewerkschaften, Kirchen,
Nichtregierungsorganisationen und Verbänden, sind Teil
des Strategiepapiers (Bundesregierung 2002b: 42ff.).
Von Seiten sehr vieler Nichtregierungsorganisationen
wird kritisiert, dass der gesellschaftliche Dialog nicht
ausreichend erfolgt ist, weil von der Vorlage des ersten
Entwurfs bis zum Kabinettsbeschluss großer Zeitdruck
bestand.

Nachhaltige Entwicklung ist in hohem Maße auf Zustim-
mung in der Gesellschaft angewiesen. Die Initiierung
und Begleitung dieses Prozesses kann nicht allein Auf-
gabe der Exekutive sein. Zur Unterstützung des gesell-
schaftlichen Dialogs zur Nachhaltigkeit hat die Bundes-
regierung im April 2001 einen hochrangig besetzten „Rat
für nachhaltige Entwicklung“ einberufen.3 Er soll eine
zentrale Funktion in diesem Dialog wahrnehmen und
Beiträge für die nationale Strategie und ihre Umsetzung
erarbeiten. 

Kasten 8-4

Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung

Die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung, die am 17. April 2002 vom Kabinett beschlossen wurde, 
nennt die folgenden acht prioritären Handlungsfelder, bei denen Weichenstellungen für eine nachhaltige Ent-
wicklung in Deutschland notwendig sind:

1. Energie effizient nutzen – Klima wirksam schützen

2. Mobilität sichern – Umwelt schonen

3. Gesund produzieren – gesund ernähren

4. Demografischen Wandel gestalten

5. Alte Strukturen verändern – neue Ideen entwickeln

6. Innovative Unternehmen – erfolgreiche Wirtschaft

7. Flächeninanspruchnahme vermindern

Zudem sollte Deutschland auch der globalen Verantwortung gerecht werden (Global Verantwortung über-
nehmen). Für den Beginn der Umsetzung der Nachhaltigkeitsstrategie schon in der laufenden Legislaturperi-
ode hat die Bundesregierung eine Konzeption, Ziele und Maßnahmen für die ersten drei Handlungsfelder er-
arbeitet. 

Quelle: Bundesregierung 2002b: 95ff.

3 Dem Rat gehören siebzehn Persönlichkeiten des öffentlichen Lebens
an, die aus unterschiedlichen gesellschaftlichen Interessensgruppen
stammen (s. http://www.nachhaltigkeitsrat.de 07.05.02).
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Prioritäre Handlungsfelder, in denen zuerst Weichenstel-
lungen für eine nachhaltige Entwicklung vorgenommen
werden sollen, sind Energie/Klima sowie Mobilität und
Gesundheit/Ernährung. Kernstück der Nachhaltigkeits-
strategie sind 21 Schlüsselindikatoren, anhand derer Ziele
formuliert und Fortschritte bilanziert werden können
(Bundesregierung 2002b: 65ff.).

Der Deutsche Bundestag hat am 16. Mai 2002 zwei Ent-
schließungen zur Nationalen Nachhaltigkeitstrategie und
zum UN-Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung ange-
nommen (s. BT-Drucksachen 14/9052 und 14/9056;

Deutscher Bundestag (2002e), Deutscher Bundestag
(2002f)). Hier wird als positiv festgestellt, dass sich die
nationale Nachhaltigkeitsstrategie eng an den Vorarbeiten
der Enquete-Kommission „Schutz des Menschen und der
Umwelt“ orientiert hat. Gleichzeitig wird gefordert, die
Ergebnisse der UN-Konferenz für Nachhaltige Entwick-
lung in Johannesburg und dort eingegangene Verpflich-
tungen nach Abschluss der Konferenz in das Konzept der
Nachhaltigkeitsstrategie einzubeziehen, damit diese den
sozialen, ökologischen und ökonomischen Bedürfnissen
der künftigen Generationen gerecht wird.
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9.1 Einleitende Bemerkung
Die Themen Globalisierung und Bevölkerungsentwick-
lung haben viele Berührungspunkte. Fragen der Bevölke-
rungsentwicklung beeinflussen alle von der Kommission
behandelten Themengruppen, von dem selbstverständli-
chen Zusammenhang zu Beschäftigungs-, Finanzierungs-
oder Ressourcenproblemen bis hin zur Global Gover-
nance-Problematik. Deshalb lag es nahe, dass sich die En-
quete-Kommission mit der weiteren Entwicklung der
Weltbevölkerung intensiv auseinander setzte. Im Folgen-
den sind, im Wesentlichen auf der Basis eines Gutachtens,
die Haupttrends dargestellt.1 Es wird die Frage untersucht,
ob die sich abzeichnenden Entwicklungen gestaltbar sind
und welche politischen Schlussfolgerungen gezogen wer-
den können. Vor allem wegen anderer Schwerpunkte und
wegen besonderen Zeitmangels konnte dies nicht in aus-
reichendem Maße geschehen. Es muss in geeigneter Form
nachgeholt werden.

9.2 Die globale demographische
Entwicklung

Die demographische Entwicklung gehört zu den gravie-
rendsten globalen Herausforderungen. Dynamisches
Wachstum der Weltbevölkerung in bisher ungekannten
Größenordnungen, zugleich eine historisch einmalige Zu-
nahme des Anteils alter Menschen, weiter wachsende Mi-
gration und rapide Verstädterung werden das 21. Jahrhun-
dert in allen Bereichen prägen und eine Reihe globaler
Probleme verstärken. Das 20. Jahrhundert nimmt auch in
demographischer Hinsicht eine Ausnahmestellung in der
Weltgeschichte ein. Nie zuvor wuchs die Erdbevölkerung
so schnell und um so viele Menschen. Die demographi-
sche Entwicklung wird durch politische Entscheidungen
massiv beeinflusst, ist also – begrenzt – gestaltbar. Diese
Gestaltbarkeit der Weltbevölkerungsentwicklung birgt
Chancen für die gesamte wirtschaftliche, politische, so-
ziale und ökologische Entwicklung der Welt. 

9.2.1 Fortgesetzt dynamisches Wachstum
der Weltbevölkerung

9.2.1.1 Regional ungleiche Verteilung
Das globale Weltbevölkerungswachstum ist regional höchst
ungleich verteilt. Der Anteil der Entwicklungsländer am
Weltbevölkerungswachstum nahm in der zweiten Hälfte des
20. Jahrhunderts stetig zu. Im 21. Jahrhunderts findet das
Bevölkerungswachstum, anders als im 20. Jahrhundert,
praktisch ausschließlich in den Entwicklungsländern2 statt.

Dabei sind mittlerweile die Wachstumsunterschiede in-
nerhalb der Entwicklungsregionen und -länder größer als
die zwischen der Gesamtheit der Entwicklungsländer und
der sog. entwickelten Nationen.

In Folge der ungleichen Bevölkerungsentwicklung wächst
auch der Anteil der Menschen, die in Entwicklungsländern
leben; das „demographische Gewicht” der Industrienatio-
nen nimmt stetig ab.

9.2.1.2 Indirekte Einflussfaktoren auf das
Bevölkerungswachstum

Indirekte Faktoren

Die Verwirklichung der vorgenannten Potenziale hängt
von den indirekten Einflussfaktoren ab, zu denen u. a. Ar-
mut im weitesten Sinne – insbes. geringe formale Bildung
und Gesundheitsversorgung –, Kultur, Religion, rechtli-
che und politische Rahmenbedingungen, Grad der Urba-
nisierung sowie Diskriminierung von Mädchen und
Frauen gehören. Der Einfluss dieser indirekten Faktoren
auf die Bevölkerungsentwicklung lässt sich schon im
Hinblick auf ihre komplexe Interdependenz schwerlich
quantifizieren. Der Stand der Forschung lässt sich folgen-
dermaßen zusammenfassen:

Die besondere Bedeutung von Familienplanungs-
diensten

In den letzten Jahrzehnten ist die durchschnittliche Kin-
derzahl in allen Entwicklungsregionen gefallen, wobei
diese Entwicklung in Afrika nur sehr viel langsamer ver-
läuft. Parallel dazu greifen immer mehr Frauen und Män-
ner auf moderne Verhütungsmittel zurück. Diese beiden
Entwicklungen hängen kausal zusammen. Verschiedene
umfangreiche Analysen kommen gleichermaßen zu dem
Ergebnis: das Sinken der Geburtenrate in Entwicklungs-
ländern ist allen verfügbaren Untersuchungen zufolge fast
ausschließlich auf erhöhte Anwendung von Familienpla-
nungsmethoden zurückzuführen (z. T. geht die verringerte
Fertilität auch auf erhöhte Abtreibungszahlen zurück).

Änderung der Fertilitätspräferenzen

Eine qualitative und quantitative Verbesserung des entspre-
chenden Angebots und Zugangs zu Familienplanung reicht
nicht aus, um eine Stabilisierung der Bevölkerungszahl zu
erreichen, da Familienplanungsangebote hauptsächlich auf
die Verringerung der Zahl ungewollter Schwangerschaften
und Zeitpunkt sowie Abstand zwischen den Geburten
(“spacing”) wirken. Erst bei durchschnittlich zwei Kindern
je Paar (Ersatzniveau der Fertilität 2,1) ist eine Stabilisie-
rung der Weltbevölkerungszahl langfristig möglich. Die von
den Eltern gewünschte Kinderzahl liegt in zahlreichen Ent-
wicklungsländern (noch) oberhalb dieses Niveaus. Darum
ist für eine Verwirklichung der mittleren UN-Projektion und

9 Die Entwicklung der Weltbevölkerung im Zeitalter der Globalisierung

1 Dieses Kapitel basiert auf einem Gutachten von Fleisch (2002).
2 Zu den Entwicklungsländern werden hier alle Länder gemäß einer

UN-Definition gezählt, die nicht zu Europa, Nordamerika, Austra-
lien, Japan und Neuseeland gehören.
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eine Stabilisierung der Weltbevölkerungszahl zusätzlich
eine weitere Veränderung der Fertilitätspräferenzen Vo-
raussetzung, die nur begrenzt durch Familienplanungs-
programme erreicht werden kann.

Sinkende Fertilitätspräferenzen beeinflussen nicht nur die
Nachfrage nach Familienplanung und, soweit Familien-
planung nicht verfügbar ist, nach Abtreibung; vielmehr
hat umgekehrt erhöhte Familienplanungspraxis offenbar
(Rück-) Wirkungen auf die durchschnittlichen Fertilitäts-
präferenzen (Cleland 2002: 8f.). Das hängt auch damit zu-
sammen, dass mehr Familienplanung auch unmittelbar
Verbesserungen der Gesundheit und eine Reihe anderer
sozioökonomischer Indikatoren bewirkt.3

„Die Bereitstellung flächendeckender Familienplanungs-
angebote stellt eine der vielversprechendsten Investitio-
nen in das gegenwärtige und zukünftige Wohlergehen der
Menschen dar.“ UNICEF

Bildung

Formal weniger gebildete Menschen haben nicht nur in
Entwicklungsländern in der Regel mehr Kinder. Dabei
steht ein höherer Bildungsgrad der Mutter stärker in Zu-
sammenhang mit geringerer Kinderzahl als ein höheres
Bildungsniveau des Vaters (Cleland 2002: 8f.). Darum
wurde lange Zeit meist als erwiesen unterstellt, dass sich
die Verbesserung des Bildungsniveaus – insbesondere
dasjenige von Frauen – auch stark fertilitätsmindernd
auswirkt (Gelbard, Haub 1999: 25), und dies prägt bis
heute die entwicklungspolitische Debatte. Mehrere neue-
re empirische Untersuchungen hingegen belegen, dass die
Verbesserung der statistisch erfassbaren Bildung keines-
wegs generell und überall unabdingbare Vorbedingung
für einen starken Rückgang der Fertilität ist und dass die
Wirkung vermehrter Bildung stark kontextabhängig ist.
Die engste nachweisbare Verbindung zwischen Grad der
Bildung und der Fertilität ist die Nutzungsquote von Kon-
trazeptiva: höher gebildete Frauen nutzen häufiger Verhü-
tungsmethoden und haben i. d. R. weniger Kinder. Dabei
ist die Verbindung zwischen Bildung und Verhütung nicht

Abbildung 9-1
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monokausal, sondern interdependent verknüpft und von
weiteren Faktoren beeinflusst. Höhere Bildung geht in der
Regel mit höherem Einkommen einher. Menschen mit
höherem Bildungsniveau wohnen überproportional oft in
Städten, wo der Zugang zu Mitteln und Maßnahmen für
Familienplanung einfacher ist. Dort haben Menschen in
Entwicklungsländern schon bei niedrigerem Bildungs-
und Einkommensniveau durchschnittlich geringere Kin-
derzahlen als Menschen mit vergleichbarem Einkom-
mens- und Bildungsniveau im ländlichen Raum. Selbst
wenn wegen der Komplexität der Zusammenhänge die
kausale Beziehung zwischen Bildung und Kinderzahl in
der Bevölkerungswissenschaft hinterfragt wird, ist eine
bessere Bildung von Mädchen und Frauen auch bevölke-
rungspolitisch geboten.

Heiratsalter

Aus welchen Gründen auch immer – je später im Leben ein
Mädchen/eine junge Frau ihr erstes Kind bekommt, umso
weniger Kinder bekommt sie im Laufe ihres Lebens insge-
samt (Deutsche Stiftung Weltbevölkerung 1998b: 25). Dem
entspricht, dass kulturelle Traditionen, die eine frühe Hei-
rat begünstigen, einer Verringerung der Geburtenrate ent-
gegenwirken. (Vermutlich ist der Zusammenhang jedoch
komplizierter und keine monokausale Verbindung. Le-
bendige kulturelle Traditionen sind oft Ausdruck einer
insgesamt geringeren „Modernisierung” im westlichen
Sinn, die sich auch in Fertilitätspräferenzen, Situation von
Frauen usw. ausdrückt und in der Summe Einfluss auf
Fertilitätspräferenzen und Zugang zu Familienplanung
haben kann.) Die Bedeutsamkeit des Faktors frühe Heirat
ist jedenfalls gut belegbar, z. B. im arabischen Raum, wo
die durchschnittlichen Kinderzahlen von ungefähr sechs in
den letzten Jahrzehnten in einigen Ländern auf unter drei,
in anderen jedoch fast überhaupt nicht gefallen sind: der
vollkommen unterschiedliche Rückgang korreliert stark
mit Unterschieden bei der Heraufsetzung des Heiratalters
im Zusammenwirken mit anderen bevölkerungspoliti-
schen Maßnahmen (Gelbard, Haub 1999: 22f.). Im Übri-
gen ist der Einfluss kultureller Traditionen zu komplex,
als dass sich zu ihrer Bedeutung für die Bevölkerungsent-
wicklung quantitative Aussagen belegen ließen. Es ist je-
doch kaum bestreitbar, dass traditionelle Wertvorstellun-
gen in Entwicklungsländern die Fertilitätspräferenzen
und die Möglichkeiten von Frauen, ihr Recht auf repro-
duktive Selbstbestimmung auszuüben, beeinflussen. 

Wirkungen auf Familienebene

Je höher die Anzahl der Kinder in einer Familie, umso
schlechter ist auch der Gesundheitszustand der Kinder,
wobei diese negativen Folgen Mädchen infolge ihrer Dis-
kriminierung i. d. R. überproportional treffen (O‘Neill,
MacKellar, Lutz 2001: 101). Bei späterem Gebäralter,
größerem Abstand zwischen den Geburten und geringerer
Kinderzahl je Familie sind die Mütter-, Kinder- und Säug-
lingssterblichkeit in Entwicklungsländern geringer, und
dies gilt unabhängig von der Versorgung mit sauberem
Trinkwasser, Bildungsgrad der Eltern, dem Wohnort
(Stadt oder Land) usw. (Leisinger 1999: 101). Darum be-
steht weitgehende Einigkeit, dass eine Ausdehnung der

Familienplanung von herausragender Bedeutung für die
Verbesserung der Gesundheitssituation in Entwicklungs-
ländern und für die Situation von Frauen und Mädchen in
allgemeiner Hinsicht ist (O’Neill, MacKellar, Lutz 2001:
101, Global Health Commission 2001: 16, Leisinger
1999: 101).

In den meisten Ländern, in denen sich hohes Bevölke-
rungswachstum mit anderen Erscheinungsformen von
Armut paart, ist das öffentliche Gesundheitswesen be-
reits heute überfordert. In einer zunehmenden Zahl afri-
kanischer Länder ist zudem in Folge der Ausbreitung von
HIV/AIDS ein Zusammenbruch des Gesundheitswesens
absehbar; mittelfristig ist auch für andere Weltregionen
wie z. B. Asien eine rapide Ausbreitung der Pandemie zu-
mindest nicht auszuschließen.4 Die fürchterlichen Folgen
für alle gesellschaftlichen Bereiche sind in immer mehr
der am stärksten von HIV/AIDS betroffenen Länder be-
reits ersichtlich. Die Belastungen des Gesundheitswe-
sens durch HIV/AIDS summieren sich in immer mehr
Ländern mit den durch hohes Bevölkerungswachstum
steigenden Belastungen und mit weiteren Erschwernis-
sen für eine Verbesserung der Gesundheitssituation.
Hinzu kommt der steigende Anteil alter Menschen an der
Weltbevölkerung; auch diese demographische Verände-
rung hat global weitreichende belastende Folgen für das
Gesundheitswesen. 

9.2.1.3 Projektionen
Für die künftige Weltbevölkerungsentwicklung gibt es un-
terschiedliche Projektionen (Wenn-dann-Berechnungen),
die aus unterschiedlichen Basisannahmen resultieren. Al-
len von den Vereinten Nationen üblicherweise publizierten
alternativen Projektionen liegt die Annahme zugrunde,
dass die Fertilität in Entwicklungsländern weiter stark sin-
ken wird. Vielfach wird die so genannte mittlere der UN-
Projektionsvarianten als die wahrscheinlichste angesehen.
Dieser Variante zufolge wird die Weltbevölkerung bis
Mitte des 21. Jahrhunderts auf 9,3 Milliarden Menschen
wachsen. 

9.2.2 Umkehrung der Altersstruktur:
Alterung und abnehmende Fertilität 

Alterung

Die Abnahme der durchschnittlichen Kinderzahl pro Frau
und die Steigerung der Lebenserwartung führten in der
zweiten Hälfte des 20. Jahrhunderts nicht nur in Industrie-
ländern zu einem schnell wachsenden Anteil der alten
Menschen an der Bevölkerung. Dieser Trend wird sich
fortsetzen und alle Lebensbereiche tangieren. Die Zu-
wachsrate der älteren Bevölkerung dürfte in den nächsten
fünfzig Jahren mehr als doppelt so hoch liegen wie dieje-
nige der Gesamtbevölkerung.

In den letzten fünfzig Jahren ist der Anteil der Menschen
über 60 Jahre an der Weltbevölkerung von acht auf heute

4 Vgl. dazu u. a. Garrett 2000: 475; vgl. ferner UNAIDS 2001: 13f.
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ungefähr zehn Prozent der Weltbevölkerung gestiegen;
für die nächsten fünfzig Jahre wird mit einem Anstieg
auf 21 Prozent der wachsenden Weltbevölkerung ge-
rechnet und ihre absolute Zahl wird von heute ungefähr
600 Millionen auf etwas mehr als das Dreifache steigen
(Vereinte Nationen, Population Division 2001a, Execu-
tive Summary: xxvii).5 Die Zunahme der Zahl älterer
Menschen läuft in Entwicklungsländern erheblich
schneller ab als in Industrienationen, und der weit über-
wiegende Teil der Menschen über 60 wird in Entwick-
lungsländern leben. Dort erodieren groß-familiäre und
rurale Solidarstrukturen im Zuge von Verstädterung und
Industrialisierung. Privatwirtschaftliche oder sozial-
staatliche Altersversorgungssysteme sind aber für einen
großen Teil der Bevölkerung auf absehbare Zeit faktisch
unerreichbar. Es steht zu befürchten, dass aufgrund des-
sen die Zahl der absolut Armen in der Welt nicht sinken,
sondern sogar steigen wird. Wegen der höheren Lebens-
erwartung von Frauen und ihrem höheren Anteil an der
älteren Bevölkerung sowie im Hinblick auf den zuneh-
menden Anteil „alter Armer” dürfte die „Feminisierung
der Armut” zunehmen (Vereinte Nationen, Population
Division 2001a, Executive Summary: xxx; Leisinger
1999: 41).

9.2.3 Wachsende Migration und
Urbanisierung

9.2.3.1 Wachsende Migration
Zu den großen demografischen Trends, deren Ausmaß
bisherige Menschheitserfahrungen übersteigt und das
Bemühen um eine zukunftsfähige Entwicklung erheblich
erschwert, gehört die anhaltend wachsende Migration.
Während in den Industrienationen die internationale Mi-
gration höchste Aufmerksamkeit genießt, wird häufig
übersehen, dass die Bevölkerungsbewegungen innerhalb
von Ländern erheblich größer sind und auch die interna-
tionale Migration überwiegend ein Phänomen zwischen
Entwicklungsländern ist. Allein innerhalb Chinas dürften
mit einer „floating population” von z. Zt. über 100 Milli-
onen Menschen fast ebenso viele Menschen unterwegs
sein wie weltweit zwischen Staaten. Genauere zahlen-
mäßige Angaben und Differenzierungen sind indes
schwierig, da Definitionen und Statistiken stark variieren
und nur unvollständiges Datenmaterial zur Migration in-
nerhalb von Ländern vorliegt. 

Trotz der hohen Unsicherheit über das globale Ausmaß
der internationalen und Binnen-Wanderungen ist jeden-
falls unbestritten, dass viele hunderte Millionen Men-
schen sich in der Situation freiwilliger oder erzwungener
Migration befinden, dass ihre Zahl und der Anteil weib-
licher Migranten steigt und dass sich diese Bevölkerungs-
bewegungen auf jene Regionen konzentrieren, die mit
dem ungenauen Begriff des „Südens” bezeichnet werden
(Fleisch 2001).

9.2.3.2 Jahrtausend der Städte
Mit dem 21. Jahrhundert hat das „Jahrtausend der
Städte” (Kofi Annan) begonnen. Die Stadtbevölkerung
der Erde wächst prozentual erheblich schneller als die
Weltbevölkerung. Dies ist unstrittig, auch wenn sich
keine einheitliche Definition des Begriffes „Stadt”
durchgesetzt hat. Nach UN-Angaben hat sich in den letz-
ten fünfzig Jahren die Zahl der Menschen, die in Städten
leben, von 740 Millionen auf 2,9 Milliarden mehr als
verdreifacht, der Urbanisierungsgrad – also Anteil der
Städter/innen an der wachsenden Weltbevölkerung – ist
damit von 30 auf 47 Prozent hochgeschnellt. Im Jahr
2007 wird UN-Schätzungen zufolge die Mehrzahl der
Menschen in einer Stadt leben, zwei Drittel von ihnen in
Entwicklungsländern. Es besteht Einigkeit, dass der
Trend der rapiden Verstädterung, also der Zunahme des
städtischen Bevölkerungsanteils an der Gesamtbevölke-
rung, mit nur leichter Abschwächung anhalten wird. In
den nächsten zwanzig Jahren werden weltweit voraus-
sichtlich über 50 Prozent mehr Menschen zur Stadt-
bevölkerung hinzukommen als in den letzen 25 Jahren,
insofern kann man von einem „Wachstum des Städte-
wachstums“ sprechen. Im Jahre 2050 werden, so schät-
zen die UN, über sechs Milliarden Menschen in Städten
leben, – das sind ebenso viele, wie heute insgesamt den
Globus bevölkern. Weltweit werden dann zwei von drei
Menschen Städter/in sein.

5 Vgl. auch Zahlen für 2100 in O’Neill, Balk 2001: 33 und Leisinger
1999: 40f.
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Diese enorme Dynamik hat keine historischen Vorbilder.
Das bereits schwierig zu bewältigende Wachstum der In-
dustriestädte des 19. Jahrhunderts verlief geradezu ge-
mächlich, verglichen mit dem heutigen Städtewachstum in
Entwicklungsländern. Mexiko City wuchs in nur 30 Jahren
von einer auf acht Millionen Menschen, London brauchte
dafür 130 Jahre. 

In den nächsten 15 Jahren wird die Zahl der Megastädte
von heute 19 auf 23 wachsen, davon die überwiegende
Zahl in Entwicklungsländern. Es wird erwartet, dass
Bombay bis 2020 mit dann 28,5 Millionen Einwohnern
(heute 18 Millionen) Tokio (26 Millionen) vom ersten
Platz verdrängt haben wird. Lagos wird den dritten Platz
einnehmen (1950: 300 000 Einwohner, 2000: 13,4 Milli-
onen, 2015: 23,2 Millionen).

Neun der zehn bevölkerungsreichsten Städte der Welt 
werden vermutlich bereits im Jahr 2020 Städte in Ent-
wicklungsländern sein. Davon werden allein drei in Indien 
liegen.

9.3 Weltbevölkerungswachstum und
Aspekte nachhaltiger Entwicklung

Der Zusammenhang zwischen den demographischen Ent-
wicklungen und anderen Variablen nachhaltiger Entwick-
lung ist als solcher weitgehend unbestritten und auch in
der Agenda 21 des Umweltgipfels in Rio 1992 anerkannt
worden. Er ist jedoch von hoher Komplexität geprägt und
darum in vielerlei Hinsicht unklar und umstritten. 

Die Diskussion konzentriert sich dabei zumeist auf die
Frage der ökologischen Tragfähigkeit. Indes dürfte der
Zusammenhang zwischen starken demographischen Ver-
änderungen einerseits und sozialen, politischen und wirt-
schaftlichen Entwicklungen andererseits nicht minder be-
deutsam sein. 

9.3.1 Menschenzahl und „natürliche”
Tragfähigkeit

Die Frage, wie viel Menschen die Erde „ertrage”, ist nicht
mit einer bestimmten Zahl beantwortbar. Die Bevölke-
rungszahl ist einer von zahlreichen Faktoren, die die Mög-
lichkeiten menschenwürdigen Lebens bei gleichzeitiger
ökologischer Nachhaltigkeit (sustainability) mitbestim-
men. Insbesondere setzt die „carrying capacity” der Erde
der Versorgung einer wachsenden Menschenzahl bei
gleichzeitiger ökologischer Nachhaltigkeit auf absehbare
Zeit keine dauerhaft unverrückbare Grenze; vielmehr
hängt es wesentlich auch von der Art und Weise der Nut-
zung natürlicher Ressourcen ab, wie viele Menschen un-
ter welchen Bedingungen leben können. Auf der anderen
Seite ist offensichtlich, dass eine größere Menschenzahl
bei ansonsten konstanten Variablen eine größere Belas-
tung der natürlichen Umwelt darstellt. 

Die ökologische Belastung ist zur Zeit eng gekoppelt an
das jeweilige Wohlstandsniveau; das wohlhabendste Fünf-
tel der Menschheit ist auch an den ökologischen Belastun-
gen der Erde weit überproportional beteiligt. Allerdings
zeigt bereits der Vergleich der USA mit z. B. europäischen
Staaten, dass ein vergleichbares Wohlstandsniveau mit

höchst unterschiedlichen ökologischen Belastungen ge-
koppelt sein kann. Gleichwohl ist der geringere durch-
schnittliche Pro-Kopf Ressourcenverbrauch der Entwick-
lungsländer vor allem Ausdruck weit verbreiteter Armut.
Soweit eine Verlangsamung des Bevölkerungswachstums
mit Verringerung der Armut und wirtschaftlicher Ent-
wicklung einhergeht, kann dies im Ergebnis zu einer
höheren ökologischen Gesamtbelastung der natürlichen
Umwelt führen (sog. „Demographische Falle”). 

Global betrachtet ist der wachsende Druck auf Ökosysteme
heute überwiegend eine Frage der Art und Weise und der
Quantität des Konsums.6 Das macht die Bevölkerungs-
entwicklung aber nicht bedeutungslos. Bevölkerungs-
wachstum erhöht den Gesamtverbrauch und die sonstige
Belastung der Umwelt. Dies kommt in der Formel zum
Ausdruck, die die Umweltwirkung vereinfachend folgen-
dermaßen darstellt:

Umweltwirkung = Bevölkerungszahl x Pro-Kopf-Kon-
sum x Umweltverbrauch je Konsumeinheit.7

Die globale Betrachtung von Tragfähigkeitsfragen birgt
die Gefahr unausgewogener Schlussfolgerungen, wenn
sie nicht durch regionale Perspektiven ergänzt wird.
Wichtige ökologische Ressourcen sind regional ungleich
verteilt. Auch bei vergleichsweise niedrigem Konsumni-
veau kann erheblicher Druck auf die lokalen und regiona-
len natürlichen Ressourcen ausgeübt werden – mit Kon-
sequenzen auch für globale Umweltfragen. 

9.3.2 Bevölkerungswachstum und
natürliche Ressourcen 
am Beispiel Wasser

Der Zusammenhang zwischen Bevölkerungsentwicklung
und Variablen nachhaltiger Entwicklung tritt bei einigen
begrenzten natürlichen Ressourcen etwas klarer zutage.
Gleichwohl sind die Prozesse tief miteinander verfloch-
ten; der im Folgenden unternommene Versuch der Dar-
stellung einzelner kausaler Zusammenhänge ist darum in
seiner Aussagefähigkeit immer beschränkt. Verallgemei-
nern lässt sich indes, dass die belastende Wirkung von Be-
völkerungsveränderungen wie Wachstum oder Migration
auf natürliche Ressourcen als solche unbestritten ist, dass
aber diese Wirkung jeweils von einer Reihe anderer Fak-
toren abhängt und darum höchst unterschiedlich und 
von komplexer Interdependenz geprägt ist (O’Neill,
MacKellar, Lutz 2001: 89ff.).

9.3.2.1 Das Weltbevölkerungswachstum
verschärft die globale Wasserkrise 

Wasser ist eine Schlüsselressource für fast alle Entwick-
lungsfragen. Die Gesamtproblematik der Süßwasserknapp-
heit und deren Folgen werden an anderer Stelle dargestellt
(Vgl. hierzu Kapitel 7.5). Die folgenden Ausführungen be-
schränken sich darum auf einige Aspekte des Zusammen-
hangs mit dem Weltbevölkerungswachstum.

6 Dies dürfte unbestritten sein; nähere Ausführungen dazu u. a. in:
UNDP, UNEP, World Bank, World Resources Institute 2000: 23 ff.

7 Dazu im einzelnen: O’Neill, MacKellar, Lutz 2001: 117 ff.
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Nach einer weithin anerkannten Definition von Wasser-
knappheit und -mangel8 leben heute mindestens 500 Mil-
lionen Menschen in 31 Ländern mit Wasserknappheit
oder -mangel. Je nachdem, wie sich die Bevölkerungszahl
entwickelt, werden bis zum Jahr 2025 zwischen 
39 und 48 Länder in eine dieser beiden Kategorien fallen
mit einer Gesamtbevölkerung von 2,4 bzw. 3,3 Milliarden
Menschen (Engelman, Dye, LeRoy 2000: 30).9

Eine Definition der Vereinten Nationen geht von einem
Mindestsüßwasser-Bedarf pro Person (MWB) von 50 Li-
tern täglich aus, dessen Befriedigung wiederum als Ver-
wirklichung des Grundrechts auf sauberes Wasser angese-
hen wird. Bis zum Jahr 2050 wird nach UN-Schätzungen
nahezu jeder zweite Mensch in Ländern leben, die den
MWB-Standard nicht erfüllen; und diese Schätzung be-
ruht auf der mittleren UN-Bevölkerungsprojektion, die
eine Verringerung der durchschnittlichen Kinderzahl auf
ungefähr zwei pro Frau im Weltdurchschnitt zugrunde-
legt. Dabei berücksichtigt der genannte MWB nur den
Süßwasserbedarf für die individuell-persönliche Nutzung
und nicht auch für andere Formen der Wassernutzung wie
Landwirtschaft, Industrie und Schutz von Ökosystemen.

Die Differenz macht deutlich, welche hohe Bedeutung ei-
ner Verlangsamung des Bevölkerungswachstums für die
Frage ausreichender Verfügbarkeit von sauberem Wasser
zukommt. 

Die Wasserqualität lässt in weiten Teilen der Welt zu wün-
schen übrig. Mehr als eine Milliarde Menschen haben be-
reits heute – unabhängig von der verfügbaren Wasser-
menge – keinen Zugang zu sauberem Wasser (UNFPA
2001: 15, Enquete-Kommission „Globalisierung“ 2001c:
87). Wassermangel, Wasserknappheit und schlechte Was-
serqualität haben erhebliche negative Auswirkungen u. a.
auf die Volksgesundheit (Enquete-Kommission „Globali-
sierung“ 2001c: 87) und damit auch auf die volkswirt-
schaftliche und sonstige Entwicklung. Indem Bevölke-
rungswachstum dies verschärft, unterminiert es eine
nachhaltige Entwicklung.

Bevölkerungspolitik und Wasserkrise

Die Verfügbarkeit von Süßwasser lässt sich auf absehbare
Zeit nur begrenzt durch technische Lösungen wie z. B.
Entsalzung und nur mit hohen finanziellen – und in der
Praxis auch ökologischen – Kosten steigern. Enorme 

8 Vgl. Engelman, Dye, LeRoy 2000: 25f.; UNFPA 2001: 14.
9 Vgl. mit höheren Zahlen zur aktuell von Wasserknappheit betroffe-

nen Menschen: UNDP, UNEP, World Bank, World Resources Insti-
tute 2000: 110 ff.

Abbi ldung 9-3

Erneuerbare Frischwasservorräte 
pro Kopf (m3)

1990 2000 2025 2050 2075 2100 2125 2150

Quelle: „Mensch, Wasser!“, hrsg. Deutsche Stiftung Weltbevölkerung, 1995.
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Potenziale bergen jedoch Möglichkeiten, den Effizienz-
grad der Wassernutzung zu steigern. Dies erfordert jedoch
Zeit, erhebliche Investitionen, „good governance” und die
Überwindung tradierter kultureller Hürden für Verhal-
tensänderungen. Eine Verlangsamung des Bevölkerungs-
wachstums bringt Zeitgewinne auch für die Entschärfung
des Süßwasserproblems mit sonstigen Maßnahmen und
erleichtert damit die Schaffung der übrigen Voraussetzun-
gen für eine gesteigerte Wassereffizienz. Nach einer 
weithin anerkannten Studie von Engelmann und Le Roy
können spezifisch bevölkerungs-politische Entwick-
lungsmaßnahmen, insbesondere die Verwirklichung des
„Menschenrechts auf Familienplanung”, zur Entschär-
fung der Süßwasserkrise in Entwicklungsländern mindes-
tens ebensoviel beitragen wie alle anderen Maßnahmen
zusammen (Engelman, LeRoy 1995: 56). Diese Einschät-
zung mag als übertrieben einzustufen sein. Vor dem Hin-
tergrund der Bedeutung der Bevölkerungsentwicklung ist
aber bedenklich, dass etwa 30 Prozent des deutschen Ent-
wicklungshaushalts in Vorhaben auf dem Wassersektor
gehen, während für spezifisch bevölkerungspolitische
Entwicklungsmaßnahmen wie Förderung der Familien-
planung nur jeweils zwei bis drei Prozent aufgewendet
werden und bevölkerungspolitische Maßnahmen in diese
Programme zur Verbesserung der Wasserversorgung häu-
fig nicht integriert sind.

Eine Verbesserung der effizienten Nutzung des Rohstof-
fes Wasser trägt auch zu sozioökonomischen Verbesse-
rungen und damit indirekt zur Verlangsamung des Welt-
bevölkerungswachstums bei. Ohne eine Verringerung der
globalen demographischen Dynamik ist eine Lösung der
globalen Wasserkrise auf absehbare Zeit unrealistisch.

9.3.3 Wirtschaftliche und soziale Aspekte

9.3.3.1 Verschärfter Kampf um bezahlte
Beschäftigung

Schnell wachsende Erwerbsbevölkerung

Die Weltbevölkerung befindet sich seit einigen Jahrzehn-
ten in einer Phase historisch einmalig hohen Wachstums
der Zahl der Menschen im Erwerbsalter (15 bis 64 Jahre).10

Dieses Wachstum ist heute fast ausschließlich (über
90 Prozent) (Farooq, Ofosu 1992: 6) die Folge des Welt-
bevölkerungswachstums und der pyramidenförmigen Al-
tersstruktur. Die Zahl der erwerbsfähigen Menschen wird
in den nächsten zehn Jahren um mehr als 450 Millionen
Menschen (Konrad-Adenauer-Stiftung & Deutsche Stif-
tung Weltbevölkerung 2000: 7) wachsen. Bis zur Mitte des
Jahrhunderts kommen, je nach Bevölkerungsentwicklung,
schätzungsweise zwischen 1,7 und über zwei Milliarden
Menschen hinzu (Leisinger 1999: 107); der Unterschied
entspricht der Gesamtzahl der heutigen Erwerbsbevölke-
rung Lateinamerikas und der Karibik zusammen und
illustriert die Bedeutung der Beeinflussung der Bevölke-
rungsentwicklung.

In Phasen, in denen die Erwerbsbevölkerung schneller
wächst als die Gesamtbevölkerung, bietet sich die Chan-
ce, diesen „demographischen Bonus” für eine Steigerung
der Wirtschaftskraft zu nutzen. Die Nutzung der theoreti-
schen Vorteile einer überproportional wachsenden Er-
werbsbevölkerung setzt jedoch Investitionen insbesondere
in das Humankapital, andere öffentliche Dienstleistungen
und Infrastruktur voraus. In Ländern mit rasch wachsen-
der Bevölkerung ist dies tendenziell schwieriger, weil sich
die Investitionssumme auf eine stetig wachsende Kopf-
zahl verteilt. In einer Weltwirtschaft, die sich zunehmend
auf Technik und Information stützt, besteht die Gefahr,
dass Nationen mit rasch wachsender Bevölkerung wirt-
schaftlich zurückfallen.

Wachstum des informellen Sektors

Weltweit – mit sehr wenigen Ausnahmen – verschiebt sich
die Beschäftigung vom Agrarsektor hin zum Dienstleis-
tungssektor. In den Entwicklungsländern ist heute nach
wie vor der überwiegende Teil der Erwerbsbevölkerung in
der Landwirtschaft beschäftigt. Dieser Anteil sinkt jedoch
laufend, wozu – im Zusammenwirken mit anderen Fakto-
ren wie z. B. extrem ungleiche Landverteilung – die durch
Bevölkerungswachstum beschleunigte Verstädterung
beiträgt. In der Zeit zwischen 1950 und 1990 sank in Ent-
wicklungsländern der Anteil der in der Landwirtschaft täti-
gen von über 80 auf ungefähr 60 Prozent, während die ent-
sprechenden Anteile des Dienstleistungssektors von zwölf
auf 23 Prozent und der Industrie von sieben auf 16 Prozent
der Beschäftigten stieg (Konrad-Adenauer-Stiftung &
Deutsche Stiftung Weltbevölkerung 2000: 12). Das abso-
lute Wachstum der formellen Arbeitsplätze des industriel-
len und des Dienstleistungssektors in Entwicklungslän-
dern – ganz überwiegend in Städten verortet – ist dabei
offenbar (die Datenlage ist für ein Großteil der Entwick-
lungsländer vollkommen unzureichend) geringer gewach-
sen als die Zahl der Menschen im Erwerbsalter in den
Städten (ILO 1996b: 157). Dem entspricht, dass ein immer
größerer Anteil der Menschen der Entwicklungsländer im
informellen Bereich tätig ist (ILO 1996b: 157). Das über-
proportionale Wachstum des in den informellen Sektor der
Städte strömenden Arbeitskräfteangebots zusammen mit
anderen Faktoren wirkt negativ auf das Lohnniveau der
unteren Schichten und die soziale Sicherung.11

Verschärfung von Einkommensungleichheiten 

Dem entspricht, dass nach Studien z. B. der Weltbank und
der ILO der Anteil der unteren Schichten am Gesamtein-
kommen eines Landes umso geringer ist, je höher das Be-
völkerungswachstum ist (Leisinger 1999: 107).

Gleichwohl ist fraglich, ob das Bevölkerungswachstum
hier der ausschlaggebende oder jedenfalls ein signifikanter
Verstärkungs-Faktor der innerstaatlichen Einkommens-
ungleichheit ist. Dem weltweit zu beobachtenden Wachs-
tum der Einkommensungleichheit innerhalb von Ländern
liegen eine Reihe von Faktoren zugrunde: in Entwick-
lungsländern summieren sich „traditionelle” Ursachen,

10 Zur Definition vgl. Weltbank 2001d: 51. 11 Vgl. u. a. ILO 1996b: 151 ff.
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wie z. B. extrem ungleiche Verteilung von Land mit neue-
ren, wie z. B. Strukturanpassungsprogrammen oder Priva-
tisierung maroder Staatsbetriebe. Die verfügbaren Daten
(vgl. Cornia, Court 2001) sind zu unvollständig und bie-
ten deshalb bislang keinen Beleg für oder gegen die
These, dass das hohe Bevölkerungswachstum ein wesent-
licher Verstärkungsfaktor der wachsenden Einkommens-
ungleichheiten innerhalb von Ländern ist. 

Für eine solche Wirkung des Bevölkerungswachstums
dürfte jedoch u. a. die Erschwerung verbesserter Bil-
dungsversorgung durch starkes Bevölkerungswachstum
sprechen. Die Verbesserung des allgemeinen Niveaus
z. B. der Bildung – insbesondere von Mädchen – ist von
besonderer Bedeutung für die Begrenzung von Einkom-
mensungleichheiten (Vgl. Cornia, Court 2001). Hohes
Bevölkerungswachstum ist nicht das wesentliche Hin-
dernis. Aber im Zusammenspiel mit der pyramidenför-
migen Altersstruktur ein zusätzliches Erschwernis für
eine Verbesserung der Bildungsversorgung (UNFPA
1991a: 7). Insofern hat hohes Bevölkerungswachstum
eine indirekte Verstärkungswirkung auf die innerstaat-
liche Einkommensungleichheit, die jedoch nicht zahlen-
mäßig erfassbar ist. Entsprechendes gilt für andere Be-
reiche, in denen eine verbesserte Pro-Kopf-Versorgung
durch starkes Bevölkerungswachstum erschwert wird
und die für die Entwicklung des Inlandsprodukts bedeut-
sam sind, z. B. im öffentlichen Gesundheitswesen und
der sonstigen Infrastruktur.

Verstärkung der internationalen Einkommenskluft

In den Entwicklungsländern mit hohem Bevölkerungs-
wachstum verteilt sich das Bruttoinlandsprodukt auf eine
schnell wachsende Menschenzahl; das hat zur Folge, dass
das Pro-Kopf Bruttoinlandsprodukt erheblich langsamer
wächst als die Wirtschaft oder sogar trotz wachsendem
Bruttoinlandsprodukt sinkt. Je geringer infolge höheren
Bevölkerungswachstums das durchschnittliche Pro-Kopf-
Wachstum des Inlandsprodukts ist, umso größer ist die
Wahrscheinlichkeit, dass große Bevölkerungsteile reale
Einkommenseinbußen in Zeiten wirtschaftlichen Wachs-
tums hinnehmen müssen. Das Inlandsprodukt Afrikas
wuchs in den neunziger Jahren jährlich um rund 2,3 Pro-
zent und im letzten Jahrzehnt um rund 2,6 Prozent. In-
folge des Bevölkerungswachstums sank jedoch das Pro-
Kopf-Bruttoinlandsprodukt in den neunziger Jahren, und
im letzten Jahrzehnt stagnierte es nahezu, trotz Wirt-
schaftswachstums. 

Da am Wachstum des Bruttoinlandsprodukts die ver-
schiedenen Bevölkerungsschichten unterschiedlich parti-
zipieren, läuft ein Wachstum des durchschnittlichen Pro-
Kopf-Inlandsprodukts nicht automatisch für die Mehrzahl
der Bevölkerung auf reale Einkommenszuwächse hinaus.
Je geringer infolge höheren Bevölkerungswachstums das
durchschnittliche Pro-Kopf-Wachstum des Inlandspro-
dukts ist, umso größer ist die Wahrscheinlichkeit, dass
große Bevölkerungsteile reale Einkommenseinbußen in
Zeiten wirtschaftlichen Wachstums hinnehmen müssen.
Die ist besonders deutlich am Beispiel Afrikas. Selbst
wenn in Afrika die Wirtschaft in den nächsten Jahren un-
gefähr mit derselben Prozentzahl wächst wie die Bevöl-

kerung und damit das durchschnittliche Pro-Kopf-Inlands-
produkt in etwa konstant bleibt, wird dort die Zahl der
Menschen in absoluter Armut (Einkommen unter einem
Dollar pro Tag) deutlich wachsen (Weltbank 2000a: 29ff.).
Mit überproportionaler Beteiligung wohlhabenderer
Schichten an Einkommenszuwächsen und konstantem
durchschnittlichen Pro-Kopf-Einkommen ist zwangsläu-
fig ein Realeinkommensverlust der ärmeren Schichten
und, bei Wachstum der Bevölkerung, ein Anwachsen der
Zahl der in Armut lebenden Menschen verbunden. Da sich,
wie ausgeführt, Bevölkerungswachstum, Einkommens-
ungleichheit und Armut gegenseitig verstärken, wächst
schon darum mit höherem Bevölkerungswachstum die
Gefahr einer Negativspirale.

Abbildung 9-4

Quelle: Penn World Tables 5.6a, „Bevölkerung und nachhaltige Entwicklung“ 
Deutsche Stiftung Weltbevölkerung, 1988
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Da dieser demographisch bedingte Effekt in den Indus-
trienationen nicht oder allenfalls sehr viel geringer auf-
tritt, bedeutet dies auf internationaler Ebene, dass damit
eine Vergrößerung der Einkommenskluft zwischen dem
ärmsten und wohlhabendsten Fünftel der Menschheit ein-
hergeht (Eberlei 2001a: 77).

9.3.3.2 Wirtschaftliches Wachstum
Mittlerweile geht die wohl überwiegende Meinung der
Wirtschaftswissenschaftler dahin, dass rasches Bevöl-
kerungswachstum dem Wirtschaftswachstum eines
Landes im Zeitalter der Globalisierung abträglich ist
(Deutsche Stiftung Weltbevölkerung 1998a: 12). Wirt-
schaftswachstum hängt aber von einer Reihe weiterer
Faktoren mit ab. Umfangreiche Korrelationsanalysen12

sprechen aber zumindest dafür, dass ein niedrigeres 
Bevölkerungswachstum tendenziell günstigere Bedin-
gungen für ein Wirtschaftswachstum im Rahmen der
Weltwirtschaft schafft. Dies scheint u.a. damit zusam-
menzuhängen, dass in einer globalisierten Weltwirt-
schaft am ehesten und mit dem größten Erfolg in den
Entwicklungsländern mit einer besser (aus-)gebildeten
und gesünderen Bevölkerung investiert wird. Ein wei-
terer Faktor dürfte sein, dass Familien mit geringerer
Kinderzahl in Entwicklungsländern meist – aber kei-
neswegs durchgängig – eine höhere Sparrate aufweisen
und mehr in die Bildung und Ausbildung ihrer Kinder
investieren. 

9.3.3.3 Erschwerung ausreichender
Bildungsversorgung

Die Verbesserung des allgemeinen Bildungsniveaus – ins-
besondere von Mädchen – spielt für eine Reihe von Fra-
gen eine Schlüsselrolle. Umgekehrt hat auch das Bevöl-
kerungswachstum Einfluss auf die Bildungsversorgung.

Wirkungen auf Familienebene

Auf Familienebene sinken unter Armutsbedingungen die
„Investitionen” in die Entwicklung eines Kindes mit
wachsender Familiengröße (Leisinger 1999: 101). Die
Vermeidung ungewollter Schwangerschaften hat einen
unmittelbar positiven Effekt innerhalb einer Familie auch
auf die Bildung und Ausbildung der nachwachsenden Ge-
neration. Dies illustrieren auch Untersuchungen, wonach
die Wahrscheinlichkeit des Schulbesuchs der Kinder er-
heblich höher ist, wenn die jeweilige Mutter Familienpla-
nung anwendet – auch wenn hier verschiedene Faktoren
zusammenwirken und darum keine monokausale Er-
klärung angemessen ist. 

Verbesserung der (Aus-)Bildungsversorgung und andere
Maßnahmen zur Verlangsamung des Weltbevölkerungs-
wachstums verstärken sich gegenseitig.

Schnelles Bevölkerungswachstum hat, wie beschrieben,
negative Effekte auf die Einkommensentwicklung und er-
schwert auch dadurch in Entwicklungsländern Investitio-
nen der ohnehin einkommensschwachen Eltern in Bil-
dung und Ausbildung ihrer Kinder. Auch hier ist die
Wirkung wechselseitig.

Wachsende Zahl der Kinder im Schulalter

Auf gesellschaftlicher Ebene bedeutet rapides Bevölke-
rungswachstum im Zusammenspiel mit der pyramiden-
förmigen Altersstruktur ein rapides Wachstum der Zahl
der Kinder und Jugendlichen. In der Folge verteilt sich der
Bildungsetat auf eine immer größere Kopfzahl. Eine Ver-
besserung der Bildungsversorgung ist aber im Zeichen der
globalisierten Weltwirtschaft mehr denn je conditio sine
qua non dafür, dass Entwicklungsländer nicht von der
weltwirtschaftlichen Entwicklung abgekoppelt bleiben
oder werden.

12 Siehe O’Neill, MacKellar, Lutz 2001: 84 f.

Kasten 9-1

Bedeutung des Bevölkerungswachstums für die Unterrichtsversorgung am Beispiel Uganda

Welche Bedeutung das Bevölkerungswachstum für die Unterrichtsversorgung haben kann, macht das Beispiel
Ugandas deutlich. In Uganda wird sich allein in den nächsten 25 Jahren die Zahl der Kinder im Primärschulalter
von heute 6,6 Millionen knapp verdoppeln, wenn im selben Zeitraum die durchschnittliche Kinderzahl pro Fa-
milie „nur” um ein Kind sinkt. D. h.: bei gleichbleibenden Einschulungsraten und konstanter personeller und sach-
licher Schulausstattung pro Schüler verdoppeln sich in diesem Fall die finanziellen Aufwendungen im Lande für
die Primärschulbildung. Entsprechendes gilt für Sekundarbildung und Ausbildung. Wenn im selben Zeitraum das
Schüler-Lehrer-Verhältnis in den Grundschulen von heute 1 zu 60 auf 1 zu 40 gesenkt werden soll, bedeutet dies,
dass zur Versorgung einer wachsenden Schülerzahl die Zahl der aktiven Lehrer in Uganda innerhalb von nur
25 Jahren verdreifacht werden muss (Population Secretariat, Uganda 2001: 29).
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Hohes Bevölkerungswachstum ist kein unüberwindbares
Hindernis für eine Verbesserung der Versorgung der Be-
völkerung mit Bildungs- und Ausbildungsangeboten, wie
positive Trends in diesem Bereich in der Vergangenheit
zeigten (Nachweise bei O’Neill, MacKellar, Lutz 2001:
89); jedoch erschwert das hohe Bevölkerungswachstum
im Zusammenspiel mit anderen Faktoren die Bildungs-
versorgung auf mehreren Ebenen.

Geschlechtsspezifische Diskriminierung in der
Bildungsversorgung

Nach wie vor besuchen erheblich weniger Mädchen als
Jungen Grund- und weiterführende Schulen, auch wenn
in einer Reihe von Ländern diese geschlechtsspezifische
Diskriminierung verringert wurde. Der Fortschritt der
Geschlechtergerechtigkeit in der Bildung, der für voran-
gegangene Jahrzehnte festgestellt werden konnte, ist in
den letzten Jahren ins Stocken gekommen, in zahlrei-
chen Ländern gab es sogar Rückschritte (Ruppert 2001a:
112, 120f.).

Allgemeine Rückschlüsse auf das Verhältnis zwischen
Veränderung der Diskriminierung im Bildungswesen und
der Bevölkerungsentwicklung lassen die verfügbaren Da-
ten jedoch nicht ohne weiteres zu. Es lässt sich aber bele-
gen, dass auf Familienebene eine hohe Kinderzahl die be-
stehende Diskriminierung von Mädchen in mehrfacher
Hinsicht verstärkt; unter Armutsbedingungen wird bei ih-
nen in der Regel zuallererst gespart. Das betrifft sowohl
den Schulbesuch wie auch die Ernährung, die für den 
Lernerfolg nachweislich von großem Einfluss ist. Zudem
wirkt sich auf Familienebene eine hohe Kinderzahl in
Kombination mit Armut und bestehender Diskriminierung
in der Weise aus, dass die älteren Geschwister – und hier
überproportional die Mädchen – für die Betreuung der
jüngeren eingesetzt werden, statt dass sie zur Schule ge-
hen. Damit erhöht sich die Wahrscheinlichkeit, dass sie
ein geringeres Einkommen und schlechteren Zugang zu
Familienplanung haben werden (O’Neill, MacKellar,
Lutz 2001: 99ff u. ö.).

Die ohnehin zu fordernde Beseitigung der geschlechts-
spezifischen Diskriminierung (auch) im Bildungsbereich
ist auch bevölkerungspolitisch wünschenswert, weil eine
Erhöhung des Bildungsniveaus der Mutter für verschie-
dene Determinanten der Fertilität einflussreicher ist als
die des Vaters.

9.3.3.4 Weitere politische Aspekte
Gefährdung des Friedens

Aus den vorangegangenen Ausführungen ergibt sich 
bereits, dass das Weltbevölkerungswachstum als krisen-
verschärfender Entwicklungsfaktor an Bedeutung ge-
winnen wird und damit auch die globale Sicherheit in-
frage stellt. 

Mit der Verknappung natürlicher Ressourcen, der Vertie-
fung sozialer Fehlentwicklungen, der Migration und der
ungeordneten Stadtentwicklung geht die Gefahr der Desta-
bilisierung sozialer und politischer Systeme einher. Dies er-

höht das Potenzial für Krisen und Konflikte. Verstärkend
kommt hinzu, dass durch hohes Bevölkerungswachstum
im Verbund mit „bad governance” und anderen Faktoren
die Chancen für religiösen Fundamentalismus und Extre-
mismus wachsen. 

Veränderung der sicherheitspolitischen
Gewichtungen?

Auf die globalen politischen Wirkungen des Bevölke-
rungswachstum hat die Stiftung Wissenschaft und Poli-
tik, Ebenhausen in einer Studie hingewiesen (Wöhlcke
1997: 35f., 39f.). Darin werden erhebliche Konsequen-
zen des Weltbevölkerungswachstums für die bisherigen
globalen sicherheitspolitischen Gewichtungen hervorge-
hoben. Das – regional höchst unterschiedliche – Bevöl-
kerungswachstum werde, so die Studie, die Hierarchie
und die Gewichte im internationalen System geradezu
umschichten. Außerdem wird eine zusätzliche Gefähr-
dung der Stabilität in Regionen befürchtet, die bereits
heute von erheblichen Migrationsbewegungen und/oder
Knappheiten geprägt sind. 

Verteilungskonflikte

Absoluter Wassermangel (d.h. weniger als 1000 Kubik-
meter verfügbares Süßwasser pro Kopf und Jahr) herrscht
schon heute in weiten Teilen Afrikas, Nordchinas, Indiens
und des Mittleren Ostens, und die Problematik nimmt
nicht zuletzt infolge des Bevölkerungswachstums zu. 

Damit verschärft sich die Frage der Verteilung begrenzter
Ressourcen. Verteilungskonflikte um Süßwasserreserven
können an zahlreichen Fronten aufbrechen: zwischen
Stadt und Land, Arm und Reich, zwischen verschiedenen
Wirtschaftssektoren (Landwirtschaft versus Industrie) so-
wie zwischen Staaten, die gemeinsame Wasserquellen
nutzen. Während die erstgenannten Gegensätze von 
Interessensgruppen vor allem den sozialen Frieden be-
drohen, wird in letzterem von der internationalen Frie-
densforschung zunehmend der Grund für bewaffnete
Konflikte in der Zukunft gesehen (Wöhlcke 1997: 98)13.
Um solchen Konflikten vorzubeugen, bedarf es einerseits
einer maximalen Ausnutzung des immensen Ersparnispo-
tenzials, das z. B. in einer verbesserten Bewässerungs-
technik, effektiveren landwirtschaftlichen Produktions-
weisen, modernen industriellen Techniken und drastisch
reduzierter Wasserverschmutzung liegt. Dafür muss
zunächst der politische Wille mobilisiert werden, um die
weitgehend bekannten Lösungen zur nachhaltigen Nut-
zung der Wasservorräte in die Tat umzusetzen (Postel
1998: 629–637). Das bedeutet beispielsweise, Wasser in
integrierte Entwicklungs- und Raumplanung einzubezie-
hen. Konfliktvermeidung auf internationaler Ebene erfor-
dert zudem internationale Absprachen in wasserknappen
Regionen zur optimalen gemeinsamen Nutzung vorhan-
dener Wasserreserven (Postel 1998: 101ff.). In allen An-
sätzen zur Sicherung der Wasserversorgung kommt aber
auch der Reduzierung des Bevölkerungswachstums mit

13 Siehe auch International Federation of the Red Cross and the Red
Crescent Societies 1999: 13.
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humanitären Maßnahmen inkl. Familienplanung eine
Schlüsselrolle zu.

Desintegration und innere Spannungen

Die Zunahme der regionalen und internationalen Migra-
tion, die oben bereits dargestellt wurde, und zu der die
wachsende Zahl von Umweltflüchtlingen immer mehr
beiträgt, hat u.a. zur Folge, dass die jeweilige nationale In-
frastruktur und Basisversorgung überlastet und der Pro-
zess der schnell wachsenden informellen Randsiedlungen
der Städte (Slumbildung) mit all seinen Folgen, wie
Krankheiten, Kriminalität und Extremismus, beschleu-
nigt wird. Die staatliche Ordnung und Verwaltung in einer
Reihe von Entwicklungsregionen wird dadurch zuneh-
mend überfordert. Ferner können große Migrationsströme
auch die innere Integrationskraft einer Gesellschaft über-
fordern. Die daraus resultierende Segmentierung nationa-
ler und kultureller Identitäten kann erhebliche Spannun-
gen erzeugen, die auch in der Innen- und Außenpolitik
immer stärker an Einfluss gewinnen werden (Wöhlcke
1997: 41), und die als Rebound-Effekt die Popularität re-
ligiös-fundamentalistisch geprägter politischer Gruppie-
rungen erhöhen können.

Veränderte Konflikte

Insgesamt lässt sich beobachten, dass sich die Natur mo-
derner Konflikte, insbesondere seit dem Ende des Kalten
Krieges, grundlegend verändert hat: an die Stelle von po-
litischen Rivalitäten großer Mächte tritt eine Summe un-
terschiedlicher Belastungsfaktoren und Instabilitäten,
welche die Grundlagen sozialer und politischer Struktu-
ren bedrohen (Fleisch 2000: 95)14. Statt als internationale
Konflikte spielen sich heute die meisten kriegerischen
Auseinandersetzungen in Form von bürgerkriegsähnli-
chen Auseinandersetzungen ab. Unter diesen Vorausset-
zungen verändern sich, national wie international, auch
die politischen Gestaltungsmöglichkeiten und Steuerungs-
instrumente für Frieden und Sicherheit (Fleisch 2000: 96).

In vielen Ländern paart sich das hohe Bevölkerungs-
wachstum zudem mit einer strukturellen Ineffizienz, sei
es in der Verwaltung, Wirtschaftspolitik oder Infrastruk-
tur. Das steht dem Ausgleich von Konflikten und einer ba-
lancierten Verteilung vorhandener Ressourcen vielfach
im Wege (Fleisch 2000, Wöhlcke 1997: 30f.).

In einer zunehmend globalisierten Welt bleiben diese Ef-
fekte nicht mehr auf ein Land oder eine Region be-
schränkt, sondern wirken überregional destabilisierend.

9.4 Weltbevölkerungspolitik

9.4.1 Die Kairoer Konferenz zu Bevölkerung
und Entwicklung 1994

Heute besteht international weitreichend Einigkeit, dass
und wie eine weltbevölkerungspolitische Entwicklungs-
strategie auszusehen hat. Denn mit der UN-Konferenz zu

Weltbevölkerung und Entwicklung in Kairo 1994 konnte
erstmalig seit dem Zweiten Weltkrieg ein weitreichender
internationaler Konsens über die Notwendigkeit und Ge-
staltung bevölkerungspolitischer Strategien und Politiken
erreicht werden, der bis heute anhält.

9.4.1.1 Kairo 1994: Paradigmenwechsel und
internationaler Konsens

Mit der Kairoer UN-Konferenz zu Bevölkerung und
Entwicklung 1994 wurde ein Paradigmenwechsel einge-
läutet: zum einen wurde nach jahrzehntelangem Streit
ein weitreichender internationaler Konsens15 zu Weltbe-
völkerungsentwicklung und diesbezüglicher Politik im
Kontext nachhaltiger Entwicklung erreicht. Vor allem
aber löste eine von individuellen Bedürfnissen aus-
gehende Sichtweise und diesbezügliche Handlungs-
empfehlungen die zuvor dominierende Auffassung ab,
welche Bevölkerungspolitik hauptsächlich als ein In-
strument zur kontrollierenden Steuerung „von oben”
zum Inhalt hatte. Die alte Sichtweise von Bevölkerungs-
politik war einer der wesentlichen Gründe für eine Ab-
lehnung durch Frauen- und Menschenrechtsgruppen ge-
wesen; dieser Grund entfiel mit den Kairoer Beschlüssen
weitgehend. Und der Streit, ob „Entwicklung die beste
Pille” oder Verhütung notwendige Vorbedingung von
Entwicklung sei, wurde in dem Sinne aufgelöst, dass
Verbesserung des Zugangs zu Familienplanung weder
vor- noch nachrangig, sondern ein notwendiger Be-
standteil von anderen Entwicklungsanstrengungen und
in diesen zu integrieren sei.

Der Konsens von Kairo ist nachfolgend auf weiteren UN-
Konferenzen der neunziger Jahre, insbesondere auf der
Weltfrauenkonferenz 1995 (Beijing), in verschiedener
Hinsicht bestätigt worden und wurde auf der Kairo-Fol-
gekonferenz 1999 trotz entsprechender Versuche des Va-
tikan von der internationalen Gemeinschaft nicht mehr in-
frage gestellt.

14 Vgl. auch Soysa, Gleditsch 1999: 12f.

15 Zwar waren Vorbereitung und Durchführung auch der Kairoer Kon-
ferenz von heftigem Streit geprägt.
Dies ging jedoch zum Großteil auf ein den Verlauf stark behindern-
des Widerstreben des Vatikan und einiger kleinerer Länder aus; die
Vorbehalte des „Heiligen Stuhls“ richteten sich vor allem gegen den
Einsatz von Kondomen zur Eindämmung der HIV/AIDS-Pandemie
sowie von „künstlichen“ Verhütungsmitteln insgesamt, gegen Se-
xualaufklärung und von Verhütungsmöglichkeiten für Jugendliche
und unverheiratete Menschen sowie gegen eine Anerkenntnis des
Menschenrechts auf Familienplanung als Individualrecht. Andere
Streitpunkte z. B. zur Bewertung von Migration, zur Gleichstellung
der Frau usw. konnten mit den übrigen Konferenzteilnehmern wei-
testgehend beigelegt werden. Im Übrigen hat aber die internationale
Gemeinschaft mit dem Kairoer Abschlussdokument eine Konsens-
leistung zustande gebracht, die ihresgleichen sucht; und zwar nicht
nur zwischen nahezu allen Regierungen weltweit, sondern auch zwi-
schen verschiedenen Gruppierungen der Nichtregierungsorganisa-
tionen auf den Feldern der Bevölkerungs-, Frauen-, Umwelt- und
sonstigen Entwicklungspolitik, den Akademien der Wissenschaften
auf der ganzen Welt und zahlreichen weltweiten Verbänden. Gegen
den Kairoer Konsens wurden auch vom Vatikan nur teilweise (siehe
oben) sowie, was die Gleichberechtigung von Frauen angeht, von ei-
nigen islamisch geprägten Ländern Vorbehalte geltend gemacht.
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9.4.1.2 Einhellige nachhaltige Unterstützung
der Kairoer Beschlüsse in
Deutschland

Der Deutsche Bundestag hat sich bereits im Jahre 1994
fraktionsübergreifend hinter die Beschlüsse von Kairo 
– ausdrücklich auch in Fragen der Finanzierung von Maß-
nahmen des „Kernpakets” – gestellt und die Bundesregie-
rung u. a. aufgefordert, im Wege der Umschichtung einen
größeren Anteil des Entwicklungshaushalts für die Um-
setzung des Kairoer Aktionsplans bereitzustellen; ferner
wurde mit dem Beschluss die „zentrale” Bedeutung 
des UN-Bevölkerungsfonds UNFPA hervorgehoben und
das anhaltende Bevölkerungswachstum als bedeutendes
Entwicklungshindernis für die meisten Entwicklungs-
länder eingestuft (Deutscher Bundestag 1994: 12/8162
und 1998: 13/9608).

Seither ist dies im politischen Raum in Deutschland im-
mer wieder und von allen Seiten bekräftigt worden und
kann als stabiler parteienübergreifender Konsens in
Deutschland bezeichnet werden. Ferner hat der Verband
der deutschen Nichtregierungs-Organisationen VENRO
die Beschlüsse von Kairo 1994 begrüßt und in den Folge-
jahren mehrfach ein verstärktes Engagement der Bundes-
regierung bei der Umsetzung angemahnt; Zustimmung
kam auch aus den Umweltverbänden, den Gewerkschaf-
ten, von Seiten der Wirtschaft und den Medien. Von Sei-
ten der Wissenschaft in Deutschland werden ebenfalls seit
langem und, soweit ersichtlich weitestgehend einhellig,
verstärkte Bemühungen entsprechend den Kairoer Be-
schlüssen als unbedingt erforderlich für die menschliche
Entwicklung eingestuft.

Die deutsche Bevölkerung stuft das Weltbevölkerungs-
wachstum, wie umfangreiche Befragungen z. B. durch
EMNID wiederholt bestätigten, als eines der größten 
globalen Probleme ein und befürwortet eine finanzielle
Verstärkung des Entwicklungsengagements der Bundes-
republik, obwohl das gegenwärtige Niveau dieses Enga-
gements von der Bevölkerung den Umfragen zufolge
vollkommen überschätzt wird.

Die finanziellen Zielsetzungen des Kairoer Aktionspro-
gramms wurden im Kairo-Folgeprozess weder für die
Verwirklichung des „Kernpakets” bis zum Zieljahr 2000
noch für andere Bereiche auch nur annähernd erreicht. 

Bei der Finanzierung des Kernpakets sind die wohlha-
benden OECD-Staaten, die ein Drittel der Kostenlast tra-
gen sollten, stärker hinter dem Aktionsplan zurückgeblie-
ben als die Entwicklungsländer. Nach Schätzungen des
UN-Bevölkerungsfonds und von Nichtregierungsorgani-
sationen wurden im Jahre 2000 von den so genannten Ge-
berländern nur rund zwei Milliarden US-Dollar statt der
vereinbarten 5,7 Milliarden US-Dollar zur Verfügung ge-
stellt und damit kaum mehr als im Jahre der Kairo-Kon-
ferenz (UNFPA 2000: 77)16. Innerhalb der OECD-Staaten
gibt es insofern beträchtliche Unterschiede. Für die Ent-
wicklungsländer, denen in Kairo zwei Drittel der Kosten-
last zugeordnet wurde, wird geschätzt, dass sie etwas
mehr als die Hälfte des in Kairo beschlossenen Finanzie-
rungsniveaus erreicht hatten. 

Kasten 9-2

Die zentralen Botschaften des Abschlussdokuments von Kairo

Die zentralen Botschaften des Abschlussdokuments von Kairo in Form eines Aktionsprogramms beinhalten,

– dass sich die Verwirklichung der Freiheits-, Gleichheits- und sozialen Menschenrechte und andere Maßnah-
men nachhaltiger Entwicklung gegenseitig bedingen,

– dass nachhaltige Entwicklung ohne Verlangsamung des Weltbevölkerungswachstums kaum möglich sein
dürfte und umgekehrt,

– dass die ohnehin zu fordernde Verwirklichung individueller Freiheits-, Gleichheits- und Anspruchs- und Teil-
habe-Rechte der Schlüssel auch zur Verlangsamung des Bevölkerungswachstums ist,

– das erstmalige Anerkenntnis der Bedürfnisse und Rechte von Jugendlichen insbesondere auf dem Gebiet der
Sexualaufklärung und der Versorgung mit Dienstleistungen der reproduktiven Gesundheit.

Dreh- und Angelpunkte der Kairoer Beschlüsse sind dabei erstens ein ganzheitliches Konzept der „reprodukti-
ven Gesundheit” einschließlich Familienplanung, und – damit zusammenhängend – zweitens Gleichberechti-
gung und Gleichstellung von Frauen und Mädchen und „empowerment” von Frauen. Neben Forderungen und
Empfehlungen zu einer Vielzahl von Fragen enthält der Kairoer Aktionsplan ein „Kernpaket” von Maßnahmen
der Familienplanung und reproduktiver Gesundheit mit konkreten Aussagen zur Finanzierung.

16 Vgl. auch Conly, de Silva 1998.
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9.4.1.3 Die Beiträge Deutschlands
Die genannten Beschlüsse des Bundestages sind nicht nur
nicht verwirklicht worden, im Bereich der bevölkerungs-
politischen Entwicklungszusammenarbeit sind erhebliche
Kürzungen vorgenommen worden. Zwar sind die Zahlen
zu den deutschen Finanzbeiträgen für die Implementie-
rung des Kairoer Kernpakets im Einzelnen strittig, da es
widersprüchliche Darstellungen seitens der Bundesregie-
rung, unterschiedliche Einstufungen und insgesamt keine
Transparenz gibt. 

Unstrittig dürfte aber sein, dass Deutschland seinen Anteil
zur Finanzierung des Kairo-Kernpakets – berechnet nach
Maßgabe des Bruttosozialprodukts – nicht einmal zur
Hälfte aufbringt und dass die entsprechenden Budgets ge-
sunken sind. Dabei hat sich der Akzent auf Kosten der
Förderung der Familienplanung hin zur AIDS-Prävention
verschoben, d. h. die Förderung der Familienplanungs-
dienste wurde überproportional gekürzt. Dieser Effekt ist
noch durch Fokussierung auf weniger Förderschwer-
punkte je Entwicklungsland verstärkt worden; Familien-
planung fiel häufiger aus dem jeweiligen Förderkonzept
heraus als etwa Investitionen in Infrastruktur.

Auch die multilateralen Mittel für die bevölkerungspoliti-
sche Entwicklungszusammenarbeit sind gekürzt worden,
obwohl die zentrale Bedeutung von UNFPA unstrittig ist.

In neuerer Zeit ist seitens der Bundesregierung versucht
worden, im Rahmen der Entschuldungsinitiative Finanz-
ressourcen für die reproduktive Gesundheit zu generieren;
inwieweit das von Erfolg gekrönt sein wird, bleibt abzu-
warten. 

9.4.2 Weltbevölkerungspolitik als
chancenreiche politische
Herausforderung im Zeitalter der
Globalisierung

Die zur Jahrtausendwende nachlassende Bereitschaft
insbesondere der Industrienationen, die Weltbevölke-
rungsentwicklung als zentrale globale politische Gestal-
tungsaufgabe nachhaltiger Entwicklung anzunehmen,
steht im krassen Kontrast zu den großen Erfolgen, die
mit entsprechenden humanitären Maßnahmen erzielt
wurden, und den mit solchen Maßnahmen verbundenen
Vorteilen. 

Doch selbst wenn es gelingen sollte, die spezifisch bevöl-
kerungspolitischen Beschlüsse der Kairo-Konferenz um-
zusetzen und eine Verlangsamung des Weltbevölkerungs-
wachstums entsprechend der mittleren UN-Projektion zu
erreichen, dürfte die Bewältigung des Weltbevölkerungs-
wachstums in den nächsten Jahrzehnten schwieriger 
werden als in der Vergangenheit. Zum einen kommen, 
wie ausgeführt, in den meisten Entwicklungsländern in
den nächsten Jahrzehnten mehr Menschen hinzu als in
dem Vergleichzeitraum der Vergangenheit, und zwar auch
bei drastisch verringerter Fertilität und langsamerem Be-
völkerungswachstum entsprechend der mittleren UN-Pro-
jektion. Und dieses Wachstum trifft auf vergleichsweise
ungünstigere Bedingungen als früher. Die Schädigung und
der Verbrauch natürlicher Ressourcen wie z. B. Wasser
führt in den nächsten Jahrzehnten für immer mehr Länder
zur Unterschreitung kritischer Grenzwerte. Dasselbe gilt
für die landwirtschaftliche Nutzfläche pro Kopf und die

Kasten 9-3

Das so genannte Kairo-Kernpaket

Eine bestimmte zahlenmäßige Zielvorstellung hinsichtlich der Bevölkerungsentwicklung wird im Kairoer Akti-
onsplan nicht als Ziel formuliert, und zwar auch vor dem Hintergrund, dass solche quantitativen demographi-
schen Zielvorgaben häufig in gravierende Menschenrechtsverletzungen mündeten. Mit dem Aktionsplan betont
aber die internationale Gemeinschaft ausdrücklich, dass die Umsetzung der Beschlüsse, insbesondere des „Kern-
pakets”, unabdingbare Voraussetzung dafür sind, dass die Weltbevölkerung nicht schneller als entsprechend der
mittleren UN-Projektion wächst.

Zum „Kernpaket” gehören folgende Komponenten: Befriedigung des ungedeckten Bedarfs an Familienplanungs-
dienstleistungen, HIV/AIDS-Prävention, sonstige reproduktive Basisgesundheitsversorgung und Investitionen in
bevölkerungswissenschaftliche Forschung. Die Aufwendungen dafür sollen nach den Beschlüssen von Kairo
rund 17 Mrd. US-Dollar jährlich im Jahr 2000 betragen und nachfolgend im Hinblick auf die Bevölkerungsent-
wicklung laufend auf ein Jahresbudget von 22 Milliarden US-Dollar (in Preisen von 1993) gesteigert werden.
Der größte Teil davon soll in die Verhinderung ungewollter Schwangerschaften durch Familienplanungsdienst-
leistungen i. w. S. (inklusive Aufklärung) investiert werden.

Auf der Kairoer Konferenz kamen die Regierungen aller Nationen überein, dass die so genannten Geberländer
von öffentlicher Entwicklungszusammenarbeit – im Wesentlichen die OECD-Staaten – ein Drittel des 17-Milli-
ardenpakets bereitstellen würden und die Entwicklungsländer zwei Drittel. 

Mit dem Ziel von 17 Milliarden US-Dollar Jahresbudget für das Kernpaket im Jahr 2000 hat die internationale
Gemeinschaft eine Verdreifachung der entsprechenden globalen Aufwendungen im Jahr 1994 innerhalb von sie-
ben Jahren beschlossen.
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Bodenverschlechterung. Ganze Ökosysteme sind schwe-
rer geschädigt als vor einigen Jahrzehnten, die Meere
überfischt und der Artenverlust hat sich beschleunigt. Die
Folgen des Klimawandels sind heute deutlicher zu spüren
als vor einigen Jahrzehnten, vor allem in Entwicklungs-
ländern, und die Wüstenbildung ist erheblich weiter fort-
geschritten. Migration und Urbanisierung sind dynami-
scher als je zuvor und kommen als Belastung der
Gesellschaften hinzu. Die Zahl der Arbeitslosen oder Un-
terbeschäftigten ist höher denn je und steigt, und immer
mehr Menschen finden nur noch im informellen Sektor
eine Beschäftigung. Die Schere bei den Einkommen klafft
immer weiter auseinander. Innerhalb der Entwicklungs-
länder und -regionen ist auch die demographische Ent-
wicklung von zunehmender Divergenz geprägt. Die Ent-
wicklungsländer sind mit Waffen überflutet. In einer
zunehmend vernetzten Welt treffen Krisen immer mehr
Menschen auch in anderen Regionen. 

Dies sind nur einige der Bedingungen, die es heute ge-
genüber den letzten vier Dekaden erschweren, die abseh-
bare Wiederholung des Bevölkerungswachstums um drei
Milliarden Menschen zu bewältigen. 

Die vergangenen Jahrzehnte brachten enorme Fortschritte
für den Zugang zu Familienplanung und anderen unmit-
telbar fertilitätsrelevanten Dienstleistungen. Sie waren
aber auch geprägt von Menschenrechtsverletzungen bei
der Durchsetzung demographischer Zielsetzungen nicht
nur in Indien und China. Auch die Qualität der Familien-
planungsdienste entspricht in zahlreichen Entwicklungs-
ländern nicht dem als Minimum anerkannten Niveau. Und
nach wie vor haben über 300 Millionen Paare im repro-
duktiven Alter (allgemein zwischen 15 und 40 Jahren)
keinen Zugang zu Familienplanung und zugehörigen re-
produktiven Gesundheitsdienstleistungen. Über 100 Mil-
lionen davon möchten die nächste Schwangerschaft hi-
nausschieben oder keine weitere Schwangerschaft mehr,
jedoch haben sie keinen Zugang zu moderner Kontrazep-
tion. Dass ungewollte Schwangerschaften einer der bei-
den Hauptfaktoren des heutigen Weltbevölkerungswachs-
tums sind, wurde bereits dargelegt. 

Betrachtet man die Gesundheitssituation insgesamt, ist das
Bild noch düsterer auch im Bereich der Reproduktionsme-
dizin. Dies gilt sowohl bei der medizinischen Betreuung
von Schwangerschaft und Geburt wie auch beispielsweise
der weit verbreiteten Praxis von Genitalverstümmelungen
(in Ländern wie Äthiopien und Ägypten sind davon mehr
als 80 Prozent der Mädchen betroffen).

Gleichwohl bleibt festzuhalten, dass die Nutzung der Ba-
sisgesundheitsdienstleitung Familienplanung seit den
frühen sechziger Jahren in allen Entwicklungsregionen
außer Afrika erheblich gestiegen ist – von zehn auf über
50 Prozent der maßgeblichen Altersgruppe, woran die
Entwicklungszusammenarbeit einen erheblichen Anteil
hat. Dies hat u. a. zu einem historisch einmaligen Rück-
gang der Fertilität geführt und war für eine Reihe anderer
Entwicklungserfolge eine wichtige Voraussetzung.

Nach Schätzungen sind in den Entwicklungsländern al-
lein mit Familienplanungsprogrammen der letzten Jahr-
zehnte 700 Millionen unerwünschte Geburten verhütet
worden (Cincotta, Engelmann 2001: 139), und die Zahl
der verhüteten Abtreibungen dürfte in ähnlicher Größen-
ordnung liegen. 

Hochrechnungen zufolge werden bis zum Jahr 2050 wei-
tere 3,1 Milliarden ungewollte Schwangerschaften nicht
stattfinden, wenn die in Kairo beschlossenen Investitionen
in Familienplanung i. w. S. getätigt werden (Bongaarts
1990: 299ff.). Noch größer ist der demographische und
humanitäre Effekt, wenn dies mit Grundbedürfnisbefrie-
digung auf anderen Gebieten, insbesondere auch der Bil-
dung, kombiniert wird.

Der Unterschied zwischen mittlerer und hoher Projekti-
onsvariante – fast zwei Milliarden Menschen zusätzlich
bis 2050 – und die evidenten negativen Folgen sehr
schnellen Bevölkerungswachstums für die ganze Welt
sollten Grund genug sein, die Chancen zu nutzen, die sich
mit der Verwirklichung des Kairoer Plans verbinden.

Es hätte nur Vorteile, weltweit und für Generationen. 
Kurzum: Bevölkerungspolitik ist erfolgversprechende
Politik nachhaltiger Entwicklung.
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10.1 Was ist, warum und wozu 
„Global Governance“?

10.1.1 Was ist „Global Governance“?

Der Prozess der „Globalisierung der Weltwirtschaft“
muss politisch so gestaltet werden, dass dessen Risiken
minimiert und Chancen für Individuen und Gesellschaf-
ten optimiert sowie existierende Fehlentwicklungen kor-
rigiert werden. Antworten auf diese Herausforderungen
erstrebt das Projekt „Global Governance“. Auf den ein-
fachsten Nenner gebracht bedeutet „Global Governance“,
den Prozess der Globalisierung politisch zu gestalten.

Wichtige Beiträge zur Entwicklung des Konzeptes einer
Global Governance lieferten v. a. die Berichte verschiede-
ner Kommissionen der Vereinten Nationen: So z. B. das
als Brandt-Bericht bekannt gewordene Abschlussdoku-
ment der Unabhängigen Kommission für Internationale
Entwicklungsfragen (Nord-Süd-Kommission 1980),2
ebenso der 1987 veröffentlichte Bericht „Our Common
Future“ der UN World Commission on Environment and

Development. Letzterer wurde – in Anlehnung an den
Namen der Kommissionsvorsitzenden – weltweit als
Brundtland-Report bekannt (deutsch: Hauff 1987). Auch
die Berichte des Club of Rome trugen zur Entwicklung
des Konzeptes bei; vor allem der 1991 unter dem Titel
„The First Global Revolution“ publizierte Bericht for-
derte unter Rekurs auf den Begriff Governance eine
„gleichzeitige, umfassende Inangriffnahme aller Pro-
bleme auf allen Ebenen“ (King und Schneider 1992: 123).
In einem weiteren Bericht an den Club of Rome wurde er-
mittelt, ob die „Erde noch regierbar“ ist (Dror 1995).
Schließlich wurde der Begriff „Global Governance“
durch die „Commission on Global Governance“ (CGG)
ins Zentrum ihrer Arbeit gestellt, die sich nach dem Ende
des Ost-West-Konfliktes und im Hinblick auf neue glo-
bale Probleme mit der Regierbarkeit der Welt beschäf-
tigte. Die Ergebnisse dieser unter dem Dach der UNO ar-
beitenden Kommission wurden 1995 in dem Bericht „Our
Global Neighbourhood“ zusammengefasst.3 Die CGG be-
schreibt die Absichten des Ansatzes „Global Governance“
wie folgt:

10 Global Governance1

Kasten 10-1 

„Global Governance“ im Bericht der CGG

„Governance ist die Gesamtheit der zahlreichen Wege, auf denen Individuen sowie öffentliche und private In-
stitutionen ihre gemeinsamen Angelegenheiten regeln. Es handelt sich um einen kontinuierlichen Prozeß, durch
den kontroverse oder unterschiedliche Interessen ausgeglichen werden und kooperatives Handeln initiiert wer-
den kann. Der Begriff umfaßt sowohl formelle Institutionen und mit Durchsetzungsmacht versehene Herr-
schaftssysteme als auch informelle Regelungen, die von Menschen und Institutionen vereinbart oder als im ei-
genen Interesse angesehen werden. ... Auf globaler Ebene hat man unter Ordnungspolitik bisher vorwiegend das
System der zwischenstaatlichen Beziehungen verstanden, doch heute müssen auch Nichtregierungsorganisatio-
nen, Bürgerbewegungen, Multinationale Konzerne und der globale Finanzmarkt miteinbezogen werden. Mit die-
sen Gruppen und Institutionen interagieren globale Massenmedien, deren Einfluß dramatisch gewachsen ist. ...
Es gibt weder ein einziges Modell oder eine einzige Form der Weltordnungspolitik, noch existiert eine einzige
Ordnungsstruktur oder eine Gruppe solcher Strukturen. Es handelt sich um einen breit angelegten, dynamischen
und komplexen Prozeß interaktiver Entscheidungsfindung, der sich ständig weiterentwickelt und sich ändernden
Bedingungen anpaßt. ... Eine wirksame globale Entscheidungsfindung muß daher auf lokal, national und regio-
nal getroffenen Entscheidungen aufbauen und diese ihrerseits beeinflussen und muß auf die Fähigkeiten und Res-
sourcen unterschiedlichster Menschen und Institutionen auf vielen Ebenen zurückgreifen.“ (Stiftung Entwick-
lung und Frieden 1995: 4ff.)

1 Dieser Berichtsteil konnte weitgehend im Konsens verabschiedet
werden. Vgl. jedoch die Minderheitenvoten zu einzelnen Abschnit-
ten oder Handlungsempfehlungen von der Arbeitsgruppe der
CDU/CSU- und der FDP-Fraktion sowie die Anmerkungen der PDS-
Fraktion in Kapitel 11.

2 Zu seiner Wirkungsgeschichte vgl. Nuscheler (2000).

3 In der deutschen Übersetzung lautet der Titel „Nachbarn in einer
Welt” (Stiftung Entwicklung und Frieden 1995).
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Der Bericht der CGG wurde in Deutschland vor allem
vom Institut für Entwicklung und Frieden (INEF) aufge-
griffen und weiterentwickelt.4 Weltweit beschäftigen sich
auch so unterschiedliche Akteure wie das World Econo-
mic Forum (WEF)5 oder das World Social Forum (WSF)6

mit dem Thema Global Governance.7

10.1.2 Probleme, auf die Global Governance
eine Antwort geben will

Ein Ausgangspunkt der Überlegungen zu Global Gover-
nance ist, dass aufgrund der gestiegenen Interdependenz
zwischen Staaten – verursacht durch die zunehmend 
grenzüberschreitenden Auswirkungen v. a. wirtschaftli-
chen Handelns – viele Probleme nicht mehr im national-
staatlichen Alleingang gelöst werden können. So können
sowohl Verursacher als auch Betroffene von problemati-
schen grenzüberschreitenden Effekten in einem anderen
Staat angesiedelt sein, wie etwa im Falle der Verschmut-
zung eines grenzüberschreitenden Flusses oder von re-
gionalen Wirtschaftskrisen. Ebenso kann ein Staat allein
bestimmte öffentliche Güter nicht ausreichend zur Verfü-
gung stellen (etwa im Falle der Armutsbekämpfung, wenn
ihm dazu die Ressourcen fehlen) bzw. diese nicht effektiv
vor Übernutzung und Zerstörung schützen (etwa im Falle
des Schutzes der Ozonschicht). Zu den international zu
schützenden globalen öffentlichen Gütern („Global public
goods“)8 zählen nach einer Studie von UNDP (Kaul u. a.
1999) nicht nur das globale Klima oder die biologische
Vielfalt (vgl. Kapitel 7), auch Frieden, die Vermeidung
von Wirtschaftskrisen, ökonomische, soziale und finanzi-
elle Stabilität (vgl. Kapitel 2, 3 und 4) sowie die verschie-
denen Aspekte menschlicher Sicherheit („Human security“,
vgl. u. a. Kapitel 6.2.3) gehören dazu. Ebenso existieren
auch „Public bads“, wie sie etwa die aus der gestiegenen un-
gleichen Einkommensentwicklung resultierende Armut, die
weltweit ungleiche Verteilung des Zugangs zu Wissen, die
Einschränkung staatlicher Souveränität oder Schranken für
die Ausübung von Bürgerrechten darstellen. Der Schutz öf-
fentlicher „Goods“ wird durch solche „Bads“ unter Um-
ständen bedroht. Insbesondere bestimmte „externe Kos-
ten“ privatwirtschaftlicher Tätigkeiten, beispielsweise
soziale und ökologische Schäden, können dem Schutz öf-

fentlicher Güter entgegenwirken. Diese Probleme können
einerseits durch Globalisierungsprozesse bzw. die in ihrer
Folge gewachsene Interdependenz verschärft werden,
wenn nicht entsprechende politische Gegenmaßnahmen
getroffen werden (s. Kasten 10-2). Globalisierungspro-
zesse befördern zumeist das Wachstum privater Güter, ge-
fährden aber unter Umständen gleichzeitig den Schutz
globaler öffentlicher Güter – insofern kann zwischen bei-
dem ein nur schwer aufzulösendes Spannungsverhältnis
bestehen. Die Globalisierung kann andererseits aber auch
Positives mit Blick auf diese Probleme und ihre Lösung
leisten, z. B. durch besseren Zugang zu Wissen und Tech-
nologie, Herausbildung gut informierter und emanzipier-
ter gesellschaftlicher Gruppen oder Ressourcenein-
sparung durch Effizienzgewinne. Ergebnis erfolgreicher
Global Governance sollte sein, dass diese Chancen so
weit wie möglich von allen Menschen genutzt werden
können.

In der Kontroverse über diese Herausforderungen wurde
darauf hingewiesen, dass der Begriff der „globalen Pro-
bleme“ eine recht große Zahl unterschiedlicher Tatbe-
stände erfasse. Die dahinter stehenden unterschiedlichen
Ursachen sowie oft grundverschiedenen Handlungsinte-
ressen und -optionen müssten jedoch auseinandergehalten
werden, um ein realistischeres Bild der heutigen Lage zu
zeichnen. Auch nach dieser Einschätzung ist Global Go-
vernance in verschiedener Hinsicht erforderlich und hilf-
reich: in Form allgemein akzeptierter Verhaltensregeln für
die Lösung regionaler Probleme (z. B. Verursacherprin-
zip, Gewaltverzicht), als Hilfe des begünstigten für den
benachteiligten Teil der Welt und als gemeinsame An-
strengung zur Überwindung der wirklich gemeinsamen
Probleme. So besteht Übereinstimmung darüber, dass ein
Staat allein die genannten Probleme nicht befriedigend lö-
sen kann, sondern dazu die Kooperation mehrerer oder
gar aller betroffenen Staaten notwendig ist. Bei dem Be-
streben, politisch weltumspannend zu handeln, darf nicht
übersehen werden, dass nicht automatisch so etwas wie
ein gemeinsames Interesse „der Menschheit“ bzw. der
Staatenwelt an einer Lösungsfindung vorausgesetzt wer-
den kann. Auch gilt eine gleichmäßige Wechselseitigkeit
der „Interdependenz“ nur für bestimmte Sachverhalte und
Staatengruppen, oft existieren klare Hierarchieverhält-
nisse und einseitige Abhängigkeiten. So sind die OECD-
Länder viel besser ausgestattet als die Entwicklungs- und
Schwellenländer, um mögliche problematische Auswir-
kungen der Globalisierung abzuwehren. Ausgehend von
einer solchen Situation globaler Chancenungleichheit ist
es daher notwendig, eine globale Verantwortungsethik zu
entwickeln und aus einer daraus abgeleiteten Verantwor-
tung heraus zu handeln. Die unterschiedlichen Folgen der
Globalisierung, begründet durch die große Ungleichheit
zwischen den Industrieländern und vielen weltwirtschaft-
lich abgekoppelten Entwicklungsländern, sollten berück-
sichtigt werden. Die Schaffung einer globalen Struktur-
und Ordnungspolitik muss es gerade den schwächeren
Mitgliedern der internationalen Staatenfamilie, also in
erster Linie den Entwicklungsländern, ermöglichen, an
der Globalisierung mit den gleichen Chancen und Rech-
ten wie die wirtschaftlich potenteren Länder partizipieren
zu können. In diesem Zusammenhang stellt sich auch die

4 Für einen Überblick über die Arbeit des INEF zum Thema vgl. etwa
Nuscheler (2000), Messner und Nuscheler (2000), Mürle (1998),
Messner und Nuscheler (1996) sowie http://www.uni-duisburg.de/
Institute/INEF/Governance/GG-FRAME.HTM (10. Mai 2002).

5 Das WEF startete eine „Global Governance Initiative“ mit dem Ziel,
einen jährlichen Bericht über „good or bad practice“ hinsichtlich der
Lösung der zehn wichtigsten globalen Probleme zu veröffentlichen
(vgl. http://www.weforum.org/pdf/Initiatives/Global_Governance
10. Mai 2002).

6 Vgl. z. B. den Initialtext des WSF 2002 in Porto Alegre von Bello
(2002).

7 Für einen Überblick über die allgemeine Diskussion zum Thema
Global Governance vgl. Tabelle 10-1 am Ende dieses Kapitels.

8 Öffentliche Güter sind Güter, bei denen sich zum einen das Aus-
schlussprinzip nicht anwenden lässt und zum anderen die Nichtriva-
lität im Konsum überwiegt. Ihr Nutzen kommt allen zugute, wenn es
an ihnen mangelt, erleiden viele Schaden. Die Globalität öffentlicher
Güter bestimmt sich vor allem durch die Reichweite ihres Nutzens.
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Frage, ob und wieweit bereits bestehende globale Institu-
tionen, wie z. B. der IWF und die WTO, tatsächlich zur
Lösung globaler Probleme beigetragen haben oder ob sie
– wie vor allem von Seiten einer größeren Zahl von Ent-
wicklungsländern, von vielen Gruppierungen der Zivilge-
sellschaften aber auch von internationalen Organisationen
wie der UNCTAD vorgebracht wird – diese Probleme
nicht nur nicht gelöst, sondern sogar verschärft haben.
Auch innergesellschaftliche Probleme und die Rolle ge-
sellschaftlicher Gruppen (wie etwa die inkompetenter
oder korrupter Eliten) müssen dabei in die Analyse von
Auswirkungen der Globalisierung auf bestimmte Länder
mit einbezogen werden.

Insgesamt lässt sich festhalten, dass es sowohl gemein-
same – wie auch divergierende – Interessen an einer er-
folgreichen Lösung bestimmter Probleme, etwa der
Flüchtlingsproblematik oder der Probleme durch die

Existenz von Massenvernichtungswaffen, als auch eine
moralische Verantwortung dazu gibt. Beides motiviert
heute – wie auch schon vor dem Globalisierungsschub der
90er Jahre – die Überlegungen zur Schaffung und Gestal-
tung einer Global Governance.

10.1.3 Inhaltliche Orientierung und normative
Kriterien für Global Governance

Dies leitet zu einer weiteren wichtigen Ausgangsfrage für
die Diskussion einer Global Governance über, der Frage
nach den inhaltlichen und normativen Zielen eines sol-
chen Unterfangens. Schließlich geht es nicht um irgend-
eine Global Governance. Vielmehr ist Global Governance
als globale Struktur- und Ordnungspolitik ein Mittel zum
Zweck: Das Konzept dient der Umsetzung politisch im
Einzelnen noch zu bestimmender Inhalte und Ziele. Welche
grundlegenden Vorstellungen und Kriterien von Demokra-
tie und Partizipation, von sozialer Gerechtigkeit und nach-
haltiger Entwicklung oder von internationaler Politik und
wirtschaftlichem Wachstum liegen Global Governance zu-
grunde? Welche Auffassungen von Rechtsstaatlichkeit,

Kasten 10-2 

Einige Beispiele für Herausforderungen, die sich – in unterschiedlicher Intensität – 
durch Globalisierung verschärfen können9

1. Schutz globaler (öffentlicher) Güter  

– Schutz des globalen Klimas und der Ozonschicht, Bewahrung der biologischen Vielfalt

– Stabilität des internationalen Finanzsystems

– Globale Infrastruktur zum Schutz vor Gesundheitsgefährdungen  

2. Globale Wechselwirkungen (Interdependenzen)  

– Anpassungszwänge durch Standortwettbewerb, (Kosten-)Wettbewerb zwischen Sozial- und Umweltre-
gulierungssystemen, höherer Effizienzdruck für Staatsapparate und öffentliche Bürokratien, Steuersen-
kungswettläufe

– Zusammenhänge von Wirtschaftskrisen, Verelendungs- und Migrationsprozessen,

– Zusammenhänge von Welthandel, Transporten und ökologischen Kosten der Mobilität 

3. Globale Asymmetrien 

– Verteilungsprobleme, die durch ökonomische Globalisierung verschärft werden können, die nur einen Teil
der Welt negativ und existenziell betreffen und z. B. zu Armut, Wassermangel, Krankheiten in Entwick-
lungsländern führen, während andere Teile davon sogar profitieren.  

4. Grenzüberschreitende externe Effekte /regionale Probleme  

– grenzüberschreitende Probleme mit regionaler Tragweite (z. B. Grenzstreitigkeiten zwischen Indien und
Pakistan);

– Emissionen von Schadstoffen (z. B. grenzüberschreitende Luft- und Wasserbelastungen)

– Migrationsursachen (Armut, politische Verfolgung, Umweltdegradation etc.)

– Organisierte Kriminalität  

9 Teilweise adaptiert aus Messner (1999: 56, Tabelle „Problemtypen
der Globalisierung“). Vgl. dazu auch Messner (1998b).
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Menschenrechten oder Geschlechterdemokratie10 stellen
die inhaltliche Orientierung einer „Good Global Gover-
nance“ dar? 

Deutschland besitzt eine politische Tradition der sozialen
Marktwirtschaft. Während des letzten Jahrzehnts ist eine
beschleunigte Globalisierung der Märkte zu beobachten.
Diese Globalisierung war auch deshalb möglich, weil eine
Vielzahl von Staaten, einschließlich Deutschlands, sich
politisch darauf verständigt hat, dem Konzept des inter-
nationalen Wettbewerbs und des offenen Weltmarktes zu
folgen. Weil diese Entwicklung aber nicht zum Vorteil
aller verlaufen ist, muss es zukünftig verstärkt um die Be-
seitigung der Defizite gehen, d. h. um eine andere Gestal-
tung nationaler wie internationaler Politik. Vor diesem
Hintergrund kann Global Governance in einem umfas-
senden Sinne als politisches Projekt verstanden werden,
um negative wirtschafts-, sozial- und umweltpolitische
Tendenzen der internationalen Märkte beseitigen zu hel-
fen. Wie im Prozess der Entwicklung einer sozialen
Marktwirtschaft gilt es auch auf globaler Ebene, die Fehl-
entwicklungen bei der inhaltlich-programmatischen Aus-
richtung des bisherigen globalen Regierens zu korrigie-
ren. Andernfalls könnten sich die bereits eingetretenen
Akzeptanzprobleme intergouvernementalen Regierens
weiter verschärfen.

Dafür müssen in einem breiten gesellschaftlichen Aus-
handlungsprozess richtungsweisende Normen entwickelt
werden. Im Rahmen einer freiheitlichen Struktur- und
Ordnungspolitik müssen dabei wirtschaftspolitische, so-
ziale und ökologische Leitlinien für die globale Weltwirt-
schaft gelten, deren Inhalte allerdings nicht „von oben“
vorgegeben, sondern unter Einbezug zivilgesellschaftli-
cher und privater Akteure erst noch zu bestimmen sind. In
allgemeiner Form gilt, dass Globalisierung nicht zum
Aufbau von Machtpositionen führen darf, die den Wett-
bewerb verhindern oder einseitig zu steuern in der Lage
sind. Ebenso müssen Ausgleichsmechanismen für die
Verlierer der Globalisierung geschaffen bzw. neu justiert
werden. Armut und soziale Ungerechtigkeit müssen welt-
weit bekämpft sowie die angesprochenen negativen „ex-
ternen“ Kosten und negativen Effekte wirtschaftlichen
Handelns auf soziale wie ökologische Gefüge beseitigt
werden.11 Es geht also um eine sozial und ökologisch
nachhaltige Bewahrung, den Schutz und die Bewirtschaf-
tung globaler öffentlicher Güter. Oberstes Ziel dabei ist
es, dass die Globalisierung und die damit verbundenen
Aktivitäten nationaler Regierungen, internationaler In-
stanzen wie wirtschaftlicher Akteure potenziell für alle
Menschen Nutzen bringen sollen.

Als wichtige Orientierung für die inhaltliche Ausgestal-
tung einer Global Governance empfiehlt sich das im vor-

herigen Kapitel (8) diskutierte Konzept der Nachhaltig-
keit, dessen Leitidee einer Berücksichtigung von sozialen
und ökologischen wie von wirtschaftlichen Belangen zu-
mindest einen ersten Anhaltspunkt dafür gibt, welcher
Weg eingeschlagen werden soll. Darunter fallen so unter-
schiedliche Aspekte wie globaler Umweltschutz, Kon-
fliktprävention, die Verwirklichung von Menschenrech-
ten, Generationen- und Geschlechtergerechtigkeit bis hin
zur Bewahrung und Weiterentwicklung sozialer Standards
(vgl. Kapitel 3.6). Der Vorzug des Nachhaltigkeitskon-
zepts liegt auch in seiner Eignung als programmatischer
Leitfaden dafür, dass verschiedenste zivilgesellschaftli-
che Anliegen und Mitspracheansprüche systematisch
berücksichtigt werden müssen. Bürgerbeteiligung, die
auch auf globaler Ebene verwirklicht werden müsste,
wird demnach sowohl ein demokratischer Eigenwert als
auch ein unerlässlicher Beitrag zur Verbesserung der Qua-
lität der Politikformulierung und Politikergebnisse zuge-
sprochen.

Eine Nachhaltigkeitsstrategie, so wird hier bereits deutlich,
kann sich nicht nur an Indikatoren orientieren, auch eine
allgemeingültige „Blaupause“ für nachhaltige Entwicklung
kann es nicht geben (vgl. OECD – DAC 2001). Zu berück-
sichtigen ist, dass die Gefahr besteht, dass das gut gemeinte
Konzept der Nachhaltigkeit, wie es im Brundtland-Bericht
entwickelt wurde (Hauff 1987), verwässert bzw. spezifi-
schen partikularen Interessen untergeordnet wird. Für die
Umsetzung des Nachhaltigkeitsgedankens wäre ein tief-
greifender Strukturwandel in allen Bereichen des wirt-
schaftlichen, sozialen und politischen Lebens nötig, der
aber nicht nur Gewinner hervorbringt und deshalb gegen
Einzel-Interessen durchgesetzt werden muss.

Eine nachhaltige Entwicklung erfordert zudem die stän-
dige Verbesserung von Kohärenz und Komplementarität
zwischen unterschiedlichen Sektorpolitiken. Wie schwie-
rig dies in der Umsetzung ist, zeigt etwa die Konkurrenz
zwischen umwelt- und wirtschaftspolitischen Zielen, die
sich kaum problemlos aufeinander abstimmen lassen. Das
gilt etwa für den Klimaschutz, der den Ausbau regenera-
tiver Energien und die Verringerung des Verbrauchs an
fossilen Energieträgern wie Kohle, Gas und Erdöl erfor-
dern würde. Auch der Abbau ökologisch kontraprodukti-
ver Subventionen aus den Bereichen Energie, Verkehr,
Flächenverbrauch und Landwirtschaft steht im Span-
nungsverhältnis zu wirtschaftlichem Wachstum und na-
tionaler Wettbewerbsfähigkeit. Soziale Nachhaltigkeit
auf Grund einer globalen Verantwortung und im Sinne so-
zialer Gerechtigkeit würde schließlich nicht nur die er-
hebliche und dauerhafte Aufstockung des Etats für die
Entwicklungszusammenarbeit erfordern. Hier steht der
Verwirklichung sektorübergreifender Kohärenz nicht sel-
ten eine rigide nationale Finanzplanung entgegen.12

Global Governance soll auch grundsätzlich neue Chancen
für eine globale Politik der Geschlechtergerechtigkeit10 Das Konzept der globalen Geschlechterdemokratie (Lenz 2001) ver-

weist auf die Notwendigkeit, Partizipation und Gleichstellung von
Frauen und Männern sowie von marginalisierten Gruppen mit der
globalen Entwicklung zur Demokratie zusammen zu denken und zu
führen.

11 U. a. benennt etwa der UNDP-Bericht 2000 entsprechende Ziele und
Prioritäten für internationale Aktivitäten.

12 Vgl. hierzu auch die Stellungnahme des Rates für Nachhaltige Ent-
wicklung zur Nationalen Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregie-
rung vom 18.2.2002 (http://www.nachhaltigkeitsrat.de 10. Mai 2002).
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eröffnen (vgl. Kapitel 6) – auch wenn diesbezüglich eine
„Ambivalenz von Governance-Strukturen“ (Holland-
Cunz und Ruppert 2000) besteht. „Gender mainstrea-
ming“ und Geschlechterdemokratie sind keine wider-
spruchsfreien Konzepte, die es schlicht zu realisieren gilt.
In erster Linie geht es darum, überhaupt das „konzeptio-
nelle Schweigen“ im Hinblick auf Geschlechterverhält-
nisse und Globalisierungsfragen zu überwinden (Bakker
1994). Dann sind die schwierigen Dynamiken dieses Zu-
sammenhangs zu benennen. So wirkt sich die Globalisie-
rung auf eine Angestellte im Bankensektor anders aus als
auf Migrantinnen aus Polen oder von den Philippinen. Gut
verdienende Angestellte in den Industrieländern haben
mit den Arbeiterinnen des informellen Sektors und den
dortigen prekären Arbeitsverhältnissen wenig gemein,
obgleich sie vielleicht für den gleichen Transnationalen
Konzern arbeiten. Für erstere erweitert sich der individu-
elle Entscheidungsrahmen für Lebensmodelle, Berufs-
wege und für die politische Partizipation. Für letztere wird
er nicht selten eingeschränkt (Ruppert 2002).

Globalisierungsprozesse könnten durchaus hilfreich sein,
um solche Widersprüchlichkeiten aufzulösen, etwa in dem
sie die globale Verbreitung und Anerkennung von sozialen
und ökologischen Standards mit Blick auf effiziente und
demokratische öffentliche Verwaltung, von Werten wie
Freiheit und Wille zu individueller Verantwortung sowie
von wirtschaftlichem Wettbewerb befördern. Hinsichtlich
solcher normativen Fragen macht sich aber die fehlende
Vision einer Weltethik, zumindest im Sinne eines Mini-
malkataloges weltweit geteilter grundsätzlicher Werte,
negativ bemerkbar. Im Austausch der Weltreligionen un-
tereinander wurden hierzu jedoch erste Ansätze erarbeitet
(vgl. Küng 1990, Kuschel u. a. 1999 sowie Höffe 1999
und COMECE 2001). Bemerkenswert ist auch die Initia-
tive von UN-Generalsekretär Kofi Annan, der eine Ar-
beitsgruppe weltweit wichtiger Persönlichkeiten (darun-
ter Richard von Weizsäcker und Hans Küng) ins Leben
gerufen hat, um aus den universal geteilten Werthaltungen
die Grundlage eines zukünftigen Dialogs der Kulturen he-
raus zu destillieren und die künftige Rolle der Vereinten
Nationen darin zu beschreiben.13 Global Governance
dient nicht der Umsetzung von weltweit bereits klar defi-
nierten Zielen, sondern ist ein Prozess, in dem teilweise
auch die wertorientierten Ziele erst noch politisch ausge-
handelt werden müssen. Dafür ist neben den staatlichen
Aktivitäten eine aktive und transparente Beteiligung der
Zivilgesellschaft und der Privatwirtschaft auf allen
Ebenen der politischen Entscheidungsfindung unerläss-
lich.

Empfehlung 10-1 Soziale, ökologische und wirt-
schaftliche Nachhaltigkeit als
Ziel von Global Governance

Das wichtigste programmatische Ziel einer Global Go-
vernance-Politik ist es, der sozialen, ökologischen und

wirtschaftlichen Nachhaltigkeit eine konkrete Gestalt zu
geben und die globalisierten Märkte an diese Leitidee zu
binden. Die Leitlinien zur Umsetzung dieses Zieles und
ein entsprechender Regelungsrahmen können nicht von
oben verordnet werden, sondern sollten in einem breiten
öffentlichen Diskussionsprozess festgelegt werden, in dem
auch bisherige Fehlentwicklungen und Möglichkeiten ih-
rer Korrektur thematisiert werden. Die Bundesregierung
sollte sich dafür einsetzen, dass national, in der EU wie
international einer solchen Vorgehensweise entsprochen
wird, indem die Global Governance-Ansätze, wie sie von
der Enquete-Kommission entwickelt wurden, angewendet
und gestärkt werden.

Um dieses Ziel zu erreichen, sind v. a. folgende Bausteine
einer Global Governance wichtig: die o. g. Entwicklung
neuer und – wo nötig – die Korrektur verfehlter inhaltli-
cher Orientierungen globaler Politik, im Kontext des
Ausbaus zwischenstaatlicher Kooperation (vgl. Kapi-
tel 10.2) und des Zusammenwirkens von staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren von der lokalen bis zur globa-
len Ebene (vgl. Kapitel 10.3). Vor dem Hintergrund der
Tatsache, dass es sich bei Global Governance in einem
sehr fundamentalen Sinne um „Work in Progress“ han-
delt, wäre es vermessen, im Folgenden Empfehlungen für
die Realisierung eines starren und statischen Institutio-
nengefüges geben zu wollen. Es gibt für Global Gover-
nance keinen Organisationsplan. Mit Hilfe des Konzep-
tes Global Governance hat die Enquete-Kommission
aber prinzipielle Überlegungen und Kriterien zu den In-
halten, Formen und Prozessen des „guten Regierens“ auf
nationaler und internationaler Ebene entwickelt oder um-
rissen.

10.2 Global Governance als Verdichtung
der internationalen Kooperation und
Ausbau multilateraler Beziehungen

10.2.1 Regieren in Mehr-Ebenen-Systemen

10.2.1.1 „Global Governance“ meint nicht
„Global Government“ 

Das Konzept Global Governance wendet sich gegen die
Idee einer zentralen Weltregierung oder eines hierarchi-
schen Weltstaats. Vielmehr ist eine institutionelle Archi-
tektur angedacht, die an das anknüpft, was Kant eine „Fö-
deration von freien Republiken“ nannte: ein dezentrales,
subsidiäres und föderatives System (Höffe 1999, Hasen-
clever und Rittberger 2000). Es geht also darum, eine
multilaterale Kooperationskultur zu institutionalisieren,
um gemeinsam mit anderen Betroffenen die oben ange-
sprochenen Probleme lösen zu können. 

Global Governance weist dabei dem Nationalstaat neue
Aufgaben im Rahmen einer Mehr-Ebenen-Architektur zu
(vgl. Messner 1998a): Zwar verfügen Staaten noch allein
über das Gewaltmonopol und auch nur Staaten können
Völkerrecht setzen, aber sie müssen sich zunehmend mit
„geteilten Souveränitäten“ in tendenziell entgrenzten Ko-
operations- und Integrationsräumen abfinden. Grenzüber-
schreitende Probleme können am besten in verflochtenen

13 Vgl. den Bericht „Brücken in die Zukunft. Ein Manifest für den Dia-
log der Kulturen“ (Stiftung Entwicklung und Frieden 2001a, siehe
auch http://diplomacy.shu.edu/dialogue 10. Mai 2002).
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Mehrebenensystemen bearbeitet werden, in denen Natio-
nalstaaten zwar eine wichtige Scharnierrolle übernehmen,
jedoch Kompetenzen „nach oben“ (inter- und supranatio-
nale Ebenen) und „nach unten“ (lokale und regionale 
Politik) abgeben. Im Sinne des Subsidiaritätsprinzips ist
es sinnvoll, Problemlösungen auf der Ebene zu suchen
und institutionell anzusiedeln, die sachlich und organisa-
torisch angemessen ist und auf der das Problem daher
möglichst effizient und demokratisch zu lösen ist – sei es
auf lokaler, nationaler, regionaler oder globaler Ebene. Im
Zuge einer „postnationalen Konstellation“14 findet Regie-
ren zunehmend durch das Zusammenspiel verschiedener
Entscheidungsebenen statt, wobei die einzelnen Ebenen
nicht mehr ohne die anderen voll funktionsfähig sind.

10.2.1.2 Global Governance benötigt weiterhin
Nationalstaaten

Global Governance meint nicht das Ende des National-
staates. Im Gegenteil: Ziel aller zwischenstaatlichen Ko-
operation ist es, dass Staaten für die Bearbeitung globaler
Probleme Handlungsfähigkeit zurückgewinnen sollen.
Das heißt, Global Governance läutet gerade nicht das Ster-
beglöckchen für den Nationalstaat, sondern will ihm dort
Handlungskompetenz zurückgeben, wo er diese durch
Globalisierungsprozesse zu verlieren droht. Dies gilt ver-
stärkt für die Zeit nach 1990: Ist es auch zuvor schon da-
rum gegangen, bei zunehmender globaler Vernetzung die
gleichzeitig abnehmende Kompetenz der Nationalstaaten
zur Problemlösung auszugleichen, so fällt es heute de-
mokratischen Nationalstaaten zunehmend schwer, bis-
lang national verankerte Standards zu halten. Viele Staa-
ten haben diese zentrale Herausforderung erkannt und
denken über neue Wege des kooperativen Regierens
nach.15

Die Diskussion über die Zukunft der Nationalstaaten un-
ter den Bedingungen der Globalisierung wird häufig in
der Logik von Nullsummenspielen geführt: Weil neue Ak-
teure in der Weltpolitik an Bedeutung gewinnen, verlieren
die Staaten an Einfluss; weil globale Institutionen wichti-
ger werden, erodieren die Gestaltungsmöglichkeiten der
Staaten. An diesen Argumenten ist die Wahrnehmung
richtig, dass Staaten im Alleingang in immer mehr Poli-
tikfeldern an die Grenzen ihre Handlungsfähigkeit stoßen,
weil Probleme zunehmend grenzüberschreitenden Cha-
rakter haben. Sie sind deshalb auf das Zusammenspiel mit
anderen Akteuren innerhalb und jenseits der territorialen
Grenzen der Staaten angewiesen, um auftretende Pro-

bleme lösen zu können. Derzeit spricht jedoch nichts
dafür, dass sich globale Probleme und globale Interde-
pendenzen sowie deren Rückwirkungen auf nationale Ge-
sellschaften in absehbarer Zeit ohne Nationalstaaten er-
folgreich bearbeiten ließen. Allerdings müssen sich diese
neuen Rahmenbedingungen, die durch Globalisierungs-
prozesse geschaffen werden, anpassen.16

Nach dem Konzept einer Global Governance verbinden
sich die verschiedenen politischen Systeme und Ebenen
idealiter zu einem subsidiären Mehr-Ebenen-Arrange-
ment. Die Rolle des Nationalstaates entwickelt sich im
Rahmen eines solchen Mehr-Ebenen-Modells weiter, er
muss zu einer Art „Interdependenzmanager“ (Messner
1998b) werden. Ein idealtypisches Mehr-Ebenen-Modell
des subsidiären Regierens jenseits des Nationalstaates
könnte sich durch drei Elemente auszeichnen (vgl. Zürn
2001): Als erstes Element entwickeln Staaten, die von
grenzüberschreitenden Problemen betroffenen sind, zu-
sammen mit nichtstaatlichen Akteuren (vgl. Kapitel 10.3)
Vorschläge für internationale Regelungen. Diese beinhal-
ten bestimmte Zielvorgaben, die dann letztlich von den
dafür legitimierten Staaten vereinbart werden, etwa in
Form von Rahmenrichtlinien. Zweitens setzen entweder
nationale oder auch subnationale politische Einheiten
diese Rahmenrichtlinien dank ihrer Ressourcenhoheit
um. Drittens schließlich kontrollieren staatliche und
nichtstaatliche Akteure die Umsetzung der internationa-
len Richtlinien und die Einhaltung grundlegender Rechte.
Entscheidend ist dabei die gelungene Verzahnung der ver-
schiedenen Ebenen.

Eine solche Mehrebenenpolitik strebt demokratische
Strukturen an, die einerseits noch etwas mit Nähe, Über-
schaubarkeit und Erkennbarkeit zu tun haben und die an-
dererseits globale Probleme effektiv lösen können. Zu 
bedenken sind dabei mögliche Demokratie- und Koordi-
nationsprobleme einer solchen Mehrebenenpolitik und
die Gefahr von Verhandlungsblockaden aufgrund unter-
schiedlicher Interessenlagen. Gleichzeitig darf der Ver-
weis auf die Notwendigkeit internationaler Kooperation
nicht zur Ausrede werden, um nationale Verantwortlich-
keiten wegzuschieben. Effektive und legitime Global Go-
vernance ist auf die Existenz demokratischer, verantwor-
tungsvoller und handlungsbereiter Staaten angewiesen.
Ergänzend dazu kann sich Global Governance auch posi-
tiv auf „Good Governance“ im Inneren von Staaten aus-
wirken, was wiederum eine zentrale Voraussetzung für
deren Funktionieren ist. Notwendig sind flankierende
Maßnahmen zur Korruptionsbekämpfung sowie die Stär-
kung demokratischer Strukturen.17

14 Vgl. dazu insbesondere Zürn (2001), nach dem sich die drei Dimen-
sionen der Staatlichkeit – Anerkennung, Ressourcen und Zielerrei-
chung –, die sich in der nationalen Konstellation im Nationalstaat
vereinten, in der postnationalen Konstellation auf unterschiedliche
Ebenen verteilen.

15 Diskutiert wurde dies zum Beispiel auf der Reihe von Konferenzen
„Modernes Regieren – Modern Governance“. In deren 2002er Stock-
holmer Kommuniqué heißt es: „Nur durch Kooperation werden die
Nationalstaaten in der Lage sein, eine effiziente politische Hand-
lungsfähigkeit auf einer wachsenden Zahl wichtiger Gebiete wie-
derzugewinnen“ (http://www.progressive.gov.se/files/Communique-
german.pdf 30. April 2002).

16 Vgl. zum Formwandel des Staates durch Globalisierung das aus-
führliche Gutachten von Messner (2001b).

17 Vgl. auch BMZ (2002a) zu „Good Governance in der deutschen Ent-
wicklungszusammenarbeit“. Auch die Zivilgesellschaft kann dabei
eine Rolle spielen, vgl. den BT-Antrag der Fraktionen der SPD so-
wie Bündnis 90/Die Grünen „Förderung der Zivilgesellschaft im
Norden und im Süden – eine Herausforderung für die Entwick-
lungszusammenarbeit“ (BT-Drs. 14/5789) (Deutscher Bundestag
2001g) und die Beiträge in FES (2001).
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Auf einer relativ hohen Abstraktionsebene lassen sich vor
dem Hintergrund dieser Problemlagen aus einer normati-
ven Perspektive die Aufgaben und Funktionen eines
„Global Governance-fähigen“ Staates benennen (vgl.
Messner 2001b): 

Staatliche Institutionen müssen Scharnierfunktionen zwi-
schen den verschiedenen Politikebenen übernehmen und
verstreute Steuerungs- und Problemlösungsressourcen
bündeln, um die komplexen Interdependenzprobleme
managen zu können. Der Staat muss zunehmend Modera-
torenaufgaben übernehmen, die an Bedeutung gewinnen,
wo Problemlösungs- und Steuerungsressourcen auf unter-
schiedliche Akteure und unterschiedliche Handlungsebe-
nen verteilt sind und deshalb zusammengeführt werden
müssen. Er sollte als demokratisch legitimierter Akteur
aber nicht nur auf Initiativen handlungsmächtiger privater
Akteure diesseits und jenseits seiner Grenzen re-agieren:
Zöge er sich ausschließlich auf seine Moderatorenrolle
zurück, überließe er den jeweils handlungsmächtigsten
Privatakteuren das Feld – die Folge wäre ein Substanz-
verlust der Demokratie.

Der Staat ist und bleibt die einzige Institution der Gesell-
schaft, die Verantwortung für das „Ganze“ und das (wenn
auch immer umstrittene) „Gemeinwohl“ trägt. Das Kon-
zept des demokratischen Rechtstaates kommt ohne den
normativen Bezug auf das Gemeinwohl nicht aus. Trotz
aller Differenzierungs- und Entgrenzungtrends wird der
Staat nicht aus seiner Gesamtverantwortung entlassen,
denn es ist kein funktionales Äquivalent in Sicht, dass
diese Aufgabe übernehmen könnte. Der Nationalstaat
wird zwar in horizontale und vertikale Netzwerke einge-
bunden und gegenüber internationalen Regelwerken so-
wie Gerichtsbarkeiten rechenschaftspflichtig – aber er
bleibt, ausgestattet mit dem Gewaltmonopol, mehr als nur
ein „primus inter pares“.

Einige Reformen sind notwendig, um das deutsche politi-
sche System „Global Governance-tauglich“ weiterzuent-
wickeln und Gefahren zu begegnen, die manche „Globa-
lisierungskritiker“ schon veranlassten, die „Ohnmacht
des Staates“ zu beklagen (vgl. Koch 1995).18

10.2.1.3 Ein neues Verhältnis zwischen Innen-
und Außenpolitik

Eindeutig ist, dass viele grenzüberschreitende Probleme
nicht mehr mit den herkömmlichen Methoden und In-
strumenten der nationalstaatlichen Außenpolitik erfolg-
versprechend bearbeitet werden können (vgl. Messner
2001b). Das Politikfeld „Außenpolitik“ schien lange Zeit

sehr übersichtlich strukturiert zu sein. Im Zentrum der
auswärtigen Beziehungen standen Friedens- und Sicher-
heitspolitik (inklusive Verteidigung), die Marktöffnung
für eigene Exporte und die Gestaltung der Nord-Süd-Be-
ziehungen im Rahmen der Entwicklungspolitik. Vor die-
sem Hintergrund ließen sich Innen- und Außenpolitik
ziemlich trennscharf voneinander unterscheiden. Diese
Wahrnehmung von Außenpolitik als überschaubarem
Feld mit leicht zu umschreibenden Aufgabenfeldern und
schnell zu verortenden Akteuren innerhalb der Ministe-
rienlandschaft dürfte grundlegend dafür sein, dass in
Deutschland, wie die „Geschäftsordnung der Bundes-
regierung“ zeigt, das Auswärtige Amt (AA) für die Ge-
samtheit der deutschen Außenbeziehungen zuständig ist,
flankiert durch das Bundeskanzleramt, das aufgrund der
Richtlinienkompetenz des Kanzlers auch in der Außen-
politik eine starke Stellung besitzt. Die umfassende Ver-
antwortung des AA für die Wahrnehmung „gesamtstaat-
licher Interessen“ drückt sich zum Beispiel darin aus,
dass in der Geschäftsordnung (§ 11) festgelegt ist, dass
Mitglieder und Vertreter auswärtiger Regierungen und
zwischenstaatlicher Einrichtungen nur nach vorherigem
Benehmen mit dem AA empfangen werden sollen und
Verhandlungen mit dem Ausland oder im Ausland nur
mit Zustimmung des AA, auf Verlangen auch nur unter
seiner Mitwirkung, geführt werden dürfen. Diese Aufga-
benbeschreibung für das AA als Spitze und Zentrum
deutscher Außenbeziehungen entspricht längst nicht
mehr den Realitäten. So zeigt eine Bestandsaufnahme 
der auswärtigen Beziehungen der Bundesministerien
(Eberlei und Weller 2001), dass alle Fachressorts in den
vergangenen zehn bis 15 Jahren als Reflex auf Globali-
sierungsdynamiken ihre grenzüberschreitenden Aktivitä-
ten stark ausgebaut haben. Dies drückt sich z. B. in der
hohen und steigenden Zahl der Arbeitseinheiten aus, die
sich mit internationalen Fragestellungen beschäftigen.
Derzeit sind in den Bundesministerien 336 Referate mit
internationalen Aufgaben befasst, davon 281 mit Pro-
blemstellungen, die auch über die „europäische Innen-
politik“ hinausreichen. Zum Vergleich: das AA verfügt
über 74 Referate. Faktisch ist somit jedes Fachministe-
rium zum „Außenministerium“ des von ihm bearbeiteten
Politikfeldes geworden. 

Empfehlung 10-2 Stärkung einer kohärenten
internationalen Politik der
Bundesregierung

Die internationale Handlungsfähigkeit der Bundesregie-
rung ist eine unabdingbare Voraussetzung für die aktive
Gestaltung der Globalisierung. Sie ist eng gekoppelt an
ein hohes Maß von Kohärenz all der Politikbereiche, die
sich mit internationalen Fragen beschäftigen. Die En-
quete-Kommission empfiehlt der Bundesregierung, bereits
bestehende Konzepte zur Schaffung von mehr Kohärenz zu
stärken sowie darüber hinaus gehende Ansätze zu identifi-
zieren und umzusetzen. Die über 250 Referate und ähn-
liche Arbeitseinheiten in den Bundesministerien, die sich
mit europapolitischen und internationalen Fragen be-
schäftigen, sollten in ihrer Politik aufeinander abgestimmt
werden, um eine kohärente internationale Politik zu 

18 Das Gutachten von Messner (2001b) geht auf verschiedene Aktions-
felder ein: Auf der Mikroebene der Akteure des politischen Systems
müssen Global Governance-Kompetenzen gestärkt werden. Auf der
Makroebene des politischen Systems geraten organisatorisch-insti-
tutionelle Strukturen unter Innovationsdruck. Auf der Metaebene des
politischen Systems müssen neue Leitbilder und eine strategische
Orientierung in Richtung Global Governance entwickelt werden. Ein
viertes Aktionsfeld thematisiert „Wissen als zentrale Machtressource
globalisierungstauglicher Politik“.
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gewährleisten. Um die Bearbeitungskapazitäten von in-
ternationalen Strukturfragen und politischen Quer-
schnittsthemen zu erhöhen, sind Strukturreformen not-
wendig.

Beispielsweise kann die Entwicklungspolitik ihren erwei-
terten Aufgabenkatalog im Sinne eines Beitrags zu Glo-
baler Strukturpolitik als politische Querschnittsaufgabe
nur dann erfüllen, wenn Außen- und Menschenrechtspoli-
tik, Handels- und Finanzpolitik, Umwelt- und Agrarpoli-
tik mit der Entwicklungspolitik in eine kohärente Gesamt-
politik eingebunden werden. Ziel muss dabei sein, die
nationalen wie internationalen Rahmenbedingungen so-
zial gerecht und ökologisch tragfähig zu gestalten, so dass
alle Menschen an den Chancen der Globalisierung teil-
haben können und Risiken der Globalisierung einge-
dämmt werden. Entsprechend den vier Zieldimensionen
der Entwicklungspolitik (vgl. Kapitel 10.2.3.1) sollten im
Zentrum der Bemühungen die Reduktion der Armut, die
Verbesserung der wirtschaftlichen Leistungsfähigkeit
einschließlich der Bedingungen für private Direktinvesti-
tionen in den Partnerländern, die politische Stabilität 
– auch im Kontext erweiterter Beteiligungsmöglichkeiten
der Bevölkerung – sowie der Erhalt des ökologischen
Gleichgewichtes stehen.

10.2.1.4 „Regional Governance“ als Baustein
einer Global Governance

Mit Blick auf die bislang existierenden völkerrechtlichen
Regelwerke sind v. a. regionale Integrationsprojekte (wie
die EU, NAFTA, ASEAN, Mercosur) Vorreiter für das
Regieren jenseits des Nationalstaates. Hier lässt sich nicht
nur eine Orientierung der Wirtschaft, sondern – zumindest
in Ansätzen – auch der Politik in Richtung auf plurinatio-
nale Regionen beobachten. Global Governance muss auf
solchen größeren regionalen Kooperationskernen auf-
bauen und sie als organisatorischen Unterbau nutzen, weil
das Subsidiaritätsprinzip auch im globalen Kontext sinn-
voll bleibt und dem Aufbau teurer, aber ineffizienter
bürokratischer Wasserköpfe vorbeugen kann. Die Spanne
zwischen den Bedürfnissen der Menschen auf der lokalen
Ebene und den globalen Ereignissen soll durch regionale
Komponenten überbrückt werden. 

In Europa ist diese Instanz die sich erweiternde Europä-
ische Union, die sich seit Mitte der 90er Jahre – mittels der
GASP – auch als außenpolitischer Akteur zu konstituieren
begann. Häufig wird von außen gar eine Vorbildfunktion
der EU für andere Regionen gesehen.19 Dabei steht vor al-
lem das europäische, auf sozialen Ausgleich gerichtete
Marktmodell im Vordergrund, das in den Augen vieler
Menschen eine attraktive Alternative zum amerikani-
schen Modell ist. Diese Wahrnehmung Europas in der
Welt sollte von den Regierungen als Aufforderung ver-
standen werden, dieses Modell zu verteidigen und die so-
ziale Absicherung von Menschen weltweit zu befördern
(vgl. auch Kapitel 4). Auch die demokratische Qualität

der EU muss verbessert und durch Strukturreformen ge-
festigt werden. Dies gilt auch im Hinblick auf die Ver-
wirklichung von Geschlechterdemokratie und Gleichstel-
lung.20 Die Strukturreformen der EU sollten noch vor der
anstehenden Erweiterung abgeschlossen werden und eine
Ausweitung des Mehrheitsprinzips sowie ein höheres
Maß an Legitimität der EU beinhalten.21

Das Weißbuch „Europäisches Regieren“ der EU-Kom-
mission (2001f.) geht vom Befund eines rückläufigen 
Zutrauens der EU Bürger in die EU-Institutionen bei
gleichzeitig zunehmenden Forderungen nach politischen
Lösungen von Alltagsproblemen (Arbeitslosigkeit, Nah-
rungsmittelrisiken, Kriminalität, Konflikte an den Außen-
grenzen) aus. Zusätzliche Herausforderung erkennen die
Autoren im laufenden Erweiterungsprozess. 

Das Weißbuch hebt die folgenden Grundsätze „guten 
Regierens“ hervor: Offenheit, Partizipation, Verantwort-
lichkeit, Effektivität sowie Kohärenz, neben Verhältnis-
mäßigkeit und Subsidiarität.22 Seine Autoren fordern die
Entwicklung von Kriterien, die auf eine stärkere und
transparente Einbeziehung der Menschen in die Politik-
gestaltung zielen.23 Zivilgesellschaftliche Organisationen
sollten an der Erarbeitung solcher Kriterien beteiligt wer-
den. Über die Organisation und Rolle des bisherigen Wirt-
schafts- und Sozialausschusses soll neu nachgedacht wer-
den, für die Beiziehung von Sachverständigen (derzeit
fast 700 beratende ad-hoc Gremien) mehr Transparenz,24

Rechenschaftspflicht und damit auch Chancengleichheit
erreicht werden. Die EU-Kommission will dafür einen
Verhaltenskodex vorlegen. Weitere Vorschläge zielen auf
eine Konzentration der Organe auf ihre Kernaufgaben:
Der Rat sollte die Fachministerräte besser koordinieren
und seine politische Führungsfähigkeit verbessern. Die
EU-Kommission soll sich auf die Formulierung von Ini-

19 Vgl. den Bericht der Delegationsreise der Enquete-Kommission
nach Mexiko 2001.

20 Die EU hat im Vertrag von Amsterdam (1997, gültig seit 1999) die
Gleichstellung als vorrangiges Ziel fest geschrieben; Art. 2 des Ver-
trages lautet: „Aufgabe der Gemeinschaft ist es, durch die Errichtung
eines gemeinsamen Marktes und einer Wirtschafts- und Währungs-
union sowie durch die Durchführung der in den Art. 3 und 4 ge-
nannten gemeinsamen Politiken und Maßnahmen in der ganzen Ge-
meinschaft (...) die Gleichstellung von Männern und Frauen (...) zu
fördern”. Art. 3 Abs. 2 des Amsterdamer Vertrages besagt: „Bei al-
len in diesem Artikel genannten Tätigkeiten wirkt die Gemeinschaft
darauf hin, Ungleichheiten zu beseitigen und die Gleichstellung von
Männern und Frauen zu fördern.”

21 Vgl. dazu auch Helmut Schmidt (2000: 248ff.), für den jedoch ein Ge-
lingen dieser notwendigen Reformschritte noch nicht garantiert ist.

22 „Governance steht für die Regeln, Verfahren und Verhaltensweisen,
die die Art und Weise, wie auf europäischer Ebene Befugnisse aus-
geübt werden, kennzeichnen, und zwar in Bezug auf Offenheit, Par-
tizipation, Verantwortlichkeit, Effektivität und Kohärenz“ (Europä-
ische Kommission 2001f: 11).

23 Entsprechend wird das Weißbuch derzeit in einem öffentlichen Dis-
kussionsprozess (bislang über 2 500 beteiligte Organisationen und
Personen) diskutiert (vgl. http://europa.eu.int/comm/governance/
index_en.htm 30. April 2002).

24 Wegweisend ist hier im Umweltbereich die Aarhus-Konvention, das
UN-ECE Übereinkommen über den Zugang zu Informationen, die
Öffentlichkeitsbeteiligung an Entscheidungsverfahren und den Zu-
gang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten (vgl. http://www.un-
ece.org/env/pp/documents/cep43e.pdf 10. Mai 2002).
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tiativen und deren Durchführung konzentrieren. Sie ist die
Hüterin der Verträge und übernimmt die internationale
Vertretung der Gemeinschaft. Das Europäische Parlament
soll die öffentliche Debatte über die Zukunft der EU und
ihrer außenpolitischen Rolle anleiten sowie die Durch-
führung der EU-Politiken und den Vollzug des Haushalts
stärker kontrollieren. Außerdem sollen seine Mitentschei-
dungsbefugnisse erweitert werden. Leider bleibt im 
Weißbuch die Rolle des Europäischen Parlaments, dessen
Stärkung ein wichtiger Schritt zu einer größeren Legiti-
mität der Exekutive in Brüssel wäre, sonst weitgehend
ausgeblendet. 

Ein 105-köpfiger EU-Konvent, unter Beteiligung aller
EU-Organe und der nationalen Parlamente, soll in den
kommenden zwei Jahren Schlüsselfragen zur künftigen
Entwicklung der Europäischen Union erörtern und beant-
worten helfen sowie einen weit gehenden Vorschlag für
einen neuen EU-Vertrag bzw. eine mögliche Verfassung
der EU erarbeiten.25 Ziel ist es, die innere und äußere
Handlungsfähigkeit einer sich erweiternden Union in ei-
ner globalisierten Welt sicherzustellen und gleichzeitig
auch die demokratische Legitimität und Transparenz der
EU zu verbessern. Die Mitglieder des Verfassungskon-
vents sollen hierzu bis Sommer 2003 Reformvorschläge
ausarbeiten. Auch die Institutionen der EU stehen dabei
auf dem Prüfstand. So soll etwa das Zusammenwirken
und die Zusammensetzung der wichtigsten Gremien, wie
dem Rat als Organ der Regierungen, der Kommission und
dem Parlament, neu geregelt werden. Eine weitere Frage
wird sein, wie die Effizienz der Beschlussfassung in einer
künftigen Union von etwa 30 Mitgliedstaaten erhöht wer-
den kann, z. B. ob mehr Beschlüsse mit qualifizierter
Mehrheit getroffen werden können sollten. Der Konvent
will einen intensiven Dialog mit der Zivilgesellschaft su-
chen, die über ein Forum eingebunden werden soll.26

Eine erfolgreiche Reform der Governance im eigenen
Haus kann auch mehr Glaubwürdigkeit und Gehör bei
multilateralen Verhandlungen verschaffen. Die innerhalb
der EU verfolgten Ziele Frieden, nachhaltiges Wachstum,
Beschäftigung und soziale Gerechtigkeit sollten auch jen-
seits ihrer Grenzen gefördert werden. Regionale Integra-
tionsprojekte, die sich bislang nur als rein wirtschaftliche
Freihandelszonen verstehen (z. B. NAFTA), sollten auch
auf der politischen Ebene ausgebaut werden, um Hand-
lungsspielräume gegenüber dem Globalisierungsdruck zu
erweitern. Schließlich sollte auch die Kooperation zwi-
schen den Regionen ausgebaut werden. Mit dem Ziel ei-
ner verbesserten Kooperation wurde am 23. Juni 2000 das
sog. „Abkommen von Cotonou“ zwischen der EU und
den z. Zt. 77 Ländern der Staatengruppe Afrikas, der Ka-
ribik und des Pazifiks (AKP-Staaten) unterzeichnet. Das

neue Kooperationsabkommen setzt auf die Weiterent-
wicklung des politischen Dialogs, die Beteiligung der 
Zivilgesellschaft, Bekämpfung der Armut, regionale Frei-
handelsabkommen (statt der bisherigen Handelspräferen-
zen und der Exporterlösstabilisierung) sowie die Reform
der finanziellen Zusammenarbeit. Ebenso wichtig ist die
Absicht der EU, die subregionale Integration zu fördern,
um die Stellung dieser Gebiete auf dem Weltmarkt lang-
fristig zu verbessern.

Kritische Beobachter aus dem Süden27 haben einhellig auf
das heute in Folge des Nord-Süd Machtgefälles fehlende
„level playing field“ im internationalen Handel hingewie-
sen. Zugleich formulieren sie das Bedürfnis nach einem 
– in der Sprache der Handelspolitik – „special and diffe-
rential treatment“ als unerlässliche und in den Prinzipien
von ITO28 und GATT verankerte Voraussetzung für die
nachholende Industrialisierung der EL. Die Beschränkung
auf je Land und den Einzelfall spezifizierte Ausnahmen im
Rahmen der WTO habe den Aufholprozess gerade von
Ländern auf der Schwelle zur Industrialisierung aufgehal-
ten. Vor diesem Hintergrund haben sich Vertreter des Sü-
dens (vgl. Bello 2001) für stärker regionale Governance
Strukturen anstelle der zunehmend zentralisierenden
Strukturen von Weltbank, IWF und WTO ausgesprochen.

Empfehlung 10-3 Regionalisierungsanstrengungen
der Entwicklungsländer
unterstützen

Die Enquete-Kommission empfiehlt Bundestag und Bun-
desregierung im Bereich der politischen und wirtschaftli-
chen Zusammenarbeit mit Entwicklungsländern Strategien
zu unterstützen, die auch in anderen Regionen der Welt
Formen der regionalen Kooperation entstehen lassen. 

Ein erster Ansatz ist der Stabilitätspakt Südosteuropa, der
auf eine regionale Zusammenarbeit abzielt, bei der inter-
nationale Institutionen nur noch flankierend den Prozess
begleiten, die Initiativen letztendlich aber aus den Län-
dern der Region selbst entstehen. Im Rahmen des Abkom-
mens von Cotonou sind politische und wirtschaftliche
Partnerschaften zwischen der EU und AKP-Staaten bzw.
deren regionalen Zusammenschlüssen vereinbart worden.
Solche Ansätze zur Bündelung regionaler Kräfte und Inter-
essen sollten auf die regionalen Bedürfnisse zugeschnitten
werden, um Entwicklungsländer dabei zu unterstützen,
stärker als bisher von den Vorteilen der Globalisierung zu
profitieren.

10.2.1.5 Internationale Verhandlungen als
Bausteine einer Global Governance

Kernprobleme der Weltwirtschaft werden auf Gipfel-
treffen der G7/G8, in Verhandlungsrunden der WTO,

25 Die „Erklärung über die Zukunft der Union“ des Europäischen Rats
vom 14./15. Dezember 2001 in Laeken erläutert Inhalt und Verfah-
ren des Prozesses zur Zukunft Europas. Dieser Prozess soll im Jahr
2004 in eine erneute Regierungskonferenz münden, die durch den
Konvent zur Zukunft Europas vorbereitet wird (für Dokumente und
weitere Informationen vgl. die Internetseite des Konvents http://eu-
ropean-convention.eu.int/ 10. Mai 2002).

26 Siehe die Internetseite dieses Forums zum EU-Konvent
(http://www.europa.eu.int/futurum/index_de.htm 10. Mai 2002).

27 Vgl. die Beiträge von Bello (2001), Bullard (2001), Singh und Dhu-
male (1999), siehe auch UNCTAD (2002).

28 Die „International Trade Organisation“ war in den Nachkriegsjahren
als UN-Sonderorganisation geplant. Die Satzung der ITO, die Ha-
vanna Charta, wurde jedoch 1947 von den USA nicht ratifiziert, da
die Ausnahmen bei den Handelsbestimmungen, wie sie v. a. von den
Entwicklungsländern gefordert wurden, auf Kritik stießen.
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UNCTAD und auf den Jahrestagungen des IWF und der
Weltbank behandelt. Kritiker sehen in diesen Veranstal-
tungen ein „Kartell der Reichen und Mächtigen“, die das
Sagen in der Weltwirtschaft hätten. Wichtige Beispiele für
globale Verhandlungen waren auch die Weltkonferenzen
der Vereinten Nationen in den 90er Jahren, beginnend mit
dem sog. „Erd-Gipfel“, der Konferenz über Umwelt und
Entwicklung 1992 in Rio de Janeiro (vgl. Messner und
Nuscheler 1996, Fues und Hamm 2001).

Diese Weltkonferenzen sollten auch einen Beitrag zur 
Bearbeitung der sozialen und ökologischen Folgekosten
der Globalisierung leisten. Die Regierungen des Südens,
auf deren Initiative diese Konferenzen zustande kamen,
bemühen sich heute nahezu ausnahmslos um die Integra-
tion in die globale Ökonomie. Ihre Hoffnung war, dass die
Entwicklung weltumspannender Regelwerke für die Welt-
wirtschaft und ein internationaler Machtausgleich ihnen
dabei neue Handlungsmöglichkeiten eröffnen könnten.

Auch wenn die bisherige Erfolgsbilanz der Weltkonfe-
renzen wenig spektakulär ist, können sie optimistisch ge-
sehen als Vorboten eines tiefgreifenden Struktur- und
Formwandels der globalen Politik hin zu einer Global Go-
vernance gedeutet werden (vgl. Hamm und Fues 2000):
Die Innovationsleistung der Weltkonferenzen bestehe in
der Erarbeitung eines prototypischen Modells für die ko-
operative, solidarische und partizipative Problembearbei-
tung im internationalen System. Weltkonferenzen hätten
das Potenzial, Teil eines qualitativ neuen transnationalen
Steuerungsmodells zu sein: zum einen durch die Verknüp-
fung sämtlicher Handlungsebenen (von der lokalen bis
zur globalen) und zum anderen durch die Eröffnung einer
internationalen Arena für heterogene staatliche wie nicht-
staatliche Akteure, die sich in Netzwerken verbünden

oder auf Foren streiten können. In diesem Sinne können
die Weltkonferenzen als ein „Laboratorium“ oder eine
„Lernwerkstatt“ für Global Governance wirken: Der Fun-
dus nationaler und lokaler Erfahrungen und „best prac-
tices“ könnte kooperativ für globale Problemlösungen 
sowie die gesammelten Erfahrungen als Vertrauensgrund-
lage für eine evolutionäre Umgestaltung des globalen
Ordnungsrahmens genutzt werden.

In der Diskussion wurde allerdings auch eine sehr viel
skeptischere Sicht vorgebracht. Sie macht geltend, dass
die Konzentration auf die Hervorbringung und Entste-
hung neuer globaler Strukturen, wie z. B. der Weltkonfe-
renzen, leicht dazu führen könne, hierin ein Indiz für das
Voranschreiten von Global Governance zu sehen, das an
sich schon positiv zu bewerten sei. Auf Weltkonferenzen
komme es aber kaum noch zu konkreten Verabredungen,
und wenn doch, würden sie überwiegend nicht eingehalten.

Auf jeden Fall sollten die Chancen der Follow-Up-Pro-
zesse der Weltkonferenzen besser genutzt werden (vgl.
Fues und Hamm 2001). Oft finden sich in den Aktions-
programmen der Weltkonferenzen bereits die Lösungen
für viele globale Probleme. Trotz der Zustimmung der
Staaten zu diesen Programmen fehlt es aber an ihrer Um-
setzung, oft genug sind auch Finanzierungsfragen noch
ungeklärt. So sollten die Folgeprozesse durch wirksame
Überprüfungsmechanismen unterstützt werden und auch
„harte“ Fragen der Weltwirtschaft und Sicherheitspolitik
in eine kooperative Gestaltung der globalen Politik einbe-
zogen werden. Um dies effektiv zu gestalten, sind welt-
weit eine kritische Öffentlichkeit und selbstbewusste Par-
lamente vonnöten.

Zur Zeit wird der Weltgipfel für nachhaltige Entwicklung
2002 (World Summit on Sustainable Development, WSSD)

Kasten 10-3 

Weltkonferenzen der neunziger Jahre

Jahr Ort

1992 Konferenz für Umwelt und Entwicklung – Erdgipfel (UNCED) Rio de Janeiro

1993 Zweite Weltmenschenrechtskonferenz Wien  

1994 Dritte Konferenz für Bevölkerung und Entwicklung (ICPD) Kairo  

1995 Weltgipfel für soziale Entwicklung – Sozialgipfel (WSSD) Kopenhagen  

1995 Vierte Weltfrauenkonferenz (WCW) Peking  

1996 Zweite Weltkonferenz für Wohn- und Siedlungswesen (Habitat II) Istanbul  

1996 Welternährungsgipfel (WFS) Rom  

Nach Hamm und Fues 2000: 2 (Quelle: Vereinte Nationen, Department of Public Information 1997).
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in Johannesburg, Südafrika, vorbereitet.29 Der Gipfel soll
eine Bestandsaufnahme vornehmen, was seit Rio mit Blick
auf die nachhaltige Entwicklung unserer Erde erreicht
wurde. Dieses Zusammentreffen sollte genutzt werden, um
der globalen Umweltpolitik und dem gesamten Politikfeld
„Nachhaltige Entwicklung“ neue Impulse zu geben.

Empfehlung 10-4 Weltkonferenzen als Politikarena
nutzen

Mit Blick auf zukünftige Weltkonferenzen empfiehlt die
Enquete-Kommission die Verabschiedung neuer Leitli-
nien durch das Bundeskabinett für die Gesamtheit der na-
tionalstaatlichen Außenbeziehungen, in denen die Welt-
konferenzen als wichtige Politikarenen berücksichtigt
werden. Zur besseren Vor- und Nachbereitung der jewei-
ligen Weltkonferenzen ist die Einrichtung von interminis-
teriellen Steuerungsgruppen sinnvoll: Diese sollen in der
Vorbereitung für die Koordination und Kohärenz der
deutschen Beiträge zur jeweiligen Konferenz verant-
wortlich zeichnen und in der Nachbereitung auf die syste-
matische Umsetzung der beschlossenen Programme
drängen. Der Aufbau bzw. Ausbau von heterogenen Poli-
tiknetzwerken in Deutschland für den institutionalisierten
Dialog mit interessierten Akteursgruppen (u. a. Wirt-
schaftsverbände, Gewerkschaften, NROs, Wissenschaft,
Berufsvereinigungen) soll dazu beitragen, eine solche
Steuerungsgruppe in ihrer Arbeit zu unterstützen.

10.2.1.6 Internationale Institutionen als Säulen
einer Global Governance

Das „Reden allein genügt nicht“ – auch nicht auf globaler
Ebene. Ein Ergebnis zwischenstaatlicher Verhandlungen
sind oft internationale Institutionen. Mit Institutionen sind
hier nicht nur internationale Organisationen gemeint, son-
dern auch etwa Vertragswerke oder Konsenspapiere runder
Tische, also alles, was der normgeleiteten Beeinflussung des

Verhaltens von Staaten bzw. Menschen dienen kann.30 Insti-
tutionen sind demnach Instrumente, um politisch bestimmte
Ziele zu erreichen bzw. Inhalte umzusetzen. Bislang domi-
nierten nationalstaatliche Institutionen bei der Problembear-
beitung, z. B. nationale Gesetze. Der Gedanke einer Global
Governance will nun multilaterale Institutionen stärken, um
Globalisierungsprozesse gemäß politisch zu bestimmender
Ziele, wie z. B. Demokratie und Frieden, Freiheit und Ge-
rechtigkeit, zu beeinflussen. Auf anderen Feldern kann als
erster Schritt auch eine plurilaterale Lösung angezeigt sein,
wie etwa im Bereich der Fusionskontrolle.31

Internationale Organisationen sind sowohl problemfeld-
bezogene wie auch problemfeldübergreifende zwischen-
staatliche Institutionen, die gegenüber ihrer Umwelt als
Akteure auftreten können.32 Die seit den 80er Jahren

Kasten 10-4 

Weltfrauenkonferenz 

Im Juni 2000 fand in New York die UN-Sondergeneralversammlung ”Frauen 2000 – Geschlechtergleichheit,
Entwicklung und Frieden für das 21. Jahrhundert” statt. Aufgabe dieser Konferenz war es, die Erfolge und Hin-
dernisse bei der Umsetzung der Aktionsplattform zu bilanzieren, die fünf Jahre zuvor von der Vierten Weltfrau-
enkonferenz in Peking verabschiedet worden war. Die größten Erfolge globaler Frauen- und Geschlechterpolitik
sind vor allem auf die Arbeit von Frauenbewegungen rund um den Globus zurückzuführen und liegen hauptsäch-
lich in der Herstellung öffentlicher Bewusstseinsbildung und politischer Aufmerksamkeit für geschlechterpoliti-
sche Belange und frauenpolitische Perspektiven (vgl. Wichterich 2000). So bescheiden diese Bilanz angesichts
etwa der wachsenden Armut von Frauen klingen mag, wird daran doch eines ersichtlich: Global Governance als
Prozess, der eine kooperative Bearbeitung globaler Problemlagen und krisenhafter Folgen ökonomischer Glo-
balisierung zum Ziel hat, schafft neue Einflusschancen und Handlungsgrundlagen für institutionelle wie außer-
institutionelle Frauenpolitik (vgl. exemplarisch Holland-Cunz und Ruppert 2000; Lenz und Schwenken 2001).

29 Vgl. http://www.weltgipfel2002.de/ und http://www.johannesburg-
summit.org/ (30. April 2002).

30 Institutionen spielen in verschiedenen wissenschaftlichen Diszipli-
nen eine wichtige Rolle: Wirtschaftswissenschaftler sprechen davon,
dass Institutionen bestimmte Kosten vermindern, z. B. Informations-
und Transaktionskosten, und dadurch Verhalten beeinflusst wird. Ju-
risten betrachten Institutionen mit Blick auf das existierende Recht:
Welche Verhaltensnormen sind de facto existent (ob im Sinne ge-
schriebenen Rechts oder des ungeschriebenen Gewohnheitsrechts)
und beeinflussen dadurch Verhalten. Politikwissenschaftler interes-
sieren bestimmte Aspekte der zielgerichteten politischen Steuerung
von Verhalten durch Institutionen, etwa zur Erreichung von Frieden,
Wohlfahrt, Umweltschutz.

31 Während Multilateralität im Sprachgebrauch der Politik ein mehr-
seitiges, vielfach verknüpftes Beziehungsgeflecht zwischen mehre-
ren (möglichst allen betroffenen) Parteien (hier v. a. Staaten) meint,
steht Plurilateralität für Beziehungen zwischen einigen wenigen Par-
teien und Bilateralität für zweiseitige Beziehungen. Plurilaterale Ab-
kommen („plurilateral agreements“) spielen v. a. im Kontext der
WTO eine Rolle.

32 Je nach Verständnis von internationalen Organisationen fungieren
diese entweder als „Als-ob“-Akteure, deren Handeln letztlich von
den Vertretern ihrer Mitgliedsstaaten fremdbestimmt ist, oder als
reale, auch eigenständig handlungsmächtige Akteure. Einerseits be-
greift das Bild der internationalen Organisation als „Verhandlungssy-
stem“ oder „Arena“ vor allem die Mitgliedsstaaten bzw. ihre Vertreter
als die in Wirklichkeit einzig Handelnden, d. h. sieht ausschließlich
diese in der Rolle von Akteuren. Andererseits geht eine zweite Vor-
stellung von internationalen Organisationen davon aus, dass diesen
selbst die Eigenschaft eines kollektiven oder korporativen Akteurs
zukommt (vgl. Rittberger und Zangl 1994, Delbrück 1998a, Klein
2001, Epping 2001).
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wichtiger werdenden „internationalen Regime“33 spezia-
lisieren sich im Gegensatz zu den großen „all-purpose“-
Organisationen auf einzelne Problemzusammenhänge,
wodurch eine flexiblere Problembearbeitung ermöglicht
werden soll. Sie sind wichtige Teile einer sich herausbil-
denden Global Governance, mit deren Hilfe versucht
wird, das Verhalten aller international betroffenen Ak-
teure in einem spezifischen Problemfeld dauerhaft zu steu-
ern. Über die Einrichtung solcher internationaler Institu-
tionen wird versucht, Erwartungsstabilität über das
wechselseitige Verhalten, klare (unter Umständen dann
auch völkerrechtlich gültige) Standards für konformes und
abweichendes Verhalten, Mechanismen für den Umgang
mit Regelbrüchen sowie einen organisierten Informations-
und Kommunikationsfluss zu schaffen. Internationale Re-
gime sind also institutionelle Rahmenbedingungen, die
die freiwillige Kooperation zwischen internationalen Ak-
teuren ermöglichen und im besten Fall langfristig verfe-
stigen sollen. Die Akzeptanz solcher Regime hängt auch
davon ab, ob deren Strukturen und Verteilungsergebnisse
von allen Teilnehmern als fair betrachtet werden. Interna-
tionale Regime können ein selbstständiges Eigenleben
entwickeln, sie entwickeln sich ständig evolutionär wei-
ter (aber nicht notwendig nur zum Besseren) und können
so auch u. U. jenseits der nationalen Interessen, die das
Regime ursprünglich initiierten, kooperative Praktiken
und Regelbefolgung befördern. Darüber hinaus dienen
die Verhandlungsforen internationaler Regime zuneh-
mend als Politikarena für am konkreten Problem interes-
sierte nichtstaatliche Akteure (vgl. Kapitel 10.3).34

Die Zahl der völkerrechtsfähigen internationalen Organi-
sationen hat in den mehr als fünf Jahrzehnten seit dem
Ende des Zweiten Weltkrieges deutlich zugenommen (der-
zeit ca. 250 nach dem Yearbook of International Organiza-
tions 1999/2000), die Gesamtanzahl internationaler Orga-
nisationen ist noch stärker gewachsen (s. Abb. 10-1).

Global Governance will dort, wo aufgrund drängender
globaler Probleme dringender Handlungsbedarf besteht,
wie z. B. im Umwelt- und Entwicklungsbereich, effektive
und demokratische internationale Organisationen und
Regime schaffen bzw. existierende Institutionen reformie-
ren, um eine verbesserte inhaltliche Handlungsfähigkeit

und finanzielle Ausstattung zu erreichen. Global Gover-
nance bedeutet nicht einfach das unüberlegte Wachstum
von internationalen Organisationen: Je nach Ausgangs-
lage können vielmehr entweder bereits bestehende inter-
nationale Organisationen aufgewertet und reorganisiert
oder aber für neue Aufgaben (zunächst) eigene, problem-
adäquate Organisationsformen gesucht werden. Zunächst
plurilaterale Institutionen könnten beitrittsoffen gestaltet
werden, in der Hoffnung, langfristig alle Akteure über-
zeugen und „an Bord“ bekommen zu können.

Eine sehr viel skeptischere Sicht macht geltend, dass die
Vernachlässigung der kritischen Bestandsaufnahme und
Einschätzung der bestehenden internationalen und globa-
len Institutionen dazu führen könne, dass die Hauptlinie
der Entwicklung von Global Governance falsch einge-
schätzt werde. Diese Hauptlinie sei – dieser Sicht nach –
gegenwärtig eher in einer Marginalisierung oder gar De-
montage globaler Institutionen und Regeln im Sinne einer
friedlichen, demokratischen und gerechten Weltordnung
zu sehen. Die bestehenden globalen Institutionen seien
zum Teil (wie der IWF und GATT bzw. WTO) in den ver-
gangenen 20 Jahren systematisch umfunktioniert worden
und mitverantwortlich für die extreme Ungleichheit der
Welt. Die UNO, die globale Institution par excellence,
werde seit Jahren von der größten und wichtigsten Welt-
macht für ihre nationalen Interessen instrumentalisiert
oder ggf. finanziell ausgetrocknet und politisch margina-
lisiert bzw. schlicht übergangen. Diese Fehlentwicklun-
gen globaler Institutionen nur als – zu kritisierende –
vorübergehende Störung eines ansonsten unaufhaltsamen
Fortschritts hin zu Global Governance aufzufassen, greife
zu kurz. Ein Festhalten an Idealen, deren Realitätsgehalt
heute wesentlich geringer als zur Zeit des Brandt- und
Brundtland-Berichts einzuschätzen sei, könne aber nicht
auf ein nur wissenschaftliches Problem reduziert werden,
sondern könne auch politische Konsequenzen haben. So
dürfe man sich nicht um der Global Governance willen
auf Modelle einlassen, die mit dem Ziel einer friedlichen,
demokratischen, kooperativen und gerechten Weltord-
nung (oder Weltstruktur) nichts mehr zu tun hätten. Wich-
tiger sei es, nicht in erster Linie die institutionelle Seite,
sondern die inhaltlich substanzielle Seite einer Global
Governance in den Vordergrund zu stellen.

Die Demokratisierung internationaler Institutionen ist
eine zentrale Bedingung für ihre Akzeptanz. Das Problem
mangelnder Kohärenz, Transparenz und Rechenschafts-
pflicht sowie der oft ungleichen Beteiligungschancen und
Machtverhältnisse innerhalb vieler internationaler Orga-
nisationen ist schon länger erkannt. So fordert etwa die
„Agenda for Democratization“ des früheren Generalse-
kretärs der Vereinten Nationen Boutros-Ghali die Demo-
kratisierung internationaler Beziehungen.35

Als oberster Grundsatz sollte gelten, dass internationale
Organisationen eine demokratische Grundstruktur und
Möglichkeiten für alle Mitgliedsstaaten, in relevanter

33 Internationale Regime werden in der Politikwissenschaft als eine in-
stitutionalisierte Form des kooperativen, norm- und regelgeleiteten
Verhaltens bei der politischen Bearbeitung spezifischer Konflikte
oder Interdependenzprobleme definiert. Sie setzen sich aus Prinzi-
pien, Normen, Regeln und Entscheidungsverfahren zusammen. 
Zudem „lebt“ ein internationales Regime nur dann, wenn eine Be-
reitschaft der beteiligten Akteure erkennbar ist, die vereinbarten Ver-
haltensnormen auch anzuerkennen und davon ausgehende „Spiel“-
Regeln einzuhalten (vgl. Rittberger und Zangl 1994, Müller 2000,
Wolf 1993, Zürn 1997). Der Geltungsbereich, über den sich ein in-
ternationales Regime erstreckt, kann sich auf die politische Bearbei-
tung eines einzigen, spezifischen Konfliktgegenstandes (z.B. Vertei-
lung von Satellitenpositionen auf dem geostationären Orbit) oder
Interdependenzproblems (z.B. Nordsee-Regime, Klimaregime) be-
schränken. Er kann aber auch ein ganzes Problemfeld (z. B. Welt-
handelsregime) umfassen.

34 Beispielsweise nahmen anlässlich der Weltfrauenkonferenz 1995 in
Peking weit über 30 000 NGO-Aktive am parallel tagenden „NGO
Forum on Women“ teil (vgl. auch Finke 2001).

35 Vgl. http://www.undp.org/governance/pdf/a51761.pdf (10. Septem-
ber 2001). Vgl. auch Pinzani (2000).
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Weise an der Diskussion, Willensbildung und Entschei-
dung teilzunehmen, aufweisen sollten, um einen legiti-
men Anspruch auf Global Governance stellen zu können.
Defizite werden hier bei vielen internationalen Organisa-
tionen gesehen. 

Hinsichtlich der Wahl demokratischer Reformen der in-
ternationalen Institutionen existieren sehr unterschiedli-
che Positionen. Einerseits wird die Ansicht vertreten, dass
eine Änderung des Stimmrechtes in IWF und Weltbank
dringend erforderlich sei: In beiden Institutionen verfüg-
ten die USA alleine über 17 Prozent und die G10 Länder
über mehr als 50 Prozent der Stimmen. Dies entspreche
zwar ihrer Quote bzw. ihrem Kapitalanteil an beiden Or-
ganisationen, die sich nach der jeweiligen ökonomischen
Stärke und entsprechenden Kapitalnachschusspflichten
richteten. Es entspreche aber nicht den Anforderungen an
eine Organisation, die mit dem Anspruch auf globale Ver-
antwortung für die Stabilität der Währungsbeziehungen
bzw. für den Vorrang des Kampfes gegen die Armut auf der
Welt und für demokratische Kooperation auftrete. Eine

Politik, die diesen Anspruch ernst nehme, müsse daher
auch für eine Neuverteilung des Stimmrechts – und der
realen Möglichkeiten, es kompetent auszuüben – zuguns-
ten der Entwicklungsländer eintreten. Dabei sei die Posi-
tion Deutschlands durchaus von Gewicht: Ein Hinwirken
der Bundesregierung in der EU in diese Richtung dürfe er-
heblichen Einfluss haben, und ein Eintreten der EU für ein
größeres Stimmgewicht der Entwicklungsländer in IWF
und Weltbank werde sicher breite Unterstützung finden.
Andererseits wird die Position vertreten, eine Reform von
IWF und Weltbank durch Stimmrechtsänderungen werde
nicht gewollt und sei auch gar nicht sinnvoll bzw. hätte
wohl wenig Aussicht auf Erfolg: Aller Erfahrung nach
würde eine solche Reform schlicht zur Umgehung dieser
Organisationen – etwa durch die Geldgeber – und zur
Abwicklung ihrer Aufgaben über andere bzw. neue insti-
tutionelle Kanäle führen. Alternativ biete sich eine indi-
rekte Möglichkeit der Demokratisierung durch die Her-
stellung von Öffentlichkeit und Transparenz. Zum
Zwecke einer stärkeren Kontrolle und Transparenz sollte

Abbildung 10-1

Nach Hauchler u.a. 1999: 370 
(Quelle: UIA 1996: 1685, 1997: 1763)
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etwa NGOs36 ein Konsultativstatus bei IWF, Weltbank
und WTO zugesprochen werden.

Die Entscheidungsstrukturen internationaler Organisatio-
nen sollten generell im Hinblick auf gesellschaftliche Par-
tizipationsmöglichkeiten überprüft werden. Viele Men-
schen fühlen sich von der Möglichkeit der Einflussnahme
auf und Kontrolle von politischen Entscheidungen abge-
schnitten. Selbst wenn die internationale Kooperation aus
Sicht der Politiker erfolgreich ist, kann ein solcher sub-
jektiver Eindruck der Hilflosigkeit ohne hinreichende
Transparenz und Vermittlung auf die lokale Ebene zu Po-
litikmüdigkeit und Anomie oder gar Aggression führen.
Institutionenbildung zur Gestaltung der Globalisierung
sollte daher die internationale Zivilgesellschaft einbezie-
hen. Oft ist es sinnvoll, möglichst früh bestimmte Ak-
teursgruppen auf verschiedenen Aktionsebenen zu invol-
vieren sowie eventuell betroffene Bevölkerungsgruppen
zu konsultieren und an der Entscheidungsvorbereitung zu
beteiligen (vgl. auch Kapitel 10.3). „Capacity-building“
zugunsten benachteiligter Gruppen bzw. Länder spielt
hier eine wichtige Rolle. Dies gilt besonders für Gruppen,
die geringere Ressourcen und Artikulationsmöglichkeiten
haben, wie z. B. Frauengruppen im islamischen Raum.
Auch Gleichberechtigung und Geschlechtergerechtigkeit
sind konstitutiv für das Verständnis von Demokratie und
Gerechtigkeit, das Global Governance zu Grunde liegt – al-
lerdings steht die nachhaltige Umsetzung von Geschlech-
tergerechtigkeit in vielen Institutionen noch aus.

Generell sollte die Qualität und Effizienz der Strukturen
internationaler Institutionen verbessert werden. Konkrete
Vorschläge für inhaltlich-qualitative Veränderungen fin-
den sich bei der Behandlung der jeweiligen Institutionen
in den anderen Kapiteln dieses Berichtes.37 Es gilt, mehr
Kohärenz und Kohäsion zu erreichen, damit internatio-
nale Vereinbarungen weder widersprüchlich noch redun-
dant sind. Auch die Eigeninteressen von Organisationen
bzw. von deren Mitarbeitern sind hier ein kritischer Punkt.

Empfehlung 10-5 Reform des internationalen
Institutionengefüges

Global Governance zielt auf die problemadäquate Reor-
ganisation und die Verschlankung der internationalen In-
stitutionenlandschaft ab. Ziel muss es sein, vorhandene
ineffektive Strukturen zu überwinden und den Ressour-
ceneinsatz zu optimieren. Hierzu gehört auch die Ent-
wicklung eines Konzepts zur künftigen Rekrutierung des
dafür benötigten hochqualifizierten Personals und eine
Erhöhung des deutschen Anteils daran sowie Maßnah-
men, die eine stärkere Repräsentanz von Frauen in inter-
nationalen Führungsfunktionen gewährleisten. Die En-
quete-Kommission empfiehlt der Bundesregierung die
Einsetzung einer unabhängigen Expertengruppe, die Vor-
schläge zur Reform des internationalen Institutionengefü-
ges ausarbeitet.

Die Enquete-Kommission empfiehlt bei künftigen interna-
tionalen bzw. multilateralen Verhandlungen auf eine
größere Kompatibilität der internationalen Ordnungssys-
teme insbesondere des Welthandels, der Arbeits- und So-
zialbeziehungen, der Umwelt sowie der Sicherung der
Menschenrechte und des Friedens zu achten. Diese sollen
sich gegenseitig ergänzen und unterstützen. Bei Konflik-
ten zwischen internationalen handelspolitischen Regeln
(z. B. WTO) und multilateralen Abkommen bzw. interna-
tionalen Konventionen zur Durchsetzung von Menschen-
rechten bzw. friedens-, sozialpolitischen und Umweltzie-
len ist den letzteren Priorität einzuräumen.

Empfehlung 10-6 Demokratisierung
internationaler Institutionen38

Die Bundesregierung wird aufgefordert, im Verbund mit
der EU auf eine Demokratisierung der internationalen In-
stitutionen hinzuwirken. Die Staatenmehrheit aus dem Sü-
den und damit die große Mehrheit der Weltbevölkerung
soll in den internationalen Institutionen mehr Gewicht 
erhalten, weil ohne ihre gleichberechtigte Teilhabe an
Entscheidungen globale Probleme nicht bewältigt und ko-
operationsfeindliche Gefühle der politischen Deklassie-
rung nicht beseitigt werden können. Damit der Multilate-
ralismus kein Deckmantel für ein „Kartell der Reichen
und Mächtigen“ wird oder als ein solches verdächtigt
werden kann, sollte erstens die Repräsentation der Staa-
tenmehrheit aus dem Süden in den handlungsmächtigen
internationalen Organisationen verbessert werden. Vor
allem bei den Bretton-Woods-Instituten, die Entscheidun-
gen über das Wohl und Wehe vieler Menschen treffen, ist
eine Neuverteilung der Stimmrechte mit dem Ziel einer
Nord-Süd-Parität und deren stärkere Einbindung in das
UN-System geboten (s. hierzu auch Empfehlung 2-12). Als
Modell bietet sich die Nord-Süd-Parität im Entschei-
dungsverfahren der GEF an (Global Environment Faci-
lity). Zweitens sollte die Transparenz der internationalen
Entscheidungsprozesse durch die Einbindung zivilgesell-
schaftlicher Akteure in das Agenda- und Standard-Setting
erhöht werden.

10.2.1.7 Die Vereinten Nationen und Global
Governance

Die bekannteste internationale Organisation sind sicher-
lich die Vereinten Nationen (UNO), die im Rahmen von
Global Governance eine zentrale Rolle spielen (vgl.
Dicke 2001, DGVN 2002, Rittberger 2002). Wie die kom-
plexe Struktur der Vereinten Nationen verdeutlicht, hat
die Präsenz internationaler Institutionen in den verschie-
denen Politikfeldern einen beachtlichen Umfang erreicht
(s. Abb. 10-2). 

Die Leistungsfähigkeit der UNO wird zunehmend auch an
unmittelbaren Erwartungen der Weltöffentlichkeit im Hin-
blick auf globale Politikgestaltung und Problemlösung ge-
messen. Angesichts dieser steigenden Erwartungen ist die

36 „NGO“ steht für Non-Governmental Organization, also für Nicht-
Regierungsorganisation (vgl. Kapitel 10.3).

37 Vgl. etwa die Ausführungen zur Reform von UNEP in Kapitel 7.6.
38 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der CDU/

CSU-Fraktion in Kapitel 11.
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UNO – wie auch andere existierende internationale Orga-
nisationen – jedoch oft überfordert. Die Vereinten Nationen
sind als globale Organisation stärker noch als die meisten
anderen multilateralen Organisationen auf Zustimmung der
gesamten Weltgemeinschaft angewiesen. Zugleich werden
ihre Handlungsmöglichkeiten durch die politischen, mi-
litärischen und finanziellen Kapazitäten begrenzt, die ihnen
die Mitgliedsstaaten zur Verfügung stellen. Doch nicht nur
diese Umstände begrenzen die Möglichkeiten der Verein-
ten Nationen zur globalen Politikgestaltung. Auch interne
Faktoren, wie Verhandlungs- und Entscheidungsregeln
und -praktiken, Informationsaufbereitung, ihre bisweilen
unzureichende Flexibilität und partiell divergierende Inter-
essen der verschiedenen UN-Organisationen sind nicht im-
mer die idealen Voraussetzungen für eine optimale Arbeit.
Bei der Forderung nach Reformen sollte die Unterschei-
dung zwischen internen und externen Faktoren, die die
Leistungsfähigkeit der UNO beeinflussen, berücksichtigt
werden: Interne Faktoren sind von der Institution selbst re-
formierbar, dagegen hat die UNO auf externe Faktoren nur
sehr bedingt Einfluss.

Es lassen sich vier Ebenen der Umsetzung von Reform-
vorschlägen unterscheiden, die zugleich mögliche An-
satzpunkte für eine Verbesserung der Leistungsfähigkeit
internationaler Institutionen benennen (vgl. Dicke 2001,
Hüfner und Martens 2000: 7 ff.): 

– die Ebene administrativer und organisatorischer Re-
formen, die im Wesentlichen interne Effizienzsteige-
rungen internationaler Institutionen beabsichtigen; 

– die Ebene struktureller Reformen, mit denen in Auf-
gabenzuweisungen und die in sog. intra-organisatori-
sche Koordination im UN-System eingegriffen wird; 

– die Ebene institutioneller Reformen, die Neugründun-
gen oder die Zusammenführung von Institutionen ver-
folgen;

– und die Ebene konstitutioneller und „kognitiver“ Re-
formen, die sich entweder auf rechtliche oder auf poli-
tische Veränderungen des Verhaltens politischer Ak-
teure in internationalen Institutionen beziehen.

Administrativ-organisatorische und strukturelle
Reformvorschläge

Die UNO sollte in die Lage versetzt werden, die verab-
schiedeten Aktionsprogramme und deren konsensual be-
schlossenen Inhalte auch effektiv in die Realität umsetzen
zu können. Das beklagte „Vollzugsdefizit“ der UNO leitet
sich oft aus der Tatsache ab, dass die UNO keinen supra-
nationalen Charakter und kein Gewaltmonopol inne hat
und daher die einzelnen Politikschritte bei 189 Mitglied-
staaten konsensabhängig sind. Durch das Prinzip „one
state – one vote“ verlangsamen sich die Abstimmungspro-
zesse, aufgrund eines einzigen Vetos besteht gar die Mög-
lichkeit des Scheiterns. Andererseits würden alle anderen
Entscheidungsmöglichkeiten, wenn sich also etwa Staaten
Mehrheitsbeschlüssen unterwerfen müssten, zu einer wei-
teren Schwächung der nationalen Parlamente führen.

Mehrere Möglichkeiten, das oft kritisierte Demokratiede-
fizit der UNO abzubauen, sind in der Diskussion. Die de-

mokratische Wahl der nationalen Delegation für die Ge-
neralversammlung (GV) durch das jeweilige Staatsvolk
wäre eine Option. Auch könnten Parlamentarier über die
(ggf. ebenfalls zu reformierende) Interparlamentarische
Union (IPU) enger in die Arbeit der UNO einbezogen
werden, etwa durch jährliche Treffen parallel zu Sitzun-
gen der GV (vgl. Kapitel 10.4). Erheblich weiter geht der
(umstrittene) Vorschlag, neben der Generalversammlung
der UNO eine parlamentarische Versammlung als zweite
Kammer einzurichten. Eine solche „Peoples Chamber“ –
neben der Generalversammlung als Staatenkammer –
könnte auch eine Plattform für gesellschaftliche Akteure
bieten. Dieser Ansatz stößt jedoch auch auf Skepsis, da
die Festlegung der Zusammensetzung eines solchen Par-
laments kaum überwindbare Probleme – etwa demogra-
phischer Art – bereitet. 

Weitere Vorschläge zur Demokratisierung der UNO be-
ziehen sich auf die Reform des Sicherheitsrates. Die Le-
gitimität der Entscheidungen des Sicherheitsrates der 
Vereinten Nationen sollte gestärkt werden. Mehrere kon-
kurrierende Vorschläge sind hier in der Diskussion (vgl.
Gareis und Varwick 2002: 256ff.). Prominent ist v. a. die
Diskussion um die Ausweitung der Ständigen Mitglied-
schaft und Sitzverteilung im Sicherheitsrat, da die mo-
mentane Sitzverteilung, die aus der Nachkriegskonstella-
tion resultiert, als nicht mehr zeitgemäß und mittelfristig
nicht haltbar erscheint. Einige fordern eine Neuverteilung
der Sitze im Sicherheitsrat nach dem Regionalprinzip,
u. a. mit einem permanenten Sitz für die EU. Da eine Zu-
stimmung aller momentanen Ständigen Mitglieder des 
Sicherheitsrates hierzu jedoch unwahrscheinlich er-
scheint,39 fordern andere als einen realistischen ersten
Schritt einen permanenten Sitz für Deutschland und Ja-
pan. Eine weitere Option, die ohne Charta-Änderung er-
reicht werden könnte, ist die Schaffung eines regional ge-
gliederten Unterbaus, der die Regionalorganisationen
(wie die EU, OSZE, ASEAN oder AU) stärker in die Auf-
gabe der Friedenssicherung einbezieht (vgl. Dicke 2001,
2002). Generell sollte die deutsche Außenpolitik auf eine
enge Abstimmung der UNO-Politik innerhalb der EU
drängen und damit zugleich die GASP stärken. Das Veto-
recht des Sicherheitsrates – falls es nicht durch zeitge-
mäßere Entscheidungsverfahren abgelöst werden kann –
könnte an eine Begründungspflicht gegenüber der Gene-
ralversammlung gebunden werden (vgl. auch Deutscher
Bundestag 2001f.). Weitergehende Überlegungen gehen
dahin, die Entscheidungen des Sicherheitsrates über
Krieg und Frieden im Rahmen eines noch zu schaffenden
Interventionsregimes vor den IGH zu bringen, um auch
im Sicherheitsbereich dem Prinzip der Gewaltenteilung
zum Durchbruch zu verhelfen. Um ein schnelleres Han-
deln beim „Peace Keeping“ zu ermöglichen, müssten die
Staaten dem Generalsekretär die Instrumente zur Verfü-
gung stellen, die ihnen die „Agenda für den Frieden“ von
1992 abverlangt hatte, vor allem die schon von der UN-

39 Eine dazu notwendige Änderung der UNO-Charta erfordert neben
einer Zwei-Drittel-Mehrheit an Ratifikationen durch die Mitglieder
der UNO auch die Zustimmung sämtlicher Ständiger Mitglieder des
Sicherheitsrates (Art. 108 und Art. 109 Abs. 2 der Charta).
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Charta vorgesehenen Interventionskontingente zur Ver-
meidung, Eindämmung oder Beendigung von Gewaltaus-
brüchen. Auch hier könnten und sollten die EU-Staaten
oder die EU im Rahmen der GASP mit gutem Beispiel
vorangehen, wenn sie wirklich eine Stärkung der Verein-
ten Nationen im Kernbereich der Friedenssicherung er-
reichen wollen. Die Aufgaben in der Krisen- und Kon-
fliktprävention werden wachsen, weil die GASP größere
politische und militärische Anstrengungen abfordert, als
die EU bisher zu leisten fähig und bereit war. Parlament
und Regierung müssen die Öffentlichkeit auf diese Her-
ausforderungen vorbereiten, dies gilt noch mehr mit Blick
auf einen erweiterten Sicherheitsbegriff im Sinne von
„Human security“.

Um die Leistungsfähigkeit der UNO zu verbessern, ist
auch eine Rekrutierung qualifizierten Personals unum-
gänglich (vgl. Göthel 2002). Wie dies gleichzeitig mit ei-
ner Verschlankung der UNO einher gehen könnte, sollte
untersucht werden. Auch die deutsche Personalpolitik ist
zu verbessern (vgl. Hüfner 2001).

Institutionelle Reformen und die Zusammenarbeit
mit anderen Institutionen

Die schrittweise Verbesserung der Kooperation, Koordi-
nation und Kohäsion der Institutionen der UNO ist ein
wichtiges Reformziel. Institutionenkonkurrenz hat sich in
der Vergangenheit nicht immer als leistungssteigernd er-
wiesen, vielmehr erhöht jede Neugründung das Koordi-
nationsproblem (vgl. Dicke 2001). Von übereilten Neu-
gründungen neuer Organisationen sollte daher eher
abgesehen werden. Durch die Bearbeitung neuer Pro-
bleme können etablierte Institutionen wie die UNO ihre
Glaubwürdigkeit steigern – sie sollten durch qualifizierte
Personalausstattung dazu in die Lage versetzt werden, ef-
fizient reagieren zu können. Andererseits gibt es auch er-
folgreiche Beispiele für die Neueinrichtung von Organi-
sationen wie etwa den Internationalen Strafgerichtshof.40

Generell sollten Sonderorganisationen wie WTO, IWF
oder WIPO und auch globale Organisationen wie IEC und
ISO künftig enger mit der UNO zusammenarbeiten.

Zudem ist die enge Zusammenarbeit und Verzahnung der
Arbeit der UNO mit der regionalen, nationalen und loka-
len Ebene von großer Bedeutung, auch um die Akzeptanz
internationaler Politik in nationalen Gesellschaften zu
stärken und die globalen Entscheidungsträger in der Ver-
antwortung der Bürgerinnen und Bürger zu halten. Der
Entscheidungsprozess in der UNO könnte durch eine vor-
gängige regionale Interessensbündelung weitaus erfolg-
reicher und effizienter erfolgen (vgl. Kapitel 10.2.1.4).

Konstitutionelle und „kognitive“ Reformen

Grundsätzlich wären Verhaltensänderungen der Mit-
gliedsstaaten in Richtung einer konstruktiveren Politik
gegenüber der UNO zu begrüßen. Auch die Einbeziehung
der Zivilgesellschaft in die Arbeit der UNO erscheint viel-

versprechend. Während von einigen bereits die lebhafte
Partizipation der NGOs auf UN-Konferenzen als ausrei-
chend empfunden wird, wollen andere den NGOs mehr
Spielräume eröffnen (vgl. Kapitel 10.3). Die Verbreitung
von Kenntnissen über die Arbeit der UNO kann ein di-
rekter Beitrag zur Steigerung ihrer Legitimität und auch
Leistungsfähigkeit sein.

Internationale Gender-Politik im Rahmen der UNO

Globale Politik für Geschlechtergleichheit unter dem Dach
der Vereinten Nationen ist ein relativ junges Phänomen, das
eng auf den Prozess ökonomischer Globalisierung bezogen
ist.41 Erst mit der Welt-Frauendekade von 1975–1985 wur-
den geschlechtsspezifische Unterdrückung und Diskrimi-
nierung überhaupt zum Thema von UN-Politik. Seither
gilt „Empowerment“, ein Konzept, das Mitte der 1980er
Jahre von Feministinnen aus den südlichen Kontinenten
entwickelt wurde und den Prozess der Machtbildung und
der gleichberechtigten Teilhabe von Frauen in allen Be-
reichen politischen und gesellschaftlichen Lebens und
Handelns beschreibt, zugleich als Mittel und Ziel einer
frauengerechten Weltentwicklung. Gleiche soziale, öko-
nomische und politische Entscheidungsrechte und gleiche
Verfügung über Ressourcen von der lokalen bis zur inter-
nationalen Ebene lassen sich, so der Kerngedanke der
„Empowerment“-Idee, nur über die Transformation aller
fundamentalen gesellschaftlichen Ungleichheitslagen ver-
wirklichen (exemplarisch Wichterich 1995, Ruppert
1998). Die Agenda 21 stellt vielfältige Bezüge auf Frauen
als Handelnde und Betroffene von Umwelt- und Ent-
wicklungspolitik her und betont die Partizipationsrechte
der Frauen von der lokalen bis zur internationalen Ebene.
Auch die Aktionsplattform von Peking versteht sich aus-
drücklich als detailliert handlungsleitendes Programm
zum „Empowerment“ von Frauen weltweit (vgl. Wichte-
rich 1995, 1996). Die internationale Staatengemeinschaft
hat zudem mit der Erklärung der UN Weltfrauenkonfe-
renz das Prinzip des „Gender Mainstreaming“ beschlos-
sen. Dementsprechend haben sich die Vereinten Nationen
gemäß der Pekinger Aktionsplattform dem Prinzip des
„Gender Mainstreaming“ innerhalb der eigenen Institu-
tion verpflichtet: Beim „Administrative Committee on
Coordination“, in dem die Abstimmung der Programme
der UN-Sonderorganisationen aufeinander erfolgt, wurde
das „Interagency Meeting on Women and Gender Equa-
lity“ eingerichtet. Dieses Gremium macht Vorschläge zur
Umsetzung der in Peking formulierten Prinzipien und
prüft und überwacht die von den einzelnen Sonderorgani-
sationen durchgeführten Maßnahmen. Die Umsetzung
der Aktionsplattform von Peking und ihrer Konkretisie-
rungen in der Resolution der Sondergeneralversammlung
Peking +5 müssen im Rahmen von Global Governance
von den Regierungen konsequent vorangetrieben werden.
Beide Dokumente müssen für alle darin differenzierten
Politikbereiche als Maßstab internationaler Verhandlun-
gen gelten.

40 Die notwendige Ratifizierung des 1998er Statuts von Rom durch
60 Staaten wurde am 11. April 2002 erreicht.

41 Dieser Abschnitt basiert auf einem Gutachten von Ruppert (2002).
Vgl. auch Ruppert (2001a/b) sowie Kapitel 6 dieses Berichts.
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Empfehlung 10-7 Stärkung internationaler
Organisationen

Die Enquete-Kommission empfiehlt der Bundesregie-
rung, im Verbund mit der EU zur Stärkung internationa-
ler Organisationen beizutragen, um deren Fähigkeiten
zum Management grenzüberschreitender Probleme und
zur Bereitstellung globaler öffentlicher Güter zu verbes-
sern. Stärkung bedeutet eine Effizienzsteigerung sowohl
durch eine ausreichende Finanzausstattung als auch
durch die Übertragung von Handlungskompetenzen („ge-
teilte Souveränitäten“), wo dies notwendig und sinnvoll
ist, wobei eine begleitende parlamentarische Kontrolle
gesichert sein muss. 

Ein konkretes und von der Bundesregierung zu unterstüt-
zendes Projekt ist die institutionelle wie finanzielle Auf-
wertung des UNEP, das so bald wie möglich zu einer 
Weltumweltorganisation ausgebaut werden sollte (s. Empfeh-
lung 7-23ff.). Ziel ist hier, die Arbeit der verschiedenen
Umweltregime zu bündeln und besser aufeinander abzu-
stimmen, um die internationale Umweltpolitik zu stärken.

Empfehlung 10-8 Die UNO stärken und
demokratisieren

Die Legitimität der Entscheidungen des UN-Sicherheits-
rates sollte gestärkt werden. Die Bundesregierung sollte
eine Reforminitiative initiieren bzw. unterstützen, die auf
eine stärkere Repräsentanz der Weltregionen und auf die
Schaffung eines regional gegliederten Unterbaus abzielt,
der die Regionalorganisationen (wie die EU, OSZE,
ASEAN oder AU) stärker in die Aufgabe der Friedenssi-
cherung einbezieht. Die Enquete-Kommission unterstützt
die Forderung des Deutschen Bundestages (Deutscher
Bundestag 2001f) und der Bundesregierung, das Veto-
recht im Sicherheitsrat – falls es nicht durch zeitgemäßere
Entscheidungsverfahren abgelöst werden kann – an eine
Begründungspflicht gegenüber der Generalversammlung
zu binden. Auch beim Peace Keeping sollten die Staaten
die Instrumente zur Verfügung stellen, die ihnen die
„Agenda für den Frieden“ von 1992 abverlangt, vor al-
lem die schon von der UN-Charta vorgesehenen Inter-
ventionskontingente zur Vermeidung, Eindämmung oder
Beendigung von Gewaltausbrüchen.

Um das häufig beklagte „Vollzugsdefizit“ der UNO zu
überwinden, muss sie in die Lage versetzt werden, die
Umsetzung der z. B. auf den Weltkonferenzen verabschie-
deten Aktionsprogramme wirksamer kontrollieren und 
vorantreiben zu können. Zu diesem Zweck sollte der Wirt-
schafts- und Sozialrat (ECOSOC) mit einem Review-Pro-
zess ausgestattet werden, der ihm ein wirksames „Com-
pliance management“ ermöglicht.

Empfehlung 10-9 Internationale Genderpolitik in
der UNO

Die Enquete-Kommission fordert die Bundesregierung
auf, sich dafür einzusetzen, dass auch die Beschlüsse der
IV. Weltfrauenkonferenz der UN in Peking umgesetzt wer-
den. Hier geht es um die Entwicklung der Programmatik,
das Monitoring der Umsetzung (insbesondere in der EU

und Deutschland) und weitere Aktivitäten (wie eine Fol-
gekonferenz), die von der Bundesrepublik zu unterstützten
sind, mit dem Ziel, sich auch kontinuierlich dafür einzu-
setzen, dass auf den weiteren Nachfolgekonferenzen der
UN die Geschlechterdimension adäquat eingebracht und
behandelt wird. Dazu gehört es, die Institutionen, die im
UN-System Gleichstellung voranbringen (z. B. CSW, 
CEDAW, Unifem, ILO), in ihrer Position zu stärken und
mit den entsprechenden Programmen (CEDAW, Men-
schenwürdige Arbeit/ILO) konstruktiv zu kooperieren und
diese umzusetzen. Auch bei anderen Abkommen sollte die
Bundesregierung auf die Überprüfung hinsichtlich ge-
schlechtsspezifischer Auswirkungen dringen.

10.2.2 Bedingungen und Hindernisse
internationaler Politik

In den Debatten über Global Governance tauchen immer
wieder Fragen nach den Bedingungen, Chancen und Risi-
ken eines solchen Projektes auf. Es stellt sich die Frage,
inwieweit so unterschiedliche Faktoren wie etwa die Ent-
wicklung einer Weltgesellschaft, das Internet, die globale
Arbeit der Medien, interkulturelle Dialoge oder die Exis-
tenz stabiler demokratischer Rechtsstaaten notwendige
Bedingungen für Global Governance sind. Und umge-
kehrt: Welche Elemente verhindern möglicherweise eine
demokratische Global Governance? Stellen etwa das glo-
bale Machtgefälle, das mangelnde Interesse dominanter
Akteure an globaler Kooperation und die Durchsetzungs-
fähigkeit partikularer Interessen von Staaten oder regio-
nalen Blöcken (z. B. im Rahmen der Nord-Süd-Proble-
matik), das Weiterbestehen von kulturellen Differenzen
und lokalen Eigenheiten (Sprache, Normen, Religion,
Regelungssysteme) oder die digitale Spaltung Hinder-
nisse für eine Global Governance dar, die gehaltvollen
Demokratie- und Gerechtigkeitsvorstellungen entspricht?
Nicht alle diese Punkte können hier ausführlich behandelt
werden. Zwei wichtige sollten jedoch herausgegriffen
werden. Dabei gilt für alle folgenden Argumente, dass sie
das gewünschte Ziel einer demokratischen Global Gover-
nance nicht in Frage stellen, aber systemische Probleme
auf dem Weg ihrer Verwirklichung aufzeigen.

10.2.2.1 Multilaterale Kooperation vs.
unilaterale Dominanz

Ungeachtet der Notwendigkeit von globaler Zusammen-
arbeit fehlt oft der politische Wille dazu, weil machtpoli-
tische Interessen und nationale Egoismen überwiegen.
Dazu kommt, dass verstärkte internationale Kooperation
per se noch keine ausreichende Lösung ist: Es gibt bereits
ein hohes Maß an internationaler Kooperation, deren Er-
gebnisse jedoch oft unbefriedigend bleiben. Multilaterale
Kooperation gilt es also nicht nur auszubauen, sondern 
– was noch wichtiger ist – inhaltlich zum Wohle aller
Menschen zu gestalten.

Kritiker erkennen in nationalen Eigeninteressen und exis-
tierenden Machtasymmetrien zentrale Hindernisse für
Global Governance. Sie beobachten vor allem in der
Außen- und Sicherheitspolitik der USA eine Tendenz zum
Unilateralismus. Nach dem Ende des Ost-West-Konflikts
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wurde eine weltpolitische Konjunktur des Multilateralis-
mus erwartet. Tatsächlich erleben wir aber eine Krise des
Multilateralismus. Die Großmächte befürworten übli-
cherweise nur soviel Multilateralismus, wie zur Wahrung
der eigenen Interessen unbedingt notwendig ist. Diese
Tendenz hat sich – ausgelöst durch die gegen die USA ge-
richteten Terrorangriffe am 11. September 2001 – noch
verstärkt. 

Unilateralismus ist für eine Kultur der Kooperation ab-
träglich und blockiert den Aufbau multilateraler Global
Governance-Strukturen. Das schlechte Vorbild könnte
Schule machen: Warum sollten sich die ehemalige Groß-
macht Russland und die aufsteigenden Großmächte China
und Indien anders verhalten? Das Resultat offenbart sich
in der Schwächung des UN-Systems, das eigentlich das
institutionelle Rückgrat einer multilateralen „neuen Welt-
ordnung“ bilden sollte. Im Vorwort zu Brzezinskis „Die
einzige Weltmacht“ (1997) setzte Hans-Dietrich Gen-
scher einen Kontrapunkt: Eine künftige Weltordnung
könne nur dann die Gebote der Dauerhaftigkeit und Ge-
rechtigkeit erfüllen, wenn sie auf das „gleichberechtigte
Zusammenleben der Völker und auf die gleichberechtigte
und globale Zusammenarbeit der Weltregionen“ gegrün-
det sei.

Lehrreich sind auch die Schlussfolgerungen, die der 
amerikanische Politologe Samuel Huntington vor dem
11. September 2001 aus seiner Analyse der weltpoliti-
schen Mächtekonstellation gezogen hatte: Das derzeitige
Streben der politischen Entscheidungsträger und ihrer
wissenschaftlichen Beraterstäbe nach einem „globalen
Unilateralismus“ sei im Eigeninteresse der USA kontra-
produktiv. Eine kooperationsfeindliche Supermacht laufe
Gefahr, zur „einsamen Supermacht“ (Huntington 1999)
zu werden, die als solche mehr verlieren als gewinnen
könne. 

Während Skeptiker die Zukunft multilateraler Koopera-
tion eher pessimistisch einschätzen, setzt eine optimisti-
sche Sicht darauf, dass unilaterales Verhalten langfristig
für alle zu „teuer“ sei, denn Kooperation und „Burden
sharing“ können auch politische und finanzielle Kosten
sparen. Globale Probleme können auch durch einen
mächtigen Hegemon nicht mehr allein bewältigt werden.
Seine Kooperationsverweigerung provoziert zudem die
Kooperationsverweigerung anderer Staaten bei der Bear-
beitung von Problemen, die ihn auch selbst betreffen. Die
Bereitschaft zur Kooperation besteht aber nur dann, wenn
alle Verhandlungspartner einen fairen Interessenausgleich
erwarten können. Deshalb läge es auch im aufgeklärten
Eigeninteresse der USA, mehr auf partnerschaftliche Ko-
operation zu setzen und auf diese Weise Widerstände ab-
zubauen, die ein hegemonialer Führungsanspruch unwei-
gerlich aufbaut.

Eine künftige Weltordnung kann nur dann dauerhaft sein,
wenn sie auf die globale Zusammenarbeit aller Weltre-
gionen gegründet ist. Sie kann zwar nicht ohne oder ge-
gen die USA geschaffen werden, aber diese können nur
dann eine konstruktive Rolle spielen, wenn sie zu einem
„selbstbewussten Multilateralismus“ zurückkehren. Wenn
sich die Supermacht verweigert, kann eine kooperative

Weltfriedensordnung nicht funktionieren (vgl. Debiel
2000a, 2000b).

Die Vision von Global Governance zielt trotz all dieser
aktuellen Widerstände, die durch eine andere Wahrneh-
mung von Interessen veränderbar sind, auf den Aufbau ei-
ner nicht-hegemonialen Kooperationskultur ab. Auch der
nach dem 11. September 2001 ausgerufene „Krieg gegen
den Terror“ verlangt globale Kooperation. In einer zuneh-
mend vernetzten Welt ist multilaterale Kooperation mehr
denn je erforderlich. 

Empfehlung 10-10 Förderung und Ausbau
multilateraler Kooperation

Die EU sollte im Rahmen der Gemeinsamen Außen- und
Sicherheitspolitik der EU (GASP), der europäischen Han-
dels-, Umwelt- und Entwicklungspolitik ihr multilaterales
Engagement verstärken und ggf. Trends zu unilateralem
Verhalten gegensteuern. Aus den europäischen Junior-
partnern der Vergangenheit sollte sich schrittweise ein
gleichberechtigter „Partner EU“ mit Verhandlungsmacht
und zivilem weltpolitischem Gestaltungswillen ent-
wickeln. Die EU soll eine konstruktive Vorreiterrolle als
„kooperative Weltmacht“ (Messner 2001a) übernehmen,
mit besonderem Schwerpunkt auf der zivilen Krisen- und
Konfliktprävention.

10.2.2.2 Völkerrechtliche Grundlagen einer
Global Governance

Die Verrechtlichung der internationalen Beziehungen
hat sich seit 1945 beschleunigt und muss auch künftig
gefördert werden; die Gestaltung dieses Prozesses hat
auf der Grundlage des Völkerrechts zu geschehen. Diese
Beurteilung ist nicht selbstverständlich, denn in der Pra-
xis sind auch Unkenntnis und Nichtbeachtung des Völ-
kerrechts sowie Verstöße dagegen zu beklagen (Paech
2001, Dicke 2001). Einerseits wird der weitaus größte
Teil der rapide anwachsenden Zahl von Regelungsvor-
gaben, die internationale Organisationen ausarbeiten,
von den Staaten akzeptiert. Die rechtliche Umsetzung
und materielle Durchsetzung lässt gleichwohl oft zu
wünschen übrig. Zudem gibt es wichtige internationale
Abkommen, deren Ratifikation von wichtigen Staaten
verweigert wird (vgl. etwa die Akzeptanzprobleme mit
Blick auf den Internationalen Strafgerichtshofs), oder es
werden völkerrechtlich ratifizierte Abkommen gekün-
digt oder gebrochen. 

Uneinigkeit besteht betreffend der Form der anzustreben-
den Verrechtlichung, wobei die wesentlichen Positionen
einander nicht unüberbrückbar widerstreiten. Der Dissens
bezieht sich auf die Frage, ob schwerpunktmäßig die Fort-
bildung des konsensorientierten zwischenstaatlichen Ver-
tragsrechts oder die Entwicklung des Völkerrechts zu ei-
nem konstitutionalisierten „Weltinnenrecht“ angestrebt
werden sollte. Letzteres würde eine objektive Rechtsord-
nung bedeuten, deren Geltung nicht mehr von der jewei-
ligen Zustimmung der Staaten abhängt, sondern vielmehr
legislativen Charakter annimmt (Delbrück 1998b; vgl.
auch Hauchler 1999). Von den Kritikern wird eingewandt,
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dass in einem solchen Modell die Eigenart und die Vor-
züge des klassischen Völkerrechts verloren gehen könn-
ten. Vorerst seien daher regional und sektoral begrenzte
Schritte vorzuziehen. Einigkeit besteht dahingehend, dass
sektorale Rechtsregime zum Schutz der Menschenrechte
und öffentlichen Güter als vertragliche Errichtungen par-
tieller Rechtsordnungen zukunftsweisende Elemente ei-
ner Global Governance-Struktur sind (vgl. auch Stiftung
Entwicklung und Frieden 2001b).42

Der Internationale Strafgerichtshof (ICC) ist ein Beispiel
für ein sektorales Rechtsregime, dessen Einrichtung auch
von Autoren, die eine weitgehende Hierarchisierung des
Völkerrechts ablehnen, begrüßt wird: Der ICC bedeutet
einen substanziellen Schritt in Richtung auf die Verrecht-
lichung und Zivilisierung der internationalen Beziehun-
gen; er wird zudem mit gutem Grund nicht regional be-
schränkt, sondern als universell konzipiert, denn die
unabhängige richterliche Kontrolle und Sanktion ist eines
der zentralen Elemente nicht nur des angloamerikani-
schen Verständnis der „rule of law“ oder des kontinental-
europäischen Konzepts der Rechtsstaatlichkeit, sondern
aller Rechtskulturen.

Von völkerrechtlicher Relevanz für die Ausgestaltung
von Global Governance ist auch das internationale Über-
einkommen zur Beseitigung aller Formen von Frauen-
diskriminierung (Convention on the Elimination of All
Forms of Discrimination against Women, CEDAW) von
1979. Es ist das weitestgehende internationale Rechts-
dokument zur Verwirklichung der Menschenrechte von
Frauen und zur Herstellung der Gleichberechtigung von
Frauen und Männern. CEDAW stellt eine verbindliche
Rechtsgrundlage für alle internationalen Verhandlungen
und Verträge dar. Alle Vertragsstaaten sind verpflichtet,
das Prinzip der Gleichstellung von Frauen und Männern
in allen Bereichen des politischen, wirtschaftlichen und
gesellschaftlichen Lebens fest zuschreiben und die Um-
setzung zu gewährleisten. Im Oktober 1999 beschloss die
Generalversammlung der Vereinten Nationen, CEDAW
ein Fakultativprotokoll zur Seite zu stellen. Das Proto-
koll ist Ende Dezember 2000 in Kraft getreten und er-
öffnet den Weg der Individualbeschwerde. Einzelne
Frauen und Frauengruppen haben so die Möglichkeit
den CEDAW-Ausschuss anzurufen und Untersuchungen
gegen ihre Regierungen wegen anhaltender Verletzung
des Abkommens in Gang zu setzen. Der Ansatz der
Frauen-Menschenrechte hat wesentlich dazu beigetra-
gen, der Norm der Interdependenz und Unteilbarkeit von
politischen, sozialen und wirtschaftlichen Menschen-
rechten internationale Anerkennung zu verschaffen (vgl.
Hamm 1999: 441).

Absolute vs. geteilte Souveränität

In enger Verbindung mit dem zuvor genannten Punkt steht
der Unwille von Nationalstaaten, Souveränität abzuge-

ben. Manche Beobachter halten ein sanktionsbewehrtes
Recht mit völkerrechtlicher Geltung gegenüber allen
Staaten, und dessen Durchsetzung gegenüber nationalen
Instanzen für eine grundlegende Voraussetzung einer glo-
balen politischen Ordnung: Ein nur loses Netz von über
200 Nationalstaaten könne dagegen keine Handlungs-
fähigkeit gewinnen, sei kein geordnetes System globaler
Steuerung. Ein erfolgreiches Regieren auf der globalen
Ebene im Sinne einer Global Governance benötige zu-
mindest ein teilweise globales Gewaltmonopol.43 Ob je-
doch global eine Bereitschaft vorhanden ist, Global Go-
vernance als ein System von Normen und Regeln zu
institutionalisieren, das die prinzipiell vorrangige Souve-
ränität von Staaten ablöst, ist zur Zeit fraglich. Aus Sicht
des heutigen Völkerrechts – ausgehend vom Westfäli-
schen Frieden – ist die nationale Souveränität Ausgangs-
punkt und Grundlage jeglichen Vertragsrechts, Gewohn-
heitsrechts oder Allgemeiner Rechtsprinzipien auf der
internationalen Ebene. Darauf beziehen sich nicht nur die
USA; vor dem Hintergrund der Dekolonialisierung halten
auch die Staaten der Dritten Welt an ihrer nationalen Sou-
veränität fest. Auch bei internationalen Institutionen han-
delt es sich bislang v. a. um Kooperation und Koordina-
tion von Staaten, internationale Organisationen haben
selbst nur selten Gesetzgebungsgewalt.

So wundert es nicht, dass dieses Thema Dissens pro-
voziert: Die einen betrachten die staatliche Souveränität
als zunehmend obsolet werdendes Element des Völker-
rechts, das zumal häufig als Mittel staatlicher Macht- und
Blockadepolitik missbraucht wird und auch den Schutz
individueller Selbstbestimmung vereitelt. Andere dage-
gen verstehen staatliche Souveränität als zumindest in ab-
sehbarer Zukunft unverzichtbaren Bestandteil einer Glo-
bal Governance, der vor allem dem Schutz schwacher vor
mächtigen Staaten dient und insofern ein wesentliches
Moment von Demokratie in den internationalen Bezie-
hungen verbürgt. Aus dieser Sicht ist die Ambivalenz des
Völkerrechts kein vermeidbarer Mangel, sondern sach-
lich begründet und in jedem konkreten Fall auszutarieren.
Staaten, die außer ihrer Souveränität wenig in die Waag-
schale zu werfen haben, seien (partielle) Souveränitäts-
verzichte nicht ohne entsprechende und nachhaltige Kom-
pensation abzuverlangen. Gleichwohl erkennt auch diese
Position an, dass sich das Verständnis und die Inan-
spruchnahme von Souveränität in der Staatenpraxis in ei-
nem andauernden und tiefgreifenden Wandel befindet.
Real ist dies bereits in der Europäischen Union zu beob-
achten und auch außerhalb Europas sind Formen „geteil-
ter Souveränität“ in Zukunft denkbar. Einige gehen sogar
so weit, nationale Souveränität heute zu definieren als „to
be in a good standing with the international community“
(Chayes und Chayes 1998).

Zudem erscheint es sinnvoll, zwischen interner und ex-
terner Souveränität zu unterscheiden (Reinicke und Witte

42 Vgl. die in den anderen Kapiteln dieses Berichtes diskutierten inter-
nationalen Verträge (wie z. B. das Übereinkommen über biologische
Vielfalt in Kapitel 7.3.2 dieses Berichts).

43 Vgl. Hauchler (1999), der eine Aufteilung des nationalstaatlichen
Gewaltmonopols in funktionelle Teilmonopole auf die subsidiär
gestaffelten Ebenen der nationalen und internationalen Politik vor-
schlägt.
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1999, Messner 1998b). Hat in früherer Zeit die Ein-
schränkung der staatlichen Handlungsfreiheit in erster
Linie die externe Souveränität (also das Verhältnis zu an-
deren Staaten) betroffen, so besteht die neue Qualität der
Globalisierung darin, dass sich nicht nur die Interdepen-
denzen und wechselseitigen Verwundbarkeiten zwischen
den Staaten verdichten, sondern auch die interne Sou-
veränität der Regierungen (de facto) in einer zunehmen-
den Zahl von Politikfeldern in Frage gestellt wird. Die in-
terne Souveränität bezieht sich auf das Verhältnis des
Staates zu den privaten Akteuren einer Gesellschaft
(Wirtschaft oder Zivilgesellschaft) und die Überordnung
des Staates gegenüber allen anderen Akteuren innerhalb
eines Staatsgebietes. Anknüpfend an Max Weber impli-
ziert die interne Souveränität des Nationalstaates dessen
Fähigkeit als Souverän, nach innen auf seinem Territo-
rium alle politischen, sozialen und ökonomischen Pro-
bleme regeln zu können. Genau diese Spielräume der Re-
gierungen, Politiken zur souveränen Gestaltung der
Gesellschaft und zur Lösung von Problemen innerhalb
der Staatsgrenzen formulieren und umsetzen zu können,
schränkt die Globalisierung ein. Daher kann das „Poo-
ling“ von externen Souveränitäten eben auch im Interesse
des Nationalstaates sein, wenn auf diese Weise Probleme,
die auch das eigene nationale Territorium betreffen, bes-
ser gelöst werden können und damit auch die interne
Souveränität gestärkt wird.

Empfehlung 10-11 Stärkung des Völkerrechts44

Bundestag und Bundesregierung werden aufgefordert,
überall dort, wo es bereits rechtsverbindliche völker-
rechtliche Normen gibt, mit den zur Verfügung stehenden
politischen und rechtlichen Mitteln auf ihre Um- und
Durchsetzung auf nationaler, europäischer und interna-
tionaler Ebene hinzuwirken. Dies ist die Voraussetzung
dafür, durch rechtsverbindliche und durchsetzbare Nor-
men langfristige und stabile Garantien für soziale, ökolo-
gische und menschenrechtliche Mindeststandards zu
schaffen.

Außerdem sollte sich die Bundesregierung für die Ein-
führung eines Fakultativprotokolls zum Internationalen
Pakt für wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
(Sozialpakt) einsetzen, durch das die Untersuchung und
quasi-richterliche Entscheidung von Individualbeschwer-
den durch einen Sachverständigenausschuss ermöglicht
werden soll.

10.2.3 Good Global Governance und 
das Nord-Süd-Verhältnis

10.2.3.1 Globale Strukturpolitik: Entwicklungs-
politik unter den Bedingungen der
Globalisierung

Im Kontext der Globalisierungsdebatte tauchte Ende der
90er Jahre ein neuer Begriff auf, welcher der Entwick-

lungspolitik neue Aufgaben und Prioritäten zuwies: glo-
bale Strukturpolitik. Die rot-grüne Koalitionsregierung
machte ihn zum ordnungspolitischen Leitbild einer „glo-
balen nachhaltigen Entwicklung“.45 Dieses Leitbild geht
von der Prämisse aus, dass die globalen Herausforderun-
gen, vor denen sich in der „globalen Risikogesellschaft“
(Beck 1997) keine Gesellschaft drücken kann, nur durch
eine neue multilaterale Kooperationskultur (sprich Global
Governance) gemeistert werden können. Für die Ent-
wicklungspolitik bedeutet globale Strukturpolitik stich-
wortartig:

Entwicklungspolitik muss auf die Veränderung interner
und internationaler Strukturen abzielen. Die Hauptver-
antwortung für entwicklungsfördernde Strukturrefor-
men tragen die Entwicklungsländer selbst, für Reformen
der internationalen Finanz- und Handelsstrukturen aber
die OECD-Länder, die das Sagen in der Weltwirtschaft
haben.

Das Leitbild der „globalen nachhaltigen Entwicklung“
verlangt die Konzentration der knappen Mittel auf Berei-
che, in denen es um die Lösung globaler Probleme mit ho-
her Risikostreuung geht, vor allem auf die Armutsbekämp-
fung, die Eindämmung der Umweltzerstörung und auf die
friedenssichernde Konfliktprävention. Das BMZ orien-
tiert sein Konzept der globalen Strukturpolitik an vier
Zieldimensionen: soziale Gerechtigkeit – wirtschaftliche
Leistungsfähigkeit – ökologisches Gleichgewicht – poli-
tische Stabilität. International wurden im Rahmen der
Weltkonferenzen der 90er Jahre und beim Millenniums-
gipfel 2000 sieben internationale Entwicklungsziele ver-
einbart (s. Kasten 10-5).

Aus globaler Perspektive ist es geboten, auch in den
Schwellenländern mit einem wachsenden Energiever-
brauch in regenerative Energiesysteme und in Umwelt-
technologie zu investieren. Ohne Mitwirkung der Schwel-
len- und Transformationsländer kann es keine Lösung der
globalen Umweltprobleme, kein Migrationsregime zur
Steuerung internationaler Wanderungsbewegungen und
keine stabile Friedensordnung geben. Diese Mitverant-
wortung setzt allerdings auch voraus, dass ihre Rolle in
den internationalen Organisationen aufgewertet wird.

Die bi- und multilaterale Entwicklungszusammenarbeit
sollte stärker als bisher regionale Kooperationsprojekte
unterstützen, um regionale Problemlösungskapazitäten
aufzubauen und überforderte globale Organisationen (wie
das gesamte UN-System) zu entlasten. Das Prinzip der
Subsidiarität erfordert die Stärkung regionaler Organisa-
tionen. Diese Forderung ist auch von Vordenkern der
„Gruppe 77“ zu hören (vgl. Bello 2001).

44 Vgl. hierzu auch das abweichende Minderheitenvotum der
CDU/CSU-Fraktion in Kapitel 11.

45 Vgl. Wieczorek-Zeul (1999) und die Aufsätze in Heinrich-Böll-Stif-
tung (2001). Vgl. aber auch die Große Anfrage der CDU/CSU-Frak-
tion „Eine internationale Soziale Marktwirtschaft als Grundmodell
für eine globale Struktur- und Ordnungspolitik – Chancen und Risi-
ken der Globalisierung der Weltwirtschaft für die Entwicklungslän-
der (BT-Drs. 14/1960) sowie die Antwort der Bundesregierung dazu
(BT-Drs. 14/3967) (Deutscher Bundestag 1999 und 2000).
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Entwicklungspolitik muss wieder die Handlungsfähigkeit
der Staaten stärken, nachdem der neo-liberale „Washing-
ton Konsensus“ nicht nur zum Abbau eines lähmenden In-
terventionismus geführt hat, sondern auch ihre Fähigkeit
geschwächt hat, konstruktiv mit den eigenen Problemen
und mit dem Globalisierungsdruck umzugehen. „Capa-
city building“ setzt „Institution building“ voraus.

Nicht nur schrumpfende Entwicklungsetats, sondern auch
Einsichten, wie Fähigkeiten zur kooperativen Problem-
lösung aufgebaut werden können, verlangen die Suche
nach neuen Formen von Public-Private-Partnership (PPP).
Ohne die finanziellen und organisatorischen Ressourcen
der weltweit agierenden „Multis“ und ohne das Engage-
ment der zunehmend transnational organisierten NGOs ist
die Lösung vieler Weltprobleme nicht mehr möglich. 
Zivilgesellschaftliches Engagement ist nicht nur eine de-
mokratische Tugend, sondern bringt auch eine Menge
Sachkunde und Bewegung in die Politik. Globale Politik-
netzwerke nach dem Muster der „World Commission on
Dams“ (vgl. Kapitel 10.3.3), die Staaten, internationale
Organisationen, Unternehmen und NGOs an den Ver-
handlungstisch brachte, sind ein neues Modell für das
„Regieren jenseits der Staaten“.

In der Entwicklungszusammenarbeit sollten Frauengrup-
pen und andere NGOs, die sich in ihrem jeweiligen Kon-
text für die Ziele der IV. Weltfrauenkonferenz der UN in
Peking einsetzen, gefördert werden. Dies gilt besonders
für Frauen im Nahen Osten, in Asien und im subsahari-
schen Afrika, die sich mit fundamentalistischen Angriffen
auf Frauen- und Menschenrechte auseinandersetzen müs-
sen. Generell ist es für Gruppen von Frauen in Armen-
vierteln, Migrantinnen oder kleine lokale Projekte (vgl.
Kortendiek 2001) schwierig, z. B. Räume, Aktivitäten
oder auch die Flugreise zu internationalen Konferenzen
zu finanzieren, sie haben zudem geringen Zugang zu or-

ganisationsrelevanten Ressourcen wie Geld, Wissen oder
internationaler Kommunikation, z. B. dem Internet.

Globale Strukturpolitik bewegt sich nicht auf einer Nord-
Süd-Einbahnstraße, sondern verlangt allen Gesellschaften
Bewusstseins- und Verhaltensänderungen ab. Die Men-
schen und Staaten des Nordens müssen erkennen, dass sie
für die Probleme in scheinbar entfernten Regionen, die ih-
nen die Globalisierung näher bringt, sowohl mitverant-
wortlich als auch von ihren Folgen betroffen sind.

Die Hegemonie eines Kartells der Reichen und Mächti-
gen ist unvereinbar mit einer neuen internationalen Ko-
operationskultur. Die Staatenmehrheit aus der Dritten
Welt wird nur dann zu kooperativen Problemlösungen
(z. B. in der Umweltpolitik) bereit sein, wenn ihr erstens
mehr Gleichberechtigung in internationalen Verhand-
lungsprozessen und in wichtigen internationalen Organi-
sationen zugestanden wird, und wenn sie zweitens an den
Handels- und Wohlstandsgewinnen, die aus der Globali-
sierung resultieren, angemessen beteiligt wird.

Eine globale Strukturpolitik verlangt nicht nur eine Reori-
entierung der Entwicklungspolitik und Reorganisation der
Entwicklungsverwaltung, sondern auch eine Ausrichtung
der Gesamtpolitik auf die Herausforderungen der Globali-
sierung und ihrer Risiken. Regieren im 21. Jahrhundert
muss anders organisiert werden als zuvor: Die nationale
Entwicklungspolitik muss besser als bisher mit der euro-
päischen und globalen Ebene koordiniert und vernetzt
werden. Globale Strukturpolitik heißt mehr Koordination
von Akteuren und mehr Kohärenz von Politikbereichen.

Die Entwicklungspolitik kann ihren erweiterten Aufga-
benkatalog nur dann erfüllen, wenn sie als politische
Querschnittsaufgabe konzipiert wird, also zusammen mit
der Außen- und Menschenrechtspolitik, der Handels- und
Finanzpolitik, der Umwelt- und Agrarpolitik in eine

Kasten 10-5 

Sieben internationale Entwicklungziele für das 21. Jahrhundert

– Halbierung des Anteils der in absoluter Armut lebenden Menschen bis zum Jahr 2015;

– Universale Grundschulbildung in allen Ländern bis zum Jahr 2015;

– Nachweisliche Fortschritte auf dem Weg zur Gleichberechtigung von Mann und Frau und zur Befähigung der
Frauen zur Selbstbestimmung durch die Beseitigung des Gefälles in der Primar- und Sekundarschulbildung
von Jungen und Mädchen bis zum Jahr 2005;

– Senkung der Sterblichkeitsraten bei Säuglingen und Kindern unter fünf Jahren um zwei Drittel und

– Verringerung der Müttersterblichkeit um drei Viertel, jeweils zwischen 1990 und 2015;

– Zugang – über das System für die gesundheitliche Grundversorgung – zur Reproduktivgesundheitsfürsorge
für alle Personen im entsprechenden Alter so bald wie möglich, spätestens jedoch bis zum Jahr 2015;

– Weitere Umsetzung der nationalen Strategien für eine nachhaltige Entwicklung in allen Ländern bis zum Jahr
2005, um zu gewährleisten, dass der gegenwärtige Trend, der auf einen Schwund an Umweltreserven hinaus-
läuft, bis 2015 auf globaler wie nationaler Ebene effektiv umgekehrt wird.

Nach BMZ 2001c: XVI (Quelle: OECD – DAC 1996).
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kohärente Gesamtpolitik eingebunden wird (s. Empfeh-
lung 10-2). Voraussetzung dazu wäre, dass die unproduk-
tiven Ressortrivalitäten überwunden werden und das
Bundeskanzleramt seine Richtlinienkompetenz und Ko-
ordinierungsfunktion auch auf den angeblich „weichen“
Politikbereich der Entwicklungspolitik ausdehnt oder die
Federführung des BMZ bei entwicklungspolitisch rele-
vanten Vorhaben und Entscheidungen stärkt.

In dieser Legislaturperiode sind bereits wichtige Schritte
zur Neuausrichtung der Entwicklungspolitik im Sinne in-

ternationaler Strukturpolitik geleistet worden, zum Bei-
spiel im Rahmen des Aktionsprogrammes 2015 (s. Kas-
ten 10-6). Das BMZ hat die Federführung in wichtigen
strukturbildenden Politikfeldern wie z. B. der EU-Ent-
wicklungspolitik erhalten, es ist im Bundessicherheitsrat
mit einem Sitz vertreten, eine neue entwicklungspoliti-
sche Regelprüfung soll die Kohärenz sichern. Auf multi-
lateraler Ebene wurden ebenfalls wichtige Reformschritte
eingeleitet, wie die Entschuldung der ärmsten Entwick-
lungländer und die verstärkte Armutsorientierung der
Bretton-Woods-Institutionen.

Kasten 10-6 

Die zehn vorrangigen Ansatzpunkte des Aktionsprogramms 2015 

1. Wirtschaftliche Dynamik und aktive Teilhabe der Armen erhöhen:

Unterstützung wirtschaftlicher Reformen in den Partnerländern, Maßnahmen zur Entwicklung unternehme-
rischer Fähigkeiten sowie die Verbesserung von Ausbildungs- und Beschäftigungsmöglichkeiten;

2. Das Recht auf Nahrung verwirklichen und Agrarreformen durchführen: 

Unterstützung von Maßnahmen zum zügigen Abbau des europäischen und internationalen Agrarprotektio-
nismus, Agrar- und Bodenreformen;

3. Faire Handelschancen für die Entwicklungsländer schaffen: 

Einsatz für eine neue umfassende WTO-Verhandlungsrunde (u. a. Abbau der Importzölle der Industrieländer
für weiterverarbeitete Rohprodukte) und für Verbesserungen des Allgemeinen Präferenzsystems der EU;

4. Verschuldung abbauen – Entwicklung finanzieren: 

Einsatz für eine zügige Umsetzung der HIPC-Entschuldungsinitiative sowie für die Stärkung der internatio-
nalen Finanzarchitektur und den Ausbau leistungsfähiger Finanzsysteme in den Entwicklungsländern;

5. Soziale Grunddienste gewährleisten – Soziale Sicherung stärken: 

Unterstützung sozialer Sektorreformprogramme (insb. zum Bildungs- und Gesundheitswesen), des Zugangs
von Entwicklungsländern zu lebensnotwendigen Medikamenten und der Bekämpfung von HIV/AIDS;

6. Zugang zu lebensnotwendigen Ressourcen sichern – Intakte Umwelt fördern:

Unterstützung der nachhaltigen und armutsmindernden Bewirtschaftung von Wasserressourcen sowie die En-
ergieversorgung netzferner armer ländlicher Gebiete auf der Grundlage erneuerbarer Energien;

7. Menschenrechte verwirklichen – Kernarbeitsnormen respektieren: 

Unterstützung von Partnerregierungen und zivilgesellschaftlichen Akteuren bei der Verwirklichung aller
Menschenrechte sowie eines funktionsgerechten Beschwerdemechanismus für die wirtschaftlichen, sozialen
und kulturellen Menschenrechte;

8. Gleichberechtigung der Geschlechter fördern: 

Unterstützung der Grundbildung von Mädchen und Frauen sowie der Bekämpfung des Frauenhandels und
der Zwangs- und Kinderprostitution;

9. Beteiligung Armer sichern –Verantwortungsvolle Regierungsführung stärken:

Unterstützung der Erarbeitung nationaler Armutsstrategien in Zusammenarbeit mit der Zivilgesellschaft so-
wie von Demokratisierungsprozessen in den Partnerländern zur Verbesserung der politischen Teilhabe;

10. Konflikte friedlich austragen – Menschliche Sicherheit fördern: 

Förderung von Krisenprävention, friedlicher Konfliktbeilegung und Friedenskonsolidierung.

Quelle: BMZ 2001c: 72.
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Empfehlung 10-12 Entwicklungspolitische Global
Governance

Die Bundesregierung wird dazu aufgefordert, Entwick-
lungspolitik noch stärker als bisher im Sinne einer interna-
tionalen Strukturpolitik zu konzipieren. Sie soll im Rahmen
der Entwicklungszusammenarbeit politische Strategien
stärken, die darauf abzielen, die internationalen Rah-
menbedingungen für eine sozial, wirtschaftlich und öko-
logisch nachhaltige Entwicklung zu verbessern. Die bei
den Weltkonferenzen der 90er Jahre und beim Millenni-
umsgipfel 2000 vereinbarten internationalen Entwick-
lungsziele (s. Kasten 10-5) müssen umgesetzt werden, ins-
besondere das Ziel, den Anteil extrem armer Menschen an
der Weltbevölkerung bis zum Jahr 2015 zu halbieren. Das
ressortübergreifende „Aktionsprogramm 2015“ der Bun-
desregierung ist ein erster Ansatzpunkt, den es weiter zu
konkretisieren und umzusetzen gilt (s. Kasten 10-6). Das
Aktionsprogramm strebt soziale, wirtschaftliche, politi-
sche und ökologische Strukturveränderungen auf interna-
tionaler Ebene an, es geht aber auch um notwendige Re-
formen in den Ländern selbst und bei uns in Deutschland.
Maßnahmen zur Schaffung fairer Handelschancen für die
Entwicklungsländer, zum weiteren Abbau der Verschul-
dung und zur Stärkung der Kapazitäten von Entwick-
lungsländern sowie zur verbesserten Finanzierung der
entwicklungspolitischen Zusammenarbeit (sowohl zur
schrittweisen quantitativen Erhöhung der Mittel für die
öffentliche Entwicklungszusammenarbeit anhand konkre-
ter Zeitpläne sowie zur Entwicklung innovativer Finanzie-
rungsinstrumente, vgl. dazu genauer Empfehlung 2-15ff.
und Kasten 7-8) müssen voran gebracht werden.

10.2.3.2 Eine Sicht aus dem Süden
In der Enquete-Kommission wurden auch Positionen aus
dem Süden vorgetragen und kontrovers diskutiert, die
von vielen NGOs und auch von Regierungen von Ent-
wicklungsländern getragen werden. Sie sehen die 
Wirkungen der Globalisierung und die Entwicklung der
globalen Institutionen – vor allem IWF, Weltbank und
WTO – sehr viel kritischer als das in den industrialisier-
ten Ländern üblich ist und stehen auch dem Konzept der
Global Governance skeptisch bis ablehnend gegenüber
(vgl. etwa Bello 2001, Khor 2000, Anderson 1999).
Diese Positionen sollen im Folgenden vorgestellt wer-
den, ohne dass diese von der Gesamtheit der Kommission
unterstützt würden.

Aus dieser Sicht gab es im Verhältnis zwischen den ent-
wickelten Industrieländern und den meisten Entwick-
lungsländern nach der Befreiung letzterer aus kolonialer
Abhängigkeit nur eine kurze Phase des Fortschritts, in
der auch die Industrieländer die Notwendigkeit einer
Neuen Internationalen Wirtschaftsordnung anerkannten,
die stärker auf die Bedürfnisse der Entwicklungsländer
ausgerichtet sein sollte. Seit Mitte der 70er Jahre sei diese
Phase aber durch einen Prozess der Unterordnung des
Südens unter die Interessen des Nordens ersetzt worden,
der bis heute anhalte und in den letzten Jahren noch in-
tensiviert worden sei. Er habe mit der Demontage der
Entwicklungskonzeption der Vereinten Nationen begon-

nen, sich über die Strukturanpassungsprogramme des
IWF fortgesetzt und mit der Errichtung einer Welthan-
delsorganisation Mitte der 90er Jahre einen neuen Um-
setzungsmechanismus erhalten. Dabei sei insbesondere
der IWF zur obersten wirtschaftspolitischen Aufsichtsin-
stanz des Nordens gegenüber dem Süden umfunktioniert
worden. 

Im Ergebnis dieser Unterordnung des Südens unter die
Interessen des Nordens habe die schnelle Öffnung für den
internationalen Handel und Kapitalverkehr in vielen Ent-
wicklungsländern große Teile der Landwirtschaft, des
Handwerks und der heimischen Industrie ruiniert, Hun-
derte von Millionen Menschen in die Armut getrieben
und die sozialen Verhältnisse in bislang nicht da gewese-
ner Weise polarisiert. Mit der Institutionalisierung der
Freihandelsideologie – der mit guten Gründen keines der
heutigen Industrieländer in der Phase seiner Entwicklung
gefolgt sei – in der WTO solle diese Unterordnung jetzt
weiter vertieft werden. Die Konstruktion der globalen In-
stitutionen mache sie – beim IWF und der Weltbank
schon durch die Verteilung der Stimmrechte, in der WTO
durch die erdrückende personelle und technische Über-
macht der Industrieländer – faktisch zu einem Instrument
des Nordens gegenüber dem Süden. Von Demokratie,
wie sie in Institutionen mit globaler Verantwortung er-
forderlich sei, könne daher keine Rede sein. Im Gegen-
teil, in den letzten Jahren habe sogar das Konzept der mi-
litärischen Durchsetzung der Interessen des Nordens eine
neue Akzeptanz gewonnen. Die Hierarchisierung der
globalen Institutionen habe eine besondere Zuspitzung in
den G7/G8 Gipfeltreffen gefunden, in denen die globalen
Führungsmächte sich abstimmten. Aus dieser Perspek-
tive erscheinen die aktuell diskutierten Reformen von
IWF und Weltbank und auch das Konzept Global Gover-
nance vor allem als der Versuch, die bestehenden Ver-
hältnisse angesichts zunehmender weltwirtschaftlicher
Instabilitäten, großer und in immer schnellerem Tempo
ablaufender Finanz- und Wirtschaftskrisen und unüber-
sehbar wachsender Kritik und sozialer Bewegungen ge-
genüber den zunehmend als undemokratisch und unge-
recht empfundenen Zuständen zu stabilisieren und die
hierarchischen wirtschaftlichen und politischen Struktu-
ren des Weltsystems zu erhalten. Ein Beleg dafür sei
etwa, dass der IWF trotz aller Reformprosa und trotz an-
geblicher Hauptorientierung auf die Bekämpfung der Ar-
mut heute gegenüber Argentinien die gleiche neoliberale
Konditionalitätenpolitik verfolge wie in der zweiten
Hälfte der 80er Jahre gegenüber den asiatischen Krisen-
ländern. 

Alternativen: Demokratisierung oder
Deglobalisierung ?

Aus dieser kritischen Einschätzung lassen sich verschie-
dene politische Schlussfolgerungen ziehen. Sie wurden
in der Enquete-Kommission diskutiert und waren auch
Gegenstand intensiver Diskussionen auf dem zweiten
Weltsozialforum in Porto Alegre im Februar 2002, auf
dem die Positionen des Südens in besonderer Weise ver-
treten waren. Dabei wurden v. a. zwei Alternativen de-
battiert:
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Auf der einen Seite wird gefordert, dass die bestehenden
globalen Institutionen von Grund auf demokratisiert wer-
den müssten, wenn sie ihrem Anspruch auf globale Ver-
antwortung gerecht werden sollen. Demokratisierung
müsse sich dabei ebenso auf eine Neuverteilung des
Stimmrechtes und der Ressourcen in den globalen Insti-
tutionen wie auf eine Neuformulierung ihres Auftrages
richten, bei dem die Entwicklung der Länder des Südens
im Vordergrund stehen müsse. Institutionen wie Weltbank
und IWF müssten nicht nur eine angemessenere Kredit-
versorgung der Länder des Südens sicherstellen, sondern
auch durch geeignete Beschränkungen dafür sorgen, dass
die internationalen Finanz- und Handelsströme nicht zur
Destabilisierung und zu Krisen in den Entwicklungslän-
dern führen. 

Auf der anderen Seite wird bezweifelt, dass eine derartige
Demokratisierung in absehbarer Zeit politisch gelingen
kann und daher eine „De-Globalisierung“ gefordert. Hin-
ter diesem befremdlich klingenden Wort steckt die Vor-
stellung, dass es angesichts der zementierten Machtver-
hältnisse in den globalen Institutionen sinnvoll sei, diesen
möglichst viel Kompetenz zu entziehen und sie dadurch
zu unterlaufen, dass Länder einer Region ohne Rückgriff
auf und Aufsicht durch IWF und WTO intensiver wirt-
schafts- und währungspolitisch zusammenarbeiten, um
ihre lokalen und nationalen produktiven Potenziale zu ent-
wickeln und sich vor Handels-, Finanz- und Währungs-
attacken zu schützen. Eine solche Politik solle sich vor al-
lem auf eine Stärkung des Binnenmarktes ausrichten und
politische Rahmenbedingungen setzen, die sozialer Si-
cherheit, Gerechtigkeit und Solidarität Vorrang vor Markt-
effizienz und Kostenminimierung verschaffe. Hinsichtlich
internationaler Institutionen plädiert diese Position für ein
pluralistisches System, d. h. für eine Dezentralisierung
und gleichberechtigte Zusammenarbeit verschiedener re-
gionaler Organisationen.

Aus Sicht dieser Globalisierungskritik steht die deutsche
Politik nicht vor der Notwendigkeit, sich zwischen diesen
beiden Alternativen entscheiden zu müssen: Soweit sie
sich der kritischen Einschätzung der bestehenden globa-
len Institutionen nicht entziehen wolle, könne sie beide
Wege als sinnvoll akzeptieren und mit ihren Mitteln un-
terstützen.

10.3 Global Governance als Verstärkung
der transnationalen Kooperation von
staatlichen und nichtstaatlichen
Akteuren

10.3.1 Nichtstaatliche Akteure in der Global
Governance

Global Governance meint mehr als nur einen verstärkten
intergouvernementalen Multilateralismus. Als ein zweiter
Baustein des globalen Regierens gilt die Einbindung nicht-
staatlicher Akteure in das Regieren – auch daher die Rede
vom globalen Regieren (Governance) und nicht von glo-
baler Regierung (Government). Dabei ist sowohl an zivil-
gesellschaftliche als auch an andere private Akteure zu
denken. Häufig genannte nichtstaatliche Akteure sind etwa

Verbände wie Gewerkschaften, Industrie-, Arbeitgeber-
und Wohlfahrtsverbände sowie Umwelt-, Entwicklungs-
und Menschenrechts-NGOs, wie Greenpeace, Oxfam oder
amnesty international. „NGO“ steht dabei für Non-
Governmental Organization, also für Nicht-Regierungs-
organisation. 

Das Wachstum der Menge der international tätigen NGOs
hat Ende der achtziger Jahre einen neuen Höchststand er-
reicht (s. Abb. 10.1 in Kapitel 10.2.1.6; derzeit existieren
ca. 17 000 nichtstaatliche „conventional“ und „other in-
ternational bodies“ nach dem Yearbook of International
Organizations 1999/2000). Der im Rahmen der UNO
breit verwendete Begriff „Nicht-Regierungsorganisation“
umfasst generell alle Organisationen, die keine Befugnis
zu allgemeinverbindlichen politischen Entscheidungen
haben, also eben kein Mandat zu „regieren“. Dies gilt für
alle privaten Akteure, Interessengruppen, Wirtschaftsun-
ternehmen oder auch für humanitäre Gruppen wie das
Rote Kreuz. Umgangssprachlich werden unter „NGOs“
oft solche umwelt- und entwicklungspolitischen Organi-
sationen verstanden, die sich als Non-Profit-Organisatio-
nen weniger für partikulare Interessen ihrer Klientel als
für allgemeine Anliegen einsetzen.46 Aber auch privat-
wirtschaftliche und profitorientierte „global players“, wie
die multinationalen Konzerne, sind nichtstaatliche Ak-
teure, die in Global Governance-Strukturen und -Prozesse
eingebunden werden sollen.

Für die Politik stellt sich die Frage, wie die besondere
Flexibilität von nichtstaatlichen Akteuren in der Reak-
tion auf die Dynamiken und Probleme der Weltwirtschaft
genutzt und wie die besondere Rolle von gemeinwohl-
orientierten NGOs beim Ausgleich der de facto geringe-
ren Partizipation auf Seiten der Globalisierungsverlierer
gestärkt werden kann. Bislang übernehmen bestimmte
NGOs weitgehend allein die Rolle der „Global Opposi-
tion“, die das kritische Agenda-Setting übernimmt, also
die konkrete Benennung und öffentliche Kritik globaler
Probleme, und die das autokratische Gebaren mancher
internationaler Organisationen und Staaten in Frage
stellt. So trafen sich parallel zum „World Economic Fo-
rum“ (WEF) 2002 in New York über 50 000 Menschen
zum „Weltsozialforum“ (WSF) in Porto Alegre. Die For-
mierung einer zivilgesellschaftlichen „Global Opposi-
tion“ verweist auf Versäumnisse der konventionellen 
politischen Akteure und Institutionen bei der Gestaltung
des Globalisierungsprozesses. Um in Zukunft friedliche
Dialoge in Gang setzen und militante Proteste vermeiden
zu können, wäre es sinnvoll, demokratische Foren für
den offenen Meinungsaustausch mit Adressaten in Poli-
tik, Wirtschaft und Gesellschaft zu schaffen, in deren
Rahmen auch Kritik geäußert werden kann. Solche neuen 
Formen der Partizipation sollen dazu beitragen, den ins
Hintertreffen geratenen gesellschaftlichen Gruppen Mit-
sprachemöglichkeiten und die Teilhabe an Global Gover-
nance zu verschaffen.

46 Im Folgenden wird vorwiegend breit von „nichtstaatlichen Akteu-
ren“ gesprochen. Wenn ausschließlich gemeinwohlorientierte NGOs
gemeint sind, wird dies gekennzeichnet.
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10.3.2 Fragen der demokratischen Legitimität
Die demokratische Legitimität nichtstaatlicher
Akteure

Oft wird kritisiert, dass nichtstaatliche Akteure keine de-
mokratische Legitimität im streng staatstheoretischen
Sinne hätten. In der Tat haben sie kein formelles Mandat,
das aus allgemeinen, freien und geheimen Wahlen hervor-
gegangen wäre. Auch intern sind Nicht-Regierungsorgani-
sationen nicht generell demokratisch strukturiert, oft
besteht auch keine Transparenz hinsichtlich ihrer Finanzie-
rung. Und selbst da, wo sie sich auf eine große Mitglieder-
basis oder auf hohe und durch Meinungsumfragen belegte
Akzeptanz in der Gesellschaft stützen können, repräsentie-
ren sie letztlich nur sich selbst bzw. das Anliegen ihrer Un-
terstützer. Insofern besteht kein Anspruch für nichtstaatli-
che Akteure, an (zwischen)staatlichen Entscheidungen
formell gleichberechtigt beteiligt zu sein; sie erheben die-
sen Anspruch aber auch gar nicht (Beisheim 1997, Wahl
2001). Vielmehr agieren etwa der BDI oder Greenpeace als
Interessengruppen für ihre Sache und versuchen, im Sinne
eines pluralistischen Wettstreits auf die Politik Einfluss zu
nehmen. Neu daran ist, dass sich heute zuvor eher unterre-
präsentierte Interessen, wie etwa menschenrechts-, um-
welt-, entwicklungspolitische Interessen, stärker artikulie-
ren, während wirtschaftspolitische Interessen schon länger
bei den internationalen Institutionen präsent sind.

Frauen sollten in den Führungsgremien von nichtstaatlichen
Gruppen deutlich besser repräsentiert sein.47 Mehr als zehn
Prozent der beim Wirtschafts- und Sozialrat der UNO ak-
kreditierten NGOs sind mittlerweile Frauen-NGOs. Lokale,
nationale, regionale und internationale Frauen-NGOs sind
recht eng miteinander verknüpft. Mit dem „Caucus-Sys-
tem“ hat die Frauenbewegung einen Verhandlungsmecha-
nismus internationaler NGO-Politik hervorgebracht, der als
eine Art Vermittlung zwischen den Basisbewegungen und
den offiziellen Verhandlungssystemen zu verstehen ist.48

Kasten 10-7

Die Globalisierung der Demokratie

„Ist die Globalisierung zu beherrschen? Oder können wir in einem ersten Schritt eine globale zivile Gesellschaft
aufbauen? Bis vor kurzem suchte man umsonst nach einem globalen „wir, das Volk“, das vertreten werden
konnte. Das ändert sich jetzt. Es gibt eine andere Internationalisierung, einen Kern, um den sich ein globales
Staatswesen bilden kann. Eine wirksame Global Governance zur Eindämmung der Auswüchse des globalen
Marktes gibt es noch nicht; der internationale Aktivismus seitens NGOs hat jedoch überraschende Erfolge er-
zielt. Menschen, denen am Wohl der Öffentlichkeit liegt, setzen sich dafür ein, auf globaler Ebene das übliche
zivile Gleichgewicht, das in demokratischen Nationen besteht, nachzubilden. Hier einige Beispiele:

– eine junge Frau namens Jody Williams, gründete mit Hilfe einer Prinzessin (die inzwischen leider verstorben
ist) eine weltweite Bürgerbewegung für ein Verbot von Landminen, die tatsächlich zu einem Vertrag führt;

– ein Visionär aus Bangladesh, Mohammed Yunus, entwickelt eine Idee hinsichtlich Kleinstkrediten, in deren
Rahmen Frauen in Ländern der Dritten Welt Mikrokredite erhalten, mit deren Hilfe sowohl Unternehmen ge-
gründet als auch Frauen aus der traditionellen Abhängigkeit befreit werden; (...)

– Frauengruppen in aller Welt treffen sich in Peking in einer Demonstration internationaler Solidarität; sie for-
dern nichts von den Regierungen und alles von den Institutionen der Zivilgesellschaft, die durch ihre Aktio-
nen gestärkt werden (...)

– Bürgergruppen nutzen Mittel wie das „Good Housekeeping Seal“ zur Unterstützung sicherer Fischfangme-
thoden („dophin-safe tuna“) und Teppichproduktion ohne Kinderarbeit (Rugmark), während Studenten an der
Duke University eine Bewegung starten, die sicherstellen soll, dass die Sportausrüstung für den Campus nicht
in kinderausbeutenden Betrieben hergestellt wird; (...)

Alle diese Aktivitäten weisen darauf hin, dass wir in eine neue Ära eintreten, in der globale Märkte und servile
Regierungen nicht länger allein das Geschick der Welt planen.“

Quelle: Benjamin R. Barber 2000 (Übersetzung Deutscher Bundestag).

47 So lässt sich etwa selbst bei den NGOs im Forum Menschenrechte
eine mangelhafte Partizipation von Frauen an den Entscheidungs-
strukturen in deutschen NGOs exemplarisch aufzeigen: fünf von
23 Organisationen sind reine Frauenorganisationen; zwei von 18 ge-
mischtgeschlechtlichen Organisationen haben keine Frauen in den
Führungsgremien; acht weitere Organisationen haben einen Frauenan-
teil in den Führungsgremien von zum Teil deutlich weniger als – den
bei der parlamentarischen Repräsentation in Deutschland erreichten –
30 Prozent; fünf Organisationen haben einen Frauenanteil in den
Führungsgremien zwischen ca. 30 Prozent und 50 Prozent; drei Or-
ganisationen haben einen Frauenanteil in den Führungsgremien von
50 Prozent und mehr; im Forum Menschenrechte selbst beträgt die
Quote der Frauen knapp 40 Prozent (vgl. Ruppert 2002, vgl. auch
Meyer und Prügl 1999, Wichterich 2001).

48 Der Begriff „Caucus“ bezeichnet eine Versammlung, die sich mit ei-
nem bestimmten Thema befasst und für alle Interessierten offen ist.
Das „Caucus-System“ soll vor allem als Gremium der Absprache
von Lobby-Aktivitäten und Aktionen dienen (Holthaus und Klinge-
biel 1998: 55).
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Als öffentliches Forum der Beratung soll dieses Caucus-
System nicht nur die interne Koordinierung des politi-
schen Prozesses erleichtern, sondern vor allem auch die
Transparenz von Verhandlungsprozessen gegenüber der
eigenen Basis erhöhen und die Legitimationsbasis der
Vertreterinnen von Frauen-NGOs in Regierungsverhand-
lungen verbreitern.

Stärkung der Legitimität politischer Systeme durch
nichtstaatliche Akteure

Nach wie vor beruht demokratische Legitimation auf der
Teilhabe der Bürgerinnen und Bürger, Körperschaften
und anderer Institutionen am Zustandekommen der Ge-
setze, die sie betreffen. Freilich traf und trifft die Umset-
zung dieser Volkssouveränität schon immer auf konzep-
tionelle und praktische Schwierigkeiten. Faktisch ist es in
allen bestehenden liberaldemokratischen System mediati-
siert durch Verfahrensregeln und Institutionen, wie der
Wahl politischer Parteien. In einem komplexen System
von Global Governance besteht nun die Gefahr, dass sol-
che vorwiegend nationalen Verfahren in ihrer Bedeutung
weiter sinken. Schon heute empfinden viele Bürgerinnen
und Bürger das ihnen zustehende Wahlrecht als nicht
mehr politisch relevant; Zeichen dafür ist die wachsende
Zahl von Nicht- oder Stimmungswählern. In der Tat könn-
ten nationale Wahlen insbesondere in kleineren Staaten im
Zuge der Globalisierung auf die Bedeutung von Lokal-
wahlen zurücksinken. Global Governance könnte damit
zunehmend zu einer autokratisch verselbständigten Exper-
tokratie werden und den Weg zu einer weltweiten Oligar-
chie der Besitz- und Bildungseliten ebnen. Gesellschaftli-
che Gruppen könnten dazu beitragen, diesen Tendenzen
entgegenzuwirken.

Nichtstaatliche Akteure erfüllen mit ihrem Engagement in
einem System von „Checks and Balances“ eine wichtige
demokratische Funktion. Dies ist besonders wichtig,
wenn man davon ausgeht, dass das „Herauswachsen“
(J. Habermas) ökonomischer Prozesse und Strukturen aus
dem Rahmen des Nationalstaates im Zuge der Globalisie-
rung zu einem Demokratiedefizit führt. Gerade mit Blick
auf internationale Verhandlungen besteht eine gravie-
rende Partizipationslücke: Unter den gegenwärtigen 
Bedingungen sind internationale Entscheidungsprozesse
häufig undurchsichtig, u. a. für die Öffentlichkeit, aber
auch für die dafür demokratisch legitimierten Akteure, die
Parlamente, und selbst für die Administrationen und Re-
gierungen. In diesem Demokratievakuum können NGOs
dazu beitragen, Entscheidungsprozesse öffentlicher und
transparenter zu machen. Als alleinige Legitimationsres-
source reichen sie jedoch nicht aus: Im komplexen Insti-
tutionengefüge auf den verschiedenen Ebenen einer Glo-
bal Governance sehen die meisten NGOs ihre Rolle bei
Monitoring, Information, Konsultation und kritischem
Dialog – gesamtgesellschaftlich verbindliche Entschei-
dungen treffen sollten letztlich auch zukünftig nur ent-
sprechend demokratisch legitimierte Akteure (vgl. Birle
2002 und Beiträge in Brunnengräber u. a. 2001).

Zivilgesellschaftliche Gruppen stellen schon im nationalen
politischen System eine größere Öffentlichkeit her und bie-

ten demokratische Beteiligungsformen. Dieses bürger-
schaftliche Engagement sollte ihnen auch im Rahmen einer
Global Governance ermöglicht werden, zum Beispiel
durch einen freieren Zugang zu den Akten und Verhand-
lungen von internationalen Organisationen oder rechts-
förmlich ausgestattete Eingaben- und Auskunftsrechte ih-
nen gegenüber, vergleichbar den Petitionen oder den
parlamentarischen Anfragen auf nationaler Ebene.
Wünschbares Ziel wäre, dass die bereits bestehenden welt-
weiten Zusammenschlüsse nichtstaatlicher Akteure sich
schrittweise intern demokratisieren und mit der zusätzli-
chen Legitimität gewählter Vertreter und abgestimmter 
Positionen Agenda-Setting und Problemlösungsvorschläge
in ein System der Global Governance einbringen könnten.

10.3.3 Herausbildung neuer Kooperations-
formen zwischen staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren

Nicht nur in der nationalen Politik, sondern auch auf den
Weltkonferenzen und in internationalen Organisationen
wird die Einbindung nichtstaatlicher Akteure in politische
Prozesse bereits praktiziert. Nun wird verstärkt darüber
nachgedacht, welche neuen internationalen Kooperati-
onsformen zwischen (zwischen-)staatlichen, zivilgesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Akteuren dazu beitra-
gen könnten, das Projekt einer demokratischen und
effektiven Global Governance voranzutreiben.

Zunächst gibt es schon langjährige und gute Erfahrungen
im Bereich von Beratungsverfahren. Dies gilt für natio-
nale und internationale Entscheidungsprozesse. Auch in
internationalen Institutionen wie der OECD, WTO, IWF
und Weltbank werden nichtstaatliche Akteure bereits
gehört. In manchen Organisationen ist diese Einbindung
sogar institutionalisiert. So existiert in der OECD ein Bei-
rat der Unternehmerseite (BIAC),49 dem ein Beirat der
Gewerkschaftsseite (TUAC)50 gegenübersteht. Bei den
Vereinten Nationen können sich internationale NGOs
über den Wirtschafts- und Sozialrat (ECOSOC) für Ver-
handlungen akkreditieren, bei dem auch seit 1948 der
Council for Non Governmental Organisations (CONGO)
angesiedelt ist. Bei der Weltbank gibt es seit 1981 ein
NGO-Komitee. Die reelle Bedeutung dieser Foren ist je-
doch sehr unterschiedlich. Der Politikdialog mit NGOs
kann für (zwischen-)staatliche Institutionen vielfältige
Vorteile haben: die Abschöpfung von Expertise und Pro-
blemlösungskompetenz, die Legitimierung der eigenen
Politik und die Stärkung der eigenen Position gegenüber
anderen Regierungen oder zwischenstaatlichen Organisa-
tionen sowie auch die Früherkennung von gesellschaftli-
chen Problemen und sozialem Protest. Um die Perspek-
tive nicht auf die Instrumentalisierung der NGOs zu
verengen, ist für die Vision einer zukünftigen demokrati-
schen Global Governance auch der öffentliche Protest
außerhalb der Institutionen wichtig (vgl. Altvater und
Brunnengräber 2002).

49 Business and Industry Advisory Committee.
50 Trade Union Advisory Committee.
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Eine aktuell diskutierte Idee, wie diese Konsultationsver-
fahren im Rahmen einer Global Governance ausgebaut
werden könnten, bezieht sich auf Politiknetzwerke und
Formen der Netzwerksteuerung (vgl. Reinicke u. a. 2000,
Wolf 2001). Hier geht es darum, verschiedene Akteure an
„Runden Tischen“ zusammenzubringen und Brücken
zwischen dem öffentlichen Sektor, der Zivilgesellschaft
und der Privatwirtschaft zu bauen, oft unter Mithilfe von
internationalen Organisationen.51 Gemeinsam erarbeiten
diese Akteure Vorschläge für Problemlösungen, die dann
auf nationaler Ebene aufgegriffen, parlamentarisch legiti-
miert und umgesetzt werden können. Netzwerke sollen so
das Verhandeln globaler Regeln und Standards erleich-
tern, denn das bei der Behandlung globaler Probleme vor-
handene Konfliktpotenzial ist nur über die systematische
Einbindung aller Konfliktparteien bzw. „Stakeholders“ zu
entschärfen. Außerdem können Netzwerke bei der Pro-
duktion und Verbreitung von Wissen hilfreich sein und in-
novative Implementationsmechanismen für bestehende
intergouvernementale Abkommen erarbeiten. Schließlich
schaffen Netzwerke auch Vertrauen unter den Beteiligten
als Basis für jede effektive Kooperation, sorgen für mehr
Transparenz in der internationalen Politik und können die
Partizipationslücke im Bereich globaler Politik verklei-
nern. Aber auch Politiknetzwerke könnten zu Demokratie-
problemen führen, wenn die Herausbildung neuer globaler
Machtstrukturen und die dort getroffenen politischen Ent-
scheidungen nicht mehr hinreichend mit den Menschen
vor Ort verbunden sind.

Bei der Implementation beschlossener Politiken sind
nichtstaatliche Akteure schon heute hilfreich. Die Vorteile
aus staatlicher Sicht bestehen darin, dass zum Beispiel die
sog. „technischen“ NGOs im Entwicklungsbereich oder
auch privatwirtschaftliche Unternehmen in Einzelberei-
chen über spezielle Expertise verfügen, besseren Zugang
zu bestimmten Zielgruppen haben, die Anerkennung von
staatlichen Projekten gegenüber Zielgruppen und der Öf-
fentlichkeit erhöhen könnten und zudem meist kostenef-
fizienter arbeiten. Dafür erhalten sie Zugang zu zusätzli-
chen Finanzressourcen und erfahren ggf. auch eine
Aufwertung in der Öffentlichkeit bzw. auf dem Spenden-
und Zuschussmarkt. In diesem Sinne können solche „Pu-
blic Private Partnerships“ meist produktiv und zu beider-
seitigem Nutzen verlaufen.52 Ebenso kann bei der Eva-
luation von Projekten das kritische Potenzial von NGOs
genutzt werden. Kritiker sehen jedoch eine rein techni-
sche Einbindung von NGOs ohne die Möglichkeit auch
zum politischen Diskurs über Ziele von Politiken mit
Skepsis. Sie verweisen auf die Gefahr der Instrumentali-
sierung und Kooptation (vgl. Brand u. a. 2000: 123ff.). 

Empfehlung 10-13 Einbezug nichtstaatlicher
Akteure in Global Governance

Zum Zwecke einer verbesserten Transparenz von und der
Partizipation nichtstaatlicher Akteure an Global Gover-
nance sollte zivilgesellschaftlichen NGOs, Wirtschafts-
verbänden und Gewerkschaften auch bei IWF, Weltbank
und WTO ein Konsultativstatus zuerkannt werden, den sie
bereits in UN-Organisatonen besitzen. Bei allen interna-
tionalen Organisationen sollten Anhörungs-, Petitions-
und Beschwerdemöglichkeiten geschaffen werden. Minis-
terien und andere öffentliche Institutionen, die sich noch
nicht für den Dialog mit NGOs geöffnet haben, sollten
dies tun. Außerdem sollten gesetzliche Grundlagen für
den Zugang zu Informationen in den staatlichen Einrich-
tungen und internationalen Organisationen entwickelt
werden – ähnlich dem US-amerikanischen „Freedom of
Information Act“. Dies umfasst einen rechtlich gesicher-
ten Zugang zu Informationen sowie ein Recht auf die Ein-
speisung von Informationen und Vorschläge in die offizi-
ellen Kommunikationskanäle. Die Bundesregierung sollte
sich auf nationaler wie auf internationaler Ebene für die
Umsetzung dieser Ziele einsetzen.

Die Institutionalisierung des Dialogs sollte behutsam und
in demokratischer Verantwortung geschehen. Traditio-
nelle Beiräte u. ä. Konstruktionen könnten durch zu starke
Formalisierung zu bürokratischer Erstarrung führen.
NGOs sollten aber von staatlicher Seite grundsätzlich in
gleicher Weise wie wirtschaftliche Verbände und Sozial-
partner behandelt werden.

Um zivilgesellschaftliches Engagement, das eine für die Ge-
samtgesellschaft nützliche Tätigkeit im Sozial-, Menschen-
rechts- oder Umweltbereich darstellt, zu unterstützen, sollte
die Institutionalisierung gesellschaftlicher Vernetzung und
partizipativer Dialoge bis zu einem gewissen Maße finanzi-
ell unterstützt werden. Dies könnten etwa Foren zur Ab-
stimmung von gesellschaftlichen Positionen und Aktivitäten
sein, die auch einen Zugewinn an Transparenz, Legitimität
und Effektivität in der Zusammenarbeit von staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren ermöglichen sollten.

10.3.4 Private Regelungsvereinbarungen
(„Soft law“)

Was ist „Soft law“?

Nichtstaatliche Akteure können auch selbst globale Re-
geln und Standards im Sinne „weicher“ Regelungen bzw.
von „Soft law“ erarbeiten. Noch fehlt es an einer allge-
mein gültigen Begriffsbestimmung von „Soft law“ und
nationale Praktiken weisen zudem große Unterschiede
auf. Begriffe wie „Selbstverpflichtung“, „freiwillige“
oder „gemeinsame Regelung“ werden deshalb häufig mit
unterschiedlichen Bedeutungen verwandt.53 Das Charak-
teristische dieser Ansätze liegt in der Selbstverpflichtung
von Unternehmen, sich freiwillig Richtlinien und Verhal-

51 Ein klassisches Beispiel für ein solches globales Politiknetzwerk war
die „World Commission on Dams“ (WCD), sie bestand aus zwölf
Mitgliedern, die alle verschiedenen Stakeholders repräsentierten,
und wurde durch ein 50-köpfiges Forum ergänzt. Am 16. November
2000 stellte die WCD ihren Bericht vor und löste sich auf (vgl. Ka-
pitel 7.5.2.3 und http://www.dams.org/30. April 2002).

52 Allerdings sind private Akteure nicht notwendigerweise immer ef-
fektiver und effizienter – und der Staat trägt zudem weiter das Risiko.
Dazu kommt die Gefahr der schädigenden Kartellbildung zwischen
öffentlichen und privaten Akteuren.

53 Im Englischen sind auch die Begriffe „private governance“ oder
„self-regulation“ geläufig (Bortolotti und Fiorentini 1999, Haufler
2001, Ronit und Schneider 2000). Im internationalen Kontext spricht
man auch vom Völkergewohnheitsrecht oder von „non-binding in-
ternational legal agreements“ (Reinicke und Witte 2000).
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tenskodizes zu unterwerfen, die nicht von einer zentralen
Gewalt als allgemeingültig und rechtsverbindlich erlassen
wurden (vgl. Sautter 2001). Im weiteren Sinne könnten
sämtliche Regeln mit Ausnahme von Gesetzen, Verord-
nungen und Verträgen als „Soft law“ bezeichnet werden.
Im enger gefassten Sinne setzt sich „Soft law“, das von
wirtschaftlichen Akteuren auf eigene Initiative, in Zu-
sammenarbeit mit dem Staat oder mit anderen nichtstaat-
lichen Akteuren erlassen wurde, aus einer Reihe ver-
schiedener Instrumente zusammen, auf deren Anwendung
man sich verständigt hat und die in der Regel keine Ge-
setzeskraft haben.54 Die Europäische Kommission unter-
scheidet bei den verschiedenen „Soft law“-Instrumenten
zwischen Selbstverpflichtungen („Soft law“ der Industrie
für die Industrie) und freiwilligen bzw. gemeinsam aus-
gehandelten Vereinbarungen (von den politischen Instan-
zen gefördertes und zusammen mit unparteiischen Stellen
entstandenes „Soft law“).55

Die Idee solcher privaten Regelungsansätze ist es, nicht-
staatliche Akteure, insbesondere international agierende
Unternehmen, in die Um- und Durchsetzung von Men-
schenrechts-, Sozial- und Umweltstandards einzubezie-
hen (vgl. dazu auch Kapitel 3.6). Der Rückgriff auf „Soft
law“ erfolgt vor dem Hintergrund der Globalisierung von
Produktionsketten, durch die auch solche Produkte auf
den Weltmarkt gelangen, die andernorts unter Missach-
tung sozialer, ökologischer und menschenrechtlicher
Mindeststandards gefertigt wurden. Dies ist der mangeln-
den Um- und Durchsetzung bestehender nationaler und
internationaler Standards bzw. Regelungslücken in man-
chen Bereichen geschuldet. Unter dem wachsenden
Druck von NGOs, Verbrauchergruppen und der öffentli-
chen Meinung haben daher v. a. Unternehmen von Mar-
kenprodukten seit Beginn der 1990er Jahre Verhaltensko-
dizes verabschiedet, die die Einhaltung einer Reihe von
Mindeststandards im Unternehmen gewährleisten sollen
und die sie ebenso auf ihre ausländischen Zulieferer und
Unterhändler anwenden (Kearney und Justice 2001).

Ein Beispiel für eine solche private Initiative ist etwa der
von „Social Accountability International“ (SAI) ausgear-
beitete Verhaltenskodex „Social Accountability 8000“,
der das erste international auditierbare Sozialverträglich-
keitssystem im Bereich des Wareneinkaufs umfasst.56 Der

1999 vom UN-Generalsekretär Kofi Annan lancierte
„Global Compact“ verfolgt die Idee, multinationale Un-
ternehmen in den Bereichen Menschenrechte, Arbeit und
Umwelt zu einem verantwortlichen Handeln zu ver-
pflichten.57 Die dem Global Compact beitretenden Unter-
nehmen erklären, seine Prinzipien sowohl in ihrem Un-
ternehmensbereich als auch in ihren Beziehungen zu den
öffentlichen Institutionen der Länder, in denen sie tätig
sind, anzuerkennen. Mit den „OECD-Leitsätzen für mul-
tinationale Unternehmen“ (OECD 2001h) liegt der bisher
einzig multilateral anerkannte Katalog von Verhaltens-
empfehlungen der Unterzeichnerregierungen für unter-
nehmerisch verantwortliches Verhalten vor.58 Die im Jahr
2000 revidierten Leitlinien decken dabei nicht nur fast die
gesamte Bandbreite unternehmerischer Aktivitäten ab
(von Wettbewerbspolitik über Arbeitsstandards bis Tech-
nologietransfer und Verbraucherschutz; siehe näher Kapi-
tel 3.7), sondern sind auch in ihrem Anwendungsbereich
umfassend formuliert. Angesichts der steigenden Vielzahl
verschiedener Verhaltenskodizes erscheint eine gewisse
Standardisierung der Basisnormen und ihrer Ausgestal-
tung sinnvoll. Erste Ansätze hierzu versucht die „Global
Reporting Initiative“.59

Potenziale und Risiken von „Soft law“

Die Debatte über die Effektivität von „Soft law“-Ansätzen
entzündet sich v. a. an Fragen des Grades ihrer Verbind-
lichkeit und der Regelungen der praktischen Umsetzung:
Die Unternehmerseite tritt für ein Beibehalten der rechtli-
chen Unverbindlichkeit eines Engagements auf allen Stu-
fen der Ausgestaltung ein (VCI 2001, 1998). Von NGO-
und Gewerkschaftsseite wird die Unzulänglichkeit vieler
Selbstverpflichtungserklärungen für die effektive Umset-
zung von Mindeststandards beklagt.60 Die Enquete-Kom-
mission hält es für sinnvoll, das sozial verantwortliche
Handeln von Unternehmen und die dazugehörigen Instru-
mente v. a. unter Wirksamkeitsaspekten zu diskutieren:
Überlegungen zu „Soft law“ sollten dahingehend weiter-
geführt werden, wie freiwillige Initiativen so unterstützt
und gestaltet werden können, dass tatsächlich greifbare
Verbesserungen erreicht werden.61

54 Vgl. Groupement européen d’intérêt économique (ohne Jahr).
55 Ungeachtet des Merkmals der Freiwilligkeit kann zwischen rein pri-

vaten Initiativen und Formen der kooperativen Politik unterschieden
werden, je nachdem welche Akteure an der inhaltlichen Formulie-
rung, Ausgestaltung und Überprüfung von „Soft law“ beteiligt sind.
So lassen sich diese hinsichtlich der inhaltlichen Formulierung und
Kontrolle ihrer tatsächlichen Integration in den Alltag der Produk-
tionskette in vier Gruppen unterteilen: Im Falle einer Erst-Partei-
Zertifizierung erfolgen sowohl die Formulierung der Selbstver-
pflichtungserklärung als auch die Kontrolle unternehmensintern. Bei
der Zweit-Partei-Zertifizierung werden Organistaion und Überprü-
fung von einem Verband übernommen (z. B. Branchenkodizes). Im
Rahmen einer Dritt-Partei-Zertifizierung wird die Kontrolle von einer
nicht-staatlichen dritten Instanz (z. B. einer NGO oder einer Scree-
ning Agentur) durchgeführt. Schließlich sieht die Viert-Partei-Zerti-
fizierung eine Überprüfung durch den Staat oder eine zwischen-
staatliche Institution vor.

56 Siehe http://www.sa8000.org (19. Februar 2002) und auch Blickle
(2001), Clean Clothes Campaign (2002) und Wick (2001).

57 Der Global Compact umfasst neun Prinzipien, deren Grundlage die
Allgemeine Erklärung der Menschenrechte von 1948, die sechs 
Kernarbeits- und Sozialnormen der Internationalen Arbeitsorganisa-
tion (ILO) sowie die Abschlusserklärung der Umwelt- und Entwick-
lungskonferenz der UNO in Rio de Janeiro 1992 sind (siehe
http://www.unglobalcompact.org 19. Februar 2002). Für eine kriti-
sche Einschätzung vgl. Paul (2001) und Zumach (2002).

58 Siehe http://www.oecd.org/daf/investment/guidelines/ (19. Februar
2002) und auch Ehinger (2001).

59 Vgl. http://www.globalreporting.org (19. Februar 2002). Für eine
allgemeine Übersicht über die Ausgestaltung, Umsetzung und Aus-
wirkungen von Verhaltenskodizes für internationale Konzerne ver-
gleiche Wick (2001) und Palm (2001).

60 Allerdings sprechen sich auch Gewerkschaftsseite und NGOs nicht
per se gegen „Soft law“-Ansätze aus (vgl. Kearney und Justice 2001,
VENRO 2001, Wick 2001).

61 Siehe auch das entsprechende Grünbuch der Europäischen Kommis-
sion (2001c) sowie die Entschließung des Rates der Europäischen
Union „Council Resolution on Follow-up to the Green Paper on Cor-
porate Social Responsibility“ vom 3. Dezember 2001 (http://eu-
ropa.eu.int/comm/employment_social/soc-dial/csr/council_en_
011203.htm 10. Mai 2002). 
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Die Diskussion über die Legitimität, Risiken und Poten-
ziale von „Soft law“-Ansätzen bezieht sich auf Tendenzen
der Verlagerung bisher genuin staatlicher und politisch 
auszugestaltender Aufgaben – das Setzen von rechtlich ver-
bindlichen Rahmenbedingungen zur Sicherung von öffent-
lichen Gütern, wie Partizipationsmöglichkeiten, Einhal-
tung von Menschenrechten, Bestimmung ökologischer
Standards (vgl. Dröge und Trabold 2001) – in den Bereich
privater Regelungsvereinbarungen. Neben der generellen
Kritik einer „neoliberalen“ Strategie der Privatisierung der
Weltpolitik (Brühl u. a. 2001), wird auf die folgenden Risi-
ken von „Soft law“-Ansätzen hingewiesen: Sie bürgten die
Gefahr in sich, als reine Alibi- und PR-Aktivitäten einge-
setzt zu werden, um aufklärerische öffentlichkeitswirk-
same Kampagnen und damit einhergehende negative 
Verbraucherreaktionen zu vermeiden, ohne dass die tat-
sächliche Befolgung der Selbstverpflichtung garantiert sei.
Zudem seien nur Markenfirmen auf ein positives Image in
der Öffentlichkeit angewiesen und beschränke sich die An-
wendung von „Soft law“ auf nur wenige Branchen.

Umgekehrt wird angesichts der Tatsache, dass ordnungs-
rechtliche Maßnahmen im Kontext der Globalisierung
eine Schwächung erfahren, auf die unterschiedlichen 
Potenziale von „Soft law“-Ansätzen hingewiesen. Im Falle
nationaler Alleingänge im Sinne einer „Hard-law“-Regu-
lierung drohen möglicherweise negative Auswirkungen auf
die internationale Wettbewerbsfähigkeit und könnten Re-
gelungen durch die Verlagerung von problematischen Pro-
duktionsbereichen ins Ausland oder an dortige Zulieferer
umgangen werden. Private Regelungsvereinbarungen stel-
len immer dann ein wichtiges Steuerungselement und Ge-
staltungsmittel dar, wenn Staaten entweder nicht willens
oder nicht fähig sind, verbindliche Regelungen auf natio-
naler, internationaler oder supranationaler Ebene zu erlas-
sen. Überall dort, wo Entwicklungen durch das bestehende
Recht nicht gedeckt oder nicht aufgehalten werden können,
erweist sich „Soft law“ aufgrund seiner Geschwindigkeit
und Flexibilität als vorteilhaft. Private Regelungsvereinba-
rungen können und sollen nicht nationales, europäisches
und internationales Ordnungsrecht ersetzen; vielmehr kön-
nen sie lediglich eine Ergänzungsfunktion gegenüber all-
gemein verbindlichen Regelungen haben.62 Um höchste
Wirksamkeit zu entfalten, sollten sich Selbstverpflichtun-
gen der Privatwirtschaft samt Kontrollmechanismen auf
die gesamte Produktionskette beziehen. Verhaltenskodizes
ermöglichen es so, soziale, ökologische und menschen-
rechtliche Mindeststandards in Tochterunternehmen und
Zuliefererindustrien auch dort einzuführen, wo die natio-
nale Gesetzgebung solche nicht vorsieht oder deren Durch-
setzung im Argen liegt.63

Verhaltenskodizes zahlen sich sowohl aus unternehmeri-
scher als auch gesellschaftlicher und staatlicher Sicht im
langfristigen Eigeninteresse aus: So steigen bei unter der
Beteiligung von „Stakeholdern“ erarbeiteten Regelungen
die Akzeptanz bei Regelungsadressaten und die Chancen
ihrer Umsetzung. Unternehmerische Handlungsspiel-
räume ermöglichen, Innovationspotenzial, z. B. in der
Umwelttechnik, voll zu nutzen. So kann der Staat vom
Problemlösungskapital der Wirtschaft profitieren. Die
Unternehmen können sich im Gegenzug über ihr ethi-
sches Engagement profilieren, aber auch langfristige Pla-
nungs- und Investitionssicherheit erlangen. Wenn „Soft
law“-Lösungen auf die Kostensituation und den Investi-
tionszyklus der einzelnen Unternehmen zugeschnitten
werden, können schließlich auch etwaige durch ord-
nungsrechtliche Maßnahmen verursachte negative Vertei-
lungswirkungen und Kostennachteile im internationalen
Wettbewerb abgemildert werden.64 Generell sollten keine
Kosten zu Lasten unbeteiligter Dritter oder der Allge-
meinheit abgewälzt werden. So beinhalteten private 
Regelungen das Risiko, mit wettbewerbsrechtlichen Re-
gelungen in Konflikt zu treten (Kartellrecht, Subven-
tionsrecht), insofern sie ein bestimmtes Dritte schädigen-
des Marktverhalten bedingen könnten.

Da sowohl Potenziale als auch Risiken der „Soft law“-
Ansätze mit ihrer realen Um- und Durchsetzung stehen
und fallen, hängt ihre Bewertung wesentlich von der Aus-
gestaltung und Effektivität der Erfolgskontrolle ab. Die
Theorie geht davon aus, dass die gegenseitige Beobach-
tung der Wettbewerber am Markt ein für sich höchst effi-
zientes Mittel der Selbstregulierung darstelle, wenn ein
gewisses Maß an Transparenz gewährleistet sei. Dadurch
könnte ein aufwendiges Monitoring oder eine kostenin-
tensive Administration staatlicher Regelungen auf ein Mi-
nimum beschränkt werden. In der Praxis liegt im Bereich
der effektiven Erfolgskontrolle aber derzeit noch einer der
wesentlichen Schwachpunkte der „Soft law“-Ansätze:
Zum einen sind systematische Erfolgskontrollen und et-
waige Sanktionsmöglichkeiten bislang oftmals nicht vor-
gesehen. So beinhaltet z. B. der Global Compact kein Ver-
fahren zur Überprüfung seiner tatsächlichen Beachtung
durch die beigetretenen Unternehmen. Zum anderen führt
die Vielzahl unterschiedlicher Kodizes mangels einheitli-
cher Regelungen und Kriterien für ein Monitoring zu
Unübersichtlichkeiten und erschwert die Vergleichbar-
keit. Außerdem bedeutet ein regelmäßiges Monitoring
hohe Kosten, die besonders für kleinere Unternehmen
eine Hemmschwelle oder sogar ein Hindernis bedeuten
können, einem Verhaltenskodex beizutreten. Zwar könn-
ten bei der Erfolgskontrolle besonders NGOs und Ge-
werkschaften eine herausragende Rolle spielen, aller-
dings weisen diese selbst darauf hin, dass sie solche
Aufgaben aufgrund mangelnder Ressourcen weder syste-
matisch noch auf Dauer übernehmen könnten, und ver-
weisen ihrerseits auf die Verantwortung des Staates. Die
Gewerkschaften drängen bei Verhaltenskodizes beson-
ders auf die Garantie von Kollektivarbeitsrechten (Verei-

62 Dabei ist zudem zu berücksichtigen, dass „Soft law“-Ansätze nicht
für alle Branchen ein geeignetes Mittel zur Durchsetzung bestimm-
ter Mindeststandards darstellen.

63 Allerdings wird in diesem Zusammenhang darauf hingewiesen, dass
„Soft law“ derzeit v. a. in den Industrieländern ohne eine wirksame
Einbeziehung der unterschiedlichen Stakeholder im Süden verab-
schiedet werde. Tatsächlich sei es aber notwendig, die betroffenen
Stakeholder entlang der gesamten Produktionskette in den Dialog
über die Standardsetzung und die Erfolgskontrolle einzubeziehen.
Generell existiert auch bei „Soft law“ die Gefahr des Missbrauchs
zur Durchsetzung protektionistischer Interessen des Nordens.

64 Siehe Position des VCI (2001, 1998) zu Selbstverpflichtungen als In-
strument der Umweltpolitik.
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nigungsfreiheit, Recht auf Tarifverhandlungen): Nur
diese erlaubten, langfristig Strukturen für eine Kontrolle
der unternehmerischen Selbstverpflichtung aufzubauen
(vgl. auch Clean Clothes Campaign 2002, Wick 2001).65

Auch bei Selbstverreglungsansätzen muss Geschlechter-
demokratie bewusst hergestellt und erhalten werden. Ein
positives Beispiel bietet hier die „Clean Clothes Cam-
paign“ (CCC), die eine weltweite Solidaritätsbewegung
zwischen Arbeitern und Arbeiterinnen, ihren Organisatio-
nen66 sowie Verbraucherinnen und Verbrauchern darstellt.
Sie engagiert sich für die Verbesserung der Arbeitsbedin-
gungen in der Bekleidungsindustrie, in der v. a. Frauen in
der Produktion tätig sind. Die CCC appelliert in erster Li-
nie an Handels- und Versandhäuser sowie Markenfirmen,
bestimmte Sozialstandards einzuhalten. Das Hauptinstru-
ment dafür sieht sie in Verhaltenskodizes, wozu eine un-
abhängige Kontrolle im Rahmen von Multistakeholder-
Initiativen gehört. Dabei sind Frauen maßgeblich an der
nationalen und internationalen Konzept- und Strategie-
entwicklung sowie an der Koordination beteiligt. Interna-
tionale Frauenbewegungen und Netzwerke haben in die-
sem Kontext entscheidende Impulse gegeben (Meyer und
Prügl 1999, Wick 2001).

Insgesamt schwanken die Bewertungen von „Soft law“
im Wesentlichen zwischen drei Positionen: Während ei-
nige in ihm ein Instrument sehen, dessen absolutes Kenn-
zeichen die Freiwilligkeit auf allen Ebenen sein sollte, be-
trachten andere es vielmehr als eine Art subsidiäres und
komplementäres Recht, das lediglich eine Vorstufe zu
späteren ordnungsrechtlichen Maßnahmen sein könnte.
Eine dritte Sicht hebt hervor, dass das besondere Potenzial
von privaten Regelungsinitiativen darin bestehe, kollek-
tive Lernprozesse im Rahmen von Netzwerken zu bewir-
ken: da hier „Stakeholder“ direkt miteinander redeten,
werde Verantwortungsgefühl, Reflexion, Verständigungs-
und Kompromissbereitschaft befördert.

Empfehlung 10-14 „Soft Law“-Ansätze stärken

Die Politik sollte die Ausweitung des Dialogs unter-
schiedlicher „Stakeholders“ über die Setzung und Über-
wachung von sozial- und umweltpolitischen Standards
unterstützen (s. dazu auch Empfehlung 3-7). Dabei ist
auch auf Transparenz bei der Benennung der Vertreter
und bei der Finanzierung der „Soft-law bodies“ zu ach-

ten. Politik und Wirtschaft sollten bei der inhaltlichen und
konkreten Ausgestaltung von „Soft law“-Ansätzen auch
die betroffenen Akteure aus dem Süden in Dialoge einbe-
ziehen. Allgemein sollten „Soft law“-Vereinbarungen in-
ternational anerkannten Sozial-, Umwelt- und Menschen-
rechtsstandards entsprechen und integraler Bestandteil
der Lieferketten von allen auf deutschen Märkten agie-
renden Unternehmen sein. Transparenz bei der Umset-
zungskontrolle ist ein Dreh- und Angelpunkt der öffentli-
chen Glaubwürdigkeit von „Soft law“-Ansätzen.

Der Bundestag sollte überprüfen, welche weiteren Anreiz-
systeme er zur Unterstützung von „Soft law“-Ansätzen
schaffen kann, ohne die das Instrument auszeichnende
Freiwilligkeit zu sehr zu beschränken. Der Bundestag soll
auch überprüfen, inwieweit „Soft law“-Ansätze mit beste-
henden wettbewerbsrechtlichen Regelungen auf nationa-
ler, europäischer und internationaler Ebene zum Nachteil
von unternehmensethischen Eigeninitiativen und ggf. von
öffentlichen Anreizsystemen in Konflikt zu geraten drohen.

Die Umsetzung des Ziels einer verstärkten Einbindung
privater Akteure sowie der Idee miteinander verkoppelter
politischer Arenen mit unterschiedlichen Funktionen
sollte nach dem Muster „form follows function“ im Ver-
lauf des politischen Prozesses schrittweise erprobt wer-
den. Dabei sind Zwischenlösungen denkbar, die man in
Anlehnung an die Figur des „Soft law“ als „Soft institu-
tions“ bezeichnen könnte. Hierbei geht es um die bereits
weithin praktizierten Formen von Runden Tischen, Koor-
dinierungsgesprächen und Vereinbarungen, deren Ergeb-
nisse von den Beteiligten als verpflichtend verstanden
und befolgt werden, ohne formelle Entscheidungen zu
sein. Als Sicherheit dient dabei nicht die rechtliche Ein-
klagbarkeit, sondern das stabile Eigeninteresse aller Be-
teiligten an Verhaltens- und Erwartungssicherheit. Ent-
scheidend ist die ernsthafte Bereitschaft zur Öffnung
gegenüber der Zivilgesellschaft, zur Suche nach Formen,
in denen bürgergesellschaftliche Anliegen, Mitsprachean-
sprüche und Ressourcen zu einem festen Bestandteil von
Global Governance werden können. Dies ist nicht selbst-
verständlich, denn es geht hier um die Teilung von politi-
scher Macht.

10.4 Herausforderungen für das Parlament

10.4.1 Parlamente und Globalisierung
Nationale Parlamente sind gegenüber den Regierungen
hinsichtlich ihrer Möglichkeiten zur Beeinflussung von
Globalisierung und Global Governance im Nachteil.
Durch die Verlagerung politischer Entscheidungsprozesse
auf die Ebene der internationalen Politik können sich Re-
gierungen teilweise von der parlamentarischen Kontrolle
und somit von einem wesentlichen Bestandteil des demo-
kratischen Systems lösen. Internationale Vereinbarungen
kommen oft im Rahmen von nur mangelhaft transparen-
ten Verhandlungen zustande. Parlamente können sich
meist erst dann mit internationalen Abkommen ernsthaft
befassen, wenn die Verträge bereits von Regierungsseite
unterschrieben und nicht mehr verhandelbar sind (s. Kas-
ten 10-8). Die Abkommen sind darüber hinaus zu 
vertretbaren politischen Kosten kaum revidierbar. Das

65 Sollten derartige Standards fehlen, berge die Zusammenarbeit mit
NGOs im Rahmen des Monitorings sogar das Risiko einer Verhin-
derungsstrategie gegenüber gewerkschaftlichen Organisationsfor-
men (Kearning und Justice 2001). Eine OECD-Untersuchung hat er-
geben, dass von den 100 größten transnationalen Unternehmen, die
einen Verhaltenskodex angenommen haben, nur ca. 15 Prozent die
Koalitionsfreiheit erwähnen. Etwas anderes gilt hingegen für unter-
nehmensübergreifende Kodizes, die häufig nicht nur alle Kernar-
beitnormen enthalten, sondern auch z. T. Bestimmungen zu Arbeits-
schutz, Arbeitszeit und existenzsichernden Löhnen aufweisen (vgl.
Palm 2001). 

66 Dazu gehören NGOs, die sich für die Interessen der Arbeiterinnen
und Arbeiter einsetzen, z. B. das „Hongkong Christian Industrial
Committee“, das RED (Zentralamerikanisches Netzwerk von Frau-
enorganisationen zur Unterstützung der Maquila-Arbeiterinnen),
oder das „Committee for Asian Women“.
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Parlament wird auf diese Weise durch – in den USA so ge-
nannte – Fast track-Verfahren67 zum „Exekutor“ interna-
tionaler Beschlüsse und sein Gewicht wird im Zuge der
Globalisierung durch die de facto Stärkung der Exekutive
vermindert. Gleichzeitig wird es von den Bürgerinnen und
Bürgern für die Folgen dieser Vereinbarungen verantwort-
lich gemacht, da die Parlamente diese Beschlüsse zu rati-
fizieren und in nationales Recht um zu setzen haben.

Zudem dominieren beschleunigte ökonomische Prozesse
mit globaler Reichweite gegenüber der notwendigen
Langsamkeit nationalstaatlicher und demokratisch legiti-
mierter Politik. Ökonomische Prozesse greifen also unter
Umständen „viel schneller und stärker in das Schicksal
der Menschen ein als im Parlament erstrittene Entschei-
dungen“ (Thierse 2001). Das bedeutet eine Aushöhlung
der von den nationalen Parlamenten wahrgenommenen
Volkssouveränität und stellt insofern ein erhebliches de-
mokratisches Problem dar. 

Vielfach wird darauf hingewiesen, dass die Diskrepanz
zwischen nationaler und internationaler Politik unver-
meidlich ist, weil sich die dem Nationalstaat eigenen ma-
joritären, über Parteienkonkurrenz vermittelten Formen
der Demokratie nicht einfach auf die Ebene jenseits des
Staates übertragen lassen. Um so bedeutsamer ist es aber,
sich damit zu beschäftigen, welche aktive Rolle Parla-
mente und Regierungen bei der Herausbildung einer Glo-
bal Governance übernehmen müssen, um durch verän-
derte Organisations- und Arbeitsformen den veränderten
Rahmenbedingungen und den neuen Anforderungen poli-
tischer Steuerung Rechnung zu tragen.

10.4.2 Stärkung der globalen Demokratie als
Ziel von Parlamenten

10.4.2.1 Einbezug von Parlamenten in außen-
politische Entscheidungsprozesse

Die Mitglieder des Parlaments sind direkt vom Volk ge-
wählt; insofern müssen sie auch im Hinblick auf Globali-

sierungsprozesse Kontroll- wie Gestaltungsfunktionen
übernehmen – schließlich wirken diese in zunehmendem
Maße auf nationale Politik zurück. Um dieser Aufgabe ge-
recht zu werden, ist es notwendig, dass Parlamentarierin-
nen und Parlamentarier systematisch und umfassend über
Globalisierungsprozesse informiert werden. Der Informa-
tionsaustausch zwischen Ministerien und dem Parlament
sollte verbessert und neue Instrumente der politischen
Teilhabe entwickelt werden. Ziel muss es sein, systema-
tisch parlaments- und staatsübergreifende Arbeitsfelder
zu erschließen. 

Die Kontrollrechte des Parlaments und seiner Ausschüsse
sind jedoch im Feld der Außenpolitik bzw. auch in allen an-
deren ressortübergreifenden Feldern internationaler Politik
eingeschränkt, insbesondere wenn es um die spezifischen
Regeln für die Einflussnahme des Parlaments auf völker-
rechtliche Verträge geht (vgl. Messner 2001, Wolf 2001). In
einer sich globalisierenden Welt, in der völkerrechtliche
Verträge zunehmend an Bedeutung für die Innen- und
Außenpolitik gewinnen, muss diese Beschränkung des Par-
laments aufgehoben werden. Angemessen ist die Stärkung
der Position des Parlaments auch im Bereich der Vorberei-
tung und Ausgestaltung solcher Verträge. Parlamente soll-
ten sich schon zu einem frühen Zeitpunkt bei der Identifi-
zierung von Problemen und der Vorbereitung multilateraler
Verträge durch begleitende Maßnahmen, Anhörungen und
Teilnahme an Verhandlungen einbringen, um die Transpa-
renz und Mitgestaltungsmöglichkeiten für die Parlamenta-
rier im Hinblick auf die internationale Politik zu sichern.68

Im Zusammenspiel zwischen Parlament und Parlaments-
verwaltung muss eine Form der Informationsaufbereitung
entwickelt werden, die es den Mitgliedern des Parlaments
ermöglicht, auch an politischen Entscheidungen auf inter-
nationaler Ebene teilhaben und diese nachvollziehen zu
können. Auch auf die erforderlichen nationalen – ggf. auch
regionalen bzw. kommunalen – Gesetzesänderungen muss
hingewiesen werden. Es müssen Regelungen entwickelt
werden, die die frühzeitige Einbeziehung des Parlaments
sicherstellen und verhindern, dass sich die Verfahrenszeiten
zur Ratifizierung völkerrechtlicher Verträge weiter verlän-

Kasten 10-8 

Nationales Parlament und internationales Völkerrecht

Nach Artikel 59, Abs. 2 des Grundgesetzes bedürfen die von der Exekutive ausgehandelten völkerrechtlichen
Verträge zwar der Zustimmung des Bundestages, ein materielles Mitbestimmungsrecht bei der inhaltlichen Aus-
gestaltung der Verträge steht dem Bundestag jedoch nicht zu. Völkerrechtliche Verträge werden dem Parlament
zu dem Zeitpunkt, der der Regierung angemessen erscheint, zugesandt. Das Parlament hat dann lediglich die
Wahl zwischen Annahme und Ablehnung. Von der Möglichkeit der Ablehnung der Ratifizierung völkerrechtli-
cher Verträge hat der Bundestag in den vergangenen zehn Jahren keinen Gebrauch gemacht.

67 „Fast track“-Gesetzgebung bedeutet, dass das Parlament über Geset-
zesvorschläge nur insgesamt entscheiden kann und nicht nachträg-
lich bestimmte „Package deals“ (Verhandlungspakete) aufschnüren
bzw. zusätzliche Forderungen als Preis für die Verabschiedung eines
Gesetzes stellen kann.

68 So werden z. B. dem EU-Ausschuss durch Art. 23 Abs. 2 und 3 GG
in den Angelegenheiten der Europäischen Union besondere Infor-
mationsrechte eingeräumt. Auch das Recht etwa der Ausschüsse, die
Anwesenheit jedes Mitglieds der Regierung zu verlangen, oder die
„Aktuelle Stunde“ bieten hier Möglichkeiten.
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gern. Andernfalls würde sich die Spanne zwischen der
Langsamkeit der nationalstaatlichen Verfahren und den be-
schleunigten ökonomischen Prozessen nochmals ver-
größern (s. Empfehlung 10-15).

Eine „Task Force Globalisierung“ sollte prüfen, welche
weiteren organisatorischen Neuerungen die angemessene
parlamentarische Beschäftigung mit Globalisierungsthe-
men sicherstellen helfen (s. Empfehlung 10-17). Diese
„Task Force“ sollte etwa die Einrichtung neuer Gremien
prüfen: Ein hochrangiges Koordinationsgremium, dessen
Aufgabe in der Herstellung einer ressortübergreifenden
Verzahnung über die Ausschussgrenzen hinweg besteht,
könnte den Querschnittsbezügen vieler Globalisierungs-
themen gerecht werden. Auch die Einrichtung themenbe-
zogener „Task Forces“, die sich für eine begrenzte Zeit
speziell mit ausgewählten globalen Fragestellungen be-
schäftigen und etwa die Organisation gemeinsamer An-
hörungen mit den betroffenen Fachausschüssen zu globa-
lisierungsrelevanten Themen übernehmen, sollte erwogen
werden. Der im Zusammenhang mit dem Maastrichter
Vertrag geschaffene Europa-Ausschuss des Bundestages,
der Konsultationsrechte vor den Entscheidungen des EU-
Ministerrates wahrnimmt, könnte ebenfalls einen Ansatz
darstellen, der prinzipiell auf alle anderen Politikbereiche
übertragbar wäre. Schließlich sollte auch die Einrichtung
eines ständigen „Querschnittsausschusses Globalisierung“
geprüft werden. Um die federführenden Ausschüsse in
diese Arbeit der „Task Force Globalisierung“ einzubin-
den, ist die Doppelmitgliedschaft der Mitglieder der
„Task Force“ in einem regulären Bundestagsausschuss
und dem neuen Gremium sinnvoll.

10.4.2.2 Transnationale parlamentarische
Foren und Auslandskontakte

Im Rahmen von Global Governance müssen Parlamenta-
rierinnen und Parlamentarier in ihrer Arbeit die Bedürf-
nisse der eigenen Wahlbevölkerung verstärkt mit denen
anderer nationaler Politikkulturen, Gepflogenheiten und
Handlungsweisen abstimmen, um zur weltweiten Akzep-
tanz von Regeln auf den verschiedenen Ebenen des Re-
gierens beitragen zu können. Für die Abgeordneten des
Deutschen Bundestages ist es daher wichtig, über Aus-
landskontakte wertvolle Erfahrungen sammeln zu können.
Die Enquete-Kommission begrüßt in diesem Zusammen-
hang das vom Präsidenten des Deutschen Bundestages seit
der 13. Wahlperiode unterstützte Programm zum Kurzbe-
such von erfolgreichen Wirtschafts- und Selbsthilfeorgani-
sationen (wie SEWA, Grameen usw.) ärmster Menschen im
informellen Bereich in Entwicklungsländern („Exposure
und Dialogprogramm – Sich dem Leben aussetzen und mit-
einander reden“). Sie empfiehlt aus eigener Erfahrung den
Mitgliedern des Parlaments, die Möglichkeit der Teilnahme
an diesem Programm in Verbindung mit einer Ausschuss-
oder Delegationsreise wahrzunehmen. Die Enquete-Kom-
mission würde begrüßen, wenn alle Abgeordneten vor einer
Reise Informationen zu diesem Programm von seiten der
Verwaltung erhalten könnten. In der Realität bleiben bislang
viele dieser Erfahrungen, Kontakte und Kooperationen sin-
gulär und sind zu wenig vernetzt. Angesichts dieser Defizite
könnte etwa die interne Einrichtung einer Datenbank mit

Ansprechpartnern im Ausland und die verbesserte Koordi-
nation von Reisen sicherstellen, dass Initiativen zum inter-
nationalen Kontakt- und Dialogausbau sinnvoll rückgebun-
den werden (s. Empfehlung 10-16).

Parlamente müssen aber auch in eigenständiger Regie
durch den Auf- und Ausbau interparlamentarischer Netz-
werke internationale Willensbildungsprozesse besser be-
gleiten. Hier kann die Interparlamentarische Union (IPU)
als Plattform genutzt und weiterentwickelt werden.69 Ihre
Arbeit muss künftig besser öffentlich vermittelt und be-
kannt gemacht werden. Allerdings muss sich auch die IPU
einem Reformprozess unterziehen, weil die jetzige Zu-
sammensetzung und Organisationsform wenig Akzeptanz
verspricht und ihren Entscheidungen lediglich Sym-
bolcharakter zukommt.

Auch grenzüberschreitende Netzwerke interessierter 
Parlamentarier bieten wertvolle Chancen transnationaler
Koordination, sei es im Rahmen eines e-Parliaments 
(s. Kasten 10-9) oder von themenspezifischen Zusammen-
schlüssen.70 So hat etwa das Weltparlamentariernetzwerk
im Frühjahr 2002 in Porto Alegre den Beschluss gefasst,
noch im gleichen Jahr eine elektronische Vernetzung zu
realisieren. Auch binationale Kontakte durch Parlamenta-
riergruppen und Gesprächskreise müssen intensiviert bzw.
zu multinationalen Kontaktbörsen ausgebaut werden. Den
Austausch unter Parlamentarierinnen und Parlamentariern
verschiedener Länder, Treffen zwischen den Sprecherinnen
und Sprechern der Arbeitsgruppen der einzelnen Fraktio-
nen der europäischen Parlamente sowie bi- oder multina-
tionale Treffen zwischen ganzen Ausschüssen gibt es im
Ansatz bereits. Sie müssen ausgebaut, auf ihre Effektivität
überprüft und verstetigt werden. Ebenso können Kontakte
zum Europäischen Parlament, vor allem auch zu dessen
Fachausschüssen, genutzt werden (s. Empfehlung 10-16).

Über diese Vernetzung könnte auch die internationale Ver-
ständigung und gemeinsame Reflexion über die Rolle von
Parlamenten im Rahmen von Global Governance befördert
werden: Im Dialog könnten Parlamentarier verschiedener
Länder etwa Anregungen austauschen, welche Optionen
ihnen zur effektiven Gestaltung und kohärenten Vermitt-
lung von Globalisierungsprozessen zur Verfügung stehen.
Gleichzeitig kann das Parlament auch Hilfestellung beim
Abbau von Demokratiedefiziten in solchen Ländern bieten,
in denen Parlamente nur rein formal existieren.

10.4.2.3 Kooperation des Parlaments mit
gesellschaftlichen Gruppen

Generell sollte das Parlament verstärkt neue Formen prak-
tischer Partizipation von Bürgerinnen und Bürgern anre-
gen – sowohl im direkten Kontakt mit den betroffenen

69 In der Selbstdarstellung der 1889 gegründeten und in Genf ansässi-
gen Organisation heißt es: „The Union is the focal point for world-
wide parliamentary dialogue and works for peace and co-operation
among peoples and for the firm establishment of representative de-
mocracy“ (vgl. http://www.ipu.org 10. Mai 2002).

70 Vgl. z. B. das umweltspezifische Netzwerk GLOBE (Global Legis-
lators Organisation for a Balanced Environment, http://www.glo-
beinternational.org 10. Mai 2002).
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Menschen als auch vermittelt über zivilgesellschaftliche
Gruppen –, um mehr Vertrauen und Einfluss mit Blick auf
die Gestaltung von Globalisierung und Global Gover-
nance gewinnen zu können. Die transnationalen Aktivitä-
ten von NGOs erweitern den Radius demokratischer Poli-
tik und sorgen zumindest im Ansatz dafür, dass
Öffentlichkeit, Partizipation und Einflussnahme auch auf
internationaler Ebene ermöglicht wird (vgl. Kapitel 10.3).
Eine intensivere Zusammenarbeit mit NGOs könnte die
Gestaltungsmöglichkeiten von Parlamenten im Hinblick
auf Globalisierungsprozesse weiter verbessern, weil sich
so Know-How und Entscheidungskompetenz bündeln
lassen (vgl. Wolf 2001). Sonst bestünde die Gefahr, dass
dem Parlament und den Parteien Definitionsmacht über
die politische Agenda abhanden kommen könnte (vgl.
Altvater und Brunnengräber 2002). Das Parlament kann
darüber hinaus um Verständnis für die Notwendigkeit der
angesprochenen neuen Formen der Global Governance
werben – etwa für globale Politiknetzwerke, die sich aus
staatlichen Instanzen, der Privatwirtschaft und den NGOs
zusammensetzen – und sollte sich an diesen aktiv beteili-
gen. Verliert das Parlament hingegen den Anschluss an in-
ternationale Politikprozesse, könnte sich die Machtba-
lance zugunsten neuer, nunmehr „globaler“ Gremien der
politischen Beratung und Entscheidung verschieben, bei
denen unklar ist, ob und wie sich diese dem Gemeinwohl
noch verpflichtet fühlen.

Ein kontinuierlicher und transparenter Dialog zwischen
Parlament, NGOs sowie anderen zivilen Akteuren sollte
einen nachhaltigen Austausch sicherstellen und der Öf-
fentlichkeit nationale und internationale Entscheidungs-
prozesse sichtbar machen. Hier haben Parlamentarier,
NGOs, Unternehmen und andere Akteure der Politikge-
staltung eine gemeinsame Verantwortung. Im Rahmen
dieses Dialogs können zudem gemeinsam Kriterien ent-
wickelt werden, mit deren Hilfe die äußere und innere de-
mokratische Legitimität von NGOs eingeschätzt und ver-
bessert werden könnte (s. Empfehlung 10-18).

Die Aktivitäten von NGOs schaffen auch Voraussetzun-
gen dafür, dass die Menschen nachvollziehen können, wie

sich die Globalisierung auf die eigene Lebensgestaltung
und das Zusammenleben in der Gesellschaft auswirkt. In
der Diskussion zwischen Parlament, NGOs, Unterneh-
men und anderen nichtstaatlichen Akteuren ist zu klären,
inwieweit die Vermittlung globaler Fragen und deren
Rückwirkungen auf die lokale Ebene gemeinsam geleis-
tet werden kann.

10.4.2.4 Vermittlung von Globalisierungsfragen
an die lokale Ebene im Wahlkreis

Aufgabe des Parlaments ist es, die Sorgen und Bedürf-
nisse der Bürgerinnen und Bürger im Zusammenhang mit
der Globalisierung aufzunehmen. Wenn Globalisierung in
den Wahlkreisen jedoch kaum Thema ist und bei den Bür-
gerinnen und Bürgern vor Ort noch nicht als politisch ge-
staltbare Aufgabe wahrgenommen wird, kann das dreier-
lei bedeuten. Entweder wird Globalisierung nicht zur
Kenntnis genommen, ihr wird mit Resignation begegnet
oder die Parlamentarier erscheinen den Bürgerinnen und
Bürgern als die falschen Ansprechpartner. Auch hier
könnte ein Schulterschluss mit NGOs hilfreich sein, um
Auswirkungen der Globalisierung zu thematisieren und
positive Handlungsmöglichkeiten aufzeigen zu können.

In diesem Zusammenhang ist an den Vorschlag zu erin-
nern, Ausschusssitzungen des Parlaments öffentlich abzu-
halten.71 Um den Charakter der Ausschusssitzungen als
parlamentarische Arbeitsgremien zu erhalten, muss eine
sinnvolle Mischung zwischen öffentlichen und nicht-öf-
fentlichen Sitzungen gefunden werden. Im Rahmen öf-
fentlicher Sitzungen könnte vor einer breiteren Öffent-
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e-Parliament

E-Parliament ist ein vielversprechender Ansatz für eine elektronische Vernetzung von Parlamentariern weltweit.
Die Vernetzung orientiert sich an gemeinsamen thematischen Interessen, z. B. mit Blick auf einen AIDS-Impf-
schutz, Transparenzregeln für Verbraucher oder Klimaschutz. Für ein solches Thema kann jeweils eine „Parlia-
mentary Intergroup“ gebildet werden, die sich nach ein paar Jahren wieder auflösen soll. Jedes (nationale oder eu-
ropäische) Parlamentsmitglied kann sich anmelden.

Zielsetzung jeder Intergroup kann die internationale Harmonisierung von Gesetzesinitiativen oder das Aufspüren
und Überwinden von nationalen Interessendifferenzen sein und zwar lange bevor die schwerfällige Konferenz-
diplomatie zu vertraglichen Lösungen gekommen ist. Die Einübung in die internationale parlamentarische Ko-
operation soll dazu führen, dass ein parlamentarisches Gegengewicht gegen das regierungs- und verwaltungs-
dominierte Handeln der Staatengemeinschaft sowie gegenüber der globalisierten Wirtschaft aufgebaut wird (vgl.
http://www.earthaction.org/e-parl/index.html 10. Mai 2002).

71 Dieser Vorschlag wird auch vom Bundestagspräsidenten Wolfgang
Thierse unterstützt (Thierse 2001). Nach der Geschäftsordnung des
Bundestages sind in der Ausschussarbeit zwei Arten von öffentlichen
Sitzungen möglich: die so genannte Erweiterte öffentliche Beratung
und die öffentliche Anhörung. In der 13. WP gab es insgesamt drei
Erweiterte öffentliche Ausschussberatungen im Sinne des § 69 a
GOBT. Ferner gab es insgesamt 209 Ausschusssitzungen mit öffent-
lichen Anhörungen. In 127 öffentlichen Anhörungen wurden insge-
samt 169 Gesetzentwürfe beraten.
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lichkeit und im engen Kontakt mit den Wählerinnen und
Wählern diskutiert werden, auf welche weltweiten Inter-
dependenzen in welcher Form reagiert werden sollte. Par-
lamentarierinnen und Parlamentarier müssen ihren Auf-
trag als demokratische Mittler zwischen den Bürgerinnen
und Bürgern auf der einen und den internationalen Insti-
tutionen auf der anderen Seite wahrnehmen, um Miss-
trauen, Ohnmachtsgefühle und Unzufriedenheit abzu-
bauen. Sie können auf diese Weise auch dazu beitragen,
dass internationale Kooperation nicht als ein Null-Sum-
menspiel bzw. als Wettbewerb um nationale Standortvor-
teile verstanden wird. Globalisierungsprozesse müssen in
ihrer ganzen Komplexität diskutiert und die Notwendig-
keit internationaler Kooperation verdeutlicht werden.

Daraus ergeben sich folgende Empfehlungen:

Empfehlung 10-15 Stärkere Einbindung des
Parlaments in die 
internationale Politik

Der Deutsche Bundestag sollte als nationales Parlament
von der Regierung eine frühzeitige Informationspolitik
und ein verbessertes Mitspracherecht verlangen, damit
seine Kontroll- und Gestaltungsfunktion auch auf die inter-
nationale Ebene ausgedehnt werden kann. Schon bei der
Vorbereitung und während internationaler Verhandlungen
ist eine rechtzeitige, sachgerechte und hinreichende sowie
ggf. vertrauliche Unterrichtung der Mitglieder des Deut-
schen Bundestages – und ggf. des Europäischen Parla-
ments – geboten, ohne dass damit die Verhandlungsposition
gegenüber möglichen Vertragspartnern geschwächt wird.
Vor der Unterzeichnung von Verträgen sollten Regierungen
ihren Parlamenten Informationen über das erzielte Ergeb-
nis vorlegen, versehen mit dem Hinweis auf voraussichtlich
notwendig werdende nationale Gesetzesänderungen auf al-
len möglicherweise betroffenen Gesetzgebungsebenen. Die
Bundesregierung wird außerdem dazu aufgefordert, die
Vorsitzenden parlamentarischer Fachausschüsse in geeig-
neter Weise an internationalen Verhandlungen zu beteili-
gen, wie es die USA trotz einer strikter gehandhabten Ge-
waltenteilung bereits praktizieren.

Empfehlung 10-16 Systematische Nutzung und
Vernetzung von Kontakten und
Informationen für das Parlament

Das Parlament braucht Informationen und Austausch auf
europäischer und internationaler Ebene, über herkömm-
liche Medien, über Internet und über Reisen. Absprachen
und Ergebnisaustausch sollen zur systematischen Nut-
zung und Vernetzung der Kontakte führen. Verbesserte
Koordinierung und gegenseitige Information über die
Auslandsreisen von Parlamentariern, Ausschüssen und
Parlamentariergruppen können dazu beitragen, Aus-
landskontakte optimal zu nutzen, einen ressortübergrei-
fenden, innerparlamentarischen Informationsaustausch
sicherzustellen und die Einbindung des Parlaments in in-
ternationale Politikprozesse zu verbessern. Eine Daten-
bank internationaler Gesprächspartner zu globalisie-
rungsrelevanten Fachthemen sollte erwogen werden.

In Kontakten mit Parlamentarierinnen und Parlamenta-
riern auf EU-Ebene wie auf internationaler Ebene soll

der Austausch über Parlamentsarbeit und Demokratieer-
fahrungen erleichtert und ermöglicht werden. Vor allem
für Abgeordnete aus Entwicklungsländern und jungen
Demokratien soll dieser Austausch auch durch Reisen
zum Deutschen Bundestag und zu europäischen Parla-
menten gefördert werden. Die Teilnahme von Parlamen-
tarierinnen und Parlamentarier an einem „Exposure und
Dialogprogramm“ in Verbindung mit Auslandsreisen ist
zu empfehlen und sollte von der Verwaltung unterstützt
werden. Die Arbeit bestehender internationaler parlamen-
tarischer Versammlungen (IPU, EP) sowie internationaler
Netzwerke zwischen Parlamentariern und internationaler
Parlamentarierkonferenzen zu sektoralen oder regiona-
len Themen sollte ausgewertet, ausgebaut und intensiv
durch den Deutschen Bundestag genutzt werden. 

Das Parlament benötigt größere Transparenz und Öffent-
lichkeit der Parlamentsarbeit auch über das Internet, also
eine Stärkung von Parlamentsrechten und von Öffentlich-
keitsrechten. Der Austausch über Themen kann e-vernetzt
erfolgen. Das Parlament kann und soll eigene Erkennt-
nisse und gewonnene Beratungs- und Informationsergeb-
nisse der Öffentlichkeit zur Verfügung stellen und so mit der
Zivilgesellschaft in Dialog treten. Ein e-Parliament flan-
kiert alle anderen Ansätze zur Intensivierung und Verbesse-
rung der internationalen Parlamentsarbeit und ermöglicht
Abgeordneten, zu spezifischen Themen „Parliamentary In-
tergroups“ zu bilden, die z. B. gemeinsame Politikansätze,
internationale Harmonisierung von Gesetzesinitiativen
oder das Aufspüren und Überwinden von nationalen Inter-
essendifferenzen beraten und so auch im Vorfeld von Ver-
handlungen Lösungsvorschläge beitragen können.

Empfehlung 10-17 Einsetzung einer „Task Force
Globalisierung“

Die Enquete-Kommission empfiehlt dem Bundestag, in
der kommenden Legislaturperiode eine zeitlich befristete
„Task Force Globalisierung“ einzurichten, die prüfen
soll, wie eine angemessene parlamentarische Befassung
mit globalen Querschnittsfragen organisatorisch gefes-
tigt werden kann. Dabei soll sie auch die Einrichtung
neuer parlamentarischer Gremien prüfen, sei es die Ein-
richtung eines ständigen „Querschnittsausschusses Glo-
balisierung“ (etwa parallel zum Europaausschuss) oder
die Einrichtung eines hochrangigen Koordinationsgremi-
ums, dessen Aufgabe in der Herstellung einer ressort-
übergreifenden Verzahnung über die Ausschussgrenzen
hinweg besteht. Auch die Einrichtung themenbezogener
„Task Forces“, die sich für eine begrenzte Zeit speziell
mit ausgewählten globalen Fragestellungen beschäftigen
und etwa die Organisation gemeinsamer Anhörungen mit
den betroffenen Fachausschüssen zu globalisierungsrele-
vanten Themen übernehmen, sollte erwogen werden. Es
sollte auch geprüft werden, wie im Rahmen der parla-
mentarischen Beschäftigung mit Globalisierungsfragen
sichergestellt werden kann, dass Genderaspekte ange-
messen berücksichtigt werden, z. B. über institutionelle
Einrichtungen wie Gender-Audits oder einen sog. „Gen-
derdesk“ (s. Kasten 6.2). Um die federführenden Aus-
schüsse in diese Arbeit der „Task Force Globalisierung“
einzubinden, ist die Doppelmitgliedschaft der Mitglieder
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der „Task Force“ in einem regulären Bundestagsaus-
schuss und dem neuen Gremium sinnvoll.

Empfehlung 10-18 Intensivierung des Dialogs 
mit NGOs

Parlamente haben im Dialog mit nichtstaatlichen Akteu-
ren bereits positive Erfahrungen sammeln können. Daher
empfiehlt die Enquete-Kommission dem Parlament, sich
diesen gegenüber weiter zu öffnen und hinsichtlich inter-
nationaler Politikprozesse den Dialog und die Kooperation
zu intensivieren. Über Netzwerke kann ein dauerhafter
Dialog mit gesellschaftlichen Gruppen, Organisationen,
Institutionen wie Wirtschaftsverbänden, Gewerkschaften,
Kirchen, NGOs, der Wissenschaft, der Kultur oder auch
einzelnen Berufsvereinigungen entstehen. Während EU-
interner oder internationaler Verhandlungen sollten be-
troffene nichtstaatliche Akteure, v. a. die Sozialpartner,
von Regierung und Parlament aufgrund meist umfangrei-
cher wirtschafts-, struktur-, arbeitsmarkt-, sozial- und
umweltpolitischer Auswirkungen der Ergebnisse infor-
miert und zu Stellungnahmen aufgefordert werden. 

10.5 Ausblick und offene Fragen 

10.5.1 Zukünftige Ziele von Global
Governance

Für die Enquete-Kommission „Globalisierung der Welt-
wirtschaft“ ist Global Governance ein Ansatz für die Be-
arbeitung globaler Probleme von zunehmender Komple-
xität und Interdependenz. Im Spannungsfeld zwischen
Staaten und multinationalen Institutionen, globalisierter
Wirtschaft und Finanzwelt, Medien und Zivilgesellschaft
plädiert Global Governance für eine neue, kooperative
Form der Problembearbeitung: Für Global Governance
sind dialogische und kooperative Prozesse zentral, die
über die verschiedenen Handlungsebenen subsidiär ent-
lang der Achse lokal – global hinweg reichen sowie 
Akteure aus den Bereichen Politik, Wirtschaft und Ge-
sellschaft zusammenführen und vernetzen. Global Gover-
nance setzt damit also auf das konstruktive Zusammen-
wirken von staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren in
dynamischen Prozessen interaktiver Entscheidungsfin-
dung von der lokalen bis zur globalen Ebene. Darauf zie-
len die Empfehlungen dieses Kapitels ab.

Substanziell setzt Global Governance auf eine am Nach-
haltigkeitskonzept orientierte Ordnungspolitik für die
globalisierte Marktwirtschaft und die Einbindung ökono-
mischer Prozesse in umfassendere gesellschaftliche Ziele
über die Schaffung wirtschaftspolitischer, sozialer und
ökologischer Leitlinien. So unterschiedliche Aspekte wie
globaler Umweltschutz, Kampf gegen die Armut, Kon-
fliktprävention, die Verwirklichung von Menschenrech-
ten, Stabilität der Finanzmärkte, Generationen- und Ge-
schlechtergerechtigkeit bis hin zur Bewahrung und
Weiterentwicklung sozialer Standards müssen berück-
sichtigt werden. Die Vertreter dieses Konzeptes sind
mehrheitlich der Ansicht, dass Global Governance den
Prozess der Globalisierung nicht aufhalten oder gar
zurückdrehen kann und will. Jedoch soll für die sich dy-
namisch entwickelnden Weltmärkte ein Ordnungsrahmen

geschaffen werden, der Fehlentwicklungen vermeidet und
ggf. korrigiert. Diese Fehlentwicklungen haben dazu ge-
führt, dass die potenziellen Wohlstandsgewinne der Glo-
balisierung im Wesentlichen nur einer Minderheit von
Ländern und Menschen zugute gekommen sind und dem-
gegenüber der Abstand zwischen Arm und Reich, in vie-
len Regionen auch die Armut oder der Raubbau an den
Naturressourcen in den 90er Jahren zugenommen haben.
Globalisierung und Global Governance sind jedoch lang-
fristige Prozesse, die ergebnisoffen und gestaltbar sind.

Strukturell setzt Global Governance auf Regelungsinsti-
tutionen und -formen jenseits der einzelstaatlichen Ebene.
Grenzüberschreitende Probleme sollten in verflochtenen
Mehr-Ebenen-Systemen bearbeitet werden, in denen Na-
tionalstaaten zwar eine wichtige Scharnierrolle überneh-
men, jedoch Kompetenzen „nach oben“ (inter- und supra-
nationale Ebenen) und „nach unten“ (lokale und regionale
Politik) abgeben. Problemlösungen müssen auf der Ebene
institutionell angesiedelt werden, die sachlich und organi-
satorisch angemessen ist und auf der Probleme daher
möglichst effizient und demokratisch zu lösen sind. Die
institutionellen Empfehlungen für Global Governance
sollten sich nicht von der Frage leiten lassen, auf welchem
Wege der Selbstbehauptung der traditionellen politischen
Institutionen des Nationalstaates am besten gedient wer-
den kann. Vielmehr sollten sich nationalstaatliche Ak-
teure im Rahmen von Global Governance immer mehr
auch mit anderen „Global Players“ verständigen, sei es
mit regionalen und internationalen Institutionen oder mit
privatwirtschaftlichen und zivilgesellschaftlichen Akteu-
ren. Dabei kann dem Selbstbehauptungsinteresse der öf-
fentlichen Akteure dadurch Rechnung getragen werden,
dass sie allein das Recht auf Kompetenzallokation behal-
ten (vgl. Wolf 2001). Die Staaten – vorzugsweise vertre-
ten durch ihre Parlamente – sollten nach wie vor über die
Kriterien und Bedingungen zu entscheiden haben, nach
denen internationale Organisationen oder private Akteure
bestimmte öffentliche Aufgaben wahrnehmen können.
Auch die Kohärenz all der Politikbereiche, die sich mit in-
ternationalen Fragen beschäftigen, muss durch die natio-
nalen Institutionen gewährleistet werden.

Im Rahmen des Auf- und Ausbaus von Global Gover-
nance spielt die Stärkung, Reform und Demokratisierung
von internationalen Institutionen eine wesentliche Rolle.
Global Governance zielt auf die problemadäquate Reor-
ganisation der internationalen Institutionenlandschaft ab.
Ziel muss es sein, vorhandene ineffektive oder undemo-
kratische Strukturen zu überwinden. Global Governance
will dort, wo aufgrund drängender globaler Probleme drin-
gender Handlungsbedarf besteht, effektive und demokrati-
sche internationale Organisationen und Regime schaffen
bzw. existierende Institutionen reformieren, um eine ver-
besserte Handlungsfähigkeit und finanzielle Ausstattung
zu erreichen. Global Governance ist nicht nur eine organi-
satorische oder finanzielle Frage, sondern ein politischer
Prozess, bei dem auch Machtungleichgewichte, die für ge-
genwärtige Probleme mitverantwortlich sind, überwunden
werden müssen. Internationale Organisationen sind nur so
stark, wie ihre Mitgliedsstaaten sie machen: sowohl eine
umsichtige Übertragung von Handlungskompetenzen als
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auch eine ausreichende Ressourcenausstattung ist Voraus-
setzung für ihre Handlungsfähigkeit. Deutschland sollte
im Verbund mit der EU zur Stärkung internationaler Orga-
nisationen beitragen, um deren Fähigkeiten zum Manage-
ment grenzüberschreitender Probleme und zur Bereitstel-
lung globaler öffentlicher Güter zu verbessern. Dort, wo
bereits rechtsverbindliche internationale Normen gesetzt
werden konnten, sollte ihre Um- und Durchsetzung be-
fördert werden. Auch regionale Kooperationsprojekte
sind eine wichtige Stütze von Global Governance. Die
Europäische Union, die nicht nur auf wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit, sondern auch auf politische Integration
und sozialen Ausgleich zielt, ist ein positives Modell, das
es weiter auszubauen und zu demokratisieren gilt. Regio-
nen sollten ihre Zusammenarbeit im Rahmen demokrati-
scher Regionalorganisationen verbessern und ihre außen-
politische Handlungsfähigkeit stärken. So könnten sie auch
die Arbeit der UNO besser unterstützen, zu deren Demo-
kratisierung beitragen und im UN-Sicherheitsrat – als ein
wichtiger Akteur für global bedeutsame Entscheidungen
– stärker mit Sitz und Stimme vertreten sein. Ansätze zur
Bündelung regionaler Kräfte und Interessen könnten Ent-
wicklungsländer dabei unterstützen, stärker als bisher von
den Vorteilen der Globalisierung zu profitieren. Entwick-
lungspolitik sollte generell im Sinne einer internationalen
Strukturpolitik konzipiert werden, um die Rahmenbedin-
gungen für eine sozial, wirtschaftlich und ökologisch
nachhaltige Entwicklung zu verbessern.

Im Rahmen einer verbesserten Zusammenarbeit zwischen
staatlichen und nichtstaatlichen Akteuren sollten Politik-
netzwerke und -partnerschaften zwischen Regierungen,
Parlamenten, Wirtschaft, Gewerkschaften sowie der Zi-
vilgesellschaft unterstützt werden. Diese Zusammenar-
beit sollte dazu beitragen, die Transparenz internationaler
Politikprozesse zu erhöhen sowie sie auf nationaler Ebene
besser vor- und nachzubereiten. Generell ist bei der Bil-
dung transnationaler Netzwerke wichtig, auch lokale Ak-
teure einzubinden und eine Balance zwischen den ver-
schiedenen Beteiligten zu finden, etwa zwischen Nord
und Süd, Starken und Schwachen, Globalisierungsgewin-
nern und -verlierern. Sowohl bei den internationalen In-
stitutionen wie auch bei diesen Netzwerken sollte darauf
geachtet werden, dass Frauen und Männer gleichberech-
tigt vertreten sind und dass frauenspezifische Belange
berücksichtigt werden. Im Rahmen dieser Zusammenar-
beit könnten freiwillige Selbstverregelungsinitiativen be-
stehendes (zwischen-)staatliches Recht ergänzen und in-
ternationale Vorbildfunktion für eine angepasste und
angemessene Standardsetzung haben.

Die Einrichtung der Enquete-Kommission „Globalisie-
rung der Weltwirtschaft“ zeigt, dass sich das Parlament
der oben angesprochenen Herausforderungen bewusst ist
und nach Antworten sucht. Als demokratisch gewählter
Akteur sollte das Parlament im Rahmen einer Global Go-
vernance gestärkt werden: Es muss seine Kontroll- und
Gestaltungsfunktionen auch auf die internationale Ebene
ausdehnen. Verbesserte Mitspracherechte in der außenpo-
litischen Entscheidungsfindung sowie ein verstärkter
Austausch mit anderen Parlamenten und auch zivilgesell-
schaftlichen Akteuren auf europäischer und internationa-

ler Ebene sind erste Schritte hierzu. Eine „Task Force“
sollte prüfen, welche weiteren organisatorischen Verbes-
serungen der angemessenen parlamentarischen Beschäf-
tigung mit globalisierungsrelevanten Themen dienen.

Global Governance-Ansätze zeichnen sich durch einen
politisch-praktischen, perspektivischen und normativen
Charakter aus. Sie entwerfen neue Modelle der politi-
schen Steuerung und Kooperation, in dem bestehende 
politische Institutionen und Akteure mit neuen Formen
der Politikgestaltung von der lokalen bis zur globalen
Ebene und unterschiedliche Politikfelder miteinander ver-
bunden werden. Wo Defizite zu erkennen sind, werden
Reformen gefordert und politische Instrumentarien und
Prozesse auf ihre Funktionsfähigkeit im globalen Mitei-
nander von Wirtschaft, Gesellschaft und Politik überprüft.
Ausgehend von der Diagnose, dass viele grenzüberschrei-
tende Probleme nicht mehr mit den herkömmlichen Me-
thoden und Instrumenten der nationalstaatlichen Außen-
politik erfolgversprechend bearbeitet werden können,
wird Globalisierung nicht nur als ökonomischer, sondern
auch als politischer und kultureller Prozess erkannt und
wahrgenommen, den es zu gestalten gilt. Wenn sich die
Probleme globalisieren, muss auch die Politik reagieren:
Eine demokratische und handlungsfähige Global Gover-
nance soll dazu beitragen, dass die Chancen der Globali-
sierung für alle Menschen nutzbar sind, um möglichst
breiten und nachhaltigen Wohlstand zu schaffen.

10.5.2 Offene Fragen
Relevante Fragen zur Realisierung einer demokratischen
und effektiven „Global Governance“ mussten offen blei-
ben, einige sollen hier zumindest aufgezeigt werden. Für
alle Bereiche stellt sich die Frage, wie die angemahnten
Reformen in den verschiedenen Politikfeldern Schritt für
Schritt konkret umgesetzt werden können. Dies ist an-
satzweise in den verschiedenen AGs dieser Enquete-
Kommission geschehen und sollte fortgeführt werden.

Das Regieren in Mehr-Ebenen-Systemen wirft u. a. die
Frage auf, wie die Verzahnung der verschiedenen Ebenen
gelingen kann, so dass Kooperation, Kohärenz und Koordi-
nation gewährleistet sind. Auch müssten konkrete Formen
globaler Demokratie – für die notwendige Transparenz und
Demokratisierung dieses komplexen Mehr-Ebenen-Regie-
rens – entwickelt werden. Eine besonders schwierige Frage
ist, wie die verschiedenen benannten Blockaden für multi-
laterales Regieren überwunden werden können und wie
mehr Unterstützung für eine multilaterale Kooperations-
kultur mobilisiert werden kann.

Fragen bleiben auch bei der Zusammenarbeit staatlicher
und nichtstaatlicher Akteure im Rahmen von Politiknetz-
werken und -partnerschaften zu lösen. Wie kann eine sol-
che Zusammenarbeit auf nationaler und globaler Ebene
gefördert werden, ohne dass nichtstaatliche Akteure ihre
Autonomie verlieren? Welche Befugnisse bekommen öf-
fentlich-private Netzwerke und welchen Kriterien demo-
kratischer Legitimität müssen sie genügen? Wie kann eine
ausreichende Partizipation der betroffenen Bürgerinnen
und Bürger in aller Welt und ein gerechter Interessen- und
Machtausgleich sichergestellt werden? Auch verbesserte



Drucksache 14/9200 – 452 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Möglichkeiten der erfolgreichen Moderation von Runden
Tischen und der Erfolgskontrolle für private Initiativen
müssen weiter entwickelt werden.

Des Weiteren bedürfen die sicherheitspolitischen Aspekte
der Globalisierung, der internationale Terrorismus, der
die Verwundbarkeiten der globalisierten Welt zu nutzen
versucht, und die Möglichkeiten ziviler Konfliktbearbei-
tung im Kontext der Globalisierung vertiefter Analysen.
Im Kontext der Globalisierung bekommt auch das Kon-
zept der „erweiterten Sicherheit“ eine größere Bedeu-
tung.

Bislang wurde die kulturelle Globalisierung, die Werte-
systeme, Lebensstile und Konsumgewohnheiten eben-
so stark beeinflusst wie Kapital- und Warenströme, weit-
gehend vernachlässigt. In diesem Kontext sollte auch 
die Rolle der Medien, die in einer globalen Welt eine

wichtige Vermittlerfunktion innehaben, intensiver reflek-
tiert werden.

Es bedarf auch eingehender Überlegungen, ob die Globa-
lisierung die Menschenrechte befördert oder eher gefähr-
det (wie z. B. die UN-Menschenrechtskommission be-
fürchtet).

Das Parlament sollte möglichst rasch selbst klären, wie es
sich so reformieren könnte, dass es mit Fragen der Globa-
lisierung und der Global Governance angemessen umge-
hen kann. Es sollte sich auch der Auseinandersetzung mit
der Kritik an Globalisierungsprozessen noch intensiver
stellen. Schließlich sollten Parlament, Wissenschaft und
Zivilgesellschaft Ideen entwickeln, wie ein breiter öffent-
licher Diskussionsprozess initiiert werden könnte, mit des-
sen Hilfe gesamtgesellschaftlich debattiert wird, welchen
inhaltlichen Leitideen Global Governance folgen soll.
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11.1 Minderheitenvotum der CDU/CSU-
Arbeitsgruppe

Verantwortliche Sachverständige: Dr. Wolfgang Brühl,
Prof. Dr. Dr. Rudolf Dolzer, Dr. Werner Gries, Dr. h. c.
Dieter Wolf.

Mitglieder des Bundestages: Hartmut Schauerte (Ob-
mann), Klaus Jürgen Hedrich, Josef Hollerith, Thomas
Rachel.

11.1.1 Einleitende Bemerkungen von Hartmut
Schauerte MdB

Sprecher der CDU/CSU-Arbeitsgruppe in der Enquete-
Kommission „Globalisierung der Weltwirtschaft“:

11.1.1.1 Zukunft gestalten – Chancen der
Globalisierung nutzen

Die Arbeit der Enquete-Kommission Globalisierung der
Weltwirtschaft, die im Dezember 1999 vom Deutschen
Bundestag fraktionsübergreifend eingerichtet wurde, be-
endet Ihre Arbeit mit dem vorliegenden Schlussbericht. 

Im September 2001 hat die Enquete-Kommission bereits
einen Zwischenbericht mit ersten Ergebnissen der laufen-
den Untersuchungen dem Deutschen Bundestag und der
Öffentlichkeit vorgestellt.

Ein Minderheitenbericht ist nach parlamentarischen Ge-
pflogenheiten nur dann erforderlich und geboten, wenn
auch und gerade bei einem solchen umfassenden Thema,
grundlegende unterschiedliche Bewertungen und Empfeh-
lungen im Ganzen und in wichtigen Einzelfragen gegeben
sind. Da Beurteilung und Aufgabenstellung der Globalisie-
rung in nahezu jeden innenpolitischen und außenpoliti-
schen Bereich auch der deutschen Politik hineinwirken, ist
es aus einsichtigen Gründen unvermeidlich, dass es bei
durchaus gegebenen gemeinsamen Beurteilungen und
Empfehlungen in großem Umfang graduelle aber auch sehr
fundamentale Unterschiede in diesem Schlussbericht gibt. 

Dieser hier vorgelegte notwendige und unvermeidliche
Minderheitenbericht soll nicht ein gänzlich neuer Bericht
sein. Er konzentriert sich im wesentlichen auf gravierende
Unterschiede in der Beurteilung des gestellten Themas. Er
will insbesondere auch vor Gefahren warnen, die bei zum
Teil populistischer, ideologischer oder realitätsfremder He-
rangehensweise diesem wichtigen Politikbereich drohen.

Für die praktische Politik halten wir wenig von umfang-
reichen und umfangreich bestrittenen Erklärungsversu-
chen für die Globalisierung. Der Streit, ob sie stärker tech-
nologische Wurzeln, stärker wirtschaftliche Wurzeln oder
stärker politische Wurzeln habe, führt zu nichts. Mindes-
tens diese drei Ursachen haben eindeutig eine Entwick-
lung in Gang gebracht, die eine wachsende Bedeutung für
die ganze Welt erhält und deren Grundströmung nicht ge-
stoppt werden kann und unserer Auffassung nach auch
nicht gestoppt werden darf.

Bei dem zu erwartenden Umfang und der Größe der Ver-
änderungen, die auf die Völker der Welt und teilweise
auch auf das Leben der einzelnen Menschen zukommen,
ist es für die CDU/CSU-Fraktion in der Enquete-Kom-
mission darum von herausragender Bedeutung, dass die
Chancen der Globalisierung und ihre Vorteile wie auch
die Risiken und die Nachteile mit wahrheitsgemäßen Fak-
ten unterlegt vorgestellt werden. Die im Untersuchungs-
auftrag angesprochenen Auswirkungen können ihrer 
Natur nach positiv wie auch negativ sein. Die Mehrheits-
fraktion hat die positiven Auswirkungen immer wieder
vernachlässigt und den Risiken und Gefahren dieses Pro-
zesses eindeutig den Vorrang eingeräumt. 

11.1.1.2 Einseitigkeiten vermeiden
Eine Politik, die vor allem oder auch nur die Risiken ei-
nes unvermeidlichen Prozesses beschreibt, handelt unver-
antwortlich. Sie muss sich den Vorwurf gefallen lassen,
dass sie diesen geschichtlichen Prozess für ideologische
und parteipolitische Zwecke instrumentalisiert. 

Dass dieser schwere Vorwurf gerechtfertigt ist, kann man
auch aus dem Folgenden ableiten. In den Aussagen des
Mehrheitsberichtes werden immer wieder Probleme und
Fehlentwicklungen in der Welt, die mit der Globalisierung
nichts oder nur sehr gering zu tun haben, als Ergebnis der
Globalisierung oder als Teil der Globalisierung beschrie-
ben. Selbständige Ursachen, die vor oder zeitgleich mit
der Globalisierung ihre Wirkungen entfalten, werden ne-
giert. Andernfalls werden eindeutig positive Wirkungen
der Globalisierung nicht erwähnt oder in Frage gestellt.
Das mögen wenige Beispiele verdeutlichen. Die Armuts-
entwicklung in der Welt ist offenkundig und eindeutig
ganz überwiegend ein Ergebnis der Bevölkerungsexplo-
sion, gerade in den armen Ländern. Auch wenn man zu
der Erkenntnis kommen kann, dass die Globalisierung
nicht wirkungsvoll genug auf diese Entwicklung Einfluss
nimmt, ist es grundfalsch, sie als Ursache oder Problem-
vergrößerer zu beschreiben.

Dies gilt auch für die Beschreibung der Lage der Frauen
in der Welt. Die Mehrheit erweckt den Eindruck, als sei
für die sicherlich zu beklagenden schlimmen und uner-
träglichen Zustände der Lage der Frauen in vielen Län-
dern und Kulturen der Welt ein Ergebnis der Globalisie-
rung. Bei genauem Hinsehen ergibt sich, dass das
Gegenteil der Fall ist. Im Rahmen der Globalisierung ist
dieses Thema nicht nur weltweit bewusst geworden, son-
dern auch tendenziell lösbar geworden.

Befremdlich einseitig ist auch die These der Mehrheit, dass
die Beschleunigung von Prozessen vor allem Gefahren in
sich berge und die Langsamkeit zu bevorzugen sei. So sehr
es zutrifft, dass in gewissen Bereichen langsame Verände-
rungen Vorteile vor schnellen Veränderungen bringen, darf
doch nicht verkannt werden, dass in sehr vielen zentralen
Bereichen es gerade die schnellen Veränderungen sind, die

11 Minderheitenvoten
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erstrebenswert sind. Dies gilt z. B. für ein schnelles Rea-
gieren in der Ökologie, für ein schnelles Reagieren in der
Demokratie und bei den Menschenrechten, für ein schnel-
les Reagieren und Handeln in der Geschlechtergerechtig-
keit. Auch und gerade diese Ziele, einschließlich der
schnellen Implementierung des Nachhaltigkeitsgrundsat-
zes, haben gerade und vor allem im Rahmen der Globali-
sierung Chancen weltweit zur Geltung gebracht zu werden.

Aber auch bei der Zuordnung von Verlierern und Gewin-
nern wird schädliche Einseitigkeit praktiziert, wenn z. B.
erklärt wird, dass die Kapitaleigner die eigentlichen Ge-
winner seien. Fakt ist, neben aller dynamischen Entwick-
lung in diesem Bereich, dass die Liberalisierung der Ka-
pitalmärkte den Wettbewerb um das Kapital und den
Wettbewerb des Kapitals untereinander eindeutig enorm
verschärft hat. Dieser erhöhte und gewollte Wettbewerb
hat naturgemäß die Margen und Zinsspannen des Kapitals
weltweit gesenkt. Auch mancher Kapitaleigner sehnt sich
darum fälschlicherweise nach geschützten nationalen
Märkten zurück. Vorurteile ersetzen eben keine Urteile.

Bei den konkreten Empfehlungen und Lösungsansätzen
für die nationale und die internationale Politik, sind erheb-
liche aber nicht ganz überraschende Unterschiede festzu-
machen. Die parteipolitisch unterschiedlichen Antworten
in der nationalen Politik sind in den auf die Weltpolitik ver-
längerten Ansätzen eindeutig wieder zu erkennen. So sind
die bekannten Streitpunkte über die Bedeutung des staat-
lichen und des privaten Korridors über Rolle und Umfang
der öffentlichen Güter, aber auch die Fragen von Freiheit
oder Regulierung als alte Bekannte wieder zu entdecken.
All zu oft war bei der Mehrheit erkennbar, dass sie die Auf-
gabenstellung der Globalisierung mit nationalen und mehr
oder weniger sozialistischen planwirtschaftlichen Antwor-
ten lösen will. Dies wirkt vor der Größe der Herausforde-
rung über weite Strecken provinziell.

11.1.1.3 Lösungen anbieten, Ängste nehmen
Die Auffassung der CDU/CSU-Fraktion ist ganz eindeu-
tig, dass es die bedeutende Aufgabe für nationale und in-
ternationale Politik ist, die Chancen der Globalisierung zu
benennen und sie zu erhöhen sowie die Gefahren und Ri-
siken der Globalisierung zu verringern. 

Politik hat die Globalisierung nicht nur zu erklären und zu
gestalten, sie hat sie auch in der Öffentlichkeit zu vertre-
ten. Gerade nach intensiver Beschäftigung mit dem Thema
der Globalisierung kommen wir zu der Auffassung, dass
die deutsche Politik gegenüber den Bürgern eine Bring-
schuld hat. Sie muss den Menschen die Chancen und Vor-
teile der Globalisierung erkennbar machen, die Anforde-
rungen aufzeigen, die der im Gang befindliche Wandel mit
sich bringt. Im Lichte der heute in Deutschland gegebenen
öffentlichen Stimmung erfordert eine solche Positionsbe-
stimmung durch die Politik auch Mut und Führungskraft.
Das vorliegende Minderheitsvotum will seinerseits einen
Beitrag für eine solche Neuausrichtung der Gesellschaft
und der Politik zu Fragen der Globalisierung leisten.

Wir lehnen jede blinde Fortschrittsgläubigkeit ab, aber
wir wissen, dass nur mit positivem Denken und Handeln

die Probleme dieser Welt erfolgreich und menschenge-
recht gelöst werden können.

Selbstverständlich sehen und wissen wir, dass es bei dem
Prozess der Globalisierung auch tatsächliche und ver-
meintliche „Verlierer“ bei den einzelnen Menschen in
Branchen, in Regionen und auch in Völkern und Nationen
gibt. Da die Globalisierung vor allem den Menschen dienen
soll und die dauerhafte Akzeptanz dieses Veränderungspro-
zesses nur gelingt, wenn auch die „Verlierer“ Zuwendung,
Schutz und Chancen erfahren, sind die Nationalstaaten, die
Gemeinschaft der Staaten und die übrigen Agierenden be-
sonders aufgerufen, diese Problemstellungen aufzunehmen
und Lösungen anzubieten. Die Aufgabenstellung lautet:
Ängste nehmen, Lösungen anbieten und Mut machen.

11.1.1.4 Good Governance, Global
Governance, Soziale Marktwirtschaft

Wir sind der Auffassung, dass die Globalisierung gestaltbar
ist und gestaltet werden kann. Die entscheidende Heraus-
forderung besteht heute darin, dass jeder Staat seine Ord-
nung so umbaut und gestaltet, dass er die Vorteile der Glo-
balisierung nutzen und ihre Nachteile so gering wie möglich
hält. Auch und gerade im Prozess der Globalisierung haben
die Nationalstaaten durch Niemanden zu ersetzende Verant-
wortung zu übernehmen. Dies gilt in besonderer Weise für
die Industrieländer, die sich ihrer über ihre engen Interessen
hinausgehende Gesamtverantwortung bewusst werden
müssen, wie aber auch für die Entwicklungsländer, die die
Globalisierung als Chance zur Bekämpfung von Armut, zur
Verbesserung der Menschenrechte und zur Vermeidung von
Kriegen nutzen können und müssen sowie mit Hilfe der In-
dustrieländer wesentliche Fortschritte auf dem Weg der
„Good Governance“ machen.

Der verantwortlich gestaltete Globalisierungsprozess
wirkt als Motor und Katalysator zugleich:

– er fördert Wachstum und Wohlstand

– schafft Raum für Innovation und Kreativität

– vergrößert die individuelle Freiheit

– intensiviert den Wettbewerb

– und schafft Arbeitsplätze.

Neben den „klassischen“ und souveränen Nationalstaaten
gewinnt die Staatengemeinschaft eine unverzichtbare Be-
deutung. Organisationen wie z. B. die Vereinten Nationen,
Internationaler Währungsfonds, Weltbank, Welthandels-
organisation, Umweltorganisationen wie UNEP und an-
dere müssen gestärkt und zukunftsfähig gemacht werden.
Eine gerechte und faire Organisation von nationalen In-
teressen und international weltweiten Notwendigkeiten
ist die große Aufgabe für eine zu entwickelnde „Weltin-
nenpolitik“ (Global Governance).

Die deutsche Politik wird diesen Herausforderungen nur
gerecht werden können, wenn sie sich dem Wettbewerb
der besseren Lösungen öffnet und intelligent und erfolg-
reich versucht, möglichst viele Elemente des Erfolgsmo-
dells unserer sozialen Marktwirtschaft in die weltweite
Globalisierungspolitik einzubringen. 
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11.1.2 Die Menschen entwickeln ihre Welt
Wenn man die globale Entwicklung über die letzten ein-
oder zweihundert Jahre betrachtet, wird man leicht fest-
stellen, dass die Situation der Menschen im Allgemeinen
heute in vieler Hinsicht deutlich besser und menschen-
würdiger ist als zu jedem anderen Zeitpunkt der Ge-
schichte vor uns:

– Der Anteil der in absoluter Armut lebenden Menschen
ist geringer geworden.

– Grundlegende Menschenrechte konnten formuliert
werden und schützen heute mehr Menschen als jemals
zuvor.

– Die durchschnittliche Lebenserwartung der Menschen
hat zugenommen.

– Die durchschnittliche Kindersterblichkeit hat abge-
nommen.

– Die Gesundheit der Menschen ist heute besser als
früher.

– Die Menschen leben heute in größerer Freiheit als je
zuvor.

– Das Bildungsniveau hat zugenommen. Der Zugang zu
Bildung und Wissen ist für die meisten Menschen
leichter geworden.

Kurz: Die sozialen Bedingungen und die Lebensqualität der
Menschen sind heute besser denn je zuvor. Nach einem viel-
beachteten Bericht des UNDP aus dem Jahre 2001 (UNDP
2001) konnte die Armut in den vergangenen 50 Jahren stär-
ker als in den 500 Jahren davor verringert werden. Immer
mehr Länder haben die grundlegenden Menschenrechte an-
erkannt. Die Konvention der Kinderrechte etwa haben mitt-
lerweile alle 191 Staaten der UN ratifiziert, während es 1990
nur 60 waren. Während im Jahre 1950 die durchschnittliche
Lebenserwartung in den Entwicklungsländern noch unter
40 Jahren lag, liegt sie dort heute trotz AIDS und anderer
Krankheiten bei 61 Jahren. Im gleichen Zeitraum stieg 
die Lebenserwartung in den Industrieländern von 
66 auf 75 Jahre. Die Kindersterblichkeit ist in allen Re-
gionen zurückgegangen. Während 1990 in Südasien von
1 000 Neugeborenen noch etwa 130 Kinder vor dem 5. Le-
bensjahr starben, ist diese Zahl bis 2000 auf 100 gefallen.
Ebenfalls auf Südasien bezogen konnte die Unterernährung
von etwa 40 % im Jahre 1970 auf 23 % im Jahre 1997 ge-
senkt werden. Der Anteil der Erwachsenen, die nicht lesen
und schreiben können, ist zwischen 1970 und 1999 von
53 % auf 27 % gesunken (alle Zahlen: UNDP 2001).

Der UNDP-Bericht weist für nahezu alle Einzelindikato-
ren weltweite Verbesserungen aus. Der Bericht trägt den
Untertitel „New technologies key to reducing poverty“
und zeigt, dass es Fortschritte auf den verschiedensten
Technologiefeldern waren, wie etwa Erfolge bei Antibio-
tika, Impfstoffen, der Hygiene, in der Züchtung und Ent-
wicklung neuer Nährpflanzen, bei Düngemitteln, um nur
einige zu nennen, die zu diesen Entwicklungen geführt
haben. Der Bericht ruft daher dringend dazu auf, auch
weiterhin alle Chancen zu nutzen, die in der Entwicklung
und Nutzung neuer Technologien liegen.

Was die Länder betrifft, die in der Entwicklung zurück-
liegen, geht es also vor allem um die Verbreitung neuer
Technologien zu den dort lebenden Menschen. 

Um es ganz klar zu sagen: Es gibt nach wie vor viel zu viel
Armut auf der Welt und viel zu viele Menschen, deren Le-
benssituation menschenunwürdig ist. Es ist auch klar,
dass nicht alle Schwierigkeiten der Entwicklung bei ar-
men Menschen mit mehr und besserer Technologie beho-
ben werden können. Aber die Richtung stimmt und ermu-
tigt dazu, auf dem Weg des internationalen Austauschs
von Ideen, Technologien, Wissen und Politik weiterzuge-
hen, in Zukunft hierfür sogar verstärkt Anstrengungen zu
unternehmen und die globale Entwicklung zum Wohle
möglichst vieler Menschen zu nutzen.

11.1.3 Die Globalisierung als ökonomischer
Prozess

Wie der Name der Enquete-Kommission „Globalisierung
der Weltwirtschaft – Herausforderungen und Antworten“
schon deutlich macht, ging es dieser Kommission in ihren
Untersuchungen in erster Linie um die wirtschaftlichen
Aspekte der Globalisierung und ihre Auswirkungen. In
ökonomischer Hinsicht bezeichnet Globalisierung das
Zusammenwachsen, die Integration von in- und ausländi-
schen Märkten. Katalysator und Triebkräfte hinter den
Prozessen der vielschichtigen Globalisierung sind die
Menschen. Sie möchten die Wohlstandseffekte, die durch
größere Märkte und eine stärkere internationale Arbeits-
teilung entstehen, für sich und ihre Länder nutzen. Die
ökonomische Globalisierung ist nichts anderes als die
verstärkte internationale Arbeitsteilung und äußert sich in
der Zunahme folgender Phänomene:

– Grenzüberschreitende Handelsbeziehungen

– Weltweite Auslandsinvestitionen

– Internationale Kapitalströme

– Internationaler Wissenstransfer

Wie eine Analyse dieser Indikatoren zeigt (s. die entspre-
chenden Kapitel im Mehrheitsbericht), sind diese Phä-
nomene keine Neuheit der vergangenen 10 bis 20 Jahre.
Im Gegenteil, internationale Wirtschaftsbeziehungen gibt
es seit Jahrhunderten (vgl. „Geschichte des Freihandels“,
Exkurs Abschnitte 3.8.1 und 3.8.2). Damit ist „die Globa-
lisierung“ also nichts grundsätzlich Neues, auch wenn der
erst in den 1990er Jahren zum Modewort gewordene Be-
griff in den Medien etwas Anderes suggeriert. 

Globalisierungsphänomene deutlich angestiegen

Quantitativ sind diese Globalisierungsphänomene in den
letzten beiden Jahrzehnten in der Tat stark angestiegen.
Möglich geworden ist das durch den technischen Fort-
schritt (vor allem im Transport- und im Kommunikations-
bereich) sowie die politisch gewollten und nach dem Weg-
fall des Ost-West-Konflikts weltweit hinzu gewonnenen
Freiheiten. Die Erkenntnisse, die aus dem jahrzehntelan-
gen Wettbewerb der entgegengesetzten gesellschaftlichen
und wirtschaftlichen Paradigmen zwischen Ost und West
gewonnen wurden, erleichtern heute die Liberalisierung,
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Deregulierung und Privatisierung vieler Bereiche, die zu-
vor unter bürokratischer Verwaltung oder Staatsdominanz
standen.

Die hier vorgenommenen Abgrenzungen sollen für die
weiteren Überlegungen eine Erkenntnis darüber ermögli-
chen, welche weltweiten Entwicklungen der vergangenen
Jahre ursächlich mit der Globalisierung zu tun haben und
welche nicht. In der Diskussion werden viele negative
Entwicklungen der letzten Jahre und Jahrzehnte der Glo-
balisierung angelastet (Gefährdung öffentlicher Güter,
Verschärfung der Armut, wachsende Kluft bei Bildung,
Gesundheit, Wohlstand). Der Mehrheitsbericht stellt an

vielen Stellen die heutige Situation dramatischer dar als
sie ist und erweckt den Eindruck, als seien die Zeiten vor
der Globalisierung besser gewesen.

Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe will zeigen – ohne in
Zweckoptimismus zu verfallen –, dass die Globalisie-
rung stattdessen ausgesprochen gute Chancen für eine
weltweite nachhaltige Entwicklung eröffnet, die Armut
verringern und Wohlstand für die Menschen bringen
kann. Diese Chancen und Herausforderungen der Glo-
balisierung erfordern freilich innerstaatliches Handeln.
Das stellt hohe Anforderungen an eine vorausschauende
Politik.

Abbildung 11-1

Grad der Marktöffnung
Quelle: Gwartney (2001: 78), eigene Ergänzungen
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11.1.4 Globalisierung führt zu mehr
Wohlstand

Empirische Untersuchungen und Beobachtungen aus den
letzten Jahrzehnten zeigen: Die Globalisierung führt zu
Wachstum und damit zu mehr Wohlstand in solchen Län-
dern, die sich bewusst dem internationalen Wettbewerb
stellen und ihre eigenen Grenzen öffnen (s. Abbildungen
11-1 und 11-2). Diese Länder haben neben durchweg
höheren Wachstumsraten auch höhere Einkommen und
mehr Arbeitsplätze, geringere Armut und Ungleichheiten
in der Einkommens- und Vermögensverteilung, ja sogar
eine bessere Umweltqualität als Länder, die sich dem Ge-
schehen auf den Weltmärkten entziehen. 

Dies wird im Vergleich der Entwicklungen mancher la-
teinamerikanischer Länder mit den meisten Südostasiens
offensichtlich. Während Länder Lateinamerikas die ent-
wicklungspolitische Strategie der Importsubstitution be-
folgten – Importe sollten durch den Aufbau eigener Indus-
trien „gespart“ werden – öffneten sich südostasiatische
Länder und verfolgten eine exportorientierte Strategie.
Binnen einer Generation konnten sich viele südostasiati-
sche Länder von Entwicklungsländern zu Schwellenlän-
dern entwickeln. Viele der dortigen Branchen und Unter-
nehmen zählen heute zu den Führern auf den jeweiligen
Weltmärkten. Und was oft übersehen wird: Auch Deutsch-
land und Europa verdanken u. a. dieser Strategie ihr
„Wirtschaftswunder“ nach dem Krieg.

Wie entsteht dieses Wohlstandspotenzial?

Werden die Grenzen durchlässig, können Unternehmen
natürliche, wirtschaftliche und politisch bedingte Standort-
vorteile besser nutzen und ihre Geschäfte dort tätigen, wo
ihnen dies am günstigsten erscheint (Standortwettbewerb).
Dies gilt für den Absatz, aber auch für Forschung und Ent-
wicklung sowie die Produktion. Die Unternehmen werden
in die Lage versetzt, Technologien anzuwenden, die sonst
nicht vorhanden wären bzw. erst hätten entwickelt werden
müssen. Eine Vergrößerung der Märkte ermöglicht ihnen
Größen- (economies of scale) und Verbundeffekte (econo-
mies of scope) zu nutzen. Die Kosten der Beschaffung und
Bereitstellung von Gütern und Dienstleistungen sinken, da
die Fixkosten auf größere Stückzahlen umgelegt werden
können. Die Gewinne aus der verbesserten Effizienz stehen
für weitere Investitionen zur Verfügung oder werden in
Form niedrigerer Preise an die Verbraucher und als Divi-
denden an die Aktionäre weitergegeben.

Globalisierung bedeutet mehr Wettbewerb

Die ökonomische Globalisierung findet im Wesentlichen
auf zwei Ebenen statt: auf der Ebene der Märkte und auf
Unternehmensebene. Beide Prozesse verlaufen zunächst
parallel und führen zu größeren Räumen, in denen die
Marktteilnehmer, aber auch Arbeitnehmer, Verbraucher,
die Wissenschaft und die Politik agieren. Die Anzahl der
Akteure in den einzelnen Märkten erhöht sich sowohl auf
Seite der Anbieter als auch auf Seite der Nachfrager. Mehr
Nachfrager fordern mehr Anbieter heraus. Bei offenen
Grenzen stehen sie im Wettbewerb zueinander. Dies ver-
größert die Wahlmöglichkeiten und Handlungsspielräume

für beide, erhöht aber auch die Komplexität der Entschei-
dungen. Die Globalisierung, d. h. die Öffnung der Grenzen
für Handel, Investitionen, Kapital sowie für die Men-
schen, führt also zunächst – solange sich die Marktstruk-
turen durch Unternehmenskonzentration nicht wieder
verengen – zu mehr Wettbewerb.

Wir begrüßen den Wettbewerb nachdrücklich. Wir stellen
uns damit auch bewusst gegen weite Teile des Mehrheits-
berichts, den an vielen Stellen eine diffuse Furcht vor dem
Wettbewerb kennzeichnet. Tendenzen zur Begrenzung
des Wettbewerbs auf den verschiedensten Gebieten zie-
hen sich wie ein roter Faden durch den Mehrheitsbericht,
etwa wenn es um die Öffnung der Märkte in Industrielän-
dern für arbeitsintensive Produkte der Entwicklungslän-
der geht, bei der Diskussion um die Öffnung der Dienst-
leistungsmärkte, bei der Diskussion um Leistungen der
öffentlichen Daseinsvorsorge, der „Harmonisierung“ von
Steuern und Abgaben, etc.

Angesichts der enormen Bedeutung des Wettbewerbs se-
hen wir eine der vornehmsten und wichtigsten Aufgaben
der politischen Gestaltung in der Wahrung seiner globalen
Funktionsfähigkeit. Eine der von uns eingebrachten und für
uns zentralen Handlungsempfehlungen dreht sich daher um
die Forderung nach einer internationalen Wettbewerbspoli-
tik. Im Zuge der Globalisierung wird mittel- und längerfris-
tig das Risiko einer Vermachtung weltweiter Märkte durch
Unternehmenskonzentration eine der großen Herausforde-
rungen sein. Die Absicherung der Funktionsfähigkeit des
Wettbewerbs vermag dem entgegenzusteuern, denn der
Wettbewerb ist der große „Entmachter“. Anstatt die Markt-
kräfte einzuschränken, muss daher der Wettbewerb durch
eine grenzüberschreitend effektive Kartellaufsicht und Fu-
sionskontrolle gesichert werden. 

Wettbewerb als globaler Koordinationsmechanismus

Wir beobachten übrigens, dass die Diskussion um Wett-
bewerb als globalen Koordinationsmechanismus in der
Enquete-Kommission ein Spiegelbild der innenpoliti-
schen Diskussion über das Thema Wettbewerb ist. Dies ist
für uns ein Zeichen dafür, dass die Globalisierungsdebatte
in der Regel nicht nur keine grundsätzlich neuen Fragen
aufwirft, sondern dass viele Themen, die bereits innerhalb
Deutschlands kontrovers diskutiert werden, nunmehr ein-
fach „globalisiert“ werden. Globalisierung wird also häufig
als Vorwand benutzt, um neue nationale und internatio-
nale Regulierungen, meist mit dem Ziel einer Beschrän-
kung von Wettbewerb, zu rechtfertigen. 

Dieser Logik folgend, begründen die Mehrheitsfraktionen
negative Entwicklungen der Weltwirtschaft kausal mit der
„Globalisierung“, ohne diese Bezüge wirklich herstellen
zu können. Hierzu gehören implizit gemachte Vorwürfe,
die Globalisierung gefährde Arbeitsplätze in den Indus-
trieländern, vergrößere die Armut im Süden und die Un-
gleichheit zwischen Nord und Süd, zerstöre soziale Struk-
turen, die Umwelt und destabilisiere durch Spekulation
das weltweite Finanzsystem. Wir werden im Folgenden
darauf eingehen, dass viele dieser in der Tat unguten Ent-
wicklungen mit der Globalisierung im engeren Sinne
nichts zu tun haben.
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Globalisierung belohnt gute Politik

Die disziplinierende Wirkung des Wettbewerbs gilt nicht
nur für den Privatsektor, sondern ebenfalls für die Politik.
Das weltweite Zusammenrücken der Menschen sorgt für
mehr Transparenz, nicht nur auf den Märkten, sondern
auch in der Politik. Eine Politik des gezielten Ausbaus li-
beraler internationaler Rahmenbedingungen für Handel
und Investitionen trägt global nicht nur zu einer Erhöhung
des Lebensniveaus der Menschen und des Wohlstands bei.
Sie erhöht zugleich das Potenzial für mehr Demokratie
und die Menschenrechte. Politische und wirtschaftliche
Freiheit hängen eng zusammen. 

Außerdem bestrafen liberalisierte Märkte sowie die Mobi-
lität qualifizierter Arbeitskräfte und des Kapitals rasch und
unerbittlich eine schlechte Wirtschaftspolitik. Der durch
die Globalisierung bedingte Wettbewerb deckt so Stärken
und Schwächen einzelner Standorte nicht nur im ökono-
mischen, sondern auch in sonstigen Lebensbereichen auf.

Dies gilt auch für die sozialen Sicherungssysteme. Aber
hier gilt ebenso: Die Globalisierung und der Wettbewerb
bedrohen unsere Sozialsysteme nicht, wenn wir sie – recht-
zeitig – den veränderten Realitäten anpassen. Staatliche
Sozialpolitik muss finanzierbar bleiben und die wirt-
schaftliche Leistungsfähigkeit einer Volkswirtschaft – vor
allem im Interesse der Bürger – berücksichtigen. Nur ein
Mehr an privater Eigenverantwortlichkeit anstatt staat-
licher Rundum-Versorgung und Bevormundung kann das
leisten, ein Prinzip, das nicht nur in der Sozialpolitik son-
dern bei allen staatlichen Aktivitäten wieder mehr zur Gel-
tung gebracht werden muss. Dieser Ansatz würde übrigens
auch die Steuerdiskussion entschärfen.

Wettbewerb ist der beste Katalysator, um Kosten und Nut-
zen der öffentlichen Leistungspalette besser als bisher in
Übereinstimmung zu bringen. So würde nicht nur der Ver-
schwendung von Steuergeldern und Abgaben vorgebeugt,
die Bürger bekämen auch mehr Leistung für ihr Geld.

Die Globalisierung schafft insgesamt also starke Anreize
für die Regierungen, durch eine gute (Wirtschafts- und
Sozial)Politik für ihren Standort zu werben. Viele Politi-
ker fühlen sich durch die Globalisierung „gefangen“ und
übersehen, dass sie nach wie vor frei sind, die richtigen
Weichenstellungen für das wirtschaftliche und soziale
Wohlergehen ihres Landes zu treffen. Dies ist sogar durch
die Globalisierung immer wichtiger geworden. Die Glo-
balisierung macht die positiven und negativen Folgen na-
tionaler Weichenstellungen deutlicher als dies ohne den
globalen Wettbewerb der Politik wäre.

Globalisierung bietet Chancen für alle

– Globalisierung führt zu mehr individueller Freiheit.
Die Globalisierung bietet jedem die Möglichkeit, seine
individuellen Ziele und Wünsche besser zu verwirkli-
chen als das ohne die internationale Arbeitsteilung und
das Zusammenwachsen der Märkte der Fall wäre. Das
geht über den materiellen Wohlstand hinaus, Freiheit
und Entscheidungsvielfalt nehmen ebenso zu.

– Globalisierung schafft Wissen. Freier Handel gibt den
Menschen die Möglichkeit, von anderen zu lernen.

Durch den Austausch von Waren und Dienstleistun-
gen, insbesondere aber durch unternehmerische Aus-
landsaktivitäten bei Direktinvestitionen, werden Wis-
sen und Technologie in alle Richtungen transferiert.
Da Wissen und Bildung die Grundlage schlechthin für
eine weitere Entwicklung sind, kommt diesem Globa-
lisierungseffekt eine besondere Bedeutung für die
Wohlfahrtsentwicklung aller, insbesondere unterent-
wickelter, Volkswirtschaften zu.

– Globalisierung schafft Arbeitsplätze auch mit wach-
sender Qualität. Die Arbeitnehmer jener Branchen, die
an der Globalisierung teilnehmen, profitieren davon.
Da die dem Wettbewerb ausgesetzten Branchen pro-
duktiver arbeiten als geschützte, erlauben die höheren
Produktivitäten auch entsprechend hohe Löhne – und
dies zu in der Regel auch sonst besseren Arbeitsbe-
dingungen.

– Aber auch die Verbraucher profitieren von der Globa-
lisierung, und zwar gleich doppelt: Zum einen führen
die globalen Produktionsmöglichkeiten und der glo-
bale Wettbewerb zu niedrigeren Preisen. Zum anderen
ermöglicht Handel überhaupt erst den Konsum von
Gütern, die bei geringer Öffnung nur in einem be-
grenzten Maße den Konsumenten zur Verfügung ste-
hen. Die Öffnung führt also zu einer deutlich ausge-
weiteten Produktvielfalt für die Verbraucher. 

Wie groß ist dieses Globalisierungspotenzial in
quantitativer Hinsicht?

Der Abbau von Handelsschranken allein im Rahmen der
Uruguay-Runde brachte der Welt einen Wohlstandsge-
winn von bis zu 680 Mrd. US-Dollar. Die genannten Ef-
fekte haben das Potenzial, die jährliche globale
Wirtschaftsleistung enorm zu steigern. Schon ein 33pro-
zentiger Abbau bestehender Handelsbarrieren bei Güter-
und Dienstleistungsmärkten kann zu einer Steigerung der
jährlichen weltweiten Wirtschaftsleistung von 613 Mrd.
US-Dollar bzw. 680 Mrd. Euro führen (Brown u.a. 2001). 

Globalisierung ist also kein „Nullsummenspiel“, in dem
wachsender Wohlstand bei dem Einen mit wachsender
Armut und Entwicklungsrückschritten bei Anderen finan-
ziert wird. Diejenigen, die dieses behaupten, übersehen
Folgendes: 

– Weder nationale noch globale Wirtschaftsentwicklun-
gen sind endlich begrenzt, Wachstumschancen beste-
hen immer. Die Vorstellung, dass der Eine nur auf
Kosten des Anderen wachsen und dass Bestehendes
nur umverteilt werden könne, steht im Widerspruch zu
Theorie und Empirie.

– Beobachtungen von Unterschieden sind lediglich Mo-
mentaufnahmen. Handel und Wettbewerb sind aber
keine statischen Größen, sondern sind ständig in Be-
wegung. Wettbewerbsvor- und nachteile können sich
im Zeitverlauf ändern oder verschieben. Es gibt des-
halb keine strukturell bedingte Unterlegenheit oder
gar schicksalhafte Vorbestimmtheiten.

– Innerstaatliche Verhältnisse werden kaum berücksich-
tigt. Meist sind es aber gerade diese, auf die Miss-
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stände zurückzuführen sind. Die Globalisierung hilft
jedoch, solche Missstände transparent zu machen.

Globalisierung: ein „Positivsummenspiel“

Stattdessen ist Globalisierung ein „Positivsummenspiel“,
das weltweit gesehen zu mehr Wohlstand führt. Die Glo-
balisierung bietet Chancen der Entwicklung für jeden Ein-
zelnen, der an der internationalen Öffnung teilhaben kann.

Wir wollen dieses immense Potenzial für die Men-
schen in der Welt freilegen und ausbauen. Handels-
schranken müssen weiter abgebaut werden. Dies ist
gleichermaßen im Interesse der Entwicklungs- und
Schwellenländer sowie der Industrieländer.

Globalisierung ist keine „Naturgewalt“. Sie wird von
Menschen aktiv gestaltet. Bei richtiger Rahmensetzung
überwiegen die Chancen der Globalisierung für eine
nachhaltige Entwicklung in ökonomischer, sozialer und
auch ökologischer Sicht. Den Menschen in der dritten
Welt eröffnet sie lebenswichtige Chancen zur Bekämp-
fung der Armut.

Leider konnte in dieser zentralen Frage keine Zustimmung
seitens der Mehrheitsfraktionen erreicht werden. Dies ist
umso verwunderlicher, als einzelne Passagen und Hand-
lungsempfehlungen des Mehrheitsberichts, etwa bei der
Bewertung der Entwicklungschancen der ärmeren Länder
durch Marktöffnungen, durchaus implizit oder explizit
von Wohlstandseffekten der Globalisierung ausgehen. 

Konsens wurde dagegen erzielt, dass Globalisierung ge-
staltbar ist und eines ordnungspolitischen Rahmens be-
darf. Wenn jedoch die prinzipiellen Chancen der Globali-
sierung unterschiedlich bewertet werden, kann es nicht
verwundern, dass auch die Handlungsempfehlungen an
die Politik so unterschiedlich ausfallen.

11.1.5 Globalisierung als politische Aufgabe
Oberstes Ziel der politischen Gestaltung der Globalisierung
muss es nach Auffassung der CDU/CSU-Arbeitsgruppe
sein, die Rahmenbedingungen primär so zu gestalten,
dass das der Globalisierung innewohnende Wohlstands-
potenzial freigelegt wird. Dabei ist dafür Sorge zu tragen,
dass weltweit Chancengerechtigkeit zwischen den Staa-
ten und zwischen den Menschen hergestellt wird, die
möglichst allen die Möglichkeit für die eigene Entwick-
lung eröffnet. Die weltweite Arbeitsteilung und die mit ihr
verbundenen Wohlfahrtseffekte ergeben sich jedoch nicht
von selbst und bedürfen eines Ordnungsrahmens. Sie
führen nur dann zu Chancengerechtigkeit, wenn gewisse
Voraussetzungen, für die die Politik Verantwortung trägt,
erfüllt sind. Dazu müssen insbesondere

– der möglichst freie Handel von Waren und Dienstleis-
tungen durch entsprechende internationale Abkom-
men abgesichert,

– die Liberalisierung der Märkte unter Schaffung einer
effizienten Wettbewerbskontrolle vorangetrieben und
parallel dazu möglichst viele Länder in die Weltwirt-
schaft integriert,

– die ärmeren Länder nach internationalem Vorbild 
demokratisch regiert und mit mehr rechtsstaatlich
funktionierenden Institutionen ausgestattet und so für
Auslandsinvestitionen attraktiv gemacht (ein interna-
tionales Investitionsabkommen wäre im Interesse der
Investoren wie dieser Länder selbst),

– die bisher erreichten Liberalisierungsfortschritte auf
den internationalen Finanzmärkten abgesichert,

– der Aufbau und die Transparenz von internationalen
Organisationen, auch unter Hinzuziehung der „Zivil-
gesellschaft“, gefördert,

– die zunehmende weltweite Verankerung von „Good
Governance“ erreicht werden.

Die folgenden Abschnitte befassen sich mit diesen Vo-
raussetzungen und leiten Vorschläge ab, was im Einzelnen
zu tun ist.

11.1.5.1 Grenzüberschreitenden Handel
fördern

Abseits des tagesbezogenen parteipolitischen Streits, der die
Diskussion in der Enquete-Kommission häufig dominiert
hat, ist eine weit überwiegende Mehrheit in Wissenschaft
und Gesellschaft der Meinung, dass ein freier Waren- und
Dienstleistungsverkehr der Welt einen höheren Wohlstand
bringt und so helfen kann, die Armut in der Welt nachhaltig
zu bekämpfen. Es ist empirisch erwiesen, dass die Länder,
die sich gegenüber der Globalisierung aktiv verhielten, sich
dem weltwirtschaftlichen Güterverkehr öffneten, einen
höheren Wohlstand erreichten als jene, die sich von ihm ab-
schotteten (s. Abbildung 11-1). Der Weg der Liberalisierung
und Deregulierung sollte deshalb fortgesetzt werden.

Deutschland ist das Paradebeispiel dafür, dass die Inte-
gration in die Weltwirtschaft entscheidend für die ge-
samtwirtschaftliche Entwicklung und Wohlstand ist. Na-
tionale Verteilungsspielräume können erhöht werden. Die
soziale Marktwirtschaft wird dadurch in die Lage ver-
setzt, gewisse Korrekturen in der Verteilung von Einkom-
men, Vermögen und Chancen vorzunehmen.

Nicht nur die Erfahrungen in Deutschland, sondern auch
jene in vielen anderen Industrie-, Transformations- und
Entwicklungsländern haben gezeigt, dass die Befürchtun-
gen der Mehrheit der Kommission unzutreffend sind, wo-
nach Länder vor der Globalisierung geschützt werden
müssten. Werden spezielle Maßnahmen als notwendig er-
achtet – etwa in Zeiten des Systemwechsels oder als Teil
einer Aufbaustrategie, um im Übergang zu internationa-
lem Wettbewerb zu bestehen – so sind diese so marktkon-
form wie möglich zu gestalten und mit einem zeitlichen
Limit zu versehen. Als spezifische Reaktion auf die Glo-
balisierung sind diese allerdings nicht zu deuten.

Handelsschranken abbauen: 

Entwicklung, gerade der ärmsten Länder, durch
Hilfe zur Selbsthilfe ermöglichen

Seit den 1960er Jahren haben sich die Wohlstandsunter-
schiede zwischen Industrie- und Entwicklungsländern
vergrößert. Ist dies eine Auswirkung der Globalisierung?
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Im Wesentlichen gibt es zwei unterschiedliche Strategien,
Entwicklungsrückstände aufzuholen. 

Auf Importsubstitution setzende und nach innen gerichtete
Strategien versuchen, in einer nach außen geschützten
Volkswirtschaft eine eigene industrielle Basis zu ent-
wickeln. Dabei wird angenommen, dass diese Basis in Zu-
kunft im internationalen Wettbewerb werde bestehen kön-
nen. Da aber Wettbewerbsfähigkeit grundsätzlich nur im
Wettbewerb aufgebaut wird, führt diese Strategie – bei be-
achtlicher Wirtschaftslenkung durch den Staat – meist zu
beträchtlicher Verschwendung von Ressourcen und ist oft
ein ebenso teures wie erfolgloses Unterfangen. Trotzdem
werden so handelnde Staaten häufig von jenen – ideolo-
gisch motivierten – Kräften unterstützt, die Entwicklungs-
unterschiede zwischen Nord und Süd nur in strukturellen
Nachteilen der Länder der südlichen Hemisphäre, in tradi-
tionellen inter-industriellen Handelsmustern oder in Aus-
beutung der Industrieländer sehen. Viele Länder Südame-
rikas haben sie in den 1960er und 1970er Jahren verfolgt –
ohne nachhaltigen Erfolg, wie wir inzwischen wissen. In
abgeschotteten Märkten können in der Regel eben keine
wettbewerbsfähigen Strukturen entstehen.

Entwicklungschancen durch Öffnung der Märkte

Die andere Strategie, die von vielen Ländern Südostasiens
angewendet wurde, zielt auf eine möglichst frühe han-
delspolitische Öffnung und die damit verbundenen Ent-
wicklungschancen. Nur diejenigen, die sich in den grenz-
überschreitenden Handel integrieren, können an den
Effizienzgewinnen und der weltumspannenden Verbrei-
tung von technischen Neuerungen partizipieren. Die Ge-
winne einer frühzeitigen handelspolitischen Öffnung füh-
ren zu einer effizienteren Verwendung von Ressourcen, da
importierte Technologien im Inland nicht noch ein zweites
Mal entwickelt werden müssen. Stattdessen stehen die er-
sparten Ressourcen anderen Bereichen zur Verfügung und
können jene Sektoren fördern helfen, in denen das Land
komparative Vorteile besitzt. Nach dem Erfolg dieser Stra-
tegie für die Schwellenländer Südostasiens haben mittler-
weile auch viele Entwicklungsländer die darin liegende
Chance erkannt.

Aber gerade dort, wo viele Entwicklungsländer kompara-
tive Kostenvorteile aufweisen, ist ihnen der Marktzugang
oft durch hohe Zölle oder quantitative Handelshemmnisse
verwehrt. Prominente Beispiele sind die Textil- und
Agrarindustrie, Teile der Schwerindustrie und andere 
arbeitsintensive Bereiche. Außerdem sehen sich Entwick-
lungsländer oft mit Anti-Dumping-Maßnahmen der Indus-
trieländer und einem besonders entwicklungshemmenden
Instrument der Handelsprotektion konfrontiert, der sog.
Tarifeskalation: steigende Zollsätze analog zum Verarbei-
tungsgrad der Waren, was vielen Entwicklungsländern
das Herausbilden ertragreicher Exportsektoren erschwert.

Abbau von protektionistischen Strukturen

Eine Öffnung der Märkte der Industrieländer für Produkte
der Entwicklungsländer könnte diesen nach einer 
UNCTAD-Schätzung bis 2005 zu zusätzlichen Einnah-
men von jährlich 700 Milliarden Dollar verhelfen. Zum

Vergleich: Ein solches Volumen entspricht 35% ihrer jähr-
lichen Einnahmen bzw. 65% ihrer derzeitigen Warenex-
porte (UNCTAD 2002). Die gesamte Entwicklungshilfe
der OECD-Länder beläuft sich demgegenüber zzt. auf
jährlich 50 Milliarden Dollar (UNCTAD 2002), um die
Dimensionen dieser Chance einmal herauszustellen. Die
Industrieländer sind also gefordert, ihre Grenzen zu öff-
nen und protektionistische Handelspraktiken künftig ab-
zubauen. Das haben nicht zuletzt die Verhandlungen
während der WTO-Ministerkonferenz in Doha 2001 ge-
zeigt. Natürlich wird dies nicht reibungslos zu bewerk-
stelligen sein und teils schmerzhafte Anpassungen inner-
halb der Industrieländer erfordern. 

Aber auch in den Industrieländern selbst schlummern
noch viele Wachstums- und Entwicklungspotenziale, die
zzt. noch durch protektionismusbedingte Verschwendung
von Ressourcen vergeudet werden. Der weltweite Abbau
von Handelsschranken nutzt nicht nur den Entwicklungs-
ländern, sondern auch den Industrieländern.

Die Erfahrung zeigt, dass grenzüberschreitender Handel
und Investitionen nicht nur wirtschaftlichen Fortschritt
mit sich bringen, sondern auch einen höheren Standard
bei Menschenrechten und Fortschritten im Umweltschutz
fördern. Zudem ermöglichen sie einen zielgerechten Ein-
satz der Entwicklungsbudgets der Industrieländer zur Lö-
sung besonderer Problemfelder der Entwicklungspolitik
und ermöglichen den Entwicklungsländern, ihre Zukunft
in die eigenen Hände zu nehmen.

Unsere Kräfte sollten deshalb auf eine weitere konse-
quente Marktöffnung und den weiteren Ausbau der WTO
gerichtet sein. Ein für Alle vorteilhafter Welthandel
braucht ein Forum, das die Spielregeln setzt und ihre Ein-
haltung überwacht. Der freie Handel ist zwar nicht alleine
verantwortlich für Entwicklungserfolge. Bei entsprechen-
der Ordnungspolitik im Inneren ist er jedoch willkomme-
ner Beschleuniger.

Sozial- und Umweltstandards durch Handel und
Austausch entwickeln

Mindeststandards im Sozial- und Umweltbereich sind
wesentlich für die Entwicklung von Menschen, Gesell-
schaften und Volkswirtschaften. Es darf nicht dazu kom-
men, dass Länder im Zuge ihrer Entwicklung dauerhaft
Raubbau an ihren menschlichen und natürlichen Ressour-
cen betreiben. Ein dauerhafter Raubbau an diesen Res-
sourcen würde dazu führen, dass diese Länder im Ent-
wicklungsprozess nicht aufholen, sondern immer mehr im
Entwicklungsniveau zurückfallen. Das Leitbild der nach-
haltigen Entwicklung zeigt, dass die Verbesserungen der
Leistungsfähigkeit im ökonomischen, sozialen und öko-
logischen Bereich sich gegenseitig bedingen und nicht
teiloptimiert werden können, ohne Entwicklungsprozesse
als Ganzes in Frage zu stellen.

Kernarbeitsnormen der ILO

Bei den Sozialstandards sind vor allem die qualitativen
Kernarbeitsnormen der Internationalen Arbeitsorganisa-
tion (ILO) von Bedeutung. Diese Kernarbeitsnormen ver-
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briefen das Recht auf Vereinigungsfreiheit und Kollektiv-
verhandlungen, die Abschaffung der Zwangsarbeit, die
Beseitigung von Diskriminierung in Beschäftigung und
Beruf sowie das Verbot von Kinderarbeit. Diesen Stan-
dards wird allgemein der Charakter von universellen
Menschenrechten zuerkannt. Quantitative Sozialstan-
dards wie Höchstarbeitszeiten, Mindestlöhne, Urlaubs-
zeiten usw. spielen in der Diskussion noch eine unterge-
ordnete, aber vermutlich künftig wachsende Rolle. Bei
Umweltstandards geht es vor allem um die Verhinderung
einer Übernutzung von Umweltgütern zu Lasten Dritter,
wie etwa der nachfolgenden Generationen. 

Als weiteres Argument für solche Normen wird ange-
führt, dass sie für gleiche Wettbewerbsbedingungen not-
wendig seien. Unternehmen verließen die hoch regulier-
ten Länder, um in weniger regulierten Ländern unter
weitgehend sanktionsfreier Nutzung – etwa von Umwelt-
gütern – billiger produzieren zu können. Länder mit nied-
rigen oder nicht vorhandenen Sozial- oder Umweltstan-
dards würden sich dadurch einen ungerechtfertigten
Wettbewerbsvorteil gegenüber solchen Produzenten er-
werben, die an Standards gebunden sind. Dieses Verhal-
ten – häufig etwas polemisch „Sozialdumping“ und „Um-
weltdumping“ genannt – führe zu einem „race to the
bottom“ der Standards. 

Verknüpfung Handelsregeln mit Sozial- und
Umweltstandards: falsches Signal

Um Sozial- und Umweltstandards global durchzusetzen,
fordern seit einigen Jahren viele Gruppierungen in Indus-
trieländern – insbesondere Gewerkschaftsverbände, ver-
schiedene NGO, kirchliche Gruppen und weitere Globali-
sierungskritiker – entsprechende Mindeststandards in die
weltweite Handelsordnung der WTO einzubeziehen.
Durch den dort verankerten Streitbeilegungsmechanismus
hätte man ein effizientes Sanktionsmittel in der Hand.

Dabei ist jedoch zu fragen, ob eine Verquickung von Han-
delsregeln mit Sozial- und Umweltstandards tatsächlich
zu dem gewünschten Resultat führt, nämlich einer An-
gleichung der Entwicklungschancen in Nord und Süd. 

Wie kann man höhere Standards erreichen? Nicht durch
Verordnung und auch nicht durch ihre Integration in die
WTO, wie es die Mehrheitsfraktionen vorschlagen. Der
Weg über – seitens der Unternehmen – freiwillig vereinbarte
Standards ist zur Zeit mit Sicherheit der am meisten Erfolg
versprechende Ansatz. Die meisten Entwicklungsländer
können sich wegen der noch geringen Produktivität ihrer
Volkswirtschaften schlicht noch keine höheren Standards
leisten und lehnen eine Kopplung von Standards an die
WTO daher ab, wie auch in Doha wieder klar wurde. Dies
tun sie übrigens nicht, weil sie unsere Systeme der sozialen
Sicherung zerstören oder die Umwelt verpesten wollen,
sondern weil sie ihre Volkswirtschaften entwickeln wollen. 

Das heißt nicht, dass man über die Kernarbeitsnormen
oder in Umweltabkommen akzeptierte Umweltstandards
hinwegsehen sollte. Wir sind lediglich der Meinung, dass
ihre Durchsetzung mit Mitteln von Sanktionen der völlig
falsche Weg ist. Diese Kopplung eröffnet protektionisti-
schen Interessen Tür und Tor und verstärkt oft jene Miss-

stände, zu deren Beseitigung Standards entwickelt wor-
den sind. Ein Beispiel: Als Resultat des internationalen
Drucks auf Bangladesh, Kinderarbeit in Produktion von
Textilien einzuschränken, wurden viele Kinder entlassen
und mussten sich in wesentlich gefährlicheren Bereichen
eine Beschäftigung suchen: als Prostituierte oder Stein-
brucharbeiter – oder in Industrien, die nur für den Hei-
matmarkt und nicht für den Export produzieren. Ähnlich
verhält es sich mit Sanktionen wegen unzureichender
Umweltstandards. Während diese oft zu einem drasti-
schen Rückgang der Produktion führen, sind die positiven
Umweltwirkungen meist gering. Diese Realitäten dürfen
nicht aus ideologischen Gründen verdrängt werden. Bei
der Einigkeit im Ziel bestehen erhebliche Unterschiede in
der Methodik der Zielerreichung.

Höhere Entwicklung schafft höhere Standards

Die Erfahrung zeigt, dass wachsender Wohlstand mit dem
Wunsch nach höheren Sozial- und Umweltstandards ein-
hergeht. Deutschland ist hierfür geradezu ein Paradebei-
spiel. Daher müssen – wie schon bei der Entwicklung der
heutigen Industrieländer – neue nationale und internatio-
nale Vorgaben im Sozial- und Umweltbereich unter
Berücksichtigung der jeweiligen Lage und des Standes
der verschiedenen Länder getroffen werden. Standards
können keine fixen Ziele per se sein. Ziel muss es gerade
sein, im Laufe einer nachhaltigen Entwicklung diese
Standards schrittweise weiterzuentwickeln. 

Wie oben gezeigt, ist aber gerade die gesteigerte internatio-
nale Arbeitsteilung in Form des grenzüberschreitenden
Handels und der Direktinvestition die wesentliche Quelle
für Entwicklung und Wohlstand. Der richtige Weg zu immer
höheren Standards ist daher ein freier Austausch von Waren
und der damit verbundene Transfer von Technologie und die
damit ermöglichte Entwicklung. Soll die Handelspolitik
wirklich zur Besserung der Entwicklungschancen in
Schwellen- und Entwicklungsländern beitragen, so sind die
Grenzen der Industrieländer natürlich auch für jene Pro-
dukte zu öffnen, in den die Schwellen- und Entwicklungs-
länder komparative Vorteile haben. Gerade aus Gründen der
Fairness und Solidarität müssen internationale Kosten- und
Preisdifferenzen als Ergebnis unterschiedlicher Faktoraus-
stattungen und Produktivitäten – zumindest kurzfristig – ak-
zeptiert werden. Hierzu müssen viele Industrieländer und
Handelsblöcke ihre protektionistischen Mauern einreißen.

ILO und UNEP stärken

Die Kernarbeitsnormen der ILO und Umweltstandards
können verwirklicht werden, ohne in das Regelwerk der
WTO einbezogen zu werden. Hierzu bieten die ILO und
die UNEP (United Nations Environment Programme), die
sich direkt mit diesen Standards beschäftigen, die geeig-
nete Plattform. Diese Institutionen müssen gestärkt wer-
den und mit anderen Sanktionsmöglichkeiten als Han-
delssanktionen ausgestattet werden. Dazu ist mehr
technische und finanzielle Hilfe seitens der Industriestaa-
ten notwendig. Wir sollten die Energien darauf lenken, in
Schwellen- und Entwicklungsländern jene Institutionen
zu schaffen und zu fördern, die sich die Verbesserung der
Arbeits- und Lebensbedingungen zum Ziel gesetzt haben.
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Hierzu tragen auch transnationale Unternehmen bei, wenn
sie in jenen Ländern ihre weltweit geltenden Verhaltensre-
geln anwenden und moderne Techniken verwenden.

Zusammenfassend: Die Entwicklung, die Durchsetzung
und das Erreichen immer höherer Standards in Entwick-
lungsländern wird nicht durch eine Handelspolitik der
Sanktionen, sondern durch eine regelgestützte Handels-
politik der Öffnung erreicht.

11.1.5.2 Funktionsfähigkeit globaler
Finanzmärkte stärken: Weltweiten
Handel und Austausch sichern

Für die Finanzierung internationaler Handelsströme sowie
für die heimische Produktions- und Investitionstätigkeit
sind funktionsfähige Finanzmärkte von entscheidender
Bedeutung. Die riesigen globalen Finanzströme beruhen
weitgehend, aber nicht ausschließlich, auf den Waren- und
Dienstleistungsströmen. Denn jeder Handelsabschluss
zieht eine Vielzahl von Finanztransaktionen nach sich. Ka-
pital sucht rentable Anlagemöglichkeiten auf der ganzen
Welt und wechselt bei Veränderungen von Rahmenbedin-
gungen oder Erwartungen seinen Anlageort in bisweilen
kürzester Zeit. Von der Liberalisierung und Deregulierung
haben die Finanzmärkte und insbesondere die Finanzie-
rung der Weltwirtschaft bisher am meisten profitiert. Dies
ist ein Element des Systemwettbewerbs nach dem Motto
„Das Kapital sucht sich seinen besten Wirt“.

Zunächst konzentrierte sich die Masse der internationalen
Kapitalströme auf die etablierten Industrieländer. Seit den
letzten zehn Jahren fließt auch zunehmend mehr Kapital
in Form von Direkt- und Portfolioinvestitionen in Ent-
wicklungsländer, ein Indiz für gesteigertes Vertrauen in
die jeweilige Wirtschaftspolitik. Die Kapitalströme haben
sich seit Ende der 1980er Jahre bereits verfünffacht 
(Brunetti und Scheidegger 2002: 9).

Finanzkrisen: Globalisierung macht
Ordnungsdefizite transparent 

Nach dem Scheitern des Bretton Woods-Systems hat es
immer wieder schwere Wechselkursprobleme und krisen-
hafte Zuspitzungen in einzelnen Ländern oder Regionen
gegeben. Jüngste Beispiele sind die Asienkrise 1997/98
oder die Argentinienkrise 2001/02. Derartige Krisen und
die hohe Volatilität der meist kurzfristigen Finanzströme
erschüttern das Vertrauen in die Funktionsfähigkeit natio-
naler und internationaler Finanzmärkte. Sie stellen das
Wirken der internationalen Finanzinstitutionen in Frage
und führen zu Vermögensverlusten für Wirtschaftssub-
jekte und Volkswirtschaften. Sie zerstören Wohlstandsge-
winne und führen zu neuer Armut.

Die Finanzkrisen und Missstände auf den Finanzmärkten
werden oft pauschal der Globalisierung in die Schuhe ge-
schoben. Es gebe so etwas wie „vagabundierendes Kapi-
tal“, das sich bar jeder güterwirtschaftlichen Basis global
und binnen kürzester Zeit immer neue Wirte sucht.
Gleichzeitig werden neuere Entwicklungen (wie etwa die
so genannten Finanzinnovationen oder das „shareholder-
value“-Denken) für die hohe Volatilität der Märkte ver-

antwortlich gemacht. Dieses immer nur kurzfristige Ka-
pital würde dann auch keiner geordneten Entwicklung
mehr zur Verfügung stehen. Zur Abwehr derartiger
Störungen wird zunehmend eine wieder erhöhte Regulie-
rung („Reregulierung“) der internationalen Finanzmärkte
und eine neue Finanzarchitektur gefordert. 

Bei näherer Betrachtung sind diese Vorwürfe haltlos. Denn
Finanzkrisen erfassten bislang insbesondere jene Länder,
die eine ungenügende Finanzmarktordnung besaßen. Zu-
dem provozierte das Festhalten an marktwidrigen festen
Wechselkursen geradezu die Spekulation gegen sie. Plat-
zen dann noch Spekulationsblasen an den Börsen oder be-
stehen Kapitalgeber auf der Einlösung kurzfristiger Ver-
bindlichkeiten, so werden Finanzkrisen wahrscheinlich.
Deren Ursache sind aber allesamt in den Ordnungsbedin-
gungen der Finanzmärkte zu sehen. Die Globalisierung
macht die Defizite transparent und könnte im Gegenteil
zur Disziplinierung der heimischen Finanzmarktakteure
führen. Die Finanzmärkte sind nicht nur die Gewinner der
Globalisierung, auch sie müssen sich dem verschärften
Wettbewerb und damit schrumpfenden Margen stellen.

Wohlstand durch geordneten freien Kapitalverkehr

Ein freier internationaler Kapitalverkehr fördert langfris-
tig Wohlstand, Wachstum und Beschäftigung. Er führt
Kapital seiner volkswirtschaftlich besten Verwendung zu.
Der notwendige Ausgleich von Ersparnissen und Investi-
tionen wird erleichtert, Sparer erhalten eine größere Viel-
falt an Anlagemöglichkeiten, Investoren eine größere Fi-
nanzierungsvariation. 

Generelle Beschränkungen des grenzüberschreitenden
Kapitalverkehrs sind falsche Signale für die Märkte. Sie
führen zu Wohlstands- und Beschäftigungseinbußen. So
erstrebenswert eine in Zukunft geringere Schwankung der
Wechselkurse – insbesondere die der Schlüsselwährun-
gen Dollar, Euro und Yen – ist, so sehr muss davor ge-
warnt werden, dies mit nicht-marktformen Mitteln errei-
chen zu wollen. Erstrebenswert sind nicht feste
Wechselkurse an sich, sondern realistische Wechselkurse.
Wenn diese im Zeitablauf stabil bleiben, dann umso bes-
ser, denn dann spiegelt sich darin eine verlässliche Wirt-
schaftspolitik wider. Wechselkurse sind der ganz wesent-
liche Ausdruck der Einschätzung der Politik und der
„performance“ des Währungsgebiets. 

Keine „Tobin-Steuer“!

Zur Abwehr von „spekulativen“ Geldern wird von Globa-
lisierungskritikern eine Steuer auf kurzfristige internatio-
nale Finanztransaktionen gefordert („Tobin-Steuer“). Ab-
gesehen davon, dass „Spekulation“ weder definiert
werden kann noch per se verwerflich ist, muss darauf hin
gewiesen werden, dass der größte Teil der kurzfristigen
Kapitalbewegungen mit dem Verkehr von Waren und
Dienstleistungen (zum Beispiel zur kurzfristigen Zwi-
schenfinanzierung oder Fristentransformation) mittelbar
oder unmittelbar zusammenhängt. Eine solche Spekulati-
onssteuer träfe also den Handel direkt und würde ihn wie-
derum noch unsicherer machen! Darüber hinaus könnte
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eine Tobin-Steuer allenfalls dann wirken, wenn sie von al-
len Länder der Welt eingeführt wird. 

Finanzaufsicht verbessern

Viele Länder verfügen auch noch nicht über ein ausrei-
chend stabiles und umfassendes Finanzsystem mit ent-
sprechender Aufsicht. Hier sind Hilfen der großen Indus-
trieländer und von IWF, Weltbank u. a. notwendig und
sinnvoll. Dies müssen nicht unbedingt monetäre Hilfen
sein, sondern könnte in wertvollen Beratungsleistungen
liegen, so bei dem Entwurf neuer Zentralbankgesetze, die
die Unabhängigkeit der Zentralbank von der Regierung
festschreiben. Gerade die jüngsten Finanzkrisen haben
wieder gezeigt, dass die Hauptursachen in „hausgemach-
ter“, interventionistischer Wirtschaftspolitik bestanden.

Krisenprävention und Krisenmanagement von IWF
und Weltbank

Die internationale „Finanzarchitektur“ hat sich grundsätz-
lich bewährt. Die in jüngerer Zeit begonnene Rück-
führung von Weltbank und IWF auf ihre ursprünglichen
Kernaufgaben ist richtig. Der IWF sollte die ihm 1997 zu-
gewiesene Aufgabe der Liberalisierung des Kapitalver-
kehrs realisieren. Außerdem ist zur Abwehr unvermeid-
barer Krisen ein System wirksamer Notmaßnahmen zu
entwickeln (Krisenmanagement), damit auch die Gefahr
der „Ansteckung“ von nicht direkt betroffenen Staaten
minimiert wird. Vor allem aber sind alle Maßnahmen zur
Krisenprävention zu begrüßen. Dazu zählt für den IWF
eine aktivere Rolle bei der Erhebung und Aufbereitung
von länderspezifischen Kapitalmarktinformationen. Ent-
wicklungs- und wachstumspolitische Aufgaben sollten
der Weltbank zugeordnet werden und bleiben.

Vorwürfe, wonach die Weltbank, vor allem aber der IWF
an Finanzkrisen eine große Schuld tragen und außerdem
Länder (v.a. Entwicklungsländer) in eine falsche restrik-
tive Politik treiben würden, sind ungerechtfertigt. Richtig
ist, dass bei der Kreditgewährung die nationale Politik
durch den IWF beurteilt wird und Wert auf eine stabilitäts-
orientierte Politik gelegt wird („Washington Consen-
sus“). Dies ist unter dem Gesichtspunkt optimaler Kapi-
talallokation richtig, eine andere IWF-Politik wäre
fahrlässig. Die Souveränität und Handlungsfähigkeit der
kreditnehmenden Staaten wird hierdurch nicht unzulässig
eingeschränkt. Kapitalmarktbewegungen bleiben immer
ein Spiegel der ordnungspolitischen Situation in den je-
weiligen Ländern.

Wirksame Vorgehensweise gegen Geldwäsche und
Offshore-Finanzmärkte

Es liegt auf der Hand, dass gegen kriminelle Handlungen
auf den Finanzmärkten mit allen verfügbaren Mitteln vor-
gegangen werden muss. Die Staatengemeinschaft muss
private Macht durch Gestaltung der Rahmenbedingungen
begrenzen und vor allem Geldwäsche, Steuerhinterzie-
hung und die Finanzierung von Terrormaßnahmen etc.
durch eine Verbesserung der internationalen Finanzauf-
sicht unterbinden. Die entsprechenden Vorschläge der in-
ternationalen Institutionen (z. B. OECD, Financial Stabi-
lity Forum) sind zu unterstützen.

Wie wir sehen, geht es also auch bei der Diskussion um
die globalen Finanzmärkte in Wirklichkeit um das Thema
Wettbewerb. So sanktionieren liberalisierte Finanzmärkte
eben eine schlechte Wirtschaftspolitik. Verursacht ein
Staat durch eine wachstums- und stabilitätsgefährdende
Geld- und Finanzpolitik erhebliche Teuerungsraten und
hohe Budgetdefizite, bestrafen ihn die Finanzmärkte mit
hohen Risikoaufschlägen bei den Zinsen. Entsprechend
belohnen die Finanzmärkte eine langfristige und auf Se-
riosität ausgerichtete Wirtschaftspolitik. 

11.1.5.3 Die Basis jeder effizienten
Wirtschaftsordnung:
Rechtsstaatlichkeit fördern

Die Globalisierung stellt anspruchsvolle Anforderungen an
die innere Verfassung von Staatswesen und die Rolle des
Staates bei der Gestaltung der Wirtschaftsordnung und 
-prozesse. Die Staaten müssen eine leistungsfähige Rechts-
und Wirtschaftsordnung im Inneren aufbauen, innerhalb
derer sich die Wirtschaftsprozesse dynamisch, aber in ge-
ordneten Bahnen, entfalten können. Über die Qualität ihrer
Wirtschaftsordnungen, darunter die Sozialordnung, die
Ordnung des Arbeitsmarktes, des Wettbewerbs u.v.m., tre-
ten die Staaten in einen Wettbewerb der Systeme um die
Standorte der mobilen Produktionsfaktoren ein. 

Für Marktbeziehungen innerhalb einer Marktwirtschaft
sind marktpreisgesteuerte Wirtschaftsprozesse und de-
zentrale Planung der Wirtschaftsprozesse konstitutiv. Um
der Ausbeutung durch Kartelle und Monopole und durch
sonstige Vermachtung der Wirtschaftsprozesse vorzubeu-
gen, ist allerdings eine aktive Wettbewerbspolitik not-
wendig, die Kartelle verbietet, Monopole unter eine Miss-
brauchsaufsicht stellt sowie das Entstehen und die
Verstärkung von marktbeherrschenden Stellungen durch
Unternehmenszusammenschlüsse („externes Wachstum“)
verhindert.

Soziale Marktwirtschaft, Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit

Aus der „Interdependenz der Ordnungen“ (Walter
Eucken, Karl Böhm) ergibt sich, dass sich eine freiheitli-
che Wirtschaftsordnung und eine freiheitliche Gesell-
schafts- und Rechtsordnung gegenseitig bedingen. Des-
halb passen (soziale) Marktwirtschaft, Demokratie und
Rechtsstaatlichkeit so gut zusammen und ergänzen sich
hervorragend. Viele Staaten in der Welt sind aber nicht de-
mokratisch verfasst, und Rechtsstaat und Demokratie sind
auch nicht ohne weiteres gleichzusetzen. Demokratisch
ist ein Staat, der auch die politischen Rechte seiner Bür-
ger unter den Schutz seines Rechtssystems stellt und des-
sen Organisation von der bestimmenden Teilhabe des
Volkes an der Regierung ausgeht. Rechtsstaatlich wird
man einen Staat bereits nennen können, wenn er die Men-
schenrechte respektiert und sein Rechtssystem durch un-
abhängige Gerichte diskriminierungsfrei absichert. 

Mit anderen Worten: Der rechtliche Schutz vor staatlicher
oder privater Willkür kann auch von Staaten gewährt 
werden, die noch Demokratiedefizite aufweisen. Wirt-
schaftliche Aktivitäten entwickeln sich aber nur bei 
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Planungssicherheit. Dies gilt erst recht für den Handel und
grenzüberschreitende Auslandsinvestitionen. Entschei-
dend für die wirtschaftlichen Beziehungen zwischen Un-
ternehmen oder Volkswirtschaften bleibt deshalb das Maß
an praktizierter Rechtsstaatlichkeit unter den Handels-
partnern. Die gewählte Staatsform ist hierbei nicht allein
entscheidend – trotz unserer eindeutigen Präferenz für die
demokratische. So hat in der Wirtschaftsgeschichte der in-
ternationale Handel immer funktioniert. So operiert zu
Recht auch die WTO, die – weil Demokratien eben so ver-
breitet (noch) nicht sind – unter ihrem Dach viele Staaten
beherbergt, die in dieser Hinsicht deutliche Defizite auf-
weisen.

Die Bedeutung von rechtsstaatlichen Garantien für poten-
tielle Außenhandelspartner und Investoren haben auch
solche Entwicklungsländer erkannt, die nicht allzu demo-
kratisch organisiert sind. Sie zeigen – nicht immer aus 
eigenem Antrieb – Interesse an rechtlichen Ordnungssys-
temen, mit denen sie wirtschaftliche Partnerschaft „ein-
zuwerben“ hoffen. Die Umsetzung in rechtlicher Realität
kommt dann aber doch oft – wenn überhaupt – nur sehr
langsam voran.

Gerade im Zeitalter der Globalisierung offenbaren sich
die Stärken und Schwächen eines gesellschaftlichen Sys-
tems samt seiner Rechtsordnung. In weiten Teilen der
Erde konnten sich demokratische Gesellschaftsformen
entwickeln, Wohlstand und Frieden sichern und totalitäre
Systeme ablösen. Dauerhaft wird Globalisierung nur ak-
zeptiert und Bestand haben, wenn sie von demokratischen
Staaten getragen und gestaltet wird.

Verantwortungsbewusster internationaler Politik muss es
darum gehen, anderen Ländern zu helfen, rechtsstaatliche
und demokratische Systeme aufzubauen. Das Wettbe-
werbsrecht und rechtliche Garantien zum Schutz von In-
vestitionen sind Beispiele dafür.

11.1.5.4 Die Voraussetzung für eine gerechte
globale Wirtschaft: Eine internationale
Wettbewerbspolitik schaffen

Eine funktionierende Wettbewerbsaufsicht ist also eine
der zentralen Aufgaben eines für internationalen Handel
und Austausch attraktiven Rechtsstaats. Defizite an Pla-
nungssicherheit für die Unternehmen, aber auch Risiken
der unkontrollierten Vermachtung der Märkte, entstehen,
wenn unternehmerische Aktivitäten in „rechtsfreie“
Räume vorstoßen.

Nationale Wettbewerbsordnung

Eine nationale Wettbewerbsordnung ist nur auf eine Ju-
risdiktion begrenzt. Mit der Internationalisierung der
Märkte und der Durchlässigkeit von politischen Grenzen
wachsen zunehmend grenzüberschreitende unternehmeri-
sche Aktivitäten aus dem Geltungsbereich ihrer Rechts-
ordnungen heraus in neue hinein und/oder „emanzipie-
ren“ sich gar von jeglicher Jurisdiktion. Diese
Entwicklung ist dem Grunde nach nicht neu, sie hat sich
nur in den vergangenen zehn Jahren ganz wesentlich be-
schleunigt. Sie ist Mitursache für die wachsende Bedeu-

tung des Völkerrechts, das zum Ziel hat, das Entstehen
rechtsfreier Räume zu verhindern. Nationale Rechtsord-
nungen sind oft dazu nicht mehr in der Lage. So sind das
Europäische Recht und seine Institutionen entstanden, so
entsteht eigene völkerrechtsbasierte Jurisdiktion in neuen
Wirtschaftszonen, und dieser Prozess findet nun auch ver-
stärkt global statt.

Internationale Wettbewerbsordnung

Für marktwirtschaftlich orientierte Staaten und Staatenge-
meinschaften ist Wettbewerb das konstitutive Element 
ihrer Wirtschaftsordnungen. Der aus der Freiheit der Wirt-
schaftssubjekte resultierende Wettbewerb muss aber
ebenso wie die auf den politischen Freiheiten basierende
Demokratie ständig gegen Vermachtung geschützt werden.
Hierfür sind ein Wettbewerbsrecht und Institutionen erfor-
derlich, die auf die Einhaltung der vorgegebenen Spielre-
geln achten und sie durchsetzen. Auch die internationalen
Handelsbeziehungen bedürfen eines solchen Rechtsrah-
mens. Die Initiativen hierzu gehen in drei Richtungen, die
nebeneinander verfolgt werden sollten: den multilateralen,
den plurilateralen und den bilateralen Ansatz.

Multilateraler Ansatz

Multilateral ist der Ansatz, Wettbewerbsregeln im Rahmen
der WTO auszuhandeln. Er wurde auf der WTO-Minister-
konferenz 1996 in Singapur mit Gründung der „Working
Group on the Interaction between Trade and Competition
Policy“ aufgegriffen und auf der jüngsten Ministerkonfe-
renz in Doha bestätigt. Allerdings hat sich die Einsicht in
die Wichtigkeit von Missbrauchsaufsicht und Fusionskon-
trolle bisher noch nicht in der WTO durchgesetzt. Dies ist
bei der Zahl der Mitglieder der WTO und der Einstimmig-
keitsmethode nicht weiter überraschend. Es verwundert
daher nicht, das die Working Group in den fünf Jahren ih-
rer Existenz noch zu keinen greifbaren Ergebnissen ge-
langt ist. Wenn ihr das irgendwann mit einem Verbot von
Hardcore-Kartellen gelingen sollte, wäre multilateral si-
cher ein sehr wichtiger erster Schritt getan. Bis dahin kann
die Gruppe im Sinne einer „competition advocacy“ be-
wusstseinsbildend wirken, was nicht zu unterschätzen
wäre. Mit dem um vieles komplexeren Thema „Fusions-
kotrolle“ aber wäre die WTO wohl für nicht absehbare Zeit
überfordert. Hier jedoch liegen – angesichts des noch kei-
neswegs ausgelaufenen Trends zu Megafusionen – die ei-
gentlichen, nicht nur wettbewerblichen Risiken einer wirt-
schaftlichen Vermachtung. 

Plurilateraler Ansatz

Pragmatisch ist der plurilaterale Ansatz, der bei der Dis-
kussion über eine globale Kontrolle von Unternehmens-
zusammenschlüssen und Missbrauch von Marktmacht
mit Industriestaaten beginnt, die bereits eine entwickelte
Wettbewerbsordnung und Erfahrungen mit ihrer Imple-
mentierung haben, und diesen „Club“ beitrittsoffen ge-
staltet. In eine solche Richtung zielt das im Oktober 2001
in New York gegründete „International Competition Net-
work“ (ICN). Auch hier wird es zunächst um intensiveren
Informationsaustausch und verbesserte Kooperation ge-
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hen. Die allermeisten Mitglieder des ICN haben jedoch
langjährige Erfahrungen mit dem Antitrust-Recht, auch
mit dem Instrument der Fusionskontrolle. Dies bietet die
Chance, dass sich hier schneller als sonst im Wege einer
„soft harmonisation“ zunächst gemeinsame Auslegungs-
regeln herausbilden, die sich nach und nach zu einem Re-
gelwerk verdichten. Auch das wird seine Zeit brauchen,
aber schon jetzt wird immer öfter der Bedarf an interna-
tionalen Fusionsregeln von den international tätigen Un-
ternehmen eingefordert.

Bilateraler Ansatz

Auch die bilaterale Zusammenarbeit der Wettbewerbs-
behörden sollte weitergeführt und intensiviert werden,
denn sie erzeugt Wirkung in Sachen Kohärenz nicht nur
zwischen den Parteien solcher zweiseitiger Abkommen.
Zum Beispiel ist das deutsch-amerikanische Regierungs-
abkommen inhaltlich weitgehend im bilateralen transat-
lantischen Abkommen der EU mit den USA aufgegangen,
und die USA haben ein ähnliches Abkommen mit Kanada
abgeschlossen. Beide wiederum haben Pate für das jüngs-
te Abkommen der EU mit Kanada gestanden. Soweit sich
solche Kooperationsformen bewähren, und das haben sie
bisher, erscheint der Übergang vom bilateralen zu pluri-
nationalen Vertragsbeziehungen geradezu programmiert.

Inwieweit sich langfristig der Bedarf nach einer völker-
rechtlich abgesicherten internationalen Wettbewerbsorga-
nisation („Weltkartellamt“) ergibt, lässt sich noch nicht
abschätzen, kann und soll aber auch nicht ausgeschlossen
werden. 

11.1.5.5 Volkswirtschaften verbinden:
Direktinvestitionen, transnationale
Unternehmen und den Mittelstand
unterstützen

Das starke Ansteigen von Direktinvestitionen im Ausland
ist eines der wesentlichen Kennzeichen der Globalisie-
rung. Weltweit hat sich ihr Volumen von 1980 – 1999 etwa
verhundertfacht. Oft stammen diese von großen weltweit
tätigen Unternehmen, sog. transnationalen Unternehmen.

Gründe für ausländische Direktinvestitionen

Direktinvestition erfolgen in aller Regel nicht, um Arbeits-
plätze zu verlagern. Das Motiv der meisten Direkt-
investitionen ist die Erschließung neuer Märkte. Ange-
sichts der Vorteile der direkten Marktnähe sind dazu meist
(Produktions-)Niederlassungen im Ausland erforderlich.
In anderen Fällen werden in den Produkten bestimmte An-
teile an heimischen Komponenten verlangt, was Inves-
titionen in Produktionsanlagen bedingt. Ein weiteres Mo-
tiv für Direktinvestitionen ist auch die Risikominderung,
etwa durch Verteilung der Risiken auf verschiedene
Märkte oder die Verringerung von Wechselkursrisiken.
Die meisten Direktinvestitionen finden innerhalb von In-
dustrieländern statt. Hier zeigt sich, dass die mögliche Sen-
kung der Produktionskosten durch geringere Energie-,
Rohstoff- oder Arbeitskosten zumindest im Vergleich von
Industrie- zu Entwicklungsländern eine eher geringe Rolle
spielt. 

Arbeitsplätze sichern durch ausländische
Direktinvestitionen

Gerade solche Entwicklungsländer, deren Verwaltung 
international übliche Standards der Rechtsstaatlichkeit
beachtet, ziehen allerdings auch immer stärker ausländi-
sches Kapital an. Grundsätzlich führen derartige Investi-
tionen zu mehr Wohlstand und Arbeitsplätzen im Ziel-
land. Aber auch das Herkunftsland der Investitionen zieht
Vorteile aus Auslandsinvestitionen. Zusätzliche Märkte
werden erschlossen, bestehende abgesichert. Neue Im-
pulse strahlen in das Heimatland zurück. Auslandsaktive
Unternehmen vernichten durch die Auslandsinvestition
nicht Arbeitsplätze im Heimatland, sondern sichern sie im
Gegenteil, da sie die Wettbewerbsfähigkeit der heimi-
schen Unternehmen erhöhen (Döhrn 2002). Austausch
von Wissen und Technologie wirkt in beiden Richtungen
positiv. Das gleiche gilt für gesellschaftliche Wechselwir-
kungen, etwa im Hinblick auf Menschenrechte.

Rolle von Multinationalen Unternehmen

Transnationale Unternehmen wirken heute oft als Vorbild.
Im Gegensatz zu ihrem allgemein schlechten Image in der
Öffentlichkeit gilt es unter Fachleuten als unbestritten, dass
die transnationalen Unternehmen einen wichtigen Beitrag
zur Verbesserung der Situation im ökonomischen, gesell-
schaftlichen und ökologischen Bereich in den Ländern leis-
ten, in denen sie investieren – auch wenn dies nicht die ur-
sprüngliche und erstrangige Zielsetzung der Unternehmen
ist. Zahlreiche Studien belegen einerseits die Notwendig-
keit des Transfers von Wissen und Technologie in die Ent-
wicklungsländer und andererseits, dass transnationale Un-
ternehmen hierzu entscheidende Impulse geben. Wer heute
in einem Entwicklungsland investiert, wendet grundsätz-
lich dieselbe Technik an wie in einem Industrieland. Wer
heute in einem Entwicklungsland erfolgreich arbeiten will,
muss dafür Sorge tragen, dass seine Mitarbeiter gut ausge-
bildet sind und ständig weitergebildet werden. Deshalb un-
terscheiden sich ausländische Direktinvestitionen von lan-
deseigenen in der Regel positiv in ihrer Modernität: in der
Qualität der geschaffenen Arbeitsplätze und der wettbe-
werblichen Zukunftsfähigkeit.

Die Löhne, die von ausländischen Unternehmen in Ent-
wicklungsländern gezahlt werden, sind in der Regel deut-
lich höher als das landeseigene Durchschnittseinkommen.
Damit können es sich immer mehr Eltern leisten, ihre Kin-
der zur Schule anstatt zur Arbeit zu schicken. Qualifizier-
tere Arbeit führt dann wieder zu höheren Löhnen. Auch
Frauen bekommen verstärkt Gelegenheit zu regulären Ar-
beitsverhältnissen. Dies gilt zum Beispiel für Volkswagen
in Mexiko.

Hohe internationale Standards durch
unternehmenseigene Leitbilder

Auch vor dem Hintergrund funktionierender Aufsicht
durch Aktionäre, Tarifpartner und Politik im Heimatland
sind transnationale Unternehmen bestrebt, die Sozialbe-
ziehungen in ihren ausländischen Gesellschaften so zu ge-
stalten, dass die landesspezifischen Regelungen übertrof-
fen werden. Das gilt für die Entlohnung und soziale
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Leistungen und ebenso für die Arbeitsorganisation oder
die Nichtdiskriminierung von Minderheiten. Gewerk-
schaften sind in transnationalen Unternehmen signifikant
häufiger als in anderen Unternehmen aktiv. Nahezu alle
transnationalen Unternehmen in den Industrieländern ver-
fügen heute über unternehmenseigene Leitbilder und Vi-
sionen, die weltweite Geltung haben. Sie sollen sicher-
stellen, dass grundsätzlich auf der gesamten Welt die
gleichen Normen gelten – ohne die vielfältigen und un-
terschiedlichen rechtlichen und kulturellen Rahmenbe-
dingungen im jeweiligen Land zu verletzen.

Beispiele aus der Vergangenheit und der Gegenwart zei-
gen, dass es gelegentlich unverantwortbares Verhalten
von Unternehmen gibt. Hierzu gehören z. B. Missachtung
von Menschenrechten, ausbeutungsähnliche Arbeitsver-
hältnisse und das Verursachen von Umweltschäden. Sie
können nicht geduldet werden. Internationale Organisa-
tionen entwickeln deshalb Verhaltenskodizes, wie etwa
die von fast allen Staaten anerkannten ILO-Kernarbeits-
normen oder die OECD-Guidelines für transnationale
Unternehmen.

Notwendige Flexibilität in der Praxis

Bei der Diskussion darüber, welche konkreten Vorgaben
oder Leitlinien Unternehmen bezüglich ihres Verhaltens
im Ausland gemacht werden sollen, muss aber auch
berücksichtigt werden, dass mittlerweile nicht mehr nur
die großen transnationalen Unternehmen, sondern vielfach
auch Mittelständler Auslandsinvestoren sind. Die Anfor-
derungen müssen auch ihnen gerecht werden und dürfen
keinen übermäßigen Aufwand verursachen. Zudem darf
die Politik die Verantwortung für bestimmte politische
Ziele nicht einseitig auf Unternehmen abschieben.
Schließlich muss berücksichtigt werden, dass die politi-
schen, rechtlichen, wirtschaftlichen und kulturellen Rah-
menbedingungen in Entwicklungsländern z. T. völlig ver-
schieden von denen in den Industrieländern sind. Daher
lassen sich die bei uns vorherrschenden Vorstellungen über
sozial und ökologisch „richtiges“ Verhalten oft nur einge-
schränkt auf Länder in anderen Teilen der Welt übertragen.
Hier stellen freiwillige Leitsätze die weitaus bessere Al-
ternative dar. Sie lassen den Unternehmen den Raum für
die notwendige Flexibilität in der unternehmerischen Pra-
xis. Unternehmenskodizes können so dazu beitragen, das
Vertrauen zwischen Investoren und Gaststaaten zu stärken.
Damit fördern sie insbesondere für Entwicklungs- und
Schwellenländer wichtige Direktinvestitionen. Diese
Funktion können Leitsätze nur dann übernehmen, wenn
sie weiterhin ihren Empfehlungscharakter behalten. 

Gerade die letzten Jahre haben gezeigt, dass die Staaten
bei ihren Bemühungen um eine Verbesserung der welt-
weiten Lebensbedingungen immer mehr an (z. B. finanzi-
elle) Grenzen stoßen. Zunehmend werden daher solche
Probleme von Staat und privaten Unternehmen gemein-
sam angegangen. Das bedeutet den Austausch von 
Kenntnissen, Erfahrungen, Finanzmitteln und Humanver-
mögen. Beide Seiten können davon profitieren. Diese 
Initiativen wollen wir unterstützen, denn solche 
positiven Ansätze einer Entwicklungsförderung, die wett-

bewerbsorientiert bleibt, sind im ureigensten Entwick-
lungsinteresse der entsprechenden Länder.

Voraussetzung für das Gelingen solcher Ansätze ist je-
doch eine klare Zuordnung der Verantwortung und der
Steuerung der Projekte einschließlich der finanziellen Ri-
siken. Je freiwilliger das Zusammengehen von Staat und
Wirtschaft ist und bleibt, desto höher sind die Erfolg-
schancen für beide Parteien. 

Die Vorteile des Mittelstandes nutzen und dem
Mittelstand Chancen geben

Die Rolle des Mittelstandes in den Produktions- und vor
allem in den Dienstleistungssektoren ist im Prozess der
Globalisierung der Weltwirtschaft von großer Bedeutung.
Der eigentümergeführte oder genossenschaftlich organi-
sierte Mittelstand ist sowohl volkswirtschaftlich wie ge-
sellschaftspolitisch von außerordentlich großem Nutzen.
Die Chancen und Risiken der Globalisierung für den Mit-
telstand sind sorgfältig zu prüfen. Hierbei können die
Auswirkungen auf den Mittelstand, der weltweit seine
Produkte und Dienstleistungen anbieten will und der da-
mit auch der weltweiten Wettbewerbssituation auf der ei-
nen Seite unterliegt und den mittelständischen Strukturen,
die regionale Märkte und Bedürfnisse abdecken, durchaus
unterschiedlich sein. Beiden gemeinsam ist, dass sie sich
durch hohe Anpassungsfähigkeit, große Innovation und
Arbeitsplatzintensität auszeichnen, so wie sie unter dem
gemeinsamen Mangel an Kapital und der Behinderung
durch Bürokratie besonders leiden. Als dritte Gemein-
samkeit ist ihre besonders hervorzuhebende stabilisie-
rende Wirkung für gesellschaftliche Entwicklungen zu
benennen. Diese positive Wirkung liegt nicht zuletzt in
der Tatsache begründet, dass der Mittelstand dezentrale
Siedlungsstrukturen ermöglicht, große Standorttreue auf-
weist und Generationen übergreifend nachhaltig plant.

Soweit der Mittelstand selbst in seinen Möglichkeiten
global antritt, ist er in besonderer Weise auf offene, un-
bürokratische Märkte, auf Investitionssicherheit und auf
durchsetzbares Handelsrecht angewiesen. Er reagiert be-
sonders empfindlich auf Diskriminierung sowie tarifäre
und nicht tarifäre Handelshemmnisse.

Auch für den Mittelstand gilt, dass die Globalisierung
Chancen und Risiken birgt. Die Chancen liegen insbeson-
dere in der weltweiten Informationsmöglichkeit und in der
weltweiten Nischenpolitik. Sie liegen aber auch darin, dass
deutsche Global Player ihre Kernkompetenzen entwickeln
und „outsourcen“. Sie eröffnen damit neue Chancen und
Tätigkeitsfelder für mittelständische Unternehmen.

Eigenkapital und Wettbewerbsrecht stärken

Die Risiken liegen in zunehmender, auch weltweiter
Konzentration und im Entstehen von übermächtigen
Marktteilnehmern, die Marktwirtschaft durch Macht-
wirtschaft ersetzen. Die Öffnung von Dienstleistungs-
märkten erhöht selbstverständlich den Konkurrenzdruck
auf den ansässigen Mittelstand. Um ihn fit für die neuen
Herausforderungen zu machen, gilt für den nationalen
Politikansatz das Folgende: Die Eigenkapitalbasis muss
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durch vernünftige Steuerpolitik deutlich verbessert wer-
den. Auch im Interesse des Mittelstandes muss der Ar-
beitsmarkt flexibler werden. Die Finanzierung des Mit-
telstandes darf durch Entwicklungen wie in Basel II nicht
erschwert werden. 

Unverzichtbar ist deshalb ein energischer Einsatz der
deutschen Verhandlungsführer bei den Baseler Konsulta-
tionen für eine stärkere Mittelstandsorientierung der ge-
planten Eigenkapitalvorschriften, um Schaden für kleine
und mittlere Unternehmen abzuwenden. Dazu gehören
u. a. der Verzicht auf Aufschläge für langfristige Kredit-
laufzeiten, eine stärkere Berücksichtigung der bisher in
Deutschland banküblichen Sicherheiten sowie ein Bonus
für kleinere Unternehmen beim internen Rating durch die
Banken.

Die in Basel zu entwickelnden neuen Richtlinien müssen
so ausgestaltet werden, dass sie die Stabilität der Finanz-
märkte gewährleisten, ohne die Finanzierungsmöglich-
keiten unserer mittelständischen Unternehmen zu ge-
fährden.

So wichtig aber eine stärkere Berücksichtigung mittel-
ständischer Belange bei Basel II ist: es führt kein Weg an
umfassenden politischen Maßnahmen in Deutschland
vorbei, die zur Verbesserung der geringen Eigenkapital-
ausstattung der Betriebe beitragen. So muss insbesondere
das steuerliche Umfeld die Eigenkapitaldeckung erheb-
lich erleichtern und stärken.

Eine verschärfte Wettbewerbspolitik und ein klar geregel-
tes Vergabewesen sind von lebenswichtiger Bedeutung.
Die Gründerszene einschließlich der Kapitalversorgung
muss in Deutschland auf hohes Niveau gebracht werden.
National und international müssen moderne und neue Ko-
operationsformen entwickelt werden, um den Mittelstand
auch im Verband und im Verbund vor übermächtiger Kon-
kurrenz zu schützen und ihm neue Felder in der globali-
sierten Wirtschaft zu eröffnen.

Mittelstand – Pate von Demokratie und
Menschenrechten

Ein zukunftsweisendes modernes Entwicklungspolitik-
Konzept muss realisieren, dass die wirtschaftlichen Struk-
turen in den Entwicklungsländern und in den Schwellen-
ländern nur dann in der Breite erfolgreich aufgestellt
werden können, wenn die Mittelstandsförderung in diesen
Ländern ein zentrales Anliegen wird. Genossenschaftli-
che Ansätze, Ansätze für Handwerk und Dienstleistung,
Familienunternehmen und vor allem auch Existenzgrün-
dungen durch Frauen müssen unverzichtbare Bestandteile
der Entwicklungshilfe-Konzepte sein. Dies gilt auch für
Ansätze der Weltbank und des internationalen Währungs-
fonds. Diese Forderungen sind auch vor dem Hintergrund
der entwickelten demokratischen Strukturen in vielen
Ländern unverzichtbar. Ein selbstbewusstes ökonomisch
starkes Bürgertum ist immer ein entscheidender Pate an
der Wiege von Demokratie und Menschenrechten gewe-
sen. Durch die Vielfältigkeit eines selbstbewussten Mit-
telstandes kann Clanbildung, Vetternwirtschaft und Oli-
garchie erfolgreich und dauerhaft durchbrochen werden.

11.1.5.6 Basis für die globalisierte Zukunft
schaffen: Bildung und Forschung
fördern

Die Gesellschaft befindet sich im Übergang von der In-
dustrie- in die Wissensgesellschaft. Dieser Übergang be-
deutet sicher nicht den Abschied von industrieller Pro-
duktion oder von industriellen Produktionsweisen. Aber
das Gewicht der einzelnen Produktionsfaktoren verändert
sich. Information und Wissen und damit eine besondere
Form des „Humankapitals“ gewinnen gegenüber anderen
Produktionsfaktoren wie Kapital, Rohstoffen, Boden oder
der menschlich-körperlichen Arbeit die entscheidende
Bedeutung. 

Dienstleister und Industrie sind inzwischen untrennbar
miteinander verflochten. Services gehen in erheblichem
Umfang als Vorleistungen in moderne und innovative In-
dustrieprodukte ein. Mittlerweile machen Dienstleistun-
gen, wie etwa Planung und Beratung sowie FuE inkl. Pa-
tente und Lizenzen, einen Großteil der in Gütern
enthaltenen Wertschöpfung aus. Der Strukturwandel be-
deutet enorme Chancen für Wachstum, Produktivitäts-
fortschritte und Entwicklungen in der Lebensqualität.
Gleichzeitig bedeutet dieser Strukturwandel auch Heraus-
forderungen im globalen Innovationswettbewerb. Der
Druck im internationalen Wettbewerb wird stärker, die
technologische Entwicklung dynamischer, die Produktle-
benszyklen kürzer.

Bildung und Wissen als Voraussetzung für
Innovationen

Der Strukturwandel wird durch die Möglichkeiten der ver-
stärkten internationalen Arbeitsteilung im Rahmen der
Globalisierung unterstützt. Die Voraussetzungen, um die
Vorteile und Chancen dieses Strukturwandels und damit
auch der Globalisierung optimal nutzen zu können, sind
Bildung, ein wettbewerbsfähiges Wissen und die Fähig-
keit, diese rasch in Innovationen umsetzen zu können. Bil-
dung und Ausbildung sind die entscheidenden Faktoren in
der Wettbewerbsfähigkeit einer Volkswirtschaft sowie der
einzelnen in ihr lebenden Menschen. Denn nur gut ausge-
bildete Menschen schaffen neue Produkte und Dienstleis-
tungen. Forschung, Wissen, Ausbildung und Wirtschafts-
wachstum hängen eng miteinander zusammen.

So wie in den Zeiten von Wissensgesellschaft und Globa-
lisierung Bildung immer wichtiger wird, eröffnen umge-
kehrt die Globalisierung und die neuen Techniken der
Wissensgesellschaft aber auch mehr Menschen als jemals
zuvor in der Geschichte Zugang zu genau diesen Fakto-
ren, Bildung und Wissen. Forschung und Entwicklung
waren die Grundlage für die Innovationen in der Halblei-
tertechnologie, die die kostengünstige Massenproduktion
von Computern ermöglicht haben. Dadurch haben heute
breite Bevölkerungskreise (in Verbindung mit Software)
Zugang zu den weltweit vorhandenen Informationen, um
die darin liegenden vielfältigen Chancen nutzen zu kön-
nen. Erstmals in der Geschichte eröffnet sich dank der
Verfügbarkeit der Technik der Zugang zu Wissen und In-
formationen nicht mehr nur einer vergleichsweise kleinen
Gruppe Privilegierter.
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Indien hat gezeigt, mit welcher Dynamik ein der Technik
aufgeschlossen gegenüberstehendes Schwellenland in der
Nutzung der Informationstechnologie den Anschluss an
die weltweit führenden Länder geschafft hat. Hierbei ha-
ben insbesondere die erfolgreichen Anstrengungen in der
Heranbildung von hochqualifizierten Fachkräften beige-
tragen. Jedes Jahr verlassen Tausende Software-Entwick-
ler(innen) die indischen Colleges und Universitäten. Sie
finden dank ihrer Ausbildung auf dem rasch wachsenden
heimischen IT-Arbeitsmarkt oder im Ausland eine An-
stellung, die attraktive berufliche Perspektiven bietet.

Für das große Thema Bildung ist Folgendes notwendig:

– In der gesamten Welt, und das gilt eben auch für
Deutschland, müssen die Bildung wesentlich ausgebaut
und hierzu die Bildungssysteme verbessert werden. Im
Rahmen einer weltweiten Strategie zur Stärkung der
Wissensgesellschaft besitzt der Bildungssektor erste
Priorität. Dies muss auch durch internationale An-
strengungen der Entwicklungshilfe unterstrichen wer-
den. Die Rahmenbedingungen der Schulen und Hoch-
schulen müssen mehr auf Wettbewerb hin orientiert
werden. Effizienzsteigerung und mehr Investitionen
im Bildungssektor sind das Gebot.

– Beim Aufbau von Bildung und Wissen ist aber auch
Eigeninitiative notwendig, sie muss gefördert werden.
Meist verspricht sie sogar den größten Erfolg. Dabei
müssen auch Anreize für private Investitionen ver-
stärkt werden. Die Bedeutung des privaten Sektors für
Bildung und Ausbildung nimmt weltweit zu. Einen
wichtigen Beitrag beim „Capacity building“, also
beim Aufbau von Bildung und Wissen in den Ent-
wicklungs- und Schwellenländern, leisten etwa die
globalen Aktivitäten transnationaler Unternehmen.

– Die neuen Techniken der global vernetzten Welt müs-
sen stärker für einen weltweiten Zugang zu Bildungs-
einrichtungen genutzt werden. Eine „digitale Spal-
tung“ ist nicht hinnehmbar.

– Transfer von Know-how funktioniert am besten über
Köpfe. Hierin liegt ein erhebliches Beschleunigungs-
potenzial für Innovationen, das es zu nutzen gilt. Die
Globalisierung bietet gerade hier enorme Chancen,
zum Vorteil aller den personellen Austausch zwischen
In- und Ausland sowie zwischen Wissenschaft und
Wirtschaft zu verstärken. Dazu müssen im Inland das
Dienst- und Besoldungsrecht flexibilisiert sowie für
den grenzüberschreitenden Austausch die entspre-
chenden nationalen und internationalen Regelungen
vereinfacht und flexibilisiert werden.

Konzentration im Forschungssektor

Im Gegensatz zu den Bildungsausgaben ist der For-
schungssektor global stark konzentriert. Von den etwa
fünf Millionen Forschern in der Welt entfallen 70 % auf
die sechs Staaten USA, Deutschland, Japan, Großbritan-
nien, Frankreich und Italien. Diese Konzentration resul-
tiert zum Teil auch daraus, dass etwa 60–70 % der welt-
weiten Forschungsausgaben von der Wirtschaft getragen
werden (OECD 2001m).

Investitionen in Forschung und Entwicklung haben eine
große Hebelwirkung über die eigentlichen Investitionen
hinaus und sind damit von großem volkswirtschaftlichem
Nutzen. Diesem stehen jedoch hohe Erfolgsrisiken ge-
genüber. Dies gilt gleichermaßen für öffentliche wie für
industrielle FuE-Aufwendungen. Im Rahmen der Globa-
lisierung gibt es auch einen innovationsfördernden globa-
len Wettbewerb der besten FuE-Standorte um die privaten
FuE-Mittel. Zu den wichtigsten Aufgaben der For-
schungspolitik gehören daher:

– Im Interesse der Gesellschaft muss auch die öffentlich
finanzierte Forschung neues Grundlagenwissen für
spätere innovative Entwicklungen erarbeiten. Diese
Forschung muss nicht angewandt sein, aber anwen-
dungsoffen. Schon weil die Mittel begrenzt sind, müs-
sen die Mittel im Wettbewerb an die Hochschulen und
Institute vergeben werden. In der Wissenschaft ist
Wettbewerb genau so angebracht wie in der Wirtschaft.

– Zur Unterstützung der industriellen FuE-Anstrengun-
gen, die immer auch mit Erfolgsrisiken behaftet sind,
muss der Staat die notwendigen Rahmenbedingungen
schaffen. Wichtig sind hierbei vor allem Rechtssicher-
heit in Fragen des geistigen Eigentums sowie schlüs-
sige Innovationsstrategien von FuE bis hin zur unter-
nehmerischen Verwertung. Häufig konterkarieren
langwierige Genehmigungsverfahren bei der Umset-
zung die Technologieförderung ein- und derselben Re-
gierung.

– Die Globalisierung bietet durch Technologietransfer
den Entwicklungs- und Schwellenländern enorme
Chancen, Anschluss an die weltweit führenden Tech-
nologien zu finden. Patente schaffen einen Anreiz zur
Erweiterung des Wissens und für weitere Erfindun-
gen, weil der erfinderische Schritt offengelegt wird
und damit der Gesellschaft zugute kommt. Technolo-
gietransfer setzt jedoch wirksamen Patentschutz, etwa
durch das TRIPS-Abkommen im Rahmen der WTO
voraus. Entwicklungsländer, die die richtigen Rah-
menbedingungen wie eben einen effektiven Schutz
geistigen Eigentums setzen, schaffen die Vorausset-
zungen für wirtschaftliche Entwicklungen und auch
für eigenständige Innovationen, die sie dann wie-
derum auf dem Welt- und Heimatmarkt verwerten
können. Da es den Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern oft lediglich an Know-how bei der Umsetzung
solcher internationaler Abkommen fehlt, sprechen wir
uns für eine Unterstützung dieser Länder im Umgang
mit FuE-fördernden Rechtsabkommen aus. Das muss
auch die im TRIPS-Abkommen vorgesehenen Mög-
lichkeiten zu Zwangslizenzen umfassen.

– Die Globalisierung bietet die Chance, das enorme 
Potenzial für mehr Innovationen, das durch interna-
tionale Kooperation entsteht, freizulegen. Daher müs-
sen die Rahmenbedingungen für solche internationa-
len – Industrie-, Schwellen- und Entwicklungsländer
umfassende – Kooperationen geschaffen werden.

– Die Erfahrungen vieler Länder zeigen, dass im Rah-
men des globalen Wettbewerbs um die besten FuE-
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Standorte insbesondere steuerliche Anreize geeignet
sein können, dass Unternehmen verstärkt FuE im ei-
genen Hause oder durch externe Forschungsaufträge
durchführen. Ein finanzierbarer und sinnvoller Ein-
stieg könnte die Förderung von Forschungsaufträgen
der Wirtschaft an die Wissenschaft sein, indem ein Teil
der Transferzahlungen von der Steuerschuld in Form
eines Steuerguthabens abzugsberechtigt wäre. Wich-
tig sind dabei folgende Kriterien: keine sektorale För-
derung, Schwerpunkt im vorwettbewerblichen 
Bereich, administrativ leicht abzuwickeln, Gegenfi-
nanzierung durch Einsparung der direkten FuE-Zu-
wendungen des Staates an die Wirtschaft.

– Die Innovationskette von der universitären und außer-
universitären Grundlagenforschung hin zu wirtschaft-
lich verwertbaren Innovationen bei Produkten und
Dienstleistungen muss verstärkt werden. Zum Ausbau
dieses Transfers müssen die Hochschulen die Ergeb-
nisse ihrer Forschung besser verwerten, etwa durch
mehr Patentanmeldungen. Die unternehmensbezo-
gene Forschung muss gestärkt werden.

11.1.5.7 Die Umwelt retten: Durch eine global
angelegte nachhaltige Entwicklung
Armut bekämpfen und die
Ressourceneffizienz erhöhen

Die Globalisierung steigert den Wohlstand in Industrie-
und Entwicklungsländern. Für die Umwelt resultieren da-
raus zwei Probleme: Zum einen kann mehr Wachstum und
Wohlstand in der Regel ein höheres Maß an Umweltbelas-
tung bedeuten, weil bei der Produktion der Güter zusätz-
liche Ressourcen benötigt werden, Emissionen anfallen
und mehr Konsumgüter auch mehr Abfall bedeuten. Zum
anderen setzen die lokal angestammten Produzenten in
Entwicklungsländern vielfach Technologien ein, die we-
sentlich umweltbelastender als die in den Industrielän-
dern angewandten Methoden sind.

Armut: Gift für die Umwelt

Nach Indira Gandhi ist Armut das „schärfste Gift für die
Umwelt”. Ein aus Armut getriebener Zwang zum Überle-
ben lässt den Menschen keine Wahl zwischen umwelt-
freundlichem oder umweltfeindlichem Verhalten. Inso-
weit verlagert sich die Frage nach dem Schutz der Umwelt
auch auf das Thema der Auswirkungen der Globalisierung
auf die Armutsbekämpfung. Dabei kommt es weniger auf
die relative Ungleichheit in der Folge der Globalisierung
als auf die Bekämpfung der Armut an. Die Auswirkung
der Globalisierung auf die Umwelt wird davon abhängen,
ob es durch nationale und internationale Maßnahmen ge-
lingt, die wirtschaftlichen Vorteile der Globalisierung in
möglichst weitem Umfang auch den ärmsten Ländern und
den ärmsten Menschen zu Gute kommen zu lassen.

Mit dem Überschreiten eines gewissen Maßes des Wohl-
stands wachsen die persönlichen Ansprüche der Menschen,
und damit können auch Umweltbelastungen verstärkt
werden. Der Blick auf die zunehmende Motorisierung in
Industrie- und Schwellenländern weist auf diese Seite von

Globalisierung und Wachstum hin. Dabei ist klar, dass es
dem Norden gegenüber dem Süden moralisch verwehrt
ist, einen doppelten Maßstab anzulegen und dem Süden
das Recht auf gleiche Belastung der Ressourcen abzu-
sprechen. 

Mehr Umweltschutz durch Suffizienz, Effizienz und
Konsistenz

Aus dieser Situation kann letztlich nur die drastische Er-
höhung der Produktivität der Ressourcen herausführen.
Vor diesem Hintergrund bedarf es zweifelsfrei neuer An-
strengungen im Bereich der Suffizienz, Effizienz und der
Konsistenz. Ein positiver Beleg für den Zusammenhang
zwischen ökonomischem Wachstum und Umweltschutz
findet sich etwa in der Entwicklung der Schadstoffe in
Luft und Wasser in Industriestaaten in den vergangenen
Jahrzehnten. Das wirtschaftliche Wachstum hat in vielen
Ländern Ressourcen frei gemacht, die zu erheblichen um-
weltpolitischen Fortschritten geführt haben. 

Immer wieder sind Klagen darüber zu hören, dass trans-
nationale Unternehmen ihre Produktion zur Senkung ih-
rer Kosten in Länder mit wenig ausgeprägter Umweltge-
setzgebung auslagern und damit die Umwelt schädigen
könnten. Empirische Belege für eine solche These gibt es
– spätestens nach Bhopal – nicht.

Schonung der Umwelt durch Multinationale
Unternehmen

Im Gegenteil: Transnationale Unternehmen arbeiten in
der Regel mit moderner, sonst im Gastland oft nicht vor-
handener, Technologie und leisten auf diese Weise einen
Beitrag zur Schonung der Umwelt und damit auch zu qua-
litativen Sprüngen zum Schutz und der Effizienzerhöhung
der Ressourcen („leap-frogging“). Die entsprechenden
Direktinvestitionen führen zu einem Technologietransfer,
der häufig auch zu einem spill-over in andere Bereiche
des Ziellandes führt. Eine Studie des UBA hat ergeben,
dass die Verbesserung der Umweltstandards durch deut-
sche Unternehmen in Entwicklungsländern schon lange
stattfindet und nicht nur eine optimistische Hoffnung ist.

Die Globalisierung erhöht auch das Umweltbewusstsein
und die Verfügbarkeit von Informationen über die Folgen
von Umweltschäden und ihre Vermeidung und verbessert
damit die Chancen einer verbesserten internationalen
Umweltpolitik.

Situation der Dritten Welt beim Umweltschutz
berücksichtigen

Besondere Bedeutung bei der zukünftigen Entwicklung
der globalen Umwelt kommt der Lage in der Dritten Welt
zu. Die nationale Souveränität prägt die internationale
Ordnung auch heute noch – auch in Bezug auf die Um-
weltpolitik, wie in allen globalen Erklärungen zur interna-
tionalen Umweltpolitik immer wieder betont wird. Gerade
die Entwicklungsländer bestehen darauf, Entwicklungs-
strategien samt der ökologischen Dimension einzelstaat-
lich selbst zu entscheiden. Die Ursachen von Umweltpro-
blemen müssen also in erster Linie von den jeweils
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territorial zuständigen Ländern vor Ort beseitigt werden.
Hieraus ergibt sich das Dilemma, dass einerseits die Ent-
wicklungsländer auf Grund ihrer natürlichen Ressourcen,
ihrer wirtschaftlich schwierigen Lage und ihrer Bevölke-
rungszahlen einen besonderen Einfluss auf die Entwick-
lung der globalen Umweltprobleme haben, dass sie ande-
rerseits aber nur begrenzt imstande sind, ihre Politik auf
die Themenfelder der globalen Umweltpolitik auszurich-
ten. In den Bereichen Klimaveränderung und Erhaltung
der Artenvielfalt wird dieses Problem besonders deutlich.

Neue globale Umweltpartnerschaft zwischen
Industrie- und Entwicklungsländern

Für die Industriestaaten ergibt sich damit die Notwendig-
keit, über Normen und Modalitäten einer neuen globalen
Umweltpartnerschaft nachzudenken, welche es den Ent-
wicklungsländern ermöglicht, im Sinne des Prinzips der
„gemeinsamen aber unterschiedlichen Verantwortung“
mittel- und langfristig einen eigenen Beitrag zu leisten
und ihre Wirtschafts- und Entwicklungspolitik mit Rück-
sicht auf die globale Umweltsituation auszurichten. Die
heutigen Entwicklungsländer müssen in die Lage versetzt
werden, ihren Beitrag zur Entwicklung einer nachhaltigen
Strategie zu leisten. Hier sollen einige Felder benannt
werden, auf denen eine globale Umweltpartnerschaft zum
Ausdruck kommen muss:

– die Entwicklung von Rahmenbedingungen – gerade
im Bereich der globalen öffentlichen und industriellen
FuE-Anstrengungen, die weltweit die Entwicklung
neuer umweltfreundlicher Technologien in Richtung
einer höheren Ressourceneffizienz fördert;

– die Entwicklung von Rahmenbedingungen, die den
Einsatz umweltfreundlicher Technologie in Entwick-
lungsländern fördert;

– die Ausrichtung der Entwicklungspolitik auf das Leit-
bild der „Good Governance“, das gleichermaßen die
ökonomische, soziale und ökologische Dimension
umfasst; hierfür sind dringend operationale Kriterien
zu entwickeln;

– die angemessene Verstärkung der Umweltaspekte im
Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit; der Er-
folg künftiger Entwicklungs- und Umweltpolitik wird
entscheidend von der Deckung des enormen Finanz-
bedarfs sowie dem Einsatz moderner Umwelttechnik
abhängen; insoweit muss die internationale – gerade
auch die deutsche – Entwicklungshilfe wieder ausge-
baut werden;

– das stärkere Bemühen um eine effizientere Berück-
sichtigung globaler umweltpolitischer Belange in der
Arbeit der internationalen Finanzsituation, wobei in
erster Linie der Aufbau umweltrelevanter Institutionen
(„Capacity building“) stärker gefördert werden muss;

– das verstärkte Bemühen um die Verhandlungen für
eine effiziente globale Umweltorganisation.

Neue nationale und internationale Vorgaben zum Schutz
der Umwelt müssen unter Berücksichtigung der jeweili-

gen Lage und des Standes der verschiedenen Länder (wei-
ter)entwickelt werden. Bestimmte Standards können
keine fixen Ziele per se sein. Ziel ist es, diese Standards
im Laufe und Sinne einer nachhaltigen Entwicklung zu
fördern und fortzuentwickeln.

Nachhaltigkeitsstrategien stärker vorantreiben
Zusätzlich sollte die in Rio de Janeiro vor zehn Jahren von
der internationalen Völkergemeinschaft beschlossene
Nachhaltigkeitsstrategie stärker vorangetrieben werden
als in der zurückliegenden Dekade. Ökonomische, so-
ziale und ökologische Nachhaltigkeit sind Vorausset-
zung globaler Erfolge. Sie bedingen sich gegenseitig
und können nicht teiloptimiert werden, ohne die Ent-
wicklungsprozesse als Ganzes in Frage zu stellen. Zur
Durchsetzung der Nachhaltigkeitsidee bedarf es zwar der
rechtlichen Rahmensetzung. Innerhalb des völkerrechtli-
chen Rahmens sind aber weniger staatliche Regulierungen
als vielmehr Wettbewerb der Ideen und individuelle An-
sätze gefragt. Auch sind freiwillige Vereinbarungen und
Codes of conduct ebenso begrüßenswert wie die Erpro-
bung neuer Politikansätze. Abgaben und Steuern als fle-
xible Elemente sind grundsätzlich starrem Ordnungsrecht
vorzuziehen – nicht nur, aber auch in der Umweltpolitik.

Die Nachhaltigkeitsforderung eines internationalen und
intergenerativen Interessenausgleichs zielt außerdem auf
eine bessere Entwicklungszusammenarbeit. Fairer Inte-
ressenausgleich zwischen Industrie- und Entwicklungs-
ländern erfordert Chancengleichheit, diese wiederum eine
direkte Förderung der zurückgebliebenen Länder, was ei-
nen mindestens relativen Verzicht der Industrieländer zur
Bedingung hat. Ohne eine verstärkte Entwicklungsorien-
tierung der Politik der Industrieländer wird es nicht mög-
lich sein, den Nord-Süd-Gegensatz zu überwinden. 

11.1.5.8 Chancen für mehr Arbeitsplätze auch
mit wachsender Qualität nutzen: Den
Strukturwandel aufgreifen und
Arbeitsmärkte flexibilisieren

Der weltweite Wettbewerb auf den Güter-, Dienstleis-
tungs- und Finanzmärkten birgt prinzipiell nur eine Kon-
stante: den kontinuierlichen Wandel. Auf diesen Struktur-
wandel müssen sich sowohl Arbeitgeber als auch
Arbeitnehmer einstellen. 

Die Globalisierung von Unternehmen und Märkten, etwa
in Form von Direktinvestitionen erfolgen in aller Regel
nicht, um Arbeitsplätze zu verlagern. Derartige Investi-
tionen führen in der Regel zu mehr Wohlstand und Ar-
beitsplätzen im Ziel- und im Herkunftsland. Zusätzliche
Märkte werden erschlossen, bestehende abgesichert. Ak-
tuelle Studien auf makro- und mikroökonomischer Ebene
belegen: Negative Beschäftigungseffekte einer Produkti-
onsverlagerung ins Ausland werden durch die positiven
Beschäftigungseffekte der Umsatzausweitung bei Er-
schließung neuer Märkte mehr als kompensiert (Döhrn
2002). Direktinvestitionen im Ausland erhöhen die Wett-
bewerbsfähigkeit der heimischen Unternehmen. Aus-
tausch von Wissen und Technologie wirkt in beiden Rich-
tungen positiv.
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Arbeitgeber und Arbeitnehmer profitieren von der
Globalisierung

Arbeitgeber und Arbeitnehmer jener Branchen, die an der
Globalisierung teilnehmen, profitieren daher beide, da der
weltweite Wettbewerb zu Produktivitätsfortschritten
führt. Die Löhne, die in diesen Branchen bezahlt werden
können, sind damit deutlich höher. Allerdings ist dies an
Bedingungen geknüpft. Der Druck auf die Anpassungs-
fähigkeit der Arbeitsverhältnisse nimmt zu. Dies nehmen
die Tarifpartner auch zunehmend zur Kenntnis. 

Die Globalisierung verstärkt durch die erhöhte internatio-
nale Arbeitsteilung sowie den Übergang von der Indus-
trie- in die Wissensgesellschaft den Strukturwandel. Die-
ser permanente Strukturwandel erfasst jedoch Branchen
nicht zeitgleich und in der gleichen Intensität. Dies ist bei
der Gestaltung der Arbeitsverhältnisse mit zu berücksich-
tigen. Ständig entstehen neue Branchen und Berufe. Die
Zahl der auch heute noch im Zeitalter der Globalisierung
im In- und Ausland neu geschaffenen Arbeitsplätze ist ein
Indiz dafür, dass wir trotz der Globalisierung nicht am
Ende der Arbeitsgesellschaft angekommen sind. 

Allerdings partizipieren die EU und insbesondere Deutsch-
landunterdurchschnittlichamWachstumderBeschäftigung.
Dass prinzipiell genügend Arbeit vorhanden ist, zeigen
die hohe Zahl an Überstunden und die rapide zunehmende
Flucht vieler Menschen in die Schattenwirtschaft. Besorg-
nis erregend ist, dass in Deutschland mittlerweile etwa 16 %
des Bruttoinlandsprodukts, absolut etwa 330 Mrd. Euro,
in der Schattenwirtschaft vorbei am Fiskus und den Syste-
men der sozialen Sicherung geschleust werden.

Arbeitsmarktprobleme in Deutschland sind
hausgemacht

Deutschlands Arbeitsmarktprobleme haben mit der Glo-
balisierung im Sinne der internationalen Arbeitsteilung
also wenig zu tun. Dies stellt auch der Mehrheitsbericht
fest. Er beschäftigt sich ausführlich mit den im Wesentli-
chen rein nationalen Problemen des deutschen Arbeits-
marktes. Wir stellen stattdessen hier nur zwei Punkte kurz
fest, die freilich genauerer Diskussionen in den dafür ge-
eigneten Kommissionen und Gruppen bedürften: Der
deutsche Arbeitsmarkt reagiert nicht flexibel genug auf
den stattfindenden Strukturwandel und nutzt insbeson-
dere nicht die vorhandenen Potenziale bei den Erwerbs-
tätigen im Niedriglohnbereich und bei den personenbezo-
genen Dienstleistungen. Diese Potenziale können vor
allem wegen der Höhe der auf derartige Arbeitsplätze zu
entrichtenden Steuern und Sozialabgaben derzeit nicht er-
schlossen werden.

11.1.5.9 Kompetenzen der Akteure zur
Gestaltung der Globalisierung
international aufeinander abstimmen:
Global Governance-Konzepte
pragmatisch angehen

Nationalstaat

Träger der globalen Weltordnung sind auch heute noch die
Nationalstaaten. In Demokratien dient der Staat der Frei-

heit und der Würde des Menschen. Seine Autorität bezieht
er aus seiner Bindung an die unveräußerlichen Grund-
rechte der Bürger. Der demokratische Staat soll die innere
und äußere Sicherheit garantieren, muss seine Bürger vor
Willkür und Machtmissbrauch schützen, verbindet ver-
schiedene Gruppen und fördert den gesellschaftlichen
Konsens. Der Staat bündelt die Kräfte der Gemeinschaft
und verteilt die Macht auf die Funktionsträger Legisla-
tive, Exekutive und Judikative. In Zeiten der weltweiten
wirtschaftlichen Verflechtung und weiterer globaler Ent-
wicklungen stoßen Nationalstaaten jedoch an Grenzen ih-
rer Möglichkeiten bei der Lösung dieser Aufgaben. 

Nach den Erfahrungen im Zweiten Weltkrieg hat der Na-
tionalstaat seine Gestalt und seine Aufgaben deutlich ver-
ändert. Auf vielen Politikfeldern haben die Zahl und die
Dichte völkerrechtlicher Normen sowie die Gründung
neuer internationaler Organisationen zugenommen und
damit die souveräne Eigenständigkeit einseitig staatlichen
Handelns zusehends eingeschränkt. 

Dabei bleiben die Nationalstaaten jedoch unverzichtbar.
Sie sind nach wie vor die Träger des sogenannten Ge-
waltmonopols, d. h. nur sie können Rechtsverletzungen,
auch solche des Völkerrechts, sanktionieren und so dem
Recht die nötige Achtung verschaffen. Alleine die Natio-
nalstaaten sind originäre Völkerrechtssubjekte, die aus ei-
gener Souveränität für ihr Staatsgebiet normatives, also
zwingendes Gesetzesrecht setzen können. Nur National-
staaten können – gemeinsam mit anderen Staaten – neues
Völkerrecht generieren und bestehendes abändern oder
aufheben. Wenn dem Völkerrecht die Rolle eines sich ver-
dichtenden Netzwerks bis hin zu einer Konzeption einer
„Global Governance“ zuwachsen soll, so ist jeder Schritt
in diese Richtung nur durch die Nationalstaaten möglich,
und damit ist auch für die Zukunft die entscheidende
Rolle der Nationalstaaten vorgegeben.

Zivilgesellschaft

Nach Einschätzung vieler Kritiker sind im Laufe der
Kompetenzübertragungen von nationalen zu internationa-
len Regelungen Demokratiedefizite entstanden. Viele
Menschen sehen ihre Interessen gerade bei internationa-
len Entscheidungsprozessen oft nicht ausreichend reprä-
sentiert und fordern daher, die Rolle der Bürger in der 
Gesellschaft – auf nationaler, vor allem aber auf interna-
tionaler Ebene – zu stärken. Nichtregierungsorganisatio-
nen (NGO) versuchen, dieses von vielen ausgemachte
„Machtvakuum“ zu besetzen und nehmen dabei in An-
spruch, als „Zivilgesellschaft“ aufzutreten. Organisatio-
nen wie „amnesty international“ oder „Greenpeace“ gel-
ten in der breiten Öffentlichkeit als glaubwürdig und
haben einen hohen Vertrauensvorschuss. Diese Organisa-
tionen sind Sympathieträger und präsentieren sich als An-
wälte universaler und gemeinnütziger Anliegen. 

Nichtregierungsorganisationen als Teile der
Zivilgesellschaft

Die Zivilgesellschaft ist aber weder eine Plattform altruis-
tischer Akteure, noch per se demokratieförderlich. NGO
sind zu einer neuen Herausforderung für die Politik 
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geworden. Die Demokratisierungspotenziale der Zivilge-
sellschaft können nur kontextabhängig erschlossen werden.
Die Akteurspalette der internationalen Zivilgesellschaft
zeichnet sich durch eine große Vielfalt, Heterogenität und
Konkurrenzverhältnisse aus. NGO repräsentieren natur-
gemäß immer nur einen Ausschnitt der Gesellschaft, den
ihrer Mitglieder und das auch nur in einem speziellen
Thema. Entsprechend verfügen NGO meistens über eine
sehr spezifische Expertise in wenigen Themenfeldern.
NGO sind im politischen System offen positioniert und
benötigen keine langwierigen internen Abstimmungspro-
zesse. NGO können dadurch schnell und flexibel handeln,
gerade auch in Hinblick auf die Formulierung von Kriti-
ken und die Umsetzung von Protesten. 

Darüber hinaus haben sie es verstanden, sich weltweit zu
vernetzen und zu professionalisieren. Einige haben sich
zu regelrechten „NGO-Multis“ entwickelt und operieren
als „Global Player“. In Verbindung mit hohem emotio-
nalem Engagement macht all dies sie zu einflussreichen
und ernstzunehmenden Interessenvertretern. Während sie
anfangs alleine durch ihre Wirkung auf die öffentliche
Meinung Einfluss auf Entscheidungsprozesse ausgeübt
haben, nehmen sie zunehmend für sich in Anspruch, für
die Zivilgesellschaft im Allgemeinen sprechen zu können.
Sie leiten daraus einen Anspruch ab, an den politischen
Entscheidungsverfahren direkt beteiligt zu werden.

Jedoch alleine die Parlamente und Regierungen sind
durch allgemeine, freie Wahlen legitimiert, für einen Staat
oder eine Region zu sprechen und zu entscheiden. Es
muss kritisch hinterfragt werden, auf Basis welcher Legi-
timationsprozesse und daraus abgeleitet – ob, unter wel-
chen Bedingungen und in welchen Fällen – NGO für die
Bürger und die Zivilgesellschaft sprechen können. Zu fra-
gen ist, welches Mandat von welchen Bürgen NGO mit
welcher Verbindlichkeit erhalten. Zu fragen ist auch, wem
sie Rechenschaft abliefern und von wem sie finanziert
werden. 

Transparenz und Rechtschaffenheit von NGO

Zweifellos gibt es eine ganze Reihe von Funktionen, die
zivilgesellschaftliche Akteure im Rahmen des Globalisie-
rungsprozesses übernehmen können. Nur NGO, deren
Organisation und interne Entscheidungsprozesse transpa-
rent sind und rechtschaffend ablaufen und auf jedwede
Form von Gewalt verzichten, sind überhaupt legitimiert,
als Interessenvertreter beim politischen Entscheidungs-
prozess gehört zu werden. Wir begrüßen ausdrücklich das
Engagement, den Sachverstand und die beratende Mit-
wirkung an vielfältigen Problemfeldern solcher NGO bei
der Kontrolle und Kritik an Entscheidungen, bei der Kon-
trolle um die Rechenschaft internationaler Organisationen
sowie im legislativen Vorfeld. Ihre positive Wirkung auf
die Bewusstseinserweiterung in den Gesellschaften hat
einen eigenen zusätzlichen, erheblichen Wert. 

Da NGO jedoch – wie alle anderen Interessengruppierun-
gen auch – immer nur Partikularinteressen verfolgen, ha-
ben sie die Gesamtlage nicht notwendig im Blick. Sie
können daher gar nicht für die Zivilgesellschaft im
Ganzen sprechen, geschweige denn Verantwortung für

das Ganze übernehmen. Es muss also eine deutliche
Grenze gezogen werden: Entscheidungen müssen immer
von den Parlamenten und Regierungen getroffen werden,
deren Legitimation sich durch allgemeine, freie Wahlen
begründet. Diese übernehmen für ihre Entscheidungen
auch die Verantwortung.

Global Governance

Der Begriff der „Global Governance“ suggeriert globale
Strukturen, die sich dem Begriff „Regierung“ allenfalls
annähern, wobei dabei oft eine stärkere Beteiligung der
Zivilgesellschaft am internationalen Entscheidungspro-
zess impliziert wird. Aus verschiedenen Richtungen wird
sich in den kommenden Jahren immer wieder die Frage
nach der neuen Austarierung der Kompetenzen von Ein-
zelstaat, Staatengemeinschaft und Zivilgesellschaft zu
Gunsten verstärkter Internationalität der Politik stellen,
wie folgende Beispiele zeigen:

– Faktisch globale Entwicklungen ergeben Sach-
zwänge, denen der einzelne Staat kaum begegnen
kann. Die Einigung auf die WTO 1994 etwa war die
richtige Antwort auf die Forderung nach mehr Wachs-
tum und Wohlfahrt durch weltweiten Handel. Oder:
Im Umweltbereich haben faktisch globale Zusam-
menhänge bei der Schädigung der Umwelt zu neuen
Normen geführt, etwa im Bereich der Ozonschicht
oder beim Schutz des Klimas.

– Forderungen der langfristigen Friedenswahrung und
der weltweiten Stärkung der Rechtsstaatlichkeit auf
nationaler und internationaler Ebene müssen zu neuen
Formen zwischenstaatlicher Kooperation führen.

– Im Gefolge der Globalisierung der Wirtschaft müssen
internationale Rahmenbedingungen geschaffen wer-
den, die einen effizienten und gerechten Wettbewerb
erlauben (Vorschlag der Bildung einer G24, s.u.).

– Die Homogenität regionaler Werte und Interessen bie-
tet sich als Grundlage an, auf regionaler Ebene neue
Formen der Kooperation und des Souveränitätsver-
zichts zu entwickeln. Ein besonderes und erfolgrei-
ches Beispiel hierfür ist die EU. 

Staatliche, zwischenstaatliche und supranationale
Zuständigkeiten berücksichtigen

Die Schwäche vieler Versuche eines neuen Austarierens
der staatlichen, zwischenstaatlichen und supranationalen
Zuständigkeiten sowie der Beteiligung der Zivilgesell-
schaft besteht darin, dass sie die heutige Rolle des Staates
unterschätzen und diejenigen Ansätze überbetonen, die
auf einem verstärkten Willen zwischenstaatlicher Koope-
ration beruhen. Gegen Entwürfe zu globalen Denkens und
Regierens sprechen rationale Gründe. So findet der ein-
zelne Bürger seine Identität etwa auch heute am stärksten
auf der Ebene der Gruppen, Völker und Staaten. In vielen
Bereichen kann der Staat in seiner Funktion der Herstel-
lung der Sicherheit und Wohlfahrt des Bürgers nur schwer
durch zwischenstaatliche Mechanismen der Kooperation
ersetzt werden, auch wenn solche Kooperation dem Staat
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bei der Erfüllung seiner Aufgabe hilft. Selbst auf jenen
Feldern, auf denen sich inhaltlich die Übertragung der
Aufgabe an internationale Organisationen anbietet, haben
die Erfahrungen der vergangenen Jahrzehnte mehr Fragen
als Antworten aufgeworfen. 

Die Abgrenzung zwischen nationalstaatlicher Souverä-
nität und der Kompetenz internationaler Organisationen
einerseits und der Beteiligung der Zivilgesellschaft ande-
rerseits muss sich daher weniger an großen Visionen einer
neuen Weltordnung ausrichten, sondern pragmatisch-
punktuell an sektorspezifischen Besonderheiten. Insbe-
sondere sollten folgende Überlegungen in die weiteren
Diskussionen um Global Governance-Strukturen eine
Rolle spielen:

– Um Effizienz, Verantwortlichkeit und Transparenz
vieler internationaler Organisationen steht es nicht
überall beim Besten, wie etwa die Diskussionen um
die Vereinten Nationen, den IWF oder die WTO zei-
gen. Deren Arbeit muss sich aber an diesen Kriterien
messen lassen, die weltweit zum Maßstab des Regie-
rens geworden sind. Mit dieser Maßgabe ist die Arbeit
internationaler Organisationen zu stärken, um den le-
gitimen Interessen aller Staaten und Menschen an ei-
ner offenen und gerechten internationalen Ordnung
gerecht zu werden.

– Rechtsstaatlichkeit muss viel stärker als bisher als das
gemeinsame Fundament für eine Reihe von bisher
eher als separat betrachtete Felder internationaler Po-
litik angesehen werden.

– Die Kohärenz der Arbeit internationaler Organisatio-
nen muss verbessert werden. Dies gilt insbesondere
im Verhältnis zwischen Weltbank, dem IWF, der
WTO, der UNEP und UNDP. In der Vergangenheit
sind immer wieder erhebliche Defizite bei der gegen-
seitigen Abstimmung und damit bei der Durchführung
der jeweiligen Aufgaben aufgetreten. Die bisherigen
lockeren Formen der Kooperation bedürfen deshalb
einer Straffung, die im Ergebnis die gegenseitige Un-
terstützung effektiver gewährleistet. Damit dieses Ziel
erreicht werden kann, ist eine Kommission unter Lei-
tung einer unabhängigen international anerkannten
Persönlichkeit einzurichten, die Vorschläge in dieser
Richtung erarbeiten soll. Der Kommission sollen die
Vertreter wichtiger Staaten sowie der beteiligten Or-
ganisationen angehören.

– Im Sinne der verbesserten weltweiten Abstimmung
der unterschiedlichen globalen Politikfelder muss ver-
stärkt über eine informelle Gruppe nachgedacht wer-
den, die ähnlich wie die G7/G8 arbeitet, aber aus Ver-
tretern aller Regionen der Welt zusammengesetzt ist.
Dabei kann angeknüpft werden an die schon jetzt be-
währte Zusammensetzung des Exekutivdirektoriums
von Weltbank und IWF. Im Rahmen der G7/G8 wird
häufig informell über Fragen entschieden, die in er-
heblicher Weise Auswirkungen auf die dritte Welt und
die Arbeit internationaler Institutionen haben. Eine
solche G24 („Global Governance Group“) könnte
Fragen globaler Bedeutung mit sehr viel größerer Le-

gitimität als die G7/G8 ansprechen. Die Bundesregie-
rung wird hiermit ersucht, diesen Vorschlag in die in-
ternationalen Debatten einzubringen. An der Existenz
der G7/G8 sollte sich nichts ändern, da die Vorteile ih-
rer homogenen Zusammensetzung nicht aufgegeben
werden sollen. Eine Überstimmung potenzieller Ge-
berländer mit der Folge finanzieller Verpflichtungen
wäre in einer G24 nicht möglich, weil bindende Be-
schlüsse in diesen Gremien nicht getroffen werden.

– Internationale Institutionen müssen immer wieder im
Hinblick auf ihre Legitimität und ihren Bedarf über-
prüft werden. Die meisten heutigen Organisationen
spiegeln die politischen Verhältnisse nach 1945 wider.
Einrichtungen, die sich bei einer Überprüfung als
überflüssig erweisen, sollten nicht mehr unterstützt
werden.

– Beim Dialog mit der Zivilgesellschaft stellt sich ange-
sichts der Vielfalt und unklaren Abgrenzungen der
NGO immer das Problem der Auswahl der Teilneh-
mer. Bislang gibt es kein allgemein akzeptiertes Re-
gelwerk für die Partizipation von NGO bei internatio-
nalen Verhandlungsprozessen.

– Schließlich birgt eine Partizipation auch immer die
Gefahr der Instrumentalisierung. Organisationen wie
die UN, Weltbank und EU sind dazu übergegangen,
zur Durchführung gemeinsamer Projekte den NGO
Mittel zur Verfügung zu stellen. Je mehr sich NGO in
Politikabsprachen einbinden lassen, desto geringer
werden ihre Handlungsspielräume.

Zusammenfassung

Die Vorstellung einer zentralen Rolle zivilgesellschaftli-
cher Gruppen als Träger einer globalen Ordnung ist un-
realistisch und entspricht nicht dem ordnungspolitischen
Grundkonsens in breiten Teilen der Weltöffentlichkeit.
Die Lösung globaler Probleme darf nicht in den Zustän-
digkeitsbereich zivilgesellschaftlicher Akteure übertragen
werden, sondern muss Aufgabe der politisch verantwort-
lichen Entscheidungsträger bleiben. Bei der Einbezie-
hung des Sachverstands zivilgesellschaftlicher Akteure in
den Meinungsbildungsprozess muss die Legitimations-
grundlage und die Repräsentativität genau geprüft wer-
den. Die neue Austarierung der Kompetenzen von Ein-
zelstaat, Staatengemeinschaft und Zivilgesellschaft muss
sich weniger an großen Visionen einer neuen Weltord-
nung ausrichten, sondern pragmatisch-punktuell an sek-
torspezifischen Besonderheiten.

11.1.6 Fazit: Globalisierung gestalten
Es ist höchst erstaunlich, dass sich gerade viele sog. „Glo-
balisierungsgegner“ gegen diejenigen politischen Akteure
wenden (G7, WTO, IWF, Weltbank etc.), die auf dem Weg
der internationalen Koordinierung und Kooperation eine
effektive politische Gestaltung der Globalisierung anstre-
ben und damit das Primat des Politischen wahren wollen.
Es waren die Konferenzen internationaler Organisatio-
nen, die die Globalisierungskritiker auf die Straße brach-
ten. Daraus verdichtet sich für uns der Verdacht, dass 
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Kritiker der Globalisierung oft nicht wirklich eine globale
Perspektive für die politische Lösung anstehender Pro-
bleme haben und verfolgen. 

Stattdessen wenden sie sich in Wirklichkeit gegen den
Wettbewerb, den die Globalisierung auf den verschiede-
nen Feldern bedeutet. Dieser Wettbewerb bedroht in der
Tat viele nationale Regelungen, die im Laufe der Zeit ent-
standen sind, um einzelne Interessen im nationalen Rah-
men zu schützen. Wir nennen das Protektionismus im
weitesten Sinne. Da nun die bislang erfolgten internatio-
nalen Regeln meist zu mehr Wettbewerb geführt haben,
sind diese internationalen Regelungen und die entspre-
chenden Organisationen diesen Kritikern ein Dorn im
Auge. Sie versuchen, Einfluss auf die internationalen Ent-
scheidungsprozesse zu nehmen, um systematisch die na-
tionalen protektionistischen Schutzregelungen auf die in-
ternationale Ebene zu heben und auf dieser Ebene zu
„harmonisieren“. Wo dies nicht gelingt, etwa weil andere
Länder den Vorteil von mehr globalem Wettbewerb für
sich klar sehen, wird versucht, alle Regelungen wieder
unter die nationale Aufsicht zu stellen. Dadurch würden
die internationalen Liberalisierungs- und Deregulierungs-
fortschritte zurückgenommen und der globale Wettbe-
werb wieder beschränkt.

Wettbewerb ist natürlich unbequem. Es ist aber der Wett-
bewerb, der uns größere Leistungsfähigkeiten im ökono-
mischen, ökologischen und sozialen Bereich bringt und
damit zu mehr Wohlstand führt. Mehr Wettbewerb bedeu-
tet auch, der Privatwirtschaft im Globalisierungsprozess
einen entsprechenden Platz einzuräumen. An der Tren-
nung zwischen Staat, Wirtschaft und Gesellschaft ist auch
in Zeiten der Globalisierung festzuhalten. 

Wirkliche Weltprobleme erfordern weltweite und das
heißt multilaterale Anstrengungen. Dabei ist klar, dass Ei-
nigungen auf globaler Ebene nicht durch einseitige Vor-
gaben des Nordens oder im Norden ansässiger transnatio-
naler NGO oder Unternehmen angestrebt werden kann,
sondern nur auf dem Wege eines partnerschaftlichen Dia-
logs mit dem Süden. Wie wir uns die Erstellung neuer in-
ternationaler Vereinbarungen und deren Inhalte vorstel-
len, haben wir in den vorangehenden Abschnitten zu
einzelnen in der Enquete-Kommission behandelten The-
menfeldern dargestellt. 

Auf die wichtigsten Unterschiede zu den Handlungsemp-
fehlungen der Mehrheit der Kommission gehen wir im
folgenden Teil ein.

Deutschland zählt zu den Ländern, die in der Vergangen-
heit aus der internationalen Arbeitsteilung besonders
große Vorteile gezogen haben. Das wird auch in der Zu-
kunft so sein, wenn die Globalisierung hier weiterhin als
positive Herausforderung begriffen wird. Die CDU/CSU-
Arbeitsgruppe sieht in der Globalisierung auch die
Chance, den Reformstau in Deutschland aufzulösen und
das Land wieder auf einen angemessenen Wachstumspfad
zurückzuführen. Die soziale Marktwirtschaft ist nach dem
Krieg in Deutschland entwickelt worden. Sie ist nach un-
serer Überzeugung der richtige Rahmen für mehr Wohl-
stand und Gerechtigkeit.

11.1.7 Minderheitsvoten der CDU/CSU zu
speziellen Kapiteln und
Handlungsempfehlungen des
Mehrheitsberichts

11.1.7.1 Finanzmärkte

Vorbemerkungen

Die Arbeitsgruppe „Finanzmärkte“ hatte bereits im Zwi-
schenbericht der Enquete-Kommission eine Vielzahl von
Handlungsempfehlungen vorgelegt. Die CDU/CSU-
Gruppe hatte damals der Mehrheitsmeinung in vielen
Punkten widersprochen, aber auch erwartet, dass der ihrer
Meinung nach verfrüht vorgelegte Zwischenbericht in
weiteren Diskussionen vertieft würde. Das ist nur in Aus-
nahmefällen geschehen. 

Auch bei neu diskutierten Themen traten erneut schwer-
wiegende Meinungsdifferenzen zwischen den Koalitions-
parteien – in der Regel verstärkt durch die PDS – und der
CDU/CSU-Gruppe sowie der FDP auf. Das ist in Anbe-
tracht der Bedeutung der behandelten Themen für den
Globalisierungsprozess bedauerlich.

Die Mehrheit steht der Globalisierung der Finanzmärkte
ablehnend gegenüber. Schlimmer jedoch ist, dass die
Mehrheit diese Skepsis an den Anfang ihrer Überlegun-
gen stellt und daher bei allen weiteren Betrachtungen sys-
tematisch empirische Entwicklungen und Theorien aus-
blendet, die nicht in diese Kritik passen. So setzt sie sich
bereits mit der sonst allgemein anerkannten Überzeugung
der „herrschenden Lehre“ nicht einmal ernsthaft ausei-
nander, wonach weitgehend freie Kapitalmärkte nicht nur
notwendige Voraussetzung funktionierender internationa-
ler Gütermärkte sind, sondern auch aus sich heraus dazu
beitragen, den Wohlstand in der Welt zu mehren („das zen-
trale Argument für einen freien internationalen Kapital-
verkehr ist sein Beitrag für das Wirtschaftswachstum“
(Deutsche Bundesbank 2001d: 21). Sie erweckt stattdes-
sen den Eindruck, die positiven Wirkungen globaler Fi-
nanzmärkte könnten nur unter sehr speziellen, in der Rea-
lität nicht gegebenen Voraussetzungen eintreten. 

An vielen weiteren Stellen werden Stil und Inhalt des
Mehrheitsbericht den Ansprüchen, die an eine ausgewo-
gene Darstellung und wissenschaftliche Auseinanderset-
zung zu stellen sind, nicht gerecht. Dies betrifft vor allem
die Teile, die sich mit dem Problem hoher Realzinsen,
dem Entstehen und den Folgen von Finanzkrisen sowie
dem europäischen Finanzmarkt und der Europäischen
Währungsunion beschäftigen. Ein Bemühen um Konsens
in der Arbeitsgruppe war bei der Mehrheit nicht festzu-
stellen. Dies führte dazu, dass die Meinung der Minder-
heit im Kommissionsbericht fast an keiner Stelle sichtbar
wird. Im Folgenden können nur die wichtigsten Themen
angesprochen werden.

a) liberalisierte Finanzmärkte

Die Mehrheitsmeinung geht davon aus, dass die Globalisie-
rung der Finanzmärkte für eine Vielzahl von Fehlentwick-
lungen und Krisen der Weltwirtschaft verantwortlich zu ma-
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chen und deshalb einzuschränken und zu kontrollieren sei.
Deregulierung und Liberalisierung der Finanzmärkte gelten
als gefährlich und als Ursache von Finanzkrisen.

Die CDU/CSU-Gruppe betont dagegen die durchweg po-
sitiven Auswirkungen der Liberalisierung der Finanz-
märkte. Sie bewirkt z. B., dass 

– Kapital seiner produktivsten Verwendung zugeführt
werden und damit eine wachstumssteigernde Wirkung
entfalten kann.

– kapitalsuchende Marktteilnehmer nicht nur auf ihre
nationalen Märkte beschränkt bleiben bzw. verzerrte
Preise zu zahlen haben.

– „privates Kapital mittlerweile für eine zunehmende
Zahl von Entwicklungs- und Schwellenländern zur
dominierenden Finanzierungsquelle geworden (ist)“
(Deutsche Bundesbank 2001d: 17)

– Investitionsrisiken auf verschiedene Marktteilnehmer
verteilt werden können.

– gesamtwirtschaftliches Angebot und Nachfrage zu
niedrigen Preisen einen Ausgleich finden und die
Auswahlmöglichkeiten der Marktteilnehmer reichhal-
tiger werden.

– kurzfristige Schwankungen des Sozialproduktes
durch Kapitalimporte bzw. -exporte ausgeglichen
werden können.

– die Effizienz nationaler Finanzsysteme erhöht wird.

b) Finanzkrisen

Die Mehrheit ist der Meinung, Ausgangspunkt der Finanz-
krisen sei ein überhöhtes Kapitalangebot. Besonders at-
traktiv erscheinende Länder seien „überschwemmt“ wor-
den. Die Welle sei dann zurückgeschwappt, wenn sich
eine zu geringe Absorptionsfähigkeit des nationalen
Marktes gezeigt habe. 

Die CDU/CSU-Gruppe widerspricht dieser einfachen Ar-
gumentation. Nachfrageaspekte bleiben dabei unberück-
sichtigt. 

Es ist richtig, dass in den neunziger Jahren die privaten Ka-
pitalflüsse in die Entwicklungsländer außergewöhnlich
stark anstiegen, nachdem sie vorher v.a. in Industrieländer
geströmt waren. Nun ist es aber nicht so, dass die Entwick-
lungsländer nutzen- und schutzlos einem einströmenden
Kapital ausgesetzt sind. Zum einen profitieren von der Ka-
pitalanlage beide Seiten – die Anleger und die Anlageorte –,
zum anderen liegt es im Verantwortungsbereich der Anla-
geländer, durch eine (fortgesetzte) rationale, attraktive und
an nationalen Gegebenheiten orientierte Politik die Bedin-
gungen für ein rentables Kapitalangebot aufrechtzuerhalten
und für eine solide nationale Marktaufsicht zu sorgen. 

Länder, die nicht durch eine solide Wirtschaftspolitik aus-
ländisches Kapital attrahierten, sondern durch anders mo-
tivierte Einflussnahmen auf den Wechselkurs bzw. das
Wirtschaftsgeschehen erst Anreize für exzessive Kapital-
zuströme schufen und dabei implizit Wechselkurs- und
Kreditgarantien vorzugeben schienen, sind an „ihrer“
Krise selbst schuld – nicht ein anonymer internationaler

Kapitalmarkt oder „die Globalisierung“. Diese Anschau-
ung setzt sich auch nach den Krisen der jüngsten Zeit
(z. B. in Argentinien) mehr und mehr durch. 

Damit sollen die Fehleinschätzungen und Überreaktionen
seitens der Marktteilnehmer im Vorfeld und während der
Finanzkrisen nicht verharmlost werden. Sie waren aber
alleine niemals die Ursache. Es gibt auch kein einziges
Beispiel dafür, dass wirtschaftlich gesunde Länder in eine
ausschließlich durch Spekulation verursachte schwere
Krise gerieten. „Freier Kapitalverkehr kann also Krisen
verstärken und beschleunigen, ihre Ursachen liegen aber
anderswo“ (Deutsche Bundesbank 2001d: 25), nämlich in
wirtschaftspolitischem Fehlverhalten der betroffenen
Länder. „Der freie Kapitalverkehr legt (es)... offen und übt
so einen Rechtfertigungszwang auf die politisch Verant-
wortlichen aus“ (Deutsche Bundesbank 2001d: 25).

Ungeachtet der grundsätzlichen Befürwortung freier in-
ternationaler Kapitaltransaktion muss es jedem Land
überlassen bleiben, frei darüber zu entscheiden, ob und in
welcher Weise es seine Grenzen für ausländisches Kapi-
tal öffnet. Umgekehrt muss jeder Staat, der am globalen
Finanzsystem teilnehmen will, die internen Voraussetzun-
gen, insbesondere mit Blick auf das heimische Banksys-
tem hierfür schaffen

c) Devisenumsatzsteuer („Tobin-Steuer“)

Das Eintreten der Mehrheit in der Arbeitsgruppe für Ka-
pitalverkehrskontrollen einschließlich einer Devisenum-
satzsteuer („Tobin-Steuer“) wird von einer breiten Mehr-
heit von Währungs- und Finanzwissenschaftlern und
-politikern verworfen. Das kürzlich vom BMZ in Auftrag
gegebene Gutachten kommt zwar zum Ergebnis, dass es
technisch möglich sei, die Steuer zu erheben, enthält sich
aber jeder Wertung, ob das sinnvoll sei (Spahn 2002).

Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe lehnt die Tobin-Steuer ent-
schieden ab. Abgesehen davon, dass sie in der Praxis
kaum umzusetzen ist (sie müsste weltweit eingeführt 
werden, um wirklich wirksam zu sein), würde der inter-
nationale Waren- und Dienstleistungsverkehr massiv 
beeinträchtigt. Die Auffassung, man träfe mit einer Be-
steuerung kurzfristiger Kapitaltransaktionen nur die
„Spekulanten“, ist naiv. Die Mehrheitsmeinung nimmt
nicht zur Kenntnis, in welchem Umfang kurzfristige Fi-
nanzoperationen unmittelbar und mittelbar mit klassi-
schen Waren- und Dienstleistungstransaktionen verbun-
den sind und übersieht, dass ein großer Teil kurzfristiger
Finanzgeschäfte der zum Teil durch rechtliche Vorgaben
erzwungenen Kurssicherung dienen. Eine Beschränkung
auf unerwünschte Transaktionen ließe sich weder durch-
setzen noch kontrollieren. In echten Krisen übersteigen
zudem die Ertragserwartungen aus Währungsgeschäften
deutlich die Größenordnung einer Tobin-Steuer. Würde
die verschiedentlich vorgeschlagene hohe Steuer mit ei-
nem Satz von bis zu 60 % Realität, könnte vielleicht die
Spekulation erschwert werden. Gleichzeitig aber würden
Investitionen in Entwicklungsländern fragwürdig, wenn
das Rücktauschrisiko mit einem so hohen Steuersatz ver-
bunden wäre. Höchstwahrscheinlich müssten am Ende
vor allem die Entwicklungsländer und ihre Kapitalmärkte
unter dieser Steuer leiden.
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Gerade das Ziel, die Wachstumsbedingungen in Entwick-
lungsländern zu verbessern, würde verfehlt, wenn die Fi-
nanzmärkte durch eine Zusatzsteuer belastet würden und
die Steuer zu Fehlallokationen des Kapitals führen würde.
Die mit der Tobin-Steuer häufig verbundene Vorstellung,
man könne auf diesem Weg zusätzliche Staatseinnahmen
generieren, verkennt, dass in den meisten Ländern eine
Senkung der Abgabebelastung erforderlich ist, und nicht
eine Erhöhung.

d) Realzinsen

Der Mehrheitsbericht der Arbeitsgruppe „Finanzmärkte“
beschäftigt sich recht ausführlich mit der Problematik
hoher Realzinsen, insbesondere mit ihrem Verhältnis
zum realen Wachstum des Sozialprodukts. Obwohl
hierzu zwei, auch zitierte Gutachten vorgelegen haben,
stützt sich der Bericht nur einseitig auf ein Gutachten von
Felix (2002), der in der Fachwelt für seine Minderheits-
meinung bekannt ist. Das andere Gutachten von von Ha-
gen (2002) weist nach, dass hohe Realzinsen per se kei-
nen Anlass zur Besorgnis bieten. Von Hagen weist nach,
dass die Nettokapitalrendite (=Ertragsrate vor Sachkapi-
talkosten) in allen beobachteten Ländern über den lang-
fristigen Realzinsen lagen. Die Ausführungen des Mehr-
heitsberichts aber stehen im Gegensatz zu dieser
Feststellung.

Die CDU/CSU-Gruppe schließt sich der Stellungnahme
der FDP an, die von der herrschenden Lehre ausgeht und
zum Ergebnis kommt, dass die Realzinsen in den 1990er
Jahren weder besonders hoch waren noch, dass von ihnen
für die Finanzmärkte negative Wirkungen ausgehen.

e) Zu einzelnen Handlungsempfehlungen

Zur Handlungsempfehlung 2.1

Geldwäsche wirksam bekämpfen

Selbstverständlich unterstützt die CDU/CSU-Arbeits-
gruppe jede wirksame Bekämpfung von Geldwäsche und
kriminellen Geldgeschäften. Daher wird auch der Forde-
rung zugestimmt, dass die FATF ihre „40 Empfehlungen“
weiterentwickeln soll. 

Der Staat muss Möglichkeiten dazu haben, gegen dubiose
und kriminelle Geldtransaktionen vorzugehen. Allerdings
ist es zweifelhaft, ob dies mit den von den Mehrheitsfrak-
tionen genannten Mitteln möglich und zielführend ist.
Stattdessen ist zu befürchten, dass vor allem uner-
wünschte Bürokratie produziert wird. Die Anzahl aller
Transaktionen alleine einer großen Bank beläuft sich auf
bis zu zehn Millionen pro Tag. Die Wirksamkeit von „Fil-
tern“ ist damit fragwürdig.

Zur Handlungsempfehlung 2.6

Einen einheitlichen europäischen Finanzmarkt
schaffen

Grundsätzlich ist der Zielsetzung zuzustimmen, einen eu-
ropäischen Finanzmarkt zu schaffen, der funktionsfähig,
wettbewerbsfähig und demokratisch legitimiert ist. Die
Empfehlung wird jedoch abgelehnt, weil hier Finanz-

märkte mit einer Zielsetzung versehen werden sollen, die
sie nicht leisten können. Ob ein Finanzmarkt reguliert
werden muss, um „einem sozialstaatlichen Entwicklungs-
modell in Europa Rechnung (zu) tragen“, muss stark be-
zweifelt werden. Natürlich sollten keine Widersprüche
zwischen sozialer und (finanz)marktwirtschaftlicher Poli-
tik entstehen. Es handelt sich aber um zwei verschiedene
Politikfelder. Die Finanzmärkte sollten nicht einer ent-
sprechenden direkten Regulierung unterliegen. 

Völlig unklar bleibt, wie und auf welchem Weg „die Sys-
teme der sozialen Sicherheit“ so ausgestaltet werden sol-
len, dass „sie vor den Risiken der Finanzmärkte abge-
schirmt bleiben“. Das kann nur so verstanden werden,
dass soziale Sicherheit nicht über Finanzmärkte finanziert
werden soll. Das aber würde bedeuten, dass sie auch von
den (Ertrags-) Chancen der Finanzmärkte ausgeschlossen
wäre. Sie wäre damit teuer und liefe Gefahr, den Men-
schen gerade keine Sicherheit zu bieten.

Schließlich wird auch in dieser Empfehlung wieder der
„schädliche Steuerwettbewerb“ angesprochen, vor dem
man sich schützen müsse. Nach Kenntnis der CDU/CSU-
Gruppe gibt es indes keinen Beweis für diese Schädlich-
keit. Im Gegenteil: Der Steuerwettbewerb kann dazu
führen, dass die Belastung der Menschen gesenkt wird,
dass effektiver gewirtschaftet wird. Wenn ehemals staat-
liche Aufgaben wegen geringerer Staatseinnahmen durch
private Unternehmen erbracht werden, so kann dies zu Ef-
fizienzsteigerungen führen.

Zur Handlungsempfehlung 2.7

Stabilitäts-, Beschäftigungs- und Wachstumspolitik
in der Europäischen Währungsunion besser
verzahnen

Gegen eine bessere Verzahnung der genannten Politikbe-
reiche kann niemand sein. Es ist allerdings von entschei-
dender Bedeutung, in welcher Weise das erreicht werden
soll. Bereits in dem der Empfehlung zugrunde liegenden
Text wird überdeutlich, dass die Mehrheit einem weitge-
hend freien Finanzmarkt (als Beispiel wird der US-ame-
rikanische herangezogen) sehr kritisch gegenübersteht.
Hinzu kommen offenkundig falsche Darstellungen, die in
dem Satz gipfeln: „Die gesamtwirtschaftliche Orientie-
rung der EU ist schädlich für die Stabilität und Funkti-
onsfähigkeit der Finanzmärkte in der EU“ und die Politik
von Kommission und Europäischer Zentralbank einer
harschen, ungerechtfertigten Kritik unterzieht.

Der Empfehlung muss insoweit widersprochen werden,
als wir es für völlig falsch halten, das Mandat der Euro-
päischen Zentralbank zu ändern und „beschäftigungs-
und wachstumspolitische Ziele“ mit zu verfolgen. Die
vorrangige Ausrichtung des Notenbanksystems auf die
Geldwertstabilität, wie sie im Maastricht-Vertrag veran-
kert ist, ist die grundlegende Bedingung für den dauer-
haften Erfolg der Währungsunion und ihre Akzeptanz in
der Bevölkerung. Einen Widerspruch zwischen stabilem
Geld und Beschäftigung, wie ihn die Empfehlung der
Kommissionsmehrheit suggeriert, gibt es nicht. Im Ge-
genteil: Nur in einer Volkswirtschaft mit niedrigen Preis-
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steigerungsraten können die Preise ihre Lenkungsfunk-
tion am Markt voll erfüllen. Geldwertstabilität fördert da-
mit dauerhaft wachstumsfreundliche Rahmenbedingun-
gen; ihre Einschränkung begrenzt hingegen Wachstums-
und Beschäftigungschancen. 

Die bestehenden Beschäftigungsprobleme in Europa und
insbesondere in Deutschland sind eindeutig nicht die
Folge einer übermäßig restriktiven Geldpolitik, sondern
das Ergebnis einer unsachgemäßen nationalen Wirt-
schaftspolitik. Sie können auch nicht durch billiges Geld
gelöst werden. Die Erfahrung der siebziger Jahre des ver-
gangenen Jahrhunderts hat gerade erwiesen, dass eine
solche Politik zu einer höheren Inflationsrate bei unver-
ändert niedrigem Beschäftigungsniveau führt. 

Eine Zielerweiterung der EZB ist somit nicht erforderlich,
sie wäre schädlich, weil sie die EZB Politik überfrachtete
und die Gefahr bestünde, dass das Stabilitätsziel vernach-
lässigt würde.

Zur Handlungsempfehlung 2.8 

Für die Einführung einer Devisentransaktionssteuer
und die Aufrechterhaltung von Möglichkeiten zur
Kontrolle kurzfristiger Kapitalbewegungen

Zur generellen Problematik (Tobin-Steuer) wurde oben
bereits Stellung genommen. Aber auch diese Empfehlung
lehnen wir strikt ab. Wenn in dem vorliegenden Text
zunächst eine europäische Einführung vorgeschlagen
wird, dann erkennt man eine gewisse Oberflächlichkeit.
Denn einerseits wurde bereits oben darauf hingewiesen,
dass eine Tobin-Steuer nur wirken kann, wenn sie welt-
weit eingeführt wird. Zum anderen sind durch das System
der Europäischen Währungsunion mit der Euro-Ein-
führung die meisten Wechselkurse zueinander fest. Eine
europaweite Tobin-Steuer wäre völlig sinnlos. Der Devi-
senhandel würde in die Länder abwandern, in denen eine
solche Steuer nicht erhoben würde. Schließlich haben ge-
rade die Finanzkrisen des Jahres 2002 gezeigt, dass eine
Steuer die Krisengefahr nicht ursachengerecht eindäm-
men könnte. 

Zur Handlungsempfehlung 2.9

Die Beteiligung des privaten Sektors („Private Sector
Involvement“) bei der Vorbeugung und Bewältigung
von Finanzkrisen stärken

Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe teilt die Ansicht der Deut-
schen Bundesbank (Deutsche Bundesbank 1999: 33, Deut-
sche Bundesbank 2002: 126), dass im Krisenfall alle Be-
teiligten – Schuldner, öffentliche und private Gläubiger –
sich an der Krisenbewältigung einschließlich einer etwai-
gen Umschuldung in angemessener Weise zu beteiligen ha-
ben. Auf diese Weise lässt sich dem „moral hazard“- Risiko
vorbeugen. Hierfür muss selbstverständlich Sorge getragen
werden. 

Auch in der Vergangenheit haben sich private Gläubiger
an Umschuldungen aktiv beteiligt. Bereits 1999 haben die
G7-Staaten Grundsätze zur Einbindung des privaten Sek-
tors in die Krisenbewältigung aufgestellt. Dieses Fünf-

Punkte Programm (Deutsche Bundesbank 1999: 43)
sollte baldmöglichst umgesetzt werden.

Die Empfehlung, Gläubiger in einem vorher ausgehan-
delten Maße an den Kosten einer Schuldenrestrukturie-
rung zu beteiligen, wird auch von der CDU/CSU mitge-
tragen. Dabei muss jedoch stets eine Balance zwischen
grundsätzlichen Festlegungen und einer ausreichenden
Flexibilität gewahrt werden, weil sich jede Krise von den
anderen unterscheidet. Das verbietet zu weitgehende und
straffe Regeln. 

Schwierigkeiten bestehen offenbar bei der Einbeziehung
von Anleihegläubigern. Hier sollten Mechanismen ent-
wickelt werden, die diese Gläubigergruppe stärker in Um-
schuldungen einbindet. Um zu vermeiden, dass die inter-
nationalen Kapitalmärkte für Entwicklungsländer als
Finanzierungsquelle ausfallen, muss es sich um markt-
mäßige Mechanismen, wie beispielsweise die Aufnahme
von Umschuldungsklauseln in Anleiheverträge, handeln.
Andernfalls würde gerade die Finanzierung von Entwick-
lungsländern von Anfang an erheblich verteuert werden.

Die Forderung der Mehrheit, dass „Kreditgeber, die ihren
Verpflichtungen bei einer vereinbarten Umschuldung
nicht nachkommen, (...) bei öffentlichen Aufträgen (...)
zeitweise ausgeschlossen werden“, ist abzulehnen. Un-
klar bleibt hierbei zunächst, welche Kreditgeber gemeint
sind. Soweit es sich um Anleihegläubiger handelt, läuft
die Empfehlung ins Leere. Das gleiche gilt für Bankkre-
dite. Es ist nicht im Sinne der Minderheit, bestimmte
Gläubigergruppen und Interessen zu diskriminieren.
Außerdem unterstellt die Empfehlung ohne sachliche
Rechtfertigung, dass sich Gläubiger an Vereinbarungen,
die sie bei Umschuldungsabkommen eingegangen sind,
nicht halten.

Zur Handlungsempfehlung 2.10 

Offshore Zentren zur Kooperation veranlassen

Die Existenz von Finanzplätzen mit fehlenden oder
schwachen Regulierungen und niedrigen Steuersätzen
bieten einen Anreiz für kriminelle Aktivitäten. 

Sie können zu erheblichen Problemen für die Stabilität der
internationalen Finanzbeziehungen führen. Darum ist die
Informationslage über die in Offshore-Zentren abge-
wickelten Finanzgeschäfte erheblich zu verbessern.

Vor allem aber wäre es wichtig, die Informationslage
über die anscheinend umfangreichen Finanztransaktio-
nen zu verbessern, die außerhalb des Bankensektors z. B.
über Fonds oder spezielle Gesellschaftskonstruktionen,
wie z. B. die „International Business Corporations“ ab-
gewickelt werden. Auch die Aufsichtsregeln sind in den
meisten Offshore-Zentren verbesserungsfähig. Insofern
unterstützt die CDU/CSU-Arbeitsgruppe die Vorgehens-
weise der OECD, welche durch Ihre Anstrengungen wir-
kungsvoll die Unterbindung von Geldwäsche und Steu-
erhinterziehung in Offshore-Zentren voranbringen. Auf
diesem Wege müssen die Staatengemeinschaft alle Wege
und Mittel einsetzen, um die Vorgaben der OECD um-
zusetzen.
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Die Staatengemeinschaft muss in international vereinbar-
ter Weise mit geeigneten – auch scharfen – Sanktionen die
nicht kooperativen Offshore-Finanzzentren zur Korrektur
ihrer gefährlichen Finanzmarktpolitik zwingen. 

Bei gemeinsamen Willen muss es möglich sein, diese
nicht-kooperationsbereiten Finanzplätze zur Einhaltung
von Mindeststandards bringen.

Die im Mehrheitsbericht empfohlene öffentliche Brand-
markung von Unternehmen, die zu nicht kooperativen
Offshore-Finanzplätzen Geschäftsbeziehungen unterhal-
ten, ist zunächst abzulehnen. Diese Maßnahme ist unserer
Auffassung erst dann gerechtfertigt, wenn zuvor alle
Möglichkeiten der internationalen Politik zur Beseitigung
oder Verringerung dieses nicht hinnehmbaren Fehlverhal-
tens gescheitert sind.

Zur Handlungsempfehlung 2.12

Die Institutionen von Bretton Woods nicht
schwächen, sondern reformieren

Die Überschrift dieser Handlungsempfehlung überrascht,
da sie suggeriert, dass es irgendwo die ernsthafte Forde-
rung nach Schwächung der Institutionen gebe. Das ist
nach unserem Wissen nicht der Fall. Die CDU/CSU-
Gruppe steht inhaltlich hinter dieser Handlungsempfeh-
lung, allerdings sind Einzelheiten zu unklar formuliert. 

So steckt hinter der Forderung, der IWF solle sich bei der
Erarbeitung von Programmen „zur Lösung von Schulden-
und Finanzkrisen (...) an den Entwicklungsbedingungen
von Ländern oder Regionen und an den Lebensbedingun-
gen der Menschen ausrichten“ offenbar der Vorwurf, der
IWF habe dies in der Vergangenheit nicht getan. Der
Mehrheitsbericht lastet dem IWF eine nicht gerechtfer-
tigte Schuld an Finanzkrisen an.

Ähnlich vorwurfsvoll klingt es, wenn gefordert wird, dass
„soziale und ökologische Belange berücksichtigt und
Formen der Partizipation der Bevölkerung gefunden wer-
den müssen“. Die Mehrheit unterstellt, dass in der bishe-
rigen Politik der Institutionen soziale und ökologische
Belange nicht berücksichtigt wurden. Das ist nicht richtig. 

Richtig ist, dass in der Politik der Institutionen ökonomische
Belange im Vordergrund gestanden haben. So muss es auch
bleiben, da die Institutionen im Auftrag von und mit finan-
ziellen Mitteln unabhängiger Gläubiger (Staaten) handeln. 

In diesem Zusammenhang sehen wir auch die geforderte
„Demokratisierung“ der Entscheidungsstrukturen in IWF
und Weltbank kritisch. Eine massive Neuverteilung der

Stimmrechte erscheint der CDU/CSU-Arbeitsgruppe
nicht sinnvoll. Die Länder, die die Mittel zur Verfügung
stellen, sollten auch das Recht behalten, letztlich über die
Konditionen der Vergabe zu entscheiden. Sonst werden
sie wahrscheinlich ihr finanzielles Engagement verrin-
gern oder ganz aufgeben.

Zur Handlungsempfehlung 2.13

Geschlechtergerecht Haushalte („Gender Budgets“)

Wir unterstützen das Ziel, mehr Klarheit über ge-
schlechtsspezifische Auswirkungen von Haushaltsbe-
schlüssen zu bekommen. Die Formulierung der Hand-
lungsempfehlung geht allerdings viel zu weit. Mit welch
riesigem Aufwand soll es möglich sein, alleine die Analy-
sen „auf allen Ebenen (international, regional, lokal und
auf EU-Ebene)“ geschweige denn die Aufstellung ge-
schlechtergerechter Haushalte durchzuführen? Bereits die
geforderte Datenerhebung oder das „gendersensitive Trai-
ning für MitarbeiterInnen der Finanz- und Wirtschafts-
verwaltung“ würde einen sehr hohen Aufwand bedeuten,
wenn die Ergebnisse brauchbar sein sollen. Die CDU/
CSU-Gruppe hält diesen Aufwand nicht für gerechtfertigt
und lehnt deshalb die Empfehlung ab.

Zur Handlungsempfehlung 2.16

Die HIPC- Initiative fortsetzen und den
Schuldendienst an der Tragfähigkeit bemessen

Die Weltbank und der Internationale Währungsfonds ha-
ben bereits 1999 im Rahmen der beschlossenen HIPC- 
Initiative für die ärmsten und hochverschuldeten Länder
einen weitreichenden Schuldenerlass beschlossen. Dies ist
auch in den Augen der CDU/CSU-Gruppe ein richtiger
und notwendiger Schritt gewesen. Ebenso ist es sinnvoll,
die Entschuldung mit Hilfe der freiwerdenden Mittel
(„Poverty Reduction Strategy Program“, PRSP) an eine
sinnvolle nationale Armutsbekämpfung zu knüpfen und
künftige Kreditmittel nur zu vergeben, wenn ein solches
PRSP vorliegt.

Es darf allerdings nicht übersehen werden, dass die HIPC-
Initiative Gefahren in sich birgt: Zum einen könnten Län-
der, die große Probleme mit ihrer Verschuldung haben, in
der Hoffnung, in den Genuss der Initiative zu kommen, in
ihren eigenen Anstrengungen zur Schuldenbewältigung
nachlassen und sich auf die Solidarität anderer Länder ver-
lassen. Zum anderen sollten Kreditgeber vor (!) der Be-
reitstellung der Kredite auf eine sinnvolle Verwendung der
Kredite ebenso dringen wie auf eine „Good Governance“
(in den Bereichen von Menschenrechten, Demokratie, Bil-
dungsinvestitionen, Rechtsstaatlichkeit und Reduzierung
von Rüstungsaufgaben) des betreffenden Staates. Ohne
eine solche könnte die Kreditvergabe (v. a. unter dem
Schild der HIPC-Initiative) ein Fass ohne Boden werden.

Deshalb sollte die Tragfähigkeit nicht die „zentrale Rolle
bei der Beurteilung der ‚Überschuldung’“ spielen, denn es
geht nicht nur darum im Nachhinein, „eine ökonomische,
soziale und politische Überforderung zu vermeiden“, son-
dern eine solche Gefahr bereits vor der Kreditvergabe zu
sehen und entsprechend zu handeln. Schließlich sollte die
Tragfähigkeit – anders als die Mehrheit es vorschlägt – auf

Zu diesen Ländern gehören – nach der Veröffentli-
chung durch die OECD (2001b) – folgende Länder:

Ägypten, Cook Islands, Dominica, Guatemala, In-
donesien, Israel, Libanon, Marshall Islands, Myan-
mar, Nauru, Nigeria, Niue, Philippinen, Russland,
St. Kitts und St. Vincent, St. Vincent and the Gre-
nadines, Ungarn.
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die wirtschaftliche Tragfähigkeit bezogen bleiben. Andere
Merkmale wie die genannten, ökologischen oder gender-
spezifischen Gesichtspunkte – können an anderen Stellen
berücksichtigt werden, z.B. bei der Vergabe neuer Kredite. 

Deutlich unterschieden werden muss zwischen HIPC und
den Ländern mit mittlerem Einkommen. Für diese Länder
greift die Forderung nach Umschuldungen bzw. Schulden-
erlass zu kurz, muss doch das Ziel der Bemühungen sein,
ihnen Spielräume gerade dadurch zu verschaffen, dass Zu-
gang zu internationalen Mitteln besteht. Besonders nega-
tiv ist zu beurteilen, wenn auch für internationale Han-
delsfinanzierungen ein Schuldenerlass gefordert wird.
Dies kommt einer sofortigen und empfindlichen Störung
der Ressourcentransfers in die betroffenen Ländern gleich.

Zur Handlungsempfehlung 2.17

Eine internationale Insolvenzregelung entwickeln

Eine internationale Insolvenzregelung ist seit längerem
im Gespräch. Eine neue Regelung erscheint grundsätzlich
auch der CDU/CSU-Gruppe als notwendig. Allerdings
sind noch zu viele, vor allem juristische Probleme zu lö-
sen, denn hier wird absolutes Neuland beschritten. Die
Hinweise auf individuelle Insolvenzrechte – auch in Rich-
tung der US-amerikanischen Regelungen zu „Chapter 9“
bzw. „Chapter 11“ greifen nicht richtig. Mindestens auf
Jahre hinaus sind derartige Regelungen nicht realisierbar.
Zu den Problemen, die bestehen, gehört z. B. dass alle
Länder bereit sein müssen, für bestimmte Zwecke ihr na-
tionales Insolvenzrecht einer internationalen Regelung,
die u. U. aus einem völlig anderen Rechtssystem und
Rechtsverständnis stammt, unterzuordnen. 

Hinzu kommt, dass sich diese Vorschriften nicht auf be-
stimmte Gläubigergruppen (z. B. ausländische Besitzer
von Staatsanleihen) beschränken lassen. Vielmehr wür-
den alle, also auch die inländischen Besitzer aller Staats-
schulden hiervon erfasst. Fraglich ist, welche Behörde
den Umschuldungsfall erklären soll. Unklar sind zudem
die Kriterien anhand derer der konkrete Umschuldungs-
fall identifiziert werden soll. Jeder Umschuldungsfall ist
anders. Einheitliche Bewertungsfaktoren sind schwierig
zu finden. Außerdem kann ein Umschuldungsprozess nur
dann erfolgreich sein, wenn auch ein Strukturanpassungs-
programm des Schuldners erstellt und vor allem seine
Einhaltung kontrolliert wird. 

Der Wissenschaftliche Beirat beim BMZ hatte Anfang
2000 ein Gutachten vorgelegt, das zum Ergebnis kommt,
dass die politische Souveränität und damit verbunden die
Nichtabsetzbarkeit einer Regierung einem internationalen
Insolvenzverfahren aus einem Guss entgegenstehen. Das
Gutachten empfiehlt, das Augenmerk vielmehr auf eine
schrittweise Veränderung der bestehenden quasi-insol-
venzrechtlichen Verfahren und deren einzelner Elemente
zu richten. Diese Sichtweise ist von einer weiteren Stel-
lungnahme durch die Hermes Kreditversicherungs-AG
bestätigt worden. Begrüßenswert ist die Haltung der ge-
genwärtigen Bundesregierung, die zwar Denkmodelle ei-
nes internationalen Insolvenzrechts durchaus ernst nimmt
und eingehend prüft, ansonsten aber die Umsetzung eines

internationalen Insolvenzverfahrens als allenfalls sehr
langfristig realistische Alternative betrachtet. 

Es gibt auch andere kritische Stimmen, die von einer sol-
chen „umwälzenden Neuerung der Finanzbeziehungen“
Nachteile erwarten. So spricht Schweickert (Institut für
Weltwirtschaft, Kiel) davon, dass sich damit „das Kredit-
risiko erhöhen werde und damit die Kapitalkosten“
(Schweickert 2001).

Völlig lehnen wir die Mehrheitsempfehlung ab, wonach
eine „unabhängige Schiedsstelle mit neutralem Vorsitz
und bei paritätischer Beteiligung von Schuldnern und
Gläubigern“ verbindliche Entscheidungen in Fällen von
Staaten-Insolvenz fällen soll. Das ist kein praktikables
Verfahren. 

Im IWF werden zur Zeit Pläne diskutiert, wie ein geord-
neter Umschuldungsprozess organisiert werden könnte.
Hierbei sind Verfahrensregeln geplant, die „Mehrheits-
entscheidungen vorsehen, die für alle Gläubiger rechts-
wirksam wären“ (Deutsche Bundesbank 2002: 130). Die-
ses Vorgehen erscheint angemessen und realisierbar.

11.1.7.2 Waren- und Dienstleistungsmärkte
Vorbemerkungen

Die Arbeitsgruppe „Waren- und Dienstleistungsmärkte“
hat mit Hilfe sehr intensiver Beratungen, Diskussionen,
externer Gutachten, und Unternehmensbesuchen ver-
sucht, die wichtigsten Themen der globalisierten Waren-
und Dienstleistungsmärkte zu behandeln. Dies ist nur an-
satzweise gelungen, denn wie im Bericht bereits erwähnt,
bleibt eine Fülle wichtiger Sachthemen unbearbeitet und
sollte deshalb von einer neu einzusetzenden Enquete-
Kommission aufgegriffen werden.

Im Bestreben, durch Kompromiss-Formulierungen einen
Konsens in wichtigen Fragen zu erzielen, sind aber bereits
jetzt gute Ergebnisse erzielt und viele ursprüngliche Mei-
nungsunterschiede überwunden worden. Die Handlungs-
empfehlungen der Arbeitsgruppe konnten weit überwie-
gend von allen Mitgliedern gemeinsam verabschiedet
werden. 

Das Konsensstreben hat allerdings auch grundsätzliche
Meinungsunterschiede im Schlussbericht verdeckt. Im-
mer wieder stellte sich in den Diskussionen heraus, dass
die Mehrheit die Risiken einer Globalisierung in den Vor-
dergrund stellt. Demzufolge ist das Mehrheitsstreben eher
und häufiger auf Regulierungsbemühungen gerichtet. Die
CDU/CSU-Gruppe sieht auch die Gefahren und Heraus-
forderungen, die eine globalisierte Weltwirtschaft mit sich
bringt und die einer Lösung bedürfen. Die Wohlstandszu-
wächse, die sich für jene Länder nachweisen lassen, die
sich öffnen und aktiv an der Globalisierung beteiligen,
veranlassen die CDU/CSU-Gruppe jedoch zu wesentlich
optimistischeren Schlussfolgerungen. Insgesamt über-
wiegen nach ihrer Meinung die Chancen der Globalisie-
rung deutlich ihre Risiken.

Das folgende Minderheitsvotum der CDU/CSU-Gruppe
konzentriert sich auf die wichtigsten umstrittenen Themen
der Arbeitsgruppe „Waren- und Dienstleistungsmärkte“.
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Bereits der wirtschaftstheoretische und -historische Hin-
tergrund der Globalisierung war umstritten. Das führte
u. a. zum unkommentierten Gegenüberstellen der Meinun-
gen im Exkurs am Ende des Berichts. Dass es nicht gelang,
die grundsätzlichen Positionen weiter anzunähern, ist aus
vielen Gründen bedauerlich, vor allem deswegen, weil ab-
seits des parteipolitischen Streites eine weit überwiegende
Mehrheit in Wissenschaft und Gesellschaft der Meinung
ist, dass ein freier Waren- und Dienstleistungsverkehr der
Welt einen höheren Wohlstand bringt und so die Armut in
der Welt nachhaltig bekämpft werden kann und empirisch
bewiesen ist, dass die Länder, die sich gegenüber der Glo-
balisierung aktiv verhielten, sich dem weltwirtschaftlichen
Güterverkehr öffneten, einen höheren Wohlstand erreich-
ten als jene, die sich von ihm abschotteten (z.B. WTO
2000c). Nicht nur Deutschland, sondern viele Industrie-,
Transformations- und Entwicklungsländer haben bewie-
sen, dass die Befürchtungen der Mehrheit der Kommission
nicht richtig sind, wonach Länder vor der Globalisierung
geschützt werden müssten.

Zur Handlungsempfehlung 3-33 

Verankerung von Sozialstandards in das Regelwerk
der WTO

Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe lehnt diese Empfehlung
weiterhin ab. Bereits im Zwischenbericht der Kommis-
sion hatte sie deutlich gemacht, dass eine Reihe gewichti-
ger Gründe gegen diese unmittelbare Kopplung spricht.
Daran hat sich nicht geändert. Deshalb seien die Hauptar-
gumente kurz wiederholt:

– Zur Entwicklung eines eigenen Wohlstands müssen
die Entwicklungsländer am Welthandel teilnehmen
können. Aus Traditions-, Kultur- und anderen Grün-
den, darunter schiere Armut, halten einige von ihnen
noch nicht die Kernarbeitsnormen ein. Ein Zwang,
diese sofort umsetzen zu müssen, um am WTO – Sys-
tem teilnehmen zu können, würde ihre Exportchancen
abrupt verringern und ihre Eingliederung in die glo-
bale Handelswelt behindern. Damit würde eine Ver-
ankerung der Standards letztlich jenen schaden, die
sich schützen sollen. Dies betonen auch viele Ent-
wicklungsländer selbst auf nahezu allen internationa-
len Konferenzen.

Selbstverständlich muss es das Ziel eines jeden Ent-
wicklungslandes sein, die Normen einzuhalten, und in
diesem Sinne sollte auch auf sie eingewirkt werden.
Die Industrieländer sollten sich jedoch nicht eines
Druckmittels bedienen, das die Weigerung, den Han-
del mit zu liberalisieren, zum Gegenstand hat. Ein sol-
cher Automatismus wäre verhängnisvoll für viele Ent-
wicklungsländer.

Die Wirtschaftsgeschichte hat gezeigt, dass bessere Le-
bens- und Arbeitsbedingungen weder durch internatio-
nale Boykottvereinbarungen noch durch andere Han-
delssanktionen durchgesetzt werden können. Das
einzige Mittel ist eine Erhöhung der Lebensstandards
(OECD 1996b). Dazu ist allerdings eine Beteiligung an
der internationalen Arbeitsteilung unerlässlich. Die
WTO verfolgt das Ziel der Förderung eines regelge-

bundenen Freihandels. Damit erleichtert sie mittelbar
über größere Verteilungsspielräume auch das Erreichen
sozialer Ziele. Wohlgemerkt: Dies ist aber nicht die ori-
ginäre Aufgabe der Handelspolitik, aber Handel hilft.
Die Beseitigung sozialer Verwerfungen dagegen ist
Aufgabe vor allem nationaler Politik. Hierfür kann vom
Ausland (z.B. über die ILO) ebenso Hilfe angeboten
werden, die Handelspolitik als Zwangspolitik ausge-
staltet ist jedoch das falsche Instrument Viele Entwick-
lungsländer weisen selbst darauf hin, dass eine bessere
ökonomische Entwicklung Voraussetzung und Hilfe für
die Lösung sozialer Probleme ist (ILO 2001a).

– Die Welthandelsorganisation (WTO) ist eine Erfolgs-
geschichte. Ihre Regeln bilden einen unentbehrlichen
ordnungspolitischen Rahmen für den Welthandel. Es
muss aber sehr sorgfältig darauf geachtet werden, dass
die WTO-Regeln nicht mit sachfremden politischen
Zielen überfrachtet werden. Als Garant für Sozial-
standards wäre die Welthandelsorganisation heute
überfordert. Diese Politik braucht ihre eigene Foren.
Auch die ILO hat ihre erfolgreiche Tradition und ist
das geeignete Gremium für die Entwicklung und
Durchsetzung von Arbeits- und Sozialstandards.

Der deutschen Bundesregierung ist zuzustimmen:
„...nicht die WTO, sondern die dafür ausgewiesenen
internationalen Fachleute bei der ILO (International
Labourorganisation) (sollten) internationale sozial-
politische Normen verhandeln“ (Deutscher Bundes-
tag 2001). Selbstverständlich sollten die relevanten
Internationalen Organisationen eng zusammenarbei-
ten; gemeinsame Ausschüsse beispielsweise von
WTO und ILO können Lösungen der Probleme vor-
bereiten.

Ebenso lassen sich die in den Konventionen der ILO
und in den Menschenrechtsverträgen der VN enthalte-
nen Durchsetzungsinstrumente noch wesentlich ver-
bessern (z. B. Sautter 2001). Verpflichtungserklärun-
gen gegenüber der Staatengemeinschaft können
beispielsweise dazu beitragen, vertraglich anerkannte
Sozialstandards zu verwirklichen. Sie können wirk-
sam durch unternehmerische Selbstverpflichtungen –
etwa Verhaltenskodizes – oder anerkannte arbeits-
rechtliche Gütesiegel unterstützt werden (ebenda).
Auch erhöhte Transparenz kann helfen, wie die Veröf-
fentlichung der Einhaltung bzw. Nichteinhaltung von
Kernarbeitsnormen entsprechend der Empfehlung 
3-32, der die CDU/CSU-Gruppe nicht widerspricht.
Nach hartnäckigem und unkooperativen Verbleib auf
der Negativliste können dann – wie der Fall Burma
zeigt – auch nach geltendem Recht Sanktionsmaßnah-
men ergriffen werden. Eine Verankerung von Sozial-
standards in das WTO-Regelwerk (Empfehlung 3-33)
ist dazu nicht erforderlich.

– Die Mehrheit der Entwicklungsländer ist gegen jede
Verschränkung von handelspolitischen Vereinbarungen
und Kernarbeitsnormen. Sie ist aber nicht per se gegen
Kernarbeitsnormen. Aus anderen Erfahrungen befürch-
ten sie aber auch hier, dass entsprechende Vorschläge
der Industrieländer letztlich nichts anderes sind als eine
versteckte protektionistische Maßnahme, die sie wei-
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terhin vom Wettbewerb ausschließen soll. Um im Bilde
zu bleiben: viele Entwicklungsländer sehen Export-
chancen gerade in jenen arbeitsintensiven Bereichen, in
denen wegen noch niedriger Produktivitäten die Stan-
dards eben noch nicht auf “Nord“niveau sind. Dies än-
dert sich aber im Zuge des Handels. Es muss auch be-
dacht werden, dass – auch wegen Erfahrungen der
Vergangenheit – die WTO in den Kreisen der Entwick-
lungsländer als ein „ungeliebtes Organ“ gilt. 

Mehr noch: Eine Implementierung der Kernarbeitsnor-
men in das WTO-Regelwerk würde zudem zunächst die
falschen treffen. Denn gerade die Entwicklungsländer, die
sich weigern, die Kernarbeitsnormen einzuhalten, sind
meist diejenigen, die kaum nennenswerte Exporte haben.
Damit verliert das Hauptargument der Mehrheit (die
Sanktionsfähigkeit der WTO) aber seine Bedeutung. Das
Gegenteil ist der Fall: Über die Handelsverluste der übri-
gen Länder würde sich deren ökonomische Situation ob-
jektiv verschlechtern.

Um nicht missverstanden zu werden: die CDU/CSU -Ar-
beitsgruppe ist keineswegs gegen Kernarbeitsnormen und
Sozialstandards. Sie unterstützt jede realistische Chance,
ihre Durchsetzung zu fördern. Die WTO kann eine bera-
tende und unterstützende Rolle spielen – höhere Transpa-
renz, gemeinsame Ausschüsse etc. sind denkbar-, Han-
delsvereinbarungen und Kernarbeitsnormen sollten aber
auf keinen Fall direkt gekoppelt werden.

Zur Thematik „Liberalisierung von Dienstleistungen
durch GATS“

In den letzten Jahren ist im globalisierten Handel die Be-
deutung der Dienstleistungen stark gestiegen. Das ist zum
einen ein Spiegelbild nationaler Entwicklungen, zum an-
deren aber auch durch neue Technologien (Internet etc.)
sowie durch den Übergang von früher standortabhängigen
(„gebundenen“) Dienstleistungen zu „ungebundenen“ be-
dingt. Damit wuchs auch die Bedeutung des internationa-
len Dienstleistungsabkommens GATS. Auch der Verlauf
der jüngsten Welthandelskonferenz in Doha 2001 ist hier-
für ein Beweis. Es entsteht der Eindruck, als müssten nun
auch bei den Dienstleistungen Widerstände gegen den
Freihandel überwunden werden, so wie das bei GATT
bzw. WTO für die Waren in den letzten Jahrzehnten der
Fall war. Die Widerstände gegen Marktöffnungen für
Dienstleistungen scheinen in vielen Ländern noch groß zu
sein, teilweise sogar in Ländern, die vom freien Zugang
ihrer Waren zum Weltmarkt besonders profitierten, wie
Deutschland. Diesen Eindruck muss man gewinnen,
wenn man den Text, vor allem aber die Empfehlungen der
Mehrheit der Kommission zu diesem Thema, liest. Dies
ist wohl ein weiteres Zeichen dafür, dass die Mehrheit der
Kommission Risken der Globalisierung stärker betonen
will als die entsprechenden Chancen und wettbewerbli-
chen Lösungen generell skeptisch gegenüber steht.

Zur Handlungsempfehlung 3-11 

Erhaltung der Flexibilität

Während der erste Teil der Empfehlung dem Geist des
GATS-Abkommens entspricht, muss der letzte Teil abge-

lehnt werden. Die Mehrheit der Kommission stellt sich
hier übrigens gegen die Meinungen der EU und der deut-
schen Bundesregierung, indem sie für so genannte „safe-
guard measures“ eintritt. Diese Klauseln sollen nach
Meinung einiger WTO-Mitglieder die heimische Indu-
strie vor möglichen negativen Auswirkungen des interna-
tionalen Dienstleistungshandels schützen. Da aber nach
den GATS Bestimmungen ohnehin jedes Land die Mög-
lichkeit besitzt, je nach Sektor festzulegen, welchem Li-
beralisierungsniveau dieser unterworfen werden soll, sind
solche Notfallklauseln nicht nötig. Es besteht darüber hi-
naus die Gefahr, dass derartige Schutzklauseln mis-
sbräuchlich angewendet werden und der Beliebigkeit Tür
und Tor öffnen. Allzu leicht wird es möglich sein, Ver-
pflichtungen zurück zu nehmen, sofern die damit verbun-
denen „Erwartungen“ nicht erfüllt wurden.

Für die international investierenden Dienstleister sind
aber feste, verlässliche Rahmenbedingungen vor Ort un-
abdingbar. Unternehmen werden nicht investieren, wenn
sie befürchten müssen, dass die Grundlage der Investition
verändert wird. Derartige Schutzklauseln können deshalb
auch kaum im Interesse der Entwicklungsländer sein, für
deren Entwicklung ausländische Investitionen auch im
Dienstleistungsbereich wichtige Voraussetzung sind.

Wie auf jedes andere internationale Abkommen muss auf
GATS Verlass sein, zu starke Flexibilität könnte Beliebig-
keit bedeuten, und die wiederum würde jeder Investiti-
onsplanung die notwendige Basis entziehen. 

Zur Handlungsempfehlung 3-13

Ausschluss von Bildung und weiteren Leistungen der
öffentlichen Daseinsvorsorge aus den GATS
Verhandlungen

Zum Verständnis des GATS ist es wichtig zu wissen, dass
das Abkommen die nationale Souveränität der Staaten an-
erkennt und zulässt, dass diese das Erbringen von Dienst-
leistungen nach eigenen Zielvorstellungen regulieren 
dürfen. Die Staaten entscheiden auch, welche Dienstleis-
tungsart sie in das GATS einbringen und welche nicht. In-
soweit ist die Formulierung der Empfehlung ungenau,
denn man kann nichts herausnehmen, was nicht vorher
eingebracht worden ist – und von vornherein ist kein Sek-
tor im GATS enthalten.

Die wichtigere Frage ist, ob Bildungsdienstleistungen ge-
nerell und prophylaktisch aus dem GATS herausgehalten
werden sollen. Das GATS unterscheidet fünf Kategorien
der Dienstleistungen: vom vorschulischen Bereich bis zur
Erwachsenenbildung. Die EU hat fast durchgängig bereits
den Marktzugang für Bildungsdienstleistungen gewährt,
eine Rücknahme ist einseitig nicht möglich. Deutschland
und Europa können daran kaum interessiert sein, wollen
sie doch Bildungsdienstleistungen möglichst auch expor-
tieren und über Importe die Auswahl an Bildungsangebo-
ten erhöhen. 

Ein Schutz des deutschen Marktes vor ausländischen Bil-
dungsdienstleistungen macht nur Sinn, wenn befürchtet
werden müsste, dass dadurch Nachteile für das Bildungs-
wesen in Deutschland entstünden oder dass ein hoheitli-
cher Auftrag verletzt würde. Beides ist nicht zu sehen. Der
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Mehrheitswunsch nach einer Präzisierung der Dienstleis-
tungen „die in hoheitlichem Auftrag erbracht“ werden, ist
dennoch sinnvoll. Allerdings ist die Intention der Mehr-
heit damit folgende: Hier spielt der Erhalt mögliche 
Subventionierungen der öffentlichen Hand eine Rolle.
Subventionierungen sind bei staatlich erbrachten Dienst-
leistungen eher die Regel als die Ausnahme und können
durch die EU z. Zt. vom GATS ausgenommen werden.
Auch hier schafft die Mehrheit letztlich einen wettbe-
werblichen Ausnahmebereich, in dessen Grenzen sich In-
effizienzen ausbreiten können und die Wahlmöglichkei-
ten eingeschränkt werden.

Zur Handlungsempfehlung 3-14

Keine Unterschreitung der EU-Standards und
Normen im Bereich der Berufsqualifikationen,
technischen Normen und der Lizenzierungsverfahren

Da das GATS keine Normungsbehörde ist, gehört die Fest-
setzung internationaler Standards nicht zu ihren Aufgaben.
Vielmehr erkennt das GATS den Mitgliedern das souveräne
Recht zur Regelung der Dienstleistungserbringung im in-
nerstaatlichen Bereich zu. Mit anderen Worten: GATS
macht hier keinerlei Vorschriften. Dennoch soll die Rege-
lungsfreiheit bestimmten Kriterien unterworfen werden, die
erstens darauf abzielen, Diskriminierungen unter Auslän-
dern sowie In- und Ausländern zu unterbinden und zweitens
die Transparenz fördern. Insbesondere dürfen Qualifikati-
onsvorschriften und -verfahren, die technischen Normen
und die Vorschriften über die Lizenzerteilung keine unnöti-
gen Hemmnisse für den Dienstleistungsverkehr darstellen.
Es ist geplant, bestimmte Disziplinen zu erarbeiten, die z. B.
sicherstellen, dass die innerstaatlichen Vorschriften auf ob-
jektiven und transparenten Kriterien beruhen. Die deutsche
Regierung bzw. die EU ist also nach wie vor frei, eigene
Standards zu setzen, sofern diese den Kriterien der Inlän-
derbehandlung und Transparenz genügen. 

Grundsätzlich stellt sich aber die Frage, ob für internatio-
nale Abkommen tatsächlich die EU das Maß aller Dinge
sein sollte. Angesichts der Verschiedenartigkeit von Län-
dern, Sitten, Bedürfnissen erscheint dies eher zweifelhaft.
Eine internationale Harmonisierung von Berufsqualifika-
tionen erscheint vor dem Hintergrund unterschiedlicher
weltweiter Anforderungen geradezu überflüssig, kontra-
produktiv und ohnehin nicht durchführbar. Besser wären
hier Abkommen zur gegenseitigen Anerkennung von Bil-
dungsabschlüssen geeignet.

Die vorgeschlagene Auswertung von Erfahrungen mit
Harmonisierungen erscheint zwar grundsätzlich sinnvoll.
Offen bleibt, wer diese sehr umfangreiche Arbeit verrich-
ten soll und ob sie in Anbetracht der obigen Argumente
überhaupt sinnvoll ist. Eine neue Bürokratie müsste er-
sonnen und mit einer Aufgabe betraut werden, deren Sinn
die CDU/CSU-Arbeitsgruppe grundsätzlich bezweifelt. 

Zur Handlungsempfehlung 3-15

Einbeziehung von Arbeits-, Sozial- und
Umweltstandards

Die Ablehnungsgründe dieser Handlungsempfehlung ent-
sprechen jenen der Handlungsempfehlung 3-33. Darüber

hinaus ist es nicht Aufgabe von GATS, Normen aufzu-
stellen oder ihre Überwachung zu gewährleisten, sondern
Aufgabe des GATS ist es, über bestehende nationale Nor-
men Transparenz zu schaffen. Ziel jeder neuen GATS-
Runde sollte es sein, die Liberalisierung des Dienstleis-
tungshandels weiter voran zu bringen. Diesem Ziel laufen
„zwingende“ Voraussetzungen zuwider. So sollten auch
die notwendigen und zu begrüßenden ILO Standards nicht
zur conditio sine qua non für Handelsgespräche gemacht
werden, weil andernfalls eventuell notwendige und zeit-
lich begrenzbare Kompromisse unmöglich werden 

Zur Handlungsempfehlung 3-16

Analyse der Wechselwirkungen zwischen nationaler,
europäischer und multilateraler Regulierungsebene

Diese Empfehlung konnte aus Zeitmangel nicht ausrei-
chend diskutiert werden. Sie ist unscharf formuliert und
deshalb nicht zielführend. Sie ist darüber hinaus keine un-
mittelbar mit GATS zusammenhängende Empfehlung. 

Die Mehrheit in der Kommission ist der Auffassung, dass
auf allen Regulierungsebenen der Einfluss von „stakehol-
dern“, Zivilgesellschaft und anderen außerparlamentari-
schen Gruppen gestärkt werden müsse. Daraus erklärt
sich wohl vor allem ihr Widerstand gegen den Vorschlag,
diese Empfehlung zu streichen oder zu präzisieren. Dem
Ziel der Mitsprache soll in der folgenden Handlungsemp-
fehlung zur „Einbeziehung aller Beteiligten in die Bera-
tungen“ auch Rechnung getragen werden:

Zur Handlungsempfehlung 3-17

Einbeziehung aller Beteiligten in die Beratungen

Die so formulierte Empfehlung geht nach Meinung der
CDU/CSU-Gruppe zu weit. Bereits heute werden die an-
gesprochenen Beteiligten über den Stand der Verhandlun-
gen informiert, vielleicht könnte dies auch noch verbes-
sert werden. Eine weitergehende Beteiligung ist schon aus
juristischen Gründen unmöglich, nach EU-Recht beste-
hen Vorgaben und Beschränkungen, die die Handhabe der
Außenbeziehungen als vertraulich einstufen. Es bestehen
grundsätzliche Bedenken, Dokumente, die in Verhand-
lungen verwendet werden, Dritten zugänglich zu machen.
Die Gefahr, dass die eigene Verhandlungsposition ge-
schwächt wird, eigene Forderungen evtl. zu teuer zu er-
kauft werden müssen, ist nicht von der Hand zu weisen.

Bereits oben wurde auf die Erfolgsgeschichte der WTO
hingewiesen. Ihr Sanktionsmechanismus bei Verstößen ge-
gen das Statut hat trotz vieler Anfeindungen das Prinzip des
freien Welthandels stets durchsetzen können. Die Kritik an
der WTO, sie agiere „zu ökonomisch“ und sei anderen als
wirtschaftlichen Zielen gegenüber nicht offen genug ist
nicht richtig. Schon der WTO Artikel XX, der sachgerechte
Ausnahmen durchaus vorsieht, beweist das Gegenteil. 

Zur Handlungsempfehlung 3-30

Erhöhte Kompatibilität der internationalen
Ordnungssysteme

Diese Empfehlung wurde erst sehr knapp vor den
Schlussbesprechungen der Kommission durch die Mehr-
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heit in die Diskussion eingeführt. Sie konnte nicht mehr
ausreichend diskutiert werden. Der erste Teil ist nahezu
selbstverständlich. Die CDU/CSU-Gruppe ist allerdings
strikt gegen den zweiten Teil der Empfehlung. Räumte
man grundsätzlich „multilateralen Abkommen bzw. in-
ternationalen Konventionen zur Durchsetzung von Men-
schenrechten bzw. friedens-, sozialpolitischen und Um-
weltzielen (...) Priorität“ gegenüber den WTO-Regeln
ein, würde eine Hierarchie zwischen den internationalen
Abkommen aufgebaut, die das Völkerrecht nicht kennt.
Die WTO ist auch keine Superbehörde, die Ziele aller
möglichen multilateralen Abkommen zu verfolgen und
durchzusetzen hat, bloß weil sie effizienter als andere in-
ternationale Organisationen arbeitet. Mit anderen Wor-
ten: die WTO darf nicht mit handelsfremden Aufgaben
überfrachtet werden. Bei einer Umsetzung der Mehr-
heitsempfehlung wäre zudem zu befürchten, dass solche
handelsfernen Ziele protektionistisch missbraucht wer-
den würden.

Zur Handlungsempfehlung 3-42

Berücksichtigung von Verhaltenskodizes im
öffentlichen Beschaffungswesen

Diese Handlungsempfehlung zielt zwar in die richtige
Richtung, geht aber viel zu weit. Die Bevorzugung von
Unternehmen, die freiwillige Verhaltenskodizes befolgen,
durch das Beschaffungswesen der öffentlichen Hand darf
kein Blankoscheck für ein Abweichen von den Vergabe-
richtlinien sein. 

Die praktische Umsetzung einer solchen Präferenzierung
könnte zudem kontraproduktiv wirken. Im Berichtsteil
der Mehrheitsfraktionen wird einvernehmlich und zutref-
fend darauf hingewiesen, dass Korruption insbesondere
dort auftritt, „wo öffentliche Amtsträger große diskre-
tionäre Handlungsspielräume bei der Vergabe öffentlicher
Aufträge genießen“. Die ohnehin schon bedenkliche Über-
frachtung der Vergabe mit so genannten vergabefremden
Aspekten würde hier nicht unbeträchtlich erweitert, mit
dem möglichen Ergebnis, dass einem korruptionsgeneig-
ten Vergabe-Beamten der Zuschlag nicht an den preislich
und qualitativ günstigsten Bieter, sondern an seinen
Günstling noch leichter wird. 

Schlussbemerkung

Die CDU/CSU Gruppe bedauert es sehr, dass viele und
wichtige Themen in der Arbeitsgruppe „Waren- und
Dienstleistungsmärkte“ nicht oder nicht ausreichend dis-
kutieret werden konnten. So ist es für eine Kommission,
die sich mit der Globalisierung befassen soll, eigentlich
nicht hinnehmbar, dass Themen wie Ausländische Direkt-
investitionen, Transnationale Unternehmen oder E-busi-
ness in dieser Legislaturperiode weitgehend unbearbeitet
blieben. Aber die Zeit reichte dazu nicht aus.

Es mag dahin gestellt bleiben, ob die Arbeitsgruppe ihre
Themen richtig ausgewählt hat – wohl wissend, dass nicht
für alle Themenschwerpunkte hinreichend Zeit zur Verfü-
gung stehen würde. Es steht fest, dass vor allem in der ers-
ten Phase der Beratungen auch Zeit verloren wurde, weil

ideologische Standpunkte eine zu große Rolle spielten.
Aus Sicht der CDU/CSU-Gruppe ist oftmals zu lange über
Tatsachen, Missstände und Vermutungen diskutiert wor-
den, die mit Globalisierung evtl. zusammengebracht wer-
den können, deren Ursache aber nicht die Globalisierung
ist. 

Das gilt z. B. auch für das Kapitel über Korruption. Es ver-
steht sich von selbst, dass Korruption auf allen Ebenen
und mit allen Mitteln bekämpft werden muss. Dazu gab es
auch keinerlei Meinungsverschiedenheiten. Die Hand-
lungsempfehlungen wurden einstimmig verabschiedet.
Es erscheint allerdings symptomatisch für das Verhalten
der Mehrheit, dass der folgende Absatz gegen die Stim-
men der CDU/CSU-Gruppe aus dem Berichtsentwurf ge-
strichen wurde: „Vielfach wird der Vorwurf erhoben, die
Globalisierung sei Ursache für einen Anstieg der Korrup-
tion in den letzten Jahren. Das sei mit der Liberalisierung
und Privatisierung verbunden. Tatsächlich lässt sich die-
ser Verdacht weder theoretisch noch empirisch belegen.
Korruption hat es schon lange vor der Globalisierung ge-
geben. Wenn sie neuerdings ansteigt, so ist dies kein Be-
weis für eine ursächlichen Zusammenhang zur Globali-
sierung.“

Wenn es eine eventuelle Weiterführung thematisch-ähnli-
cher Arbeiten einer Enquete-Kommission geben sollte, so
ist Sorge dafür zu tragen, dass

– die Zusammenhänge zwischen beobachteten Tatsa-
chen, Entwicklungen und Trends auf den nationalen
und internationalen Märkten zur Globalisierung genau
analysiert werden,

– die wichtigen Themen, die – aus welchen Gründen
auch immer – in dieser Legislaturperiode nicht behan-
delt wurden, in den Vordergrund neuer Beratungen
gerückt werden.

11.1.7.3 Arbeitsmärkte
Vorbemerkungen

Der Berichtsteil der Mehrheitsfraktionen gliedert sich
grundsätzlich in einen Diagnose- und einen Therapie-
oder Empfehlungsteil. Im Diagnoseteil konnten weitge-
hend Übereinstimmungen mit den Mehrheitsfraktionen
hergestellt werden. Allerdings hegt die CDU/CSU-Ar-
beitsgruppe erhebliche Bedenken gegen viele von den
Mehrheitsfraktionen ausgesprochenen Handlungsemp-
fehlungen. Gerade bei diesem Thema ist offensichtlich,
dass die Enquete-Kommission den Mehrheitsbericht
nutzt, um ideologische und nationale Politikansätze unter
Missachtung der empirischen Fakten und zum Teil gegen
sie als angeblich nützliche Rezepte für komplizierte welt-
weite Prozesse zu verkaufen versucht.

Die Mehrheitsfraktionen stellen fest, dass die diagnos-
tizierten Probleme auf dem Arbeitsmarkt nicht in un-
mittelbarem oder ursächlichem Zusammenhang mit der 
Globalisierung stehen. Deshalb werden viele nationale
Arbeitsmarktprobleme aufgezeigt und Handlungsemp-
fehlungen vorgebracht. 

Im Folgenden greifen wir explizit Kapitel und Hand-
lungsempfehlungen aus dem Mehrheitsbericht auf und
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stellen eigene Forderungen zur Bekämpfung von Arbeits-
losigkeit vor. Ergänzend verweist die CDU/CSU-Arbeits-
gruppe auf ihr Votum zum Kapitel 5 „Arbeitsmärkte“ im
Zwischenbericht der Enquete-Kommission „Globalisie-
rung der Weltwirtschaft“.

Zusammenfassende Bemerkungen

Die Regulierungsdichte wirkt auch auf den deutschen Ar-
beitsmärkten seit langem lähmend. Helfen könnte schon,
wenn vor die Normsetzung – wo immer möglich –
zunächst eine limitierte Testphase (siehe das sog. „Wis-
consin-Modell“ der hessischen Landesregierung) gesetzt
würde. Allein hierdurch würde auf der Zeitachse Flexibi-
lität gewonnen. 

Flexibilität und „Öffnungsklauseln“ notwendig

Vor allem aber müssen die Rahmenbedingungen im Ta-
rifbereich („Öffnungsklauseln“) endlich flexibler wer-
den. Der in dieser Legislaturperiode wiedereingeführte
verstärkte Kündigungsschutz wirkt beschäftigungsfeind-
lich. Um die Einstellungschancen älterer Arbeitnehmer
zu verbessern, sollte diesen beim Abschluss eines Ar-
beitsvertrages ein Optionsrecht eingeräumt werden. Sie
könnten sich hierbei entscheiden, bei einer eventuellen
späteren Kündigung gegen Zahlung einer Abfindung auf
eine Kündigungsschutzklage zu verzichten. Ebenso be-
schäftigungsfeindlich wirken der einseitige allgemeinen
Anspruch auf Teilzeitarbeit und die kostenintensiven
Neuregelungen bei der Reform des Betriebsverfassungs-
gesetzes im Jahr 2001. Beide belasten insbesondere die
mittelständische Wirtschaft zusätzlich und schädigen da-
mit die eigentlichen Träger derzeitiger und zukünftiger
Beschäftigung. 

Beschäftigungswirksame Handlungsempfehlungen
für Deutschland

Arbeitslosen- und Sozialhilfe sollten zusammengefasst
und so ausgestaltet werden, dass Anreize zur Aufnahme
einer Beschäftigung entstehen. Deshalb muss das Lohn-
abstandsgebot strikt beachtet werden. Zudem sollte die
Anrechnung von Erwerbseinkommen auf die Sozialhilfe
reduziert und die vielfältigen Ansprüche, die über den
Regelsatz der Hilfe zum Lebensunterhalt weit hinausge-
hen, geprüft werden. Wer ein Arbeitsangebot ablehnt,
der muss mit einer deutlichen Verringerung seines An-
spruchs auf Sozialhilfe rechnen. Um im Niedriglohnbe-
reich gezielt Beschäftigungsanreize zu setzen, sollte auf
Sozialbeiträge bis zum steuerlichen Grundfreibetrag
(derzeit etwa 10.000 Euro p.a.) verzichtet werden. Die
Beitragsausfälle könnten durch Einschränkungen der
vielen ineffizienten Arbeitsmarktprogramme kompen-
siert werden. 

Der relativ niedrige Anteil von Beschäftigten im Nied-
riglohnbereich und der hohe Anteil der Schatten-
wirtschaft weisen auf die falschen Rahmenbedingungen
auf dem deutschen Arbeitsmarkt hin. Diese sind maß-
geblich von der jetzigen Bundesregierung zu verant-
worten.

Kommentar zu Kapitel 4.2: Der deutsche
Arbeitsmarkt im globalen Wettbewerb

Zu Kapitel 4.2.3: Zusammenfassende Bewertung,
Punkt 1.

Die Stellung Deutschlands im internationalen Wettbe-
werb wird hier nicht zutreffend beschrieben. Der von der
OECD entwickelte und verwendete Indikator der Export-
performance zeigt dies deutlich: Seit Mitte der 80er Jahre
hat dieser Indikator fast 25 Prozent eingebüßt. Die Ex-
portperformance anderer Industrieländer (z. B. USA, 
Irland, Spanien, Norwegen, Finnland) hat sich hingegen
verbessert, und wichtige europäische Konkurrenten ha-
ben weniger schlecht abgeschnitten als Deutschland. 

Zu Kapitel 4.2.3, Punkt 8.

Zugrundeliegende Ursache der in Deutschland ver-
gleichsweise geringen Beschäftigung im Bereich der per-
sönlichen Dienstleistungen ist der unzureichende Lohn-
abstand (zur empirischen Relevanz siehe Boss 2001;
Klös, Schäfer 2002). Dieser kann zwar durch die Entla-
stung geringer Einkommen von Sozialabgaben gemildert
werden, doch dies löst nicht das eigentliche Problem.
Vielmehr werden durch die Verschiebung von Finanzmit-
teln von einer öffentlichen Hand (Steuer) in die andere
(Sozialversicherung) die ohnehin schon problematischen
Anreizstörungen durch weitere Verletzungen des Konne-
xitätsprinzips verstärkt. Eine problemadäquate Lösung
bestünde in einer Absenkung der Transfereinkommen und
ggf. der Einführung einer negativen Einkommensteuer.
Die Schaffung bzw. Ausdehnung eines öffentlichen Be-
schäftigungssektors beseitigt die Arbeitslosigkeit nicht,
da die Opportunitätskosten beachtet werden müssen: Eine
dadurch bedingte Erhöhung der Steuern zur Finanzierung
öffentlicher Beschäftigung führt ihrerseits zur Erhöhung
der Arbeitslosigkeit.

Zu Kapitel 4.2.3, Punkt 9.

Die empirischen und theoretischen Hinweise auf einen
beschäftigungsfeindlichen Einfluss von Rigiditäten sind
unübersehbar (vgl. z. B. Eichhorst u. a. 2001, Berthold
u. a. 1999, Siebert 1997). Voraussetzung für die Absen-
kung der hohen nationalen Arbeitslosigkeit ist jedoch Fle-
xibilität, also die Bereitschaft zur Anpassung und die Öff-
nung veränderungsfeindlicher tarifrechtlicher Strukturen.
Da dies bisher nicht geschehen ist, die Notwendigkeit je-
doch weiter besteht, entstehen mittlerweile viele Arbeits-
verhältnisse in rechtlichen Grauzonen oder sogar unter
Verstoß des Tarifrechts. Je länger die arbeitsmarktpoliti-
schen Anpassungen verzögert werden, desto höher wer-
den im Zeitlablauf die Kosten dafür sein. 

Zu Kapitel 4.2.3, Punkt 10.

Die Existenz einer Dienstleistungslücke ist unumstritten.
Umstritten sind allerdings die Messmethode und daraus
resultierende Ergebnisse. Nicht nachvollziehbar ist,
warum eine „generelle Wachstumsschwäche“ und „Struk-
turprobleme in den neuen Bundesländern“ dafür ursäch-
lich sein sollen, obwohl die Existenz der Lücke auch in
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Westdeutschland einwandfrei nachweisbar ist. Eine gene-
relle Wachstumsschwäche müsste alle Branchen betref-
fen.

Kommentar zu Kapitel 4.3: „Globalisierungs-
bedingter Strukturwandel auf dem deutschen
Arbeitsmarkt“

Zu Kapitel 4.3.6: Zusammenfassende Bewertung,
Punkt 3.

Der Hinweis auf makroökonomische Faktoren“ (zu geringe
Binnennachfrage, Zunahme des Angebotes an Arbeitskräf-
ten, Produktivitätswachstum) als Ursache struktureller Ar-
beitslosigkeit überzeugt nicht. Das Produktivitätswachs-
tum liefert keine langfristig zufriedenstellende Erklärung
für Arbeitslosigkeit (Vivarelli 1995). Auch ein höheres

Arbeitskräfteangebot führt nicht unbedingt zu höherer Ar-
beitslosigkeit. Dies zeigen Erfahrungen anderer Länder
(z. B. der USA). Maßgeblich für die Absorptionsfähigkeit
eines Arbeitsmarktes ist nämlich seine Flexibilität. Die
Vorstellung, die strukturelle Arbeitslosigkeit sei keynesia-
nischer Natur und resultiere aus einer unzureichenden
Güternachfrage, ist angesichts des vorgeschlagenen Ge-
genmittels – einer Ausweitung der Staatsausgaben – em-
pirisch wenig gehaltvoll: Die strukturelle Arbeitslosigkeit
in Deutschland steigt seit vielen Jahren – unabhängig da-
von, ob eine expansive oder restriktive Fiskalpolitik be-
trieben wird.

Für die Lesbarkeit des gesamten Votums bilden wir in
dem folgendem Kasten die Aussagen ab, die bereits im
Zwischenbericht als Beispiel für einen internationalen
Vergleich dienen.

Die deutsche Volkswirtschaft profitiert weniger als andere Industrienationen von den Erwerbschancen, welche sich
aus der Globalisierung und dem Strukturwandel ergeben. Veränderungen im wirtschaftlichen Umfeld haben die Ar-
beitslosigkeit erhöht, der Beschäftigungsaufbau blieb weitgehend aus. Der internationale Vergleich zeigt überdeut-
lich, dass diese Entwicklung weder auf den Globalisierungsprozess noch auf den Strukturwandel zurückzuführen ist.
Andere OECD-Staaten konnten die Anpassungslasten auf den Arbeitsmärkten deutlich besser verarbeiten und
haben die Lasten in Chancen umgewandelt. 

Flexible Arbeitsmärkte

Die entscheidenden Voraussetzungen hierfür waren jedoch flexible Arbeitsmärkte (USA) oder strukturelle Re-
formen, welche die Arbeitsmärkte flexibilisiert haben (z.B. Australien, Neuseeland, Großbritannien, Nieder-
lande, Dänemark). Flexible Arbeitsmärkte kennzeichnen sich dadurch, dass sich der Preis für den Produktions-
faktor Arbeit, der Lohn oder das Gehalt, an veränderte Knappheitsverhältnisse durch Globalisierung und
Strukturwandel anpasst. Sie sind zugleich eine Versicherung dafür, dass sich konjunkturelle Arbeitslosigkeit nicht
in strukturelle Arbeitslosigkeit verwandelt (OECD 1999a: 44). Der Anstieg der strukturellen Arbeitslosigkeit in
Deutschland ist darauf zurückzuführen, dass die Veränderungen im wirtschaftlichen Umfeld nicht von den er-
forderlichen Veränderungen bei Löhnen und Gehältern flankiert worden sind. 

Die Verteilungsspielräume sind durch die Lohnabschlüsse in Deutschland in den letzten dreißig Jahren allzu oft
überschritten worden. Jahren, die einen deutlichen Anstieg der Arbeitslosigkeit verzeichneten, ging in den Vor-
jahren stets eine aggressive Lohnpolitik voraus (Berthold u. a. 1999: 8).1 Eine moderate Lohnpolitik ist aber Vo-
raussetzung dafür, dass eine bestehende Arbeitslosigkeit abgebaut werden kann. Größere Beschäftigungsgewinne
wurden in Deutschland lediglich in Zeiten moderater Lohnabschlüsse, insbesondere in den 80er Jahren, erzielt. 

Beispiel Niederlande

Gerade das Beispiel Niederlande zeigt, dass eine zurückhaltende Lohnpolitik den Beschäftigungsaufschwung un-
terstützt. Zwischen 1979 und 1997 wurden mehr als 1,2 Millionen neue Arbeitsplätze eingerichtet, ein Plus von
knapp 27 Prozent (Sachverständigenrat 1999). Während die Lohnkosten seit Beginn der 80er Jahre in den Nie-
derlanden stabil blieben, stiegen sie in Deutschland um 40 Prozent, im europäischen Durchschnitt immerhin noch
um 15 Prozent (Hartog 1999: 464f.). Das Niveau des durchschnittlichen realen Vertragslohnes in der gesamten
niederländischen Volkswirtschaft war Mitte der 90er Jahre sogar auf ein niedrigeres Niveau gesunken als 1979. 

Eine allgemeine Lohnzurückhaltung ist aber noch nicht hinreichend für einen nachhaltigen Abbau der struktu-
rellen Arbeitslosigkeit. Die unterschiedlichen Anpassungslasten erfordern eine flexible und differenzierte Lohn-
struktur (Sachverständigenrat 1998, Ziffer 170ff.; 1999, Ziffer 341ff. und 2000, Ziffer 422). Dies gilt sowohl mit
Blick auf die verschiedenen Berufe und Qualifikationen, auf wirtschaftliche Sektoren und auf die Vielzahl der Un-
ternehmen sowie auf die unterschiedlichen Regionen. Eine Lohndifferenzierung, welche die ökonomischen Knapp-
heiten berücksichtigt, ist jedoch in der deutschen Wirtschaft ausgeblieben, die Lohnstruktur blieb weitgehend 

1 Insbesondere die Jahre 1970 bis 1975 sowie 1980/1981 und 1991/
1992 waren durch eine aggressive Lohnpolitik gekennzeichnet.
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unverändert. Den Arbeitnehmern fehlen damit die notwendigen Signale und Impulse, erstens dass sie sich umo-
rientieren müssen und zweitens wie sie sich umorientieren müssen, damit sie von den Vorteilen der Globalisie-
rung und des Strukturwandels profitieren können (Berthold, Stettes 2001: 6ff.). 

Die Qualifikationsanforderungen der Unternehmen haben sich zugunsten von höher qualifizierten Beschäftigten
verschoben. Die Vergütungen hätten daraufhin in den unteren Einkommensgruppen zurückgehen müssen. 
Statt dessen ist die qualifikatorische Lohnstruktur in Deutschland noch stärker komprimiert worden (Freeman,
Schettkat 2000: 5). Während die Löhne und Gehälter in der Hochlohngruppe (D9) von Mitte der 80er Jahre bis
Mitte der 90er Jahre um gut 21 Prozent angestiegen sind, haben Sockelbeträge und überproportionale Tarifan-
hebungen für Geringqualifizierte die Vergütungen im Niedriglohnsegment (D1) um knapp 60 Prozent angeho-
ben. Die Lohnstruktur hat sich demzufolge in die völlig falsche Richtung entwickelt. Die Folge war einerseits,
dass für Geringqualifizierte und Ungelernte immer weniger Arbeitsplätze neu geschaffen wurden und anderer-
seits, dass die Unternehmen gezwungen wurden, bestehende Arbeitsplätze für diese Beschäftigtengruppen weg-
zurationalisieren. 

Dagegen hat eine zunehmende Ausweitung des qualifikatorischen Lohndifferentials in den USA dem Rationali-
sierungsdruck entgegengewirkt.2 Die Arbeitslosigkeit unter den Geringqualifizierten in den Vereinigten Staaten
befindet sich seit Mitte der 80er Jahre auf dem Rückzug. Einfache Arbeit ist in Deutschland nicht nur im inter-
nationalen Vergleich zu teuer, sondern insbesondere im Vergleich zum heimischen Sach- und Humankapital 
(Härtel u. a. 1998: 26). 

– Die Lohnstruktur zwischen den verschiedenen Branchen ist in Deutschland relativ starr. Eine Anpassung an
die Veränderungen in Folge des sektoralen Strukturwandels ist weitgehend ausgeblieben (Klodt u. a. 1997:
201ff.; Möller, Bellmann 1996: 252ff.; Prasad 2000). Ein Wechsel der Beschäftigten aus der Industrie in den
Dienstleistungssektor ist aufgrund der Lohnunterschiede vergleichsweise unattraktiv, und zwar insbesondere
für Facharbeiter und Geringqualifizierte. 

– Die Lage auf den regionalen Arbeitsmärkten in Deutschland differiert beträchtlich, die Verdienstentwicklung
verläuft jedoch gleichmäßig (OECD 1996c: 134). Die Lohnabschlüsse haben sich langfristig eher an der Infla-
tionsrate oder der gesamtwirtschaftlichen Produktivitätsentwicklung orientiert, regionale Begebenheiten spiel-
ten eine relativ untergeordnete Rolle (Schnabel 1997: 159ff.). Obwohl die Beschäftigungsentwicklung in Ost-
und Westdeutschland gerade in den letzten Jahren unterschiedliche Richtungen eingeschlagen hat, haben sich
die Einkommensunterschiede zwischen den Regionen seit 1990 deutlich eingeebnet (OECD 2000k: 31ff.).3

Die Länder in Kontinentaleuropa – Niederlande und Dänemark –, in denen die Arbeitslosigkeit in den letzten
Jahren gesunken ist, haben nachhaltige Beschäftigungserfolge nicht aufgrund einer Umverteilung von Arbeit er-
zielt, sondern durch Maßnahmen, welche den Arbeitsmarkt flexibilisierten. Sie sind dabei den Empfehlungen der
OECD zur Bekämpfung der strukturellen Arbeitslosigkeit gefolgt (OECD 1999a: 54ff.).4

– In den Niederlanden wurde der gesetzliche Mindestlohn abgesenkt und gleichzeitig der tarifliche Mindest-
lohn an den gesetzlichen angenähert (OECD 2000m: 57; Hartog 1999: 465). Der faktische Mindestlohn nahm
damit um ca. 20 bis 25 Prozent ab (1979 bis 1996). Kürzungen bei den Arbeitgeberbeiträgen zur Sozialver-
sicherung für Geringverdiener haben die Arbeitskosten für diese Problemgruppe beträchtlich gesenkt, und
zwar um mehr als 10 Prozent (OECD 2000m: 56, 2000d: 222).

Die Beschäftigung im Niedriglohnsektor expandierte aber nicht in dem erwarteten Umfang, da die monetären
Anreize für einen Geringqualifizierten, eine Tätigkeit aufzunehmen, ausblieben (OECD 2000m: 57). Infolge-
dessen wurden die Zumutbarkeitskriterien für Arbeitslose erheblich verschärft. Dennoch erfolgte die Schaffung
von Arbeitsplätzen für Geringverdiener überwiegend im öffentlichen Sektor, weshalb der Beschäftigungserfolg
in diesem Bereich eher reserviert zu beurteilen ist. 

Der beobachtbare Beschäftigungsanstieg ist nicht auf eine allgemeine Arbeitszeitverkürzung zurückzuführen,
sondern auf die Schaffung von Arbeitsplätzen für flexibel einsetzbare Arbeitnehmer (Hartog 1999: 478ff.). Dazu
zählen erstens Leiharbeitnehmer, befristete Beschäftigte und Beschäftigte auf Abruf sowie zweitens Teilzeitbe-

2 Die Einkommen im unteren Ast der Einkommensverteilung (D1)
sind in den USA von 1985 bis 1995 um über 7 Prozent gesunken,
während Hochqualifizierte in den oberen Einkommensklassen Ver-
dienstzuwächse von gut 3 Prozent verzeichnen konnten.

3 Bezogen auf die Ebene der Bundesländer. Dies steht im Gegensatz
zu den Entwicklungen in den anderen OECD-Staaten, in denen Ein-
kommensdaten auf regionaler Ebene vorliegen.

4 Dies gilt noch mehr für die angelsächsischen Länder Großbritannien,
Neuseeland und Australien, deren Arbeitsmärkte sich noch günstiger
entwickelt haben.
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Kommentar zu Kapitel 4.4: Handlungs-
empfehlung 4-1 „Weiterbildung“

Jedes Individuum investiert durch Bildung und Weiterbil-
dung in seine eigene Zukunft. Das heißt auch, dass jeder
diese Entscheidungen für sich selbst treffen muss. Gegen-
wärtig gibt die Bundesanstalt für Arbeit bereits sieben
Milliarden Euro im Jahr für die berufliche Weiterbildung
aus. Angesichts ausstehender Belege für die Wirksamkeit
der Förderung (Hagen, Steiner 2000) erscheint eine wei-
tere Erhöhung nicht angemessen. Eine Ausweitung der
Regulierungsdichte durch Rahmengesetze und Ausbil-
dungsumlagen wird ebenso abgelehnt. Die Idee eines Zer-
tifizierungssystems für Unternehmen erscheint zweifel-
haft. Der Mangel an formalen Qualifikationen kann kaum
durch Formalisierung abweichender Qualifikationen
kompensiert werden. Wie die Unternehmen ihre Weiter-
bildung organisieren, sollte ihnen letztlich selbst überlas-
sen werden. 

Zu Handlungsempfehlung 4-3 „Arbeitszeitpolitik“

Diese Handlungsempfehlung beruht auf der Vorstellung,
das Arbeitsvolumen sei fest vorgegeben und müsse bloß auf
mehr Köpfe verteilt werden, um den Beschäftigungsstand

zu erhöhen. Diese Vorstellung ist unzutreffend. Die Quali-
fikationen auf dem Arbeitsmarkt sind viel zu spezifisch, als
dass man durch allgemeine Arbeitszeitverkürzungen die
Beschäftigung erhöhen könnte. Während in einigen Seg-
menten sogar Fachkräftemangel herrscht, ist in anderen
Segmenten ein Überschuss zu beobachten. Regulierungen
wie das Teilzeit- und Befristungsgesetz werden diese Seg-
mentierung verschärfen und die Arbeitslosigkeit erhöhen
(vgl. Klös, Schäfer 2000). Bereits im Zwischenbericht
2001 zeigte die CDU/CSU- Arbeitsgruppe anhand von ver-
schiedenen Beispielen aus dem europäischen Ausland, dass
der hier erneut vorgebrachte Vorschlag der Arbeitszeitver-
kürzung nicht zu den gewünschten Effekten – der Verrin-
gerung von Arbeitslosigkeit – führt (Enquete-Kommission
„Globalisierung“ 2001c: 178ff.). Aus diesem Grund wird
auf eine erneute Darstellung an dieser Stelle verzichtet.

Zu Handlungsempfehlung 4-4 „Steigerung 
der Frauenerwerbstätigkeit“, hier speziell: 
Rückführung des Ehegattensplittings“

Bereits der frühere SPD-Bundesfinanzminister Lafontaine
plante die Begrenzung des Splittingvorteils auf maximal
8 000 DM und scheiterte mit diesem Vorhaben an massi-
ven verfassungsrechtlichen, aber auch ökonomischen Be-
denken. An dieser Sachlage hat sich so gut wie nichts
geändert. Folgende Gründe sprechen für die Beibehaltung
des Splittingverfahrens: 

– Das Ehegattensplitting ist keine disponible Steuerver-
günstigung, sondern verfassungsrechtlich geboten,
weil die Ehe als Lebensgemeinschaft beide Partner als
gleichberechtigt ansieht und daher das Einkommen

schäftigte mit flexiblen Arbeitszeiten. Angesichts der strikten Kündigungsschutzvorschriften nutzen Unterneh-
men diese Beschäftigungsformen, um flexibel auf Nachfrageschwankungen reagieren zu können, vielen Er-
werbslosen dienen sie häufig als Sprungbrett in „normale“ Beschäftigungsverhältnisse.5 Dies gilt insbesondere
für Langzeitarbeitslose, welche an einem solchen Arbeitsplatz erst in die Lage versetzt werden, die erforderli-
chen Qualifikationen zu erwerben, um eine nachhaltige Erwerbsperspektive zu erhalten. Die für OECD-Verhält-
nisse einst überdurchschnittlich hohe Quote der Langzeitarbeitslosigkeit konnte deshalb in den letzten zehn Jah-
ren von knapp 50 Prozent 1990 auf ca. 33 Prozent 2000 erheblich verringert werden. 

– Der Arbeitsmarkt in Dänemark kennzeichnet sich ohnehin schon durch niedrige Kündigungsschutzvor-
schriften und restriktive Zumutbarkeitskriterien in der Arbeitslosenversicherung (OECD 2001l). Letztere
wurde in den 90er Jahren noch einmal deutlich verschärft.

Zudem bietet eine dezentrale Lohnfindung in Verbindung mit einer hohen Lohndrift hohes Flexibilisierungspo-
tenzial bei Lohnstruktur und Lohnhöhe. Die Erfahrungen in Dänemark und in den Niederlanden und ihre poten-
zielle Übertragbarkeit auf Deutschland stehen jedoch unter mehreren Vorbehalten. Erstens sind beide Volkswirt-
schaften klein und weisen jeweils eine vergleichsweise homogene Wirtschafts- und Beschäftigtenstruktur auf.
Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, ob sich der Blick nicht eher auf große Volkswirtschaften mit hete-
rogen Strukturen richten sollte, welche über flexible Arbeitsmärkte verfügen, bspw. die USA oder Großbritan-
nien. Der Rückgang der Arbeitslosigkeit ohne eine Zunahme der Einkommensungleichheit in den Niederlanden
und Dänemark ist ein Indiz für die Homogenität der Arbeitskräfte. Die Konstanz der Einkommensverteilung steht
jedoch mehr in Verbindung mit den scharfen Zumutbarkeitskriterien und den geringen Arbeitsanreizen, welche
auf großzügige Sozialleistungen zurückzuführen sind. Zweitens wurde die Beschäftigung im öffentlichen Sek-
tor ausgebaut.6 Drittens steht die Bewährungsprobe für beide Länder noch aus. Sowohl die Niederlande als auch
Dänemark haben durch die Praxis der Frühverrentung ihre Sozialsysteme belastet. Angesichts der günstigen Rah-
menbedingungen für Wachstum und Beschäftigung in den 90er Jahren bleibt abzuwarten, wie nachhaltig die Re-
duzierung der Arbeitslosigkeit war.

5 Der Kündigungsvorschriften in den Niederlanden sind ebenfalls im
internationalen Vergleich sehr strikt, wenn auch nicht in dem Aus-
maß wie in Deutschland (vgl. OECD 1994b, 69ff.).

6 In den Niederlanden gilt dies aber nur für Niedriglohnempfänger,
welche jedoch die Beschäftigtengruppe bilden, für welche die An-
passungslasten am höchsten sind.
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auch beiden in gleicher Höhe zugerechnet werden
muss. Außerdem begründet die Ehe auch zivilrechtli-
che Unterhaltsansprüche.

– Im Zuge der Steuerreform sinkt die Grenzsteuerbelas-
tung und dadurch verringert sich automatisch auch der
Splittingvorteil 

– Durch den Splittingvorteil profitieren nicht nur die
kinderlosen Ehepaare, sondern insbesondere die Ehe-
paare mit Kindern – eine Kappung des Vorteils müsste
aus verfassungsrechtlichen Gründen auch auf diese
Gruppe im Zuge des Gleichbehandlungsgrundsatzes
ausgedehnt werden.

– Nur zwei Prozent der verheirateten Einkommensteu-
erzahler kommen gegenwärtig in den Genuss des
vollen Splittingvorteils. Die steuerlichen Einsparpo-
tenziale sind bei einer Abschaffung deshalb gering.

Zu Kapitel 4.4.1: Exkurs: Hilfen für die potenziellen
Globalisierungsverlierer durch Subvention gering
qualifizierter Arbeit

Das antizipierte Primat der Qualifizierungspolitik gegen-
über der Lohnsubventionierung im Niedriglohnbereich
stößt an Grenzen, da die Grenzkosten der Qualifizierung
steigen und die Grenzerträge hieraus letztlich übersteigen.
Ein Arbeitsmarkt muss aber auch Chancen für Gering-
qualifizierte bieten. Anreize zur Qualifizierung bietet der
Markt durch bessere Chancen auf einen Arbeitsplatz und
höhere Löhne für Hochqualifizierte genug. 

Dass kulturelle Aspekte einer Ausweitung des Sektors der
Einfachdienstleistungen entgegenstehen, wird bereits
durch ein steigendes Angebot dieser Dienstleistungen in
der Schattenwirtschaft widerlegt. 

Das Argument, das Lohnniveau sei zu hoch für einen
Niedriglohnsektor leitet sich nicht aus dem Mangel an
entsprechenden Leistungsgruppen in Tarifverträgen ab.
Es resultiert vielmehr aus dem geringem Arbeitsangebot
in diesen Leistungsgruppen. Dies kann mit dem Mindest-
lohncharakter der Sozialhilfe erklärt werden.

Zu Kapitel 4.5: Globalisierung und arbeits- und
sozialpolitische Handlungsfähigkeit des
Nationalstaates

Zu den Handlungsempfehlungen 4-5 und 4-6
„Mindestsozialleistungsquoten“

Die Forderung nach EU-weiten Mindestsozialleistungs-
quoten ist irrational, da einerseits nicht berücksichtigt
wird, wie viele soziale Leistungen notwendig sind und an-
dererseits der politische Wille einzelner Mitgliedsländer
ignoriert wird. Stattdessen sollten die Sozialbudgets effi-
zienter dazu verwendet werden, um den Finanzbedarf zu
senken und Räume für wachstumsfördernde Steuer- und
Sozialabgabensenkungen zu schaffen. Im Übrigen wird
ein Wirkungszusammenhang impliziert (niedrigere Sozial-
leistungsquoten erhöhen die Wettbewerbsfähigkeit), der
in Abschnitt 4.2 noch heftig angezweifelt wurde.

Mindestsozialleistungsquoten laufen zudem auf eine Har-
monisierung der Sozialausgaben auf hohem Niveau hi-

naus und beschränken den Wettbewerb um „Best Prac-
tices“. Zudem ist die Ausgangshypothese eines „Race to
the Bottom“ im Wettbewerb bei den Sozialleistungen
nicht zutreffend. Im Gegenteil, die Sozialleistungsquoten
sind im Zeitraum 1980 bis 1999 in fast allen Ländern der
EU gestiegen. Auch die Sozialleistungen je Kopf tendie-
ren nach oben, nicht nach unten. 

Zu Kapitel 4.7: Beschäftigungsrelevante Defizite in
der Europäischen Union

Zu Handlungsempfehlung 4-8 „Erweiterung des
Aufgabenbereichs der EZB“

Die Forderung nach einer Ausweitung des Zielkatalogs
der EZB wird von CDU/CSU abgelehnt. Aus ordnungs-
politischen Gründen sollten die Zuordnungen von Aufga-
ben in der Wirtschaftspolitik klar und eindeutig sein und
nicht verwischt werden. Indem die EZB für Preisstabilität
sorgt, leistet sie einen wichtigen Beitrag für Wachstum
und Beschäftigung. Die Bundesregierung hat durch ihre
Wirtschafts-, Steuer-, Finanz- und Sozialpolitik für
wachstums- und investitionsfreundliche Rahmenbedin-
gungen zu sorgen, die Tarifpartner sind für beschäfti-
gungsorientierte Löhne verantwortlich. 

Zu Handlungsempfehlung 4-10 „Produktivitäts-
orientierte Lohnpolitik“

Die Lohnentwicklung muss stets im Einklang mit der na-
tionalen Produktivitätsentwicklung stehen und darf sich
nicht an einem EU-Durchschnitt orientieren. Dies ge-
währleistet eine stabilitäts- und beschäftigungsorientierte
Lohnpolitik. 

Die Mehrheitsfraktionen scheinen zudem einen Lohnkos-
tenwettbewerb generell negativ zu beurteilen (Vorwurf ei-
nes „Lohndumping-Wettbewerbs“). Auch hier konnte z. B.
der Sachverständigenrat in einem seiner letzten Gutachten
kein „Race to the Bottom“ feststellen. Zudem ist die im-
plizite Annahme falsch, Lohndisziplin sei beschäftigungs-
neutral, wenn dies alle Länder täten. Lohnmoderation
kann vielmehr in allen beteiligten Ländern die Beschäfti-
gungslage verbessern, denn sie verbessert tendenziell das
Verhältnis von Arbeits- zu Kapitalkosten. 

Zu Kapitel 4.8, 4.8.2: Handlungsempfehlungen zur
Europäischen Steuerpolitik

Die in diesem Kapitel unterbreiteten Empfehlungen sind
alle durch ein tiefes Misstrauen gegenüber dem interna-
tionalen Steuerwettbewerb gekennzeichnet. Dieser wird
einseitig als „unfairer Wettbewerb“ interpretiert. Bisher
existieren allerdings keine rechtlich verbindlichen und
definitorisch klaren Begriffsunterscheidungen zwischen
einem unerwünschten „unfairen“ und einem erwünschten
„fairen“ Steuerwettbewerb. 

Steuerwettbewerb ist auch nicht zwangsläufig mit Steuer-
mindereinnahmen verbunden. Auch hier ist ein „Race to
the Bottom“ empirisch bislang nicht nachweisbar. Im Ge-
genteil: Die Anteile der von den Kapitalgesellschaften ge-
zahlten Gewinnsteuern an den Steuereinnahmen insge-
samt sind laut OECD-Berechnungen in den 90er Jahren
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angestiegen und nicht gesunken. Führt Steuerwettbewerb
zu einer höheren Effizienz der nationalen Steuersysteme,
(Senkung der Steuersätze und gleichzeitig Abschaffung
von Steuerschlupflöchern) so kann dies positive ökono-
mische Anreize entfalten. Hohe Steuersätze ohne entspre-
chende Gegenleistung führen aber insbesondere im Be-
reich der Besteuerung mobiler Faktoren (Sachkapital und
hochqualifizierte Arbeitskräfte) zu Ausweichreaktionen.

Soll eine Harmonisierung der direkten Steuern auf euro-
päischer Ebene angestrebt werden, dann erscheint es bei
der Unternehmensbesteuerung sinnvoller, an Stelle der
Steuersätze, die steuerlichen Vorschriften der Gewinner-
mittlung anzugleichen. Dies würde den Steuerwettbewerb
transparenter machen und nicht ausschalten. Ein solcher
Vorschlag ist in der Diskussion und ein erster sinnvoller
Schritt könnte eine europäische Angleichung im Bereich
der Körperschaftsteuern sein (z. B. Halbeinkünfteverfah-
ren als einheitliche Besteuerungsmethode).

Zu Handlungsempfehlung 4-13 „Bekämpfung 
von Standortkonkurrenz, die mittels Steuer-
vergünstigungen und steuerlichen Sonder-
konditionen für mobile Unternehmensfunktionen
erfolgt“

Dieser Empfehlung liegt erneut die Angst vor einem „Race
to the Bottom“ zu Grunde. Auch hier werden „mobile Un-
ternehmensfunktionen“ nicht abwandern, so lange der
„Value for Money“ stimmt. Deshalb sollte zunächst abge-
wartet werden, ob die bereits beschlossenen Maßnahmen
in Form der Verhaltenskodizes ausreichen. Generell 
restriktivere Besteuerungsregeln bei mobilen Unterneh-
mensfunktionen (Kapitalanlagen, Holding- und Finan-
zierungsfunktionen, Lizenzverwaltung, Versicherungs-
dienstleistungen) werden allerdings Umgehungs- und
Vermeidungsstrategien nach sich ziehen (z. B. Verlagerun-
gen außerhalb der EU) und sind deshalb nicht zielführend.

Zu Handlungsempfehlung 4-14 „Anpassung der
Doppelbesteuerungsabkommen an veränderte
Gegebenheiten und Subventionskontrolle“

Bevor multilaterale Abkommen geschaffen werden, sollte
geprüft werden, ob die bilateralen Freistellungs- oder An-
rechnungsmethoden für alle EU- verbindlich gemacht
werden sollten. Auch bei dem Vorschlag einer umfassen-
den Subventionskontrolle ist Skepsis angebracht. Bereits
auf nationaler Ebene ist eine Kontrolle schwer durchführ-
bar; auch auf der EU-Ebene gibt es in der Beihilfenkon-
trolle erhebliche Probleme. Eine Ausdehnung der Kon-
trolle auf alle Steuervergünstigungen würde diese
Kontrollprobleme weiter verschärfen, zumal selbst eine
Quantifizierung von Vorteilen aufgrund von Steuerver-
günstigungen methodisch schwierig ist. 

Zu Kapitel 4.8.3 Handlungsempfehlungen 4-15 
bis 4-17

„Öffentliche Daseinsvorsorge“

Die in dem Mehrheitsbericht unter diesem Punkt geforderte
Rahmenrichtlinie wäre bei konsequente Wettbewerbspoli-

tik überflüssig. Es sollte zudem strikt das Beihilfenverbot
und das Subsidiaritätsgebot durchgesetzt werden. Die
Schaffung einer Rahmenrichtlinie für gemeinwohlorien-
tierte Dienstleistungen setzt zunächst eine Definition sol-
cher Dienstleistungen voraus. Allerdings entzieht sich der
Begriff der Gemeinwohlorientierung einer exakten Defini-
tion. Es ist deshalb zu befürchten, dass hierdurch gemein-
wohlorientierte öffentliche Unternehmen gegenüber priva-
ten Unternehmen bevorzugt werden sollen.

Zu Kapitel 4.10.1: Handlungsempfehlungen zur
Informalität der Arbeit

Zu Handlungsempfehlung 4-19 „Ausreichende
Versorgung mit Öffentlichen Gütern“

Die Schlussfolgerung in dieser Handlungsempfehlung,
Informalität resultiere aus mangelnder Versorgung mit öf-
fentlichen Gütern, ist unplausibel und von der Analyse
nicht gedeckt. Sie steht auch im Widerspruch zu den Aus-
führungen über den informellen Sektor in Kapitel 4.9.1.1
und die Schattenwirtschaft in Kapitel 4.9.1.5.

11.1.7.4 Globale Wissensgesellschaft
Zum Teil „Hochschulen“

Vorbemerkungen

Die Mehrheitsfraktion in der Enquete-Kommission hat an
Ende der Beratungen einen bis zu diesem Zeitpunkt ge-
meinsamen Bericht zum Bereich „ Hochschulen und Glo-
balisierung“ zurückgezogen. Die CDU/CSU-Arbeits-
gruppe hält es für erforderlich, diesen so bedeutsamen
Bereich und die Empfehlungen dem Deutschen Bundes-
tag vorzulegen. Sie gibt deshalb folgendes Minderheiten-
votum ab.

Wissensübertragung- Wissensgenerierung

Die Enquete-Kommission hat sich das deutsche Hoch-
schulsystem als Fallbeispiel für die Übertragung von Wis-
sen im globalen Wettbewerb ausgesucht, weil Hochschu-
len dem globalen Wettbewerb besonders ausgesetzt sind.

Das Gutachten von Dierkes und Merkens (2002) für die
Enquete-Kommission Globalisierung des Bundestages
bildet die Grundlage der folgenden Ausführungen.

Globalisierung, Wissenschaft und Hochschulen: 
eine Einführung

Der jetzt, zu Beginn des 21. Jahrhunderts, erreichte und
wahrscheinlich fortschreitende Stand der Globalisierung
der Weltwirtschaft mag einmalig sein, er mag vielleicht
auch nur den Umfang repräsentieren, der die damalige
Welt bei der Wende vom 19. zum 20. Jahrhundert charak-
terisierte; so oder so hat er tiefgreifende Konsequenzen
für die Wirtschaft aller Nationen und Regionen: der Wett-
bewerb wird intensiviert, neue Wettbewerber treten auf
und brechen in Märkte ein, die bislang von wenigen do-
miniert wurden. Wirtschaftsstandorte wie die Bundesre-
publik Deutschland müssen so zunehmend Anstrengun-
gen unternehmen, um ihre Marktführerschaft in einzelnen
Märkten und ihre generelle Exportfähigkeit zu erhalten. 
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Unterhalb dieser Makrotrends ist festzustellen, dass ne-
ben einer großen Steigerung bei den einfachen Dienstleis-
tungen, die in der Regel weiterhin lokal und regional
nachgefragt und angeboten werden, der Markt an wis-
sensintensiven Dienstleistungen – global nachgefragt und
angeboten – deutlich zunimmt. Gleichzeitig lässt sich be-
obachten, dass die für die modernen Ausprägungen tradi-
tioneller Produkte und Techniken erforderliche Wissens-
basis ebenfalls deutlich zunimmt. Ob diese Entwicklung
nun als Wissensgesellschaft oder auch nicht bezeichnet
wird mag Anlass zu trefflichen Diskursen geben. Erheb-
lich ist es nicht. Erheblich ist, dass sowohl bei Dienstleis-
tungen als auch bei Produkten mehr Technik, neuere
Technik, neuere Kombinationen von Technik und damit
verknüpft, mehr und besseres Wissen erforderlich ist. Un-
strittig ist auch wohl, dass durch die Vernetzung, Daten-
banken und Datenaufbereitungsmethoden immer mehr
Informationen zur Verfügung stehen. 

Wissensbasis vergrößern – Investitionen erforderlich

Die Konsequenz liegt auf der Hand: Nationen und Regio-
nen, die in die Wissensbasis ihrer Bevölkerung investie-
ren, sind diejenigen, die in diesem Rennen die Chance ha-
ben, auf der Gewinnerseite zu stehen. Die, die es nicht tun,
oder deren Bevölkerung nicht bereit ist zu lernen und
ständig neu zu lernen, dürften eher zu den Verlierern
zählen. Investitionen in das Humankapital sind damit ein
Schlüsselfaktor im gegenüber den letzten Jahrzehnten in-
tensiveren und globaleren Wettbewerb. Damit steht und
fällt die wirtschaftliche Wettbewerbsfähigkeit einer Re-
gion und Nation mit der Leistungsfähigkeit ihrer Bil-
dungseinrichtungen auf allen Stufen und für alle Phasen
des Lebensprozesses. Wissen, Umgang mit Wissen,
Schaffen von neuem Wissen muss gelernt und immer wie-
der gelernt werden im Interesse der Wettbewerbsfähig-
keit, sieht man einmal von allem anderen, nämlich den
kulturellen, sozialen und politischen Aspekten des Bil-
dungsprozesses ab.

Die Frage nach der langfristigen Wettbewerbsfähigkeit
des Wirtschaftsstandortes Bundesrepublik Deutschland
lässt sich daher zu einem großen Teil auf die Frage nach
der Wettbewerbsfähigkeit der Bildungsinstitutionen, der
Prozesse im Bildungswesen und die Bildungsinhalte
zurückführen. Angesichts der großen Bedeutung von Wis-
sen macht es Sinn hier exemplarisch die Hochschulen he-
rauszugreifen und zu fragen: Inwieweit sind diese in der
Lage, Jugendliche und Menschen jenseits der Erstausbil-
dung auf diesen Wettbewerb um Wissen vorzubereiten
und zu unterstützen.

Global wettbewerbsfähige Hochschulen

Hochschulen sind in diesem Zusammenhang auch noch
von besonderem Interesse weil sie selbst, mehr als andere
Teile des Bildungssystems, einem Globalisierungsdruck
und verschärftem Wettbewerb ausgesetzt sind. Während
vorschulische Bildung, Grundschulen und das Angebot
der Sekundarstufe fast ausschließlich regional und lokal
angeboten werden und nur auf dieser Ebene einem Wett-
bewerb – je nach Kulturraum – unterliegen, sind die Nach-
frager nach Hochschulausbildung, wenn Sprachbarrieren

unbedeutend werden und die finanziellen Mittel bereitste-
hen, grundsätzlich mobil. Sie können und werden dies in
Zukunft immer mehr tun, sich weltweit die leistungsfähigs-
ten Hochschulen aussuchen, die sie am besten auf den für
die hochtalentierten und -motivierten Studierenden immer
mehr globaleren Arbeitsmarkt vorbereiten. 

Global wettbewerbsfähige Hochschulen haben darüber
hinaus noch eine Fülle zusätzlicher positiver Sekundär-
und Tertiäreffekte. Sie binden Studenten an den Kultur-
raum, in dem sie studiert haben, seine Institutionen, Tech-
nologien und Verfahren und tragen somit langfristig und
nachhaltig zur weiteren Steigerung der Wettbewerbs-
fähigkeit einer Region mit global wettbewerbsfähigen
Hochschulen bei.

Die Frage ist also damit ganz einfach: Wo steht das deut-
sche Hochschulsystem in dieser dualen Verantwortung,
selbst global wettbewerbsfähig und damit für Studierende
und Forscher aus anderen Regionen attraktiv zu sein und
gleichzeitig die in diesem Land heute und vor allem zu-
künftig Lebenden optimal auf den globalen Wettbewerb
vorzubereiten, der zunehmend von der Qualität des Human-
kapitals bestimmt wird. 

Die Sogwirkung der US-amerikanischen und
englischen Hochschulen

Bei einer Gesamtschau der faktischen und auch wahrge-
nommenen Wettbewerbssituation im Bereich der Hoch-
schulbildung gelten global in erster Linie und mit großem
Abstand die Vereinigten Staaten als das „Mekka“ der Bil-
dungswilligen und Leistungsorientierten. Für Südostasien
beginnt Australien mehr und mehr eine ähnliche Rolle als
regionales Zentrum einzunehmen. Aus kontinentaleuropä-
ischer Sicht sind es vor allem wiederum die Vereinigten
Staaten und Großbritannien, denen die höchste Attrakti-
vität beigemessen wird. Eine gewissen Wettbewerbs-
stärke ist noch in den skandinavischen Ländern und in den
Niederlanden festzustellen.

Attraktivität von ausländischen Hochschulen

Diese Daten werden gestützt durch aktuelle Wanderungs-
bewegungen von Jugendlichen aus den hochschulpoli-
tisch weniger wettbewerbsfähigen Regionen. Das lässt sich
eindrucksvoll, neben vielen anderen Statistiken, mit der
Tatsache illustrieren, dass 50 Prozent der PhD-Studenten
in den Vereinigten Staaten heute nicht Bürger dieses Lan-
des sind. Diese Attraktion wird vor allem von Natur-, In-
genieur-, und medizinischen Wissenschaften ausgeübt.
Sie wird, gerade am Bildungsstandort Deutschland, re-
flektiert durch immer stärkere Anfragen von Jugendlichen
und ihren Eltern aus der oberen Mittelschlicht, dem Bil-
dungsbürgertum, im Hinblick auf die Bedingungen eines
Studiums vor allem in den Vereinigten Staaten, aber auch
in Großbritannien. Die generelle Veränderung, die sich
hier niederschlägt, ist in dreierlei Hinsicht zu sehen. Ers-
tens wird angenommen, dass die Chancen in zunehmend
globalisierten Arbeitsmärkten für die oberen, mächtigen
und interessanten Positionen noch mehr als zuvor von der
Qualität der Ausbildung abhängt, dass zweitens eine sol-
che Qualität am Hochschulstandort Deutschland nicht ge-
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boten werden kann, sondern hier ein Ausweichen in die
faktisch besseren und höher reputierlichen Top 20 bis
30 US-amerikanischen Universitäten erforderlich ist und
dass letztlich – dies ist die weitgehendste Veränderung –
die Bereitschaft wächst, ein volles Studium und nicht 
allein ein Auslandssemester zu finanzieren, d. h. in Inves-
titionskategorien zu denken, die sich gut und gerne auf
über 100 000 bis 200 000 Euro belaufen können.

Hochschulstandort Deutschland für Ausländer wenig
attraktiv

Die Zahl der Jugendlichen, die diesen Weg einschlagen,
und ihrer Familien, die in der Lage und bereit sind, diese
Finanzierungsmittel aufzubringen, ist immer noch, ge-
messen an der Gesamtzahl der Studenten am Hochschul-
standort Deutschland, recht klein. Sie nimmt jedoch zu
und dürfte bei einem weiteren Auseinanderklaffen der
Wettbewerbsfähigkeitsschere gerade unter der Erbenge-
neration deutlich zunehmen. Bei der augenblicklichen 
Situation muss diese Entwicklung als Indikator dafür an-
gesehen werden, dass gerade die bildungspolitisch hoch-
sensiblen und gutinformierten Bevölkerungskreise den
Hochschulstandort Deutschland als weniger attraktiv
einschätzen als die Top 20 bis 30 amerikanischen Univer-
sitäten. Insofern kann diese Entwicklung als Früh-
warnindikator für breitere Tendenzen gelten, die, besonders
wenn sie durch mangelnde finanzielle Möglichkeiten be-
schnitten werden, sich in politischer Unzufriedenheit mit
dem deutschen Bildungssystem niederschlagen. Generell
ist natürlich zu sagen, dass jeder Jugendliche, der an Spit-
zeneinrichtungen der Forschung und Wissenschaft im
Ausland Qualifikationen erwirbt, begrüßenswert ist,
wenn er oder sie zurückkehrt und damit nicht Teil des
wachsenden Brain Drains auf der Welt wird, und wenn
auf der anderen Seite in ähnlichem Umfang Studenten
anderer Länder, insbesondere der stark wissensbasierten
Volkswirtschaften nach Deutschland kommen würden
und ihre Qualifikation hier erwerben. Diese Art der Ver-
mischung, Internationalisierung und Globalisierung der
Ausbildung ist nur wünschenswert. Die augenblickliche
Situation zeigt jedoch, dass sich bei dieser bildungspoli-
tisch kritischen und sensiblen Bevölkerungsschicht 
zunehmend eine Schere herausbildet zwischen der At-
traktivität des Studierens in den Vereinigten Staaten oder
auch in Großbritannien und der zurückgehenden Attrak-
tivität, ein Studium am Hochschulstandort Deutschland
zu beginnen.

Die Markenstärke US-amerikanischer
Spitzenuniversitäten als Zugfaktor für
den Hochschulstandort USA

Die besondere Anziehungskraft US-amerikanischer Uni-
versitäten weltweit ist im wesentlichen auf der faktischen
Ebene auf eine jahrzehntelange Hierarchisierung des Bil-
dungssystems zurückzuführen, bei der die leistungsfähigen
Privat- wie Staatsuniversitäten durch starke Finanzkraft
(Endowment, Alumni Donations, andere Unterstützung 
privater Personen und Organisationen, Forschungsförde-
rung) die kompetentesten Fakultät mit den besten Studen-
ten zusammengebracht haben. Strenge Selektion, Leis-

tungsstreben und Kommunikation der Leistungsfähigkeit
der Institution durch eine entsprechende Informationspoli-
tik sind hier, neben intensiver Studenten- und Ehemaligen-
betreuung, die Schlüsselfaktoren. Die breite öffentliche
Diskussion verschiedener allgemeiner und fachspezifi-
scher Rankings der Universitäten macht, bei allen metho-
dischen Schwächen, dieses deutlich und verstärkt die hier
wirkende Faktoren noch einmal.

Die Reputation der hervorragenden 20 bis 30 Universitä-
ten bestimmt das Image und die Attraktivität des Hoch-
schulsystems der USA insgesamt. Ein USA-Studium gilt
generell als „besser“ und damit – in den meisten Ländern –
als karriereförderlicher im Vergleich zu Abschlüssen na-
tionaler Universitäten. Obwohl sehr viel für den objekti-
ven Qualitätsvorsprung der Spitzenuniversitäten und die
Berechtigung ihrer hohen Attraktivität spricht, ist dies im
Hinblick auf den verbleibenden Großteil des Hochschul-
systems der USA eher fragwürdig. 

Qualität der Hochschulen steigern – Schwerpunkte
herausstellen

Einige Faktoren wie beispielsweise intensive Studenten-
betreuung, Flexibilität, Leistungsstreben oder die breite
Akzeptanz von neuen, auf die Kundeninteressen bezoge-
nen Entwicklungen in den Curricula müssen auch hier als
weitgehend durchgängige Wettbewerbsvorteile angese-
hen werden. Die Qualität der Lehrenden und Forschenden
bleibt jedoch, ebenso wie die Qualität der Studenten, in
der Regel hinter einer durchschnittlichen Universität in
Kontinentaleuropa zurück. Aber auch für Bildung gilt,
was auch vielen Produkt- und Dienstleistungsmärkten zu
beobachten ist: nicht nur die Fakten zählen; die aus dem
„Image“ resultierenden Wahrnehmungen sind ebenfalls
sehr wichtig, und diese werden, wenn keine Strategieän-
derungen des Hochschulstandorts Deutschland auf der
faktischen wie auch kommunikativen Ebene erfolgen,
noch lange für einen Wettbewerbsvorteil des US-ameri-
kanischen Bildungssystems sorgen. Dieses wird so auch
noch langfristig in der Lage sein, hervorragende und
hochmotivierte Jugendliche von überall aus der Welt an
sich zu ziehen mit all den damit verknüpften positiven Se-
kundär- und Tertiärwirkungen. Das hier über die US-ame-
rikanischen Hochschulen Gesagte gilt mit gewissen Ein-
schränkungen auch für die Wettbewerbsfähigkeit des
Hochschulsystems in Großbritannien gegenüber den kon-
tinentaleuropäischen Konkurrenten, bei denen die kleinen
Länder, vor allem Skandinavien und Holland, eine Mit-
telstellung einnehmen dürften. 

Die Globalisierungsstrategien US-amerikanischer
Universitäten

Die große Kompetenz führender US-amerikanischen Uni-
versitäten, Institutionen hoher Bildungs-, Ausbildungs-
und Forschungskompetenz zu schaffen, wie auch deren
exzeptionelle Leistungsfähigkeit zu erhalten oder noch
auszubauen, hat nicht nur zur großen Aktivität bei
hochmotivierten und begabten Jugendlichen weltweit ge-
führt; sie hat gleichzeitig in den letzten zwei Jahrzehnten
die strategische Option, auch physisch-räumlich auf neue
Kundengruppen zuzugehen, verstärkt. Der Ausbau von
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Programmen und Studiengängen bis hin zur Gründung
von Zweigniederlassungen in anderen Teilen der Welt ist
die logische Konsequenz einer solchen Strategie, die sich
zunehmend als systematisch verfolgtes Globalisierungs-
konzept einer Reihe von hochreputierlichen Universitä-
ten, aber auch einer nicht zu vernachlässigenden Zahl von
im qualitativen Sinne „Billiganbietern“ geführt hat.

Die Entwicklung zur Präsenz solcher Niederlassungen von
als leistungsfähig angesehenen und besonders kundenori-
entierten Mitbewerbern in angestammten Marktterritorien
wird Hochschulen auch in Deutschland zunehmend unter
Druck setzen, entweder wettbewerbsfähiger zu werden,
oder auch im Heimatmarkt in eine „zweite Liga“ abzustei-
gen. Die nächsten Jahre werden hier die entscheidenden
sein. Sie werden auch bestimmen, ob ein nicht unwichtiger
Teil gerade der begabtesten Jugendlichen Deutschlands
nach curricularen Bestimmungen, basierend auf den
Grundsätzen US-amerikanischen Akkreditierungseinrich-
tungen, studieren werden oder ob hier eine eigenständige
europäische Lösung als Wettbewerbsmodel gefunden wird.

Ob die finanzielle Unterstützung von Filialgründungen
US-amerikanischer Universitäten durch den deutschen
Steuerzahler – wie in Bremen im Fall der Rice University
geschehen – eine sinnvolle Strategie ist, die Wettbe-
werbsfähigkeit des Bildungsstandorts Deutschland auf
Hochschulebene zu fördern, bleibt abzusehen. Es scheint
a priori als eher relativ fragwürdig.

Die sinkende Attraktivität deutscher Hochschulen 
bei ausländischen Studierenden, vor allem aus
wissenschaftsintensiven Volkswirtschaften

US-amerikanische und zum Teil auch englische Univer-
sitäten nehmen damit den Wettbewerbsrang ein, den die
deutschen Hochschulen sehr lange, fast bis zur Zeit des Na-
tionalsozialismus, in vielen Disziplinen im 20sten Jahrhun-
dert hatten, nämlich zum „Mekka“ der Hochbegabten und
Leistungsmotivierten Jugendlichen aller Welt zu werden.

Diese Verschiebung spiegelt sich in einer sinkenden At-
traktivität des Hochschulstandortes Bundesrepublik
Deutschland wieder: Die Zahl der ausländischen Studie-
renden, vor allem solcher aus wissensintensiven Volks-
wirtschaften, ist in den letzten Jahren zurückgegangen.
Programme wie Sokrates und Erasmus konnten hier nur
geringe Kompensation bieten. Vor allem blieben sie auf
Europa beschränkt. Die Nachteile liegen auf der Hand:
geringe Vertrautheit zukünftiger ausländischer Eliten mit
Deutschland, seinen Institutionen und seiner Kultur. We-
niger „Botschafter“ deutscher Technologien und weniger
Rückkoppelung aus der Praxiserfahrung ehemaliger Stu-
denten in die deutsche Hochschul- und Forschungsland-
schaft. Damit ergibt sich ein langfristig wirkendes weite-
res Element einer Verringerung der Wettbewerbsfähigkeit
des Wissenschaftsstandortes Deutschland und insbeson-
dere seiner Hochschulen.

Der Erfolg neuer Wettbewerber
am Beispiel Australiens 

Hochschulbildung als Exportgut ist einer der am schnells-
ten wachsenden Industriezweige in Australien und lag im

Jahre 2001 an 14ter Stelle, als Dienstleistungsexport so-
gar an dritter Stelle. Die hieraus resultierende Einnahmen
betrugen über A$ 4 Milliarden – eine Erhöhung von
19 Prozent im Vergleich zum Jahre 2000. Die Bildungs-
Export-Industrie spielt damit eine wichtige Rolle in der
rapide wachsenden australischen Wirtschaft, die sich
während der letzten zehn Jahre immer mehr zu einer wis-
sensbasierten Gesellschaft entwickelt hat.

Dank des Columbo Plans, bietet Australien schon seit den
50er und 60er Jahren Stipendien für eine kleine Anzahl
hervorragender Studenten aus Asien und afrikanischen
Ländern. Bis zum Jahre 1986, als Studiengebühren in
vollem Umfang für ausländische Studenten eingeführt
wurden, profitierten die australischen Hochschulen und
die australischer Wirtschaft in nur geringem Maße von
diesen Studenten. Seit 1986 ist jedoch eine dramatische
Änderung festzustellen. Im Herbst 2001 studierten
126 807 Ausländer in Australien, mehr als 80 Prozent von
ihnen kamen aus Asien.

Die drastische Änderung in der Einstellung zum Hoch-
schulwesen – von der des Empfängers von öffentlichen
Geldern zu der eines geschätzten Exportgutes – ist das Er-
gebnis der Änderungen in den Hochschulfinanzierungs-
programmen in den späten 80er Jahren. Diese zwangen
die Hochschulen dazu, zusätzliche Finanzierungsmög-
lichkeiten außerhalb des öffentlichen Sektors zu suchen.
Dies führte zu einem erhöhten Interesse an ausländischen
Studenten als externe Einkommensquelle. Der enorme
Zuwachs an ausländischen Studenten seit Ende der 80er
Jahre ist das Resultat einer konzertierten Aktion, australi-
sche Universitäten für den internationalen, in erster Linie
südostasiatischen Markt attraktiv zu machen.

Eine Vielzahl von Nutzen zeigten sich durch diese neue
Strategie. Von den A$ 4 Milliarden Einnahmen durch aus-
ländische Studenten im Jahre 2001ist ungefähr die Hälfte
auf reine Studiengebühren zurückzuführen, die restlichen
A$ 2 Milliarden wurden von den Studenten für Essen,
Wohnen, Reisen, Freizeit. Weitere A$ 1 000 pro Student
flossen durch Freunde oder Familienmitglieder ins Land,
die nach Australien zu Besuchszwecken reisten. 

Wettbewerbsvorteile durch Qualität 
der Hochschulausbildung

Zusätzlich zu dem wirtschaftlichen Gewinn profitiert das
australische Bildungs- und Ausbildungswesen sehr durch
die ausländischen Studenten. Die Öffnung der Hochschu-
len für internationale Konkurrenz, „Best Practice“ und das
Streben, konkurrenzfähig zu bleiben, führten dazu, dass
die Qualität der Hochschulausbildung auf ein hohes Ni-
veau gestiegen ist. Die Förderung einer stärkeren interna-
tionalen Dimension in Lehre, und Forschung kam auch
den australischen Studenten zugute – ein wichtiger lang-
fristiger Gewinn für die australische Wirtschaft. Die aus-
ländischen Studenten dienen als „Goodwill Ambassadors“
und werden das australische Hochschulsystem ihren Kin-
dern und Freunden weiterempfehlen. Freundschaften und
Beziehungen, die während des Studienaufenthaltes in Aus-
tralien zustande kamen, werden zu hervorragenden Netz-
werken ausgebaut, für zukünftige Aktivitäten im Handel,
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Politik oder Technologie, eine wertvolle Komponente im
Transformationsprozess zu einer Wissensgesellschaft. Der
Export von Wissen ist sauber, „grün“, preisstabil, einer der
wenigen „Value-Added“ – Exportindustrien und wächst
kontinuierlich und schnell.

Hohe staatliche Bildungsausgaben in Australien

Ein Großteil des Wachstums in der Wissens-Export-Indus-
trie innerhalb der letzten zehn Jahre ist auch auf ein hohes
Maß staatlicher Investitionen zurückzuführen. Australi-
ens Ausgaben für Bildung im Jahre 2001 lagen bei 
A$ 5,8 Milliarden. Dies ist ein bedeutend höherer Anteil
des Bruttoinlandsprodukt als das der meisten Industrie-
ländern. Dadurch dass Bildung als eine „Value-Added“-
Industrie angesehen wird, und nicht als ein „Kostgänger“
des Staates, erhält das Hochschulwesen auch staatliche
Investitionen im selben Maße wie andere Exportindus-
trien wie Bergbau, Landwirtschaft und Tourismus. Diese
Investitionen werden langfristige Vorteile für die gesamte
Gesellschaft mit sich bringen, nicht nur für die Bildungs-
einrichtungen.

Eine weitere wichtige Form von staatlicher Investition in
das Bildungssystem als Wissensindustrie sind die großen
Programme des Auslandsmarketings für Hochschulen wie

– Repräsentation auf Bildungsmessen

– Aktivitäten, die Australiens Zugang zu internationalen
Bildungs- und Ausbildungsmärkten erhöht.

– Promotions, sponsoring und Studienreisen

– Erhöhte Internetpräsenz und Internetkioske in austra-
lischen Botschaften

– Austauschstudienprogramme

– Stipendien.

Das Hauptziel sind die benachbarten asiatischen Länder
(wegen ihrer Nähe zu Australien) mit jährlich 680 000 Stu-
denten, die ihr Studium im Ausland absolvieren. Viele
australische Universitäten haben während der letzten vier
Jahre Filialen im Ausland eingerichtet, die eine australi-
sche, englischsprachige Ausbildung mit niedrigeren Kos-
ten für Reisen und Unterbringung für mindestens einen
Teil der Ausbildungszeit zu ermöglichen. Von der Ge-
samtzahl Australiens Studierenden im Jahre 2000 waren
35 Prozent Off-campus Studenten.

Australien hat insgesamt schon seit mehr als zehn Jahren
erkannt, dass Wissen, lebenslanges Lernen, Innovation
und Technologie die wichtigsten Faktoren in unserer sich
stark verändernden Gesellschaft sind und diese Erkennt-
nis systematisch in die Positionierung seines Hochschul-
systems als führende Exportindustrie des Dienstleistungs-
sektors umgesetzt. 

Die Herausforderungen von morgen: Verknüpfung
von E-Learning mit Präsenzunterricht

Das Vordringen von E-Learning, die systematische Ver-
knüpfung von Internet gestütztem Unterricht mit Präsenz-
veranstaltungen stellt eine enorme Herausforderung an die
Lehrfunktion der Hochschule dar. Realistisch ist zwar da-

von auszugehen, dass die vielzitierte „virtuelle Univer-
sität“ als alleiniges Lehrkonzept nicht sinnvoll ist, dass
aber Teile des heutigen Präsenzunterrichts und Eigenstu-
diums der Studierenden sinnvoll durch Internet gestützte
Lehrformen ersetzt und verbessert werden. Während die
Vermittlung von „Tacit Knowledge“ (Erfahrungswissen,
Entwicklung von Einfühlungsvermögen) noch lange in auf
Praxis ausgerichteten und gruppenbezogenen Formen des
Präsenzunterrichtes vonstatten gehen dürfte, ist zu erwar-
ten, dass große Teile des expliziten Wissens, das heute
noch die wesentlichen Anteile von Vorlesungen und Lehr-
büchern einnimmt, in Internet gestützte Lernformen über-
gehen wird. Diese Entwicklung hat weitreichende Konse-
quenzen für die Struktur unserer Hochschulen, die Art des
Unterrichts, die Qualifikationsanforderungen an die Leh-
renden, die sich insgesamt heute schon abzeichnen und als
revolutionär bezeichnet werden müssen.

E-Learning Konzepte an amerikanischen
Universitäten

Diese Veränderung bietet ungeheure Chancen auf den Ge-
biet der Entwicklung von relevanten Lehrtechnologien
und Lehrmaterialien. Dieses Feld stellt einen neuen Markt
für Universitäten dar. Diejenigen Universitäten, die heute
beginnen, diesen Markt zu bedienen, werden nicht nur ein
Wettbewerbsvorteil durch erfahrenen Umgang mit ihnen
haben, sondern auch starke Akteure im globalen Markt der
Lerninhalte der Zukunft sein. Diesen Markt zu er-
schließen, ist schwierig und mit hohen Kosten verbunden.
Die Entscheidung von Stanford University, Princeton Uni-
versity und Harvard University, gemeinsam E-Learning
Konzepte zu entwickeln illustriert dieses recht deutlich. Es
wird daher in Deutschland, wahrscheinlich sogar Europa-
weit, ähnliche Konsortien von Universitäten, eingebunden
in strategischen Allianzen mit anderen Industrien wie Mul-
timediafirmen oder Verlagen, erfordern. Universitäten in
Deutschland, und dies gilt überwiegend auch für die ande-
ren Länder der Europäischen Union, werden die hierfür
notwendigen Investitionen nicht aus eigener Kraft tätigen
können. Hier sind daher die Bundesregierung und auch die
Kommission der Europäischen Union gefordert, gezielt
die Entwicklung dieses Teils einer neudefinierten Bil-
dungsindustrie auf Hochschulebene zu unterstützen. Wenn
dies nicht bald geschieht, bleiben Chancen ungenutzt mit
der Konsequenz, dass die Wettbewerbsfähigkeit anderer
Regionen auf diesem globalen Markt der Bildungstechno-
logien und Bildungsinhalte gestärkt wird. 

Konsequenz der Status Quo-Diagnose: abnehmende
Bedeutung der deutschen Universitäten im globalen
Wettbewerb und Herausforderung durch die
Notwendigkeit zunehmender Ausbildung

Zuerst werden im Schulsystem die Wege zum Erwerb der
Berechtigung zum Hochschulstudium erweitert und opti-
miert werden müssen. Dazu bedarf es entsprechende
Maßnahmen sowohl im allgemeinbildenden – Allgemeine
Hochschulreife – als auch im berufsbildenden Schulwe-
sen Fachgebundene Hochschulreife. Die Qualität des
Schulsystems muss verbessert werden. Das deutsche
Schulsystem schneidet im internationalen Vergleich
schlecht ab. Das setzt eine entsprechende Forschung aber
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auch finanzielle Unterstützung voraus: Beispielsweise
muss das Angebot an Ganztagsschulen erweitert werden.
Nur auf diese Weise kann die Zahl der Studierwilligen
dem internationalen Standard angeglichen werden.
Gleichzeitig muss die Schulzeit bis zum Erwerb der
Hochschulreife verkürzt werden. Die im internationalen
Vergleich zu langen Ausbildungszeiten resultieren auch
aus einer langen Schulzeit. Ebenso muss der Prozentsatz
eines Altersjahrgangs vergrößert werden, der einen Hoch-
schulabschluss erreicht. Bisher sickert ein großer Anteil
der Studienanfänger ohne Abschluss in das Beschäfti-
gungssystem ein, wie die Hochschulstatistiken belegen.
Studienabschlüsse, die nach kürzeren Studienzeiten er-
reichbar sind, schaffen hier Abhilfe.

Neben den Hochschulstudiengängen müssen in den Sek-
toren, in denen die Nachfrage das Angebot an Studienplät-
zen übersteigt, auch die Studienplätze an Fachhochschulen
ausgebaut werden. Auch in diesem Sektor nimmt Deutsch-
land in der OECD-Statistik nur einen Mittelplatz ein.

In den technischen Disziplinen und in den Naturwissen-
schaften muss der Schwerpunkt an den Hochschulen we-
niger auf die Schaffung neuer Studienplätze gelegt wer-
den. Es kommt vielmehr darauf an, die vorhandenen
Studienplätze auszulasten. Es ist jedenfalls eine falsche
Reaktion, wenn gegenwärtig in einzelnen Bundesländern
Studienplätze in diesem Bereich gestrichen werden sol-
len, weil die Nachfrage zu gering ist. Angemessener ist es,
die Nachfrage durch geeignete Maßnahmen zu steigern.
Es gibt bisher zu geringe Überlegungen in die Richtung,
wie man durch geeignete Informationen die Wahl natur-
wissenschaftlicher und technischer Studiengänge in ge-
eigneter Weise beeinflussen kann. Tage der offenen Tür
reichen hier nicht aus. 

Die Stärken, Förderung der Graduierten und Postgradu-
ierten, müssen weiter ausgebaut werden. In diesem Be-
reich funktioniert die Integration von Forschung und
Lehre. Deshalb müssen die bisherigen Formen der Förde-
rung durch die DFG – Sonderforschungsbereiche bis
Graduiertenkollegs – beibehalten und noch ausgebaut
werden. In den Hochschulen müssen ergänzend interdis-
ziplinäre Zentren auf Zeit gebildet werden. Dieses Maß-
nahmenbündel wird es erlauben, die Wettbewerbsfähig-
keit in diesem Sektor zu vergrößern.

Die Investitionen in das Humankapital müssen sowohl in
den öffentlichen als auch den privaten Haushalten erhöht
werden. Es ist von Interesse, dass es in Deutschland nur
eine geringe Bereitschaft gibt, unterdurchschnittliche
Leistungen des öffentlichen Bereichs aus dem privaten
Bereich zu kompensieren, obwohl ein gewisser Prozent-
satz von Eltern die hohen Studiengebühren im Ausland
bereitwillig bezahlt. Es mangelt offensichtlich nicht an
der Bereitschaft für solche Unterstützungsleistungen.

Konsequenz aus der abnehmenden Bedeutung 
der deutschen Universitäten

Stellt man die anerkanntermaßen große Stärken den
gleichzeitig nicht zu vernachlässigen Schwächen gegen-
über, so lässt sich feststellen, dass die Hochschulen heute
trotz hoher Motivation und großem Engagements einzel-

ner ihre Aufgaben an vielen Stellen nicht mit der Qualität
und Präzision erfüllen können, die von ihnen erwartet
werden müssen, um den Wissenschaftsstandort Deutsch-
land langfristig wettbewerbsfähig zu halten. Eine weiter-
hin restriktive Haushaltspolitik bei den traditionellen
Hauptmittelgebern der Hochschulen, den Bundesländern,
eine bis jetzt ergebnislos geführte Diskussion über die
Einführung von Studiengebühren sowie die Tatsache,
dass viele der hier aufgeführten Schwächen sich nicht al-
lein auf mangelnde finanzielle Ausstattung zurückführen
lassen machen deutlich, wie hoch der Reformbedarf an-
gesichts der globalen Wettbewerbslage im Bildungssys-
tem einerseits und den Anforderungen durch den Wis-
sensstandort Deutschland andererseits ist. Berücksichtigt
man darüber hinaus, dass das Größenwachstum vieler
Universitäten in den letzten 25 Jahren – durch Neugrün-
dungen nur ungenügend abgepuffert – zu einer vielbe-
klagten Schwerfälligkeit bis Handlungsunfähigkeit der
Entscheidungsgremien geführt hat, die zunehmende 
Verrechtlichung vieler universitärer Vorgänge weiter vo-
ranschreiten könnte und die vorhandenen Wettbewerbs-
möglichkeiten durch die Bundesländer als politische Ent-
scheidungsträger nur unzulänglich ausgenutzt werden,
kann daher bei Unveränderlichkeit der Randbedingungen,
Stärken und Schwächen nur auf eine abnehmende Bedeu-
tung der deutschen Hochschulen im globalen Wettbewerb
um Reputation, Forschungsmittel und hochqualifizierte
Studenten ausgegangen werden. Der deutlichen Verschär-
fung des Wettbewerbsklimas auf dem Gebiet der Hoch-
schulausbildung durch amerikanische, australische aber
auch englische, skandinavische und holländische Hoch-
schulen tritt die deutsche Hochschullandschaft mit zu ge-
ringer Ausnutzung der Stärken und zu hoher Belastung
durch die Schwächen nicht chancenlos aber chancenge-
mindert gegenüber.

Das Leitbild für ein wettbewerbsfähiges
Hochschulsystem: Differenzierung, Leistung,
Eigenprofil und Kooperation

Eine Verbesserung dieser Situation erfordert fundamentale
Änderungen in der Struktur der Hochschulen selbst und in
den Beziehungen der Hochschulen zu dem sie politisch
tragenden Institutionen, die weit über die Modifikation der
Hochschulgesetze der letzten Jahre hinaus gehen und prin-
zipielle Neuorientierungen ermöglichen. Ziel muss es sein,
die Hochschulen wieder in die Lage zu versetzen, im Rah-
men eines globalisierten Umfeldes, dem für die Gesell-
schaft der Zukunft und ihre weitere Entwicklung notwen-
digen Aufgaben nachzukommen, nämlich

– die zentrale Einrichtung für Forschung und 

– ein Ort akademischer Lehre und Ausbildung zu sein, 

– ein Forum für die geistige Auseinandersetzung über
Grundfragen der gesellschaftlichen Entwicklung zu
bilden, und

– Serviceleistungen bereitzustellen

Die Gutachter sehen in einem Leitbild, das durch die Me-
tapher „differenziertes Effizienzszenario“ gekennzeich-
net werden kann die größten Chancen, diese internatio-
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nale Wettbewerbsfähigkeit wieder zu erreichen. Dieses
Leitbild umfasst insbesondere folgende Einzelziele:

– Die Entscheidungsautonomie und -fähigkeit der Hoch-
schulen und damit auch die Eigenverantwortung sind
zu erhöhen. Den Hochschulen ist so die Möglichkeit
zu geben, auf die wechselnden Anforderungen ihrer
sozialen, politischen, kulturellen, wirtschaftlichen und
ökologischen Umwelt flexibler als unter dem jetzigen
Regelungssystem zu reagieren.

– Die Orientierung auf Leistung in Forschung und Lehre
ist stärker zu institutionalisieren; individuelle Motiva-
tion allein reicht als Antriebskraft für akademische
Wissenschaft und Lehre unter den heutigen Bedin-
gungen komplexer Verflechtung der Hochschulen mit
der Gesellschaft bei gleichzeitiger indifferenter Orga-
nisationsstruktur offenkundig nicht aus.

– Die Steuerung durch staatliche Gremien ist – jenseits
der budgetären Prioritätensetzung für den Bereich
Wissenschaft und Forschung allgemein – auf die
Schaffung genereller Anreiz- und Feedbacksysteme
und die Evaluation der Aufgabenerfüllung durch die
Hochschulen nach leistungsbezogenen Kriterien zu
beschränken und konzentrieren und das Engagement
in Detailentscheidungen zurückzunehmen.

Dieses Leitbild ist nur dann zu erreichen, wenn die Hoch-
schulen Deutschlands in Zukunft einen hohen Grad an
Autonomie, Wettbewerbs- und Leistungsorientierung,
Flexibilität in der Aufgabenerfüllung sowie Spezialisie-
rung und Kooperation in der Aufgabendefinition errei-
chen können. Ebenso ist eine entsprechende Internationa-
lität oder Europäisierung erforderlich.

Einzelempfehlungen

1. Deutschland kann nicht länger auf Rang 21 von 
25 OECD Ländern im Hinblick auf den Prozentsatz
eines Jahrgangs, der einen Hochschulabschluss er-
reicht, liegen oder zu den führenden Nationen im
Hinblick auf die Quote von Studienabbrechern
gehören. Wenn sich dies nicht schnell und deutlich
ändert, wird die Wettbewerbsposition der Bundesre-
publik, vor allem in den zunehmend wissensintensi-
ven Industrien, deutlich beeinträchtigt. Gefordert ist
„mehr und bessere Bildung für die Vielen“ die Er-
reichung dieses Zieles erfordert, bereits Maßnahmen
auf höheren Stufen des Bildungssystems zu treffen.
Es sind entsprechende Voraussetzungen zu schaffen,
damit die Zahl der Jugendlichen zunimmt, die eine
Hochschulreife erreichen. Dazu bieten sich in
Deutschland zwei Wege an, die sich auch in der Ver-
gangenheit schon bewährt haben.

– Ausbau des Allgemeinbildenden Schulwesens, um
mehr Jugendlichen die Möglichkeit zu geben, die
Allgemeine Hochschulreife zu erwerben.

– Ausbau der Wege zur fachgebundenen Hochschul-
reife, um die Praxis- und Berufsnähe im Studium zu
verbessern.

Neben dem Ausbau dieser traditionellen Hauptwege zur
Erlangung der Hochschulreife gilt es aber auch, in Anleh-

nung an die Empfehlung des Sachverständigenrates Bil-
dung bei der Hans-Böckler-Stiftung, die anderen Zu-
gangswege zur Hochschulbildung zu verstärken und hier-
für auch zu werben. Um die zu langen Ausbildungszeiten
in Deutschland im internationalen Vergleich zu reduzie-
ren gilt es außerdem, die Schulzeit bis zum Erwerb der
Hochschulreife zu verkürzen.

2. Innerhalb des Hochschulsystems muss die Zahl der
Studienplätze insgesamt gesteigert werden. Dabei
wird es vor allem darauf ankommen, Studienange-
bote zu entwickeln, die als berufsbezogene Ab-
schlüsse modular angelegt auf die „Vielen“ zuge-
schnitten sind. Gleichzeitig wird eine Erweiterung
des Angebots im Bereich der Fachhochschulen er-
forderlich sein. 

3. Die Investitionen in das Bildungssystem allgemein
und in den tertiären Bereich speziell müssen erhöht
werden, wenn Deutschland im internationalen Wett-
bewerb bestehen will, weil es einen starken Zusam-
menhang zwischen diesen Investitionen in das Hu-
mankapital und der Wettbewerbsfähigkeit einer
Region gibt.

4. Die Notwendigkeit stärker in das Humankapital zu in-
vestieren gilt für die öffentlichen und auch die priva-
ten Haushalte. In Deutschland werden die privaten
Haushalte im internationalen Vergleich wenig durch
das Studieren der Kinder belastet. Bildungsinvestitio-
nen haben offensichtlich in Deutschland bei den Aus-
gaben privater Haushalte noch einen zu geringen Stel-
lenwert. Es wird erwartet, dass der Staat hier in fast
allen Sektoren – Ausnahmen sind der vorschulische
und der Weiterbildungsbereich – die entsprechenden
finanziellen Verpflichtungen übernimmt. Hier ist eine
Umverteilung der Lasten im Lebenszyklus erforder-
lich: Im vorschulischen Bereich sollten keine Kosten
anfallen, demgegenüber erscheint in vielen Fällen
eine finanzielle Belastung im tertiären Bereich als ge-
rechtfertigt. Dies fällt umso leichter je mehr auch aus
verteilungspolitischen Gründen auf Bildungskonten
Vouchersysteme und ähnliche Formen der Bildungs-
finanzierung wie vom Sachverständigenrat Bildung
der Hans-Böckler-Stiftung schon vorgeschlagen, zu-
rückgegriffen wird.

5. Speziell bei den Naturwissenschaften, insbesondere
Physik und Chemie, sowie in der Mathematik muss
die Nachfrage nach Studienplätzen an das Angebot
angepasst werden. Es gibt in diesen Fächern nicht zu
wenige Studienplätze, sondern eine zu geringe
Nachfrage. Das setzt Maßnahmen voraus, die im
Schulsystem ergriffen werden. Die Motivation,
diese Fächer zu studieren, muss verbessert werden.
Mit dem Schwerpunktprogramm BIQUA (Bil-
dungsqualität von Schule) der DFG werden erste,
entsprechende Vorarbeiten geleistet.

6. Neue Studienplätze müssen bis zur Erreichung der
Auslastung in den Naturwissenschaften und den
technischen Disziplinen speziell in den Geistes- und
Sozialwissenschaften eingerichtet werden. Das mi-
nimiert auch die entsprechenden Kosten.
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7. Die Einheit von Lehre und Forschung kann nicht in
allen Bereichen des Studiums beibehalten werden. Im
Erststudium werden große Teile der Lehre ohne eine
enge Verknüpfung mit der Forschung geleistet wer-
den müssen. Deshalb werden Professuren notwendig
sein, die ihren Schwerpunkt in der Lehre finden.

8. Die Qualitätsforderungen in der Lehre müssen ge-
nerell gesteigert werden. Erforderlich ist hier eine
entsprechend bessere Ausbildung für die Lehre
durch hochschuldidaktische Kurse sowie der sys-
temweite Ausbau von Qualitätsbeurteilung durch
Studierende und Peers.

9. Die Orientierung auf Leistung in Forschung und
Lehre ist stärker zu institutionalisieren; individuelle
Motivation allein reicht als Antriebskraft für akade-
mische Forschung und Lehre unter den heutigen Be-
dingungen komplexer Verflechtung der Hochschu-
len mit der Gesellschaft bei gleichzeitiger
indifferenter Organisationsstruktur nicht aus.

10. Hochschulen benötigen ein professionelles Manage-
ment in der Leitung und eine entsprechende Zuord-
nung von Verantwortung. Universitäre Gremien ha-
ben in einem solchen System die Funktion der
Aufsicht wahrzunehmen.

11. Es müssen über die entsprechenden Organisations-
strukturen hinaus Anreizsysteme für die Individuen
geschaffen werden. Mit der Besoldungsreform für
die Hochschullehrer sind hier erste Schritte getan. Es
ist in den nächsten Jahren zu evaluieren, inwieweit
der jetzt gegebene Rahmen hierfür ausreicht.

12. Für Teile des Lehrangebots kann nicht davon ausge-
gangen werden, dass sie längerfristiger angeboten
werden. Curricula müssen gerade an den Grenzen
der Disziplinen flexibel sein und die Lernfähigkeit
des Hochschulsektors reflektieren. Damit müssen
hochqualifizierte Lehrende auf Zeit gewonnen wer-
den. Hierfür bedarf es entsprechender Entgeltrege-
lungen. Die starre Bindung an das Beamtenrecht
bzw. den BAT muss für das wissenschaftliche Per-
sonal aufgegeben werden. Für mittelfristige Enga-
gements attraktiver Lehrender müssen entspre-
chende Handlungsspielräume eröffnet werden. Die
Qualitätsanforderungen in der Lehre müssen gene-
rell gesteigert werden. Erforderlich ist hier eine ent-
sprechend bessere Ausbildung für die Lehre durch
hochschuldidaktische Kurse.

13. Höhere Anteile einer Alterskohorte, die studieren,
erfordern, dass die Zeiten für das Erststudium ver-
kürzt werden. Wenn gleichzeitig die Internationali-
sierung der Studien gefördert werden soll, setzt das
vor allem im Erststudium eine konsequente Modu-
larisierung voraus.

14. Universitäten müssen das Recht haben, ihre Studie-
renden mit hochschulspezifischen Auswahlverfah-
ren (Probestudienzeit, Aufnahmeprüfungen) selbst
auszuwählen.

15. Die universitäre Weiterbildung muss ausgebaut wer-
den. In Deutschland wird im internationalen Ver-

gleich nicht, in Jahren bilanziert, zu lange studiert;
falsch ist die extreme Konzentration der Zeiten für
das Studium auf die Erstausbildung, also vor dem
Übertritt in das Beschäftigungssystem.

16. Die Stärken der deutschen Hochschulen bei der 
Graduiertenförderung und der Förderung der Post-
graduierten müssen ausgebaut werden. In diesen Be-
reichen müssen verstärkt Arbeits- bzw. Forscher-
gruppen eingerichtet werden. In den Hochschulen
muss generell die Form der Kooperation durch die
Schaffung geeigneter Zentren auf Zeit verbessert
werden.

17. Hochschulen muss die Wahlfreiheit gelassen werden,
ob sie sich insgesamt oder in einzelnen Fachberei-
chen bzw. Fakultäten mehr auf die Bildung der Vie-
len oder auf Angebote für Eliten konzentrieren wol-
len. Sie müssen eigenständige Leitbilder entwickeln
und so verstärkt an ihrer Profilbildung arbeiten. Dies
setzt weitgehende Autonomie voraus. Um diese Au-
tonomie langfristig zu sichern müssen Hochschulen
Systeme zur Überprüfung einrichten, ob und inwie-
weit sie die Ziele ihres Leitbildes erreichen.

18. Die Internationalisierung der Studiengänge und Stu-
dienabschlüsse muss vorangetrieben werden. Dies
hat Konsequenzen sowohl für die inhaltliche Orien-
tierung der Studiengänge als auch für den Anteil der
Lehrveranstaltungen, die in der lingua franca der
heutigen Welt, Englisch, auf einem didaktisch inter-
national wettbewerbsfähigen Niveau angeboten wer-
den. Hier liegt eine besondere Herausforderung an
den Wissenschaftsstandort Deutschland im globalen
Wettbewerb.

19. Die bestehenden Instrumente der Europäisierung
der Hochschulausbildung sind umfassen auszu-
bauen und beschleunigt voranzutreiben. Dies gilt,
neben gemeinsamen Studiengängen einiger europä-
ischer Universitäten und internationalen Abschlüs-
sen, vor allem für die Mobilitätsprogramme wie 
Sokrates-Erasmus, die quantitativ und von der Aus-
stattung her deutlich erweitert werden müssen. Dies
gilt auch für eine umfassendere Anerkennung von
Studienleistungen durch Ausbau des Creditpoint-
Systems. Die guten Erfahrungen vieler Fachhoch-
schulen in der Europäisierung, vornehmlich wirt-
schaftswissenschaftlicher Studiengänge sollten in
andere Fachgebiete übernommen werden. Entspre-
chende Modelvorhaben sind zu unterstützen. Die
Europäisierung erfordert darüber hinaus zusätzliche
innovative Ansätze, wie sie beispielsweise unter Füh-
rung der Luxemburger Regierung in der Schaffung
eines Verbundsystems europäischer Reformuniver-
sitäten unter dem Markennahme „Campus Europae“
entwickelt werden. Hier sollen Studierende an min-
destens zwei Verbunduniversitäten in unterschiedli-
chen europäischen Ländern studiert haben, bevor sie
ihren jeweiligen Abschluss erreichen (zu den Ein-
zelheiten siehe Schily, K. et al. Denkschrift der In-
itiative „Europäische Stiftungsuniversitäten“ zweite
Auflage Witten 2000). Alle diese Maßnahmen die-
nen dazu, die kulturelle Vielfalt Europas bewusst als
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Wettbewerbsvorteil zu nutzen und die Studierenden
Europas im weitmöglichsten Umfang auf das Arbei-
ten in globalen Märkten und multikulturellen Um-
welten vorzubereiten. Die Kommission der Europä-
ischen Union und die Bundesregierung sind
aufgerufen im Interesse des Wirtschaftsstandortes
Europa und Deutschland hier schnell und umfassend
aktiv zu werden.

20. Begleitend zu diesen Maßnahmen muss das Poten-
zial des Wissenschaftsstandortes Deutschland inter-
national deutlicher gemacht werden. Hier ist auch
die auswärtige Kulturpolitik gefordert, entspre-
chende Marketing-Maßnahmen nach dem Vorbild
anderer Bildungsexportnationen auszubauen. Die
Stärkung des Standorts Deutschland durch Ausbau
der relevanten Programme des DAAD und der
Alexander von Humboldt Stiftung sind ebenfalls
richtige und wichtige Maßnahmen. Sie müssen er-
gänzt werden durch dezentrales Marketing der
Hochschulen im Ausland für ihre Dienstleistungen.
Zum Start sind befristet Projektmittel hierzu bereit-
zustellen.

21. Die Entscheidungsautonomie und -fähigkeit der
Hochschulen und damit auch die Eigenverantwor-
tung sind zu erhöhen. Den Hochschulen ist so die
Möglichkeit zu geben, auf die wechselnden Anfor-
derungen ihrer sozialen, politischen, kulturellen,
wirtschaftlichen und ökologischen Umwelt flexibler
als unter dem jetzigen Regelsystem zu reagieren.
Dabei können die Vorteile des föderalen Aufbaus der
Bundesrepublik Deutschland genutzt werden. Die
Länder als Eigentümer der staatlichen Hochschulen
müssen diesen einen Wettbewerb von Talenten bei
den Forschern, Lehrenden und Studierenden ermög-
lichen, um so die Gesamtleistungsfähigkeit des
Hochschulsystems zu steigern.

22. Die Steuerung durch staatliche Gremien ist – jen-
seits der budgetären Prioritätensetzung für den Be-
reich Wissenschaft und Forschung allgemein – auf
die Schaffung genereller Anreiz- und Feedbacksys-
teme und die Evaluation der Aufgabenerfüllung
durch die Hochschulen nach leistungsbezogenen
Kriterien zu beschränken und zu konzentrieren und
das Engagement in Detailentscheidungen zurückzu-
nehmen. Die Wissenschaftsverwaltungen müssen
sich so einerseits auf die Setzung von Rahmenbe-
dingungen, die grundlegenden Budgetentscheidun-
gen, Entscheidungen über die Förderung von For-
schungsschwerpunkten sowie das Ausmaß von
Finanzierung von Lehre konzentrieren und sollen
andererseits langfristig die Forschungs- und Ausbil-
dungsleistungen der Hochschulen in Bezug auf Ziel-
erreichung kontrollieren. 

23. Die staatliche Förderung muss zukünftig flexibler
gehandhabt werden, indem einerseits Projektförde-
rung auf einen längerfristigen Zeitraum eingerichtet
wird, gleichzeitig aber zeitlich befristete Projekte
daraus gefördert werden.

24. Die Hochschulen müssen Verbünde schaffen, die
das große intellektuelle und wirtschaftliche Poten-

zial des E-Learning erschließen. Hierzu müssen
auch Allianzen mit den relevanten Softwareanbie-
tern und Multimediaunternehmen geschaffen wer-
den. Die Kommission der Europäischen Union und
die Bundesregierung sind aufgerufen durch hohe
Förderanstrengungen den deutschen Hochschulen
im Verbund mit Universitäten anderer europäischer
Länder den Einstieg in diesen großen und schnell ex-
pandierenden Markt zu ermöglichen. Dies dient
nicht nur dem wirtschaftlichen Ziel der Wettbe-
werbsfähigkeit auf diesem Gebiet, sondern hat auch
hohe kultur- und europapolitische Bedeutung.

Zum Kapitel 5.3.1 „Wissensverwertung durch
Patentierung von Wissen“

Vorbemerkung:

Die Mehrheit in der Enquete-Kommission bezieht im Be-
richt und in den Handlungsempfehlungen eine Position zu
Patenten, die die CDU/CSU-Arbeitsgruppe nicht mittra-
gen kann. In diesem Punkt unterstützt die CDU/CSU-
Gruppe die Position der Bundesregierung, die ihre Posi-
tion vor der Enquete-Kommission dargestellt hat. Auf
diesem Text basieren die folgenden Ausführungen (Vgl.
hierzu Kommissionsdrucksache 14/12a, Stellungnahme
vom Bundesministerium für Wirtschaft und Technologie
zur öffentlichen Anhörung der Enquete-Kommission
„Von der Industrie zur Wissensgesellschaft: Wirtschaft,
Arbeitswelt und Recht, Privatisierung und Patentierung
von Wissen“ vom 08.10.2001)

Die Patente im Rahmen der Globalisierung

Mit der zu beobachtenden zunehmenden Internationali-
sierung von unternehmerischen Aktivitäten, der Globali-
sierung von Produktion und Märkten sowie der weltum-
spannenden Kommunikation über Datennetze hat der
Bedarf nach Schutz des „vierten“ Produktionsfaktors
Wissen stark zugenommen. Dieser gestiegene Bedarf
lässt sich an der z. T. dramatischen Entwicklung bei den
Anmeldungen von gewerblichen Schutzrechten wie Pa-
tente und Marken bei nationalen, regionalen und interna-
tionalen Patentämtern ablesen. Weltweit schnellte bei-
spielsweise die Anzahl der gesamten Patentanmeldungen
zwischen 1991 und 1998 von 1,6 Mio. auf 5,8 Mio. hoch.
Die wachsende Internationalisierung der unternehmeri-
schen Aktivitäten der Anmelder ist daran abzulesen, dass
in den Jahren 1997/98 eine nationale Anmeldung zu
durchschnittlich 8,1 Folgeanmeldungen in anderen Län-
dern führte. Drei Jahre zuvor lag die Rate noch bei 3,3.

Bei Betrachtung der reinen Anmeldezahlen ist jedoch zu
berücksichtigen, dass längst nicht alle angemeldeten Pa-
tente auch erteilt werden (beim Europäischen Patentamt
beläuft sich die Erteilungsrate auf etwa ein Drittel). Zu-
dem wird erfahrungsgemäß nur ein Teil der erteilten Pa-
tente wirtschaftlich verwertet, d. h. in Innovationen am
Markt umgesetzt. Insofern bedarf es für eine Bewertung
der Auswirkungen von Patenten sowohl auf die Innovati-
onsdynamik einer Volkswirtschaft wie auf das wirtschaft-
liche Wachstum insgesamt fundierter empirischer Erhe-
bungen, von denen es bislang zu wenige gibt.
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Die Neigung kleinerer Unternehmen, zu patentieren, ist
geringer. Diese Unternehmen haben zum einen besondere
Probleme, die vom Patentsystem gebotenen Chancen zu
ergreifen und die gewährten Schutzrechte im globalen
Wettbewerb durchzusetzen und können sich oft die hohen
Gebühren eines internationalen Patentanmeldeverfahrens
nicht leisten. Daher müssen in Zukunft internationale Pa-
tentanmeldungen auch für solche Unternehmen bezahlbar
gestaltet werden.

Warum gibt es Patente und andere Schutzrechte?

Der Patentschutz gibt dem Erfinder das Recht der exklu-
siven Nutzung einer Erfindung für eine bestimmte Zeit.
Dabei dient der Patentschutz nicht der Monopolisierung
der Märkte und Schaffung von Marktzugangsbarrieren.
Patentschutz bedeutet nicht Eigentumserlangung. Die
Idee ist, dass das Schutzrecht dem Erfinder oder Unter-
nehmen die Möglichkeit verschafft, höhere Profite als auf
dem Wettbewerbsmarkt zu erzielen und sich auf diese
Weise die Erträge aus der Erfindung zu sichern. Patente
sind ein Anreiz für Investitionen in weitere Forschungs-
und Entwicklungsaktivitäten, die zur Generierung neuer
Innovationen führen. 

Wofür werden Patente erteilt und wofür nicht?

Die Mehrheitsfraktionen sprechen in ihrem Bericht mehr-
fach von der „Patentierung von Wissen“ und zeigen da-
mit, dass sie sich mit den juristisch bestehenden Grundla-
gen nicht wirklich auseinandergesetzt haben.

Nur technische Erfindungen können patentiert werden.
Wissen als solches ist nicht patentierbar, sondern darf je-
derzeit frei benutzt werden Nach Art. 52 EPÜ sind wis-
senschaftliche Theorien, mathematische Modelle, Pläne,
Regeln und Verfahren für gedankliche Tätigkeiten bzw.
die bloße Wiedergabe von Informationen vom Patent-
schutz ausgeschlossen. 

Erfindungen stellen „geistiges Eigentum“ dar, das – wie
alle Eigentumsarten – durch das Grundgesetz geschützt
ist. Der Inhaber geistigen Eigentums hat wie beim Privat-
eigentum zunächst das Recht, frei darüber verfügen zu
können. Jedoch verpflichtet Eigentum den Inhaber zu un-
schädlichem Verhalten gegenüber der Allgemeinheit. Ei-
gentum hat damit Grenzen. Patente sind nur ein „Eigen-
tum auf Zeit“. Dies bedeutet, dass die Allgemeinheit nicht
von ihrem positiven Nutzen ausgeschlossen werden darf.
Patente bleiben also der Öffentlichkeit zugänglich und
können in Fällen der Notwendigkeit dem Inhaber durch
das Instrument der Zwangslizenzierung entzogen werden.

Der Patentanmelder muss das technische Wissen, das 
Gegenstand seines Patentgesuchs ist, der Allgemeinheit
bekannt geben. Der „Tauschvertrag“ befördert vom
Grundsatz her eine aus gesamtwirtschaftlicher und wohl-
fahrtsökonomischer Sicht gewünschte relativ zügige und
breite Diffusion neuen technischen Wissens, auf das für
neue Innovationen aufgebaut werden kann. Ineffiziente
Ressourcenallokation bei Forschung und Entwicklung
soll damit vermieden werden. Damit dienen Patente dem
Technologietransfer, da durch die Offenlegung neue
Technologien öffentlich zugänglich werden.

Jedoch ist mit der Einführung eines irgendwie gestalteten
Schutzrechtssystems eine optimale Generierung und Dif-
fusion neuen technischen Wissens nicht automatisch ge-
währleistet. Denn ein zu starker Patentschutz verhindert
eine breite Diffusion von Innovationen, ein zu schwacher
Patentschutz führt in der Tendenz dazu, dass – bei zwar
breiter Diffusion des Wissens – zu wenig neues Wissen
produziert wird. Wie die aktuellen Diskussionen zum Pa-
tentschutz für bio- und gentechnische Erfindungen wie
auch für Software auf nationaler, europäischer und inter-
nationaler Ebene zeigen, stellt sich für die Wirtschafts-
und Rechtspolitik deshalb immer wieder die Frage nach
einem gesamtwirtschaftlich „optimalen“ Patentregime,
das ein Gleichgewicht zwischen Anreiz für und der Dif-
fusion von Innovationen schafft. In einer globalisierten
Welt werden befriedigende Antworten letztlich nur im in-
ternationalen Konzert gefunden werden können. 

TRIPS-Abkommen

Durch die im TRIPS-Übereinkommen niedergelegten
Mindeststandards für sämtliche geistige Eigentumsarten
und spezifischen Regeln zu deren Durchsetzung wird im
multilateralen Rahmen ein substanzieller Beitrag zur Ein-
dämmung der Produkt- und Markenpiraterie geleistet –
nach Schätzungen ist hiervon ein Warenwert von 120 bis
200 Milliarden US-Dollar betroffen. Das Übereinkom-
men wird seitens der Bundesregierung und der
CDU/CSU-Arbeitsgruppe deshalb nach wie vor als wich-
tiges Regelwerk zur Beseitigung von Marktzugangs-
hemmnissen eingestuft. 

Das Übereinkommen ist für die Industrieländer bereits
seit 1996, für Entwicklungs- und Transformationsländer
aber erst seit 2000 in vollem Umfang verpflichtend. Da-
rüber hinaus können die LDC eine zusätzliche Über-
gangsperiode von weiteren fünf Jahren (ggf. sogar bis
2016) in Anspruch nehmen. Die von der WTO durchge-
führte Implementierungs-Überprüfung zeigt, dass bei den
Entwicklungsländern die Bereitschaft zur Umsetzung der
Regeln besteht und dass auch bisher dem Schutzsystem
geistigen Eigentums sehr kritisch eingestellte Staaten die-
ses nicht mehr grundsätzlich ablehnen. Besonders
Schwellenländer erkennen die positiven Anreizwirkun-
gen dieses Systems für Forschung und Innovation sowie
als ein Mittel, um ausländische Investitionen anzuziehen.
Denn ein gesicherter rechtlicher Rahmen wie ausrei-
chende Möglichkeiten des Patentschutzes ist für Investi-
tionsvorhaben unerlässlich.

In vielen Fällen bestehen jedoch noch technische Schwie-
rigkeiten bei der Umsetzung der Regeln. Die EU, aber
auch andere Industriestaaten, haben deshalb verstärkt
technische Hilfe bei der Umsetzung angeboten. 

Patentierung von biotechnologischen Erfindungen

Die Biotechnologie hat ein breites Spektrum von Anwen-
dungen in den verschiedensten Bereichen wie Medizin,
Umweltschutz, Landwirtschaft und Nahrungsmittelpro-
duktion. Sie beinhaltet ein großes Potenzial für Fort-
schritte in den genannten Bereichen und kann damit auch
einen wichtigen Beitrag zu Wachstum und Beschäftigung
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leisten. Vor allem in den Entwicklungsländern dürfte sie
künftig eine große Rolle im Hinblick auf die Sicherung
der Ernährungssituation spielen. Die Möglichkeit zur Er-
langung wirksamer Schutzrechte für biotechnologische
Erfindungen ist ein wichtiger Anreiz für Investitionen in
Forschung und Entwicklung und damit Motor für Fort-
schritte in Bezug auf diese Zukunftstechnologie. 

In der EU wurde nach über zehnjähriger intensiver Dis-
kussion mit der Verabschiedung der Biopatentrichtlinie
die Grundlage für eine einheitliche Vorgehensweise beim
Schutz geistigen Eigentums im Bereich biotechnologi-
scher Erfindungen in ganz Europa gelegt. Die Bundesre-
gierung hat dem Parlament einen Gesetzentwurf zur Um-
setzung der Richtlinie vorgelegt. Damit wird das
nationale Patentrecht in diesem Bereich verbessert und
präzisiert.

Bei der Ausarbeitung des Gesetzentwurfs spielten insbe-
sondere die aus ethischer Sicht notwendigen Grenzen der
Patentierbarkeit von Genen eine wichtige Rolle. Der Ge-
setzentwurf stellt klar, dass Gene als solche ebenso wenig
patentierbar sind wie z. B. der menschliche Körper oder
einzelne Körperteile. Ein isolierter oder ein auf andere
Weise durch ein technisches Verfahren gewonnener Be-
standteil des menschlichen Körpers oder sonstiges auf
diesem Wege bereitgestelltes biologisches Material
einschließlich der (Teil-)Sequenz eines Gens können je-
doch eine patentierbare Erfindung darstellen, wenn ihre
Funktion genau beschrieben ist und alle weiteren Voraus-
setzungen für eine Patenterteilung erfüllt sind, wie insbe-
sondere die Neuheit und die konkrete Beschreibung der
gewerblichen Anwendbarkeit. Eine bloße Entdeckung
oder das Auffinden von Stoffen (Genen oder Genab-
schnitten) reicht also nicht. 

Die Biopatentrichtlinie schließt Pflanzensorten und Tier-
rassen ausdrücklich von der Patentierbarkeit aus. Patent-
schutz und Sortenschutz sind zwei unterschiedliche ge-
werbliche Schutzrechte. Mit dem Sortenschutz wird ein
Gesamtgenom in seiner Individualität geschützt, wohin-
gegen das Patent – auch in Bezug auf Pflanzen – eine Er-
findung in Form von generischen Ansprüchen schützt. Je-
des Schutzrecht hat also für seinen Bereich angemessene
Voraussetzungen und Schutzwirkungen, stehen jedoch
nebeneinander. Mit der Biopatentrichtlinie werden also
keine Eigentumsrechte an der belebten Natur gewährt.

Der vorliegende Gesetzentwurf der Bundesregierung
wurde nach sorgfältiger Abwägung aller relevanten
Aspekte, insbesondere der ethischen Fragen vom Kabi-
nett verabschiedet. Er setzt klare Grenzen der Patentier-
barkeit. Aus wirtschaftspolitischer Sicht ist die Umset-
zung der Richtlinie eine wichtige Voraussetzung für die
Wettbewerbsfähigkeit des Wirtschafts- und Forschungs-
standortes Deutschland.

Die EU-Biopatentrichtlinie verletzt nicht das TRIPS-Ab-
kommen, da der Patentierungsumfang der Richtlinie nicht
über den des TRIPS- Abkommens hinausgeht. Ausgenom-
men sind in beiden Fällen die Patentierung auf Pflanzen
und Tiere, wohingegen in beiden Abkommen die 
Patentierung von Genen/Gensequenzen erlaubt ist. Insbe-
sondere das Diskriminierungsverbot des Art. 27 (1)
TRIPS, wonach Patente für Erfindungen auf allen Gebie-

ten der Technik erhältlich und Patentrechte ausübbar sein
müssen, verbietet die Einschränkung des Stoffschutzes auf
bestimmten Gebieten, z. B. bei humanen Genen. Daher
muss die Richtlinie die Patentierung von Genen ermögli-
chen, um nicht eine Diskriminierung der Gentechnik im
Vergleich zu anderen technischen Bereichen und damit
eine Verletzung des TRIPS-Abkommens herbeizuführen.

Kritische Stimmen sehen eine Unvereinbarkeit des
TRIPS- Abkommens mit dem Abkommen über die biolo-
gische Vielfalt (CBD). Die CBD sieht jedoch gerade aus-
drücklich die verstärkte Nutzung der biologischen Vielfalt
für die Entwicklung der Menschen vor. Die CBD legt die
Grundlagen, wie die aus der Nutzung entstehenden Ge-
winne ausgewogen und gerecht geteilt werden. Insbeson-
dere anerkennt die CBD ausdrücklich den gewerblichen
Rechtsschutz als Voraussetzung für Investitionen in die
Nutzung der biologischen Vielfalt sowie die Entstehung
von Gewinnen für den Vorteilsausgleich. Die CBD be-
dingt also geradezu eine internationale Patentschutzrege-
lung wie TRIPS. Forscher und Industrie haben ein großes
Interesse an Erhalt und Erforschung der biologischen
Vielfalt, da gerade sie eine wertvolle Ressource für Inno-
vationen und Produkte bietet.

Zugang zu preiswerten Arzneimitteln im
Zusammenhang mit lebensbedrohlichen Krankheiten

Verschiedene durch Pandemien stark betroffene Entwick-
lungsländer haben das TRIPS- Abkommen und dessen Pa-
tentregime kritisiert, da sie dadurch eine Beeinträchtigung
der medizinischen Versorgung der betroffenen Bevölke-
rung befürchten. Diskutiert werden in diesem Zusam-
menhang insbesondere Reichweite und Ausnahmen des
Patentschutzes, die Voraussetzungen für Zwangslizenzen,
sowie die Zulässigkeit von Parallelimporten, also ob und
inwieweit einem Lizenznehmer das Recht zum Wieder-
verkauf in Drittstaaten zusteht.

Deutschland und die EU haben wiederholt erklärt, dass sie
die Frage des Zugangs zu preiswerten Medikamenten in
vielen Entwicklungsländern für ein ernstes Problem hal-
ten. Im Rahmen der EU-„Strategie zur Armutsreduzie-
rung“ wurde mittlerweile ein Aktionsprogramm für eine
beschleunigte Hilfe bei AIDS, Malaria und Tuberkulose
in den nächsten fünf Jahren entwickelt und vorgestellt. Im
Zuge der sich in verschiedenen Foren geführten Diskus-
sion hat sich die Einsicht durchgesetzt, dass das TRIPS-
Übereinkommen nicht die Ursache der im Zusammen-
hang mit den Pandemien aufgetretenen Probleme ist, son-
dern zu dessen Lösung beitragen kann. 

Im Kern der Lösungsbemühungen stehen allerdings die
inzwischen im internationalen Rahmen vereinbarte Ein-
richtung eines Finanzfonds in Milliardenhöhe einerseits
sowie andererseits freiwillige Anstrengungen der Phar-
maunternehmen, neue, wirksame und noch unter Patent-
schutz stehende Medikamente kostenlos bzw. zu deutlich
reduzierten Preisen („Tiered Pricing“) in die betroffenen
Entwicklungsländer abzugeben. Zurzeit prüft die EU-
Kommission, wie durch Handelsregelungen verhindert
werden kann, dass derart verbilligt abgegebene Medika-
mente auf sonstigen Drittmärkten angeboten werden und
damit dem Hilfszweck zuwider laufen. Hinsichtlich der in
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den TRIPS- Regelungen enthaltenen Möglichkeit zur Ver-
hängung von Zwangslizenzen (Art. 31 TRIPS) hat die EU
beschlossen, bei entsprechenden Rechtsfragen den Inte-
ressen der Entwicklungsländer im Wege einer möglichst
flexiblen Interpretation des TRIPS-Abkommens weitest-
gehend Rechnung zu tragen. Zzt. wird im Rahmen der
post- Doha- Verhandlungen innerhalb der WTO die Mög-
lichkeit kontrovers diskutiert, sog. grenzüberschreitende
Zwangslizenzen zu ermöglichen. Dieses würde bedeuten,
dass Entwicklungsländer, die zur ausreichenden Versor-
gung ihrer Bevölkerung eine Zwangslizenz vergeben
müssten, aber über keine ausreichenden nationalen Pro-
duktionskapazitäten verfügen, die Lizenz an einen Her-
steller in einem Drittland vergeben könnten, um die Ver-
sorgung sicherzustellen. 

Im Gegensatz zu den USA vertreten Deutschland und die
EU die Ansicht, dass das TRIPS-Abkommen in Bezug auf
Parallelimporte neutral formuliert ist, da es dem nationa-
len Gesetzgeber freistellt, sich für eine nationale (für die
EU regionale) oder weltweite Erschöpfung für Patente
bzw. Marken zu entscheiden. Die Frage der Preisgestal-
tung ist in TRIPS nicht geregelt; dieses wird ausschließ-
lich der Disposition der Marktteilnehmer überlassen. 
Art 8 TRIPS eröffnet jedoch den Mitgliedsstaaten die
Möglichkeit zu Eingriffen in die Preisgestaltung für Phar-
maprodukte, wenn dies mit dem Ziel des Schutzes der öf-
fentlichen Gesundheit begründet wird.

Zu einzelnen Handlungsempfehlungen

Zur Empfehlung 5-21 Revision des TRIPS-
Abkommens und der EU-Richtlinie

Die CDU/CSU-Gruppe unterstützt die Ansicht der Bun-
desregierung, wonach weder das TRIPS-Abkommen
noch die EU-Biopatentrichtlinie derzeit revisionsbedürf-
tig sind. Die EU-Richtlinie ist wortlautnah und zügig in
deutsches Recht umzusetzen. Im Rahmen des TRIPS-Ab-
kommens sollen sich Deutschland und die EU dafür ein-
setzen, dass eine Sicherstellung der ausreichenden Ver-
sorgung mit preiswerten Medikamenten im Wege einer
Selbstverpflichtung der Hersteller und nicht mit einer
Änderung des Abkommens erfolgt.

Zur Empfehlung 5-22 Demokratische Kontrolle des
EPA

Das Patentamt muss nach den Prinzipien der Rechtsstaat-
lichkeit arbeiten und sich dabei an allgemein geltende
Prüfungs- und Verwaltungsrichtlinien halten. Es bestehen
daher in diesem Zusammenhang keine Handlungsnot-
wendigkeiten, da die hausinternen Prüfungs- und Verwal-
tungsrichtlinien des EPA öffentlich zugänglich und damit
transparent sind.

Zur Empfehlung 5-24 Ausschluss der Patentierung
von Genen, Lebewesen, Pflanzen und Regelungen
zum Schutz der Biodiversität und der Interessen der
Entwicklungsländer

Lebewesen und Pflanzen sind von der Patentierung so-
wohl durch das TRIPS-Abkommen wie durch die EU-
Biopatentrichtlinie ausgeschlossen. Gemäß diesen beiden

Abkommen ist sicherzustellen, dass eine Patentierung von
Genen/Gensequenzen gewährleistet ist. Dies ist nötig, um
eine Diskriminierung zu anderen Bereichen der Technik zu
vermeiden und so dem Diskriminierungsverbot in TRIPS
zu entsprechen.

11.1.7.5 Geschlechtergerechtigkeit
Die Mitglieder der CDU/CSU-Arbeitsgruppe in der En-
quete-Kommission stimmen dem vorliegenden Kapitel 6,
„Geschlechtergerechtigkeit“ in weiten Teilen zu. Auch die
ausgesprochenen Handlungsempfehlungen finden die Zu-
stimmung bei den Mitglieder der CDU/CSU-Fraktion. 

Jedoch fällt auf, dass der Bericht tendenziell ein recht 
„düsteres“ Bild über die Situation der Frauen in der glo-
balisierten Welt zeichnet. Richtig ist allerdings, dass sich
der komplexe und vielschichtige Prozess der wirtschaftli-
chen und kulturellen Globalisierung sehr unterschiedlich,
positiv als auch negativ auf die Situation und die Entfal-
tungsmöglichkeiten der Frauen auswirkt. 

Verbesserung der Lage der Frauen durch
Globalisierung

Es ist wohl unstrittig, dass sich gerade im Laufe des letz-
ten Jahrhunderts die Situation der Frauen in vielen Teilen
der Erde erheblich verbessert hat. Zurückzuführen ist die
gestärkte Position von Frauen auf das Streben nach einer
gleichgestellten Rolle der Frauen in Politik, Gesellschaft
und Wirtschaft, bedingt auch durch die allgemeinen De-
mokratisierungsprozesse weltweit und eine zunehmende
Verflechtung und Internationalisierung – also letztendlich
auf die Globalisierung zurückzuführen ist. 

Zu bedenken ist auch, wie weit entfernt man von weitge-
hend humanen und gleichberechtigten Lebensbedingungen
wäre, wenn nicht Globalisierung eine Vielzahl von positi-
ven Entwicklungen weltweit ausgelöst hätte. Diese Argu-
mentation verkennt nicht, dass es Aufgabe und Ziel sein
muss, noch weitere Fortschritte in Richtung mehr Gleich-
berechtigung, Mitbestimmung, Selbstverwirklichung und
Wohlstand durch umsichtiges und nachhaltiges Handeln
zu erzielen. 

Die Mitglieder der CDU/CSU-Arbeitsgruppe in der 
Enquete-Kommission sind der Auffassung, dass der an-
haltende wirtschaftliche und politische Globalisierungs-
prozess gerade die Entwicklung von Frauen in der Welt
fördert und spürbare Fortschritte erzielt. Jedoch verlaufen
diese Entwicklungen nicht überall gleich. Besonders
deutliche Fortschritte können in den entwickelten Indus-
trie- und Schwellenländer verzeichnet werden, bei der
sich Frauen mehr und mehr am wirtschaftlichen und poli-
tischen Geschehen beteiligen. Ein erkennbarer Fortschritt
ist auch die weltweit höhere Lebenserwartungen von
Frauen (in Deutschland liegt sie um fünf bis sieben Jahre
höher als die der Männer). Auch die Differenz zwischen
Mann und Frau beim Zugang zur Bildung, Weiterbildung
und Forschung ist zurückgegangen. Dies gilt für hohe wie
auch für niedrige Qualifizierung. Diese Entwicklung wird
auch durch moderne Informations- und Kommunikati-
onsmöglichkeiten unterstützt, die größere Bevölkerungs-
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schichten weltweit verbindet, Chancen eröffnet und be-
rufliches Fortkommen sichert. Dies zeigt sich insbeson-
dere an der Zahl der Hochschulabsolventinnen. Frauen
partizipieren also in zunehmendem Maße in klassischen
„Männerdomänen“. Leider sieht die Situation in weniger
entwickelten Ländern ganz anders aus. Trotz unterschied-
licher und für westliche Gesellschaften oft schwer nach zu
vollziehenden Kulturen und Traditionen sind Men-
schenhandel, Prostitution und Gewalt gerade gegen
Frauen nach wie vor auch im 21. Jahrhundert ein er-
schreckendes und beängstigendes weltweites – und nicht
nur auf Entwicklungsländer beschränktes – Phänomen. 

Kampf gegen Diskriminierung und Gewalt gegen
Frauen konsequent fortführen

Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe setzt sich dafür ein, jede
Form von Gewalt und Diskriminierung gegen Menschen
– und insbesondere gegen Frauen – mit allen politischen
und wirksamen gesellschaftlichen Mitteln zu bekämpfen.
Daher unterstützt die CDU/CSU-Arbeitsgruppe jede
Form der weltweiten Ächtung von Gewalt gegen Indivi-
duen und gesellschaftliche Gruppen, wie sie in vielen in-
ternationalen Abkommen und multilateralen Verpflich-
tungen festgeschrieben sind. 

Es wird betont, dass gerade durch die Globalisierung sol-
che internationalen Vereinbarungen und Abkommen erar-
beitet und erfolgreich durchgesetzt werden konnten und
weiterhin können. Die weltweite Vernetzung und das po-
sitive Interesse an internationalen Übereinkommen ma-
chen deutlich, dass Gleichberechtigung von Frauen,
Selbstbestimmung, Gewaltfreiheit und das Recht auf
Wohlstand elementare Grundrechte einer Gesellschaft in
einer globalisierten Welt sind. Jede Form und jedes En-
gagement von Gruppen und Zivilgesellschaften, die diese
Ziele unterstützen und auf deren Einhaltung hinwirken,
haben die volle Unterstützung der Unionsparteien. 

Abschließend wird betont, dass gerade durch Globalisie-
rung die mit Recht gerügte unerträgliche und schlimme
Situation zulasten der Frauen in unterschiedlichen Regio-
nen und vor allem Kulturen in dieser Welt durch die Glo-
balisierung nicht verursacht sondern eindeutig verbessert
werden. So sind z. B. internationale Konferenzen wie 
Peking erst unter dem Schutzschild der Globalisierung
möglich geworden. Je größer die Bereitschaft von Natio-
nen ist, sich der Globalisierung zu öffnen, desto größer
sind die Chancen der Frauen auf Verbesserung ihrer Le-
benssituationen. Vor allen unter der Globalisierung, be-
schleunigt durch die modernen Informationstechnologien
wächst das Bewusstsein für notwendige Veränderungen
zugunsten der Frauen. Für kaum einen Bereich ist so ein-
deutig festzustellen, dass die Globalisierung Hoffnung
und Chance für die Lage der Frauen in der Welt bedeutet.

11.1.7.6 Ressourcen
Vorbemerkungen

Unzweifelhaft ist der Zusammenhang zwischen Globali-
sierung und Umwelt vielschichtig und kann nicht mit
knappen Formulierungen erfasst werden. Je nach Ausge-

staltung der wirtschaftlichen Aktivität, der innerstaatli-
chen Rechts- und Wirtschaftsordnung und des völker-
rechtlichen Rahmens können sich für die Umwelt positive
und negative Aspekte ergeben. Der Mehrheitsbericht be-
tont auch hier wieder die Risiken stärker als die Chancen.
Nach Auffassung der CDU/CSU-Gruppe kann im Rah-
men einer fortschreitenden Globalisierung aber eine Viel-
zahl von Problemen besser gelöst werden als ohne sie.
Dazu gehört die im Bericht andiskutierte Frage der
Ernährung ebenso wie die ausführlich angesprochene
Wasser-Problematik – einschließlich der Chancen, die
Privatisierungsansätze hier bieten.

Zu einzelnen Abschnitten und
Handlungsempfehlungen

Zur Empfehlung 7.15 „Klima“

Die Mehrheit der Kommission fordert die Einbeziehung
des internationalen Flugverkehrs in die weiteren Verhand-
lungen zur Fortentwicklung der Klimarahmenkonvention.
Dem ist zuzustimmen, weil kein sachlicher Grund für die
Ausklammerung dieses – von der Höhe der Emissionen
her bedeutsamen – Sektors zu erkennen ist. In der ICAO
sind nach dem bisherigen Verlauf der Beratungen keine
Fortschritte zugunsten der Akzeptanz eines Reduktions-
konzepts er erwarten. Darüber hinaus indes unterstützt die
Mehrheit der Kommission in diesem Zusammenhang das
Konzept der Einführung neuer Abgaben im Sinne eines
Entgelts für die Nutzung von Gemeinschaftsgütern. Die-
sen Vorschlag kann nicht zugestimmt werden. Er steht
nicht im Einklang mit den international vereinbarten
Grundlagen der UNFCCC, die solche Abgaben gerade
nicht vorsieht. Die Idee der Einführung solch global aus-
gerichteter Steuern ist in keiner Weise ausgereift und ihre
Vereinbarkeit mit einer freiheitlich fundierten internatio-
nalen Wirtschaftsordnung nicht erwiesen. Im übrigen wird
sich ein solches Konzept neuer Abgaben international
nicht durchsetzen lassen. Aus diesen Gründen kann dieser
Teil der Empfehlung 7.15 nicht mitgetragen werden.

Zum Abschnitt „Wasser“

Grundsätzliches zur Beteiligung privater
Unternehmen

Durch seine zentrale Rolle als Lebensmittel hat Wasser eine
besondere Qualität und hohe Bedeutung. Dies gilt zu aller-
erst – wie für andere Lebensmittel auch – für die Einhaltung
der hygienischen Standards und ist durch eine entspre-
chende staatliche Kontrolle zu gewährleisten. Staatliche
Aufsicht ist neben der Sicherung der Qualitätsstandards
noch an anderer Stelle von wesentlicher Bedeutung: Da
Wasser am günstigsten über ein weitverzweigtes Leitungs-
system dargereicht wird, muss die sinnvollere stärkere Ein-
bindung privater Unternehmen, sei es durch eine Konzes-
sionierung des Betriebs, sei es durch vollständige
Privatisierung, durch eine entsprechende Preisaufsicht und
Leistungskontrolle begleitet werden, um einen Missbrauch
durch eine marktbeherrschende Stellung zu verhindern.

Der CDU/CSU-Arbeitsgruppe erscheint aber eine stär-
kere Beteiligung privater Unternehmen an der Errichtung,
dem Eigentum und dem Betrieb der Wasserversorgung
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und Abwasserentsorgung zweckmäßig. Das gilt für die
Allgemeinheit in wasserreichen, wie –armen Regionen, in
Industrie-, wie auch in Schwellenländern. Dafür sprechen
sowohl ökologische als auch ökonomische Gründe. Pri-
vate Unternehmen rechnen mit Preisen und mit Kosten.
Ihr Ziel ist die Erwirtschaftung einer angemessenen Ren-
dite auf das investierte Kapital. Aufsichtsrechtliche Rah-
menbedingungen müssen nicht nur existieren, sondern
auch durchgesetzt werden, um zu verhindern, dass es hier-
bei zum Missbrauch der wasserversorgungswirtschaftli-
chen Monopolstellung kommt. 

Der mehrfache Hinweis im Kapitel auf die häufig schwa-
che Rechts- und Zivilgesellschaft in vielen Ländern, die ei-
ner derartigen Kontrolle entgegen steht, ist als Argument
gegen eine stärkere Privatisierung der Wasserversorgung
ungeeignet. Denn es wird verkannt, dass in vielen Ländern
(in denen nur 30 % – bis 60 % der Bevölkerung Zugang zu
einer leitungsgebundenen, gesundheitlich unbedenklichen
Wasserversorgung haben) die Wasserwirtschaft bereits in
privater Hand liegt – und zwar in den Händen lokaler Ge-
schäftsleute, die – gemessen an den Kosten – exorbitante
Gewinne durch die flaschengebundene Wasserversorgung
machen. Dabei sind es in der Regel die ärmeren Bevölke-
rungsschichten, die hierzu keine Alternative haben. Für sie
beträgt der Wasserpreis ein Vielfaches des Preises in der
leitungsgebundenen Versorgung. 

Eines der größten Hindernisse, die private, global agie-
rende Wasserversorgungsunternehmen wie z. B. Thames
Water in Entwicklungs- und Schwellenländern zu über-
winden haben, ist deshalb der Widerstand lokaler Liefe-
ranten von flaschengebundenem Wasser, die den Verlust
ertragreicher Monopolstellungen fürchten. 

Die technisch immer anspruchsvollere Wasserversorgung
vor allem in den entstehenden „Megacities“ Südamerikas
und Asiens wird aber auch in qualitativer Hinsicht von
privaten Unternehmen besser als von den bisherigen öf-
fentlichen Betreibern gewährleistet. Erwiesenermaßen
hat sich die Wasserqualität in den Versorgungsgebieten
durch die Konzessionierung an Private i. d. R. deutlich
verbessert. Soweit erforderlich haben die privaten Kon-
zessionäre sich zu langfristigen Investitionen in erhebli-
cher Höhe verpflichtet. Es dürfte deshalb ohne weiteres
einsichtig sein, dass das investierte Kapital zurückzuzah-
len und zu verzinsen ist. Die hierfür erforderlichen Preisan-
hebungen dienen dabei auch dem verantwortungsvolleren
und sparsameren Umgang mit der Ressource Wasser – ein
inzwischen unumstrittenes Prinzip. 

Die Einschaltung privater Unternehmen in den Betrieb
der Wasserversorgung dient auch in einer weiteren Hin-
sicht dem sparsamen Umgang mit der knappen Ressource
Wasser. In Rechnung gestellt werden kann nur das Was-
ser, das beim Kunden aus dem Wasserhahn fließt. Sicker-
verluste durch undichte, alte Leitungssysteme können bis
zu 30 % oder 40 % betragen. Die Reduzierung dieser Ver-
luste ist im wirtschaftlichen Interesse der Wasserversor-
gungsunternehmen und dient dem Erhalt der Süßwasser-
ressourcen auch und vor allem in den Regionen im Süden
der Welt, die durch hohes Bevölkerungs- und Wirt-
schaftswachstum sowie Agglomerationsbildung gekenn-
zeichnet sind.

Einbeziehung privater Unternehmen in der
Wasserversorgung fördern

Auch in den wasserreichen und hoch entwickelten Volks-
wirtschaften des Nordens gibt es gute Gründe für eine stär-
kere Einbindung privater Unternehmen in die Wasserver-
sorgung. Der Investitionsbedarf für die Aufrechterhaltung
des hohen Standards der Wasserversorgung und Abwasser-
entsorgung wird allein in Deutschland bis 2005 auf rund
38 Mrd. Euro geschätzt. In Deutschland betreiben gegen-
wärtig ca. 6 600 überwiegend kommunale Unternehmen
die Wasserversorgung, eine im internationalen Vergleich
äußerst kleinteilige Struktur. Auf eine Million Einwohner
entfallen in Deutschland rund 88 Wasserversorgungsun-
ternehmen. In den Niederlanden beträgt die Kennzahl 4,4
und in Italien 2,3. Es spricht vieles dafür, dass durch eine
Konsolidierung und Zusammenfassung zu weniger und
größeren Einheiten Kosten gespart und das erforderliche
Investitionsvolumen erheblich zurückgeführt werden kön-
nen. Grundsätzlich ist dies auch unter Beibehaltung der
bisherigen öffentlichen Struktur möglich. 

Es ist aber nicht auszuschließen, dass sich die traditionell
auf Eigenständigkeit bedachten Kommunen leichter tun,
ihre Wasserversorgung als Teil einer größeren privat ge-
führten Einheit zu begreifen, die außerdem dann den ver-
bleibenden Rest der Finanzierung übernehmen muss. Eine
Privatisierung der Wasserversorgung kann zudem auch so
ausgestaltet werden, dass sie, z. B. über Konzessionsge-
bühren, dem kommunalen Haushalt zusätzliche Einnah-
men bringen, mit denen dringliche Projekte, z. B. im so-
zialen Bereich, aber auch im seit Jahren vernachlässigten
investiven Bereichen, finanziert werden können. Aus Sicht
der Minderheit ist es vernünftig, die Regelung der Wasser-
versorgung auch privat zuzulassen und nicht einseitig die
öffentliche Wasserversorgung weltweit einzufordern.

Zur Handlungsempfehlung 7.16 

Anerkennung des Rechts auf Grundversorgung mit
sauberem Wasser

Wasser ist kein öffentliches Gut. Der volkswirtschaftliche
Begriff des „öffentlichen Gutes“ ist eindeutig definiert
und besetzt. Dass Wasser ein unersetzbares Lebensmittel
ist, bedeutet nicht, dass es auch ein öffentliches Gut ist.
Die im späteren gezogenen Schlussfolgerungen sind folg-
lich nicht zutreffend und volkswirtschaftlich unsinnig.

Das bedeutet natürlich nicht, dass die CDU/CSU-Arbeits-
gruppe nicht auch der Meinung ist, jedem Menschen auf
der Welt müsse der Zugang zu Wasser in ausreichender
Menge und Qualität offen stehen.

Zur Handlungsempfehlung 7.18 

Effizienz und Qualität bei der Wasserversorgung
steigern

Die hierzu gemachten Ausführungen im Mehrheitsbericht
sind leider knapp. Die Wasserrahmenrichtlinie bietet
zweifellos einen Ansatzpunkt für mehr Qualität und Effi-
zienz in der Wasserversorgung. Sie sieht u.a. auch das
Prinzip der kostendeckenden Preise vor und ermöglicht
darüber, Lenkungsfunktionen zu entfalten. Der Leitge-
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danke der für Industrieländer konzipierten Wasserrahmen-
richtlinie ist für die Lösung der lokalen Wasserprobleme
anderer Länder jedoch vielfach schlicht ungeeignet.

Gründe für eine unzureichende Effizienz und Qualität der
Wasserwirtschaft in vielen Entwicklungsländern ist meist
die Schwäche der staatlichen und kommunalen Institutio-
nen. Hinzu kommen ein Mangel an Investitionskapital
und falsche Verbrauchsanreize durch nicht-kosten-
deckende Preise. Die Einbeziehung privater Unterneh-
men kann knappes Kapital mobilisieren und die Rolle des
Staates auf die in der Marktwirtschaft vorgesehene Funk-
tion zurückführen, den (durchaus strengen) ordnungs-
rechtlichen Rahmen für privates Handeln vorzugeben.

Zur Handlungsempfehlung 7.21

Kosten betriebswirtschaftlich ermitteln und Preise
armutsgerecht gestalten

Gegen „armutsgerechte Preise“ ist natürlich nichts einzu-
wenden, solange explizit festgelegt ist, wer die ggf. not-
wendige Quersubventionierung zu tragen bereit ist (öff.
Hand aus Steuermitteln oder Weiterwälzung auf andere
Verbrauchergruppen). Denn wenn ein Unterschied zwi-
schen der Höhe der betriebswirtschaftlich ermittelten
Kosten und den armutsgerechten Preisen besteht, muss
die Differenz von jemandem getragen werden.

Es ist allerdings darauf hinzuweisen, dass bei einer Sub-
ventionierung eines Teils des Verbrauches grundsätzlich
die Gefahr von Verschwendung und Mitnahmeeffekten
durch nichtbedürftige Nutzergruppen entsteht. 

Bevor pauschal „armutsgerechte“ Preise der netzgebun-
denen Wasserversorgung gefordert werden, ist zudem zu
prüfen, ob durch den Anschluss an das öffentliche Was-
sernetz die bisherige Kostenbelastung (bzw. Zeitauf-
wand) einer alternativen Wasserbeschaffung (z. B. bei
mobilen Trinkwasserhändlern) nicht sogar deutlich ge-
senkt werden kann. Die für eine solche Netzerweiterung
notwendigen Investitionen sollten dann über kostenorien-
tierte Preise auch weitergegeben werden.

Zur Empfehlung 7.20 „World Commission on Dams“

Die Arbeit der World Commission on Dams mit ihrer Ak-
zentuierung der Willensbildung mit Hilfe nichtstaatlicher
Stellen findet zu Recht Lob und Anerkennung. Gleichzei-
tig zeichnet sich aber in der Praxis staatlicher und inter-
nationaler Entscheidungsträger ab, dass die Leitlinien
dieser Kommission nicht so umfassend und eindeutig
sind, dass damit alle Entscheidungslagen erfasst werden.
Von einer Festlegung für jeden Einzelfall kann deshalb
nicht ausgegangen werden. Die Leitlinien dieser Kom-
mission müssen deshalb den Charakter eines allgemeinen
Rahmens behalten, der von den staatlichen Entschei-
dungsträgern im Einzelfall überprüft, konkretisiert und
verändert werden kann.

Zur Empfehlung 7.23 und 7.24 „Ausbau der
‚International Environmental Governance’“

Die bisherigen Vorbereitungen für den Johannisburg-Gip-
fel lassen in keiner Weise erkennen, dass der im Zwi-

schenbericht der Enquete-Kommission geforderten Um-
gestaltung von UNEP die erforderliche klare Priorität ein-
geräumt wird.

Der Appell der Enquete-Kommission im Zwischenbericht
ist bisher ohne die erforderliche Antwort auf Seiten der
Bundesregierung geblieben. Wesentliche Impulse der
Bundesregierung für zielführende internationale Erörte-
rungen sind nicht erkennbar geworden; somit ist die Bun-
desrepublik Deutschland zurückgefallen unter die Posi-
tion, die sie 1997 eingenommen hatte.

Im Lichte der Dringlichkeit der institutionellen Reform,
die für die notwendigen sachlichen Fortschritte auf einer
Reihe von Feldern geboten ist, wird die Bundesregierung
hiermit erneut dringlich aufgefordert, eine eigene Initia-
tive zu entwickeln und damit die Voraussetzungen zur Er-
reichung dieses Reformziels zu schaffen.

11.1.7.7 Global Governance
Vorbemerkung

Der Berichtssteil „Global Governance“ konnte in der Kom-
mission sehr weitgehend im Konsens formuliert und ver-
abschiedet werden. Das heißt natürlich nicht, dass er ge-
nauso aussehen würde, wenn ihn die CDU/CSU-Gruppe
allein abgefasst hätte. Dieser Teil ist das Ergebnis intensi-
ver, in Teilen durchaus kontroverser Diskussion. Dies hat
gelegentlich zu Aussagen geführt, die von genereller Skep-
sis, manchmal auch von Ablehnung der Mehrheitsfraktio-
nen SPD/Grüne gegenüber der Globalisierung getragen
sind, ohne dass sie – weil Erwartungen an die Zukunft 
betreffend – als nachweislich falsch bezeichnet werden
könnten. Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe hat an diesen Stel-
len versucht, ihre – was die Chancen der Globalisierung an-
geht – positivere Sicht einzubringen. So ist auf dem Kom-
promissweg ein Berichtsteil entstanden, in dem manchmal
noch die Dialektik der Diskussion durchscheint.

Diese offene Annäherung mit dem Ergebnis eines Kom-
promisses war jedoch in zwei Punkten nicht möglich:

Zur Handlungsempfehlung 10-6 „Demokratisierung
internationaler Institutionen“

In dieser Empfehlung fordern die Mehrheitsfraktionen die
Neuverteilung der Stimmrechte bei den Bretton Woods-
Institutionen (IWF und Weltbank) mit dem Ziel einer
Nord-Süd-Parität. Eine solche Stimm-Parität ginge nach
unserer Auffassung jedoch nicht nur eindeutig zu weit,
was die sachgerechte Risiko-Zuordnung bei Entscheidun-
gen über finanzielle Stützungs- und Hilfsmaßnamen an-
geht, sie wäre im Ergebnis sogar kontraproduktiv, weil die
Funktionstüchtigkeit beider Institutionen vor allem zu 
Lasten der Entwicklungsländer in Frage gestellt wäre.

IWF und Weltbank bewegen zur Stabilisierung der
Währungssysteme bzw. mit dem Ziel wirtschaftlicher Hil-
festellung in der Dritten Welt beachtliche Kapitalvolu-
mina. Die Stimmrechte in beiden Organisationen spiegeln
derzeit das jeweilige finanzielle Engagement ihrer als Ge-
berländer fungierenden Mitglieder wieder. Das kann bei
Finanzierungsinstituten auch nicht anders sein. Würden in
den beiden Organisationen nicht mehr die Geberländer,
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d. h. die Träger des Finanzierungsrisikos, das Sagen ha-
ben, sondern z. B. bei der Konditionierung der Finanzhil-
fen schon innerorganisatorisch auf den jeweiligen Kon-
sens mit den Nehmerländern angewiesen sein, wäre das
drastische oder gar totale Herunterfahren der Kapitalisie-
rung seitens bisher dazu bereiten Mitglieder die wohl di-
rekte Folge, zu Lasten der weltweiten Währungsordnung
und der weniger entwickelten Volkswirtschaften.

Die Ablehnung dieser Mehrheitsempfehlung ist jedoch
nicht als eine Position zu sehen, die auf schlichte Fort-
schreibung des Status quo bei IWF und Weltbank hinzielt.
Die CDU/CSU-Arbeitsgruppe empfiehlt vielmehr, Öf-
fentlichkeit und Transparenz bei beiden Institutionen zu
erhöhen, ggf. auch NGO einen Konsultativstatus ein-
zuräumen.

Zur Handlungsempfehlung 10-11 „Stärkung des
Völkerrechts“

Dieser Empfehlung der Mehrheitsfraktionen stimmen wir
nur teilweise zu.

Wir können nicht den Vorschlag mittragen, ein Fakultativ-
protokoll zum Internationalen Pakt für wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte („Sozialpakt“) einzuführen,
das die Untersuchung und quasi-richterliche Entschei-
dung von Individualbeschwerden durch einen Sachver-
ständigenausschuss ermöglicht. Der noch relativ junge
Sozialpakt ist seinerzeit unter dem auch von Deutschland
mitgetragenen Verständnis abgeschlossen worden, solche
Individualbeschwerden gerade nicht zu institutionalisie-
ren. Es geht also auch um Glaubwürdigkeit in die Konti-
nuität deutscher Politik. Abgesehen davon sollte heute
wie damals zunächst auf Transparenz und öffentliche Auf-
merksamkeit, auch von NGO, gesetzt und nicht gleich
nach einem der Popularklage nahekommenden Be-
schwerderecht gerufen werden. Solchen „Rechtsmitteln“
begegnet aus gutem Grund auch unsere eigene Rechts-
ordnung mit Zurückhaltung, zumal wenn sie von quasi-
richterlichen Instanzen entschieden werden sollen. 

11.2 Minderheitenvotum der FDP-Arbeits-
gruppe in der Enquete-Kommission
„Globalisierung der Weltwirtschaft –
Herausforderungen und Antworten“
zum vorgelegten Schlussbericht der
Arbeitsgruppen von SPD und 
Bündnis 90/Die Grünen

Verantwortliche Mitglieder der FDP-Arbeitsgruppe:
Gudrun Kopp, MdB, Prof. Dr. Karl-Heinz Paqué (Sach-
verständiger)

11.2.1 Einleitung/Vorbemerkungen von
Gudrun Kopp MdB

11.2.1.1 Globalisierung als Chance begreifen 
In weiten Teilen der deutschen Öffentlichkeit ist eine eher
ängstliche Haltung gegenüber der Globalisierung vorhan-
den. Diese Skepsis beruht im wesentlichen auf zwei Grün-
den: einem Gefühl der Ohnmacht und einer Furcht vor
dem Unbekannten.

Das Gefühl der Ohnmacht basiert auf dem gängigen Miss-
verständnis, die Globalisierung sei politisch nicht gestalt-
oder veränderbar. Die Furcht vor dem Unbekannten wie-
derum führt häufig zur schlichten Ablehnung des Neuen.
Hier ist die Politik in besonderer Weise gefragt, für Kor-
rekturen dieser Annahmen zu sorgen. Diese gedanklich
vorzubereiten, ist Aufgabe der Enquetekommission.

Die FDP ist überzeugt: Die Globalisierung birgt viel
größere Chancen als Risiken. Sie kann zu einem weiteren
mächtigen Schritt werden in Richtung einer Welt, in der
möglichst viele Menschen eine Chance haben, ihre Per-
sönlichkeit zu entfalten, und zwar in individueller Freiheit
und sozialer Verantwortung.

Dabei ist die Globalisierung selbst von Menschen ge-
schaffen. Sie ist kein Phänomen, das über die Menschheit
kommt, wie eine neue Wetterlage. Es geht deshalb für Po-
litik und Gesellschaft nicht um ein passives Anpassen an
die Globalisierung, sondern um deren aktive Gestaltung.

Die Globalisierung eröffnet ein großartiges Spektrum an
wirtschaftlichen und sozialen Chancen für die Mensch-
heit: Mehr Wohlstand und Wachstum durch Produkti-
vitätssteigerungen, neue Möglichkeiten der weltweiten
Arbeitsteilung durch Handel und Kapitalmobilität, Über-
windung geographischer Standortnachteile durch neue
Technologien. Die weltweite und gleichzeitige Verfüg-
barkeit von Information kann dazu beitragen, ansonsten
im institutionellen Halbdunkel globaler Märkte verbor-
gene Vorgänge transparent zu machen.

Den Chancen stehen auch Risiken gegenüber: Ausufe-
rung lokaler Störfälle zu globalen Krisen, private Mono-
polmacht von weltweit agierenden Großkonzernen, Un-
tergraben der Steuerbasis als Folge der weltweiten
Mobilität des Kapitals.

11.2.1.2 Thesen zur Globalisierung
Eine liberale Finanzmarktpolitik lässt alle Neubewertun-
gen der Kapitalbestände zu, die sich aus der Dynamik von
Wachstum, Strukturwandel und Konjunktur von Volks-
wirtschaften ergeben. Dafür müssen stabilitätsfördernde
Rahmenbedingungen geschaffen werden, die sicherstel-
len, dass es nicht zu fluchtartigen Kapitalbewegungen
kommt und ein System wirksamer Notmaßnahmen zur
Abwehr makroökonomischer Krisen gibt.

Liberale begrüßen alle Reformschritte, die zu mehr Trans-
parenz der Kapitalmärkte und damit zu einer besseren Be-
wertung der Risiken durch die Marktakteure beitragen. 

Ludwig Erhardt hat die Soziale Marktwirtschaft von An-
fang an als weltoffene Wettbewerbsordnung konzipiert.
Mit einem liberalen Verständnis von Weltordnungspolitik
sind Kampfansagen an den Effizienzgedanken in der
Marktwirtschaft wie zum Beispiel eine Tobinsteuer nicht
vereinbar. Ein solcher Verzicht auf marktwirtschaftliche
Ordnungspolitik, verbunden mit dem Sand im Getriebe
der Märkte, würde mit verheerenden Folgen gerade für
die armen Länder einhergehen.

Es ist zu begrüßen, dass die Globalisierung Grenzen für
das souveräne Recht auf eine schlechte Wirtschaftspolitik
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auch für Industrieländer mit sich bringt und vermeidet,
dass diese Länder die Konsequenzen einer schlechten
Wirtschaftspolitik ungestraft exportieren können.

Deshalb ist auch eine schlichte Gleichsetzung zum Bei-
spiel des Steuerwettbewerbs mit Geldwäsche, wie sie sich
jetzt in manchen Kommentaren andeutet, nicht akzeptabel.

Die Globalisierung ruft nach einer Renaissance staatlicher
Ordnungspolitik. Der Wettbewerb als Entdeckungsver-
fahren muss aber auch zwischen entwickelten Volkswirt-
schaften gestützt auf das internationale Recht möglich
bleiben.

Der freie Handel mit Gütern und Dienstleistungen ist ein
Kernziel liberaler Wirtschaftspolitik. Nur eine globale
Handelsordnung kann dafür sorgen, dass sich die Politik
Schritt für Schritt in Richtung einer Liberalisierung der
Märkte bewegt. Deshalb ist die Welthandelsorganisation
(WTO) zu stärken. Weitere Welthandelsrunden müssen
folgende Ziele erreichen:

– Eine einschneidende Liberalisierung der Agrar- und
Textilmärkte im Interesse der ärmsten Entwicklungs-
länder 

– Weitere Fortschritte im Hinblick auf das Langfrist-
Ziel einer globalen Wettbewerbsordnung unter dem
Dach der WTO 

– Eine Stärkung multilateraler Streitschlichtungsme-
chanismen anstelle bilateraler Aushandlungen, die nur
zu oft dem Recht des Stärkeren folgen

– Eine Einschränkung des Mißbrauchs von Anti-Dum-
ping-Maßnahmen und mehr Rechtssicherheit für in-
ternationale Investitionen

Dagegen lehnt die FDP die Koppelung von Sozialstan-
dards an handelspolitische Vereinbarungen unter dem
Dach der WTO grundsätzlich ab. Die Einbindung armer
Länder in die internationale Arbeitsteilung über eine wei-
tere Marktöffnung hilft am nachhaltigsten, diese Länder
schnell an höhere Lebensstandards heranzuführen.

Die Regierungen der Industrieländer können das Ziel, die
sogenannten Kernarbeitsnormen der ILO möglichst
schnell und breit durchzusetzen, durch mutige Liberali-
sierungsschritte wesentlich effektiver erreichen als durch
Androhen von Sanktionen.

Ein weiteres Ziel für Verhandlungen sollte sein, die Be-
stimmungen internationaler Umweltabkommen mit den
Prinzipien der internationalen Welthandelsordnung kom-
patibel zu machen. Globale Umweltprobleme müssen
durch internationale Absprachen angegangen werden, auch
wenn einzelne Länder eine Vorreiterrolle übernehmen.

Ökonomisch effizienter Umweltschutz verlangt dabei
Wege zu finden, um globale Schadstoffemissionen vor al-
lem dort zu vermindern, wo die Kosten pro reduzierter
Schadstoffeinheit am geringsten sind. Deshalb sind die
flexiblen Kyoto-Instrumente der richtige Ansatz.

Das Durchsetzen bestimmter Produktions- und Verarbei-
tungsmethoden, die sich ein Importland wünschen mag
mit Hilfe von Handelsrestriktionen, lehnt die FDP ab.

Die Globalisierung der Märkte und die Globalisierung der
Menschenrechte sind zwei Seiten derselben Medaille. Li-
berale Menschenrechtspolitik tritt für die Stärke des
Rechts und nicht für das Recht der Stärkeren ein. Men-
schenrechte und Völkerrecht können sich nicht selbst
schützen. Sie müssen von der Gemeinschaft freier Rechts-
staaten gestützt werden.

Der Nationalstaat wird durch die Globalisierung weder ir-
relevant noch seiner Souveränität beraubt. Das Setzen po-
litischer und ökonomischer Rahmenbedingungen durch na-
tionale Gesetze und multilaterale Abkommen kann von den
Akteuren der Globalisierung nicht übernommen werden.

Angesichts globaler Interdependenzen ist kein Raum
mehr für Schuldzuweisungen zwischen Nord und Süd.
Der gemeinsame Kampf gegen globale Probleme wie Ter-
rorismus, Massenvernichtungswaffen, Umweltzerstörung,
organisierte Kriminalität, Bürgerkriege, Unterentwick-
lung, Menschenrechtsverletzungen und Migration liegt
im wohlverstandenen Interesse der gesamten Staatenge-
meinschaft.

Für die FDP steht fest: Globalisierung wirkt demokratie-
fördernd. Wirtschaftliche und politische Modernisierung
bedingen einander. Wirtschaftlicher Erfolg ist nur durch
Teilnahme an globalisierter Informationstechnologie
möglich. Repressive Systeme treten in Konkurrenz zu
freiheitlichen.

Kein noch so isolationistisches Regime kann sich dem
Prozess der gesellschaftlichen Modernisierung und dem
Reformdruck auf Dauer entziehen. Bestes Beispiel für
den Unterschied zwischen Globalisierungsbefürwortern
und -verweigerern ist der zwischen Nord- und Südkorea.

Bei aller kulturellen Vielfalt gibt es eine weltweite Ethik
der Humanität, die alle Kulturkreise verbindet. Die uni-
versale Geltung der Menschenrechte darf nicht mit dem
Hinweis auf kulturelle Traditionen eingeschränkt werden.
Das Verbot von Folter, politischer, rassischer und religiö-
ser Verfolgung und dem Verschwindenlassen von Men-
schen ist nicht verhandelbar.

Gefragt ist ein wirksames Instrumentarium der „Weltzi-
vilgesellschaft“, ein System weltweit verbindlicher und
sanktionsbewehrter Normen. Hierzu gehören u. a. die
UN-Menschenrechtspakte, die UN-Kinderrechtskonven-
tion und die UN-Anti-Folter-Konvention.

Menschenrechtliche Aspekte müssen integraler Bestand-
teil der Entwicklungspolitik werden. Entwicklungsländer,
die sich um die Verbesserung ihrer Menschenrechtssitua-
tion und Festigung rechtsstaatlicher Strukturen bemühen,
sollen besonders gefördert werden.

Die Schaffung des Ständigen Internationalen Strafge-
richtshofes für Kriegsverbrechen, Völkermord und Ver-
brechen gegen die Menschlichkeit ist ein wichtiger Bau-
stein zum Aufbau einer weltweit verbindlichen Judikative
zur Durchsetzung von Völkerrechtsnormen, der weitere
folgen müssen.

Politik und Wirtschaft müssen gemeinsam Wege zur Ver-
stärkung der Ansätze zur Durchsetzung von Menschen-
rechten suchen. Dem vielversprechenden Modell einer
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OECD-Konvention gegen Korruption müssen weitere
folgen.

Fazit:

Die FDP begreift ihre Aufgabe darin, die Globalisierung
nicht zu verteufeln, sondern sie offensiv zu gestalten.
Wir werden nicht nachlassen mit unseren Bemühungen,
möglichst viele politisch Verantwortliche davon zu über-
zeugen :

Eine offene Gesellschaft braucht mehr und nicht we-
niger Globalisierung!

11.2.1.3 Zum Entstehen der FDP-
Minderheitenvoten

Von Beginn an sah sich die FDP innerhalb der Enquete-
Kommission mit der Aufgabe konfrontiert, immer wieder
gerade die Chancen der Globalisierung – bei allen Risi-
ken – in das Zentrum der Betrachtungen zu rücken. 

Das war mühsam und konnte letztlich nur in Teilen gelin-
gen. Deshalb sehen wir auch beim Schlussbericht die Not-
wendigkeit, wenigstens in zentralen Themenbereichen
unsere deutliche Distanzierung von der Mehrheitsmei-
nung in Form von Minderheitenvoten darzustellen.

Denn für die FDP gilt: Wer die Zukunft erfolgreich ge-
stalten will, braucht Mut zu Reformen und einen klaren
Blick für globale Zusammenhänge.

Die nötigen Schlussfolgerungen und Handlungen sind
nicht zuletzt von entscheidender Bedeutung für den
Standort Deutschland im weltweiten Wirtschafts- und Le-
bensgefüge.

Die FDP-Arbeitsgruppe legt Wert auf die Feststellung,
dass ihre Analyse zur Globalisierung und ihre politischen
Schlussfolgerungen in etlichen Teilen der grundsätzlichen
Haltung, im Tenor oder auch in Einzelfragen von denen
des Schlussberichtes abweichen.

Aus der Tatsache, dass Aussagen des Schlussberichtes
nicht explizit kritisiert werden, kann deshalb nicht
grundsätzlich geschlossen werden, dass die FDP diesen
zustimmt.

11.2.1.4 Zum Beratungsverlauf
Die FDP bedauert, dass für die inhaltliche Arbeit der En-
quete-Kommission insgesamt nur sehr wenig Zeit gege-
ben war. So standen seit dem Vorliegen des Zwischenbe-
richtes bis zum Erstellen des Schlussberichtes gerade
einmal sechs Monate zur Verfügung. Eine sorgfältige Be-
ratung von Gutachten und differenziert zu betrachtenden
Inhalten kam gerade in später eingerichteten Arbeitsgrup-
pen eindeutig zu kurz. 

Vergeblich hatte die FDP aufgrund des vorhersehbaren
Zeitdrucks schon weit im voraus dafür plädiert, auf einen
Zwischenbericht zu verzichten, um dem Ergebnis der Ar-
beit der Enquete-Kommission, dem Schlussbericht, mehr
Zeit und Aufmerksamkeit widmen zu können.

Vor diesem Hintergrund wird die umfangreiche Auflis-
tung von wichtigen Themenbereichen, die in der Enquete-

Kommission keinerlei Berücksichtigung fanden, erklär-
lich.

11.2.2 Minderheitenvoten

11.2.2.1 Einleitung des Abschlussberichts
Die FDP trägt das Einleitungskapitel in weiten Teilen
nicht mit. Maßgeblich dafür sind inhaltliche Fehler und
Wertungstendenzen, die einer liberalen Einschätzung ent-
gegenlaufen. Beispielhaft seien folgende Punkte erwähnt:

1. Die historische Darstellung ist stark verzerrt. Völlig
ausgeblendet werden die Handelsaktivitäten etwa der
Phönizier, der Genuesen, Venezianer oder auch der
Araber, die die Behauptung von der ersten Blüte eines
europazentrierten Welthandels im 17. Jahrhundert wi-
derlegen. Unzutreffend ist auch das Kriterium der na-
tionalen Grenzen, da von einem Nationalstaat im mo-
dernen Sinne erst seit der Französischen Revolution
gesprochen werden kann.

2. An keiner Stelle der Einführung wird klar, woran die
Enquete-Mehrheit die Asymmetrie des internationa-
len Handels misst. Geht es um Bevölkerungszahlen,
um das reale Bruttoinlandsprodukt, um geographische
Ausdehnung von Ländern oder die schlichte Zahl der
Staaten? So kann man nicht von Asymmetrie nur des-
halb sprechen, weil sich nur 15 Prozent des Welthan-
dels zwischen unterschiedlichen Erdteilen abspielt
oder weniger als 3 Prozent des Welthandels Afrika
berühren. Verfehlt ist an dieser Stelle die Behauptung,
dass ein großer Teil der Exporterlöse der Entwick-
lungsländer für den Schuldendienst aufgezehrt wird,
denn hierbei wird eine ganz andere Dimension der be-
haupteten Asymmetrie berührt.

3. Die Subventionierung der Transportkosten durch die
öffentliche Hand gehört nicht in die Aufzählung der
Entwicklungsstränge, die die Globalisierung beför-
dern.

4. Nicht haltbar ist, dass den Finanzmärkten ihre Instabi-
lität mit der Begründung vorgeworfen wird, Anlage-
entscheidungen würden unter Unsicherheit getroffen.
Ein Großteil der Entscheidungen im Leben findet 
unter Unsicherheit statt. Hieraus auf eine generelle In-
stabilität gesellschaftlicher Entwicklungen zu schlie-
ßen, ist unangebracht. Die Instabilität ist zudem kein
einzigartiges Merkmal der Finanzmärkte. Ebenso
sollte nicht von finanzieller Stabilität als hohem öf-
fentlichem Gut oder den „Kosten der finanziellen Sta-
bilisierung“ gesprochen werden, sondern allenfalls
von stabilen Rahmenbedingungen für internationale
Märkte. Effektive Stabilität ist im besten Falle das Er-
gebnis, das sich ex post einstellt.

5. Ökonomisch erklärungsbedürftig ist die Feststellung,
dass in vielen industriellen Gütermärkten die Produk-
tionskapazität mittlerweile weit oberhalb der realen
Nachfrage liegt. Ist hier das volkswirtschaftliche Pro-
duktionspotential gemeint? Keineswegs folgt hier au-
tomatisch, dass der Wettbewerb sich mehr als Kosten-
wettbewerb und nicht etwa als Qualitätswettbewerb
gestaltet.
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6. Der in der Einleitung zum Schlussbericht hergestellte
Zusammenhang zwischen der Entwicklung der Unter-
nehmensinsolvenzen seit 1991 in Deutschland und der
Globalisierung herzustellen, ist nicht akzeptabel. Zum
einen hat die Wiedervereinigung sowohl bei den Un-
ternehmensgründungen als auch bei den Insolvenzen
zu starken Verschiebungen geführt. Zum anderen gibt
die bloße Zahl der Unternehmensinsolvenzen keine
Auskunft darüber, wie die quantitativen Effekte
(Arbeitsplätze, Umsätze, Investitionen) tatsächlich
waren. Fraglich ist außerdem, auf Grund welcher Be-
obachtung in diesem Zeitraum von geringen Wachs-
tumsraten in Europa gesprochen wird, ohne dass nicht
im gleichen Umfang neue Arbeitsplätze geschaffen
worden seien. Die Ergebnisse mehrerer EU-Mit-
gliedsstaaten belegen das Gegenteil.

7. Sehr gewagt ist die Behauptung, dass „plausibler-
weise“ die Kapitaleigner insgesamt eher auf der Ge-
winnerseite stehen. Gerade die Eigner großer agra-
risch genutzter Bodenflächen oder auch Altindustrien
gehören zu den Verlierern. Umgekehrt gehören die
Eigner von hohem Wissen zu den Gewinnern. Deshalb
ist diese offenbar auf die Unterscheidung zwischen
Kapital und Arbeit aus dem 19. Jahrhundert zurückge-
hende Feststellung in dieser undifferenzierten Form
nicht haltbar. 

8. Die Übersicht über die Entwicklung der Besteuerung
der Faktoren Arbeit und Kapital in Deutschland als
Beleg für die relativ ansteigende steuerliche Belastung
des Faktors Arbeit ist in dieser Form höchst angreif-
bar. Es ist äußerst ungewöhnlich, die Sozialversiche-
rungsbeiträge pauschal unter dem Begriff „Arbeits-
steuer“ zu fassen, da es sowohl hinsichtlich der
Zahlung (die Unternehmen zahlen zum Teil die
Hälfte) als auch hinsichtlich des Charakters dieser
Beiträge und ihrer Gleichsetzung mit Steuern zumin-
dest Diskussionsbedarf gibt. 

9. Außerordentlich problematisch ist, dass der Bericht
vermeintliche Verteilungsungerechtigkeit ausschließ-
lich relativ messen will. Legt man ausschließlich die
relative Betrachtung zu Grunde, müsste Nordkorea als
erstrebenswertes Beispiel erscheinen. Deshalb sollten
die absoluten Fortschritte in der Versorgung der Men-
schen mit den lebensnotwendigen nicht verschwiegen
werden.

11.2.2.2 Finanzmärkte (Kapitel 2 
des Abschlussberichts)

Die Empfehlungen der Enquete-Mehrheit in der AG „Fi-
nanzmärkte“ werden insbesondere in folgenden Punkten
nicht mit getragen:

Die Einengung von Privilegien für bestimmte Berufs-
gruppen im Zusammenhang mit der Bekämpfung der
Geldwäsche ist nicht genügend durchdacht. Es müsste zu-
mindest spezifiziert werden, welche Privilegien einge-
grenzt werden sollen und in welcher Form die Registrie-
rung von Kapitalbewegungen erweitert werden sollte. 

Es ist vollkommen unklar, was eine ausgewogene Struk-
tur der Versorgung mit öffentlichen und privaten Banken-

dienstleistungen sein soll. Hier wird eine ganz neue Un-
terscheidungskategorie eingeführt, die im Hinblick auf
Bankdienstleistungen nicht in der Literatur zu finden ist.
Wenn hiermit der Erhalt des öffentlichen Bankensektors
gemeint ist, so sollte dies auch gesagt werden. Der Erhalt
hat aber nichts mit Wettbewerbspolitik, sondern mit dem
Konservieren von Strukturen zu tun. Wenn es darum geht,
die Versorgung mit Finanzdienstleistungen in der Fläche
oder die Versorgung bestimmter Bevölkerungskreise mit
Finanzdienstleistungen zu gewährleisten, so sollte dies
auch entsprechend ausgedrückt und begründet werden. 

Die Position der Enquete-Mehrheit zu „Shareholder va-
lue“ (Kapitel 2.3.4) wird nicht mitgetragen. Die FDP legt
stattdessen die folgende eigenständige Position vor:

11.2.2.2.1 Unternehmenswertorientierte
Unternehmensführung 
(Shareholder Value)

Problemstellung

In der Diskussion um Chancen und Risiken der Globali-
sierung wird mit dem „Shareholder Value“, einem neuen,
von US-amerikanischen Lehrmeinungen dominierten
Leitbild der Unternehmensführung, in Deutschland viel-
fach ein gesellschaftspolitisches Feindbild verbunden. Ei-
ner genaueren Überprüfung hält dieser Ansatz nicht
Stand. Insbesondere die idealtypische Gegenüberstellung
des „Shareholder Value“ als des hässlichen Antlitzes eines
US-amerikanischen Kapitalismus mit dem „Stakeholder
Value“, als dem vermeintlich menschengerechten Antlitz
des rheinischen Kapitalismus wird der vielschichtigen
Realität kaum gerecht.

Kurze Charakterisierung des Shareholder Value-
Konzepts 

Die unternehmenswertorientierte Unternehmensführung
umschreibt betriebswirtschaftlich gesehen eine neue
Kennziffer der Unternehmensrentabilität. Sie ist im Ge-
gensatz z. B. zum Gewinn pro Aktie nicht auf eine einpe-
riodige Ertragsbetrachtung ausgerichtet, sondern knüpft
an der erwarteten künftigen Entwicklung der Einzahlungs-
und Auszahlungsgrößen an. Befürwortern des „Sharehol-
der Value“-Ansatzes zufolge fördern herkömmliche Maß-
stäbe wie der Jahresüberschuss der Handelsbilanz, die 
Eigenkapitalrentabilität oder das Ergebnis je Aktie eine auf
kurzfristige Erfolge ausgerichtete Unternehmensführung.
Sie können zudem vom Management besser gestaltet (ma-
nipuliert) werden. Demgegenüber will das „Shareholder
Value“-Konzept die Rendite des langfristigen Anteilseig-
ners zur zentralen Zielgröße der Unternehmensführung
machen. Überwiegend gilt das Verfahren der Diskontie-
rung geplanter freier Zahlungsmittelüberschüsse (discoun-
ted cash flow-Verfahren) als Maßstab. 

Konsequenzen für die Unternehmenspolitik 

Es wäre aber falsch, eine unternehmenswertorientierte
Unternehmensführung mit der Suche nach dem schnellen
Gewinn an den Börsen gleichzusetzen. Unternehmens-
wertorientierte Unternehmensführung soll vielmehr für
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dauerhaft attraktive Börsenkurse und einen stetigen An-
stieg sorgen. Dies verlangt eine sehr hohe Kommunikati-
onskompetenz. Missbräuche durch gezielte Falschmel-
dungen sind im Einzelfall nicht ausgeschlossen, können
aber zu nachhaltigem Misstrauen der Anleger gegenüber
dem Unternehmen führen und sind deshalb langfristig
zum Scheitern verurteilt.

Im Ergebnis führt das neue Verfahren der Unternehmens-
bewertung zu einem größeren Einfluss der Aktionäre und
zu einem geringeren von Managern und Bankenvertretern
in den Großunternehmen. Vielfach ist ein Druck entstan-
den, ungeschminktere Geschäftsberichte vorzulegen. Der
Zwang, intensiver zu informieren, stellt für kleinere Un-
ternehmen dabei zweifellos ein besonderes Problem dar.

Aus dem „Shareholder Value“ hat sich außerdem das
Konzept der „Corporate Governance“ entwickelt, das
noch weitgehendere Grundsätze zur Führung und Kon-
trolle von Unternehmen formuliert. Institutionelle Groß-
anleger, insbesondere Pensionsfonds, üben im Interesse
ihrer langfristig orientierten Anleger in dieser Richtung
weiteren Druck aus.

„Stakeholder Value“ wird dagegen typischerweise mit ei-
ner Unternehmensführung gleichgesetzt, die besonders von
– oftmals nachlässigen – Aufsichtsräten, Arbeitnehmern
und Betriebsräten geprägt wird. Holzmann gilt als negati-
ves Paradebeispiel. Das Management hat in der Regel ei-
nen größeren Entscheidungsspielraum. Deutschland galt in
den letzten Jahrzehnten als ein Land, in dem die Interessen
der Aktionäre im internationalen Vergleich unterrepräsen-
tiert waren, was sich auf die Kapitalrendite auswirkte. Das
positive Gewicht, das die gesetzlich verankerte Mitbestim-
mung und der soziale Frieden als „Produktionsfaktoren“ in
Deutschland in der Vergangenheit möglicherweise in die
Waagschale werfen konnten, hat sich im Zuge des techni-
schen Aufholprozesses benachbarter Länder zumindest
verringert. Dies kann aber nicht dem „Shareholder Value“-
Konzept selbst angelastet werden. 

Gesamtwirtschaftliche Aspekte 

Die unternehmenswertorientierte Unternehmensführung
befördert damit Entwicklungen, die auch gesellschaftspo-
litisch differenziert beurteilt werden müssen. Ein Unter-
nehmen, das diesen Grundsätzen erfolgreich folgt, sichert
langfristig den Unternehmensbestand, erhöht den Leis-
tungsdruck auf den Vorstand, verschärft die Kontrolle
durch Aufsichtsrat sowie Hauptversammlung und fördert
die Mitarbeiterbeteiligung. Es wirkt der oft beklagten
„Bankenmacht“ entgegen, begrenzt die Selbstherrlichkeit
des Managements und beschränkt Tendenzen, versteckte,
unproduktive Reserven im Unternehmen anzusammeln.
Im Ergebnis führt dies zu einer selektiven, langfristigen
Sicherung von Arbeitsplätzen. 

Viele der mit einer unternehmenswertorientierten Unter-
nehmensführung verfolgten Ziele werden unter anderem
Etikett ohnehin verfolgt. Im Zuge des Bedeutungsgewinns
der privaten Altersvorsorge ist zu erwarten, dass die lang-
fristige Unternehmensrentabilität eine noch zentralere
Rolle spielen wird. In diesem Zusammenhang darf auch
nicht übersehen werden, dass für den Erfolg von Unter-
nehmen gerade in der sogenannten „New Economy“ eine

motivierte Belegschaft die entscheidende Rolle spielt, so
dass eine Unternehmenspolitik gegen die Interessen einer
Mehrheit der Mitarbeiter, die der „Shareholder Value“-
Philosophie gerne unterstellt wird, kaum erfolgreich sein
dürfte. Allerdings verlangt unternehmenswertorientierte
Unternehmensführung eine hohe Flexibilität sowie den
Abschied von alten Gewohnheiten. Die Geschwindigkeit,
mit der sich Veränderungen vollziehen, überfordert unter
Umständen einige Beteiligte. Qualifikations- und Verän-
derungsdruck erhöhen sich. Die Spannbreite zwischen
hochqualifizierten, flexiblen und wenig qualifizierten, in-
flexiblen Mitarbeitern wird deutlicher sichtbar. „Sharehol-
der Value“-Konzepte können so das Lohngefälle erhöhen. 

Ebenso wie alte Unternehmensführungskonzepte braucht
die unternehmenswertorientierte Unternehmensführung
aber einen verlässlichen, transparenten und reformfähi-
gen Rechtsrahmen. Dazu zählen in Deutschland vor allem
Entscheidungen zur Zukunft der Alterssicherung, das re-
formierte Insolvenzrecht, neue Entwicklungen bei der
Rechnungslegung, die Fusionskontrolle oder auch die Fi-
nanzmarktgesetzgebung. Dass amerikanische Standards
dabei dominieren, ist sowohl dem überragenden ökono-
mischen und politischen Gewicht der USA als auch dem
messbaren wirtschaftlichen Erfolg dort zuzuschreiben.
Gesellschaftspolitische Gefahren gehen vom betriebs-
wirtschaftlichen Konzept selbst indes nicht aus.

11.2.2.2.2 Tobin-Tax
Die von der Enquete-Mehrheit geforderte Devisentrans-
aktionssteuer (Tobin-Tax) würde im Kern eine Senkung
der Effizienz internationaler Kapitalmärkte bewirken. Die
Verteilungswirkungen sind vollkommen unklar. Die Ver-
mengung von Finanzierungsfunktion und Steuerungs-
funktion würde zu einem heillosen Zielkonflikt führen,
der die missratene Konstruktion der Ökosteuer oder der
Abwasserabgabe in Deutschland weit in den Schatten
stellen könnte. Zur Kritik an der Devisentransaktions-
steuer wird im übrigen auf die von der FDP eingebrach-
ten Papiere verwiesen. 

Die Forderung nach währungspolitischer Souveränität im
Sinne einer Abkopplung vom Urteil der Finanzmärkte
etwa durch Kapitalverkehrskontrollen wird so undifferen-
ziert nicht mitgetragen. Währungspolitische Souveränität
in diesem Sinne meint nichts anderes, als den nationalen
Regierungen das Recht auf eine (langfristig) schlechte
Wirtschaftspolitik zuzugestehen bzw. sie von der Verant-
wortung für die Konsequenzen zu entbinden. Die diszi-
plinierende Wirkung einer internationalen Abstimmung
über die Qualität einer Wirtschaftspolitik ginge so voll-
kommen verloren. Im übrigen bleibt völlig offen, wie Ka-
pitalverkehrskontrollen so gestaltet werden sollten, dass
sie die prinzipielle Offenheit der jeweiligen Volkswirt-
schaften nicht infrage stellen. 

11.2.2.2.3 Reform der internationalen
Finanzinstitutionen

Europäische Zentralbank

Es ist inakzeptabel, das Statut der Europäischen Zentral-
bank um beschäftigungs- und wachstumspolitische Ziele
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zu erweitern. Zum einen tragen die Ziele des europäischen
System der Zentralbanken (ESZB), wie sie in den Arti-
keln 2ff EZB-Satzung formuliert worden sind, unmittel-
bar zur Hebung des Beschäftigungswachstums im Euro-
Raum bei. Außerdem ist das ESZB nach Artikel 2 Satz 2
EZB-Satzung verpflichtet, die allgemeine Wirtschafts-
politik der Gemeinschaft zu unterstützen, um zur Verwirk-
lichung der in Artikel 2 EG-Vertrag festgelegten Ziele der
Gemeinschaft beizutragen, soweit dies ohne Beeinträch-
tigung des Zieles der Preisstabilität möglich ist. Die For-
mulierung in der Empfehlung der Enquete-Mehrheit im-
pliziert, dass Preisstabilität negative Auswirkungen auf
die Beschäftigung und das Wachstum hat. Diese Annahme
ist durch die Erfahrungen der 70er Jahre, die durch das 
politische – im Ergebnis gescheiterte – Ausnutzen von
Geldillusion durch Regierungen geprägt waren, nachhal-
tig widerlegt.

Internationale Insolvenzordnung

Die Formulierungen der Enquete-Mehrheit zu einer inter-
nationalen Insolvenzordnung werfen alle möglichen
Sachverhalte durcheinander. Es ist banal, dass Gläubiger
in der Kreditbeziehung Verantwortung tragen und selbst-
verständlich die Fähigkeit ihres Kreditnehmers, einen
Kredit angemessen zu bedienen, in ihr Kalkül aufnehmen
müssen. Tun sie das nicht, sind Gläubiger im Insolvenz-
fall ausnahmslos von Ausfällen bedroht. Im vorliegenden
Fall ist aber offenbar an die Einbindung des privaten Sek-
tors in die Restrukturierung durch den IWF gedacht. Das
sollte in der Empfehlung aber auch klar herausgestellt
werden. Die FDP hatte hierzu vorgeschlagen, das Instru-
ment der „Subordinated Debt“ näher zu prüfen, das vor-
sieht, dass Banken aus Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern verstärkt dazu übergehen, einen bestimmten Anteil
ihres Fremdkapitals als eigenkapitalähnliche Schuldver-
schreibungen im Ausland zu plazieren. Kommt es zur
Zahlungsunfähigkeit, werden solche Papiere grundsätz-
lich nachgeordnet behandelt. Dies würde dazu führen,
dass seitens der Gläubiger ein verstärktes privatwirt-
schaftliches Interesse an solider Marktinformation und
deren Verarbeitung besteht und deshalb der Kurs der frei
zu handelnden Papiere als zusätzlicher Frühindikator die-
nen kann für die Einschätzung durch (relativ gut infor-
mierte) Marktteilnehmer.

Der IWF sollte die Zinsbedingungen seiner Kreditge-
währung in diesem Fall nutzen, um den Regierungen der
Entwicklungsländer Anreize zu geben, einen nationalen
Regulierungsrahmen zu schaffen, der diese innovativen
Wege zu mehr Transparenz im Bankensystem begünstigt.
Des weiteren könnte empfohlen werden, dass neu emit-
tierte Schuldverschreibungen mit Umschuldungsklauseln
versehen werden, die den privaten ausländischen Kredit-
geber von vornherein verpflichten, sich im Krisenfall an
entsprechenden Verhandlungen zu beteiligen und ggfs. ei-
nen bestimmten Verlustschlüssel zu akzeptieren. Klauseln
dieser Art gibt es bereits bei Konsortialkrediten von Ban-
ken. Umschuldungsklauseln bei Schuldverschreibungen
hätten auch den Vorteil, dass sie vom Markt mit einer Ri-
sikoprämie abgegolten werden und damit für ein weiteres
Element der marktbedingten Transparenz sorgen würden.

Ungeeignet ist hingegen die Empfehlung, Kreditgeber,
die ihren Verpflichtungen bei einer vereinbarten Um-
schuldung nicht nachkommen, bei öffentlichen Aufträgen
oder bei der Begebung von öffentlichen Anleihen zeit-
weise auszuschließen. Dies könnte im Extremfall nur
dazu führen, dass die Begebung öffentlicher Anleihen
sich z.B. nachhaltig verteuern würde. Ebenso unsinnig ist
die Forderung, dass der IWF eine Konditionalität für
Gläubiger entwickelt. Gläubiger, die eine solche Kondi-
tionalität nicht akzeptieren wollen, würden schlicht keine
Mittel zur Verfügung stellen. Damit wäre keiner Seite ge-
holfen. 

Internationaler Währungsfonds (IWF)

1. Der IWF muss sich noch stärker als bisher auf die Ver-
meidung von Finanzkrisen konzentrieren. Deshalb
sollte er eine internationale Führungsrolle bei der
Überwachung der Einhaltung von international ver-
einbarten Verhaltenskodizes, insbesondere im Geld-
und Kreditsektor übernehmen. Dazu zählen auch Auf-
sichts- und Datenveröffentlichungsstandards sowie
die Überwachung der Einhaltung von Kodizes und
Standards in den „Offshore-Finanzzentren“. Schließ-
lich sollte der IWF die Durchführung der Beschlüsse
des Baseler Ausschusses für Bankenaufsicht zu den
künftigen Eigenkapitalanforderungen für Kreditinsti-
tute bei IWF-Beistandskandidaten mit überwachen.
Wo der IWF eine direkte Zuständigkeit besitzt, muss
er diese Standards weiterentwickeln und verbreiten.

2. Die Rolle des IWF als einer Institution, die ein makro-
ökonomisches Rating für Länderrisiken erleichtert, ist
zu stärken. Der IWF muss durch seine Länderüberwa-
chung und die Veröffentlichung umfangreicher Län-
derdaten das Informationsproblem lindern und die Ef-
fizienz der Kapitalmärkte verbessern. Die Höhe der
Staatsverschuldung, der Kreditsalden und der Ver-
bindlichkeitsstruktur des Privatsektors, Bilanzie-
rungsregelungen der Banken, das Konkursrecht oder 
Eigentumsverflechtungen von kombinatsähnlichen
Konzernen sind Indizien für die Krisenanfälligkeit von
Ländern. Der seit 1997 existierende „Spezielle Daten-
veröffentlichungs-Standard“ (SDDS) ist hier ein erster
Schritt. „Offshore-Finanzzentren“, die sich einer neu-
en Überwachung des IWF weder stellen noch die
Transparenzauflagen erfüllen, müssen Gegenstand von
Bekanntmachungen werden. Zweck aller Kodizes und
Standards muss es letztlich sein, durch Schaffung von
mehr Transparenz internationalen Kapitalgebern sach-
gerechtere Kreditentscheidungen zu ermöglichen.

3. Die IWF-Kreditkonditionen müssen in Abhängigkeit
von der Erfüllung der o.g. Standards differenziert wer-
den. Dadurch wird die Umsetzung von Kodizes und
Standards indirekt gefördert. Um den revolvierenden
Charakter der IWF-Ressourcen zu wahren, ist auch
die Vergabe besonders hoher Kredite und eine wieder-
holte Verlängerung mit einer progressiv steigenden
Zinsbelastung der jeweiligen Kreditnehmerländer zu
verbinden. Die IWFMitgliedsstaaten sollten a priori
Orientierungshilfen erhalten, welche Verfehlung von
welchen Standards mit welchen Zinsaufschlägen 
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belegt werden. Solche Zinsstaffeln sind zu veröffent-
lichen.

4. Langfristig konditionierte Kredite zur Strukturanpas-
sung sollten die Weltbank und regionale Entwicklungs-
banken übernehmen. Der IWF muss sich hingegen da-
rauf konzentrieren, die vorbeugende und begleitende
makroökonomische Beobachtung und die schnelle Hilfe
bei Zahlungsbilanzschwierigkeiten zu gewährleisten.
Dadurch können auch die wirtschaftspolitischen Aufla-
gen auf wenige Kernpunkte konzentriert werden, was
der Tendenz zur Überfrachtung von Programmen mit
Bedingungen entgegenwirkt. Umgekehrt sollte die
Weltbank sich von der kurzfristigen Finanzierung von
Krisenpaketen zurückziehen. Es ist nach Wegen zu su-
chen, die „Armutslinderungs- und Wachstumsfazilität“
(PRGF) an die Weltbank zu übertragen. Dabei bleiben
aber alle Länder grundsätzlich zugangsberechtigt zu
IWF-Beistandsmitteln, soweit der konkrete Fall in das
Spektrum der neu definierten IWF-Aufgaben fällt.

5. Der IWF muss einen universellen Charakter und eine
universelle Rolle als zentrale internationale Institution
auf dem Gebiet der Wirtschafts- und Währungspolitik
innehaben. Deshalb sollte der IWF auch zukünftig für
alle Mitglieder bei makroökonomischen Problemen
tätig werden können. Ein expliziter Ausschluss von
bestimmten Entwicklungsländern aus dem Empfän-
gerkreis des IWF ist mit dem kooperativen Grundge-
danken des Währungsfonds nicht vereinbar. Ein Weg-
fall des „IWF-Schirms“ für viele Entwicklungsländer
könnte hingegen negative Auswirkungen auf die Li-
beralisierung des Handels- und des Kapitalverkehrs
haben. Ein enger Informationsaustausch mit der Welt-
bank ist dabei notwendig.

6. Der IWF muss bei der Bewältigung von Finanzkrisen
den Privatsektor stärker als bisher mit einbeziehen.
Eine leichtsinnige, teilweise durch die Politik ermun-
terte Kreditvergabe an Länder im Vertrauen auf die
„bail-out“-Rolle des IWF muss der Vergangenheit an-
gehören.

7. Der IWF muss die Sicherheitsvorkehrungen gegen ei-
nen Missbrauch seiner Mittel und seiner institutionel-
len Bedingungen verbessern. Es ist zu begrüßen, dass
die Jahresabschlüsse der Zentralbanken durch den
IWF veröffentlicht werden sollen. Bei der geplanten
institutionalisierten Erfolgskontrolle muss vermieden
werden, dass Fehlentwicklungen und falsche Informa-
tionen aus bestimmten Ländern aus politischen Grün-
den beschönigt werden. Es ist auch zu vermeiden, dass
bestimmten Ländern aus politischen Gründen ein
Grad an Marktwirtschaftlichkeit und Rechtstaatlich-
keit bescheinigt wird, der durch Tatsachen nicht ge-
deckt wird.

Gendergerechte Haushalte

Die Empfehlungen zu so genannten geschlechtergerechten
Haushalten werden strikt abgelehnt. Sie bedeutet im Er-
gebnis, eine gigantische Bürokratie einzuführen, die zum
Teil zu absurden Ergebnissen führen und insbesondere Ad-
ministrationen in Entwicklungsländern, aber auch in In-

dustrieländern auf lokaler und regionaler Ebene restlos
überfordern dürfte. In der Sache sind die Empfehlungen
nicht hilfreich und vollkommen unpraktikabel. Es ist völ-
lig unklar, was eigentlich als „gendergerechte“ Haushalt
berechnet und wie ein breiter Konsultationsprozess mit der
Zivilgesellschaft etwa auf lokaler Ebene überhaupt durch-
geführt werden soll. Was ist unter einer „disaggregierten
geschlechtsspezifischen Datenerhebung auf allen Sekto-
ren“ zu verstehen? Was verbirgt sich hinter „geschlechts-
spezifischen Budgetinitiativen“ und „gendersensitiven
Trainings” für Mitarbeiter von Verwaltungen? 

Ethische Investments

Die Empfehlungen der Enquete-Mehrheit zu ethischen
Investments werden von der FDP abgelehnt. Es ist nichts
dagegen einzuwenden, wenn sog. ethische Fonds im
Wettstreit mit konventionellen um die Anleger eintreten
und bei ihrer Aufklärungsarbeit von politischer Seite
kommunikative Unterstützung erhalten. Abzulehnen ist
aber, wenn der Staat nach den Ethikvorstellungen be-
stimmter Lobby-Gruppen staatliche Förderprämien
staffelt. Eine „moralische Diktatur“ durch bestimmte
Gruppen in offenen Gesellschaften wird von der FDP
nicht unterstützt. 

Entwicklungshilfe

Die Forderung nach einer gewaltigen Aufstockung des öf-
fentlichen Entwicklungshilfebudgets ist real kaum um-
setzbar. Die FDP empfiehlt stattdessen, dass die Enquete-
Kommission das Bundesfinanzministerium auffordert,
finanzielle Auswirkungen einer Anhebung der Mittel für
öffentliche Entwicklungszusammenarbeit auf ein Prozent
des Bruttonationaleinkommens (nicht des BSP) zu bezif-
fern. Nach grober Schätzung verlangt die Enquete-Mehr-
heit Mehrausgaben für öffentliche Entwicklungshilfe bis
spätestens 2004–2006 von jährlich 1,2 Mrd. €, mittelfris-
tig von 8,9 Mrd. € und langfristig von 15,1 Mrd. € pro
Jahr, legt man das nominale BIP von 2001 zugrunde!

11.2.2.2.4 Offene Fragen
Die Diskussion um das Verhältnis zwischen der so ge-
nannten realen und der monetären Ökonomie ist seit Jahr-
zehnten ein Kernthema der makroökonomischen For-
schung. Eine Bundestagsenquete wird hier keine weitere
Klärung leisten können, so dass sie dieses Thema der Wis-
senschaft überlassen und sich auf die Rezeption der wich-
tigsten Forschungsergebnisse beschränken sollte.

Zwar sind die Folgen der japanischen Bankenkrise für die
Weltwirtschaft möglicherweise beträchtlich, die Krise
selbst hat aber nichts mit der Globalisierung zu tun, son-
dern geht auf spezifisch japanische Ursachen zurück. Sie
sollte deshalb außer Betracht bleiben.

Fraglich ist, was unter dem Thema „Europäischer Finanz-
markt und Währungsunion“ zu verstehen sein soll.

Die Frage der Allfinanzaufsicht und ihrer Ansiedlung auf
europäischer oder internationaler Ebene sowie ihre verti-
kale Gliederung sind in der Tat wichtige Themen. Sie soll-
ten auch politisch erörtert werden, eignen sich aber auf-
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grund ihres relativ kurzfristigen Entscheidungsbedarfs
nicht als Gegenstand für eine Bundestagsenquete.

11.2.2.3 Waren- u. Dienstleistungsmärkte
(Kapitel 3 des Abschlussberichts) 

11.2.2.3.1 Elemente einer liberalen
Weltordnungspolitik

Im Themenbereich Rahmenbedingungen für eine globale
Wettbewerbsordnung bleibt die Enquete-Mehrheit sehr
unkonkret. Deshalb nennt die FDP hierzu ihre klaren Vor-
stellungen:

Ein liberales Langfristziel ist eine globale Wettbewerbs-
ordnung, vorzugsweise unter dem Dach der WTO. Ein
solch ehrgeiziges Ziel könnte in vier sukzessiven Schrit-
ten erreicht werden:

– erweiterte Notifizierungspflichten bei der WTO

– Wettbewerbspolitik als neuer Bestandteil der WTO-
Berichts- und Überprüfungsmechanismen zur Han-
delspolitik

– Verständigung über und Vereinbarung eines Rahmens
gemeinsamer Wettbewerbsregeln, ggf. zunächst pluri-
lateral zwischen interessierten Staaten

– Einrichtung eines Weltkartellamts mit eigener Klage-
befugnis

Die furchtbaren Ereignisse vom 11. September 2001 soll-
ten jedem von uns klar gemacht haben, dass wir in „Einer
Welt“ leben, in der es kaum mehr regional zu begrenzende
Konflikte gibt. Zu einer globalen Friedens-, Sicherheits-
und Wirtschaftspolitik gibt es keine Alternative. Ver-
wundbarkeit und Vorteile durch Globalisierung machen
weder vor Erdteilen noch vor Grenzen halt.

Drei unmittelbare Konsequenzen lassen sich aus den An-
schlägen ziehen :

Erstens hat die schnelle Reaktion der Zentralbanken
weltweit auf die Anschläge gezeigt, welche wichtige und
segensreiche Wirkung international verflochtene Noten-
banken und Finanzmärkte spielen können.

Zweitens hat die Weltöffentlichkeit eine Ahnung von dem
erhalten, was passiert, wenn die intensive internationale
Verflechtung von Güter- und Kapitalmärkten einmal ver-
ringert oder gar unterbrochen wird. Denn schon in der
kurzen Zeit, in der der Luftverkehr teilweise zum Erliegen
gekommen war und internationale Kapitalmärkte nicht
vollständig funktionierten, mussten einige Unternehmen
des produzierenden Gewerbes Werksschließungen anord-
nen bzw. die Produktion drosseln.

Drittens ist es der schnellen Verbreitung von Informatio-
nen über den Atlantik und der reibungslosen Kooperation
zwischen Börsen und Zentralbanken zu verdanken, dass
Zahlungsverkehrssysteme reibungslos arbeiteten, dass für
internationale Liquidität gesorgt wurde, dass keine Panik
aus mangelnden Informationen entstehen konnte. 

Genau hier liegt ein elementarer Unterschied zur Welt-
wirtschaftskrise von 1929. Damals sickerten Informatio-

nen und Gerüchte nur allmählich durch. Die nationalen
Regierungen nahmen ohne Rücksicht auf ihre Nachbarn
zu allen möglichen Schutzmaßnahmen Zuflucht. Kennt-
nisse über weltwirtschaftliche Zusammenhänge fehlten.

Das ist aber genau das Rezept derjenigen Globalisie-
rungsgegner, die die nationale Politik nach ihren Worten
wieder unabhängig von einem angeblichen Diktat der in-
ternationalen Märkte machen wollen. Die Ergebnisse aus
den 30-er Jahren kennen wir.

Die FDP hat keinen Zweifel daran, dass die Globalisie-
rung nach einer Renaissance staatlicher Ordnungspolitik
ruft. Sie setzt Grenzen für das „souveräne Recht auf eine
schlechte Wirtschaftspolitik“ auch für Industrieländer.

Wir benötigen mehr Transparenz bei internationalen Or-
ganisationen. Wir brauchen konsequente Ansätze zu einer
internationalen Wettbewerbspolitik und einen verstärkten
Abbau von Protektionismus z. B. durch angebliche Anti-
Dumping-Maßnahmen. 

Aber um hier zeitnah voran zu kommen, bedarf es mehr
und nicht weniger Gipfeltreffen. Deshalb lauten liberale
Forderungen:

1. Stärkung der WTO durch weitere, umfassende Welt-
handelsrunden.

2. Weitere Liberalisierung der Agrar- und Textilmärkte
im Interesse der ärmsten Entwicklungsländer.

3. Stärkung internationaler Organisationen und Foren als
Möglichkeit zum Austausch von Meinungen und In-
formationen.

4. Zeitnahe Fortschritte im Hinblick auf das Langfrist-
Ziel einer globalen Wettbewerbsordnung unter dem
Dach der WTO.

5. Fortentwicklung und nicht Abbremsen der Funktions-
fähigkeit der internationalen Finanzmärkte im Inte-
resse einer effizienten weltwirtschaftlichen Entwick-
lung.

6. Stärkung multilateraler Streitschlichtungsmechanis-
men wie z. B. bei der WTO anstelle bilateraler Aus-
handlungen.

11.2.2.3.2 Landwirtschaft
Der Mehrheitsbericht der Enquetekommission bleibt in
seiner Beurteilung der nötigen Reformen der nationalen,
europäischen und globalen Agrarpolitik sehr unverbind-
lich und unkonkret. Die FDP legt dagegen ihre Vorstel-
lungen von einer zukunftsfähigen Landwirtschaft im fol-
genden dar.

Vom Plan zum Markt

Die Agrarpolitik darf nicht die Augen vor der Globalisie-
rung verschließen, sondern muss sie mitgestalten. Im No-
vember 2001 wurde auf der WTO-Ministerkonferenz in
Katar ein „allmähliches Auslaufen“ der Agrarsubventio-
nen beschlossen. Die nächste WTO-Runde im Jahr 2003
in Mexiko soll sich demnach mit dem Abbau eben dieser
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Agrarstützungen in den Industrieländern befassen. Die
USA stimmten diesem Beschluss zu. Nachdem die Ame-
rikaner jedoch aktuell ein neues Landwirtschaftsgesetz
verabschiedet haben, mit dem sie Subventionen für die
amerikanischen Bauern in den kommenden zehn Jahren
um 70 Prozent auf 180 Mrd. Dollar erhöhen, riskieren sie
ihre Glaubwürdigkeit. Die FDP ist besorgt über dieses
Entwicklung, die sogar dazu führen könnte, die nächste
WTO-Runde zu gefährden. Für die Liberalen bleibt klar:
Zu einem weiteren Abbau produktbezogener Subventio-
nen und einer Liberalisierung der Agrarmärkte gibt es
keine Alternative.

Die Wettbewerbsfähigkeit der landwirtschaftlichen Be-
triebe muss im internationalen Rahmen mit Rücksicht auf
die höheren Standards unserer heimischen Landwirtschaft
sichergestellt werden, ohne dass neue protektionistische
Barrieren aufgebaut werden. Deutschland ist eine Export-
nation und hat ein hohes Interesse an freiem Welthandel.
Die sogenannte „Agrarwende“ der Bundesregierung, die
diese Rahmenbedingung ausblendet und nationale Allein-
gänge übt, hat die falschen Schlüsse aus der diversen
Agrarkrisen gezogen. Dies geht auf Kosten der Landwirte
und der Steuerzahler. Ein neuer staatlicher Dirigismus zur
Durchsetzung des ökologischen Landbaus ohne die not-
wendige Verbrauchernachfrage führt zu neuen Überpro-
duktionen und geht am Markt vorbei. Dies bringt auch die
jetzt erfolgreichen, wirklich marktorientierten ökologi-
schen Landwirte erneut in eine nachhaltige Abhängigkeit
vom Staat und schränkt die Freiheit des Unternehmers ein. 

Nicht der Markt, sondern die Marktordnungen
haben versagt

Die europäische Agrarpolitik kann nicht im nationalen Al-
leingang, sondern nur gemeinsam mit den EU-Partnern
erneuert werden. Die FDP hat bereits 1999 bei den Bera-
tungen zur Agenda 2000 eine marktwirtschaftliche Neu-
orientierung der europäischen Agrarpolitik vorgeschla-
gen, die von Rot-Grün abgelehnt wurde. Die Agenda 2000
verfehlt ihre wichtigsten Ziele und bereitet Europa nicht
ausreichend auf die Ost-Erweiterung vor.

Eine in die Zukunft gerichtete Agrarpolitik muss sich an
den Regeln der sozialen Marktwirtschaft und an den viel-
fältigen Aufgaben der Landwirtschaft orientieren. Die eu-
ropäische Agrarpolitik leidet an zu wenig Markt und zu-
viel Dirigismus und Bürokratie. Nicht der Markt hat
versagt, sondern die Marktordnungen der Europäischen
Union. Überproduktion führt so Jahr für Jahr zu Steuer-
geldverschwendung in Milliardenhöhe. Trotz der immer
größer werdenden Abhängigkeit von staatlichen Zahlun-
gen kommt nur ein Bruchteil dieser Mittel tatsächlich bei
den Landwirten an.

Vergütung der Pflege unserer Kulturlandschaft
anstatt einer quotierten Überproduktion

Die FDP bekennt sich zu unserer Kulturlandschaft. Die
von den Landwirten im Rahmen der landwirtschaftlichen
Nutzung geleistete Pflege der Kulturlandschaft liegt im
Interesse der Allgemeinheit und muss daher vom Staat
honoriert werden. Diese Vergütung richtet sich nach der

ordnungsgemäßen Bewirtschaftung der Flächen, nicht
nach der Produktionsmenge.

Ersetzt die Politik den Markt, ist Überproduktion eine
zwangsläufige Folge. Die bisherigen, an der Produktion
orientierten Subventionen bevormunden nicht nur die
Landwirte, sondern führen auch zu unsinnigen Über-
schüssen, insbesondere bei Milch und Rindfleisch. Die
durch BSE ausgelöste Krise am Rindfleischmarkt ver-
deutlicht das System der Steuergeldvernichtung: Für die
Aufzucht der Tiere werden Prämien gezahlt, sie werden
mit staatlichem Geld aufgekauft, geschlachtet und ver-
nichtet. Die FDP fordert deshalb einen geordneten Aus-
stieg aus diesem System der Quoten und Produktprämien.

Die FDP schlägt vor, die bisherige produktbezogene Förde-
rung schrittweise durch eine flächenbezogene Bewirtschaf-
tungsprämie für alle Produktionsformen unter Einschluss
des Grünlandes zu ersetzen. Diese Kulturlandschaftsprämie
greift nicht in den Markt ein, da nicht die Produktion, son-
dern die Bewirtschaftung der Fläche unter Beibehaltung der
hohen Umwelt- und Tierschutzstandards die Grundlage für
die staatlichen Zahlungen bildet. Die Prämie ist WTO-kom-
patibel. Daher ist die Flächenprämie für die Landwirte eine
langfristig verläßliche Rahmenbedingung.

Der bisher riesige Verwaltungs- und Kontrollaufwand
wird auf ein Minimum reduziert. Dies führt zu Ein-
sparungen in Milliardenhöhe und zur Senkung der Be-
triebskosten unserer Landwirte. Die bürokratische Gän-
gelung der Landwirte wird gestoppt; es werden Freiräume
für den unternehmerischen Landwirt geschaffen. Das zur
Zeit völlig undurchschaubare Prämiendickicht wird damit
überflüssig und der bürokratische Aufwand reduziert. 

Regionale Landwirtschaft stärken 

Die FDP setzt sich für eine stärkere Berücksichtigung der
nationalen und regionalen Unterschiede in der Landwirt-
schaft ein. Dabei kommt es darauf an, die Möglichkeiten
einer zukunftsorientierten Förderung des ländlichen
Raums und seiner Infrastruktur stärker zu nutzen.

Freiwilliger Vertragsnaturschutz hat für die FDP Vorrang.
Denn von oben staatlich verordneter Naturschutz senkt
die Bereitschaft der Landwirte, mitzuwirken, weil damit
eine Überstrapazierung der Sozialpflichtigkeit des Eigen-
tums verbunden ist. Naturschutz kann es nur mit und nicht
gegen die Landwirte geben. Diese Möglichkeit des frei-
willigen Vertragsnaturschutzes steht bereits heute im Rah-
men der zu 50 Prozent von der EU finanzierten Umwelt-
schutz- und Extensivierungsprogramme unter freiwilliger
Teilnahme der Landwirte den Ländern offen. Der Land-
wirt geht dabei mit dem Land einen Vertrag für die er-
brachten Umweltleistungen ein und erhält dafür ein Ho-
norar.

Die FDP strebt eine Stärkung der Mitgliedstaaten und
Länder durch mehr Subsidiarität und größere nationale
Steuerungsmöglichkeiten in der Agrarpolitik an. Dazu
muss das Instrument der Kofinanzierung in der europä-
ischen Agrarpolitik zur Schaffung von mehr direkter Ver-
antwortung zwischen Zahlungsempfänger und Zahler
ausgebaut werden.
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Die regionale Produktion als zweites Marktsegment neben
konventioneller Landwirtschaft und ökologischem Land-
bau wird zukünftig zunehmend an Bedeutung gewinnen.
Die Nähe zwischen Landwirt und Verbraucher schafft eine
neue Qualität und dadurch Vertrauen. Regionale Her-
kunftszeichen für Agrarproduktion und Ernährungswirt-
schaft schaffen zudem neue Vermarktungschancen. Die
Landwirtschaft als eine tragende Säule des ländlichen
Raumes muss sich zukünftig stärker als Dienstleister mit
einem noch breiteren Angebotsspektrum verstehen. Zu
den Aufgaben im Naturschutz und der Landschaftspflege
kommen die Chancen des Tourismus im ländlichen Raum
hinzu. Durch einen leichteren Zugang zu den neuen Me-
dien ergeben sich überaus interessante Möglichkeiten für
Land- und Forstwirte und Winzer, die über die modernen
Kommunikationstechniken für ihre Region, Produkte und
Natur werben können.

11.2.2.3.3 Sozialstandards
Die FDP lehnt die Koppelung von Sozialstandards an han-
delspolitische Vereinbarungen unter dem Dach eines
WTO-Abkommens grundsätzlich ab. Die Einbindung der
armen Länder in die internationale Arbeitsteilung über
eine weitere Marktöffnung hilft am nachhaltigsten, diese
Länder schnell an höhere Lebensstandards heranzu-
führen. Die Regierungen der Industrieländer können das
Ziel, die sogenannten Kernarbeitsnormen der ILO mög-
lichst schnell und möglichst breit durchzusetzen, durch
mutige Liberalisierungsschritte wesentlich effektiver er-
reichen als durch Androhen von Sanktionen. Konsumen-
ten ihrerseits können durch ihr Kaufverhalten Einfluss
ausüben. Ein Kennzeichnen von Produkten, durch das
sich Produzenten an die Einhaltung bestimmter Standards
durch vertrauenswürdige internationale Organisationen
oder Nicht-Regierungsorganisationen über Positivdekla-
rationen bestätigen lassen, bietet Gelegenheit dazu. 

Hingegen ist zu beachten, dass die von der Mehrheit der
Enquete-Kommission befürwortete Aufnahme von Sozial-
klauseln in das Vertragswerk der Welthandelsorganisation
den völkerrechtlichen Spielraum für unilaterale, humani-
tär begründete Importverbote öffnen würde. Eine WTO-
Sozialklausel in Gestalt einer zusätzlichen Ausnahmerege-
lung in Artikel XX würde aber nicht zwingend bedeuten,
dass etwaige Handelsbeschränkungen multilateralen Cha-
rakter hätten. Hingegen stünden unilaterale Handelsbe-
schränkungen, die auf Grund der sozialen Bedingungen
bei der Produktion ergriffen würden, dann nicht mehr im
Widerspruch zu den Bestimmungen der WTO. Schon des-
halb steigt die Gefahr des unilateralen Protektionismus an,
wenn einzelne Staaten (z.B. USA) über eine zusätzliche
völkerrechtliche Legitimationsbasis für Importbeschrän-
kungen auf diese Weise verfügten. Diese Gefahr ist bei ei-
ner Konzentration auf ein multi- oder plurilaterales Regel-
werk bei der IAO so nicht gegeben. 

Es sprechen aber noch weitere Gründe dagegen, mit sol-
chen Sozialklauseln Handelspolitik zu betreiben. Schät-
zungen der Weltbank zufolge sind nur etwa 20 Prozent des
Bruttoinlandesprodukts in Entwicklungsländern im
Durchschnitt für den Export bestimmt. Deshalb würde nur
ein Teil der Produktion in Entwicklungsländern überhaupt

von der Drohwirkung von Sozialklauseln berührt. Noch
bedeutsamer ist, dass Kernarbeitsnormen der IAO
hauptsächlich in binnenwirtschaftlich ausgerichteten Sek-
toren, vor allem im Agrar- und Dienstleistungsbereich und
dabei besonders im informellen Sektor verletzt werden.
Die von der Mehrheit der Enquete-Kommission geforder-
ten Sozialklauseln sind daher außerordentlich zielungenau
und entfalten nur ein eingeschränktes Drohpotential. 

Ebenso bedenklich ist, dass empirischen Studien zufolge
wünschenswerte Verhaltensänderungen in einem Ent-
wicklungsland um so wahrscheinlicher sind, je kleiner
und wirtschaftlich schwächer das gemaßregelte Land und
je höher seine Außenhandelsabhängigkeit ist. Dies dürfte
aber im Ergebnis dazu führen, dass sich große, politisch
mächtige Länder wie z. B. China solchen Sanktions-
androhungen relativ problemlos entziehen könnten,
während kleine Länder besonders zu leiden hätten. Dies
ist auch dadurch belegt, dass die IAO bisher nur gegen das
wirtschaftlich und politisch unbedeutende Burma vorge-
gangen ist. Protektionismus oder Sanktionen erlauben es
gerade einem repressiven Regime, das Land als ein Opfer
internationaler Pressionen darzustellen und damit eine
Solidarisierung der heimischen Bevölkerung mit der Re-
gierung zu erreichen. Das trifft zum Teil auf Burma zu, in
ganz besonderem Maße auf den Irak. 

Schließlich behauptet die Mehrheit der Enquete-Kom-
mission zwar schon jetzt, dass es handfeste Vorteile bei ei-
ner Verankerung von Sozialklauseln im WTO-Vertrags-
werk geben wird, bleibt aber die Antwort auf die Frage
schuldig, wie zu verfahren ist, wenn eine Regierung zwar
willens, Kernarbeitsnormen zu implementieren, aber
nicht dazu in der Lage ist (was z. B. z. Z. in Nepal der Fall
sein dürfte). Wie will ein Ausschuss in Genf objektiv zwi-
schen der Bereitschaft und der Möglichkeit eines Ent-
wicklungslandes zur Implementierung unterscheiden?
Diese Schwierigkeit wird durch das Nachweisproblem
noch erhöht. 

Unter Abwägung dieser beispielhaft aufgeführten Gründe
spricht sich die FDP-Arbeitsgruppe deshalb strikt gegen
die Empfehlung der Mehrheit der Enquete-Kommission
aus, die Verankerung von Sozialstandards im Vertrags-
werk der WTO als zentrales Instrument zur Durchsetzung
von Kernarbeitsnormen im internationalen Handel vorzu-
sehen. 

11.2.2.3.4 Verbraucherschutz
Die FDP distanziert sich von der Darstellung der Kom-
missionsmehrheit, dass die Bundesregierung die Zustän-
digkeiten von Ministerien verbraucherorientiert zugeord-
net habe.

Tatsache ist vielmehr, dass komplette Themenbereiche,
wie z.B. Verbraucherschutz und Rechts- oder Energiefra-
gen und Wettbewerbsthemen vom eigens gegründeten
Ministerium für Verbraucherschutz, Ernährung und Land-
wirtschaft (VEL) überhaupt bearbeitet werden.

Auch die parlamentarische Kontrolle, der VEL-Aus-
schuss, ist beinah unverändert aus dem früheren Agrar-
Ausschuss hervor gegangen. Entsprechend eingeschränkt
ist auch dessen Schwerpunkttätigkeit.
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Wer aber Verbraucherpolitik tatsächlich ernst nimmt, er-
kennt diese als Querschnittsaufgabe. So muss nach libe-
ralem Verständnis schon bei der Vorbereitung von Geset-
zestexten in den zuständigen Ministerien und innerhalb
der parlamentarischen Beratung ein „Gesetzes-TÜV“
greifen, d. h. Prüfung von Gesetzestexten auf ihre Ver-
brauchertauglichkeit (Kosten, Bürokratieaufwand, Allge-
meinverständlichkeit).

Die FDP setzt sich zudem für eine Modernisierung und
Europatauglichkeit des Gesetzes gegen den Unlauteren
Wettbewerb (UWG) ein.

Die von der Bundesregierung vorgelegten Gesetzent-
würfe zur Neuorganisation des gesundheitlichen Verbrau-
cherschutzes und der Lebensmittelsicherheit sowie das
Verbraucherinformationsgesetz sind nicht entscheidungs-
reif. Sie bürden gerade den Ländern und Kommunen mehr
Personal- und Bürokratiekosten auf, deren Ausmaß noch
nicht seriös ermittelt wurde. Auch die vom Bundesrat be-
schlossene Haftungsfreistellung für Behörden bei Falsch-
oder Fehlmeldungen ist nicht akzeptabel.

Qualitäts-/Gütesiegel

Die Aussagekraft und Verlässlichkeit von Siegeln muss
gegeben sein. Die FDP bemängelt, dass in Deutschland
das neue „Öko-Siegel“ mit 7,5 Mio. Euro auf Kosten der
Steuerzahler vermarktet wurde, während andere, sogar
weit höheren Öko-Standards verpflichtete Siegel diese
Bevorzugung nicht erfuhren.

Auch wendet sich die FDP gegen den von der Bundesre-
gierung erweckten Eindruck, dass Produkte, die nach EU-
Vorgaben niedrigeren Öko-Standards genügen, qualitativ
hochwertiger seien als konventionell hergestellte Lebens-
mittel. Hier fehlt eine offene, nicht-ideologisch motivierte
Evaluierung von Öko- und konventionellen Produkten
nach Kosten-, Umwelt- und Gesundheitsaspekten. 

11.2.2.3.5 Offene Fragen
Über gerechte oder ungerechte Verteilung von Einkom-
men, Vermögen und Ressourcen sowie der politischen
Macht in der Welt kann man unendlich diskutieren. Was
in einer Bundestagsenquete dazu das Ergebnis sein soll,
lässt die Enquete-Mehrheit offen.

Institutionelle Lösungen für eine bessere Zusammenar-
beit der internationalen Institutionen hat die AG „Global
Gouvernance“ soweit wie möglich erarbeitet.

Das Thema transnationale Unternehmen und ausländi-
sche Direktinvestitionen gehört im Kern zusammen.

11.2.2.4 Ressourcen (Kapitel 7 
des Abschlussberichts)

Die FDP begrüßt insbesondere die im Bericht getroffene
Feststellung, dass eine Ausweitung und Intensivierung in-
ternationaler Handelsbeziehungen den Wohlstand sowohl
in den Industrie- als auch in den Entwicklungsländern
steigert und dass insoweit veränderte Rahmenbedin-
gungen des Welthandels prinzipiell keinen Anlaß geben,

die wirtschaftlichen Chancen, die mit der Globalisierung
verbunden sind, grundsätzlich zu beschneiden. Positiv zu
vermerken ist auch, dass der Bericht gängige ökologische
Stereotypen – zumindest in der ansonsten häufig anzu-
treffenden einseitigen und platten Form – vermeidet. Dies
gilt etwa im Hinblick auf die Stichworte „Umweltdum-
ping“, ökologisches „race-to-the-bottom“, Standortverla-
gerung „schmutziger“ Industrien und ökologischer Raub-
bau an natürlichen Ressourcen in den weniger
entwickelten Ländern.

Gleichwohl enthält der Text der Enquete-Mehrheit an
zahlreichen Stellen kritikwürdige Passagen, die ein ab-
weichendes Votum begründen und erfordern. Dies betrifft
zunächst die ungerechtfertigt positiven Wertungen der
deutschen Umweltpolitik der laufenden Legislaturperi-
ode. Unbegründet anerkennende Worte für die nationale
Umweltpolitik der Bundesregierung finden sich an meh-
reren Stellen. Diesen Wertungen widerspricht die FDP.
Ausdrückliche Kritik verdienen ferner die Äußerungen zu
den Empfehlungen des WBGU-Gutachtens und die da-
raus abgeleiteten Handlungsempfehlungen sowie die
Ausführungen zum Wassermarkt. Weitere Detail-Passa-
gen sind aus (umwelt-) ordnungspolitischer Sicht abzu-
lehnen.

Exemplarisch für eine ungerechtfertigt positive Wertung
der deutschen Umweltpolitik der laufenden Legislaturpe-
riode ist die Vertagung des Bundesnaturschutzgesetzes.
Es wird ausgeführt, dass die Bundesregierung mit dessen
Novellierung einen „relativ vielversprechenden Vorstoß“
gemacht habe; dieser sei „ein Schritt in die richtige Rich-
tung“, wenngleich „nicht weitgehend genug“. Tatsächlich
werden mit der Naturschutzgesetznovelle bestehende
Auflagen ausgeweitet und verschärft; betroffene Wirt-
schaftsbereiche (Tourismus, Land-, Forst- und Fischerei-
wirtschaft) werden zusätzlich belastet, ohne dass dem 
Naturschutz hierdurch absehbar gedient würde. Möglich-
keiten zum kooperativen Naturschutz werden nicht nur
nicht erweitert, sondern zurückgenommen. Trotz zu er-
wartender starker Regulierung und einer damit einherge-
henden höheren Belastung wird kein einheitlicher und
hinreichender Ausgleich für Naturschutzleistungen ge-
währleistet. Der Gesetzgeber sollte den naturnahen Wirt-
schaftsbereichen aber zusätzlichen Dirigismus ersparen.
Tatsächliche Probleme im Naturschutz ergeben sich we-
niger aus einem Mangel an Regulierung als vielmehr da-
raus, dass die Naturschutzverwaltungen organisatorisch,
personell und finanziell schon derzeit kaum in der Lage
sind, ihre Aufgaben sinnvoll wahrzunehmen. Zur Behe-
bung solcher Defizite trägt die Novelle jedoch nichts bei,
im Gegenteil: Mit der Abkehr vom anthropozentrischen
Ansatz und einer Zurückstufung des Vertragsnatur-
schutzes zugunsten ordnungsrechtlicher Maßnahmen dient
der Gesetzentwurf nicht einem dem Nachhaltigkeits-
grundsatz verpflichteten Interessenausgleich und unter-
gräbt die Akzeptanz für Maßnahmen des Naturschutzes.
Deshalb müssen beim Naturschutz freiwillige Maßnah-
men und der Vertragsnaturschutz in den Vordergrund ge-
stellt werden. Die bestehende Ausgleichsregelung und
gute fachliche Praxis sollen nach Vorgabe der land- und
forstwirtschaftlichen Fachgesetze erhalten und weiterent-
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wickelt werden. Sicherzustellen ist, dass die bestehende
Ausgleichsregelung von den Ländern umgesetzt wird,
Vollzugsdefitize sind zu beseitigen. Wirksamer Natur-
schutz ist auf eine sinnvolle Zusammenarbeit mit den Na-
turnutzern angewiesen.

In der daraus abgeleiteten Handlungsempfehlung wird die
Bundesregierung aufgefordert, den Anteil der als Biotope
zu schützenden Naturflächen auf 15–20 Prozent auszu-
weiten. „Biotop“ ist ein Fachbegriff, mit dem man ur-
sprünglich kleinere Naturreste (kleine Tümpel usw.)
meinte. Ökologisch zweckmäßiger wäre es, die aus fach-
licher Sicht erhaltenswerten Biotoptypen und die zu
schützenden Tier- und Pflanzenarten zu konkretisieren.
Die Festlegung undifferenzierter Flächenquoten ist will-
kürlich und wenig hilfreich: Man vergleiche die Bedeu-
tung einer Zehn-Prozent-Vorgabe für einen Flächenstaat
wie Bayern etwa mit den Konsequenzen für einen Stadt-
staat. Rein quantitative Vorgaben ohne hinreichend prä-
zise qualitative Kriterien nützen dem Naturschutz nichts.
Generell ist die Eignung von Quoten als Zielgröße für um-
weltpolitische Maßnahmen zweifelhaft. Ökologisch mo-
tivierte Quoten erweisen sich meist als wenig hilfreich für
den Umweltschutz, was zuletzt am Beispiel der Mehr-
wegquote im Bereich der Abfallpolitik deutlich geworden
ist. Quoten schränken politischen Entscheidungsspiel-
raum unnötig ein und entfalten ein unerwünschtes Eigen-
leben auch dann, wenn bezüglich des ursprünglichen Len-
kungsziels kein Handlungsbedarf mehr besteht.

Des Weiteren findet sich die Empfehlung, zur „Entwick-
lung einer nachhaltigen Biodiversitätsstrategie“ die Ver-
bände in Form eines „Runden Tisches“ einzubeziehen
und eine interministerielle Arbeitsgruppe (IMA) „Biodi-
versitätspolitik“ zu gründen. Außerdem soll die Bundes-
regierung eine neue Institution beim BMU einrichten, die
nationale und verbindliche Regeln für einen biopoliti-
schen „Vorteilsausgleich“ formuliert. Diese Vorschläge
sind wenig überzeugend: Zum einen hat beispielsweise
die „interministerielle Arbeitsgruppe“ zum Thema
„Nachhaltigkeit“ eher ernüchternde Resultate erbracht.
Auch sind die politischen Probleme im Zusammenhang
der Biodiversität kaum auf eine mangelhafte Anzahl oder
Struktur von deutschen Behörden zurückzuführen. Im
Gegenteil liegt der Verdacht nahe, dass zusätzliche büro-
kratische Strukturen geschaffen werden sollen. Gerade
was den biopolitischen Vorteilsausgleich betrifft, haben
sich private Unternehmen schon beachtlich engagiert,
ohne dass solche Initiativen in dem Abschlussbericht an-
gemessene Erwähnung finden. Beispielsweise hat Costa
Rica die landeseigene Natur zum nationalen Erbe erklärt.
Dessen nachhaltige Nutzung obliegt dem Instituto Nacio-
nal de Biodiversidad (INBio). Das Institut schloß 1991 ei-
nen Vertrag mit dem Pharmaunternehmen Merck, der
Nutzungs- und Lizenzgebühren für genetische Ressour-
cen vorsieht. Das Beispiel zeigt, dass auch im Bereich der
Biodiversität ökonomische Anreize, marktliche Mecha-
nismen und private Initiativen sachgerecht genutzt und
eingebunden werden müssen, statt diese von vornherein
in korporatischen und quasi-behördlichen Strukturen zu
ersticken. Statt dessen findet rot-grüne Quotenvorliebe
regelmäßig ihr institutionelles Pendant in behördlicher

Amtskompetenz, die mit korporatistischen „Kaffeekränz-
chen“ am Runden Tisch gepaart werden soll. Runde Ti-
sche sind gefährliche Möbel. Sie verwischen vor allem die
Verantwortlichkeit der Regierung vor Parlament und Bür-
gern. Zumeist werden hier politische Geschäfte zum
Nachteil derer verabredet, für die am „runden Tisch“ 
– wohlweislich – kein Stuhl vorgesehen ist.

Die Ausführungen zur Privatisierung und Liberalisierung
des Wassermarktes in Deutschland sind unangemessen
zurückhaltend und konservativ. Die Enquete-Kommis-
sion spricht sich gegen eine grundlegende Neuordnung
der Strukturen der deutschen Wasserwirtschaft durch die
Streichung des kartellrechtlichen Ausnahmetatbestandes
nach § 103 GWB (alte Fassung) und gegen eine Liberali-
sierung des deutschen Wassermarktes aus. Dem ist nach-
drücklich zu widersprechen: Als einzigartiges Naturpro-
dukt ist Wasser sowohl in Deutschland als auch weltweit
ein lebensnotwendiges Gut. Die Versorgung mit sauberem
Trinkwasser erfordert deshalb besondere Sorgfalt und
strenge Kontrolle. Unabhängig davon, ob die Wasserwirt-
schaft in der Hand öffentlich-rechtlicher oder privater Un-
ternehmen liegt, muss der Staat dafür Sorge tragen, dass
höchste ökologische und gesundheitliche Standards ge-
wahrt bleiben. Diese sind in Deutschland seit Jahrzehnten
verbindlich und sollen es auch bleiben. Dies bedeutet 
jedoch nicht, dass der Staat diese Aufgabe selbst wahr-
nehmen muss. Nach Auffassung der FDP besteht kein Wi-
derspruch zwischen einer hohen Bedeutung der Wasser-
versorgung für den Umwelt- und Gesundheitsschutz auf
der einen sowie Wettbewerb und Privatisierung der Was-
serversorgung auf der anderen Seite. Andere lebensnot-
wendige Güter werden qualitativ hochwertig und zuver-
lässig ebenfalls durch Private zur Verfügung gestellt.
Niemand käme etwa auf die Idee, dass das Grundnah-
rungsmittel Brot etwa nur durch öffentlich-rechtliche An-
bieter zur Verfügung gestellt werden dürfte. Insoweit ist
nicht einzusehen, dass die Wasserversorgung nicht auch
durch Private erbracht werden sollte. Entscheidend ist,
dass die hohe Qualität des Trinkwassers gewährleistet
bleibt. Die kostensenkenden und innovationsfördernden
Kräfte von Markt und Wettbewerb müssen zum Vorteil
aller Bürger auch für den Wassermarkt genutzt werden.
Die Wasserversorgung kann in Deutschland privatisiert
werden, ohne dass Qualitätseinbußen zu befürchten wären.
Dieses Votum ist freilich auf Deutschland bezogen: Es
kann selbstverständlich nicht ohne weiteres auf andere
Länder übertragen werden. Der Vorschlag der Kommis-
sion, das Recht auf Wasser als „individuelles Grundrecht“
festzuschreiben, ist ehrenwert, dürfte aber das Problem
der Wasserversorgung gerade in den besonders betroffe-
nen (und ärmsten) Regionen der Welt kaum lösen, zumal
gerade dort andere (und ältere) Grundrechte, wie etwa das
Grundrecht auf Leben und körperliche Unversehrtheit,
kaum erkennbare Wirkung zeigen. Zum Sprachgebrauch
des Berichts an dieser Stelle ist im übrigen anzumerken,
daß es sich beim Wasser – zumindest in ökonomischer
Diktion – eben nicht um ein „öffentliches Gut“ handelt.
Wissenschaftliche Fachbegriffe sollten entweder korrekt
verwendet oder vermieden werden, da anderenfalls Miss-
verständnisse unvermeidlich sind. Bedenklich ist außer-
dem die Forderung, Kosten betriebswirtschaftlich zu 
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ermitteln, Preise die jedoch „armutsgerecht“ zu gestalten.
Auch hier ist die (verteilungs-)politische Absicht ehren-
wert. Die Wirkung staatlicher Preisvorgaben ist aber nicht
nur ordnungspolitisch heikel. In aller Regel ist es sinn-
voller, die Bildung von knappheitsgerechten Preisen ei-
nem Markt zu überlassen und dabei sicherzustellen, dass
möglichst alle Kostenkomponenten Eingang in die Preise
finden. Sozialpolitische Umverteilung sollte dann besser
über direkte Einkommenstransfers, nicht jedoch über
künstliche Preisverzerrungen realisiert werden. Die Aus-
führungen zu „Frauenspezifischen Auswirkungen der
Wasserknappheit“ sind geeignet, ein ernstes Problem ins
Lächerliche zu ziehen.

Der Bericht macht sich Vorschläge des Wissenschaftli-
chen Beirats der Bundesregierung Globale Umweltver-
änderungen (WBGU) zu eigen. Dieser schlägt in seinem
Sondergutachten „Entgelte für die Nutzung globaler Ge-
meinschaftsgüter“ vor, Entgelte auf die Nutzung globaler
Gemeinschaftsgüter, insbesondere den internationalen
Luftraum und die Hohe See, zu erheben. Die zweckge-
bunden einzusetzenden Nutzungsentgelte sollen zum
Schutz dieser Güter beitragen und die internationale
Nachhaltigkeitspolitik stärken. Hinsichtlich der Verwal-
tung der Mittel empfiehlt der WBGU, den größten Teil
des Aufkommens an bestehende internationale Institutio-
nen zu vergeben, etwa an die Globale Umweltfazilität
(GEF) oder die neuen Fonds zum Klimaschutz. Die FDP
lehnt diese Vorschläge – insbesondere auch den Vor-
schlag einer „emissionsorientierten Flugverkehrsab-
gabe“ – ab. Ohne Zweifel können umweltpolitisch moti-
vierte Abgaben im Einzelfall ökologisch sinnvoll und
geboten sein. Auch sind für ökologisch motivierte Abga-
ben Ausgestaltungen denkbar, die zu ökonomisch ver-
nünftigen Ergebnissen führen können. Allerdings bergen
solche Abgabenkonzepte stets die Gefahr von internatio-
nalen Wettbewerbsverzerrungen und finanzieller Belas-
tungen für die Bürger, ohne dass umweltbezogene Ziele
hierdurch tatsächlich erreicht werden. Es gilt zu vermei-
den, dass Abgaben den Umweltschutz bei den Bürgern
diskreditieren, indem der Eindruck entsteht, es gehe nicht
um Umweltschutz, sondern um das Erzielen von Einnah-
men für den Staat. Hervorzuheben ist dabei der kaum lös-
bare Konflikt zwischen der Lenkungsfunktion und der
Finanzierungswirkung solcher Abgaben. Eine Zweckbin-
dung des Aufkommens für hehre Ziele – einerlei, ob für
ökologische, soziale oder sonstige Zwecke – ist dabei nur
ein scheinbarer und trügerischer Ausweg. Zwar ist eine
Zweckbindung für den Fiskus mitunter hilfreich, um den
Griff in private Brieftaschen durch scheinbare Gegenleis-
tungen plausibel zu machen. Widerstände der Steuerbür-
ger werden auf diese Weise vielleicht geschwächt oder
überwunden. Derartige Verschleierungsmechanismen sind
jedoch mit einem liberalen Verständnis von Steuerpolitik
unvereinbar, weil mündige Bürger einen Anspruch da-
rauf haben zu wissen, welche konkreten Ziele mit einer
Abgabe verfolgt werden sollen. Nur so kann jeder ein-
zelne in der Lage sein, gute von schlechter Politik zu 
unterscheiden und seine Wahlentscheidung sachlich zu
begründen. Die Zweckbindung von Steuermitteln beein-
trächtigt demgegenüber die Transparenz staatlicher Ein-

griffe. Im undurchschaubaren Dickicht fiskalischer Um-
verteilung wird für den Einzelnen letztlich unsichtbar, ob
er zu den Gewinnern oder zu den Verlieren staatlicher
Eingriffe gehört. Davon abgesehen schafft jede Zweck-
bindung sachfremde Wirkungszusammenhänge. Ohne
Sachzusammenhang werden bei einer Zweckbindung die
Spielräume zur Erfüllung einer staatlichen Aufgabe ab-
hängig von dem Grad, in dem die Erfüllung einer ande-
ren staatlichen Aufgabe gelingt. Insbesondere die von der
Bundesregierung in Deutschland eingeführte „Öko-
steuer“ hat die Glaubwürdigkeit staatlicher Umweltpoli-
tik in diesem Sinne massiv beschädigt. Wie kann es
glaubwürdig um den Umweltschutz gehen, wenn doch
die Einnahmen aus der Ökosteuer an anderer Stelle schon
fest eingeplant sind?

Die Überlegungen der Kommission zu der Frage, wie eine
höhere Akzeptanz für den Umweltschutz in Entwick-
lungsländern geschaffen werden könnte, ignorieren weit-
gehend die ökologischen und ökonomischen Chancen, die
ein moderner Klimaschutz auf der Grundlage der fle-
xiblen Mechanismen des Kyotoprotokolls auch für diese
Länder bieten könnte. Die FDP engagiert sich deshalb seit
langem für eine aktive Klimapolitik. Durch Emissions-
zertifikate und deren weltweiten Handel wird insbeson-
dere auch für die weniger entwickelten Länder eine at-
traktive Möglichkeit erschlossen, substanzielle Beiträge
zum Klimaschutz zu leisten und zugleich aktiv und in ei-
gener Verantwortung am Welthandel teilzunehmen und
auf diese Weise ihre wirtschaftliche Situation zu verbes-
sern. Ein weltweiter Emissionshandel ist insoweit auch
eine große Chance für die entwicklungspolitische Zu-
sammenarbeit. Neben einer konstruktiven Begleitung
klimapolitischer Aktivitäten auf europäischer und auf
multilateraler Ebene muss Deutschland auf dem Weg bi-
lateraler Zusammenarbeit die Initiative zur Umsetzung
von Klimaschutzprojekten auch im Ausland ergreifen.
Entwicklungspolitische Konzepte müssen unter explizi-
ter Bezugnahme auf die Mechanismen des Kyotoproto-
kolls verstärkt in ein zu entwickelndes klimapolitisches
Gesamtkonzept Deutschlands eingebunden werden. Der-
artige Einsichten wären dem globalen Umwelt- und 
Klimaschutz dienlicher als die Forderung, bei „den Ver-
handlungen um die zweite Verpflichtungsperiode des 
Kioto-Protokolls darauf (zu dringen), dass auch diejeni-
gen klimawirksamen Emissionen des Flugverkehrs (wie
etwa Kondensstreifen) berücksichtigt und einbezogen
werden, die nicht zu den sechs sogenannten „Kioto-Ga-
sen“ zählen“.

11.2.2.4.1 Für eine ökonomisch durchdachte
Umweltpolitik

Zum Zusammenhang zwischen Globalisierung und öko-
logischem Gleichgewicht vertritt die FDP grundsätzlich
die folgende Position:

Befunde

1. Das Wachstum der Weltwirtschaft bringt vielfältige
ökologische Probleme mit sich. Es ist nützlich, zwi-
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schen globalen und lokalen Problemen zu unter-
scheiden:

– Durch die weltweite Zunahme der wirtschaftlichen Ak-
tivität kommt es zu ökologischen Veränderungen auf
dem „Planet Erde“, die für die Zukunft der Mensch-
heit von großer Bedeutung sein können: Abbau der 
Ozonschicht, Temperaturanstieg und Klimaverände-
rung, Überfischung der Weltmeere, Abholzung der
Tropenwälder, Verminderung der biologischen Viel-
falt u. a.

– In lokalen Ballungszentren des raschen wirtschaftli-
chen Wachstums kommt es zu extremen ökologischen
Engpässen: Luft- und Wasserverschmutzung durch
Emissionen der Industrie und des Autoverkehrs,
Trinkwasserknappheit und massive lokale Zerstörung
von Lebensräumen von Tieren und Pflanzen, u. a.

2. Globale ökologische Probleme sind in den neunziger
Jahren verstärkt zum Gegenstand internationaler Ver-
einbarungen geworden. Soweit diese Vereinbarungen
konkrete Maßnahmen vorschreiben, folgen sie einem
typischen Muster: relativ starke ökologische Be-
schränkungen für Industrieländer, dagegen kaum Be-
schränkungen für Entwicklungsländer. Besondere 
Beachtung verdient in dieser Hinsicht das Kyoto-Pro-
tokoll von 1997, das Verpflichtungen zur Senkung der
Emission von Treibhausgasen festlegt, um der Erwär-
mung der Erdatmosphäre zu begegnen. Diese Ver-
pflichtungen sind international stark differenziert:
Während die EU–Staaten bei den sechs wichtigsten
Treibhausgasen eine Reduktionspflicht von in der
Summe 8 v. H. gegenüber 1990 übernommen haben,
wurde das Burden-sharing innerhalb der EU-Staaten
stark differenziert. Die innereuropäische Bandbreite
der Verpflichtungen reicht von Deutschland (mit einer
Reduktionspflicht von 21 Prozent) über Frankreich
(keine Reduktionspflicht) bis zu Portugal und Grie-
chenland (27 bzw. 25 Prozent Emissionssteigerung).
Frei von Beschränkungen sind die Entwicklungslän-
der und die schnell wachsenden EMEs.

3. Lokale ökologische Probleme sind in der Vergangen-
heit auf nationaler Ebene mit sehr unterschiedlicher
Intensität angegangen worden:

– In den westlichen Industrieländern ist es in den letzten
Jahrzehnten gelungen, die ökologische Situation urba-
ner Ballungszentren und damit die Lebensqualität für
die dort lebenden Menschen deutlich zu verbessern.
Dies gelang in der Regel durch die Kombination meh-
rerer Maßnahmen: Aufbau einer verbesserten Infra-
struktur, Sanierungen kontaminierter Regionen, staat-
liche Regulierung von Emissionen und Immissionen
etc. Auch die Abnahme der Bevölkerungswanderung
vom Land in die Städte nach dem endgültigen Ab-
schluss der Industrialisierung war in dieser Hinsicht
hilfreich.

– In den Entwicklungsländern – und besonders in den
über Jahrzehnte schnell wachsenden EMEs – hat sich
die ökologische Situation urbaner Ballungszentren da-
gegen verschlechtert. Die Maßnahmen, die bisher zur

Lösung der Probleme ergriffen wurden, sind nach den
Maßstäben der Industrieländer noch völlig unzurei-
chend. Auch die Bevölkerungswanderung vom Land
in die Städte hält an.

4. Vielfach wird die Globalisierung für die Zunahme
weltweiter Umweltprobleme verantwortlich gemacht.
Da die weltwirtschaftliche Arbeitsteilung zu mehr
Wachstum und Wohlstand führt, kann dies auch ein
höheres Maß an Umweltbelastung bedeuten, weil z. B.
bei der ausgeweiteten Produktion von Gütern und
Dienstleistungen zusätzliche Emissionen anfallen und
mehr Konsumgüter auch mehr Abfall mit sich brin-
gen. Unabhängig von der Globalisierung setzen vor
allem in Entwicklungsländern örtliche Produzenten
vielfach Technologien ein, die wesentlich umweltbe-
lastender sind als die in Industrieländern angewandten
Produktionsmethoden. Gegenüber global operieren-
den Unternehmen wird vor diesem Hintergrund häu-
fig der Vorwurf erhoben, dass sie bei ihren Investitio-
nen in Entwicklungsländern die noch fehlenden oder
sehr geringen Umweltstandards kostensparend aus-
nutzen oder sogar nur deswegen überhaupt dort tätig
werden. Für die Produktion in den Industrieländern
werden Kritikern zufolge gerne umweltintensive Vor-
produkte aus Entwicklungsländern bezogen. 

5. Diesen Vorwürfen ist entgegenzuhalten, dass bei Di-
rektinvestitionen in Entwicklungsländern schon aus be-
triebswirtschaftlichem Kalkül in der Regel die gleichen
Anlagen zum Einsatz kommen wie in Industrieländern.
Viele Anlagen sind heute schon so konstruiert, dass
nicht nur weniger Rohstoff im Produktionsprozess
benötigt wird, sondern die Rohstoffe auch effizienter
verwertet werden (integrierter Umweltschutz). Wird
das gleiche Produkt an einem ausländischen Standort
hergestellt, so lohnt es sich in aller Regel nicht, die in
die Anlage eingebauten emissionssenkenden Technolo-
giebestandteile extra wieder zu entfernen. Das wäre
teurer als der Einsatz einer bereits erprobten Technolo-
gie auch im Ausland. Da zudem nicht nur Unterneh-
mensstrategien, sondern auch Nachrichten global sind,
werden Umweltschädigungen durch multinationale
Konzerne, die z. B. beim Kauf einer örtlichen Produkti-
onsstätte mit veralteter Technik in einem Entwick-
lungsland publik werden, inzwischen in der Regel welt-
weit sehr schnell bekannt. So entsteht ein starker Druck
in entwickelten Ländern auf den Investor, keine Pro-
duktions- und Verarbeitungsmethoden in Entwick-
lungsländern einzusetzen oder beizubehalten, die be-
sonders umweltintensiv sind. 

6. Weltweit existieren sehr unterschiedliche Umwelt-
standards. Dies ist nicht nur auf die unterschiedliche
Reichweite von Umweltbelastungen zurückzuführen
(lokal, regional, national oder global), sondern auch
darauf, dass Umweltschutz ein Gut ist, das erst mit
dem Erlangen eines gewissen Wohlstandsniveaus ver-
stärkt nachgefragt wird. Aus diesem Grund sperren
sich viele Entwicklungsländer nicht nur gegen einen
angemessenen Schutz lokaler Umweltgüter – was
letztlich ihren eigenen Interessen zuwiderläuft – 
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sondern zaudern auch beim Schutz internationaler
bzw. globaler Umweltgüter. Der wirtschaftspolitisch
grundsätzlich richtige Ansatz, auf dezentrale Lösung
zu setzen, bei denen der Staat lediglich den Rahmen
und die Anreize vorgibt, die Lösungen aber „von un-
ten“ gefunden werden, wird deshalb je nach betrach-
teter Volkswirtschaft zu sehr unterschiedlichen Ergeb-
nissen führen. Aber gerade im Umweltschutz kann auf
einen solchen dezentralen Ansatz nicht verzichtet wer-
den. Die technischen Prozesse, die nötig sind, um Um-
weltrisiken zu mindern oder zu vermeiden, basieren in
der Regel auf unternehmensinternen Kenntnissen, so
dass ein staatliches Ordnungsrecht an Grenzen stößt. 

Politische Konsequenzen

1. Aus liberaler Sicht muss die Umweltpolitik so gestal-
tet sein, dass sie vorgegebene ökologische Ziele mit
einem Minimum an ökonomischen Kosten erreicht.
Dies impliziert, dass jede ökologische Maßnahme
stets genau dahin überprüft wird, ob es Alternativen
gibt, die weniger wirtschaftliche Ressourcen ver-
schlingen und weniger Optionen für die Zukunft ver-
stellen. Wer diese Prüfung vornimmt, muss dazu legi-
timiert sein. Hier gilt es wieder, zwischen globalen
und lokalen Umweltproblemen zu unterscheiden.

2. Bei der Lösung globaler Umweltprobleme sind inter-
nationale Absprachen unumgänglich, auch wenn ein-
zelne Länder eine Vorreiterrolle übernehmen, eine
Vorbildfunktion ausüben und auch wenn isolierte
Beiträge zur Lösung globaler Probleme beitragen kön-
nen. Die Bemühungen der internationalen Staatenge-
meinschaft, insbesondere im Bereich der Senkung von
Schadstoffemissionen zur Klimastabilisierung weisen
dabei zwei Schwächen auf:

– Sie schließen jene Länder der Erde fast vollständig
von der Verpflichtung zur Schadstoffreduktion aus,
die mit hoher Wahrscheinlichkeit in den nächsten Jah-
ren ein besonders starkes – und schadstoffintensives –
wirtschaftliches Wachstum erleben werden. Dies gilt
vor allem für eine Reihe von EMEs, darunter China
und Indien als die bevölkerungsreichsten Länder der
Welt. Tatsächlich wird nicht der Stand, wohl aber die
Entwicklung des weltweiten Schadstoffausstoßes
maßgeblich von dem wirtschaftlichen Wachstum al-
lein in diesen beiden Ländern abhängen.

– Sie ordnen die Hauptlast der ökologischen Anpassung
jenen Ländern zu, die bereits wesentliche Schritte in
Richtung der Schadstoffminderung getan haben, in
aller Regel die Industrieländer. Dies führt, global be-
trachtet, zu sehr hohen Kosten der Schadstoffminde-
rung: Wissenschaftliche Studien zeigen, dass die Kos-
ten der Minderung von Emissionen bei fast allen der
bekannten Schadstoffe steil ansteigen mit der bereits
erreichten Senkung des Niveaus. Dies entspricht auch
der praktischen Lebenserfahrung mit Maßnahmen der
Schadstoffminderung: So stößt z. B. eine verstärkte
Isolierung von Wohnräumen – in Deutschland durch
immer striktere Wärmeschutzverordnungen erzwun-
gen – dort an harte ökonomische Grenzen, wo die

Wohnqualität in den bereits gut isolierten Räumen lei-
det und dadurch zunehmende volkswirtschaftliche
Folgekosten entstehen (so etwa Allergien bei den
Menschen, Feuchtigkeit in den Räumen der Häuser).

3. Ökonomisch effizienter Umweltschutz verlangt Wege
zu finden, um in der Zukunft weltweite Schadstoff-
emissionen vor allem dort zu vermindern, wo die Zu-
nahme der Emissionen aufgrund des wirtschaftlichen
Wachstums voraussichtlich am größten sein wird, weil
dort – da es bisher kaum Bemühungen um Verminde-
rung gab – die Kosten pro reduzierter Schadstoffein-
heit am geringsten sind. Diese Anforderung weist ein-
deutig in Richtung der Gruppe der EMEs. Diese
müssen veranlasst werden, Reformen durchzuführen
und Technologien einzusetzen, die für eine nachhal-
tige Minderung der Schadstoffausstöße ihrer Volks-
wirtschaften sorgen. Dies wird nur gehen, indem die
Industrieländer entsprechende politische Schritte fi-
nanziell und technisch unterstützen, da die Bevölke-
rung in den EMEs selbst auf absehbare Zeit andere
Prioritäten setzt als den globalen Umweltschutz. In
diesem Zusammenhang kommt den flexiblen Kyoto-
Instrumenten, insbesondere dem „Clean Develop-
ment-Mechanism“, eine herausgehobene Bedeutung
zu. Konkrete Ziele einer solchen globalen Umweltpo-
litik sollten vor allem sein, dafür zu sorgen, dass die
meisten EMEs

– ihre Energieerzeugung grundlegend verändern, und
zwar weg von schadstoffintensiven fossilen Brenn-
stoffen hin zu weniger umweltbelastender Energiege-
winnung, 

– die Subventionierung des Energieverbrauchs – weit
verbreitet zur Stützung der inländischen Industrie –
reduzieren, bestenfalls verbunden mit einer Liberali-
sierung der Energiemärkte und einer Privatisierung
der Versorgungsbetriebe 

– auf ökologischen Raubbau mit weltweiten Folgen ver-
zichten (z. B. auf das Abholzen tropischen Regen-
walds).

Eine solche Politik wird zweifellos nicht ohne fiskalische
Belastungen für die Industrieländer zu verwirklichen sein.
Gleichwohl spricht vieles dafür, dass diese volkswirt-
schaftlich weniger stark zu Buche schlagen werden als die
massive Fehllenkung von Ressourcen in dem Versuch,
ohnehin schon niedrige Schadstoffemissionen pro er-
zeugter Energieeinheit hierzulande noch weiter mit ho-
hem technischen und finanziellen Aufwand zu reduzieren. 

4. Lokale Umweltprobleme sind allein Sache der betrof-
fenen Region. Es obliegt den Regierungen der jewei-
ligen Länder oder Städte, in Absprache mit der loka-
len Bevölkerung umweltpolitische Ziele zu definieren
und durch Maßnahmen umzusetzen. Eine globale
Umweltpolitik ist hier weder erwünscht noch sinnvoll
möglich. Jede internationale Unterstützung zur Lö-
sung lokaler Probleme ist deshalb auch nicht wirklich
Teil einer globalen Umweltpolitik, sondern schlicht
eine spezielle Form der Entwicklungshilfe. Diese mag
im Einzelfall durchaus sinnvoll sein, etwa für die wirt-
schaftlich besonders rückständigen Länder, die TERs.
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Die Festlegung von Herstellungs- und Weiterverarbei-
tungsverfahren bei einer Produktion fällt zunächst in die
Souveränität des Herstellers und seines Sitzlandes, nicht
in diejenige des Importlandes. Nur soweit dies zu grenz-
überschreitenden umweltbeeinträchtigenden Effekten
führt, sind zwischenstaatliche Verhandlungslösungen ge-
boten. Dieses Vorgehen ist zielführender als ein Versuch,
bestimmte Produktions- und Verarbeitungsmethoden, die
sich das Importland wünschen mag, generell mit Hilfe
von Handelsrestriktionen durchsetzen zu wollen. 

11.2.2.4.2 Offene Fragen
Die Punktation ist ausgesprochen ungenau. Es ist nicht
klar, was die Mehrheit der Enquete unter Umwelt und Ar-
mutsbekämpfung versteht. Anreizstrukturen und Finan-
zierungsstrategien einer technologischen Revolution zum
Ressourcenverbrauch sind Teil einer Diskussion über In-
strumente. 

Konflikte beim Rohstoffabbau sind altbekannt; Haftungs-
regeln im Sinne des Verursacherprinzips haben nichts mit
dem Thema der Globalisierung zu tun.

11.2.2.5 Global Governance (Kapitel 10 
des Abschlussberichts)

Die FDP trägt die Ausführungen der Enquete-Mehrheit im
Text wie auch bei den Empfehlungen zu einem großen Teil
mit. Dabei gelten allerdings folgende Einschränkungen:

Der Bericht überschätzt die Rolle von IWF und WTO an
vielen Stellen. Die besondere inhaltliche Handlungsfähig-
keit von IWF und WTO im Vergleich zu anderen Organi-
sationen wird von der FDP differenzierter eingeschätzt.
Es gibt andere internationale Organisationen, wie z. B.
IEC, ISO oder WIPO, die auf ihrem Feld eine unter Um-
ständen noch viel größere Schlagkräftigkeit entwickeln,
aber nicht so sehr im öffentlichen Rampenlicht stehen. Im
übrigen ist es gerade im Falle der WTO nicht die interna-
tionale Behörde, die besonders handlungsfähig ist, sondern
die Übereinkunft der dahinterstehenden Vertragsparteien.
Insoweit sollte an dieser Stelle vorsichtiger argumentiert
werden, um eine holzschnittartige Gegenüberstellung
IWF und WTO auf der einen und Sonderorganisationen
bzw. Spezialorgane der Vereinten Nationen auf der ande-
ren Seite zu vermeiden. 

Es ist unzutreffend, dass der sog. „Washington-Konsen-
sus“ pauschal die Fähigkeit der Entwicklungsländer ge-
schwächt hat, konstruktiv mit den eigenen Problemen und
mit dem Globalisierungsdruck umzugehen. 

Nicht ganz verständlich ist es, wenn gefordert wird, dass
die deutsche Politik alle möglichen Kooperationen zwi-
schen verschiedenen Ländern umfassend unterstützen
soll, ohne hierbei die eigenen Auffassungen vom Sinn
oder Unsinn solcher Kooperationen geltend machen zu
können. Viele Empfehlungen offenbaren ein zu großes
Vertrauen in die Schaffung neuer Institutionen als All-
heilmittel. Auch die Gründung einer G 8 Plus, wie im
Minderheitenvotum der CDU/CSU-Fraktion vorgeschla-
gen, wird kritisch gesehen. Hier würde im Rahmen des

wuchernden UN-Systems nur ein weiteres Gremium mit
unklarem Mandat geschaffen. 

Die Diskussion über Stimmrechte bei IWF und Weltbank
führt in die Irre. Insbesondere ist die Verteilung der
Stimmrechte im IWF nicht mit derjenigen in der Weltbank
zu vergleichen; in der Weltbank gibt es in diesem Sinne
keine Stimmrechtsgruppen. 

Der praktische Gewinn der Einrichtung eines neuen quer-
schnittsorientierten Bundestagsausschusses zu allen
Aspekten des globalen Wandels ist zu bezweifeln, da die-
ser Ausschuss sich de facto mit fast allen Fragen irgend-
wie besonders oberflächlich beschäftigen müsste. 

11.2.2.5.1 Offene Fragen
Hier sind viele Fragestellungen aufgeführt, die zunächst
der rein wissenschaftlichen Diskussion überlassen wer-
den sollten, da eine Bundestagsenquete aufgrund ihrer
Struktur hierzu nichts wesentliches beitragen könnte.

11.2.2.6 Arbeitsmärkte (Kapitel 4 
des Abschlussberichts)

Die FDP unterstützt ausdrücklich die Darstellung im En-
quete-Abschlussbericht, dass für das außerordentlich
schlechte Abschneiden Deutschlands in der Beschäfti-
gungspolitik im internationalen Vergleich nicht die Glo-
balisierung verantwortlich zu machen ist. Vielmehr sind
die Ursachen hierfür auf nationale Umstände zurückzu-
führen. Es ist aber zugleich die Frage zu stellen, warum in
den Endbericht der Globalisierungs-Enquete langatmige
Ausführungen zur Arbeitsmarktpolitik aufgenommen
worden sind. Mit Formelkompromissen lässt sich der Ge-
gensatz zwischen Flexibilisierung und traditionellen, ge-
werkschaftlich geprägten Ansätzen zur Abschottung nicht
widerspiegeln. Sinnvoller wäre es gewesen, in den Text
nur solche Passagen aufzunehmen, die einen nachvoll-
ziehbaren Bezug zur Globalisierung aufweisen. Über die
Diagnose, dass es auf dem deutschen Arbeitsmarkt einen
erheblichen Strukturwandel gibt, der sich in struktureller
Arbeitslosigkeit äußert, besteht Einigkeit; nicht aber im
Hinblick auf die Ursachen und darauf aufbauend die The-
rapie. So fehlt bei der Ursachenaufzählung für die struk-
turelle Arbeitslosigkeit das rigide deutsche Arbeitsrecht
und die Rolle der Tarifkartelle. Nicht akzeptabel ist, dass
die Mehrheit in der Enquête von einer ruinösen Standort-
konkurrenz ausgeht, die zur Erosion des Sozialstaates
führt und durch ein internationales Sozialstaatskartell ein-
gedämmt werden soll. Hingegen steht aus liberaler Sicht
in jedem demokratisch verfassten Staat regelmäßig ein
Bündel aus öffentlichen Abgaben und öffentlichen Ange-
boten zur Wahl und sollen die Bürger regelmäßig selbst-
verantwortlich über das aus ihrer Sicht gewünschte Bün-
del entscheiden können. Die größere internationale
Transparenz erhöht für den Wahlbürger die Vergleichs-
möglichkeiten und kann dazu führen, dass es der politi-
schen Klasse schwerer fällt, bestimmten Interessengrup-
pen in einer Volkswirtschaft einseitig Sondervorteile in
sozial verbrämter Form zuzuschanzen. Es bleibt überdies
vollkommen offen, wie die Mehrheit in der Enquete das
institutionelle Gefüge des Sozialstaates unabhängiger von
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möglichen Wanderungen der mobilen Produktionsfaktoren
zu machen gedenkt. Schließlich ist der deutsche Sozial-
staat auch weniger durch die Globalisierung als vielmehr
durch das Überborden kollektiver Sicherungssysteme und
des Umlagefinanzierungsprinzips sowie durch die Über-
lastung der sozialen Sicherungssysteme mit den Folgen
der deutschen Einheit belastet. Diese Faktoren werden
durch Integration von Volkswirtschaften zwar stärker be-
tont, sind aber dem Grund nach hausgemacht. 

Die Problemanalyse, die für Deutschland eine relativ
hohe Abgabenbelastung, eine hohe strukturelle Arbeitslo-
sigkeit, große Unterschiede in den institutionellen Bedin-
gungen einzelner marktwirtschaftlich verfasster Länder
oder die hohe Anpassungsfähigkeit der Sozialen Markt-
wirtschaft anspricht, wird insgesamt geteilt. Inakzeptabel
ist dagegen der Ansatz, durch eine neu konzipierte Politik
der Arbeitszeitverkürzung ein angeblich gegebenes ge-
samtwirtschaftliches Arbeitsvolumen einfach umzuver-
teilen. Ein exogenes, gesamtwirtschaftliches Arbeits-
platzdefizit existiert nicht so, wie es die Mehrheit in der
Enquete angenommen hat. Unzutreffend ist auch, dass die
angeblich ursprünglich vorhandene soziale Balance zwi-
schen den Produktionsfaktoren Arbeit und Kapital durch
die Globalisierung der Kapitalmärkte gestört und jetzt
wieder herzustellen sei. Vielmehr sind veränderte relative
Knappheiten zu konstatieren, die nicht schlicht Arbeit auf
der einen Seite und Kapital auf der anderen Seite betref-
fen, sondern bei unterschiedlichen Qualifikationen inner-
halb des Arbeitsangebots zu entsprechenden Verschie-
bungen führen und auch bestimmte Kapitalbestände 
– man denke nur an das schnelle Veralten von Mikropro-
zessoren oder auch an Stahlwerke – permanent neu be-
werten. Deswegen ist diese Betrachtung viel zu schlicht. 

Es ist auch ein Missverständnis, eine auf Währungsstabi-
lität verpflichtete europäische Geldpolitik zum Hemm-
schuh für eine erfolgreiche Beschäftigungspolitik zu er-
klären. Es entspricht vielmehr liberalem Verständnis, das
Vertrauen in eine stabile Währung als eine Voraussetzung
für einen stetigen Wachstumsprozess anzusehen. Insoweit
verstößt die europäische Geldpolitik keineswegs gegen
das Beschäftigungsziel, wenn sie sich um die Stabilität ei-
ner Währung bemüht. 

Ebensowenig akzeptabel ist es, wenn Bildungs- und Qua-
lifizierungspolitik und die Schaffung von Niedriglohnar-
beitsplätzen in einen gewissen Gegensatz gerückt werden,
wobei ein Niedriglohnsektor als „Notlösung“ apostro-
phiert wird. Aus liberaler Sicht sind beide Wege neben-
einander zu verfolgen. Es kann nicht ein Weg als der in je-
der Hinsicht zu bevorzugende gesehen werden. Auch hier
wird wieder ein gesamtwirtschaftliches Arbeitsplatzdefi-
zit behauptet, das zwar unter den Bedingungen eines diri-
gistisch geregelten Arbeitsmarktes in Deutschland z. Z. de
facto besteht, aber keine naturgesetzliche Gegebenheit ist. 

Abzulehnen sind auch die im Bericht enthaltenen Vor-
schläge, die Unternehmen zu Fünfjahres-Weiterbildungs-
plänen zu verplichten, über die auch noch regelmäßig be-
richtet werden müsste. 

Das angeblich gesamtwirtschaftliche Arbeitsplatzdefizit,
das die Mehrheit der Enquete ausmacht, sowie die völlig

unklare „beschäftigungsorientierte makroökonomische
Stabilisierungspolitik“ werden aus konzeptionellen Grün-
den abgelehnt. Das „gesamtwirtschaftliche Arbeitsplatz-
defizit“ und die daraus abgeleitete dirigistische Umver-
teilung sind falsche und zu schematische Konzepte. Die
Vorschläge der Enquete zur internationalen Kooperation
sind nicht akzeptabel, da sie im Kern auf ein Ersetzen des
nationalen durch ein internationales Kartell zwischen
Staatsbürokratien hinauslaufen. Diese sollen Mindestso-
zialleistungsquoten und weitere Sozialstandards durch-
setzen, was einem freiheitlichen Ansatz in der Wirt-
schaftspolitik elementar zuwiderläuft. Geradezu absurd
ist in diesem Zusammenhang das „Standortdumping“ als
neuer Begriff, der eine ganz neue Dimension des sozial-
demokratischen Werteimperialismus einführt. Eine kar-
tellierte, „harmonisierte Wirtschaftspolitik in der EU“
setzt die liberale Position eine Wahlfreiheit der geeigne-
ten wirtschaftspolitischen Strategien und das Subsida-
ritätsprinzip innerhalb eines gemeinsamen Rahmens ent-
gegen. 

Für die gesellschaftliche und ökonomische Fortentwick-
lung unseres Staates hat die Sozialpolitik eine Schlüssel-
stellung inne: Die Sozialausgaben machen mehr als ein
Drittel des gesamten Bundeshaushalts aus. Die großen ge-
setzlich geregelten Sicherungssysteme Renten-, Kranken-,
Pflege und Arbeitslosenversicherung sind in ihrer derzeiti-
gen Form nicht zukunftsfähig. Auf dem Arbeitsmarkt ist
das Problem der Arbeitslosigkeit drängender denn je. Die
Gründe hierfür sind vielfältig:

– Auf dem deutschen Arbeitsmarkt sind insbesondere
im Niedriglohnsektor die Löhne schneller gestiegen
als die Produktivität. Steuern und Sozialabgaben be-
lasten geringe Verdienste so hoch, so dass sich für be-
stimmte Lohngruppen die Arbeitsaufnahme nicht
mehr lohnt. Lohnersatzleistungen fallen im internatio-
nalen Vergleich sehr hoch aus und werden vergleichs-
weise lange gewährleistet. Die Zahl der Arbeitslosen
geht selbst in Boom-Phasen kaum zurück. Für die Ge-
sellschaft, für den Staat ist ein solcher Zustand uner-
träglich. Es ist nicht zu akzeptieren, dass offiziell über
4 Millionen Menschen, in Wirklichkeit sind es weit
mehr, unter den gegebenen Bedingungen offenbar
nicht in der Lage sind, den Lebensunterhalt für sich
und ihre Familie zu verdienen. Nicht zu akzeptieren ist
es aber auch, weil mit jedem arbeitslosen Menschen
kreatives Potenzial und Arbeitskraft brach liegen.

– Durch längere durchschnittliche Lebenserwartung
und sinkende Geburtenraten steigt der Anteil der älte-
ren Menschen in der Gesellschaft. Ab dem Jahr 2030
wird es in Deutschland voraussichtlich genauso viele
Rentner wie Erwerbstätige geben. Dies bedeutet kon-
kret, dass dann ein Familienvater erst einmal mit
Beiträgen und Steuern einen fremden Rentner
ernähren müsste, bevor er sich den Unterhalt seiner ei-
genen Kinder leisten könnte. 

– Die sozialen Sicherungssysteme basieren auf der Vor-
stellung des abhängig beschäftigten Arbeitnehmers,
womöglich lebenslang im selben Unternehmen ange-
stellt. An seine Stelle tritt aber zunehmend der selbst-
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ständige und projektbezogen arbeitende Dienstleister,
der den Arbeitsplatz häufiger wechselt und auch für
eine gewisse Zeit ohne Beschäftigung sein kann – sei
es um sich fortzubilden, sei es um Kinder zu erziehen
oder einen neuen Job zu suchen.

Das Volumen der Schattenwirtschaft in Deutschland
steigt von 2001 auf 2002 um rund 6,2 Prozent auf rd.
350 Mrd. € (Prof. Schneider; IAW, Tübingen). Dieses
Wachstum der Schattenwirtschaft übersteigt das prognos-
tizierte Wachstum des Bruttoinlandsprodukts von rd.
1 Prozent für das Jahr 2002 um das Sechsfache – während
sie in vielen anderen OECD-Ländern stagniert oder gar
rückläufig ist. Der Anteil der Schwarzarbeit beträgt rd.
17 Prozent des Bruttoinlandsprodukts, also der im Inland
erbrachten wirtschaftlichen Leistung. Zu hohe Steuern
und Beiträge für die sozialen Sicherungssystemen belas-
ten den Faktor Arbeit und verstärken die Schattenwirt-
schaft. Bürger und Wirtschaft sehen offensichtlich das ge-
samte System der Steuern und Abgaben als nicht mehr
hinnehmbar an. Gleichermaßen gilt dies für das Ausmaß
staatlicher Regulierungen sowie Fehlanreize bei den steu-
erfinanzierten Sozialleistungen wie etwa die Sozialhilfe. 

Für die FDP gibt es auf diese Herausforderungen eine we-
sentliche Antwort: Für eine erfolgreiche Sozialpolitik im
21. Jahrhundert müssen die liberalen Grundwerte Freiheit
und Chancengleichheit an erster Stelle stehen. Der Staat
hat die Voraussetzungen zu schaffen, dass jeder Mensch
so weit wie möglich selbst für sich und seine Angehörigen
sorgen kann. Und er muss all’ diejenigen wirksam unter-
stützen, die dazu nicht in der Lage sind. An erster Stelle
steht die Eigenverantwortung der Menschen. Denn mit
mehr Gestaltungsfreiheit, mit mehr Eigenverantwortung
steht der Bürger nicht nur finanziell deutlich besser da als
mit kollektiven Transfersystemen.

Eine durchgreifende Steuerreform muss die Steuertarife
weiter deutlich senken, eine Reform der sozialen Siche-
rungssysteme die Beitragslast reduzieren und eine Re-
form des Arbeitsmarktes und der Tarifordnung die insti-
tutionellen Barrieren abbauen. Nur wenn die Bürger den
nötigen Spielraum haben, können sie ihre persönlichen
Angelegenheiten wieder selbst in die Hand nehmen. Das
gesamte Sozial- und Transfersystem muss transparenter
werden. Die Bürger müssen sehen können, was wofür
ausgegeben und wie es finanziert wird. 

Arbeitsmarkt und Arbeitsrecht

Der deutsche Arbeitsmarkt leidet vor allem unter struktu-
rellen Defiziten und seiner inflexiblen Regulierung. Es ist
hohe Zeit, das Arbeits- und Tarifrecht zu ändern: Der ge-
setzliche Kündigungsschutz sollte erst in Betrieben ab
20 Arbeitnehmer gelten. Arbeitgeber wie Arbeitnehmer
sollen beim Abschlusses eines Arbeitsvertrages selbst ent-
scheiden können, ob sie entweder Kündigungsschutz im
Sinne des § 1 Kündigungsschutzgesetz oder aber im Fall
arbeitgeberseitiger Kündigung eine festgeschriebene Ab-
findung oder eine Qualifizierungsabrede vereinbaren
wollen. Gerade eine Qualifizierungsabrede könnte dem
Arbeitnehmer die Möglichkeit bieten, durch dauernde
Qualifizierungsmaßnahmen seine Fähigkeiten und
Kenntnisse zu mehren. Die durch den rigiden Kündi-

gungsschutz im deutschen Arbeitsrecht bestehende Ein-
stellungsschwelle muss auch durch Erleichterungen bei
befristeten Arbeitsverträgen gesenkt werden. Das Teil-
zeit- und Befristungsgesetz hat hierbei neue bürokratische
Hürden geschaffen. Es muss eine Möglichkeit geschaffen
werden, alle Befristungen ohne sachlichen Grund auf vier
Jahre (von jetzt zwei) zu erhöhen. 

Die Betriebe in Deutschland benötigen dringend eine
wirklich zukunftsfähige, mittelstandsfreundliche Reform
des Betriebsverfassungsgesetzes. Dazu gehört die
Schwellenwerte so zu gestalten, dass insbesondere die
kleinen und mittleren Betriebe von unnötigen Kosten und
bürokratischen Belastungen freigestellt werden. Die FDP
hat einen umfassenden Antrag vorgelegt, der insbeson-
dere die Betriebsautonomie stärken und durch Öffnungs-
klausel in der Betriebsverfassung ermöglicht, dass jeder
Betrieb sich seine und auf ihn und seine Bedürfnisse zu-
geschnittene Betriebsverfassung geben kann. 

Die FDP schlägt vor, zur Legalisierung betrieblicher
Bündnisse für Arbeit den Betriebsparteien die Möglich-
keit einzuräumen durch Vereinbarung einer Arbeitsplatz-
sicherungsabrede gegen eine Abweichung vom Tarifver-
trag Arbeitsplätze zu erhalten oder neue zu schaffen.
Diese Regelung wird durch eine klarstellende Ergänzung
des tarifvertraglichen Günstigkeitsprinzips erreicht. Die
Arbeitnehmer werden durch die Möglichkeit der Kündi-
gung einer solchen Sicherungsabrede geschützt. Das
deutsche Tarifrecht ist dringend reformbedürftig. Die
FDP schlägt vor insbesondere durch gesetzliche Öff-
nungsklauseln in § 77 Abs. 3 Betriebsverfassungsgesetz
die Verantwortung der Betriebsparteien auch über die Ver-
einbarung von Arbeitszeit- und Löhnen, dort wo es sinn-
voll und nötig ist, zu ermöglichen. 

Die FDP schlägt die Abschaffung des Synchronisations-
verbotes und des Verbots befristeter Leiharbeitsverhält-
nisse vor. Die Höchstdauer der zulässigen Arbeitneh-
merüberlassung wird auf 36 Monate verlängert, um z. B.
Erziehungsurlaub mit einem Zeitarbeitnehmer zu über-
brücken. Im Mittelstand sollte Arbeitnehmerüberlassung
zur Vermeidung von Kurzarbeit oder Entlassung ohne die
aufwendige Anzeigepflicht bei den Arbeitsämtern mög-
lich sein. 

Die FDP fordert substantielle Reformen im Niedriglohn-
sektor, d.h. für geringfügige Beschäftigungsverhältnisse
die Schwelle, von der an die volle Steuer- und Abgaben-
pflicht greift, von 325 € auf 630 € (1232 DM) zu erhöhen
und zur Pauschalversteuerung in Höhe des Eingangssat-
zes der Einkommensteuer zurückzukehren. Die FDP will
Beschäftigung im ersten Arbeitsmarkt. Daher plädieren
wir für eine wirksame und effiziente Arbeitsmarktpolitik
sowie für eine grundlegend neue Organisation der Ar-
beitsmarktpolitik. Alle arbeitsmarktpolitischen Pro-
gramme müssen auf Umfang, Wirtschaftlichkeit und Effi-
zienz überprüft werden. In der Arbeitslosenversicherung
muss wieder ein strenges Versicherungsprinzip zur Gel-
tung kommen; versicherungsfremde Leistungen müssen
ggf. aus dem Bundeshaushalt finanziert werden. Die ak-
tive Arbeitsmarktpolitik, etwa Arbeitsbeschaffungsmaß-
nahmen, muss gestrafft werden. Die Arbeitsmarktpolitik
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wird durch eine nachgeordnete Bundesbehörde durchge-
führt, da arbeitsmarktpolitische Maßnahmen als allge-
mein sozialpolitische Leistungen ohnehin stärker aus dem
Steuerhaushalt zu vergeben und zu kontrollieren sind. Die
Vermittlung und Beratung von Arbeitsuchenden muss neu
organisiert und soweit wie möglich privatisiert werden.
Die Arbeitsvermittlung muss mittelfristig durch eine Ver-
sicherungsanstalt organisiert werden, die dazu Vermitt-
lungsgutscheine ausgibt. 

Sozialhilfe

Die Sozialhilfe muss so ausgestaltet werden, dass sie ei-
nerseits den tatsächlich Bedürftigen ein Leben in Würde
ermöglicht, andererseits aber zugleich die Selbständigkeit
aller Hilfeempfänger stärkt und den Leistungsmissbrauch
vermeiden hilft. Es darf nicht sein, dass die subsidiäre Hil-
fegewährung eine ‘Kultur der Unselbständigkeit’ hervor-
bringt. Im derzeitigen Transfersystem lohnt es sich aber
für viele arbeitsfähige Sozialhilfeempfänger nicht, eine
Arbeit anzunehmen, weil der Verdienst niedriger wäre als
die Sozialhilfe. In unseren Anträgen plädieren wir für eine
beschäftigungsorientierte und aktivierende Sozialpolitik,
für eine Reintegration von Sozialhilfeempfängern in den
Arbeitsmarkt, und für eine sinnvolle Zusammenfassung
von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe. 

In einem ersten Schritt zum Bürgergeld gleich bekommen
erwerbsfähige Personen eine niedrigere Grundversorgung
als heute, erhalten aber Zuschläge, wenn sie eine Arbeit
aufnehmen. Außerdem wird hinzu verdientes Einkommen
weniger stark als bisher auf die Höhe der Sozialhilfe an-
gerechnet. So können arbeitsfähige Transferempfänger
mit wenigen Stunden Arbeit das heutige Sicherungsni-
veau erreichen und mit wachsender Erwerbstätigkeit so-
gar übertreffen. Personen, die Erwerbsarbeit nicht leisten
können, erhalten das heutige Niveau garantiert. In der So-
zialhilfe muss wieder das Prinzip von Leistung und Ge-
genleistung durchgesetzt werden: Wenn jemand gesund
und arbeitsfähig ist und keine Kinder oder pflegebedürf-
tigen Angehörigen zu versorgen hat, dann ist es ihm 
zuzumuten, dass er für das, was er erhält, auch eine Ge-
genleistung erbringt. Die beiden steuerfinanzierten Un-
terhaltssysteme Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe sind zu-
sammenführen und den Gemeinden ein faires Angebot
zur besseren Finanzierung der Zusatzlasten zu machen.

Altersversorgung

Eine seriöse Rentenpolitik ermöglicht den Rentnern eine
angemessene Altersvorsorge, ohne die Arbeitnehmer
durch zu hohe Beiträge zu überfordern oder zukünftigen
Generationen einen Schuldenberg zu hinterlassen. Die
Rentenreform 2001 ist mit unzureichender Generationen-
gerechtigkeit, mangelnder Beitragssatzstabilität, fehlen-
der Steuerbefreiung aller Vorsorgebeiträge und einer zu
komplizierten Ausgestaltung der Anlagekriterien in der
praktischen Ausgestaltung mißlungen. Die FDP spricht
sich dafür aus, dass als wesentliches Kriterium für die ge-
förderte Vorsorge eine praktikable Zweckbestimmung für
die Altersvorsorge ausreicht. Es muss ein echter Wettbe-
werb aller Anbieter gewährleistet sein, ein vererbbarer

Kapitalstock gebildet werden können und die angebotenen
privaten Altersvorsorgeprodukte bestimmten Mindest-
standards genügen. Der Bürger muss bei der Auszahlung
Wahlfreiheit je nach seinen individuellen Bedürfnissen
haben: Er muss entscheiden können, ob er z. B. eine Ver-
rentung, einen lebenslangen Auszahlungsplan in abneh-
menden oder steigenden Raten wählt oder sich einen Platz
in einem Alten- oder Pflegeheim sichern will. Auch das
Sparen zum Aufbau von Wohneigentum muss als Vorsor-
geform in praktikabler Weise anerkannt werden. Die
Beiträge zur gesetzlichen Rentenversicherung sowie zur
privaten Altersvorsorge müssen auf einem vertretbaren
Maß gehalten und der Anteil der privaten kapitalgedeck-
ten Eigenvorsorge deutlich gestärkt werden. Die Ausga-
ben der gesetzlichen Rentenversicherung müssen sorgfäl-
tig überprüft und die Lebensarbeitszeit muss besser
ausgeschöpft werden. 

11.2.2.6.1 Offene Fragen
Die Diskussion um die Abgrenzung und die Zukunft der
so genannten „Daseinsvorsorge“ ist nicht globalisie-
rungsrelevant und im übrigen zum Beispiel auf europä-
ischer Ebene in den dafür geeigneten politischen Gremien
intensiv geführt.

Es ist nicht zielführend, zu versuchen, ruinösen Steuer-
wettbewerb konkret von produktivem Steuerwettbewerb
abzugrenzen. Die Abgrenzung im Detail bleibt dem poli-
tischen Ermessen überlassen.

Welche ergänzenden Themen auf der internationalen
Ebene in der Arbeitsgruppe „Arbeitsmärkte“ aufgenom-
men werden sollen, ist nicht ersichtlich.

11.2.2.7 Globale Wissensgesellschaft 
(Kapitel 5 des Abschlussberichts)

Unter Verweis auf die Kürze der zur Verfügung stehenden
Zeit hat sich die Enquete-Kommission dafür ausgespro-
chen, den Themenbereich der Wissensübertragung und
-generierung einer weiteren Enquete-Kommission zu
überlassen. Die FDP ist aber der Überzeugung, dass es auf
der Basis der bisherigen Diskussionen und dem aktuellen
Stand der Kenntnisse durchaus möglich und nötig ist, eine
Darstellung des Hochschulwesens sowie einige Hand-
lungsempfehlungen in den Abschlussbericht aufzuneh-
men. Nicht zuletzt nach dem schlechten Abschneiden bei
der PISA-Bildungsstudie ist es unerlässlich, zügig Kor-
rekturen am deutschen Bildungssystem vorzunehmen, um
im internationalen Vergleich bestehen zu können.

Auf der Grundlage eines Gutachtens der Professoren
Dierkes und Merkens und mit Beiträgen verschiedener
Experten, auch unter Mitwirkung der FDP, hat die Ar-
beitsgruppe „Globale Wissensgesellschaft“ ein Positions-
papier erarbeitet, das zunächst die Zustimmung der Ar-
beitsgruppe fand, schließlich aber doch von der
Enquete-Mehrheit abgelehnt wurde. Aus liberaler Sicht
sollte die genannte Ausarbeitung im Abschlussbericht 
– wie nachstehend – dargestellt werden. Sie bietet eine so-
lide Grundlage für den nötigen Aufholprozess im Hoch-
schulwesen.
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11.2.2.7.1 Wissensübertragung –
Wissensgenerierung1

Die Unterscheidung von Begriffen wie „Wissensübertra-
gung“ und „Wissensgenerierung“ im Zusammenhang ei-
ner Beschäftigung mit dem Thema „Wissen“ verdeutlicht,
dass hier – aufbauend auf der Grundlage der Organisati-
onstheorie von Probst, G. et al. (Wissen managen, 
3. Aufl.1997) – von einer Systematisierung der Wissens-
organisation ausgegangen wird, in dem die Wissensüber-
tragung der Lehre und die Wissensgenerierung der For-
schung zugeschrieben werden kann.

Ausgehend von der Annahme, dass unabdingbare Voraus-
setzung (und Konsequenz) zunehmend wissensbasierter
Gesellschaften die (globale Qualität der) Informationsbe-
schaffung und -verarbeitung, Wissensgenerierung und 
-übertragung ist, hat sich die Enquete-Kommission für
das deutsche Hochschulsystem als Fallbeispiel entschie-
den, weil Hochschulen zum einen in diesem Prozess eine
entscheidende Rolle spielen und zum anderen dem globa-
len Wettbewerb in besonderer Weise ausgesetzt sind. 

Wegen der Kürze der zur Verfügung stehenden Arbeitszeit
konnte sich die Enquete-Kommission mit dem Aspekt der
Wissensgenerierung und einem Vergleich mit dem For-
schungssektor in der Welt nicht ausführlich befassen. Sie
empfiehlt, diesen Bereich in einer späteren Untersuchung
genauer zu betrachten und zu bewerten.

Das Gutachten von Dierkes und Merkens (Dierkes 2002)
bildet die Grundlage der folgenden Ausführungen.

Globalisierung, Wissenschaft und Hochschulen: 
eine Einführung

Der jetzt erreichte und wahrscheinlich fortschreitende
Stand der Globalisierung der Weltwirtschaft hat tiefgrei-
fende Konsequenzen für die Wirtschaft aller Nationen
und Regionen: der Wettbewerb wird intensiviert, neue
Wettbewerber treten auf und brechen in Märkte ein, die
bislang von wenigen dominiert wurden. Wirtschaftsstand-
orte wie die Bundesrepublik Deutschland müssen so zu-
nehmend Anstrengungen unternehmen, um ihre Markt-
führerschaft in einzelnen Märkten und ihre generelle
Exportfähigkeit zu erhalten. 

Unterhalb dieser Makrotrends ist festzustellen, dass ne-
ben einer großen Steigerung bei den einfachen Dienstleis-
tungen, die in der Regel weiterhin lokal und regional
nachgefragt und angeboten werden, der Markt an wis-
sensintensiven Dienstleistungen – global nachgefragt und
angeboten – deutlich zunimmt. Gleichzeitig lässt sich be-
obachten, dass die für die modernen Ausprägungen tradi-
tioneller Produkte und Techniken erforderliche Wissens-
basis ebenfalls deutlich zunimmt. Ob diese Entwicklung
nun als Wissensgesellschaft oder auch nicht bezeichnet
wird mag Anlass zu trefflichen Diskursen geben. Erheb-

lich ist bei dieser Entwicklung, dass sowohl bei Dienst-
leistungen als auch bei Produkten mehr Technik, neuere
Technik, neuere Kombinationen von Technik und – damit
verknüpft – mehr und besseres Wissen erforderlich sind.
Unstrittig ist auch wohl, dass durch die Vernetzung, Da-
tenbanken und Datenaufbereitungsmethoden immer mehr
Informationen zur Verfügung stehen. 

Die Konsequenz liegt auf der Hand: Nationen und Regio-
nen, die in die Wissensbasis ihrer Bevölkerung investie-
ren, sind diejenigen, die in diesem Rennen die Chance ha-
ben, auf der Gewinnerseite zu stehen. Die, die es nicht tun,
oder deren Bevölkerung nicht bereit ist, zu lernen und
ständig neu zu lernen, dürften eher zu den Verlierern
zählen. Investitionen in das so genannte Humankapital
sind damit ein Schlüsselfaktor im gegenüber den letzten
Jahrzehnten intensiveren und globaleren Wettbewerb. Da-
mit steht und fällt die wirtschaftliche Wettbewerbsfähig-
keit einer Region und Nation mit der Leistungsfähigkeit
ihrer Bildungseinrichtungen auf allen Stufen und für alle
Phasen des Lebensprozesses. Wissen, Umgang mit Wis-
sen, Schaffen von neuem Wissen muss allein schon im In-
teresse der Wettbewerbsfähigkeit immer wieder gelernt
werden Dabei sind die mindestens ebenso wichtigen kul-
turellen, sozialen und politischen Aspekte des Bildungs-
prozesses noch nicht einmal thematisiert. 

Die Frage nach der langfristigen Wettbewerbsfähigkeit
des Wirtschaftsstandortes Bundesrepublik Deutschland
lässt sich daher zu einem großen Teil auf die Frage nach
der Wettbewerbsfähigkeit der Bildungsinstitutionen, der
Prozesse im Bildungswesen und die Bildungsinhalte
zurückführen. Angesichts der großen Bedeutung von Wis-
sen macht es Sinn, hier exemplarisch die Hochschulen
herauszugreifen und zu fragen: Inwieweit sind diese in
der Lage, Jugendliche und zunehmend auch Menschen
jenseits der Erstausbildung auf diesen Wettbewerb um
Wissen vorzubereiten und zu unterstützen.

Des Weiteren sind Hochschulen in diesem Zusammen-
hang von besonderem Interesse weil sie selbst, mehr als
andere Teile des Bildungssystems, einem Globalisie-
rungsdruck und verschärftem Wettbewerb ausgesetzt sein
werden . Während vorschulische Bildung, Grundschulen
und das Angebot der Sekundarstufe fast ausschließlich re-
gional und lokal angeboten werden und nur auf dieser
Ebene einem Wettbewerb – je nach Kulturraum – unter-
liegen, sind die Nachfrager nach Hochschulausbildung,
wenn Sprachbarrieren weiterhin unbedeutender werden
und die finanziellen Mittel bereitstehen, grundsätzlich
mobil. Sie können und werden dies in Zukunft wahr-
scheinlich immer mehr tun und sich verstärkt weltweit die
leistungsfähigsten Hochschulen aussuchen, die sie am
besten auf den für die hochtalentierten und -motivierten
Studierenden immer globaleren Arbeitsmarkt vorbereiten.
Gilt dies zunächst auch nur für eben diesen kleinen Kreis,
deuten die mit der Entstehung der Wissensgesellschaft er-
höhten Anforderungen z. B. des Arbeitsmarktes schon
jetzt darauf hin, dass diese Nachfrage steigen wird. 

Global wettbewerbsfähige Hochschulen haben darüber
hinaus noch eine Fülle zusätzlicher positiver Sekundär-
und Tertiäreffekte. Sie binden Studierende an den Kultur-
raum, in dem sie studiert haben, seine Institutionen, 

1 Der Text dieses Unterkapitels wurde von den Mitgliedern der En-
quete-Kommission Dr. Werner Gries, Jörg Tauss und Prof. Dr. Karl-
Heinz Paqué auf der Grundlage des Gutachtens von Dierkes und
Merkens (Dierkes 2002) verfasst.
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Technologien und Verfahren und tragen somit langfristig
und nachhaltig zur weiteren Steigerung der Wettbewerbs-
fähigkeit einer Region mit global wettbewerbsfähigen
Hochschulen bei.

Die Frage ist also damit ganz einfach: Wo steht das deut-
sche Hochschulsystem in dieser dualen Verantwortung,
selbst global wettbewerbsfähig und damit für Studierende
und Forscherinnen und Forscher aus anderen Regionen
attraktiv zu sein und gleichzeitig die hiesige zukünftige
Generation optimal auf eine globale Wettbewerbsfähig-
keit vorzubereiten, die zunehmend von der Qualität der
Bildung und Ausbildung der Menschen abhängen wird. 

Die Sogwirkung der US-amerikanischen und
englischen Hochschulen

Bei einer Gesamtschau der wahrgenommenen Wettbe-
werbssituation im Bereich der Hochschulbildung gelten
global in erster Linie und mit großem Abstand die Verei-
nigten Staaten als das „Mekka“ der Bildungswilligen und
Leistungsorientierten. Für Südostasien beginnt Australien
mehr und mehr eine ähnliche Rolle als regionales Zen-
trum einzunehmen. Aus kontinentaleuropäischer Sicht
sind es vor allem wiederum die Vereinigten Staaten und
Großbritannien, denen die höchste Attraktivität beige-
messen wird. Eine gewisse Wettbewerbsstärke ist noch in
den skandinavischen Ländern und in den Niederlanden
festzustellen.

Diese Aussagen sind einmal gestützt durch aktuelle Wan-
derungsbewegungen von Jugendlichen aus den hoch-
schulpolitisch weniger wettbewerbsfähigen Regionen.
Das lässt sich eindrucksvoll, neben vielen anderen Statis-
tiken, mit der Tatsache illustrieren, dass 50 Prozent der
PhD Studierenden in den Vereinigten Staaten heute nicht
BürgerInnen dieses Landes sind. Diese Attraktion wird
vor allem von Natur-, Ingenieur-, und medizinischen Wis-
senschaften ausgeübt. Sie wird, gerade am Bildungsstand-
ort Deutschland, reflektiert durch immer stärkere Anfra-
gen von Jugendlichen und ihren Eltern aus der oberen
Mittelschicht und dem Bildungsbürgertum nach den Be-
dingungen eines Studiums vor allem in den Vereinigten
Staaten aber auch in Großbritannien. Die generelle Ver-
änderung, die sich hier niederschlägt, ist in dreierlei Hin-
sicht zu sehen. Erstens wird angenommen, dass die Chan-
cen in zunehmend globalisierten Arbeitsmärkten für die
gehobenen und interessanteren Positionen noch mehr als
zuvor von der Qualität der Ausbildung abhingen, dass
zweitens eine solche Qualität am Hochschulstandort
Deutschland nicht geboten werden könne, sondern hier
ein Ausweichen in die besseren und höher reputierlichen
Top 20 bis 30 US-amerikanischen Universitäten erforder-
lich sei .Darüber hinaus wird als wohl weitgehendste Ver-
änderung die Bereitschaft wachsen, ein volles Studium
und nicht allein ein Auslandssemester zu finanzieren, d. h.
in Investitionskategorien zu denken, die gut und gerne
über € 100 000 bis € 200 000 zu gehen.

Allerdings ist die Zahl der Jugendlichen, die diesen Weg
einschlagen, und ihrer Familien, die in der Lage und be-
reit sind, diese Finanzierungsmittel aufzubringen, immer
noch, gemessen an der Gesamtzahl der Studierenden am

Hochschulstandort Deutschland, recht klein. Sie nimmt
jedoch zu und dürfte, bei einem weiteren Auseinander-
klaffen der Wettbewerbsfähigkeitsschere, deutlich zuneh-
men. Bei der augenblicklichen Situation muss diese Ent-
wicklung als Indikator dafür angesehen werden, dass
gerade die bildungspolitisch sensiblen und gutinformier-
ten Bevölkerungskreise den Hochschulstandort Deutsch-
land als weniger attraktiv einschätzen als die top 20 bis 30
amerikanischen Universitäten. Insofern kann diese Ent-
wicklung als Frühwarnindikator für breitere Tendenzen
gelten, die, besonders wenn sie durch mangelnde finanzi-
elle Möglichkeiten beschnitten werden, sich in politischer
Unzufriedenheit mit dem deutschen Bildungssystem nie-
derschlagen.

Generell ist natürlich zu sagen, dass es begrüßenswert ist,
wenn die Jugendlichen, die an Spitzeneinrichtungen der
Forschung und Wissenschaft im Ausland Qualifikationen
erworben haben, zurückkehren und damit nicht Teil des
wachsenden brain drains auf der Welt werden. Genauso zu
begrüßen ist, wenn in ähnlichem Umfang Studierende an-
derer Länder, insbesondere der stark wissensbasierten
Volkswirtschaften, nach Deutschland kommen würden
und ihre Qualifikation hier erwürben. Diese Art der Inter-
nationalisierung und Globalisierung der Ausbildung ist
nur wünschenswert. Die augenblickliche Situation zeigt
jedoch, dass sich bei dieser bildungspolitisch kritischen
und sensiblen Bevölkerungsschicht zunehmend eine
Schere herausbildet zwischen der Attraktivität eines Stu-
diums in den Vereinigten Staaten oder auch Großbritan-
nien und der zurückgehenden Attraktivität, ein Studium
am Hochschulstandort Deutschland aufzunehmen.

Die Markenstärke US-amerikanischer Spitzen-
universitäten als Zugfaktor für den Hochschul-
standort USA

Die besondere Anziehungskraft US-amerikanischer Uni-
versitäten weltweit ist im Wesentlichen auf eine jahr-
zehntelange Hierarchisierung des Bildungssystems zu-
rückzuführen, bei der die leistungsfähigen Privat- wie
Staatsuniversitäten durch starke Finanzkraft (endowment,
alumni donations, andere Unterstützung privater Personen
und Organisationen, Forschungsförderung) die kompe-
tenteste Fakultät mit den besten Studierendenten zusam-
mengeführt haben. Strenge Selektion, Leistungsstreben
und Verbreitung der Leistungsfähigkeit der Institution
durch eine entsprechende Informationspolitik sind hier,
neben intensiver Studierenden- und Ehemaligenbetreuung,
die Schlüsselfaktoren. Die breite öffentliche Diskussion
verschiedener allgemeiner und fachspezifischer Rankings
der Universitäten macht dieses, bei allen methodischen
Schwächen, deutlich und verstärkt die hier wirkenden
Faktoren noch einmal.

Die Reputation der hervorragenden 20 bis 30 Universitä-
ten bestimmt das Image und die Attraktivität des Hoch-
schulsystems der USA insgesamt. Ein USA-Studium gilt
generell als besser und damit – in den meisten Ländern –
als karriereförderlicher als die Abschlüsse nationaler Uni-
versitäten. Obwohl sehr viel für den objektiven Qualitäts-
vorsprung der Spitzenuniversitäten und die Berechtigung
ihrer hohen Attraktivität spricht, ist dies im Hinblick auf
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den verbleibenden Großteil des Hochschulsystems der
USAeher fragwürdig. Einige Faktoren wie beispielsweise
intensive Studierendenbetreuung, Flexibilität, Leistungs-
streben oder die breite Akzeptanz von neuen, auf die
„Kundeninteressen“ bezogenen, Entwicklungen in den
Curricula müssen auch hier als weitgehend durchgängige
Wettbewerbsvorteile angesehen werden. Die Qualität der
Lehrenden und Forschenden bleibt jedoch, ebenso wie die
Qualität der Studierenden, in der Regel hinter einer durch-
schnittlichen Universität in Kontinentaleuropa zurück.
Nur, auch für Bildung gilt, was in vielen Produkt- und
Dienstleistungsmärkten zu beobachten ist: nicht nur die
Fakten zählen; die aus dem Image resultierenden Wahr-
nehmungen sind ebenfalls sehr wichtig, und diese werden,
wenn keine Strategieänderungen des Hochschulstandorts
Deutschland auf der faktischen wie auch kommunikati-
ven Ebene erfolgen, noch lange für einen Wettbewerbs-
vorteil des US-amerikanischen Bildungssystems spre-
chen. Dieses wird so auch noch langfristig in der Lage
sein, hervorragende und hochmotivierte Jugendliche von
überall aus der Welt mit all den damit verknüpften positi-
ven Sekundär- und Tertiärwirkungen an sich zu ziehen.
Das hier über die US-amerikanischen Hochschulen Ge-
sagte gilt mit gewissen Einschränkungen auch für die
Wettbewerbsfähigkeit des Hochschulsystems in Großbri-
tannien gegenüber den kontinentaleuropäischen Konkur-
renten, bei denen die kleinen Länder, vor allem Skandi-
navien und Holland, eine Mittelstellung einnehmen
dürften. 

Die Globalisierungsstrategien US-amerikanischer
Universitäten

Die große Kompetenz führender US-amerikanischen Uni-
versitäten, Institutionen hoher Bildungs- Ausbildungs-
und Forschungskompetenz zu schaffen, wie auch deren
exzeptionelle Leistungsfähigkeit zu erhalten oder noch
auszubauen, hat nicht nur zur großen Aktivität bei
hochmotivierten und begabten Jugendlichen weltweit ge-
führt; sie hat gleichzeitig in den letzten zwei Jahrzehnten
die strategische Option, auch physisch-räumlich auf neue
„Kundengruppen“ zuzugehen, verstärkt. Der Ausbau von
Programmen und Studiengängen bis hin zur Gründung
von Zweigniederlassungen in anderen Teilen der Welt ist
die logische Konsequenz einer solchen Strategie, die zu-
nehmend zu einem systematisch verfolgten Globalisie-
rungskonzept einer Reihe von hochreputierlichen Univer-
sitäten geführt hat.

Die Entwicklung zur Präsenz solcher Niederlassungen
von als leistungsfähig angesehenen und besonders „kun-
denorientierten“ Mitbewerberinnen in angestammten
Marktterritorien wird Hochschulen auch in Deutschland
zunehmend unter Druck setzen, entweder wettbewerbs-
fähiger zu werden, oder auch im Heimatmarkt in eine
„zweite Liga“ abzusteigen. Die nächsten Jahre werden
hier die entscheidenden sein. Sie werden auch bestimmen,
ob ein nicht unwichtiger Teil gerade der begabtesten Ju-
gendlichen Deutschlands nach curricularen Bestimmun-
gen, basierend auf den Grundsätzen US-amerikanischer
Akkreditierungseinrichtungen, studieren werden oder ob
hier eine eigenständige europäische Lösung als Wettbe-
werbsmodell gefunden wird.

Ob die finanzielle Unterstützung von Filialgründungen
US-amerikanischer Universitäten durch den deutschen
Steuerzahler – wie in Bremen im Fall der Rice University
geschehen – eine sinnvolle Strategie ist, die Wettbe-
werbsfähigkeit des Bildungsstandorts Deutschland auf
Hochschulebene zu fördern, bleibt abzusehen. Es scheint
a priori als eher relativ fragwürdig.

Die sinkende Attraktivität deutscher Hochschulen 
bei ausländischen Studierenden, vor allem aus
wissensintensiven Volkswirtschaften

US-amerikanische und zum Teil auch englische Univer-
sitäten nehmen damit den Wettbewerbsrang ein, den die
deutschen Hochschulen sehr lange, d. h. bis zur Zeit des
Nationalsozialismus, in vielen Disziplinen im 20sten
Jahrhundert hatten, nämlich zum „Mekka“ der Hochbe-
gabten und Leistungsmotivierten Jugendlichen aller Welt
zu werden.

Diese Verschiebung spiegelt sich in einer sinkenden At-
traktivität des Hochschulstandortes Bundesrepublik
Deutschland wider: Die Zahl der ausländischen Studie-
renden, vor allem solcher aus wissensintensiven Volks-
wirtschaften, ist in den letzten Jahren zurückgegangen.
Programme wie Sokrates und Erasmus konnten hier nur
geringe Kompensation bieten. Vor allem blieben sie auf
Europa beschränkt. Die Nachteile liegen auf der Hand:
geringe Vertrautheit zukünftiger ausländischer Eliten mit
Deutschland, seinen Institutionen und seiner Kultur. We-
niger „Botschafter“ deutscher Technologien und weniger
Rückkoppelung aus der Praxiserfahrung ehemaliger Stu-
dierenden in die deutsche Hochschul- und Forschungs-
landschaft. Damit ergibt sich ein langfristig wirkendes
weiteres Element einer Verringerung der Wettbewerbs-
fähigkeit des Wissenschafts- und Wirtschaftsstandortes
Deutschland und insbesondere seiner Hochschulen.

Der Erfolg neuer Wettbewerber am Beispiel
Australiens 

Hochschulbildung als „Exportgut“ ist einer der am
schnellsten wachsenden Zweige in Australien und lag im
Jahre 2001 an 14ter Stelle, als Dienstleistungsexport sogar
an dritter Stelle. Die hieraus resultierende Einnahmen be-
trugen über vier Milliarden australische Dollar – eine Er-
höhung von 19 Prozent im Vergleich zum Jahre 2000. Die
„Bildungs-Export-Industrie“ spielt damit eine wichtige
Rolle in der rapide wachsenden australischen Wirtschaft,
die sich während der letzten zehn Jahre immer mehr zu ei-
ner wissensbasierten Gesellschaft entwickelt hat.

Dank des Columbo Plans bietet Australien schon seit den
50er und 60er Jahren Stipendien für eine kleine Anzahl
hervorragender Studierender aus Asien und afrikanischen
Ländern. Bis zum Jahre 1986, als Studiengebühren in
vollem Umfang für ausländische Studierenden eingeführt
wurden, profitierten die australischen Hochschulen und
die australischer Wirtschaft in nur geringem Maße von
diesen Studierenden. Seit 1986 ist jedoch eine dramati-
sche Änderung festzustellen. Im Herbst 2001 studierten
126 807 AusländerInnen in Australien, mehr als 80 Pro-
zent von ihnen kamen aus Asien.
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Die drastische Änderung in der Einstellung zum Hoch-
schulwesen – von der des Empfängers von öffentlichen
Geldern zu der eines geschätzten Exportgutes – ist das Er-
gebnis der Änderungen in den Hochschulfinanzierungs-
programmen in den späten 80er Jahren. Diese zwangen die
Hochschulen dazu, zusätzliche Finanzierungsmöglichkei-
ten außerhalb des öffentlichen Sektors zu suchen. Dies
führte zu einem erhöhten Interesse an ausländischen Stu-
dierenden als externe „Einkommensquelle“. Der enorme
Zuwachs an ausländischen Studierenden seit Ende der
80er Jahre ist das Resultat einer konzertierten Aktion, aus-
tralische Universitäten für den internationalen, in erster Li-
nie südostasiatischen Markt attraktiv zu machen.

Diese neue Strategie erwies sich in vielerlei Hinsicht als
nutzbringend. Von den vier Milliarden AU-Dollar Ein-
nahmen durch ausländische Studierende im Jahre 2001 ist
ungefähr die Hälfte auf reine Studiengebühren zurückzu-
führen, die restlichen zwei Milliarden australische Dollar
wurden von den Studierenden für Essen, Wohnen, Reisen
und Freizeit aufgewendet. Weitere 1 000 australische
Dollar pro Studentin flossen durch Freunde oder Famili-
enmitglieder ins Land, die zu Besuchszwecken nach Aus-
tralien reisten. 

Vor allem aber profitiert das australische Bildungs- und
Ausbildungswesen jenseits des wirtschaftlichen Gewinns
sehr durch die ausländischen Studierenden. Die Öffnung
der Hochschulen für internationale Konkurrenz, d. h. best
practice-Vorbilder, und das Streben, konkurrenzfähig zu
bleiben, führten dazu, dass die Qualität der Hochschul-
ausbildung auf ein hohes Niveau gestiegen ist. Die För-
derung einer stärkeren internationalen Dimension in
Lehre und Forschung kam auch den australischen Studie-
renden zugute – ein wichtiger langfristiger Gewinn auch
wiederum für die australische Wirtschaft. Die ausländi-
schen Studierenden dienen als „goodwill ambassadors“
und werden das australische Hochschulsystem ihren Kin-
dern und Freunden weiterempfehlen. Freundschaften und
Beziehungen, die während des Studienaufenthaltes in
Australien zustande kamen, werden zu hervorragenden
Netzwerken ausgebaut und bilden für zukünftige Akti-
vitäten im Handel, Politik oder Technologie eine wert-
volle Komponente im Transformationsprozess zu einer
Wissensgesellschaft. Der „Export“ von Wissen ist „preis-
stabil“ und einer der wenigen „value-added“ „Exportin-
dustrien“. Erwächst kontinuierlich und schnell.

Ein Großteil des Wachstums in der „Wissens-Export-In-
dustrie“ innerhalb der letzten zehn Jahre ist auch auf ein
hohes Maß staatlicher Investitionen zurückzuführen. Aus-
traliens Ausgaben für Bildung im Jahre 2001 lagen bei 
5,8 Milliarden AU-Dollar. Dies ist ein bedeutend höherer
Anteil des Bruttoinlandsproduktes als das in den meisten
Industrieländern. Dadurch, dass Bildung als eine „value-
added“ „Industrie“ angesehen wird und nicht als ein
„Kostgänger“ des Staates, erhält das Hochschulwesen
auch staatliche Investitionen im selben Maße wie andere
Exportindustrien, z. B. Bergbau, Landwirtschaft und Tou-
rismus. Diese Investitionen werden langfristige Vorteile
für die gesamte Gesellschaft mit sich bringen, nicht nur
für die Bildungseinrichtungen.

Eine weitere wichtige Form von staatlicher Investition in
das Bildungssystem als „Wissensindustrie“ sind die
großen Programme des Auslandsmarketings für Hoch-
schulen wie

– Repräsentation auf Bildungsmessen

– Aktivitäten, die Australiens Zugang zu internationalen
Bildungs- und Ausbildungsmärkten erhöht

– Promotionen, Sponsoring und Studienreisen

– Erhöhte Internetpräsenz und Internetkioske in austra-
lischen Botschaften

– Austauschstudienprogramme

– Stipendien.

Das Hauptziel sind die anderen Asienländer (wegen ihrer
Nähe zu Australien) mit jährlich 680 000 Studierenden,
die ihr Studium im Ausland absolvieren. Viele australi-
sche Universitäten haben während der letzten vier Jahre
Filialen im Ausland eingerichtet, die eine australische,
englischsprachige Ausbildung mit niedrigeren Kosten für
Reisen und Unterbringung für mindestens einen Teil der
Ausbildungszeit ermöglichen. Von der Gesamtzahl an
Australiens Studierenden im Jahre 2000 waren 35 Prozent
Off-campus Studierende.

Australien hat insgesamt schon seit mehr als zehn Jahren
erkannt, dass Wissen, lebenslanges Lernen, Innovation
und Technologie die wichtigsten Faktoren in unserer sich
stark verändernden Gesellschaft sind und diese Erkennt-
nis systematisch in die Positionierung seines Hochschul-
systems als führende „Exportindustrie“ des Dienstleis-
tungssektors umgesetzt. 

Die Herausforderungen von morgen: Verknüpfung
von E-Learning mit Präsenzunterricht

Das schrittweise Vordringen von E-Learning, die syste-
matische Verknüpfung von Internet gestütztem Unterricht
mit Präsenzveranstaltungen stellt eine enorme Herausfor-
derung an die Lehrfunktion der Hochschule dar. Rea-
listisch ist zwar davon auszugehen, dass die vielzitierte
„virtuelle Universität“ als alleiniges Lehrkonzept nicht
sinnvoll ist, dass aber Teile des heutigen Präsenzunter-
richts und Eigenstudiums der Studierenden sinnvoll durch
Internet gestützte Lehrformen ersetzt und verbessert wer-
den. Während die Vermittlung von „tacit knowledge“ (Er-
fahrungswissen, Entwicklung von Einfühlungsvermögen)
noch lange in auf Praxis ausgerichteten und gruppenbe-
zogenen Formen des Präsenzunterrichtes vonstatten ge-
hen dürfte, ist zu erwarten, dass große Teile des expliziten
Wissens, das heute noch die wesentlichen Anteile von
Vorlesungen und Lehrbüchern einnimmt, in Internet ge-
stützte Lernformen übergehen wird. Diese Entwicklung
wird weitreichende Konsequenzen für die Struktur unse-
rer Hochschulen, die Art des Unterrichts und die Qualifi-
kationsanforderungen an die Lehrenden haben, die sich
insgesamt heute schon abzeichnen und als revolutionär
bezeichnet werden können.

Diese Veränderung bietet ungeheure Chancen auf den Ge-
biet der Entwicklung von relevanten Lehrtechnologien
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und Lehrmaterialien. Dieses Feld stellt einen neuen Markt
für Universitäten dar. Diejenigen Universitäten, die heute
beginnen, diesen Markt zu bedienen, werden nicht nur ei-
nen Wettbewerbsvorteil durch den erfahreneren Umgang
mit ihnen haben, sondern auch starke Akteurinnen im glo-
balen Markt der Lerninhalte der Zukunft sein. Diesen
Markt zu erschließen, ist schwierig und mit hohen Kosten
verbunden. Die Entscheidung von Stanford University,
Princeton University und Harvard University, gemeinsam
E-learning Konzepte zu entwickeln illustriert dieses recht
deutlich. Es wird daher in Deutschland, wahrscheinlich so-
gar europaweit, ähnliche Konsortien von Universitäten,
eingebunden in strategischen Allianzen mit entsprechen-
den Unternehmen wie Multimediafirmen oder Verlagen,
erfordern. Selbst wenn davon auszugehen ist, dass E-Lear-
ning ähnlich wie E-Commerce eher ein zusätzlicher Ver-
triebskanal von spezialisierten Hochschulen (z. B. Fernu-
niversität Hagen) sein wird, werden interessierte
Universitäten in Deutschland, und dies gilt überwiegend
auch für die anderen Länder der Europäischen Union, die
hierfür notwendigen Investitionen nicht aus eigener Kraft
tätigen können. Hier sind daher die Bundesregierung und
auch die Kommission der Europäischen Union gefordert,
gezielt die Entwicklung dieses Teils einer neudefinierten
„Bildungsindustrie“ auf Hochschulebene zu unterstützen.
Wenn dies nicht bald geschieht, bleiben Chancen unge-
nutzt mit der Konsequenz, dass die Wettbewerbsfähigkeit
anderer Regionen auf diesem globalen Markt der Bil-
dungstechnologien und Bildungsinhalte gestärkt wird. 

Konsequenz der Status-quo-Diagnose: Abnehmende
Bedeutung der deutschen Universitäten im globalen
Wettbewerb und Herausforderung durch die
Notwendigkeit der Bildung der Vielen

Konsequenz aus der Notwendigkeit zur Bildung 
der Vielen

Der zunehmende Wettbewerb um gut ausgebildete Men-
schen steigt, weil zukünftig nur noch solche Volkswirt-
schaften konkurrenzfähig bleiben werden, die in hinrei-
chendem Maße über Arbeitsplätze mit hohen Ansprüchen
an die Ausbildung verfügen. Dabei verändert sich die not-
wendige Qualifizierung von Menschen inhaltlich und hin-
sichtlich der Halbwertzeiten der erworbenen Kenntnisse.
Das deutsche Bildungssystem bietet dafür mit seinem
dualen System der Berufsausbildung und einem Hoch-
schulsystem, das auf qualitativ guten Niveau prinzipiell
allen Studierwilligen, unabhängig von der wirtschaftli-
chen Herkunft, die Chance für eine gute (Aus-)Bildung
eröffnet, eine solide Grundlage. 

Allerdings müssen vermehrt Anstrengungen von Seiten
der Politik unternommen werden, um diese Stärken weiter
auszubauen und eindeutig vorhandene Mängel zu beseiti-
gen. Dies hat auch das von der Bundesregierung initiierte
„Forum Bildung“, an dem die für die Schulpolitik zustän-
digen Länder sowie die Sozialpartner und Vertretungen der
gesellschaftlichen Gruppen teilgenommen haben, konsta-
tiert und Anfang des Jahres 2002 12 Empfehlungen veröf-
fentlicht, um diesen Herausforderungen zu begegnen. Zu-
erst werden im Schulsystem die Wege zum Erwerb einer

qualifizierten Berufsausbildung oder eines Hochschulstu-
diums optimiert werden müssen. Dazu bedarf es entspre-
chender Maßnahmen sowohl im allgemeinbildenden 
– Allgemeine Hochschulreife – als auch im berufsbilden-
den Schulwesen – Fachgebundene Hochschulreife. Die
Qualität des Schulsystems muss verbessert werden. Das
deutsche Schulsystem schneidet im internationalen Ver-
gleich schlecht ab. Das setzt eine entsprechende For-
schung aber auch finanzielle Unterstützung voraus. Nur
auf diese Weise kann die Zahl der Studierwilligen dem in-
ternationalen Standard angeglichen werden. Da in
Deutschland weitgehend Inhalte, die in anderen Ländern
bereits zu den Lerninhalten des weiterführenden Bil-
dungssystems gehören, noch in den Bereich der schuli-
schen Ausbildung fallen, scheint es gerade angesichts der
vielfach beklagten mangelnden Qualifikation der Schulab-
gängerInnen eher zweifelhaft, ob eine reine Verkürzung
der Schulzeiten Sinn machte. Zielführender und auf jeden
Fall geboten ist eine deutliche Erweiterung des Angebotes
an Ganztagsschulen. Im Hinblick auf den internationalen
Vergleich sollte der Prozentsatz eines Altersjahrgangs ver-
größert werden, der einen Hochschulabschluss erreicht.
Gestaffelte Studienabschlüsse, die nach kürzeren Studien-
zeiten erreichbar sind, können hier Abhilfe schaffen.

Neben den Hochschulstudiengängen müssen in den Sek-
toren, in denen die Nachfrage das Angebot an Studienplät-
zen übersteigt, auch die Studienplätze an Fachhochschulen
ausgebaut werden. Auch in diesem Sektor nimmt Deutsch-
land in der OECD-Statistik nur einen Mittelplatz ein.

In den technischen Disziplinen und in den Naturwissen-
schaften muss der Schwerpunkt an den Hochschulen we-
niger auf die Schaffung neuer Studienplätze gelegt wer-
den. Es kommt vielmehr darauf an, die vorhandenen
Studienplätze auszulasten. Es ist jedenfalls eine falsche
Reaktion, wenn gegenwärtig in einzelnen Bundesländern
Studienplätze in diesem Bereich gestrichen werden sol-
len, weil die Nachfrage zu gering ist. Angemessener ist es,
die Nachfrage durch geeignete Maßnahmen zu steigern.
Es gibt bisher zu geringe Überlegungen in die Richtung,
wie man durch geeignete Informationen die Wahl natur-
wissenschaftlicher und technischer Studiengänge in ge-
eigneter Weise beeinflussen kann. Grundsätzlich ist zu
überlegen, mit welchen Maßnahmen nachhaltig dem viel
zitierten, seit langem bekannten und doch immer wieder
beobachtbaren „Schweinezyklus“ in vielen Bereichen be-
gegnet werden kann. 

Eine der Stärken des deutschen Hochschulsystems, die
Förderung der Graduierten und Postgraduierten, muss
weiter ausgebaut werden. Deshalb müssen die bisherigen
Formen der Förderung durch die DFG – Sonderfor-
schungsbereiche, vor allem aber die Graduiertenkollegs –
beibehalten und noch ausgebaut werden. In den Hoch-
schulen müssen ergänzend interdisziplinäre Zentren auf
Zeit gebildet werden. Dieses Maßnahmenbündel wird es
erlauben, die Wettbewerbsfähigkeit in diesem Sektor zu
vergrößern. Darüber hinaus sollten die bereits eingeleite-
ten Maßnahmen der Bundesregierung, die die verschiede-
nen Akteure des Wissenschaftssystems besser miteinan-
der vernetzen sollen, fortgeführt werden. 
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Die Investitionen in das so genannte Humankapital müs-
sen sowohl in den öffentlichen als auch den privaten Haus-
halten erhöht werden. Es ist von Interesse, dass es in
Deutschland nur eine geringe Bereitschaft gibt, die Leis-
tungen des öffentlichen Bereichs durch entsprechende Zu-
satzleistungen aus dem privaten Bereich zu flankieren. Da-
bei geht es nicht um die ca. 5 Prozent der Eltern, die in der
Lage sind, die hohen Studiengebühren im Ausland zu be-
zahlen und es auch tun. Vielmehr scheint Bildung generell
den Stellenwert als eines der höchsten Güter, in die zu in-
vestieren sich in jedem Fall lohnt, eingebüßt zu haben. Das
ist eine Herausforderung an die gesamte Gesellschaft. 

Konsequenz aus der abnehmenden Bedeutung der
deutschen Universitäten

Stellt man die anerkanntermaßen große Stärken den
gleichzeitig nicht zu vernachlässigen Schwächen gegen-
über, so lässt sich feststellen, dass die Hochschulen heute
trotz hoher Motivation und großen Engagements einzelne
ihrer Aufgaben an vielen Stellen nicht mit der Qualität
und Präzision erfüllen können, die von ihnen erwartet
werden müssen, um den Wissenschaftsstandort Deutsch-
land langfristig wettbewerbsfähig zu halten. Eine weiter-
hin restriktive Haushaltspolitik bei den traditionellen
Hauptmittelgebern der Hochschulen, den Bundesländern,
eine bis jetzt ergebnislos geführte Diskussion über die
Einführung von Studiengebühren sowie die Tatsache,
dass viele der hier aufgeführten Schwächen sich nicht al-
lein auf mangelnde finanzielle Ausstattung zurückführen
lassen, machen deutlich, wie hoch der Reformbedarf an-
gesichts der globalen Wettbewerbslage im Bildungssys-
tem einerseits und den Anforderungen durch den Wis-
sensstandort Deutschland andererseits ist. Berücksichtigt
man darüber hinaus, dass das Größenwachstum vieler
Universitäten in den letzten 25 Jahren – durch Neugrün-
dungen nur ungenügend abgepuffert – zu einer vielbe-
klagten Schwerfälligkeit der Entscheidungsgremien und
den bekannten Problemen z. B. bei der Ausstattung ge-
führt hat und die vorhandenen Wettbewerbsmöglichkei-
ten durch die Bundesländer als den politischen Entschei-
dungsträgern nur unzulänglich ausgenutzt werden, kann
daher bei unveränderten Randbedingungen nur auf eine
abnehmende Bedeutung der deutschen Hochschulen im
globalen Wettbewerb um Reputation, Forschungsmittel
und hochqualifizierte Studierende ausgegangen werden.
Der deutlichen Verschärfung des Wettbewerbsklimas auf
dem Gebiet der Hochschulausbildung durch amerikani-
sche, australische aber auch englische, skandinavische
und niederländische Hochschulen tritt die deutsche Hoch-
schullandschaft mit zu geringer Ausnutzung der Stärken
und zu hoher Belastung durch die Schwächen nicht chan-
cenlos aber chancengemindert gegenüber.

Das Leitbild für ein wettbewerbsfähiges Hochschul-
system: Differenzierung, Leistung, Eigenprofil und
Kooperation

Eine Verbesserung dieser Situation erfordert fundamen-
tale Änderungen in der Struktur der Hochschulen selbst
und in den Beziehungen der Hochschulen zu den sie poli-
tisch tragenden Institutionen, die prinzipielle Neuorien-

tierungen ermöglichen müssen. Ziel muss es sein, die
Hochschulen wieder in die Lage zu versetzen, im Rahmen
eines globalisierten Umfeldes, den für die Gesellschaft
der Zukunft und ihre weitere Entwicklung notwendigen
Aufgaben nachzukommen, nämlich

– die zentrale Einrichtung für Forschung und 

– ein Ort akademischer Lehre und Ausbildung zu sein, 

– ein Forum für die geistige Auseinandersetzung über
Grundfragen der gesellschaftlichen Entwicklung zu
bilden, und

– Serviceleistungen bereitzustellen

Die Gutachter sehen in dem Leitbild eines so genannten
differenzierten Effizienzszenarios die größten Chancen,
Anschluss an die internationale Wettbewerbsfähigkeit zu
erreichen. Dieses Leitbild umfasst insbesondere folgende
Einzelziele:

– Die Entscheidungsautonomie und -fähigkeit der
Hochschulen und damit auch die Eigenverantwortung
sind zu erhöhen. Den Hochschulen ist so die Mög-
lichkeit zu geben, auf die wechselnden Anforderungen
ihrer sozialen, politischen, kulturellen, wirtschaftli-
chen und ökologischen Umwelt flexibler als unter
dem jetzigen Regelungssystem zu reagieren.

– Die Orientierung auf Leistung in Forschung und Lehre
ist stärker zu institutionalisieren; individuelle Motiva-
tion allein reicht als Antriebskraft für akademische
Wissenschaft und Lehre unter den heutigen Bedin-
gungen komplexer Verflechtung der Hochschulen mit
der Gesellschaft offenkundig nicht aus.

– Die Steuerung durch staatliche Gremien ist – jenseits
der budgetären Prioritätensetzung für den Bereich
Wissenschaft und Forschung allgemein – auf die
Schaffung genereller Anreiz- und Feedbacksysteme
und die Evaluation der Aufgabenerfüllung durch die
Hochschulen nach leistungsbezogenen Kriterien zu
konzentrieren und das Engagement in Detailentschei-
dungen zurückzunehmen.

Dieses Leitbild ist nur dann zu erreichen, wenn die Hoch-
schulen Deutschlands in Zukunft einen hohen Grad an
Autonomie, Wettbewerbs- und Leistungsorientierung,
Flexibilität in der Aufgabenerfüllung sowie Spezialisie-
rung und Kooperation in der Aufgabendefinition errei-
chen können. Ebenso ist eine entsprechende Internationa-
lität oder Europäisierung erforderlich.

Empfehlungen

Das Hochschulsystem Deutschlands hat seine bis in die
30er Jahre des vorigen Jahrhunderts vorhandene hervor-
ragende Wettbewerbsfähigkeit nie mehr wiedergewinnen
können. Seine Wettbewerbsfähigkeit muss heute sogar als
deutlich zu niedrig angesehen werden. Dies hat zweierlei
weitreichende Konsequenzen: Zum einen wird die Wett-
bewerbsfähigkeit des Wirtschaftsstandortes Deutschland
in einer zunehmend als wissensintensiv angesehenen glo-
balen Wirtschaft mittel- und langfristig gefährdet sein;
zum anderen werden auf dem globalen Markt der Hoch-
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schulausbildung in Zukunft andere Regionen, vor allem
der angelsächsische Raum, die wachsende Nachfrage
nach Hochschulausbildung befriedigen und damit am
meisten von der neuen „Exportindustrie“ Hochschulbil-
dung in vielfältiger Weise profitieren. Für Deutschland
hat dies die Konsequenz, dass potenzielle Einnahmen aus
dem Studium von Jugendlichen aus anderen Weltregionen
nicht erzielt werden, das enorme Potenzial des E-Lear-
ning Marktes von den deutschen Hochschulen mit all sei-
nen wirtschaftlichen Sekundär- und Tertiärwirkungen
nicht ausgeschöpft wird und zunehmend finanzielle 
Ressourcen deutscher Haushalte in das Studium der hoch-
talentierten und -motivierten Jugendlichen an ausländi-
schen Hochschulen mit besserem Bildungsangebot und
einem höheren Marktwert ihre Abschlüsse fließen. Es
wird hierbei bewusst nur auf die wirtschaftlichen Konse-
quenzen der zu geringen Wettbewerbsfähigkeit der deut-
schen Hochschulen eingegangen, auf die in diesem 
Zusammenhang ebenfalls sehr wichtigen kulturellen, 
politischen und sozialen Aspekte muss jedoch hingewie-
sen werden. 

Es ist daher dringend erforderlich, eine deutliche Trend-
wende einzuleiten und die Wettbewerbsfähigkeit deut-
scher Hochschulen zu stärken und zu verbessern, vor al-
lem durch die Änderung einiger grundlegender
Perspektiven.

– Die Hochschulen dürfen nicht mehr vorrangig als Be-
lastung staatlicher Budgets angesehen werden, sondern
als Investitionen in den wichtigsten Wettbewerbsfak-
tor der Zukunft und als neue „Exportindustrie“

– Den Hochschulen muss eine hohe Autonomie zuge-
standen werden Gleichzeitig muss der Wettbewerb
zwischen ihnen und die Konkurrenz mit ausländi-
schen Universitäten um die besten Studierenden wie
auch die besten ForscherInnen und LehrerInnen, ver-
stärkt werden.

– Durch Budgetautonomie und die Möglichkeit der Ein-
führung sozial abgefederter Studiengebühren können
Anreize geschaffen werden, aktiv Studierende im Aus-
land anzuwerben, höhere Anteile an dem bei größerer
Modularisierung der Studiengänge stark wachsenden
Markt der beruflichen Fortbildung in akademischen
Berufen zu gewinnen und in den lukrativen globalen
Markt des E-Learning mit ausreichender Grundaus-
stattung einsteigen zu können (kursiv: abweichende
Formulierung der FDP).

Das dies auch in der relativ kurzen Zeit einer Dekade mit
zum Teil spektakulären Ergebnisse möglich ist, haben 
andere Länder, beispielsweise die Niederlande und vor al-
lem Australien, deutlich gemacht. Die hierfür erforder-
lichen Einzelmaßnahmen sind in der Fülle von Empfeh-
lungen vieler Beraterkommissionen zur Entwicklung des
Hochschulsystems in der Bundesrepublik Deutschland be-
reits niedergelegt. Die Bundesregierung hat deshalb nicht
nur das Budget für Bildung und Forschung seit 1998 um
über 21 Prozent erhöht, sondern darüber hinaus im Rahmen
ihres Zukunftsinvestitionsprogramms eine Zukunftsinitia-
tive Hochschule gestartet, in der viele Maßnahmen davon
aufgegriffen wurden. Denn die sich immer deutlicher ab-
zeichnende Krise des Wirtschaftsstandortes Deutschland

und seine durch zu niedrige Investitionen in Bildung und
Ausbildung weitere sinkende Wettbewerbsfähigkeit war
und ist Anlass genug, auf diesem zentralen Gebiet, der Qua-
lität und Quantität der Hochschulausbildung, vom Mahnen
und Vorschlagen zum Handeln überzugehen.

Einzelempfehlungen

Empfehlung 1 Begabungsreserven der Gesellschaft
auf allen Ebenen nutzen

Deutschland kann nicht länger auf Rang 21 von 25 OECD
Ländern im Hinblick auf den Prozentsatz eines Jahrgangs,
der einen Hochschulabschluss erreicht, liegen, oder zu
den führenden Nationen im Hinblick auf die Quote von
Studienabbrechern gehören. Wenn sich dies nicht schnell
und deutlich ändert, wird die Wettbewerbsposition der
Bundesrepublik, vor allem in den zunehmend wissensin-
tensiven Industrien, deutlich beeinträchtigt. Gefordert ist
„mehr und bessere Bildung für Alle“, vor allem aber auch
„mehr und bessere Bildung für die Besten“. Die Errei-
chung dieses Zieles erfordert Maßnahmen vor allem im
Primarbereich aber auch im Bereich der höheren Stufen
des Bildungssystems. Es sind entsprechende Vorausset-
zungen zu schaffen, damit die Zahl der Jugendlichen zu-
nimmt, die eine Hochschulreife erreichen, ohne dass die
Qualität des Abschlusses dadurch (weiter) gemindert wird
Dazu bieten sich in Deutschland zwei Wege an, die sich
auch in der Vergangenheit schon bewährt haben:

– Ausbau des Allgemeinbildenden Schulwesens, damit
mehr Jugendliche die Möglichkeit ergreifen, die All-
gemeine Hochschulreife zu erwerben.

– Ausbau der Wege zur fachgebundenen Hochschul-
reife, um die Praxis- und Berufsnähe in entsprechen-
den Studiengängen zu verbessern.

Neben dem Ausbau dieser traditionellen Hauptwege zur
Erlangung der Hochschulreife gilt es aber auch, in An-
lehnung an die Empfehlung des Sachverständigenrates
Bildung bei der Hans-Böckler-Stiftung, die anderen Zu-
gangswege zur Hochschulbildung zu verstärken und hier-
für auch zu werben. .

Empfehlung 2 Studienplätze schaffen und
Studienangebote verbessern

Innerhalb des Hochschulsystems muss die Zahl der Studi-
enplätze insgesamt gesteigert werden. Dabei wird es vor
allem darauf ankommen, Studienangebote zu entwickeln,
die als berufsbezogene Abschlüsse modular angelegt auf
die „Vielen“ zugeschnitten sind. Deshalb hat die Bundes-
regierung die Einführung von gestuften Studiengängen
und den Auf- und Ausbau von Leistungspunktsystemen be-
schlossen. Gleichzeitig wird eine Erweiterung des Ange-
bots im Bereich der Fachhochschulen erforderlich sein. 

Empfehlung 3 Investitionen ins Bildungssystem
steigern

Die Investitionen insbesondere in das allgemeine Bil-
dungssystem aber auch in den tertiären Bereich müssen
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erhöht werden, wenn Deutschland im internationalen
Wettbewerb bestehen will, weil es – wie dargelegt – einen
starken Zusammenhang zwischen diesen Investitionen in
die Köpfe der Menschen und der Wettbewerbsfähigkeit ei-
ner Region gibt.

Empfehlung 4 Private Bildungsinvestitionen
fördern

Die Notwendigkeit stärker in Bildung und Ausbildung zu
investieren, gilt für die öffentlichen und auch die privaten
Haushalte. In Deutschland werden die privaten Haus-
halte im internationalen Vergleich wenig durch das Stu-
dieren der Kinder belastet. Bildungsinvestitionen haben
offensichtlich in Deutschland bei den Ausgaben privater
Haushalte mittlerweile einen zu geringen Stellenwert. Es
wird erwartet, dass der Staat hier in fast allen Sektoren 
– Ausnahmen sind der vorschulische und der Weiterbil-
dungsbereich – die entsprechenden finanziellen Ver-
pflichtungen übernimmt. Hier ist eine Umverteilung der
Lasten im Lebenszyklus erforderlich: Im vorschulischen
Bereich sollten keine Kosten anfallen, demgegenüber er-
scheint in vielen Fällen eine finanzielle Belastung im ter-
tiären Bereich als gerechtfertigt. Dies fällt umso leichter,
je mehr auch aus verteilungspolitischen Gründen auf Bil-
dungskonten, Vouchersysteme und ähnliche Formen der
Bildungsfinanzierung wie vom Sachverständigenrat Bil-
dung der Hans-Böckler-Stiftung schon vorgeschlagen,
zurückgegriffen wird.

Empfehlung 5 Studienanreize in den Natur-
wissenschaften erhöhen

Speziell bei den Naturwissenschaften, insbesondere Phy-
sik und Chemie sowie in der Mathematik, muss die Nach-
frage nach Studienplätzen erhöht werden . Es gibt in die-
sen Fächern nicht zu wenige Studienplätze, sondern eine
zu geringe Nachfrage. Das setzt Maßnahmen voraus, die
im Schulsystem ergriffen werden. Die Motivation, diese
Fächer zu studieren, muss verbessert werden. Mit dem
Schwerpunktprogramm BIQUA (Bildungsqualität von
Schule) der DFG werden erste, entsprechende Vorarbei-
ten geleistet.

Empfehlung 6 Lehre personell und strukturell
stärken

Die Einheit von Lehre und Forschung kann nicht in allen
Bereichen des Studiums beibehalten werden. Im Erststu-
dium werden große Teile der Lehre ohne eine enge Ver-
knüpfung mit der Forschung geleistet werden müssen.
Deshalb werden Professuren notwendig sein, die ihren
Schwerpunkt in der Lehre finden.

Empfehlung 7 Qualitätssicherung vorantreiben

Die Qualitätsanforderungen an die Lehre müssen gene-
rell gesteigert werden. Erforderlich ist dazu eine entspre-
chend bessere Ausbildung für die Lehrenden durch hoch-
schuldidaktische Kurse sowie der systemweite Ausbau
von Qualitätsbeurteilung, unter Berücksichtigung der
Studierenden sowie durch peers. Die Einführung eines
systematischen Qualitätsmanagements in Forschung und

Lehre durch die Bundesregierung ist ein wichtiger Schritt
zur Erreichung dieses Ziels. 

Empfehlung 8 Leistungskomponente ausbauen und
stärker institutionalisieren

Die Orientierung auf Leistung in Forschung und Lehre ist
stärker zu institutionalisieren; individuelle Motivation al-
lein reicht als Antriebskraft für akademische Forschung
und Lehre unter den heutigen Bedingungen komplexer
Verflechtung der Hochschulen mit der Gesellschaft nicht
aus. Um diese Fragen anzugehen, hat die Bundesregie-
rung mit den Reformen des Dienstrechts ein Instrument
zur Unterstützung der Verbindung von Theorie und Pra-
xis geschaffen. Dabei wird der Habilitation traditioneller
Prägung die Juniorprofessur und die Möglichkeit des
Rufs durch Praxiserfahrung an ihre Seite gestellt. Damit
können endlich auch solche Nachwuchskräfte eine Hoch-
schulprofessur erhalten, die sich in der Praxis als he-
rausragend bewiesen haben. 

Empfehlung 9 Hochschulverwaltungen
dienstleistungsorientiert
modernisieren

Hochschulen benötigen ein professionelles Management
in der Leitung und eine entsprechende Zuordnung von
Verantwortung. Universitäre Gremien haben in einem
solchen System die Funktion der Aufsicht wahrzunehmen.

Empfehlung 10 Anreizsysteme verstärkt ausbauen

Es müssen über die entsprechenden Organisationsstruk-
turen hinaus Anreizsysteme für die Individuen geschaffen
werden. Mit der Besoldungsreform für die Hochschulleh-
rerInnen sind hier erste Schritte getan. Es ist in den
nächsten Jahren zu evaluieren, inwieweit der jetzt gege-
bene Rahmen hierfür ausreicht. 

Empfehlung 11 Flexibilisierung der
Rahmenbedingungen für das
wissenschaftliche Personal

Für Teile des Lehrangebots kann nicht davon ausgegan-
gen werden, dass sie längerfristiger angeboten werden.
Studienordnungen müssen gerade an den Grenzen der
Disziplinen flexibel sein und die Lernfähigkeit des Hoch-
schulsektors reflektieren. Damit müssen hochqualifizierte
Lehrende auf Zeit gewonnen werden. Hierfür bedarf es
entsprechender Entgeltregelungen. Die starre Bindung an
das Beamtenrecht bzw. den BAT muss für das wissen-
schaftliche Personal aufgegeben werden. Für mittelfris-
tige Engagements attraktiver Lehrender müssen entspre-
chende Handlungsspielräume eröffnet werden. Die
Qualitätsanforderungen in der Lehre müssen generell ge-
steigert werden. Erforderlich ist hier eine entsprechend
bessere Ausbildung für die Lehrenden durch hochschuldi-
daktische Kurse. 

Empfehlung 12 Verkürzung und Modularisierung
des Erststudiums

Höhere Anteile einer Altersgruppe, die studieren, erfor-
dern, dass die Zeiten für das Erststudium verkürzt werden.
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Wenn gleichzeitig die Internationalisierung der Studien
gefördert werden soll, setzt das vor allem im Erststudium
eine konsequente Modularisierung voraus.

Empfehlung 13 Hochschulspezifische Auswahl-
verfahren ermöglichen

Universitäten müssen das Recht haben, ihre Studierenden
mit hochschulspezifischen Auswahlverfahren (Probestu-
dienzeit, Aufnahmeprüfungen) selbst auszuwählen.

Empfehlung 14 Universitäre Weiterbildung
ausbauen

Die universitäre Weiterbildung muss ausgebaut werden.
In Deutschland wird im internationalen Vergleich nicht,
in Jahren bilanziert, zu lange studiert, falsch ist die ex-
treme Konzentration der Studienzeiten auf die Erstaus-
bildung, also vor dem Übertritt in das Beschäftigungs-
system.

Empfehlung 15 Graduiertenförderung 

Die Stärken der deutschen Hochschulen bei der Gradu-
iertenförderung und der Förderung der Postgraduierten
müssen ausgebaut werden. In diesen Bereichen müssen
verstärkt Arbeits- bzw. Forschergruppen eingerichtet
werden. In den Hochschulen muss generell die Form der
Kooperation durch die Schaffung geeigneter Zentren auf
Zeit verbessert werden.

Empfehlung 16 Autonomie der Hochschulen stärken
und Spezialisierung ermöglichen

Hochschulen muss die Wahlfreiheit gelassen werden, ob
sie sich insgesamt oder in einzelnen Fachbereichen bzw.
Fakultäten mehr auf die Bildung der Vielen oder auf An-
gebote für Eliten konzentrieren wollen. Sie müssen ei-
genständige Leitbilder entwickeln und so verstärkt an ih-
rer Profilbildung arbeiten. Dies setzt weitgehende
Autonomie voraus. Um diese Autonomie langfristig zu si-
chern, müssen Hochschulen Systeme zur Überprüfung
einrichten, ob und inwieweit sie die Ziele ihres Leitbildes
erreichen. 

Empfehlung 17 Internationalisierung vorantreiben

Die Internationalisierung der Studiengänge und Studien-
abschlüsse muss vorangetrieben werden. Dies hat Konse-
quenzen sowohl für die inhaltliche Orientierung der 
Studiengänge als auch für den Anteil der Lehrveranstal-
tungen, die in der lingua franca der heutigen Welt, Eng-
lisch, auf einem didaktisch international wettbewerbs-
fähigen Niveau angeboten werden. Hier liegt eine
besondere Herausforderung an den Wissenschaftsstand-
ort Deutschland im globalen Wettbewerb. Die Bundesre-
gierung hat deshalb verschiedene Maßnahmen, vor allem
im Rahmen der Zukunftsinitiative Hochschule, initiiert,
die von der Gewinnung exzellenter ausländischer Wis-
senschaftlerinnen und Wissenschaftler über den Aufbau
internationaler Studiengänge bis hin zur Förderung des
„Exports“ deutscher Studiengänge durch deutsche Hoch-
schulen reichen. 

Empfehlung 18 Europäisierung der Studiengänge
und Abschlüsse ausbauen

Die bestehenden Instrumente der Europäisierung der
Hochschulausbildung sind auszubauen und beschleunigt
voranzutreiben. Dies gilt, neben gemeinsamen Studi-
engängen einiger europäischer Universitäten und inter-
nationalen Abschlüssen, vor allem für die Mobilitätspro-
gramme wie Sokrates-Erasmus, die quantitativ und von
der Ausstattung her deutlich erweitert werden müssen.
Dies gilt auch für eine umfassendere Anerkennung von
Studienleistungen durch den weiteren Ausbau des Credit-
point Systems. Die guten Erfahrungen vieler Fachhoch-
schulen in der Europäisierung vornehmlich wirtschafts-
wissenschaftlicher Studiengänge sollten in andere
Fachgebiete übernommen werden. Entsprechende Mo-
dellvorhaben sind zu unterstützen. Die Europäisierung
erfordert darüber hinaus zusätzliche innovative Ansätze,
wie sie beispielsweise unter Führung der Luxemburger
Regierung in der Schaffung eines Verbundsystems euro-
päischer Reformuniversitäten unter dem Markennamen
„Campus Europae“ entwickelt werden. Hier sollen Stu-
dierende an mindestens zwei Verbunduniversitäten in un-
terschiedlichen europäischen Ländern studiert haben, be-
vor sie ihren jeweiligen Abschluss erreichen (zu den
Einzelheiten siehe Schily, K. et al. Denkschrift der Initia-
tive „Europäische Stiftungsuniversitäten“ zweite Auflage
Witten 2000). Alle diese Maßnahmen dienen dazu, die kul-
turelle Vielfalt Europas bewusst als Wettbewerbsvorteil zu
nutzen und die Studierenden Europas im weitmöglichsten
Umfang auf das Arbeiten in globalen Märkten und multi-
kulturellen Umwelten vorzubereiten. Die Kommission der
Europäischen Union und die Bundesregierung sind auf-
gerufen, im Interesse des Wirtschaftsstandortes Europa
und Deutschland hier schnell und umfassend aktiv zu
werden. 

Empfehlung 19 Internationales Marketing für den
Bildungsstandort Deutschland
intensivieren

Begleitend zu diesen Maßnahmen muss das Potential des
Wissenschaftsstandortes Deutschland international deut-
licher gemacht werden. Hier ist auch die auswärtige Kul-
turpolitik gefordert, entsprechende Marketing-Maßnah-
men nach dem Vorbild anderer Bildungsexportnationen
auszubauen. Die Stärkung des Standorts Deutschland
durch Ausbau der relevanten Programme des DAAD und
der Alexander von Humboldt Stiftung sind ebenfalls rich-
tige und wichtige Maßnahmen. Sie müssen ergänzt wer-
den durch dezentrales Marketing der Hochschulen im
Ausland für ihre Dienstleistungen. Zum Start sind befris-
tet Projektmittel hierzu bereitzustellen. Eine wichtige Ini-
tiative ist in diesem Zusammenhang die „Konzertierte Ak-
tion Internationales Marketing für den Bildungs- und
Forschungsstandort Deutschland“, mit der Bund, Länder,
Wirtschaft und Wissenschaft gemeinsam für die deutschen
Hochschulen und Forschungseinrichtungen international
um die besten WissenschaftlerInnen und Studierenden
werben. Erste Erfolge sind bereits sichtbar: So ist die
Zahl der ausländischen Studierenden nach ersten Schät-
zungen von 2000 auf 2001 um rund 15 Prozent auf nun-
mehr 140 000 gestiegen. 
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Empfehlung 20 Externe Steuerung verringern und
Hochschulautonomie ausbauen

Die Steuerung durch staatliche Gremien ist – jenseits der
budgetären Prioritätensetzung für den Bereich Wissen-
schaft und Forschung allgemein – auf die Schaffung ge-
nereller Anreiz- und Feedbacksysteme und die Evaluation
der Aufgabenerfüllung durch die Hochschulen nach leis-
tungsbezogenen Kriterien zu konzentrieren und das En-
gagement in Detailentscheidungen zurückzunehmen. Die
Wissenschaftsverwaltungen müssen sich so einerseits auf
die Setzung von Rahmenbedingungen, die grundlegenden
Budgetentscheidungen, Entscheidungen über die Förde-
rung von Forschungsschwerpunkten sowie das Ausmaß
von Finanzierung von Lehre konzentrieren und sollen an-
dererseits langfristig die Forschungs- und Ausbildungs-
leistungen der Hochschulen in Bezug auf Zielerreichung
kontrollieren.

Empfehlung 21 E-Learning im Verbund ausbauen

Die Hochschulen müssen Verbünde schaffen, die das
große intellektuelle und wirtschaftliche Potenzial des 
e-Learnings erschließen. Hierzu müssen auch Allianzen
mit den relevanten Softwareanbietern und Multime-
diaunternehmen geschaffen werden. Die Kommission
der Europäischen Union und die Bundesregierung sind
aufgerufen, durch Förderanstrengungen den deutschen
Hochschulen, die hier für sich die Möglichkeit der spe-
zifischen Profilbildung sehen, im Verbund mit Univer-
sitäten anderer europäischer Länder den Einstieg in die-
sen großen und schnell expandierenden Markt zu
ermöglichen. Dies dient nicht nur dem wirtschaftlichen
Ziel der Wettbewerbsfähigkeit auf diesem Gebiet, son-
dern hat auch hohe kultur- und europapolitische Bedeu-
tung.

11.2.2.7.2 Offene Fragen
E-Commerce ist zwar eine neue wichtige Form des Han-
dels, es bleibt aber unklar, welche konkreten Fragen noch
zusätzlich behandeln werden sollen. 

11.3 Minderheitenvotum der PDS-Arbeits-
gruppe zum Endbericht der Enquete-
Kommission „Globalisierung der
Weltwirtschaft“, Ulla Lötzer, MdB, 
Prof. Dr. Jörg Huffschmid
(Sachverständiger)

11.3.1 Einleitung – Die Herausforderung:
Demokratische Politik gegen 
die neoliberale Deformation 
der Globalisierung

Der Endbericht formuliert in der Einleitung den konzep-
tionellen Rahmen, innerhalb dessen die einzelnen Pro-
blemfelder der Globalisierung diskutiert werden. Dabei
wird die mit der aktuellen Form der Globalisierung ver-
bundene massive Verschärfung von Ungleichheit, die
steigenden Ungleichgewichte in der Weltwirtschaft und

die negativen sozialen und ökologischen Folgen themati-
siert. Insoweit stimmen wir dem Bezugsrahmen des End-
berichts zu. Was wir vermissen, ist eine deutlichere Ana-
lyse der Interessen, Macht- und Kräfteverhältnisse, die
eine derartige Entwicklung vorangetrieben haben. Es han-
delt sich in unserer Sicht nicht um einen quasi-automati-
schen, durch die Technologie gestützten Vorlauf der Öko-
nomie, bei dem die Politik aufholen und gestaltet muss. Es
handelt sich vielmehr um eine auch bisher schon von der
Politik gestützte und vorangetriebene Entwicklung im In-
teresse der Kapitalgruppen, die auf internationale Expan-
sion angewiesen sind und diese ohne Rücksicht auf die
sozialen und ökologischen Kosten betreiben. Damit sind
die potenziell positiven Wirkungen internationaler Ar-
beitsteilung faktisch für den größten Teil der Menschen
nicht zum Tragen gekommen, Globalisierung ist zur Spal-
tung der Welt deformiert worden. Daher brauchen wir
nicht nach einem ökonomischen Vorlauf eine nachfol-
gende Politik, sondern eine andere Wirtschaft und eine
andere Politik. Im folgenden wollen wir den konzeptio-
nellen Bezugsrahmen für unser Minderheitsvotum skiz-
zieren:

Die „Globalisierung der Weltwirtschaft“ ist Thema einer
Enquete-Kommission geworden, weil die Gesellschaft
die Entwicklung zunehmend als Problem empfunden hat.
Dies ist spätestens seit den Demonstrationen von Seattle
anlässlich der Ministerratstagung der WTO Ende 1999
der Fall. Seitdem sehen immer mehr Menschen die Glo-
balisierung nicht mehr nur als unabwendbares – im we-
sentlichen durch den technologischen Fortschritt verur-
sachtes – Schicksal, an das sich Menschen, Unternehmen
und Länder bei Strafe des Untergangs anpassen müssen.
Sie erkennen, dass die Globalisierung ein Resultat des Zu-
sammenwirkens von ökonomischen und politischen Ent-
wicklungen ist, hinter denen wirtschaftliche und politi-
sche Kräfte und Interessen stehen. Die Ergebnisse sind für
eine zunehmende Zahl von Menschen weder sozial, noch
ökologisch und politisch akzeptabel.

Der empirische Befund von dem wir ausgehen, ist fol-
gender: Im letzten Vierteljahrhundert haben Umfang und
insbesondere Tempo von grenzüberschreitenden Waren-,
Dienstleistungs- und ganz besonders Kapitalströmen
enorm zugenommen. Neue Technologien und insbeson-
dere das Internet versprechen grenzenlosen Fortschritt
und neue demokratische Partizipationsmöglichkeiten in
einer informationell vernetzten Wissensgesellschaft.
Gleichzeitig ist die Spaltung der Welt in Arm und Reich
viel tiefer geworden, sowohl zwischen armen Entwick-
lungs- und reichen Industrieländern als auch innerhalb der
meisten Länder. Die Zahl der Armen, die von weniger als
einem US-Dollar pro Tag leben, ist während des letzten
Jahrzehnts absolut gestiegen. Der durch die sozialen Si-
cherungssysteme geschaffene gesellschaftliche Zusam-
menhalt wird in den Industrieländern unter dem Druck
von Sozialabbau und Privatisierung brüchig; in vielen
Entwicklungsländern kommt nach der Zerstörung tradi-
tioneller Sozialstrukturen kein neuer Zusammenhalt zu-
stande. Wir sind Zeugen neuer Wellen und Formen von
Aggressivität, Gewaltbereitschaft und Gewaltausbrüchen
in zahlreichen Gesellschaften und sind mit einer neuen
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Dimension militärischer Interventionen im Namen globa-
ler Werte konfrontiert. Diese Entwicklungen fördern fun-
damentalistische Tendenzen in allen Teilen der Welt und
gefährden die Demokratie.

Diese alarmierenden Tatsachen sind nicht in erster Linie
auf die Internationalisierung der Wirtschaft zurückzu-
führen. Sie haben aber sehr viel mit der Art zu tun, wie sie
von den Industrieländern und deren führenden Unterneh-
men durchgesetzt und gestaltet wurde. Die internationale
Ausdehnung der Wirtschaft enthält positive Perspektiven:
Sie kann Entwicklung durch Unterstützung und Koopera-
tion fördern, den Wohlstand aller Beteiligten durch
Arbeitsteilung und Handel steigern, und durch wirtschaft-
liche Verflechtung zum Frieden auf der Welt beitragen.
Diese Perspektiven verwirklichen sich allerdings nicht
automatisch, sondern erfordern bewusstes und kooperati-
ves politisches Handeln. Die Dynamik der Märkte, auf de-
nen sich immer die Stärkeren zu Lasten der Schwächeren
durchsetzen, muss eingebettet werden in einen nationalen
und internationalen Rahmen der Zusammenarbeit und des
sozialen Ausgleiches, und dieser Rahmen kann nicht von
den Großen diktiert, sondern muss gemeinsam abgesteckt
werden. Tatsächlich ist wirtschaftliche Internationalisie-
rung jedoch nicht in diese, sondern in die entgegenge-
setzte Richtung politisch forciert und gestaltet, sind ihre
positiven Perspektiven hierdurch bis zur Unkenntlichkeit
deformiert worden. Internationale Kooperation ist zuneh-
mend durch Konkurrenz, die Politik einer schrittweisen
Stärkung ökonomischer Grundstrukturen in den Entwick-
lungsländern durch radikale und rücksichtslose Marktöff-
nung, demokratische politische Willensbildung durch den
Druck und das Diktat der großen internationalen Finanz-
institutionen ausgehebelt worden. Auch in den Industrie-
ländern hat stärkere Internationalisierung die Versprechen
nicht eingelöst, mit deren Hilfe sie vorangetrieben worden
war. Die Politik hat sich in den letzten beiden Jahrzehnten
weniger daran orientiert, den Wohlstand, die Beschäfti-
gung und die soziale Sicherheit der Menschen zu sichern
als daran, die internationale Wettbewerbsfähigkeit der na-
tionalen Unternehmen – insbesondere der großen Kon-
zerne – auf Kosten der Mehrheit zu steigern. Demokratie
ist zunehmend unter den Druck der großen Akteure auf
den Finanzmärkten und der transnationalen Konzerne ge-
raten.

Diese Art, wie Internationalisierung als „Wettlauf der Be-
sessenen“ rücksichtslos politisch vorangetrieben, organi-
siert und begleitet wird, sehen wir als den Kern der gegen-
wärtigen Globalisierung an. Es handelt sich dabei um ein
von Anfang an politisches Projekt: Wirtschaftliche, soziale
und politische Entwicklungen sollen vor allem im Inte-
resse der Privatwirtschaft und besonders der großen inter-
national tätigen Kapitalgruppen gestaltet werden. Dieses
Projekt richtet sich faktisch, zum Teil auch explizit, gegen
einen gesellschaftlichen Reformanspruch, der wirtschaft-
liche Strukturen und Prozesse in eine demokratisch fest-
gelegte Entwicklungsstrategie einbinden, Bildung und
Kultur, Gesundheit und die Grundversorgung der Men-
schen als öffentliche Güter erhalten und dem dominieren-
den Zugriff privater Profitstrategien entziehen will. Die
Globalisierung, mit der wir heute konfrontiert sind, ist eine

Strategie der neoliberalen Gegenreform. Globalisierungs-
kritik richtet sich nicht gegen Internationalisierung an sich,
sondern gegen ihre neoliberale Deformation.

Diese Sicht haben wir in der Enquete-Kommission ver-
treten und in den Arbeitsgruppen konkretisiert. Wir unter-
stützen die Empfehlungen der Kommission, die auf eine
Korrektur der von uns kritisierten Fehlentwicklungen zie-
len. Unsere Position ist in den einzelnen Arbeitsgruppen
in unterschiedlichem Ausmaß akzeptiert und gelegentlich
von der Mehrheit der Kommission geteilt worden; in die-
sen Fällen taucht sie auch im Hauptbericht auf. Dies gilt
besonders für das Mehrheitsvotum der Arbeitsgruppe
„Wissensgesellschaft“, das sich in der Analyse und den
Empfehlungen an der „Nachhaltigkeit“ von Wissen ori-
entiert. Das heißt, Wissen gilt als öffentliches Gut, als
Mittel zur Herstellung einer demokratischen Öffentlich-
keit und von sozialer Gerechtigkeit. Die Überwindung der
„Wissenskluft“ wird somit als Aufgabe formuliert.

In anderen Arbeitsgruppen sind wir bei wesentlichen Fra-
gen mit unseren Ansichten in der Minderheit geblieben.
Zu einigen davon stellen wir im folgenden unsere von der
Mehrheit abweichenden Ansichten und die daraus folgen-
den Handlungsempfehlungen vor.

11.3.2 Arbeitsgruppe Finanzmärkte:
Demokratisierung statt Disziplinierung

Der Abschlussbericht der AG 1 stellt einen deutlichen
Fortschritt gegenüber dem Zwischenbericht dar. Bereits
dieser hatte sich im Diagnoseteil nicht auf die allgemeine
Beschwörung der theoretisch möglichen Vorzüge libera-
lisierter und zunehmend deregulierter Finanzmärkte be-
schränkt, sondern die wirkliche Welt zur Kenntnis ge-
nommen. Der Bezug auf die tatsächliche Entwicklung
der Finanzmärkte, ihre Struktur und Funktionsweise so-
wie die jüngsten Finanzmarktkrisen hat dazu geführt,
dass der Abschlussbericht zu einer deutlich skeptischen
und kritischen Einschätzung ihrer Rolle und ihrer Ver-
antwortung für zunehmende weltwirtschaftliche Instabi-
litäten und Krisen, vor allem für die soziale Ungleichheit
gelangt ist, die in den letzten beiden Jahrzehnten sowohl
zwischen dem Norden und Süden als auch innerhalb des
Nordens und des Südens dramatisch zugenommen hat.
Diesen Befund unterstreicht die PDS-Arbeitsgruppe
nachdrücklich.

Wir begrüßen es, dass die kritischen Akzente im Zwi-
schenbericht auf Grund der nachfolgenden Diskussionen
– zu der die PDS-Gruppe einen sichtbaren Beitrag geleis-
tet hat – noch einmal vertieft worden sind und zu Hand-
lungsempfehlungen der Mehrheitsfraktionen geführt ha-
ben, die weiter reichen als im Zwischenbericht. Dies
betrifft beispielsweise die kritischere – und damit die un-
kritischen Aussagen im Zwischenbericht korrigierende –
Bewertung der Politik der Europäischen Zentralbank, die
endlich aufgenommene Empfehlung zur Einführung einer
Tobinsteuer und das Plädoyer für eine Veränderung der
Stimmrechtsverhältnisse im IWF zugunsten der Entwick-
lungsländer – alles Themen und Empfehlungen, die wir
bereits in unserem Minderheitenvotum im Zwischenbe-
richt vorgeschlagen hatten.
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Entsprechend dieser positiven Bewertung teilen wir viele
Handlungsempfehlungen insbesondere diejenigen, die
sich auf die Beschränkung der Spekulation, der Geldwä-
sche und der Tätigkeit von Offshorezentren, auf die stär-
kere Einbindung des Privatsektors bei der Bewältigung
von Zahlungsschwierigkeiten, die Sicherung der Finan-
zierungsgrundlagen für den Mittelstand, die Schaffung ei-
nes europäischen Finanzmarktes und die Demokratisie-
rung internationaler Institutionen richten.

Der Bericht gibt allerdings nach wie vor Anlass zur Kri-
tik: Die Analyse der Finanzmärkte ist teilweise – vor al-
lem im Abschnitt über shareholder value – verharmlosend
und inkonsequent; die Bewertung beschränkt sich auf die
destabilisierende Rolle der Finanzmärkte und klammert
ihren „disziplinierenden“ Druck auf die Politik von de-
mokratisch gewählten Parlamenten und Regierungen
ganz aus. Dieser Druck führt zu einer verengten wirt-
schaftspolitischen Gesamtorientierung; Teile der Systeme
der sozialen Sicherung werden zunehmend den Gewinn-
interessen der institutionellen Investoren und den Risiken
der Kapitalmärkte ausgeliefert. Beides verstärkt die Ten-
denzen der neoliberalen Gegenreform, und beides hat
auch in Deutschland während der letzten Jahre stattge-
funden. Als Folge dieser Beschränkung richten sich die
Handlungsempfehlungen der Kommissionsmehrheit im
wesentlichen auf die Stabilisierung der Finanzmärkte;
aber auch auf diesem Gebiet sind sie lückenhaft und in
mancher Hinsicht halbherzig. Besonders gravierend für
uns ist die Haltung der Mehrheit zur Herausbildung eines
europäischen Finanzmarktes. Erst nach unserem intensi-
ven Drängen griff sie dieses Thema auf, dann aber sehr
unzureichend – im wesentlichen durch stückweise Über-
nahme, Entschärfung und Verballhornung unserer Papiere
zu diesem Thema.

In ihren Votum behandelt die PDS-Arbeitsgruppe
zunächst die im Bericht ausgeklammerten Probleme (1);
sie legt dann zu zwei Gebieten ergänzende Handlungs-
empfehlungen vor (2). Unser Votum zielt zum einen auf
die aktuellen Fehlentwicklungen, zum anderen auf die
Gestaltung eines europäischen Finanzmarktes, welcher
der Demokratie, der Beschäftigung und dem sozialen Zu-
sammenhalt verpflichtet ist.

11.3.2.1 Was der Bericht ausblendet: Die
Aushöhlung von Demokratie und
Sozialstaatlichkeit durch die
Finanzmärkte 

11.3.2.1.1 Alleinherrschaft der Eigentümer: 
Der Druck durch die Shareholder-
value-Orientierung

Der Mehrheitsbericht hatte schon im Zwischenbericht un-
ter dem Titel „shareholder value“ die Bedeutung der
großen Finanzanleger für die Geschäftspolitik großer Un-
ternehmen in verharmlosender Weise behandelt. Die Er-
gänzungen im Abschlussbericht sind offensichtlich unter
dem Eindruck des Enron-Skandals zustande gekommen
und erschöpfen sich auf einen Vergleich amerikanischer
und europäischer Methoden der Rechnungslegung. Die

hierzu gehörige Handlungsempfehlung (2.3) fällt erheb-
lich schwächer aus als die im Zwischenbericht. Der Hin-
weis auf die wachsende Macht der institutionellen Inves-
toren, die Kernursache für das Aufkommen der
Shareholder-Value-Orientierung, kommt nicht mehr vor. 

Es geht bei shareholder value aber nicht in erster Linie um
die Einführung einer neuen Meßzahl für den Unterneh-
menswert, deren wissenschaftliche Solidität mit Recht
angezweifelt wird. Die Shareholder-Value-Orientierung
ist eine Kampfansage der institutionellen Anleger an eine
Unternehmenspolitik, die neben den Interessen der Ei-
gentümer (shareholder) auch noch andere Interessen
berücksichtigt (vgl. AG1 AU 14/75). Sie richtet sich ge-
gen Mitbestimmung der Beschäftigten und Gewerkschaf-
ten, und allgemeiner gegen eine Unternehmenskultur, die
in den vergangenen Jahrzehnten in unterschiedlichen For-
men in harten Auseinandersetzungen als Alternative zum
angelsächsischen Modell der Unternehmensführung in
Kontinentaleuropa durchgesetzt worden war. Der Kern
dieser Alternative: Große Unternehmen mit Tausenden
von Beschäftigten sollen nicht als Privatveranstaltung
von Privatleuten im ausschließlichen Interesse von Pri-
vatleuten geführt werden; es handelt sich dabei um soziale
Organisationen, in denen zum einen ein Mindestmaß an
innerer Demokratie herrschen und die zum anderen in ein
Geflecht sozialer, ökologischer und entwicklungspoliti-
scher Verantwortung einzubinden sind.

Eine solche Orientierung war auch in der Vergangenheit
immer wieder harten Angriffen ausgesetzt und ist oft ver-
letzt worden. Mit der Entwicklung und Liberalisierung
der Finanzmärkte und der dominierenden Rolle der insti-
tutionellen Anleger erhalten diese Angriffe neue Wucht,
soll die gesellschaftliche Verantwortung privater Unter-
nehmen vollends liquidiert werden. Die Folgen beschrän-
ken sich nicht auf die Unternehmen, in denen die institu-
tionellen Anleger unmittelbar präsent sind und direkten
Druck auf das Management ausüben. Über die Mechanis-
men der Börse, Rating und Ranking, die Konkurrenz, über
neue Standards und Benchmarks für die Rechnungsle-
gung, Konditionen für Zulieferer und Kunden wird der
Druck auf andere Unternehmen übertragen und trifft auch
– vielfach in besonderer Härte – mittelständische Firmen.
Shareholder-Value-Orientierung ist damit ein Kürzel für
eine massive Welle der Gegenreform in der Unterneh-
mensführung. Dieser Aspekt spielt im Abschlussbericht
der Mehrheit eine noch geringere Rolle als im Zwi-
schenbericht.

11.3.2.1.2 Aushebelung der Demokratie: der
„disziplinierende“ Druck der
Finanzmärkte auf die Politik

Der Endbericht verliert kein Wort über die Gefährdung
der parlamentarischen Demokratie, die von dem „diszi-
plinierenden“ Druck der großen Akteure auf den Finanz-
märkten auf die Politik von Parlamenten und Regierungen
ausgeht. Dabei wird dieser Druck von denen, die ihn aus-
üben, gar nicht bestritten, sondern sogar als Vorzug der
modernen Finanzmärkte herausgestellt: Sie reagieren
schnell und hart auf politische „Fehler“ und erzwingen



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 539 – Drucksache 14/9200

politische Korrekturen. Als Fehler gilt alles, was nicht im
Interesse der ,,Finanzinvestoren“ liegt: ein starkes öffent-
liches System der sozialen Sicherheit, hohe Löhne, ener-
gische Beschäftigungs- und Umweltpolitik, großzügige
Entwicklungspolitik, zu hohe Steuern. Die „Korrektur“
dieser Fehler erfolgt seit den 80er Jahren durch restriktive
Geld- und Finanzpolitik, Sozialabbau und die Lockerung
arbeits-, sozial- und umweltrechtlicher Standards. Die
Hebel, mit denen die institutionellen Investoren ihre In-
teressen gegenüber der Politik und der Gesellschaft
durchsetzen, sind die Konkurrenz um Neuanlagen und
ihre „Exit-Option“, d. h. ihre Fähigkeit, das Kapital, das
sie in einem Land angelegt haben, schnell und praktisch
ohne Kosten abzuziehen. Allein die Drohung mit Kapital-
verlagerung veranlasst Regierungen, sich auf einen
„Standortwettbewerb“ einzulassen, bei dem Schritt für
Schritt soziale und demokratische Fortschritte im Namen
der Standortattraktivität geschleift werden. Darüber hi-
naus spielen die Bewertungen der Rating-Agenturen mit
ihren Bonitätsprüfungen alleine nach zu erwartender Ren-
ditehöhe als Anlagemaßstab eine besondere Rolle für die
Konzentration der Finanzanlagen. Die auf den Finanz-
märkten dominierenden Banken und Anleger haben auf
diese Weise dazu beigetragen, dass sich die wirtschafts-
politische Hauptausrichtung in den letzten beiden Jahr-
zehnten grundlegend zugunsten eines neoliberalen Markt-
radikalismus gewandelt hat. Die Rolle der Politik soll sich
darauf beschränken, privates Eigentum zu schützen und
öffentliches zu privatisieren, Märkte zu öffnen und für
stabile Preise zu sorgen – notfalls durch Auslösung von
Krisen und Arbeitslosigkeit.

Im internationalen Rahmen spielen seit den 70er Jahren
der Internationale Währungsfonds und die Weltbank als
globale, von den großen Finanzzentren des Nordens do-
minierte Finanzorganisationen vor allem gegenüber den
Entwicklungsländern eine ähnlich disziplinierende
Rolle mit polarisierenden Folgen. Sie verbinden mit
ihren Strukturanpassungsprogrammen wirtschaftspoliti-
sche Auflagen, die im wesentlichen auf Privatisierung,
Liberalisierung, Deregulierung und eine restriktive
Geld- und Fiskalpolitik zielen. Diese Politik hat zum ei-
nen zu schweren Finanzkrisen mit erheblichen sozialen,
ökologischen und politischen Kosten geführt. Zum an-
deren haben IWF und Weltbank die Handlungsautono-
mie der jeweiligen Regierungen, Parlamente, der Bürger
und Bürgerinnen, demokratisch über ihre Wirtschafts-
politik zu entscheiden, weitgehend beseitigt. Die Vertei-
lung des Stimmrechts bei IWF und Weltbank aus-
schließlich entsprechend der Einlagen gibt den USA und
den Industrieländern ein massives Übergewicht und un-
terstreicht den inakzeptablen undemokratischen Charak-
ter beider Institutionen.

Diese Politik ist aus mehreren Gründen schädlich: Zum ei-
nen untergräbt die politische Dominanz der Finanzmärkte
die Grundlagen der parlamentarischen Demokratie. Dis-
ziplinierung und Kontrolle der Regierung und die Kor-
rektur von Regierungspolitik werden nicht mehr als Auf-
gabe der Parlamente und Gerichte angesehen, sondern
von den Finanzmärkten diktiert, oder Parlamente geraten
zu machtlosen Exekutoren der von den Finanzmärkten er-

hobenen Anforderungen. Zum anderen trägt die Domi-
nanz der Finanzmärkte dazu bei, dass die soziale Polari-
sierung in den meisten Ländern und zwischen den Län-
dern des Nordens und denen des Südens zunimmt. Der
Preis dieser Politik in den Industrieländern war Wachs-
tumsschwäche, höhere Arbeitslosigkeit und eine rigorose
Umverteilung zu Lasten der Löhne und Gehälter. Im Ver-
hältnis zwischen dem Norden und dem Süden hat sich die
Kluft zwischen dem ärmsten Fünftel und dem reichsten
Fünftel der Welt – gemessen am Prokopfeinkommen –
von 1960 bis 1999 von 1: 30 auf 1: 72 vergrößert, und die
Zahl der Armen – die weniger als einen US-Dollar pro Tag
zum Leben haben – hat zwischen 1988 und 1998 um mehr
als 100 Millionen zugenommen.

11.3.2.1.3 Die Auslieferung der sozialen
Sicherheit an die Finanzmärkte

Ein gravierender Mangel des Endberichts liegt darin,
dass er den Einfluss der großen Akteure auf den Finanz-
märkten bei der massiven Beschädigung der Systeme
der sozialen Sicherheit nicht thematisiert. Unter dem Ti-
tel „Modernisierung der Sozialsysteme“ wird gegenwär-
tig in unterschiedlicher Form und in unterschiedlichem
Tempo in allen großen Ländern Kontinentaleuropas pri-
vatisiert. Das wird u. a. mit der Behauptung begründet,
die geltenden gesetzlichen und paritätisch oder aus den
öffentlichen Haushalten finanzierten Umlagesysteme
seien angesichts einer älter werdenden Bevölkerung
nicht mehr finanzierbar und müssten zunehmend durch
private Systeme ergänzt bzw. ersetzt werden. Diese Be-
gründungen halten einer theoretischen und empirischen
Überprüfung nicht stand. Bei Änderungen der demogra-
fischen Struktur der Bevölkerung, muss, wenn der Le-
bensstandard in den Sozialsystemen aufrecht erhalten
werden soll, in jedem Fall ein Realtransfer von den Be-
schäftigten zu den im Sozialsystem befindlichen Perso-
nen stattfinden – unabhängig von der Organisationsform
dieses Transfers. Bei der Privatisierung der Systeme der
sozialen Sicherheit handelt es sich vielmehr allgemein
um eine doppelte Umverteilung zugunsten von Unter-
nehmen und höheren Einkommensschichten: Zum einen
werden die Beiträge von Unternehmen zur Sozialversi-
cherung beschränkt, während sie für Arbeitnehmerinnen
und Arbeitnehmer, die ihren bislang durch die gesetzli-
che Rente gesicherten Lebensstandard im Alter auch
weiterhin behalten wollen, durch private Beiträge erhöht
werden. Zum anderen werden die Leistungen zugunsten
der Einkommensschichten umverteilt, die sich höhere
Beiträge leisten können. Vor allem aber handelt es sich
um eine Subvention in Billionenhöhe für die großen Ver-
sicherungen und anderen institutionellen Anleger: Die
Beiträge zur Sozialversicherung, die in umlagefinan-
zierten öffentlichen Systemen unmittelbar – d. h. ohne
den Umweg über die Kapitalmärkte – für Leistungen
ausgegeben werden, fließen im Zuge der Privatisierung
zunächst als disponible Mittel in die Portfolios der insti-
tutionellen Anleger, was negativ auf die effektive Kon-
sumnachfrage wirkt, und stärken ihre Position als global
players auf den internationalen Finanzmärkten. Die Ver-
sicherungen und Finanzanleger, die eine Privatisierung
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der sozialen Sicherungssysteme gefordert und maßgeb-
lich betrieben haben, sind zugleich die unmittelbar Be-
günstigten dieser sozialstaatlichen Gegenreform. Be-
nachteiligt ist die große Mehrheit der Bevölkerung. Die
Leistungen der gesetzlichen Versicherungssysteme 
sinken, die Beitragsbelastung für einen unveränderten
Leistungsumfang steigt, und überdies unterliegen die
tatsächlichen Leistungen den Risiken der Kapital-
märkte.

Es ist ein zentrales Versäumnis der Kommissionsmehr-
heit, diese Zusammenhänge im Bericht nicht angespro-
chen und kritisch diskutiert zu haben. Der Grund dafür
liegt allerdings auf der Hand. Während der gut zwei Jahre,
in denen die Kommission arbeitete, hat die Bundesregie-
rung den Einstieg in die Privatisierung der Rentenversi-
cherung durchgesetzt. Der damit beschrittene Weg führt
dazu, die soziale Sicherheit der Menschen schrittweise an
die Risiken der Finanzmärkte auszuliefern. Wenn die
Kommissionsmehrheit auf zwei Zeilen in der Handlungs-
empfehlung 2.6 empfiehlt, die „Systeme der sozialen Si-
cherheit in Europa so auszugestalten, dass sie vor den Ri-
siken der Finanzmärkte abgeschirmt bleiben“, dann
ignoriert sie damit die bereits jetzt in Europa ablaufenden
und politisch forcierten Entwicklungen.

11.3.2.2 Ergänzende Handlungs-
empfehlungen: Stabilisierung der
Wechselkurse und Demokratisierung
der globalen Finanzinstitutionen

11.3.2.2.1 Stabilisierung der Währungs-
beziehungen: Globale Zielzonen und
regionale Währungssysteme 

Empfehlung

Die PDS-Arbeitsgruppe fordert den Bundestag und die
Bundesregierung auf, sich auf internationaler Ebene für
die Einführung von Zielzonen für die drei großen
Währungen einzusetzen und den Aufbau regionaler
Währungskooperationen nachdrücklich zu unterstützen. 

Gegenüber der Währungsspekulation ist weder die völlige
Freigabe der Wechselkurse noch die vollständige Bin-
dung an eine Leitwährung angebracht. Sinnvoll ist viel-
mehr eine Reform der internationalen Währungsbezie-
hungen auf zwei Ebenen. Auf der ersten sollen regionale
Währungssysteme entwickelt werden, in denen nicht nur
feste Wechselkurszielzonen mit flexiblen Anpassungs-
möglichkeiten für die Leitkurse festgelegt sind, sondern
auch eine intensive wirtschaftspolitische Zusammenar-
beit erfolgt. Anders als im Europäischen Währungssystem
sollte diese Kooperation sich allerdings nicht nur auf mo-
netäre Konvergenz, sondern auch auf realökonomische
Ziele wie Beschäftigung, Einkommen und sozialen Zu-
sammenhalt richten. Auf der zweiten Ebene sollte ein Ma-
nagement der Wechselkurse zwischen den Leitwährungen
eingeführt werden, das mit fallweise koordinierten Inter-
ventionen beginnt und mittelfristig zur Einrichtung von
Zielzonen führt.

Zur Vermeidung spekulativer Attacken müssen starke
kurzfristige Schwankungen der Wechselkurse ebenso

wie ihre starre Fixierung ohne Rücksicht auf die Ent-
wicklung ökonomischer Grundlagen vermieden werden.
Besonders geeignet hierfür ist die Vereinbarung von Leit-
kursen mit tolerierten Abweichungen (sog. Zielzonen
oder target zones). Wenn die Marktkurse den Zielkorri-
dor zu verlassen drohen, greifen die Notenbanken und
Regierungen der betroffenen Länder und der IWF durch
gegensteuernde Interventionen auf den Devisenmärkten
ein. Ein solches System kann allerdings nur mit politi-
scher Flexibilität funktionieren. Sie lässt sich herstellen,
indem die Zielzonen für unterschiedliche Währungen (je
nach Grad der bestehenden wirtschaftspolitischen Ko-
operation zwischen den beteiligten Ländern) unter-
schiedlich definiert werden, regelmäßige Überprüfungen
und undramatische Anpassungen der Leitkurse vorge-
nommen werden und die Interventionspflicht abgestuft
oder begrenzt wird. Diese Flexibilität vermindert den An-
reiz zur Spekulation und erhöht zugleich den Anreiz zur
wirtschaftlichen Kooperation.

11.3.2.2.2 Demokratisierung des IWF
Empfehlung

Die PDS-Arbeitsgruppe fordert die Bundesregierung
auf, sich nachdrücklich für die Demokratisierung des
IWF, und hier insbesondere für eine Neuverteilung der
Stimmrechte zugunsten der Entwicklungsländer, einzu-
setzen.

Wir begrüßen, dass diese von uns bereits im Zwischenbe-
richt aufgestellte Forderung jetzt auch Eingang in die
Handlungsempfehlung 2.12 der Mehrheit gefunden hat.
Gegenwärtig sind IWF und Weltbank Einrichtungen, die
von den Industrieländern dominiert werden. Das Stimm-
recht der 184 Mitgliedsländer des IWF richtet sich allein
nach ihrer ökonomischen Stärke. Mit 17,3 Prozent der
Stimmen können die USA angesichts einer notwendigen
Stimmenmehrheit von 85 Prozent für wesentliche Ent-
scheidungen jede grundlegende Reform blockieren. Eine
solche Verteilung der Stimmrechte ist für eine Institution,
die als Sonderorganisation der Vereinten Nationen glo-
bale Verantwortung trägt, unvertretbar.

Zur Konkretisierung der allgemeinen Forderung nach ei-
ner Demokratisierung des IWF wiederholen wir folgen-
den, bereits im Zwischenbericht entwickelten Vorschlag:

Eine demokratische Neuordnung der Stimmrechte im
IWF sollte die ökonomische Potenz eines Landes nicht
ignorieren, aber auch nicht zum alleinigen Maßstab ma-
chen. Daneben sollte auch die Zahl der Menschen eine
Rolle spielen, die in einem Land leben. Darüber hinaus
wird hier vorgeschlagen, zusätzlich zu diesen beiden Kri-
terien die Fortschritte bei der qualitativen Entwicklung
zu berücksichtigen. Sie lässt sich ansatzweise mit Hilfe
des Index der menschlichen Entwicklung darstellen, in
dem neben dem Prokopfeinkommen auch qualitative
Kriterien wie Gesundheit und Bildung zu Buche schla-
gen. Wenn die relative Position der Mitgliedsländer bei
diesen drei Bezugsgrößen jeweils zu einem Drittel ge-
wichtet wird, ergibt sich folgende Neuverteilung der
Stimmrechte: 
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Durch eine solche Stimmrechtsreform würden die vier be-
völkerungsreichsten Entwicklungsländer in die Gruppe
der zehn Länder mit dem größten Stimmrecht aufrücken.
Insgesamt würde die Neugewichtung zu einer erheblich
gleichmäßigeren Verteilung von Stimmen und Einfluss
führen und die gegenwärtige drastische Dominanz der In-
dustrieländer (allein 45 Prozent der Stimmen für die G 7
Länder!) beenden. In Verbindung mit einer Senkung der
Mindestmehrheit bei wesentlichen Entscheidungen von
85 Prozent auf 75 Prozent ergibt sich eine Struktur, die
Majorisierungen oder Blockierungen erschwert und zum
Versuch zwingt, Verständigung und Ausgleich herbeizu-
führen. 

11.3.2.3 Einbindung der Finanzmärkte in ein
demokratisches europäisches
Entwicklungsmodell

Empfehlung

Die PDS fordert den Bundestag und die Bundesregierung
auf, die aktuellen Fehlentwicklungen bei der Bildung ei-
nes einheitlichen europäischen Finanzmarktes zu korri-

gieren. Entscheidungen der Politik, besonders der Parla-
mente, müssen Vorrang haben vor den Interessen der Fi-
nanzmärkte, die sich mehr und verselbständigen und
Druck ausüben. Es darf nicht darum gehen, einfach das
amerikanische Finanzmarktmodell zu übernehmen. Statt-
dessen ist der europäische Finanzmarkt in den Rahmen
einer europäischen Entwicklungskonzeption zu stellen,
deren Eckpunkte sinnvolle Beschäftigung, soziale Sicher-
heit, Gerechtigkeit und ökologische Nachhaltigkeit sowie
mehr Demokratie auch in der Wirtschaft sein sollten.

Trotz Binnenmarkt und Währungsunion ist der Finanz-
sektor in der EU nach wie vor in hohem Maße ökono-
misch und politisch fragmentiert. Die damit verbundenen
Probleme sind durch das starke Wachstum in der zweiten
Hälfte der 90er Jahre verschleiert worden, machen sich
aber nach dem Ende der Überhitzung umso deutlicher be-
merkbar. Sie erfordern politische Reaktionen und Gestal-
tung. Ein funktionsfähiger europäischer Finanzmarkt hat
die Aufgabe, erstens die reibungslose Abwicklung des na-
tionalen und internationalen Zahlungsverkehrs zu ge-
währleisten, zweitens die Finanzierung privater und öf-
fentlicher Investitionen und drittens die Bildung

Reform der Stimmrechte im IWF

Stimmrecht1 Unterschied 
 Land2 

bisher Reform In PP In Prozent 

1 USA 17,8 11,2 – 6,6 – 37,2 

2 China 2,3 8,7 + 6,5 + 281,6 

3 Indien 2,1 6,4 + 4,3 + 209,7 

4 Japan 5,5 6,0 + 0,5 + 8,2 

5 Deutschland 5,5 3,2 – 2,3 – 41,5 

6 Frankreich 5,0 2,2 – 2,8 – 54,3 

7 Brasilien 1,5 2,2 + 0,7 + 47,8 

8 Großbritannien 5,0 2,2 – 2,8 – 56,8 

9 Italien 3,1 2,0 – 1,1 – 36,2 

10 Indonesien 1,0 1,7 + 0,7 + 64,2 

 G 7 44,8 28,0 – 16,8 – 37,5 

 G 10 (inkl. Schweiz) 52,0 30,7 – 19,3 – 41,1 

 EU 28,8 15,9 – 12,9 – 44,7 

 OECD 63,4 41,5 – 21,9 – 34,6 

 G 24 (ohne Iran) 12,1 19,0 + 6,9 + 56,8 

 G 773 28,4 52,0 + 23,6 + 83,0 
1 auf der Grundlage der Zahlen von 1997
2 in der Reihenfolge des reformierten Stimmrechtes 
3 ohne 19 kleinere Länder, für die keine vollständigen Daten vorliegen
Nach UNDP und DGVN (1999: 168ff., 214ff, 231ff), eigene Berechnungen.
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langfristiger privater Vermögen zu erleichtern. Die Stabi-
lität des Finanzsektors ist ein öffentliches Gut, das poli-
tisch gesichert werden sollte. Die Integration der 
verschiedenen nationalen Finanzmärkte zu einem europä-
ischen Finanzmarkt ist aus Effizienzgründen sinnvoll,
und die dabei entstehende große Liquidität erlaubt gestal-
terische Eingriffe, ohne dass darunter die Funktionsfähig-
keit leidet. Ein funktionsfähiger europäischer Finanz-
markt sollte allerdings nicht mit der Herrschaft der
Finanzmärkte verwechselt werden. Er sollte weder die
Richtlinien von Regierungspolitik noch des Manage-
ments von Unternehmen bestimmen, und schon gar nicht
sollte er über die Grundlagen der sozialen Sicherheit der
Menschen entscheiden. Er muss vielmehr in die Haupt-
orientierungen einer Wirtschaftspolitik eingebunden wer-
den, deren Eckpunkte sinnvolle Beschäftigung, soziale
Sicherheit, Gerechtigkeit und ökologische Nachhaltigkeit
sowie mehr Demokratie auch in der Wirtschaft als Kenn-
zeichen des spezifischen europäischen Entwicklungsmo-
dells sein sollten.

Gemessen an diesen Kriterien schätzen wir die Entwick-
lung in den letzten Jahren überwiegend kritisch ein. Was
bisher zur Bildung eines europäischen Finanzmarktes ge-
schah, beruht im wesentlichen auf dem Aktionsplan Fi-
nanzdienstleistungen von 1999 und dem Lamfalussy-Be-
richt von 2001. Es zielt in erster Linie auf den Abbau
nationaler und den Ersatz durch europäische Regulierun-
gen, die dem amerikanischen Modell folgen, sozialer
Schutz und demokratische Kontrolle werden völlig ver-
nachlässigt, die Konzentration und der Aufbau neuer
Machtpositionen der großen Finanzinstitute gefördert.

11.3.2.3.1 Fehlentwicklungen bei der Bildung
eines europäischen Finanzmarktes

Konzentration, Marktbeherrschung,
Machtmissbrauch

Durch die Öffnung der Märkte sind die europäischen Fi-
nanzinstitute zwar einem stärkeren Konkurrenzdruck aus
anderen Mitgliedsländern und aus den USA ausgesetzt.
Sie reagieren aber nicht mit einer Verbesserung und Ver-
billigung von Finanzdienstleistungen, sondern vor allem
mit harter Rationalisierung und dem Aufbau vorwiegend
nationaler Dominanzpositionen durch Fusionen und
Übernahmen. Diese Positionen werden vielfach durch
überhöhte Gebühren zu Lasten der Verbraucher ausge-
nutzt – was z.B. die nach wie vor hohen Gebühren bei
Auslandsüberweisungen in der EU belegen.

Ausdünnung der Kreditversorgung für KMU und
ländliche Regionen

Überdies ist durch das Vordringen der Wertpapierfinan-
zierung und die größere Rolle der institutionellen Anleger
in den meisten Ländern eine duale Struktur des Finanz-
sektors entstanden. Die großen international tätigen Insti-
tute ziehen sich allmählich aus dem Massengeschäft
zurück und setzen gleichzeitig die regional tätigen Spar-
kassen und Genossenschaftsbanken unter Druck. Dies ist
außerordentlich problematisch. Es ist insbesondere nicht

zu vertreten, dass das in verschiedenen Ländern vorhan-
denen Segment der öffentlichen oder öffentlich geförder-
ten Sparkassen, Depot- und Kreditbanken oder der 
genossenschaftliche Sektor einem internationalen Wett-
bewerb ausgesetzt werden. Diese Institute konzentrieren
sich in der Regel auf die regionale oder lokale Kreditver-
sorgung und haben gegen die großen, weltweit agierenden
Banken keine Chancen. Wenn sie untergehen, verschlech-
tert sich über kurz oder lang die Geld- und Kreditversor-
gung in der Fläche, wie es beispielsweise in Großbritan-
nien der Fall ist.

Hohe soziale Kosten des amerikanischen
Finanzmarktmodells

Die meisten Länder der EU sowie die EU-Kommission
betreiben eine weitgehend unkritische Übernahme des
amerikanischen Finanzmarktmusters und vernachlässi-
gen die sozialen Kosten, die damit verbunden sind. Die
sozialen Kosten dieses Modells machen sich zum einen
insbesondere bei der Übernahme großer Unternehmen
durch Finanzinvestoren bemerkbar, was in der Regel 
massiven Personalabbau und eine Erhöhung des Arbeits-
drucks zur Folge hat. Zum anderen führt die Kurzfristig-
keit vieler Kapitalanlagen zu erhöhter gesamtwirtschaft-
licher Instabilität und einem Überhandnehmen der
Spekulation gegenüber der produktiven Investition, denn
bei diesen Anlagen geht es allein darum, Zinsdifferenzen
auszunutzen und die dadurch möglicherweise vernünfti-
gen Zinsunterschiede in unterschiedlichen Ländern wer-
den verhindert. Die Reformen, die durch den Lamfalussy-
Bericht angestoßen wurden, werden wegen ihrer
ausschließlichen Konzentration auf Effizienz und Kos-
tensenkung diese Tendenzen verstärkten. 

Auslieferung der sozialen Sicherheit an die
Finanzmärkte

Besonders problematisch im Zusammenhang mit der Ent-
wicklung europäischer Finanzmärkte ist es, zunehmende
Teile der Systeme der sozialen Sicherheit über das Kapi-
taldeckungsverfahren zu finanzieren und damit den Risi-
ken der Finanzmärkte auszusetzen. Auch dort wo einzelne
kleinere Länder mit dieser Finanzierung zunächst gute Er-
fahrungen gemacht haben, stehen sie immer vor hohen Ri-
siken und sind mit dem Ende des Wertpapierbooms in
ernste Schwierigkeiten geraten, die vor allem zu Lasten
der Versicherten gehen. Am stärksten ist dies mittlerweile
in Großbritannien zu beobachten. Auch bei einer erneuten
Stabilisierung kann es nicht die Aufgabe des europäischen
Finanzmarktes sein, die Systeme der Sozialversicherung
über das Kapitaldeckungsverfahren zu finanzieren. Zum
einen lassen sich Finanzmarktrisiken letztlich nie aus-
schalten. Zum zweiten führt die Organisation der Alters-
sicherung über die Kapitalmärkte zwar insgesamt nicht zu
einer anderen Verteilung des Sozialproduktes zwischen
Aktiven und Inaktiven, wohl aber zu mehr Ungleichheit
unter den Rentenbeziehern je nach der Höhe ihrer priva-
ten Rentenversicherungsbeiträge und der unterschiedli-
chen Entwicklung ihrer jeweiligen Fonds. Hierdurch wird
drittens das Prinzip der gesellschaftlichen Solidarität zer-
stört und der individuelle Eigennutz zur Hauptverhaltens-
maxime.
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Steuerpolitik und Kapitalflüsse

Die Formierung eines stabilen Finanzmarktes, der im we-
sentlichen der Finanzierung von Investitionen und der län-
gerfristigen privaten Vermögensbildung dient, wird durch
das Fehlen einer rationalen und solidarischen Steuerpolitik
in der EU erschwert bzw. verhindert. Dies betrifft vor allem
die Unternehmens(gewinn)steuer sowie die Zins- und Di-
videndenbesteuerung. Statt gemeinsamer Abstimmung
herrscht ein Steuerwettbewerb, durch den die Mitglieds-
länder Direkt- und Portfolioinvestitionen auf Kosten ande-
rer Mitgliedsländer ins Land holen wollen. Die Verallge-
meinerung eines solchen Steuerwettbewerbs führt zu einem
„race to the bottom“, in dessen Folge die Steuereinnahmen
auf Unternehmensgewinne und Kapitalerträge zurückge-
hen. Damit steigt erstens der Druck auf die öffentlichen Fi-
nanzen, was wiederum zu Kürzungen im sozialen Bereich
führt, und zweitens wird die Steuerbelastung stärker auf die
Arbeitnehmer und Verbraucher verschoben. Die europä-
ische Kommission hat das Problem des Steuerwettbewerbs
zwar thematisiert, beschränkt sich allerdings auf den Be-
reich des „schädlichen“ Steuerwettbewerbs, worunter sie
eine Steuerpolitik versteht, die ausländische Unternehmen
oder Finanzinvestoren gegenüber inländischen begünstigt.
Für die Zinsbesteuerung hat sie gegen diesen diskriminie-
renden Steuerwettbewerb den sinnvollen Beschluss ge-
fasst, ab 2010 allgemeine Kontrollmitteilungen über Kapi-
talerträge in der EU einzuführen, die Umsetzung dieses
Beschlusses allerdings von der Kooperation anderer Fi-
nanzplätze außerhalb der EU (Schweiz, USA) abhängig ge-
macht. Bei der Unternehmensbesteuerung plädiert die EU
für größere Transparenz und eine Harmonisierung der Be-
messungsgrundlagen. Das ist zwar sinnvoll, aber bei wei-
tem nicht ausreichend. Im übrigen ist die Zins- und Ge-
winnsteuerpolitik grundsätzlich falsch angelegt, solange
sie sich auf diskriminierenden Steuerwettbewerb be-
schränkt und nicht gleichzeitig den allgemeinen Steuer-
wettbewerb unterbindet.

Makropolitik und europäische Finanzmärkte

Die gesamtwirtschaftliche Orientierung der EU ist schäd-
lich für die Stabilität und Funktionsfähigkeit der Finanz-
märkte in der EU.

– Haushaltspolitik

Die durch den Stabilitäts- und Wachstumspakt er-
zwungene Konzentration der EU-Haushaltspolitik auf
die Verminderung der öffentlichen Defizite schadet
den europäischen Finanzmärkten. Sie hat nämlich be-
wirkt, dass Staatsschuldentitel als die wichtigsten Ab-
sorptionskanäle für Sparer und anlagesuchendes Ka-
pital nur noch in abnehmendem Maße zur Verfügung
standen, während andererseits die Masse des anla-
gesuchenden Kapitals absolut und relativ stieg. Damit
trug Europa zur hohen Überschussliquidität bei, deren
Aufbau die Bank für Internationalen Zahlungsaus-
gleich (BIZ) seit Mitte der 90er Jahre beobachtet und
kritisch kommentiert.

– Geldpolitik

Es gibt nicht nur eine große Diskrepanz zwischen
dem völlig vereinheitlichten und zentralisierten Cha-

rakter der europäischen Geldpolitik und der ökono-
mischen und aufsichtsrechtlichen Zersplitterung der
Finanzmärkte in Europa. Zu den für die Finanz-
märkte folgenreichen Fehlentwicklungen europä-
ischer Politik gehört auch die außerordentlich re-
striktive Ausrichtung der Geldpolitik der nationalen
Zentralbanken seit Maastricht und später der EZB.
Sie hielt das Zinsniveau trotz abnehmender Inflati-
onsgefahren vergleichsweise hoch, was dazu führte,
dass das Wachstum in Europa in den 90er Jahren
außergewöhnlich schwach und die Arbeitslosigkeit
hoch blieben. Die gleichzeitig stattfindende Umver-
teilung zugunsten der Gewinne hat zu einem Aufbau
überschüssiger Liquidität geführt, die mangels aus-
reichender Nachfrage nach Gütern und Dienstleis-
tungen auf die Finanzmärkte gelenkt wurde, von wo
sie als Direktinvestitionen, Portfolioinvestitionen
und (meist kurzfristige) Bankkredite ins Ausland
ging oder zur inländischen Überhitzung der Aktien-
märkte beitrug.

11.3.2.3.2 Vorschläge zur demokratischen
Gestaltung eines europäischen
Finanzmarktes1

Wettbewerbspolitik

Mit einem größeren europäischen Finanzmarkt erweitern
sich die Möglichkeiten für die international tätigen Groß-
banken; Fusionen und internationale Zusammenarbeit
verschaffen ihnen weitere Vorteile. Europäische Politik
sollte dafür sorgen, dass diese Größenvorteile sich auch in
besseren Konditionen und niedrigeren Preisen für die
Nutzer/innen sowie Kund/inn/en niederschlagen. Hierzu
gibt es eine Reihe wettbewerbsrechtlicher Möglichkeiten,
wie zum Beispiel die Untersagung missbräuchlicher Aus-
nutzung von Marktmacht, das Verbot wettbewerbsbe-
schränkender Absprachen und die Preis- und Gewinnkon-
trolle. 

Finanzaufsicht

Die EU sollte die Stabilität des europäischen Finanzsek-
tors durch schärfere Risikoaufsicht und Beschränkung
riskanter Geschäfte von Banken und anderen Finanzun-
ternehmen gewährleisten. Dazu gehört im Rahmen der
Bankenaufsicht die Überprüfung der Eigenkapitalvor-
schriften im Lichte der Entwicklung in den letzten Jahren.
Der Ersatz standardisierter Risikokoeffizienten durch
bankinterne Risikomodelle, wie er bei der sog. „Basel 2“-
Diskussion anvisiert wird, hat allerdings eine Reihe
schwerwiegender Nachteile. Der wichtigste liegt darin,
dass den Banken damit letztlich selbst die Beurteilung ih-
rer Risiken und der notwendigen Vorsorge überlassen
bleibt. Dieser Ansatz sollte daher nicht weiter verfolgt,
sondern durch eine Weiterentwicklung und Korrektur der
nach Schuldnergruppen standardisierten Eigenkapitalan-
forderungen ersetzt werden. Dabei ist insbesondere dem
hohen Risikogehalt kurzfristiger (insbesondere reiner 

1 Vgl. hierzu Huffschmid AG 1 14/152 und 14/152a.
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Finanz-)Kredite (Ausfallrisiko) und Wertpapiere (Markt-
risiko) stärker Rechnung zu tragen. Darüber hinaus emp-
fehlen wir, besonders riskante Geschäfte – etwa mit Off-
shorezentren oder Spekulationsfonds – nicht nur durch
besonders hohe Eigenkapitalanforderungen, sondern auch
administrativ zu diskriminieren. Möglich sind quantita-
tive Beschränkungen oder Verbote derartiger Geschäfte
gegenüber den der eigenen Jurisdiktion unterliegenden
Instituten. 

Bankenstrukturpolitik

Zur Erhaltung der strukturpolitischen Handlungsfähigkeit
und zur Gewährleistung der sicheren Geld- und Kredit-
versorgung in der gesamten EU sollten auf allen Ebenen
der EU – Union, Mitgliedsländer, Regionen und Kommu-
nen – entsprechende öffentliche Institutionen zur Verfü-
gung stehen und erhalten werden. Dazu gehören auf EU-
Ebene die Europäische Investitionsbank (EIB), auf
nationaler Ebene die verschiedenen nationalen und re-
gionalspezifischen Entwicklungsbanken und auf kom-
munaler Ebene öffentliche Sparkassen oder ähnliche
kleinere Institutionen. Es ist insbesondere nicht zu vertre-
ten, das in verschiedenen Ländern vorhandene Segment
der öffentlichen oder öffentlich geförderten Sparkassen,
Depot- und Kreditbanken oder den genossenschaftlichen
Sektor, soweit diese Institute sich auf die regionale oder
lokale Kreditversorgung konzentrieren, einem internatio-
nalen Wettbewerb auszusetzen, in dem sie keine Chancen
haben und untergehen werden. Die Folge wäre, dass über
kurz oder lang die Geld- und Kreditversorgung in der
Fläche sich verschlechtert, wie es beispielsweise in Groß-
britannien der Fall ist. Eine Politik, die darauf besteht,
dass eine stabile Geld- und Kreditversorgung auch auf
dem Lande ein wichtiges öffentliches Gut ist, kann und
sollte sich auf die im Sommer 2000 von der EU – als sel-
tener Gegenpol zur vorherrschenden Privatisierungs- und
Konkurrenzideologie – verabschiedete Mitteilung zur all-
gemeinen Daseinsfürsorge (general interest) stützen. Bei
der anstehenden Formulierung einer europäischen Richtli-
nie sollte sie darauf hin wirken, dass die Finanzierung der
Daseinsvorsorge zur öffentlichen Aufgabe erklärt wird.
Insbesondere die Versorgung von abgelegenen Regionen
und Kommunen mit Finanzdienstleistungen sowie die Fi-
nanzierung privaten Wohnungseigentums ist eine wesent-
liche öffentliche Aufgabe und sollte in öffentlicher Regie
erfolgen. Das setzt natürlich voraus, dass sich die öffentli-
chen Institute dieser Aufgabe stellen und nicht ihrerseits in
den internationalen Wettbewerb eintreten und damit zum
einen ihren öffentlichen Auftrag vernachlässigen und zum
anderen den Konkurrenzkampf fördern. Zentrale öffentli-
che Institute (Landesentwicklungsbanken, KfW) sollten
verstärkt zur Entwicklungssteuerung im Sinne ökologi-
scher und sozialer Ziele eingesetzt werden.

Wertpapierhandel

Bei der Gestaltung der Rahmenbedingungen für den
Wertpapierhandel geht es einerseits um die Fusion oder
die Übernahme von Kapitalgesellschaften, andererseits
um die Beschränkung kurzfristiger destabilisierender Ka-
pitalbewegungen.

Stakeholdermodell bei Übernahmen: Hinsichtlich der
Übernahme von Kapitalgesellschaften sollte eine europä-
ische Richtlinie nicht nur den Schutz der (Klein)Anleger,
sondern in besonderer Weise auch den der Beschäftigten
und der von eventuellen Verlagerungen betroffenen Re-
gionen vorsehen. Arbeitnehmervertreter/innen und Ver-
treter/innen der Regionen sollten frühzeitig über Fusions-
und Übernahmeabsichten informiert und dazu angehört
werden. In für die Beschäftigten und die Region wesent-
lichen Belangen sollten sie ein Mitentscheidungsrecht,
zumindest aber ein Vetorecht mit aufschiebender Wirkung
haben. Im Falle von Verlagerungen von Betrieben oder
Unternehmen sollten die Muttergesellschaften einen fi-
nanziellen Ausgleich für die Regionen bereitstellen, von
deren Infrastruktur sie profitiert haben. Für die Beschäf-
tigten sollte ein Verbot von Entlassungen gesetzlich erlas-
sen oder tarifvertraglich verabredet werden. Derartige
Regelungen stehen zwar im Widerspruch zur amerikani-
schen Tradition der Shareholder-Value-Orientierung, die
aktuell auch in Europa um sich greift. Sie würden ver-
mutlich auch das Tempo der Umstrukturierungen auf Un-
ternehmensseite drosseln und sich insofern dem Vorwurf
aussetzen, an veralteten Strukturen fest zu halten. Die Er-
fahrungen des letzten Jahrzehnts haben die Voreiligkeit,
Unausgereiftheit und Misserfolge vieler Fusionen und
Übernahmen demonstriert, die oft unter einem selbstge-
machten Handlungsdruck zustande gekommen sind oder
auf eingebildete Zwänge, den Druck von Finanzinvestoren,
Machtbesessenheit oder Größenwahn von Konzernvor-
ständen zurückzuführen waren. Demgegenüber erscheint
das europäische stakeholder Modell zwar schwerfälliger,
aber insgesamt nicht nur solider zu sein und mehr den In-
teresse auch der Nichteigentümergruppen zu entsprechen.
Auch hinsichtlich der längerfristigen Effizienz braucht 
das europäische Managementmodell einen Vergleich mit
dem angelsächsischen Shareholdermodell nicht zu
scheuen. Damit Unternehmen nicht einseitig dem Druck
des Shareholder-Value-Interesses von Seiten der Finanz-
anleger ausgesetzt sind, sollten die Rechte der Belegschaf-
ten und der Öffentlichkeit durch Ausweitung der Mitbe-
stimmung in den Betrieben und den Unternehmen gestärkt
werden, in besonderem Maße bei Großunternehmen. 

Wertpapierumsatzsteuer: Kurzfristige Kapitalbewegungen
ohne allokationspolitische Effizienz sollten wegen ihres
Destabilisierungspotentials beschränkt, der Kapitalverkehr
insgesamt also entschleunigt werden. Dies kann am besten
dadurch geschehen, dass Wertpapiertransaktionen auf
den Sekundärmärkten (also nicht beim Ersterwerb neu
ausgegebener Finanztitel) besteuert werden. Dabei sollte
die Höhe der Besteuerung umgekehrt proportional zur
Laufzeit der Wertpapiere und zur Haltungsdauer gestaltet
werden. Hierdurch wird vermutlich der Gesamtumfang des
Sekundärmarkthandels zurückgehen. Mit einer Austrock-
nung der Märkte ist dennoch nicht zu rechnen, weil mit
fortschreitender Integration die bislang vorherrschende
Segmentierung der Wertpapiermärkte aufgehoben wird
und dadurch die Liquidität des neuen Gesamtmarktes er-
heblich steigt. Ein großer und liquider europäischer Fi-
nanzmarkt mit gebremstem Handel ist ein Konzept, das
zwar nicht den Interessen derer entspricht, die an jedem
Umsatz verdienen, das aber dem Konzept eines stabilen Fi-
nanzmarktes als öffentlichen Gutes nahe kommt.
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Devisentransaktionssteuer (Tobinsteuer): Ein wesentli-
ches Segment der Wertpapiermärkte sind die Devisen-
märkte, auf denen der Umsatz besonders groß ist – auch
wenn die Einführung des Euro, die Fortschritte des elek-
tronischen Handels sowie die zunehmende Konzentration
bei den beteiligten Banken schon zu einem gewissen
Rückgang geführt haben. Zur weiteren Beruhigung der
Devisenmärkte und zum Schutz gegen den Aufbau spe-
kulativer Wellen ist auch hier die Besteuerung aller De-
visenumsätze zu empfehlen. Wir begrüßen sehr, dass auch
die Mehrheit der Kommission diese Forderung übernom-
men hat. Die Steuer sollte – dem neuesten Stand der Dis-
kussion über die Tobinsteuer entsprechend – so ausgestal-
tet werden, dass der Steuersatz in ruhigen Zeiten sehr
niedrig (etwa bei 0,5 Prozent) liegt, jedoch in Zeiten zu-
nehmender Turbulenzen entsprechend den Wechselkurs-
ausschlägen steigen sollte, notfalls auf prohibitive Höhen,
die dann als eine Art Wellenbrecher gegenüber der Speku-
lation wirken würden. In diesen Fällen sollten der Waren-
und Dienstleistungshandel und die Direktinvestitionen
durch entsprechende Ermäßigungen der Einfuhrumsatz-
steuer und der Gewinnsteuern geschützt werden. 

Auch die Wertpapierumsatzsteuer und die Tobinsteuer wer-
den zu Umsatzrückgängen auf den einzelnen europäischen
Finanzmärkten führen. Das ist im Falle einer Finanzkrise
der ausdrückliche Zweck. In Normalzeiten ist jedoch we-
gen der Integration der einzelnen nationalen Märkte kein
Mangel an Liquidität zu befürchten, sondern eine Beruhi-
gung und Stabilisierung des Marktes zu erwarten. 

Kapitalverkehrskontrollen: Die EU verfügt nach Art. 59
(ex 73f) EU-Vertrag über die Möglichkeit, zumindest be-
fristet (dies aber nicht nur einmal) alle geeigneten Maß-
nahmen zu ergreifen, die eine aktuelle oder drohende
Störung des Funktionierens der Wirtschafts- und Wäh-
rungsunion durch Kapitalzu- oder -abflüsse aus Drittlän-
dern oder nach Drittländer abwehren. Hierzu gehören je
nach Beurteilung der Lage und Interpretation nicht nur
Steuern oder Bardepotpflichten, sondern u. U. administra-
tive Kapitalverkehrskontrollen und -beschränkungen.
Diese Bestimmung bleibt in der vorherrschenden Diskus-
sion in der Regel unerwähnt, stellt aber eine wichtige
Grundlage für den wirksamen Schutz des europäischen
Finanzmarktes gegenüber Turbulenzen der internationa-
len Finanzmärkte und spekulativen Attacken dar. 

Trennung von Finanzmärkten und sozialer
Sicherung

Auch bei einer weitgehenden Stabilisierung kann es nicht
die Aufgabe des europäischen Finanzmarktes sein, die Sy-
steme der Sozialversicherung über das Kapitaldeckungs-
verfahren zu finanzieren. Zum einen lassen sich Finanz-
marktrisiken letztlich nie ausschalten. Zum anderen führt
die Organisation der Alterssicherung über die Kapital-
märkte zwar insgesamt nicht zu einer anderen Verteilung
des Sozialproduktes zwischen Aktiven und Inaktiven,
wohl aber zu mehr Ungleichheit unter den Rentenbezie-
her/innen je nach der Höhe ihrer privaten Rentenversi-
cherungsbeiträge und der unterschiedlichen Entwicklung
ihrer jeweiligen Fonds. Hierdurch wird das Prinzip der ge-

sellschaftlichen Solidarität zerstört und durch das des in-
dividuellen Eigennutzes als Hauptverhaltensmaxime er-
setzt.

In den meisten EU-Ländern werden Alterssicherung und
Gesundheitsfürsorge nach wie vor überwiegend durch
Steuern oder Pflichtbeiträge finanziert. Das wird aller-
dings seitens der EU stark attackiert. Wir meinen, die So-
zialsysteme sollten nicht weiter abgebaut und den Fi-
nanzmärkten übertragen, sondern im Gegenteil als ein
wesentlicher Grundbestandteil des europäischen So-
zialmodells gefestigt und weiter ausgebaut werden. Ziel
ist die vollständige Finanzierung lebensstandardsichern-
der gesetzlicher Sozialsysteme durch paritätisch aufge-
brachte Beiträge und/oder Haushaltsmittel. Letzteres
kann beispielsweise durch europäische Vereinbarungen
und schließlich auch Richtlinien geschehen, die eine öf-
fentlich finanzierte Mindestversorgung sichern und zur
Finanzierung alle Einkommen, also auch Kapital- und
Vermögenseinkommen, heranziehen.

Besteuerung von Kapitalerträgen und
Unternehmensgewinnen

Ein stabiler europäischer Finanzmarkt erfordert eine ab-
gestimmte Steuerpolitik in Bezug auf Kapitalerträge und
Unternehmensgewinne. Dabei müssen Steuerkonkurrenz
und Steuererosion vermieden werden. Bei der Zinsbe-
steuerung wären eine europäische Harmonisierung der
Besteuerung und die Abführung an den EU-Haushalt im
Zuge einer Reform des Eigenmittelsystems die beste Lö-
sung. Solange dies nicht durchgesetzt werden kann, sollte
die EU zumindest verbindlich verabreden, erstens die In-
länder diskriminierende Steuerbefreiung ausländischer
Kapitalanleger zu beenden und zweitens auf eine schnelle
Einführung von Kontrollmitteilungen gegenüber den Fi-
nanzämtern hinarbeiten, diese Einführung also nicht von
der Kooperation dritter Staaten abhängig machen. Eine
einheitliche europäische Regelung, bei der die Mitglieds-
länder nicht gegeneinander ausgespielt werden können,
wird die Funktionsfähigkeit des europäischen Kapital-
marktes deshalb nicht beeinträchtigen, weil erstens die Li-
quidität auf diesem Markt groß ist (und daher eine ge-
wisse Abwanderung nicht nur verkraftet werden kann,
sondern möglicherweise zur Stabilisierung günstig ist),
und weil zweitens die EU auch nach Durchsetzung der
Zinsbesteuerung einer der wenigen Wirtschaftsräume mit
stabilen Anlageperspektiven für langfristig orientierte In-
vestoren bleiben wird. 

Die Besteuerung von Unternehmensgewinnen kann auf
absehbare Zeit nicht harmonisiert, sie kann und sollte aber
so gestaltet werden, dass ausschließlich steuerlich be-
dingte Kapitalflüsse vermieden werden. Schritte dazu
wären die Harmonisierung der Bemessungsgrundlage für
die Unternehmensbesteuerung sowie die Einführung des
Sitzlandsprinzips mit Anrechnung von im Ausland ge-
zahlten Steuern. Erstere dient der Verbesserung der Trans-
parenz über die tatsächliche Belastung von Unterneh-
mensgewinnen, letztere vermeidet die Verlagerungen von
Tochtergesellschaften ins Ausland aus steuerlichen Grün-
den. Bei Einführung des Sitzlandprinzips würde der ge-
samte Gewinn eines Konzerns, wo auch immer er ausge-
wiesen wird, im Mutterland mit dem Steuersatz des
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Mutterlandes versteuert, wobei von der Steuerschuld im
Mutterland bereits im Ausland gezahlte Gewinnsteuern
abgezogen werden. Durch eine solche Regelung wird es
ökonomisch uninteressant, Gewinne in eigens zu diesem
Zweck gegründeten Tochtergesellschaften in Niedrigsteu-
erländern auszuweisen. Eine Verlagerung von Unterneh-
menshauptsitzen in Niedrigsteuerländer wird dadurch al-
lerdings nicht verhindert. Hiergegen sind weitergehende
Kooperationsmaßnahmen wie die Einführung von Min-
destsätzen bei der Körperschaftssteuer erforderlich.

Erweiterte Regulierung der institutionellen
Investoren

Da institutionelle Investoren und Rating-Agenturen durch
ihre Anlagepolitik und Bewertung großen Einfluss nicht
nur auf einzelne Unternehmen, sondern auch auf Bran-
chen und – insbesondere kleinere – Länder ausüben, soll-
ten sie gesellschaftlicher Kontrolle unterliegen. In den
Aufsichtsgremien sollten Gewerkschaften sowie Um-
weltverbände und entwicklungspolitische Organisationen
vertreten sein. Die Anlagetätigkeit ist nach sozialen, öko-
logischen und entwicklungspolitischen Kriterien zu be-
werten und auszurichten. Die bisherige Beschränkung der
Anlagetätigkeit im Gesetz über Kapitalanlagegesellschaf-
ten zielt ausschließlich auf den ökonomischen Schutz der
Anleger. Die internationale Koordination bezüglich des
Ratings beschränkt sich bislang auf ökonomische Bo-
nitätsforderungen. Ihnen sollten soziale und ökologische
Bonitätsanforderungen zur Seite gestellt werden. Die Be-
richtspflicht der Unternehmen und institutionellen Anle-
ger sollte um ökologische, soziale und entwicklungspoli-
tische Aspekte erweitert werden, wie sie auch von der
„Global Reporting Initiative“ entwickelt wurden. In die-
sem Zusammenhang sollte auch die jüngste deutsche
Regelung korrigiert werden, nach der Unternehmen, die
einmal erklärt haben, Nachhaltigkeitskriterien bei ihrer
Anlagepolitik nicht zu berücksichtigen, für die Zukunft
von jeder Berichtspflicht befreit sind. Es ist auch sinnvoll,
Anlagen in ökologisch/sozial fortschrittlichen Unterneh-
men steuerlich zu fördern, Anlagen in Unternehmen da-
gegen steuerlich zu diskriminieren, deren Aktivität hohe
gesellschaftliche Kosten oder Risiken mit sich bringt.

Makropolitik zur Stabilisierung des europäischen
Finanzmarktes

Instabilitäten, Krisen und spekulative Turbulenzen an den
Finanzmärkten sind durch verfehlte Makropolitiken in
der EU teilweise verursacht, zumindest aber verstärkt
worden. Die fundamentalistischen Bestimmungen hin-
sichtlich der Haushaltspolitiken der Mitgliedsländer und
der Geldpolitik der nationalen Notenbanken und dann der
Europäischen Zentralbank haben das Wachstum gebremst
und den Aufbau von nicht real investierbaren Liqui-
ditätsüberschüssen gefördert. Deren Ausweichen auf die
Finanzmärkte hat einen Beitrag zur spekulativen Überhit-
zung geleistet, dem die Krise folgte.

Eine vernünftigere Makropolitik würde demgegenüber
auch die Bedingungen für einen stabilen europäischen Fi-
nanzmarkt verbessern, der weniger durch güterwirt-
schaftlich funktionslose Überschüsse und mehr durch

reale Investitionsperspektiven und solide Chancen zur
langfristigen privaten Vermögensbildung gekennzeichnet
ist. Makropolitik zur Förderung einer stetigen Entwick-
lung sowie eines Umbaus in Richtung auf ökologisch ver-
trägliche Produktions- und Konsumstrukturen führt zu
auch für Finanzmärkte stabilen Rahmenbedingungen.
Wichtig sind eine Korrektur der Geldpolitik der EZB
durch Übernahme wachstums- und beschäftigungspoliti-
scher Verantwortung und eine Änderung der Haushalts-
politiken der EU und der Mitgliedsländer durch Abkehr
vom Fetisch des Haushaltsausgleichs zugunsten einer
verbindlich koordinierten Politik für Vollbeschäftigung
und sozialen Zusammenhalt. Das würde nicht nur diesen
beiden Zielen unmittelbar zugute kommen, sondern auch
wesentliche Ursachen für die Instabilität der Finanz-
märkte beseitigen. Ein solches Herangehen könnte das an-
gelsächsische Modell der „Herrschaft der Finanzmärkte“
zurückdrängen und die Finanzmärkte ihrerseits in ein ei-
genständiges europäisches Entwicklungsmodell einbin-
den, dessen demokratische, soziale und ökologische Eck-
pfeiler allerdings noch erheblich gestärkt werden
müssten.

11.3.3 Arbeitsgruppe Waren und
Dienstleistungen: Entwicklung statt
Freihandel

Der Abschlussbericht der AG 2 (Waren und Dienstleis-
tungen) zeichnet sich im Gegensatz zum entsprechenden
Votum des Zwischenberichts durch eine genauere Ana-
lyse in den einzelnen Abschnitten aus, was letztlich durch
den kontinuierlichen Arbeits- und Diskussionsprozess er-
zielt werden konnte. Hervorzuheben ist, dass der Bericht
die widersprüchlichen Prozesse skizziert und vor allem
die Regionalisierung (Triadisierung) sowie Hierarchisie-
rung von Märkten und Branchen als bestimmende Merk-
male benennt. In dieser Hinsicht ist ein wesentlich diffe-
renzierteres Bild von „der Globalisierung“ skizziert
worden, die der Realität gerechter wird und sich nicht ver-
liert in Beschreibungen nach einer alles und alle umfas-
senden weltwirtschaftlichen Integration. Die Integration
findet selbstverständlich statt, aber sie produziert Verlie-
rer und Gewinner sowie Abhängigkeiten. Trotz wirt-
schaftlicher Dynamik und nachholender Entwicklung ei-
niger Staaten – vornehmlich der Schwellenländer – ist die
Welt weiterhin tief gespalten.

Vor diesem Hintergrund begrüßen wir die Empfehlungen
der AG 2, mit denen einige zentrale Probleme angegangen
werden sollen – u.a. eine Reform der WTO und die Ver-
ankerung von Sozial- und Umweltstandards. Auch die
klare Positionierung hinsichtlich der Dienstleistungslibe-
ralisierung (GATS) findet unsere Zustimmung, u. a. zur
Folgeabschätzung vor Übernahme weiterer Verpflichtun-
gen und zum Ausschluss von Bildung und weiteren Leis-
tungen der öffentlichen Daseinsvorsorge aus den GATS-
Verhandlungen. Trotz dieser Fortschritte entsprechen die
Empfehlungen für die einzelnen thematischen Blöcke
nicht den Problembeschreibung; in vielen Fällen wären
weitergehende Schlussfolgerungen erforderlich. Einer-
seits ist dies sicher dem Bemühen geschuldet, einen
größtmöglichen Konsens zwischen den Fraktionen herzu-
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stellen. Andererseits wurde es vermieden, die wirtschafts-
politischen Weichenstellungen der Vergangenheit – seien
sie national oder international von Regierungen durchge-
setzt worden – und die ihnen zugrundeliegenden Vorstel-
lungen mit der Spaltung der Welt und den im Prozess der
Globalisierung reproduzierten Abhängigkeiten in Verbin-
dung zu bringen. Hier besteht unser Ansicht nach eine
eklatante Lücke, die es in der kommenden Arbeit auszu-
füllen gilt.

Angesichts dessen legen wir ein Minderheitenvotum mit
ergänzenden Erklärungen und weitergehenden Empfeh-
lungen zu den Schwerpunkten 1. Problemlagen und Re-
formnotwendigkeiten der WTO, 2. Handel und Wettbe-
werb in der Globalisierung, 3. Standards und globale
Entwicklung, 4. Korruption und Bestechung vor. Wir mei-
nen, ohne einen konsequenten Politikwechsel lassen sich
Entwicklungsoptionen nicht erweitern und ist die Globa-
lisierung kaum zu gestalten, sondern höchstens nur zu
verwalten und managen. Beides ist allerdings viel zu we-
nig, um die heutigen Probleme und die der Zukunft lösen
zu können. Und es bleibt zudem abzuwarten, inwieweit
selbst die von uns geteilten, aber unzureichenden Emp-
fehlungen der Mehrheit das Handeln jetziger und kom-
mender Regierungspolitik bestimmen werden.

11.3.3.1 Problemlagen und
Reformnotwendigkeiten der WTO

11.3.3.1.1 Bewertung
Wir bewerten die Verhandlungsführung und die Ergeb-
nisse der zurückliegenden 4. Ministerrunde der WTO in
Doha/Quatar weit weniger positiv als die Mehrheit der
Enquete-Kommission. Angesichts der zunehmenden 
Polarisierung in und zwischen allen Ländern, der Erosion
sozialer Standards und Rechte und der ungleich verteil-
ten Lebenschancen sowie der Gefährdung öffentlicher
Güter waren wir mit zahlreichen Entwicklungs- und
Schwellenländern und zivilgesellschaftlichen Organisa-
tionen dafür eingetreten, dass die EU von einer weiteren
Liberalisierungsrunde in der WTO absieht. Wir forderten
die Bundesregierung auf, die bisherige Liberalisierungs-
politik für die Industrie-, Schwellen- und Entwicklungs-
länder hinsichtlich der sozialen und ökologischen Situa-
tion zu evaluieren. Insbesondere sollten die Lage von
Frauen und Kindern, der Menschen- und Arbeitneh-
mer/innen/rechte, der Beschäftigungs- und Vermögens-
verteilung sowie der Entwicklungsperspektive der Län-
der des Südens bewertet und hieraus Konsequenzen für
eine Entwicklung gezogen werden, die sich primär an so-
zialer Gerechtigkeit, Demokratie und ökologischer
Nachhaltigkeit orientiert.

Die Industrieländer – allen voran die EU und die USA –
haben es versäumt, die berechtigte Kritik am internatio-
nalen Handelsregime und der WTO aufzunehmen sowie
institutionelle und politische Konsequenzen zu ziehen.
Stattdessen waren die Verhandlungen in Doha davon ge-
prägt, die Glaubwürdigkeit der WTO nach dem Scheitern
der 3. Ministerkonferenz in Seattle/USA um jeden Preis
wieder herzustellen und einen reibungslosen Verhand-
lungsprozess zu garantieren. So blieben die u. a. aus dem

bestehendem internationalen Handelsregime resultieren-
den Probleme der Globalisierung und andere, seit Jahren
umstrittenen Fragen ebenso unbeachtet wie die Forderun-
gen der Entwicklungsländer; vereinbart wurden lediglich
weitere umfangreiche Liberalisierungsschritte.

Ungelöst bleibt das Problem der mangelnden personellen
und materiellen Ausstattung der meisten Länder, die diese
daran hindert, bereits bestehende Verpflichtungen zu er-
füllen und wirkungsvoll an den parallel laufenden kom-
plexen Verhandlungen in der WTO zu alten und neuen
Themen teilzunehmen. Es gab keine Fortschritte in der
Frage, wie eine spezielle und differenzierte (special and
differential treatment) Behandlung der Entwicklungs-
und Schwellenländer im Kontext der WTO zu garantieren
und auszubauen wäre, um auf die unterschiedlichen Ent-
wicklungsbedürfnisse angemessen zu reagieren. Von dem
seit Jahrzehnten geforderten verbesserten Marktzugangs
für Produkte aus den Entwicklungsländer in die Industri-
eländer kann nach wie vor keine Rede sein, die Einhaltung
der bisherigen entsprechenden Zusagen lässt weiter auf
sich warten. Entgegen den Aussagen im Endbericht gab es
in Doha in der Frage der Patentierung (TRIPS-Abkom-
men) keine „echten Fortschritte“, es wurde lediglich das
bestehende nationale Recht bestätigt, unter bestimmten
Bedingungen eine Zwangslizensierung für Arzneimittel
zu vergeben. Substanzielle Verbesserungen, wie sie in der
Diskussion um preisgünstige HIV-Präparate und die Pa-
tentierungspraxis der transnationalen Konzerne gefordert
wurden, um die Basisgesundheitsversorgung weltweit ab-
zusichern, blieben aus. Die einflussreiche amerikanische
Pharmalobbygruppe (PhRMA) hat nach Doha deshalb zu
Recht triumphiert, dass sich an dem bestehenden System
nichts geändert hat. Inwieweit die Präzisierung des TRIPS-
Abkommens die Rechtssicherheit vergrößert, bleibt abzu-
warten. Wie bisher wird die rechtliche Klarstellung wei-
terhin in den kostspieligen Streitschlichtungsverfahren
stattfinden, die allerdings von den Entwicklungsländern
aufgrund des dafür notwendigen finanziellen und perso-
nellen Budgets in der Regel nicht genutzt werden können.
Auch wurden keinerlei Fortschritte erzielt, um die
Schiedsgerichtsverfahren der WTO transparenter zu ma-
chen und die Parlamente sowie zivilgesellschaftliche und
multilaterale Organisationen aus dem Umfeld der Verein-
ten Nationen oder die IAO einzubeziehen. Damit ist in
Doha das Grundproblem der WTO, die unzureichende de-
mokratische Struktur, genauso wenig angegangen wor-
den, wie die Einbindung sozialer Standards in das Regel-
werk der WTO.

Gleichzeitig konnte die EU in Doha ihr aus dem Jahr 1998
bekanntes Konzept einer „umfassenden Verhandlungs-
runde“ als Verhandlungsansatz einbringen, hierüber die
Positionen der Industrieländer durchsetzen sowie den
Orientierungsrahmen für den Diskussionsprozess der
nächsten Jahre vorgeben. Letztlich wurden alle Überle-
gungen sowie Vorschläge zur weiteren Liberalisierung
über die Themenfelder Investitionen, Wettbewerb, öffent-
liche Auftragsvergabe, Dienstleistungen, Patentierung
(Singapur-Issues) gebündelt, obwohl deren detaillierte
Ablehnung durch die Mehrheit der Entwicklungsländer,
von zivilgesellschaftlichen Organisationen und Teilen der



Drucksache 14/9200 – 548 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Gewerkschaften bereits im Vorfeld der Ministerkonferenz
in Doha bekannt war. Die immer wieder angemahnte „Ge-
staltung der Globalisierung“ wurde zugunsten einer For-
cierung der weltweiten Liberalisierung aufgegeben.

11.3.3.1.2 Feststellung
Vor diesem Hintergrund stellen wir fest: So kann keine
kooperative, auf gleichberechtigte Teilhabe verpflichtetet
„Gestaltung der Globalisierung“ zur Minimierung der ne-
gativen und Förderung der positiven Effekte aussehen. Es
ist positiv, dass im Endbericht für einzelne Problemfelder
– Marktzugang, special and differential treatment, Um-
welt- und Sozialstandards, Demokratiedefizit und In-
transparenz der WTO – die Kritik aufgenommen und in
entsprechende Empfehlungen umgesetzt wurde. Die Dis-
krepanz zwischen Reformnotwendigkeit und Beharrungs-
vermögen der WTO wird hiermit besonders deutlich. In-
dem es die Verhandlungen in Doha positiv bewertet,
verharmlost der Endbericht jedoch die Realität. Hier von
einer „Entwicklungsrunde“ zu sprechen, deren Substanz
sich möglicherweise in den nächsten Jahren erweisen
würde, kaschiert das nach wie vor bestehende Machtun-
gleichgewicht zwischen den Entwicklungs- und Industrie-
ländern, welches sich eben auch in den „Ergebnissen“ von
Doha widerspiegelt. Es ist sogar fraglich, inwieweit das
Abschlusswort des WTO-Vorsitzenden, dass die Verhand-
lungen zu allen neuen Themen (Singapur-Issues) erst
stattfinden, wenn auf der kommenden 5. Ministerkonfe-
renz der WTO alle Mitgliedsländer der Auffassung sind,
diese Verhandlungen anzugehen, bindend sein wird. Un-
abhängig davon wird aber inzwischen eine Macht des
Faktischen geschaffen, der Verhandlungskorridor festge-
legt und wie so oft reduziert sich der politische Ansatz
trotz ungelöster und sich zuspitzender Probleme auf die
Maxime „Weiter so wie bisher“.

Diese negative Richtung des Handelsregimes ist nicht zu-
fällig, sondern durch die Zielstellung der WTO vorgege-
ben. Hier geht es eben nicht um die Konstitution eines
multilateralen Handelssystems, dass Entwicklung und so-
zialen Wohlstand befördert. Das Regelwerk der WTO soll
lediglich Unternehmen den Marktzugang eröffnen, um zu
handeln; weitergehende Fragen der sozialen und ökono-
mischen Entwicklung spielen eigentlich keine Rolle.
Hinzu kommt, dass die multilateralen Handelsvereinba-
rungen primär in Übereinstimmung mit den Exporteure
und Importeuren bzw. ihren Lobbyisten abgeschlossen
werden, während die betroffenen zivilgesellschaftlichen
Gruppen – Beschäftigte und Verbraucher – trotz ihres
Konsultations- und Beobachterstatus „keinen“ Einfluss
auf die Entscheidung haben. Weil aber die Maximierung
des Handels nicht gleichzusetzen ist mit der Erweiterung
der Möglichkeiten für eine gleichmäßige Entwicklung
halten wir es für notwendig, das Handelsregime der WTO
zu verändern – weg von der reinen Marktzugangsper-
spektive hin zu einer nachhaltigen und tragfähigen sozia-
len und ökologischen Entwicklungsperspektive. Dieser
Politikwechsel verlangt sowohl eine stärkere Einbindung
der WTO in den Kontext der Vereinten Nationen als auch
eine Aufgabenbeschränkung der Welthandelsorganisa-

tion. Für uns verbinden sich beide Elemente in der Frage
nach der zukünftigen Regulierung der internationalen In-
vestitionstätigkeit und den daraus resultierenden Anfor-
derungen für die transnationalen Unternehmen.

11.3.3.1.3 Auslandsinvestitionen und
Investitionsregime

Leider konnte sich die AG Waren-, Güter und Dienstleis-
tungen diesem Problemkomplex nicht explizit widmen.
Wie die Kommissionsmehrheit hoffen wir aber, dass sich
in weiteren Untersuchungen dem Themenfeld in entspre-
chender Weise angenommen wird. Hinzuweisen ist aber
darauf, dass sich die Thematik implizit in den meisten Ab-
schnitten der AG Waren und Dienstleistungen wiederfin-
det. Verwiesen sei hier nur auf Kapitel 3.1.6 „Zur statisti-
schen Erfassung der Globalisierung“ auf Kapitel 3.3
„Problemlagen und Reformnotwendigkeiten der WTO“,
auf die Bewertung der Investitionstätigkeit im Kontext
von Fusionen und Übernahmen und der Stellung von
Konzernen im Kapitel 3.4 „Handel und Wettbewerb in der
Globalisierung“ sowie auf das Kapitel 3.6 „Verhaltensko-
dizes transnationaler Unternehmen“. Aufgrund der Dar-
stellungen und Schlussfolgerungen im Endbericht wider-
sprechen wir der Ansicht, dass sich die Kommission zu
den Fragen Direktinvestitionen und transnationale Kon-
zerne nicht positioniert hätte. Allerdings wurde der 
konventionelle Diskussionsrahmen nicht verlassen – Di-
rektinvestitionen steigen und sind positiv für die Ent-
wicklung, Konzerne tragen zur Diffusion von Wissen und
Technologie bei etc. Auch wenn die Widersprüche im
Globalisierungsprozess, die zunehmende Polarisation
und die wachsenden Probleme, auf nationaler Ebene die
internationalen Entwicklungen adäquat zu beeinflussen,
durchaus korrekt wiedergegeben werden – gerade die in-
ternationale Investitionstätigkeit, das Verhalten von Kon-
zernen und die politisch geschaffenen Bedingungen für
die existierenden „Investitionsregime“ werden nicht in ei-
nen größeren Begründungszusammenhang gestellt. Der
Endbericht ist in dieser Hinsicht inkonsistent, fällt hinter
das erreichte wissenschaftliche Diskussionsniveau zurück
und greift nicht die erarbeiteten politischen Ansätze der
Vergangenheit auf.

In einer ausführlichen Stellungnahme (Lötzer, Huffschmid
2002) haben wir begründet, warum wir den Aufbau eines
internationalen Investitionsregimes im Rahmen der VN
für notwendig erachten, das an den Ergebnissen der seit
1945 geführten Diskussion ansetzt und nicht primär auf
die Interessen der Unternehmen abstellt, sondern soziale,
ökologische und entwicklungspolitische Kriterien in den
Vordergrund stellt. Ausdrücklich erkennt die UN-Charta
von 1974 über die ökonomischen Rechte und Pflichten
die politische Souveränität von Nationalstaaten an, „das
öffentliche Interesse durch Regulierung von Auslandsin-
vestitionen zu schützen ... und die Autorität, die Handlun-
gen von transnationalen Konzernen durch die Einführung
von Auflagen auf ihren Territorien zu überwachen, um so
sicherzustellen, dass ausländische Investitionen den wirt-
schaftlichen, sozialen und ökologischen Prioritäten der
nationalen Entwicklung dienen“ (Mies, von Werlhof
1999: 179ff).
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Die ausschließliche Betonung des Investorenschutzes, die
Freiheit der Kapitalmobilität, die Inländerbehandlung
ausländischer Konzerne, die Meistbegünstigungsklausel
und der Rechtsanspruch auf Entschädigung sowie Kom-
pensation bei „Enteignung und staatlicher Regulierung“
schlug sich bereits in der von der OECD angestoßenen
Diskussion über das multilaterale Investitionsabkommen
(MAI) nieder. Nach dessen berechtigter Ablehnung findet
sie sich nun in der WTO als Thema „Handel und Investi-
tionen“ wieder oder wird im Rahmen von multi- und bi-
lateralen Freihandelsabkommen behandelt.

Der VN-Kontext böte die einzige Möglichkeit, um diese
verengte Behandlung der Thematik zu erweitern und an
den Zielstellungen der nachholenden Entwicklung, der
Teilhabe und der Verpflichtung der Konzerne auf ihre so-
ziale Verantwortung und die Stärkung der Menschen-
rechte auszurichten. Hinzu kommt, dass im Kontext der
Stärkung der „Global Governance“ die VN als einzig re-
levantes Gefüge etabliert ist und sich daran auf absehbare
Zeit kaum etwas ändern dürfte (Paech 2001). Unseres 
Erachtens kann und soll die WTO somit aufgrund der ei-
genen verkürzten Zielsetzung und ihres strukturellen 
Zuschnitts nicht den Aufbau eines multilateralen Investi-
tionsregimes forcieren oder die bisherigen Ansätze bün-
deln. Selbstverständlich wäre die WTO an diesem Prozess
zu beteiligen, zumal die bisherigen und zukünftigen Kom-
promisse und Regelungen in die WTO-Regeln zu imple-
mentieren sind.

Eine auf soziale, ökonomische und ökologische Nachhal-
tigkeit orientierte Strategie zur Steuerung der Investiti-
onsströme und der Machtbeschränkung der Konzerne hat
unser Ansicht nach zunächst die nationale Handlungs-
ebene zur Erhöhung der demokratischen Gestaltungs-
macht gegenüber transnationalen Konzernen zu stärken.
Unabhängig von der institutionellen Entwicklung und
Anbindung des Investitionsregimes müssen globale Min-
deststandards ein differenziertes Instrumentarium zur ziel-
gerichteten Lenkung bieten. Es ist unter den ungleichen
sozioökonomischen Bedingungen somit unerlässlich, die
Ungleichbehandlung – die als Diskriminierung von inlän-
dischen und ausländischen Unternehmen definiert wird
und damit im WTO-Kontext untersagt ist – beizubehalten
bzw. die Unterscheidung aufgrund qualitativer Kriterien
auszubauen. Die unumschränkte Garantie des Marktein-
tritts hätte demgegenüber eine geringere Rolle einzuneh-
men. Ansonsten würden die Möglichkeiten von Entwick-
lungs- und Schwellenländern beschnitten, ihre heimische
Industrie zu entwickeln sowie den Einfluss der transna-
tionaler Konzerne (TNK) zu beschränken. Angesichts der
negativen Effekte der Globalisierung wird auf der inter-
nationalen Ebene der Aufbau multilateraler, sanktions-
fähiger Mindeststandards mit der Zielsetzung präferiert,
die aggregierte Nachfrage zu steigern, die negativen Ef-
fekte des Wettbewerbs auf Löhne und soziale Standards
zu minimieren und die institutionellen Voraussetzung für
eine politische Gestaltung der Globalisierung unter nach-
haltigen Gesichtspunkten zu steigern (Tolentino 1999:
183ff). Ein Ausgangspunkt dabei ist, dass bei unter-
schiedlichen Bedingungen angesichts der differenzierten
Wirkungen von ADI und der Tätigkeit der TNK in der
Realität keine generell positive Bilanz gezogen werden

kann (Hanson 2001, Crotty, Epstein & Kelly 1998). Ein
lediglich liberaler Rahmen für alle Länder mit rechtsver-
bindlichen Kriterien wird folglich kaum ausreichen, die
Probleme zu lösen. 

Empfehlung

Wir fordern die Bundesregierung auf, sich auf nationaler
und internationaler Ebene dafür einzusetzen, ein interna-
tionales Investitionsregime zu entwickeln, das sozialen,
ökologischen und entwicklungspolitischen Ansprüchen
gerecht wird und sich an folgenden Kriterien orientiert:

– Der Aufbau globaler rechtsverbindlicher Standards
zur Vermeidung unfairer Geschäftspraktiken (z.B. Be-
stechungsverbot) wie es die UNCTAD fordert (UNC-
TAD 2000b:205).

– Das Unterbinden weiterer Konzentrationsprozesse
z. B. mittels Festlegung von Obergrenzen für Welt-
marktanteile von TNK und der technischen und finan-
ziellen Unterstützung und Kooperation im Bereich der
Kontrolle von M&A-Aktivitäten.

– Die Durchsetzung der Besteuerung von TNK durch
das Welteinkommensprinzip, um das Verschieben von
Gewinnen in Konzernteile zum Zwecke der Minimie-
rung der Steuerlast zu unterbinden.

– Eine weitreichende einheitliche Regelung der Publi-
zitäts- und Offenlegungspflicht für Unternehmen, um
die eklatanten Informationsdefizite zu minimieren.

– Die Verankerung von menschenrechtlichen, sozialen,
gewerkschaftlichen und ökologischen Mindeststan-
dards, deren Nichtbeachtung nationale und interna-
tionale Sanktionen nach sich zieht.

– Eine Stärkung des grenzüberschreitenden unterneh-
merischen Haftungsrechts und eine verbesserte juri-
stische Zusammenarbeit, um strafrechtlich und haf-
tungsrechtlich relevantes Vorgehen gegen
Unternehmen zu verbessern.

– Die Etablierung eines Schiedsgerichtsverfahren, wel-
ches die ökonomische Macht und den politischen Ein-
fluss der TNK kompensiert. Neben der Streitschlich-
tung ist hierbei auch ein Petitions- und Klagerecht für
nichtstaatliche Akteure (Gewerkschaften, NGO, indi-
gene Gemeinschaften) einzuführen, dass Sanktions-
und Schadenersatzregelungen beinhalten muss.

Empfehlung

Wir fordern die Bundesregierung auf, sich für Verhand-
lungen über ein Investitionsregime im VN-Kontext einzu-
setzen. Um angesichts der laufenden und zukünftig ange-
strebten Verhandlungen in der WTO und anderen
internationalen Organisationen zum Investitionskomplex
keine Fakten zu schaffen, die diesem Prozess widerspre-
chen fordern wir die Bundesregierung auf, sich für fol-
gende Maßnahmen einzusetzen:

– Ein Moratorium bezüglich aller Vereinbarungen in-
ternationaler Organisationen oder der Industrielän-
der (OECD, WTO, NAFTA, EU) einzuhalten, das eine
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weitere Liberalisierung und Deregulierung zur For-
cierung von Direktinvestitionen verhindert.

– Keine weiteren Forderungen von IWF/Weltbank und
bei der Kreditkonditionalisierung zuzulassen, die in
Bezug auf Öffnung der Entwicklungs- und Schwellen-
länder für ADI mit einer Minimierung ihrer qualitati-
ven Steuerungsmöglichkeit verbunden ist.

– Die personelle und finanzielle Ausstattung für Ent-
wicklungs- und Schwellenländer zu erhöhen bzw. be-
reitzustellen, um die fachliche Kompetenz zu erhöhen,
damit die bestehenden Bestimmungen des GATT/WTO
sowie anderer Vorschriften (z.B. freiwillige Kodizes)
nachvollzogen werden können. 

– Einen Maßnahmenkatalog zu entwickeln und den insti-
tutionellen Rahmen zu schaffen, der die Erpressbarkeit
hinsichtlich der Gewährung von Steuervorteilen, Sub-
ventionen, Aussetzung gesetzlicher Bestimmungen etc.
wirkungsvoll verringert.

– Die Einführung bzw. Beibehaltung von Kapitalkon-
trollen zu unterstützen, um die Steuerung der ADI und
der Portfolioinvestitionen hinsichtlich ihrer Quantität
und Qualität im Empfänger- und Geberland zu garan-
tieren.

– Konzepte zu entwickeln und zu implementieren, wel-
che die Gewinnverschiebung der TNK u. a. durch die
entsprechende Gestaltung interner Verrechnungs-
preise und Kreditvergabe verhindern.

– Einen festgelegten Anteil der Wertschöpfung der TNK
zur Qualifizierung der Mitarbeiterinnen und Mitar-
beiter, zum Ausbau der sozialen Sicherung und Infra-
struktur und der Verbesserung der ökologischen Si-
tuation am unmittelbaren Standort einzusetzen.

11.3.3.2 Handel und Wettbewerb in der
Globalisierung

11.3.3.2.1 Bewertung
Wir nehmen zur Kenntnis, dass die Konzentration im Un-
ternehmenssektor für alle Parteien ein Problem darstellt.
Allerdings greifen sowohl die Beschreibung als auch die
politischen Empfehlungen zu kurz. Einerseits ist dies
durch die Konzentration auf das Problem des fehlenden
internationalen ordnungspolitischen Rahmens bedingt.
Im Zentrum steht damit zwangsläufig nur die Frage nach
der „richtigen“ Wettbewerbspolitik. Andererseits wird
versäumt, die sozialen Wirkungen der jüngsten Fusions-
welle zu betrachten. Es wird zwar festgestellt, dass die
meisten Fusionen nicht von Erfolg gekrönt sind. Wichti-
ger ist, dass es vor, während und nach Fusionen zu Mas-
senentlassungen, zur Einschränkung der Mitbestimmung
und einem weiteren Druck auf Sozialstandards kommt. In
dieser Kombination liegt für uns das zentrale Problem-
feld, aus dem direkte und indirekte negative soziale Wir-
kungen für die Beschäftigten und Veränderungen der in-
nerbetrieblichen Demokratie abzuleiten sind. Folglich
resultiert der politische Handlungsdruck nicht allein aus
den negativen Effekten der „Megafusionen“ für den tech-
nischen Fortschritt, aus der steigenden Abhängigkeit des

Mittelstandes und „allgemeinen“ gesellschaftspolitischen
Problemen, die durch die wachsenden Einflußmöglich-
keiten der Unternehmen verursacht werden. 

Die Problemfelder sind im Endbericht zwar richtig be-
schrieben, doch die unterstellte Beeinträchtigung des
technischen Fortschritts durch wettbewerbsbeschrän-
kende Wirkungen ist zu hinterfragen. Gerade weil die stei-
genden Kosten des technischen Fortschritts bei hoher Ka-
pitalintensität ein zentraler Fusionsgrund sind wäre
demnach zu fragen, welcher technische Fortschritt so ver-
hindert und welcher auch in „vermachteten“ Strukturen
befördert wird. Welcher gesellschaftliche Bedarf wird
nicht befriedigt, weil Mittel gebunden und für Übernah-
men und Rationalisierung eingesetzt werden? Mit der
steigenden Macht der Unternehmen wachsen die gesell-
schaftspolitischen Risiken, während die demokratische
und soziale Teilhabe sowie die Entscheidungskompetenz
nicht nur für die Politik, sondern auch in den Betrieben
eingeschränkt wird. Wettbewerbspolitik allein wird die-
sen Problemen allerdings genau so wenig gerecht werden,
wie hierüber der Interessenausgleich zwischen den un-
gleich entwickelten Volkswirtschaften stattfinden kann.

11.3.3.2.2 Feststellung
Wir stellen fest, dass im Mehrheitsvotum einer der zen-
tralen ökonomischen Gründe der jüngsten Fusionswelle
fehlt: Sie ist Produkt der Wachstumskrisen auf den Bin-
nenmärkten. Denn trotz steigender Gewinne ist es nicht
rentabel, in neue Produktionskapazitäten zu investieren.
Stattdessen wird das interne Wachstum über eine Stär-
kung der eigenen Position auf dem Weltmarkt und die
massive Kostenreduktion durchgesetzt. Dieser Ansatz
forciert zum einen den Kauf bestehender Unternehmen
auf dem Weltmarkt. Zum anderen wird mit Übernah-
men/Fusionen die Ausgangsbasis für die Abwehr gegen
Übernahmen durch andere Unternehmen verstärkt. Aus-
schlaggebend für alle ausländischen Direktinvesti-
tionstätigkeiten (ADI) sind vor allem das Wachstum des
Binnenmarktes (Zielland der Investition) bzw. die Ab-
satzmöglichkeiten auf den angestammten Märkten. Die
Kontraktion auf dem heimischen Markt verstärkt immer
die Tendenz zur Erschließung neuer Märkte. Was u. a. als
Unterkonsumption bezeichnet wird und betriebswirt-
schaftlich als Absatzproblem im Unternehmen auftaucht,
soll so grenzüberschreitend gelöst werden. Die Lohnhöhe
spielt als Investitionsmotiv eine untergeordnete Bedeu-
tung (Wortmann 2000:165ff). Jedoch übersetzt sich die
Kostenkonkurrenz zwischen den einzelnen Standorten in
Lohn- und Sozialdumping.

Trotz der Investition im Ausland und der steigenden Be-
deutung transnationaler Konzerne sind klare Einschrän-
kungen bezüglich des Internationalisierungsgrades und
ihrer weltweiten Mobilität zu treffen: Obwohl sich Unter-
nehmen internationalisieren liegt ihr Hauptaktionsrahmen
in der OECD, mit einem deutlichen Bezug zum ange-
stammten nationalen Standort. Hier werden die zentralen
Entscheidungen für sämtliche Aktivitäten getroffen, da
sich dort die Konzernzentralen befinden. Dies betrifft so-
wohl die Produktionsstruktur, den Handel mit Waren und



Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode – 551 – Drucksache 14/9200

Dienstleistungen, die Investitionstätigkeit und den Rück-
fluß der Gewinne sowie die getätigten Forschungs- und
Entwicklungsausgaben (Doremus, Kellner, Pauly, Reich
1998). Folglich ergänzen die ADI den Trend, der auf den
Waren-, Güter- und Dienstleistungsmärkten generell zu
verzeichnen ist: Sie sind regional konzentriert, und in die
Mehrheit der Länder auf der Welt fließen in Relation
hierzu kaum Investitionen. Auf der anderen Seite bedeu-
tet dies eine Konzentration in den Industrienationen über
alle Branchen hinweg. Mit diesen Strukturveränderungen
bilden sich Unternehmensnetzwerke heraus, in denen Un-
ternehmen unterschiedlicher Größenordnung mit klaren
Abhängigkeiten und Hierarchien verbunden werden.

Den im Endbericht angemahnten wettbewerbsrechtlichen
Entscheidungen zur Minimierung der „Vermachtung der
Märkte“ kann zugestimmt werden. Aber eine allein auf die
Herstellung besserer Rahmenbedingungen für den Wett-
bewerb und eine darauf abzielende Kontrolle von Fusio-
nen, sich abzeichnenden Kartellen und ihre Zerschlagung
zentrierte Lösungsperspektive wird dem Problem nicht ge-
recht. Zurückzuführen ist diese verkürzte Sicht auf das
dem Endbericht zugrundeliegende, aber der Realität wi-
dersprechende Verständnis vom „vollkommenen“ Wettbe-
werb als normale Marktform. Wir teilen nicht die Auffas-
sung, dass der Trend zur „Vermachtung“ der Märkte zwar
zu beobachten ist, aber die Probleme noch nicht gänzlich
sichtbar sind und erst in der Zukunft eine Gefahr darstel-
len. Diese Einschätzung abstrahiert von den realen Markt-
größen und der Marktaufteilung, da im Prozess der Globa-
lisierung die gesamte Welt oder große Regionen als
Wettbewerbsfeld gelten. In Anbetracht des Gewichts von
Unternehmen aus der OECD, die unter sich bereits die hei-
mischen als auch die anderen Märkte aufgeteilt haben, ist
der Zeitpunkt des Handelns längst überschritten. 

Gleichfalls unterbelichtet bleibt die Abhängigkeit in Netz-
werkstrukturen, die KMU an einen oder wenige große Un-
ternehmen binden. Folgen und Begleitumstände von Fu-
sionen sind fast immer Entlassungen, dauerhafte
Arbeitsplatzvernichtung und Arbeitsverdichtung durch
massive Rationalisierungen und der Abbau sozialer und ta-
riflicher Leistungen und Schutzrechte. Verstärkt wird die-
ser Prozess durch Ausgliederungen und Verkäufe, da die
Durchsetzung des „shareholder values“ im Rahmen von
Fusionen/Übernahmen eine Konzentration auf das Kern-
geschäft verlangt. Wirtschaftliche und damit politische
Macht organisiert sich neu und verschwindet nicht durch
den Wettbewerb in einer „globalisierten Wirtschaft“ oder
durch „neue Unternehmen“. Die steigende unternehmeri-
sche Macht führt somit nicht nur zu den im Endbericht an-
geführten gesellschaftspolitischen Risiken, sie entwertet
zunehmend auch die Mitbestimmung in den Betrieben, so
dass sich die Fragen nach innerbetrieblicher Demokratie
und sozialer Gestaltung vor einem veränderten Hinter-
grund stellen. In dieser Hinsicht sind die Instrumente auf
nationaler und europäischer Ebene zu stärken, die den Be-
schäftigten ihre sozialen Rechte sichern und im Zeitalter
von „Megafusionen“ auf die neuen Bedingungen reagie-
ren. Informationsrechte allein helfen kaum, hier bedarf es
neuer, effektiver Einflussmöglichkeiten auf nationaler und
europäischer Ebene.

Empfehlung

Angesichts der sozialen Dimension von Fusionen und Un-
ternehmensübernahmen sind die Aspekte der sozialen 
Sicherungen in den entsprechenden Gesetzen und Verord-
nungen (Übernahmegesetz und EU-Übernahmericht-
linie) stärker zu verankern bzw. durch Erweiterungen zu
flankieren. Zur Sicherung der Interessen von Öffentlich-
keit und Belegschaften sollen Regelungen für Übernah-
men vorsehen, dass sie nur nach intensiver Information
der Belegschafts- und Gewerkschaftsvertreterinnen und 
-vertretern und in besonderen Fällen nur mit Zustimmung
der Belegschaften/Gewerkschaften erfolgen dürfen. Ge-
setzliche und tarifvertragliche Regelungen sollten ein be-
fristetes Verbot von Massenentlassungen und Betriebs-
schließungen als Folge von Fusionen enthalten und
vorsehen, dass die sozialen Kosten von Folgemaßnahmen
durch die Unternehmen zu tragen sind.

11.3.3.2.3 Wettbewerbsordnung
Der im Endbericht thematisierte beitrittsoffene plurina-
tionale Ansatz (Clublösung) als „Keimzelle einer globa-
len Wettbewerbsordnung“ erscheint uns problematisch.
Richtig und wichtig ist die angemahnte bessere Abspra-
che und globale Kontrolle von Unternehmenszusammen-
schlüssen vor allem in den Industriestaaten. Allerdings
kann die Konstitution eines internationalen „Wettbe-
werbsregimes“ nicht allein durch die Bedürfnisse und In-
teressen der Industrieländer bestimmt werden, die mit ei-
ner „Clublösung“ die weitere Debatte vorgeben. Ein
vergleichbares Ansinnen unterliegt dem ebenfalls ange-
führten Vorschlag der EU-Kommission, das Thema
„Handel und Wettbewerb“ in der WTO zu behandeln und
zu verankern. Wir erachten zwar eine künftige multilate-
rale Vereinbarung über wettbewerbspolitische Mindest-
standards als notwendig, halten aber die WTO nicht für
den geeignete Ort, um das Thema „Wettbewerb“ zu re-
geln. Multi- und plurinationale Regelungen müssen an die
Einhaltung international gültiger Sozial- und Umwelt-
standards sowie menschenrechtlicher und demokratischer
Normen gebunden, darüber hinaus jedoch auch mit ent-
wicklungspolitischen und strukturpolitischen Zielsetzun-
gen verbunden werden. Das Regelwerk der WTO umfasst
aber genau diese Ziele und Regelwerke nicht (siehe oben).
Offensichtlich wird die Diskrepanz zwischen der im End-
bericht skizzierten quantitativen und qualitativen Un-
gleichheit in der Globalisierung (Volkswirtschaften und
Unternehmen), die sich einerseits in der Behandlung von
Fragestellungen in der WTO unter dem Aspekt des „spe-
cial and differential treatment“ niederschlägt. Anderer-
seits wird genau diese Differenzierung mit dem Hinweis,
ein „level playing field“ durch eine gemeinsame Wettbe-
werbs- und Ordnungspolitik zu schaffen, in Abrede ge-
stellt oder stark begrenzt (Kapitel 3.3.2. Wettbewerb und
Entwicklungsländer).

Im Kern sind die wettbewerbsrechtlichen Fragen trotz
aller fehlenden Regelungen in den Entwicklungs- und
Schwellenländern sowie den dortigen personellen und fi-
nanziellen Unzulänglichkeiten ein Problem der OECD-
Nationen. Denn hier sind die „global player“ im wesent-
lichen beheimatet, werden sie hofiert und zur guten
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Aufstellung des heimischen Standortes im „globalen
Wettbewerb“ für notwendig erachtet. Aus den daraus ab-
geleiteten wirtschafts- und sozialpolitischen Strategien
ergeben sich die Probleme der Oligopolisierung und Mo-
nopolisierung auf den internationalen Märkten, die häufig
den Entwicklungsanstrengungen im Rest der Welt zuwi-
derlaufen und auch hierzulande zu sozialen Problemen
führen. 

Unabhängig davon sehen wir die Notwendigkeit, über die
bisherigen bilateralen Abkommen und internationalen
Vereinbarungen hinauszukommen, um das Problem der
Konzentration zu minimieren. Internationale Vereinba-
rungen über Mindeststandards des internationalen Wett-
bewerbsrechts, die parallel zum Ausbau der bilateralen
Zusammenarbeit geschlossen werden könnten, würden
einen Beitrag zur Vermeidung von Durchsetzungs-Kon-
flikten leisten, ohne dass eine Aufweichung des erreich-
ten Schutzniveaus – z. B. bei der Fusionskontrolle – zu be-
fürchten wäre. Der im Endbericht angeführte plurilaterale
Ansatz kann somit höchstens die Aufgabe übernehmen, so
lange kein multilaterales Regelwerk unter VN-Hoheit exis-
tiert, die bestehenden Probleme zu minimieren.

Empfehlung

Angesichts der unzureichenden Zielsetzung und Struktur
der WTO ist die Behandlung der Frage „Handel und
Wettbewerb“ auf die Ebene der VN zu verlagern. Mit al-
len relevanten Institutionen sind hier die Themen Wettbe-
werb und Investitionen zu behandeln, wobei die gleichbe-
rechtigte Teilnahme der betroffenen Länder, sozialen
Gruppen und Parlamenten zu gewährleisten ist.

Empfehlung

Ein plurinationaler Ansatz sollte zunächst nur verbindli-
che Schritte für die Länder beinhalten, die eine ent-
wickelte Wettbewerbsordnung sowie eine effiziente Fusi-
onskontrolle besitzen und entsprechende Institutionen
aufgebaut haben. In Anbetracht dessen, dass die über-
wiegende Zahl der Konzerne aus dem Gebiet der OECD
stammen und die überwiegende Zahl von Über-
nahmen/Fusionen sich in diesen Staaten abspielen,
könnte damit ein Schritt gegen die weitere „Vermachtung
der Märkte“ erreicht werden, ohne die zwischen den Staa-
ten getroffenen Vereinbarungen als „globalen Ordnungs-
rahmen“ vorzugeben.

Empfehlung

Angesichts der ökonomischen Unterschiede, der speziel-
len Bedürfnisse und der Unzahl bilateraler Abkommen
empfehlen wir auf regionaler Ebene – z. B. im Rahmen der
UNCTAD – ähnliche plurinationalen Ansätze zwischen
Entwicklungs- und Schwellenländer zu fördern, die sich
auf die spezielle Situation der nachholenden Entwicklung
beziehen und kooperative Lösung von Problemen finden
und im Sinne einer gemeinsamen Interessenvertretung
(capacity building) gegenüber transnationalen Konzer-
nen und den OECD Staaten agieren. Diese sind in Han-
delsverträgen auf jeder Ebene anzuerkennen und nicht als
„Wettbewerbsbeschränkungen“ aufzufassen.

11.3.3.3 Standards und globale Entwicklung

11.3.3.3.1 Bewertung
Wir stimmen vielen Aussagen des Endberichts zu. Hervor-
zuheben ist der Versuch, die widersprüchlichen und unter-
schiedlichen Facetten und Entwicklungen zu benennen. Es
fehlt jedoch die Einbindung in einen Gesamtzusammen-
hang von Globalisierung und Liberalisierung auf der einen
und sich verschlechternder sozialer Entwicklung auf der
anderen Seite. Gleichfalls unterbelichtet bleibt hierbei die
Rolle der internationalen Organisationen (IWF, Weltbank
und WTO) und der transnationalen Konzerne. Unabhängig
davon, dass es keine monokausalen Zusammenhänge zwi-
schen „der“ Globalisierung und sich verschlechternder so-
zialen Bedingungen gibt, ist zu betonen, dass Lohn- und
Sozialdumping eher zu- als abnehmen. Hier liegt der zen-
trale Ansatzpunkt, aus dem politische Antworten zur Ver-
minderung der wachsenden globalen Ungleichheit abzulei-
ten wären. Insofern bleiben die Mehrheitsempfehlungen
unvollständig. Für uns stellt die Erosion sozialer Rechte der
Beschäftigten sowie die Informalisierung und Verschlech-
terung der Arbeitsverhältnisse ein generelles Problem dar,
das sich durch die Globalisierung nicht minimiert. Dies gilt
nicht nur für die Entwicklungs- und Schwellenländer, son-
dern auch für die Industrieländer, in denen über die ver-
schärfte interne Standortkonkurrenz innerhalb und zwi-
schen transnationalen Konzernen soziale Standards und
Rechte abgebaut werden. 

Im Zuge der Globalisierung mag die Aufmerksamkeit für
diese schon vorher zu beobachtenden Prozesse zugenom-
men haben. Nimmt man allerdings die These vom „globa-
len Dorf“ ernst, so müssen die sozialen Verwerfungen An-
lass sein, politisch einzugreifen. Aus der Integration der
Märkte erwächst zugleich die Notwendigkeit, dem Pro-
blem auf internationaler Ebene zu begegnen. Wir stellen
allerdings fest, dass die Frage von Sozialstandards und de-
ren Weiterentwicklung in und zwischen den Industrielän-
dern und im Verhältnis zu Entwicklungs- und Schwellen-
ländern vernachlässigt wurde. Der Verweis im
Mehrheitsvotum auf die EU-Sozialcharta und die eigen-
ständige Reaktion der EU-Mitgliedsstaaten auf soziale
Probleme (Kapitel 3.5.2.1 Handel und Sozialstandards)
wird sowohl der Fragestellung sowie der Erosion der so-
zialen Rechte im Kontext der Globalisierung nicht gerecht.

11.3.3.3.2 Feststellung
Die negativen Effekte der Globalisierung zeigen sich
weltweit nicht nur in einer stärkeren Einkommenspolari-
sation und ungleichen Entwicklung. Die Kombination
von Handelsliberalisierung und Exportorientierung ver-
schärft vielmehr das Problem erodierender sozialer Stan-
dards und Arbeitnehmer/innen/rechte. Trotz der in den
letzten Jahrzehnten zu beobachtenden deutlichen Libera-
lisierung des Welthandels konnte die These nicht verifi-
ziert werden, Liberalisierung führe grundsätzlich zu Ex-
porterfolgen und darüber implizit zur Verbesserung der
sozialen Bedingungen und Stärkung der Rechte von Be-
schäftigten, (Rodrik 2000). Ganz im Gegenteil vermelden
die Jahresberichte von Amnesty International (2000) und
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der International Confederation of Free Trade Unions
(2000) eine Zunahme der Verstöße gegen fundamentale
Arbeitsrechte.

Hauptbestandteil der Globalisierung ist eine wirtschafts-
politische Zielsetzung, die Handelsliberalisierung mit ei-
ner weltmarktorientierten Produktion verbindet. Die Libe-
ralisierung durch globale Handelsverträge sowie regionale
und bilaterale Freihandelsabkommen und der damit ver-
bundene Abbau jeglicher Import- und Niederlassungs-
schranken haben zu einer fortschreitenden Orientierung an
Exportproduktion als der wirtschaftspolitischen Maxime
geführt und sukzessive alle Länder veranlasst, sich dem
Weltmarkt zu öffnen. Verstärkt wurde dieses durch die seit
Jahrzehnten bestehende „Verschuldungskrise“ der meisten
Entwicklungsländer, die zur Devisenbeschaffung um je-
den Preis zwingt. Diese Situation hat zu einem Wettbewerb
geführt, in dem soziale Standards unterlaufen werden kön-
nen. Am Beispiel der asiatischen Länder kann die Wir-
kungskette verdeutlicht werden: „In den letzten zwei Jahr-
zehnten nahm der Wettbewerb unter den aufstrebenden
Volkswirtschaften erheblich zu. Die Hälfte der Weltbevöl-
kerung lebt in fünf asiatischen Ländern mit geringem
Durchschnittseinkommen: China, Indien, Indonesien, Pa-
kistan und Bangladesch. Diese Volkswirtschaften waren in
den 1960er und 1970er Jahren weitgehend geschlossen, so
dass deren Arbeitskräfte nicht untereinander in der inter-
nationalen Konkurrenz standen. Ab Mitte der 1980er Jahre
öffneten sich Indonesien und China gegenüber dem Welt-
markt, die anderen folgten in den 1990er Jahren. Eine Ana-
lyse der Exporte asiatischer Länder in die USA, EU und
nach Japan ergab, dass deren Exportstruktur sehr ähnlich
ist (BIZ 1999: 114). Im Laufe der 1990er Jahre hatte China
seinen Marktanteil in den USA auf Kosten seiner asiati-
schen Wettbewerber ausdehnen können (Palley 2000; Ro-
sen 1999; BIZ 1999: 126-127; Noland 1998.“ (Scherrer,
Greven 2001: 15). 

Die Produktionsverlagerung aus Industrieländern in „Bil-
liglohnländer“ wurde ergänzt durch weitere Verlagerun-
gen zwischen Entwicklungs- und Schwellenländern. Der
Trumpf der „weltbilligsten“ Arbeitskräfte ist immer nur
von kurzer Dauer. In den 70er Jahren kam es beispiels-
weise zur Verlagerung im Textilsektor vor allem nach
Südkorea, Taiwan und Hongkong. Dann folgten die Phi-
lippinen, Thailand, Indonesien sowie Bangladesch. Die
dritte Phase umfasste schließlich China, Vietnam und
Kambodscha. Mit Gesetzen zur weiteren Deregulierung
der ohnehin rudimentären sozialen Standards konkurrie-
ren alle diese Länder um Produktionsstätten und auslän-
dische Direktinvestitionen. Das südkoreanische Arbeits-
gesetz von 1996 machte z. B. weitgehende Zugeständnisse
mit der Aufweichung des Kündigungsschutzes und Maß-
nahmen zur Förderung ungeschützter und flexibler Ar-
beitsformen, zur Verlängerung der Arbeitszeiten und zum
Einsatz von Streikbrechern. Begründet wurde diese Vor-
haben damit, dass sich das jährliche Wachstum ver-
langsamt habe und die Exportquoten sanken.

Ergänzt wird die Stärkung der eigenen Position im Kampf
um Weltmarktanteile durch den massiven Ausbau von
Sonderwirtschaftszonen. Ihre Ausweisung hat in den drei

zuvor skizzierten Phasen explosionsartig zugenommen.
Bereits Mitte der 60er Jahre entstanden die ersten „Ma-
quilas“ in Mexiko an der Grenze zu den USA, es folgten
weitere in Guatemala und El Salvador. Nach Schätzungen
der OECD sind außerhalb Chinas ca. 27 Millionen Men-
schen in diesen Sonderwirtschaftszonen beschäftigt, in
China kommen noch einmal 18 Millionen hinzu. Nach
China ist Mexiko das Land mit der zweitgrößten Be-
schäftigungsanzahl, wobei 70 Prozent der Beschäftigten
Frauen sind. Die Entwicklungs- und Schwellenländer
werben mit Ausnahmeregelungen bei Zöllen und Steuern,
der kostenlosen Bereitstellung von Infrastruktur und vor
allem mit dem Fehlen von Arbeitsschutzgesetzen und
Umweltauflagen sowie dem Verbot von Gewerkschaften.
Das Ausweisen von Sonderwirtschaftszonen und die Ex-
portorientierung sollten den Anschluss an die Globalisie-
rung sichern und als Entwicklungsmotor dienen. Das Ge-
genteil ist der Fall. Die einheimische Produktion – z. B.
die lokale handwerkliche Bekleidungsindustrie – wird zu-
sätzlich von „Billigprodukten“ aus den heimischen oder
regionalen Sonderwirtschaftszonen verdrängt. Lokale
Handwerker/innen werden, wenn überhaupt, zu Zuliefe-
rern der „Maquilas“. Oder die Menschen werden zu Mi-
grantinnen und Migranten für die Produktion im „Nied-
riglohnbereich“ in den benachbarten Industrieländern,
wie die mexikanische Entwicklung verdeutlicht. Nach
Angaben der UNCTAD hat diese wirtschaftspolitische
Orientierung in den letzten Jahren zu steigenden Importen
und sinkenden Wachstumsraten in den Entwicklungslän-
dern geführt. Ansätze zur Produktion höherwertiger 
Produkte wurden vielfach zurückgenommen. Diese Ent-
wicklung zeigt sich exemplarisch am Beispiel von Bang-
ladesch: Nachdem die britischen Koloniallisten die ein-
heimische Tuchherstellung zerstört hatten, verhängte die
Regierung nach der Unabhängigkeitserklärung Einfuhr-
beschränkungen, um den einheimischen Sektor erneut
aufzubauen. Auf Druck von Weltbank und IWF wurden
diese Beschränkungen in den 80er Jahren gelockert.
Heute kauft Bangladesch die Stoffe zur Weiterverarbei-
tung im Ausland und ist im Welttextilabkommen von den
Quotenbeschränkungen für den Export ausgenommen.
Auf den Druck, der aus dem Auslaufen des Abkommens
spätestens 2005 entsteht, reagierte Bangladesch mit der
weiteren Einrichtung von Freihandelszonen als Angebot
an Investoren, in denen die nationalen Arbeitsschutzge-
setze nicht gelten und die gewerkschaftliche Organisie-
rung sowie Streiks verboten sind.

Die skizzierte Entwicklung wurde durch die Liberalisie-
rung der Landwirtschaft im Rahmen der Uruguay-Runde
(GATT) forciert. In den Entwicklungs- und Schwellen-
ländern folgte die Umstellung auf die Exportproduktion
einer devisenorientierten Landwirtschaft (cash-crops).
Gleichzeitig wurden Einfuhrzölle gesenkt. IWF und Welt-
bank drängen zum Abbau von Nahrungsmittelsubventio-
nen, wohingegen die subventionierten Agrarprodukte aus
den USA und EU auf die Märkte der Entwicklungs- und
Schwellenländer kommen. Die Subsistenzproduktion
verschwindet, kleine Farmer werden marginalisiert, was
in Verbindung mit der Landflucht die Arbeitslosigkeit in
den Entwicklungsländern erhöht. Weiterer Druck auf So-
zialstandards und Löhne sind die Folge. Im Ergebnis
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wächst lediglich die Beschäftigung im informellen Sek-
tor. Zwischen 1990 und 1994 betrug beispielsweise der
Anteil der Arbeit im informellen Sektor an der Beschäfti-
gungsentwicklung in Lateinamerika 80 Prozent; in Afrika
entstanden in den letzten Jahren hier mehr als 90 Prozent
aller neuen Arbeitsplätze.

Gewinner und Förderer dieses Prozesses sind transnatio-
nale Konzerne. Ihnen ist es möglich, Teile der Produktion
zum jeweils billigsten Anbieter zu verlagern und die Wert-
schöpfungsketten über den Globus zu verteilen. Schein-
bar widerspricht dem die Tatsache, dass Konzerne
hauptsächlich in die dynamischen Märkte der OECD oder
die wenigen Schwellenländer investieren. Zum einen ist
hier festzuhalten, dass sie auch in den Industrie- und
Schwellenländern im Kontext von Neuansiedlungen, Di-
rektinvestitionen und Verlagerungen den Druck auf die
sozialen Bedingungen forciert haben. Zum anderen gehen
die Investitionen in Entwicklungs- und Schwellenländer
zunehmend an Subunternehmen aus dem informellen
Sektor, dessen Entwicklung zielstrebig durch Outsour-
cing gefördert wird. Ein großer Teil der Investitionen
fließt in die Sonderwirtschaftszonen.

Indem sie die öffentliche Daseinsvorsorge und deren
Dienstleistungen immer weiter liberalisieren und privati-
sieren ohne dabei soziale Standards und Leistungen für
die Beschäftigten zu sichern, treiben Regierungen, aber
auch internationale Organisationen die Erosion sozialer
Standards weiter voran. Fokussiert auf den jeweils billig-
sten Preis, werden auch künftig regionale oder weltweite
öffentlichen Ausschreibungen zu diesem fortschreitenden
Sozialabbau beitragen. IWF und Weltbank haben mit ih-
rer seit 20 Jahren primär an der Währungsstabilität für Fi-
nanzanleger orientierten Politik entscheidend zu dieser
Erosion beigetragen. Der Abbau sozialer Leistungen, der
Druck in Richtung auf eine Exportorientierung sowie um-
fassende Liberalisierungsmaßnahmen, die Privatisierung
der öffentlichen Daseinsvorsorge sind wesentliche Be-
standteile ihrer Politik, die u. a. mit den Strukturanpas-
sungsprogrammen durchgesetzt wurden. Derzeit lässt
sich an Argentinien, dem „Musterschüler“ dieser Politik,
das Ergebnis ablesen. Argentinien senkte die Zölle und
Abgaben. Für die Konzerne entfielen Auflagen und Kon-
trollen und eine massive „Privatisierungswelle“ rollte an.
Die Geldentwertung wurde gestoppt, die internationalen
Finanzmarktakteure investierten wieder in Argentinien.
Gleichzeitig schnellte die Arbeitslosigkeit hoch und die
Armut wuchs, so dass jeder dritte Mensch im Elend lebt.
Heute ist der einstige Musterschüler von IWF und Welt-
bank zahlungsunfähig und befindet sich in einer schweren
sozialen Krise.

11.3.3.3.3 Perspektiven für eine globale
Sozialordnung

Um der skizzierten Erosion sozialer Standards wirksam
entgegenzutreten, ist eine konsequente Abkehr von der
neoliberalen Wirtschaftspolitik erforderlich und es sind
umfassende Maßnahmen im Sinne einer Orientierung an
den Leitlinien von sozialer Gerechtigkeit und demokrati-
scher Entwicklung zu ergreifen. Die Grundvoraussetzung

hierfür ist eine internationale Anerkennung von Sozial-
standards als Basis für die Globalisierung, um in einem
nächsten Schritt bzw. ergänzend die sozialen Rechte auf
nationaler Ebene weiterzuentwickeln. Mit gemeinsam an-
erkannten Mindeststandards brauchen die Länder nicht zu
befürchten, dass sie sich durch die Einhaltung sozialer
Normen schlechter stellen als ihre Konkurrenten. Die öko-
nomischen und somit auch sozialen Bedingungen in den
meisten Ländern der Welt können allerdings allein durch
die im Endbericht empfohlenen Maßnahmen zum Abbau
von Exportsubventionen der Industrieländern und zur
Marktöffnung für Produkte aus den Entwicklungs- und
Schwellenländern kaum verbessert werden. Handel kann
die interne Entwicklung unterstützen, ersetzen kann er sie
nie. Aufgrund der bestehenden sozioökonomischen Struk-
tur in den Entwicklungs- und Schwellenländern ist die be-
sondere Rolle der Landwirtschaft, der kleinen Farmer und
des informellen Sektors bei der Implementation von Sozi-
alstandards zu berücksichtigen. Folglich sind Strategien
für den Aufbau einer tragfähigen, binnenmarktorientierten
Landwirtschaft und Industrialisierung erforderlich. Wir
begrüßen daher, dass die Mehrheit im Endbericht eine
funktionierende regionale Produktion und Vermarktung
für die Landwirtschaft empfiehlt, meinen jedoch, dass dies
über den landwirtschaftlichen Bereich hinaus verallgemei-
nert werden muss.

Empfehlung

Statt die weitere Liberalisierung zu forcieren, sollten
Maßnahmen und Projekte zur Stärkung der Binnenmarkt-
orientierung in den Entwicklungs- und Schwellenländern
gefördert werden, Möglichkeiten der Positiv-Diskriminie-
rung, von Zöllen und anderer Barrieren zum Schutz vor
ruinösen Importen geschaffen und Regulierungen für aus-
ländische Direktinvestitionen im Hinblick der Förderung
sozialer Standards entwickelt werden.

Wie die Kommissionsmehrheit bedauern wir, dass bei der
4. Ministerkonferenz der WTO in Doha/Quatar keine sub-
stantielle Verbesserung hinsichtlich der Einbindung von
Sozialstandards in das Handelsregime erreicht wurden
und die IAO nach wie vor nicht als gleichberechtigter
Partner angesehen wird. In diesem Sinne unterstützen wir
nachdrücklich die Empfehlungen der Kommission (Kapi-
tel 3.5.2.3). Allerdings kann das gleichfalls angespro-
chene und kürzlich eingerichtete „Globale Forum für so-
ziale Entwicklung“ die skizzierten Probleme kaum
bewältigen. Natürlich begrüßen wir, dass die soziale Di-
mension der Globalisierung in einem solchen Forum dis-
kutiert werden soll. Der Ansatz, soziale Fragen in dem
„Globalen Forum für Soziale Entwicklung“ zu diskutie-
ren, während gleichzeitig die Liberalisierung in zahlrei-
chen Bereichen ohne Einigung auf die Implementierung
von Sozialstandards und Kernarbeitsnormen an anderer
Stelle forciert wird ist für uns allerdings kein Fortschritt.
Damit setzt sich lediglich der skizzierte Wettbewerb zu
Lasten sozialer Standards und Kernarbeitsrechten weiter
durch und wird auf bisher „ausgeschlossenen“ Bereiche
ausgedehnt. Die immer wieder angemahnten Lösungen
der sozialen Probleme und der Rechtlosigkeit der Be-
schäftigten rückt so in weite Ferne.
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Um die Diskussion über die Durchsetzung internationaler
Sozialstandards weiterzuentwickeln ist es unser Ansicht
nach notwendig, verschiedene Aspekte und Ebenen mit-
einander zu verbinden. Nur so lassen sich die negativen 
Effekte so gering wie möglich halten und die positiven Ef-
fekte verstärken. In einem Gutachten für die Enquete-Kom-
mission wird ein solcher Weg skizziert, der Ausbau regio-
naler Abkommen favorisiert und eine Reform der
Internationalen Arbeitsorganisation angemahnt, um Ar-
beitslose, Beschäftigte aus dem informellen Sektor und der
Landwirtschaft stärker in die Diskussion um Sozialstan-
dards mit einzubeziehen (Bullard 2001). Die im Gutachten
unterbreiteten Empfehlungen unterstützen wir nachdrück-
lich und verweisen darauf, dass für eine strategische Ent-
wicklungsoption, die eine bessere Durchsetzung von inter-
nationalen Sozialstandards gewährleistet, gleichzeitig
umfassende Schritte zur Reform der internationalen Orga-
nisationen und der Kontrolle transnationalen Konzerne not-
wendig sind, mit denen sich die Enquete-Kommission in
der weiteren Arbeit auseinandersetzen sollte.

Nur mit einem umfassenden Ansatz, der nicht verkürzt wird
auf die Frage, wann und wie Handelssanktionen bei der
Verletzung von Sozialstandards ausgesprochen werden,
lassen sich die sozialen Probleme minimieren. Hierfür sind
allerdings die Probleme zu benennen und in den Kontext
der wirtschaftspolitischen Strategie der letzten Jahrzehnte
zu stellen. Prekarisierung, Liberalisierung, die Zunahme
der Beschäftigten im informellen Sektor und in Sonder-
wirtschaftszonen sowie die Ausrichtung auf die Produktion
für den Export sind als negative Faktoren zu identifizieren,
wie auch die Rolle der internationalen Institutionen (IWF,
Weltbank und WTO) kritisch zu hinterfragen ist. Denn was
nützt der Appell an die soziale Verantwortung oder die Fi-
nanzierung von sozialen Projekten, wenn auf der anderen
Seite durch Strukturanpassungsmaßnahmen und Liberali-
sierungsdruck essentielle Bereiche der öffentlichen Da-
seinsvorsorge etc. reduziert werden, um den Auflagen der
Kreditgeber und der Industrieländer nachzukommen?
Gleichzeitig muss bei der Durchsetzung von Sozialstan-
dards verhindert werden, dass diese als protektionistische
Instrumente eingesetzt werden.

Empfehlung

Die Bundesregierung sollte national, in der EU und in den
internationalen Organisationen dafür eintreten, dass inter-
nationale Verhandlungen zum Aufbau regionaler Abkom-
men zu Sozialstandards und Kernarbeitsnormen im Rah-
men der VN geführt werden und Mittel dafür bereitstellen.

Empfehlung

Aufgrund der wachsenden Bedeutung des informellen
Sektors sind die Beschäftigten im informellen Sektor und
die Nicht-Beschäftigten in die IAO und die Verhandlungen
zur Verbesserung sozialer Standards einzubinden. Das
Überwachungs- und Beschwerdeverfahren der IAO ist
hierfür mit dem Streitschlichtungsverfahren der WTO wie
folgt zu verbinden: Es sollte ein Beschwerdemechanismus
eingerichtet werden, der, unter Einbeziehung der Ge-
werkschaften und NRO der betroffenen Länder, die Ver-

letzungen untersucht. In Zusammenarbeit mit der Regie-
rung und Organisationen der Zivilgesellschaft soll von
der IAO ein Aktionsplan erarbeitet werden, der die Vor-
aussetzungen zur Einhaltung der Normen schafft. Erst
wenn keine Anstrengungen zur Verbesserung getroffen
werden, soll eine Verwarnung ausgesprochen und nach
weiterer Prüfung zum Instrument der Handelssanktionen
gegriffen werden. Durch Transparenz, klare Regelungen
und Beteiligung der betroffenen Regierung und der zivil-
gesellschaftlichen Gruppen der Länder muss sicherge-
stellt werden, dass diese Maßnahmen nicht zu protektio-
nistischen Zwecken mißbraucht werden.

Die international und regional vereinbarten Normen,
müssen ebenso verbindlich durch WTO, Weltbank und
IWF anerkannt und unterstützt werden, wie in internatio-
nalen, regionalen und bilateralen Verträgen und der Ent-
wicklungspolitik kodifiziert sein. Zur Durchsetzung und
Überwachung sollten Mechanismen unter Federführung
der IAO entwickelt werden. In Bezug auf weitergehende
Standards, müssen die Rolle und die Rechte des VN-Aus-
schusses für die Überwachung des Paktes für wirtschaft-
liche, soziale und kulturelle Rechte einbezogen werden,
um dem VN-Ausschuss neben Berichts- und Veröffentli-
chungsrechten mehr Möglichkeiten an die Hand zu geben.

Ohne Lösung der speziellen Problematik „Sonderwirt-
schaftszonen“ kann der Erosion der sozialen Standards
kaum begegnet werden. Insofern ist ein internationales
Abkommen über die Anerkennung sozialer und ökologi-
scher Standards und Rechte in Sonderwirtschaftszonen,
die national, international und in regionalen Abkommen
vereinbart wurden sowie Maßnahmen zu ihrer Überwa-
chung als Mindestgrundlage erforderlich. Auszu-
schließen ist die Vorzugsbehandlung bei der Besteuerung
in Sonderwirtschaftszonen. Mit einem Aktionsplan sind
darüber hinaus weitere Maßnahmen zur schrittweisen
Abschaffung der Sonderwirtschaftszonen festzulegen.

11.3.3.4 Korruption und Bestechung
Wir begrüßen, dass dieses Thema als globales Problem
identifiziert und in den Endbericht mit aufgenommen
wurde, allerdings greifen sowohl die Ursachenanalyse
wie auch die Empfehlungen zu kurz. Völlig ausgeklam-
mert bleibt bei der Betrachtung der Korruption die um-
fangreiche Privatisierungswelle der Vergangenheit, die
ohne ausreichende demokratische Kontrolle und Transpa-
renz als Quelle des massiven Anstiegs von Korruption
und Bestechung gewertet werden kann. Den Nährboden
für Korruption bildet beispielsweise das „Verleasen“ von
Fahrzeugpark und Schienenanlage mit Steuergeschäften
über viele Milliarden Euro, die über Offshorezentren ab-
gewickelt werden oder Public-Privat-Partnership-Mo-
delle, die Garant dafür sein sollten öffentliche Aufgaben
effizienter als „träge, bürokratische“ Verwaltungen zu er-
ledigen, aber gleichzeitig intransparente Netzwerke her-
ausbilden. Korruption und Bestechung gedeiht offen-
sichtlich auch dort, wo es im Konkurrenzkampf von
Banken und transnationalen Konzernen bei der Privati-
sierung um lukrative Bereiche der öffentlichen Daseins-
vorsorge geht. 
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Im Endbericht wird gefordert, ein Umfeld zu schaffen, auf
dem Korruption nicht gedeiht. Doch Privatisierungen und
Beteiligungen werden in der Analyse der Ursache und bei
den Empfehlungen völlig ausgeblendet. Transparenz wird
eingefordert, aber in den Empfehlungen überwiegen
Maßnahmen zur Strafverschärfung bei Korruption. Wir
teilen zwar diese Empfehlungen, halten jedoch die De-
mokratisierung und mehr Transparenz für wesentliche
Mittel, um der Korruption und Bestechung die Grundlage
zu entziehen. In Ländern, wie z. B. Schweden, die hohe
Transparenz und Informationsrechte gewährleisten, ist
der Korruption sehr viel weitergehend die Grundlage ent-
zogen als bei uns.

Als Vorbild gilt uns in diesem Sinne auch der „Beteili-
gungshaushalt“ von Porto Alegre, weil dort neben Trans-
parenz und Information, direkte Beteiligung ermöglicht
wurde. Seit 1989 entscheiden dort Bürgerinnen und Bür-
ger der südbrasilianischen Landeshauptstadt mit über die
Verwendung der kommunalen Haushaltsmittel. Jährlich
finden zweiundzwanzig öffentliche Bürgerversammlun-
gen statt, an denen jeder interessierte Einwohner der Stadt
teilnehmen kann und ein Stimmrecht hat. Auf den Ver-
sammlungen werden die Prioritäten für den Haushalt fest-
gelegt sowie Vertreter der Stadtviertel für den kommuna-
len Beirat des Beteiligungshaushalts gewählt. Daneben
wird in thematischen Foren seit 1994 über Projekte ent-
schieden, welche die ganze Stadt betreffen. Die Foren re-
präsentieren die Kernbereiche der kommunalen Aufga-
ben: Transport und Verkehr, Gesundheit, Bildung,
Soziales, Wirtschaftsentwicklung, Stadtentwicklung und
Steuern. Selbst die Ansiedlung von Konzernen wird in
solchen Projekten begleitet. Je zwei Vertreter/innen der
Foren und der Stadtviertel werden für ein Jahr in den
Haushaltsrat gewählt. Hier wird über die Umsetzung der
Beschlüsse und Vorhaben für das folgende Haushaltsjahr
die Rechenschaft der Stadtverwaltung eingefordert sowie
die Richtlinien, die Vergabe der Finanzmittel und die Ein-
haltung von Verteilungskriterien für die Haushaltspla-
nung überwacht. Jährlich beteiligen sich inzwischen mehr
als 100 000 Menschen, was rund 15 Prozent der Wahlbe-
rechtigten in Porto Alegre entspricht. 

Seit 1999 werden darüber hinaus im brasilianischen
Bundesland Rio Grande de Sul die Prioritäten des Lan-
deshaushalts in einem ähnlichen Verfahren festgelegt.
Einem Bundesland, das größer ist als Westdeutschland.
Das partizipative Verfahren des Beteiligungshaushalts
hat inzwischen Nachahmung in mehr als 200 brasiliani-
schen Städten gefunden. Im Jahre 1999 stellten auf einer
internationalen Konferenz Politiker und Wissenschaftler
aus u. a. Barcelona, Montreal, Saint Denis, Stockholm
und Toronto ihre unterschiedlichen Praxiserfahrungen
mit Beteiligungshaushalten dar. Das Spektrum reichte
von stärkerer Transparenz über Planungszellen, Konsul-
tationsprozesse, „Runde Tische“ bis hin zur direkten
Einflussnahme der Bürgerinnen und Bürger auf die
Haushaltsentscheidungen. Auch einige wenige deutsche
Kommunen haben inzwischen Schritte in diese Richtung
unternommen und in einem Netzwerk „Kommunen der
Zukunft“ (auf Initiative der Bertelsmann Stiftung) die
Erfahrungen Porto Alegres der letzten zwölf Jahre auf-

gegriffen. Bis jetzt gilt Porto Alegres Bürgerhaushalt als
das am weitesten entwickelte Modell direkter Demokra-
tie. Auf der VN-Konferenz „Habitat II“ im Jahr 1996
wurde Porto Alegre deshalb zur Hauptstadt der Demo-
kratie erklärt, die Weltbank lobte sie als Modell für nach-
haltige Stadtentwicklungspolitik. Zahlreiche Auswer-
tungen verweisen zudem darauf, dass die Korruption
merklich zurückgegangen sei. Auch die Bürger/innen
Porto Alegres teilen diese Sicht. In einer Umfrage er-
klärten 98 Prozent der Befragten, dass sie ihre Stadt für
korruptionsfrei halten. Wir meinen, dass die Empfehlun-
gen der Enquete-Kommission erweitert werden müssen,
um einen vergleichbaren Demokratisierungsprozess zu
unterstützen.

Empfehlungen

Wir fordern Bund, Länder und Gemeinden auf, die Erfah-
rungen mit Bürgerhaushalten zu evaluieren und Schritte
zur Umsetzung der Bürgerbeteiligung auf zunächst kom-
munaler Ebene zu ergreifen: Dabei sollten die Kommunen
von Bund und Ländern unterstützt werden. Die Erfahrun-
gen des Netzwerks „Kommunen der Zukunft“ sind in den
Prozess einzubeziehen.

Die von der Enquete-Kommission vorgeschlagenen Maß-
nahmen zur Transparenz in der Auftragsvergabe müssen
auch für Privatisierungs- und Beteiligungsvorhaben gel-
ten. Darüber hinaus ist ein allgemeines Recht auf Ak-
teneinsicht zu gewähren.

Unternehmen müssen über Absichtserklärungen hinaus in
die Korruptionsbekämpfung durch mehr Transparenz ein-
bezogen werden. Bei der öffentlichen Auftragsvergabe,
Privatisierungs- und Beteiligungsvorhaben müssen Un-
ternehmen eventuelle Parteispenden sowie Verträge mit
Amtsträgern, die auch ehemalige Amtsträger mit ein-
schließen, offenlegen. Diese Angaben sind jährlich fort-
zuschreiben und zu veröffentlichen.

11.3.4 Arbeitsgruppe Global Governance:
Politikwechsel statt neuer Institutionen

Die Arbeitsgruppe der PDS stimmt dem Bericht der AG 4
insgesamt zu, weil sie der Ansicht ist, dass globale Ko-
operation bei der Lösung vieler grenzüberschreitender
Probleme hilfreich, in einigen Fällen sogar unabdingbar
ist. Es macht daher Sinn, die Vision einer solchen grenzü-
berschreitenden Zusammenarbeit zu entwickeln und in-
haltlich wie auch institutionell zu konkretisieren. Wir
stimmen auch deshalb zu, weil die Mehrheit in der AG 4
akzeptiert hat, dass einige für uns wichtige Einwände, die
wir gegenüber einer in unserer Sicht naiven Konzeption
von Global Governance und gegen die aus unserer Sicht
zu sehr auf institutionelle Probleme gerichtete Stoßrich-
tung der Diskussion vorgebracht haben, im Bericht sicht-
bar geworden sind, teilweise als Modifikationen des Be-
richtstextes, teilweise als kontroverse Positionen.

Die kurzen kritischen Anmerkungen beinhalten nicht die
Ablehnung einzelner Handlungsempfehlungen, sondern
eine Kritik an den analytischen Grundlagen und an der
Gewichtung einzelner Elemente der Analyse und der
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Handlungsempfehlungen. Die Kritik lässt sich – in sche-
matischer Verkürzung – in drei Punkte zusammenfassen,
die wir der Kürze halber als Thesen formulieren:

1) „Global Governance“ muss sich zentral auf bereits
bestehende ökonomische und politische Globalisie-
rungsstrukturen und -strategien beziehen.

Der oft im Zusammenhang mit der Diskussion um Global
Governance vorgebrachten und auch im Bericht (trotz ei-
niger differenzierender Halbsätze) vorherrschenden
These, der Globalisierung der Ökonomie müsse jetzt eine
Globalisierung der Politik folgen, liegt die Vorstellung zu-
grunde, dass es einen Vorlauf der Ökonomie gäbe, der
jetzt durch die Globalisierung der Politik, eben durch Glo-
bal Governance, einzuholen sei. Dies mag für einzelne
Bereiche zutreffen, für die überwiegende Zahl der rele-
vanten Gebiete für die wirtschaftliche, soziale und politi-
sche Entwicklung der Welt halten wir diese Vorstellung
für falsch. Wir stellen vielmehr fest, dass

– es erstens seit dem Ende des zweiten Weltkriegs eine
in vielen internationalen Organisationen globalisierte
Politik gibt,

– zweitens diese für die Entwicklung der ganzen Welt
bedeutungsvolle Politik zunächst durch den Kalten
Krieg und nach dessen Ende durch die Interessen der
Industrieländer strukturiert worden ist und nach wie
vor wird, und dass

– drittens in den letzten Jahren die Tendenzen zur öko-
nomischen und politischen Hierarchisierung der Welt
zugenommen haben und an die Stelle eines demokra-
tischen Multilateralismus ein „multilateral gestützter
Unilateralismus“ der USA tritt, der sich in Nichtbe-
achtung, Austritt aus und Kündigung von internatio-
nalen Abkommen sowie in der Instrumentalisierung
bestehender Organisationen durch die USA ausdrückt,
und

– viertens die „globalisierte Politik“ vor allem auf der
Ebene internationaler Regierungskonferenzen, wie in
der G8 oder der EU stattfindet und mit einer Entde-
mokratisierung einher geht. Zum einen werden Parla-
menten und der Öffentlichkeit demokratische Kon-
trollrechte entzogen, zum anderen verschärft sich über
die in den Gremien formulierten Leitlinien der inter-
nationalen Politik das Machtungleichgewicht zwi-
schen Industrie-, Entwicklungs- und Schwellenlän-
dern.

Obgleich der Bericht derartige bereits bestehende Struk-
turen und Tendenzen erwähnt und gelegentlich problema-
tisiert, widmet er ihnen sehr viel weniger Aufmerksamkeit
als etwa den institutionellen Reformen der deutschen Po-
litik zur Unterstützung einer Global Governance. Diese
Gewichtung hat die Kompromissbildung in der AG 4 un-
terstützt. Sie hat aber die Frage umgangen bzw. offen ge-
lassen, wie die Entwicklung globaler Politik der letzten
Jahrzehnte einzuschätzen ist und überwiegend den Ein-
druck erweckt, die Politik stünde vor der Möglichkeit ei-
nes Neuanfangs ohne radikale Korrektur der Fehlent-
wicklungen. 

2) „Global Governance“ im Sinne der im Bericht de-
finierten Nachhaltigkeitsstrukturen muss aus un-
serer Sicht als radikale Korrektur der Fehlent-
wicklungen entwickelt werden, die seit Mitte der
70er Jahre und verstärkt in den 90er Jahren die
Welt bestimmen.

Im letzten Viertel des vergangenen Jahrhunderts ist die
Kluft zwischen Arm und Reich – zwischen den Industrie-
und den Entwicklungsländern sowie in den einzelnen
Länder – tiefer geworden. Der Raubbau an den Naturres-
sourcen und die Belastung der Umwelt haben zu einer Ge-
fährdung der natürlichen Lebensbedingungen für große
Teile der Menschheit geführt. Die Zahl der Kriege und der
innergesellschaftlichen Gewaltausbrüche hat zugenom-
men. Die Ursachen dieser dramatischen Entwicklung lie-
gen nicht im Fehlen internationaler Institutionen. Die Po-
litik mancher internationaler Organisationen – wie etwa
des IWF – hat sogar im Gegenteil zu den Finanzkrisen und
sozialen Krisen der Entwicklungsländer und zur Vertie-
fung der Spaltung zwischen dem Norden und dem Süden
beigetragen. Dies liegt vor allem daran, dass der IWF
strukturell durch die Länder des Nordens dominiert wird
und die Interessen der großen Finanzinstitutionen des
Nordens gegenüber den Entwicklungsländern durchsetzt.
Global Governance kann daher nicht in erster Linie als
Aufbau neuer Institutionen, sondern sie muss in erster Li-
nie als Korrektur der Struktur und der Politik bereits be-
stehender Institutionen betrieben werden. Dazu gehören
im Falle des IWF vor allem die Demokratisierung der
Stimmrechtsstruktur, eine Neubestimmung des Auftrags
und eine kontinuierliche, transparente und demokratische
Formulierung der Politik. Der Text des Mehrheitsberich-
tes plädiert für eine solche Korrektur, betrachtet sie aber
nicht als Hauptaufgabe von Global Governance. 

3) Die Korrektur der globalen Fehlentwicklungen er-
fordert eine sehr weitgehende Veränderung der
welt- und gesellschaftspolitischen Kräfteverhält-
nisse, die nur durch anhaltende soziale und politi-
sche Mobilisierung zu erreichen sein wird und har-
ten Widerstand überwinden muss. 

Die Globalisierung von Wirtschaft und Politik hat nicht
nur Verlierer, sondern auch Gewinner produziert, die
überwiegend im Norden zu finden sind. An ihrer Spitze
stehen große internationale Finanz- und Industriekon-
zerne, die in der Lage sind, starken Einfluss auf die Re-
gierungen ihrer Länder zu nehmen. Sie haben diesen Ein-
fluss während der letzten beiden Jahrzehnte dazu genutzt,
eine neoliberale Offensive gesellschaftlicher Gegenre-
form in Gang zu setzen, die unter dem Mantel schicksal-
hafter Globalisierung die Spaltung der Welt vertieft und
gesellschaftliches Gemeinwohl zunehmend privaten Ge-
winninteressen unterwirft. Hiergegen hat sich in den letz-
ten fünf Jahren auch in den Industrieländern Widerstand
entwickelt. Global Governance kann unseres Erachtens
nur dann erfolgreich entwickelt werden, wenn sie sich 
auf diesen Widerstand stützt, ihn aufnimmt und zu parla-
mentarisch gestützten Veränderungen der Politikorientie-
rungen weiterentwickelt. Die große Rolle, die der Endbe-
richt der Zivilgesellschaft zuweist, ist in diesem Sinne
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einerseits zu begrüßen. Sie könnte andererseits zu Miss-
verständnissen Anlass geben: es geht nicht um Zivil-
gesellschaft – also nichtstaatliche Organisationen und 
Bewegungen schlechthin, sondern um zivilgesellschaftli-
chen demokratischen Widerstand gegen die Dominanz
des Neoliberalismus, der seinerseits ebenfalls als Expo-
nent nicht- oder sogar antistaatlicher Zivilgesellschaft
auftritt. Auch in dieser Frage ist der Bericht offen, aber
nicht entschieden.

Um es zusammenzufassen: Wir halten die einzelnen Aus-
führungen im Bericht der AG Global Governance nicht
für falsch und stimmen ihnen deshalb zu. Was wir kriti-
sieren, ist die Unentschiedenheit der Diagnose und der
Mangel an Gewichtung bei der Analyse und den Hand-
lungsempfehlungen. Wir wissen, dass beides die Bedin-
gung für einen konsensualen Bericht war, der immerhin
auch in unserem Sinne vernünftige Empfehlungen ent-
hält. Auf der anderen Seite sollten zwei Gefahren nicht
übersehen werden, die eine derart offene Konzeption von
Global Governance mit sich bringt: Zum einen kann die
Unentschiedenheit in der Diagnose über den Zustand der
Welt und die Ursachen der Fehlentwicklungen die Illusion
fördern, Global Governance vor allem als mehr oder min-
der wertfreie Institutionenbildung betrachten und betrei-
ben zu können, die beliebigen Inhalten dienen kann. Zum
anderen kann die Abwesenheit demokratischen Wider-
standes als emanzipatorischer Kernbestandteil im Kon-
zept von Global Governance dazu führen, dass das Kon-
zept zugunsten der vorherrschenden Macht- und
Kräfteverhältnisse instrumentalisiert wird – Global Go-
vernance als Weltherrschaft des Neoliberalismus. Das
würde nicht nur den Interessen der Arbeitsgruppe der
PDS, sondern mit Sicherheit auch den Absichten der
Kommissionsmehrheit widersprechen.

11.3.5 Arbeitsgruppe Arbeitsmärkte:
Binnennachfrage stärken 
statt deregulieren

11.3.5.1 Allgemeine Bewertung
Die Globalisierung beeinflusst durch die internationale
Arbeitsteilung, den Handel von Waren und Dienstleistun-
gen, die internationale Kapitalmobilität und die grenz-
überschreitende Wanderung von Menschen die Situation
auf den regionalen Arbeitsmärkten. Im Endbericht wer-
den einige Entwicklungen und verschiedene Bewertun-
gen der Einflüsse der Globalisierung auf die Arbeits-
marktentwicklung dargestellt. Positiv hervorzuheben sind
insbesondere die Abschnitte zur „öffentlichen Daseins-
vorsorge“, zu den Auswirkungen der „Ausweitung der in-
formellen Arbeit“, zu den „Strategien zur Reduzierung
der digitalen Kluft unter besonderer Berücksichtigung
von Qualifikation und „Brain Drain“ und dass von der En-
quete-Kommission unsere Problemsicht zum Thema „Ar-
beitsmigration“ im letztgenannten Kapitel geteilt worden
ist. Die Zunahme der Armutsmigration, die infolge der
Zuwanderungspolitik vor allem von USA und EU mit ei-
ner wachsenden Illegalisierung der Armutsmigrantinnen
und -migranten einher geht, stellt ein großes Problem dar,
für das in der Kürze der Zeit keine genaueren Analysen

und Handlungsempfehlungen erarbeitet werden konnten.
Diese Problemstellung muss aus unserer Sicht in einer
Folgeenquete dringend aufgegriffen werden.

Durch die Kürze der Zeit, in der die Arbeitsgruppe tätig
sein konnte und die Konsenssuche ist es leider oft in den
Kapiteln, die sich mit der arbeitsmarktpolitischen Ausei-
nandersetzung befassen, nicht zu einer Herausarbeitung
der Zusammenhänge und einer eindeutigen Bewertung
gekommen. Die AG Arbeitsmärkte hat sich dementspre-
chend häufig auf die Darstellung der verschiedenen Sicht-
weisen und Bewertungen beschränkt. Darüber hinaus
wurden die Zusammenhänge zur Wirtschaftspolitik ver-
nachlässigt, so dass der Eindruck entsteht, die Effekte der
Globalisierung beruhten auf von der Politik unabhängi-
gen Sachzwängen. Dagegen begrüßen wir ausdrücklich,
dass eine europäische Makropolitik (Lohn-, Fiskal- und
Geldpolitik) und die Notwendigkeit einer europäischen
Kooperation für den Berichtsteil und in den Empfehlun-
gen herausgearbeitet werden. Ausgeblendet werden aber
notwendige wirtschaftspolitische Konsequenzen in Rich-
tung einer verstärkten Binnenmarktorientierung der Wirt-
schaftspolitik, mit der wir uns ergänzend schwerpunkt-
mäßig auseinandersetzen.

11.3.5.2 Globalisierungsbedingter
Strukturwandel auf dem deutschen
Arbeitsmarkt

11.3.5.2.1 Anstieg der Qualifikations-
anforderungen

Ein Zusammenhang zwischen Globalisierung und Ar-
beitsmarkt liegt für die Enquete-Kommission in der ver-
tieften internationalen Arbeitsteilung und einem daraus
resultierenden beschleunigten Strukturwandel. Mit die-
sem Strukturwandel haben sich gleichzeitig die Qualifi-
kationsanforderungen an die nachgefragte Arbeitsmenge
verändert: Arbeitsintensive und geringqualifizierte Tätig-
keiten im Industriebereich wurden in den letzten zwanzig
Jahren verstärkt abgebaut und teilweise durch eine Nach-
frage nach hochqualifizierten Tätigkeiten ersetzt. Die dies-
bezüglichen Handlungsempfehlungen des Endberichts ge-
hen in die richtige Richtung. Diese berücksichtigen
jedoch nicht, dass die Situation durch einen gesunkenen
Einsatz des Staates und der Unternehmen für die Weiter-
bildung mit verursacht und verschärft wird. Stattdessen
wird verstärkt an die Eigenverantwortung des Individu-
ums appelliert, ohne dass überhaupt die Bedingungen be-
stehen, die jede und jeden in die Lage versetzen würden,
diese Verantwortung wahrnehmen zu können. Ganz zu
schweigen davon, dass diese Art der „Eigenverantwor-
tung“ in zunehmendem Maße auf Eigenfinanzierung re-
duziert wird. In diesem Kontext führt die Weiterbildung
lediglich zur Verschärfung der bildungsbedingten und so-
zialen Selektion.

Obwohl sich der Anteil der Erwerbstätigen ohne forma-
len Berufsabschluss, die an einer beruflichen Weiterbil-
dung teilnehmen, zwischen 1979 und 1997 von vier auf
17 Prozent erhöht hat, war dies immer noch mit Abstand
der geringste Anteil im Vergleich zu den Berufsgruppen
mit einer „höheren“ beruflichen Qualifikation, wie z. B.
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Facharbeitern (35 Prozent) oder leitenden Angestellten
(56 Prozent) (Kuwan 2000). Gerade im Zusammenhang
mit dem Strukturwandel und der Bedeutung von Qualifi-
zierung als Maßnahme gegen Arbeitslosigkeit, hat daher
die Herstellung von Chancengleichheit auf dem Arbeits-
markt für uns einen zentralen Stellenwert. Um dieses Ziel
zu erreichen, müssten die niedrig qualifizierten Erwerb-
stätigen bevorzugt in der Weiterbildung gefördert wer-
den. Insofern ist es aus unserer Sicht erfreulich, dass die
Mehrheit der Enquete-Kommission empfiehlt, ein Bun-
desrahmengesetz für die Weiterbildung und einen ge-
setzlichen Anspruch auf Weiterbildung für Geringquali-
fizierte zu entwickeln. Mit dieser Empfehlung wird an
den nicht eingelösten Anspruch aus der Bildungsreform
der 60er und 70er Jahre angesetzt, die Weiterbildung zu
einer gleichberechtigten „4. Säule des Bildungswesens“
auszubauen. Wir sind der Auffassung, dass unter dem
Aspekt der Herstellung gleichwertiger Lebensverhält-
nisse diese rahmengesetzliche Regelung des Bundes
durch eine entsprechende Ergänzung des Artikels 75 GG
abgesichert werden sollte. Zugleich ist die öffentliche
Verantwortung für die Weiterbildung zu erhöhen, um
eine kontinuierliche Teilnahme aller Bürgerinnen und
Bürger zu ermöglichen und insbesondere Geringqualifi-
zierten und Erwerbslosen einen Rechtsanspruch auf Wei-
terbildung zu sichern. Hierbei ist zu gewährleisten, dass
die öffentliche Finanzierung gestärkt wie auch die Betei-
ligung durch die Unternehmen an der Finanzierung aus-
geweitet wird und es sind Kriterien und Standards für die
Qualitätssicherung festzulegen.

Ein Rahmengesetz für Weiterbildung widerspricht kei-
neswegs dem Gestaltungsanspruch durch die Tarifpartner,
es schränkt auch nicht die Spielräume der Länder und
Kommunen ein. Im Gegenteil. Ein Rahmengesetz soll
bundesweite Prinzipien und Mindeststandards festlegen,
die durch Länder und Kommunen ausgestaltet und wei-
terentwickelt werden können. Gewerkschaften und Be-
triebsräte werden gegenüber den Unternehmen gestärkt,
die Ausgestaltung in Tarifverträgen und Betriebsverein-
barungen durchzusetzen. Dies setzt voraus, dass auch im
Betriebsverfassungsgesetz ein Mitbestimmungsrecht in
Qualifizierungsfragen verankert wird.

11.3.5.2.2 Arbeitszeit
Auf unser Drängen hin ist die skeptische Formulierung
gegenüber einer gesetzlichen Überstundenbegrenzung
entfallen und die Forderung nach Zeitsouveränität im Zu-
sammenhang mit der Arbeitszeitflexibilisierung aufge-
nommen worden. Allerdings bleibt die entsprechende
Empfehlung im Endbericht zum Abbau der Überstunden
unverbindlich formuliert. Zum einen wird dies als nur
„denkbar“ benannt, zum anderen bezieht sich die Forde-
rung nach einer Begrenzung der Arbeitszeit ausschließ-
lich auf die Jahresarbeitszeit.

Allerdings haben Appelle zum Überstundenabbau in der
Vergangenheit und im Bündnis für Arbeit keinen Erfolg
gehabt. Die Reduktion der Überstunden ist aber zu wich-
tig für den Kampf gegen die Arbeitslosigkeit, als dass die
Politik weiterhin auf einen freiwilligen Abbau hoffen

sollte – rund zwei Milliarden bezahlter Überstunden ent-
sprechen rein rechnerisch 1,2 Millionen Arbeitsplätzen. In
einem ersten Schritt ließen sich so knapp zehn Prozent der
geleisteten Mehrarbeit in neue Stellen umwandeln. Eine
gesetzliche Begrenzung der Jahreshöchstarbeitszeit würde
für diesen positiven Arbeitsmarkteffekt allerdings nicht
ausreichen. Wir halten deshalb eine Begrenzung der
wöchentlichen Höchstarbeitszeit für zwingend notwendig.
Dafür spricht auch, dass die vergangene Produktivitäts-
steigerung ohne Umwandlung in Arbeitszeitverkürzung
oder Lohnsteigerung erheblich zur Massenarbeitslosigkeit
beigetragen hat. Die gesetzliche Begrenzung der Arbeits-
zeit widerspricht nicht der Tarifautonomie. Im Gegenteil.
Die Kluft, die bereits jetzt zwischen gesetzlicher wöchent-
licher Höchstarbeitszeit und durchschnittlicher tarifver-
traglich vereinbarter Arbeitszeit besteht, erschwert den
Gewerkschaften bereits heute, eine wöchentliche Arbeits-
zeitverkürzung durchzusetzen. Insofern würde durch eine
gesetzliche Regelung der Spielraum der Gewerkschaften,
weitere Arbeitszeitverkürzung auf tarifvertraglicher Basis
zu vereinbaren, erweitert.

Die im Endbericht angeführten Empfehlungen zur einge-
schränkten Förderung von Langfrist-Arbeitszeitkonten
bedürfen unsere Ansicht nach dringender Ergänzungen,
welche die Ansprüche der Arbeitnehmer allgemeinver-
bindlich festlegen sollen:

– Zuschlagspflicht für Arbeitszeiten, die über die tarif-
vertraglich vereinbarte Wochenarbeitszeit hinausge-
hen, auch wenn sie durch Zeitguthaben kompensiert
werden;

– Rechtsanspruch auf eine entgeltliche Umwandlung
des Zeitarbeitskontos bei Ausscheiden des Arbeitneh-
mers aus dem Betrieb bzw. bei Insolvenz;

– Schutz des Zeitguthabens vor der Anrechnung auf
Lohnersatzleistungen. Bisher wird im Falle einer
Kündigung mit anschließender Arbeitslosigkeit die
Umwandlung von Zeitguthaben in Entgelt von den Ar-
beitsämtern wie eine Abfindung behandelt und führt
zu einer Minderung der Lohnersatzleistungen;

– Sicherung der Zeitsouveränität der Arbeitnehmerin-
nen und Arbeitnehmer.

Die Handlungsempfehlung im Endbericht zur verstärkten
Hilfe bei der Existenzgründung ist nach unserer Ansicht
keine sinnvolle Forderung zur Bekämpfung der Massen-
arbeitslosigkeit. Insbesondere lässt sich dadurch kein Ab-
bau der Arbeitslosigkeit bei „geringqualifizierten“ Perso-
nen erreichen. Wir befürchten vielmehr, dass durch einen
solchen Ansatz eher der „informelle Sektor“ in Deutsch-
land gestärkt würde. Unserer Ansicht nach ist der im in-
ternationalen Vergleich relativ geringe Anteil der Selbst-
ständigen an der Gesamtzahl der Erwerbstätigen nicht das
Ergebnis zu geringer Hilfen zur Existenzgründung, son-
dern auf eine zu schlechte Geschäftsaussicht zurückzu-
führen, die sich unmittelbar aus der seit Jahren schwachen
Binnenkonjunktur ergibt. Unterstrichen wird dieses durch
die anhaltend hohe Anzahl der Unternehmensinsolvenzen
in der Bundesrepublik Deutschland.
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11.3.5.3 Stärkung der Binnenmarktorientierung
Der Bericht stellt zwar berechtigter Weise die wachsende
Bedeutung einer internationalen Kooperation vor allem in
der EU und einer Koordination der europäischen Makro-
politik heraus, um der Standortkonkurrenz entgegenzu-
wirken. Im Endbericht werden aus dieser Perspektive
Empfehlungen entwickelt, die auch für uns von zentraler
Bedeutung sind. Es fehlen allerdings entsprechende wirt-
schaftspolitische Empfehlungen, die konkrete Schritte für
eine verstärkte Binnenmarktorientierung insbesondere in
den einzelnen Mitgliedsstaaten beinhalten müßten. Dabei
lagen mit einem Gutachten (Scharpf 2001) durchaus in-
teressante Analysen und Ansätze genau für diesen Aspekt
vor.

Für uns stellt die primäre Ausrichtung auf die Erhöhung
von Exporten einen wesentlichen Grund für den ange-
führten Verlust staatlicher Autonomie in der Arbeits- und
Sozialpolitik dar. Jede wirtschaftliche Entwicklung
benötigt eine ausreichende gesamtwirtschaftliche Nach-
frage. In Deutschland wird versucht, diese Nachfrage
primär über die Ausweitung des Exports und eine Domi-
nanz der deutschen Unternehmen auf dem Weltmarkt zu
steigern.

Im Zuge der europäischen Integration sind nicht nur In-
dustrie und Landwirtschaft, sondern auch die Energie-
und Bauwirtschaft, der Luft-, Wasser-, Schienen und
Straßengüterverkehr, die Post, Telekommunikation, die
Finanzdienstleistungen und die unternehmensbezogenen
Dienstleistungen dem internationalen Wettbewerb ausge-
setzt worden, ohne soziale Standards und Grundrechte zu
sichern. In der Konkurrenz um Direktinvestitionen, ver-
bunden mit der Drohung der Kapitalverlagerung steigt die
Abhängigkeit von den Gewinnerwartungen der mobilen
Investoren. Zur Stabilisierung der Aktienkurse, insbeson-
dere zur Abwehr von Übernahmen erfolgen Entlassungen
oder ein mittelfristiger Stellenabbau, wo früher regional-
und beschäftigungspolitisch orientierte Lösungen ange-
strebt wurden (vgl. PDS-Minderheitsvotum, zu AG Fi-
nanzmärkte). Unter diesen Bedingungen haben transna-
tionale Konzerne in der Vergangenheit den Druck auf
Regierungen erhöht, um Deregulierungen durchzusetzen,
soziale Standards und Rechte erodierten und der gewerk-
schaftliche Einfluss wurde geschwächt. Die Tarifautono-
mie, als Grundbestandteil sozialer Demokratie, wird in
der politischen Diskussion vor allem von den konservati-
ven und liberalen Kräften zunehmend angegriffen. Der
soziale Konsens wurde weitgehend aufgekündigt und
durch einen „Wettbewerbskorporatismus“ ersetzt, in dem
alle sozialen und ökologischen Anforderungen an Unter-
nehmen der Verbesserung der Weltmarktstellung unterge-
ordnet werden. Die Reallohnsenkungen (seit 1993 um
6,4 Prozent) führten nicht zu mehr Arbeitsplätzen, son-
dern schwächten nur die Binnennachfrage.

Hinzu kommt, dass im Durchschnitt in den hochent-
wickelten Industrieländer die Beschäftigungsquoten (An-
teil der tatsächlich Beschäftigten an der Bevölkerung im
erwerbsfähigen Alter zwischen 15 und 64 Jahren) in den
Branchen, die dem internationalen Wettbewerb ausge-
setzten sind, kontinuierlich von 41 Prozent (1970) auf

33 Prozent Ende der neunziger Jahre abnahmen (vgl.
Scharpf 2001:6). Die im Endbericht geforderten europä-
ischen Mindeststandards und Mindestsozialeistungsquo-
ten sind eine überfällige Reaktion auf die sozialen Pro-
bleme. Darüber hinaus halten wir jedoch Reformen für
dringend notwendig, damit die Sozialbindung des Eigen-
tums und von Unternehmen gestärkt wird sowie die Mög-
lichkeit gewerkschaftliche und betriebliche Gegenmacht
auch in den wettbewerbsintensiven Branchen zu organi-
sieren, erweitert werden kann.

Obwohl alle hochindustrialisierten Länder in den wettbe-
werbsintensiven Branchen dem gleichen Wettbewerbsdruck
ausgesetzt sind, geht aus dem angeführten Gutachten
(Scharpf 2001) hervor, dass es erhebliche Unterschiede bei
den Beschäftigungsquoten der Länder gibt: Der Anteil der
Beschäftigten an der Bevölkerung im erwerbsfähigen Alter
zwischen 15 und 64 Jahren lag im Jahre 1998 in der
Schweiz, Norwegen, Dänemark, Japan, den USAund Groß-
britannien über 70 Prozent, in Belgien, Finnland, Frankreich
und Italien dagegen unter 60 Prozent. Deutschland lag mit
60,5 Prozent unter dem OECD-Durchschnitt von 66,5 Pro-
zent (ebd.). Diese Unterschiede sind laut Gutachten auf die
unterschiedlichen Entwicklungen in den Dienstleistungsbe-
reichen zurückzuführen. Dänemark weist dort beispiels-
weise eine Beschäftigungsquote von 38,4 Prozent auf,
während Deutschland mit 28,1 Prozent unter dem OECD-
Durchschnitt (33,6 Prozent) blieb.

In den Industriegesellschaften wächst der Bedarf an so-
zialen, kulturellen und ökologischen Dienstleistungen. In
den skandinavischen Ländern wurde hierzu die öffentli-
che Daseinsvorsorge umfassend ausgebaut: Der Staat
stellt ein universelles Angebot von sozialen Dienstleis-
tungen für Familien mit Kindern, für Kranke, Behinderte
und alte Menschen bereit, das einerseits die Familien von
Pflege- und Betreuungsleistungen entlastet, Bildungsleis-
tungen verbessert und andererseits eine erhebliche Zahl
von Arbeitsplätzen im öffentlichen Sektor geschaffen hat.
Die Beschäftigungsquote im öffentlichen Sektor liegt in
diesen Ländern mit 20-25 Prozent deutlich höher als in
Deutschland mit 9,1 Prozent. Im Zuge dieser Entwicklung
wurde auch die Frauenerwerbstätigkeitsquote signifikant
erhöht. Sie liegt mit ca. 75 Prozent weit über der in
Deutschland von 61,8 Prozent. Darüber hinaus wurden
Dienstleistungen im personenbezogenen, eher lokal er-
brachten und konsumierten Bereich ausgeweitet. In den
anderen Industriestaaten werden soziale Dienste, wie bei-
spielsweise die für den Erhalt der Gesellschaft unerlässli-
chen Pflege- und Betreuungsdienste, zu einem größeren
Anteil entweder außerhalb des formellen Arbeitsmarktes
in der Familie erbracht, oder über den Markt bezogen. Ein
Teil der Länder, z. B. die USA, haben diese Dienstleistun-
gen über einen Niedriglohnsektor organisiert. Diese Län-
der weisen eine höhere Beschäftigungsquote in privaten
personenbezogenen Dienstleistungen und eine höhere
Frauenerwerbstätigenquote aus als in Deutschland.

Während die positiven skandinavischen Erfahrungen bei
der Beschäftigung im öffentlichen Dienstleistungssektor
ausgeblendet werden, ist die politische Diskussion zuneh-
mend vom Ausbau eines Niedriglohnsektors für private
Dienstleistungen geprägt. Mit letztgenannten Lösungsan-
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satz befasst sich der Endbericht erfreulicher Weise im
Ganzen eher kritisch. Wir teilen diese Sicht und fügen
weitere kritische Argumente hinzu:

– Die Aufnahme eines subventionierten Arbeitsplatzes
im Niedriglohnsektor ist für den Betroffenen keine 
Alternative zu einem qualifizierten Arbeitsplatz, denn
im „Mainzer Modell“ übersteigt die geförderte
Lohnspanne zuzüglich der staatlichen Förderung
kaum das Existenzminimum und schützt damit nicht
vor Armut trotz Arbeit.

– Eine Finanzierung aus den Mitteln der Bundesanstalt
für Arbeit würde bedeuten, dass andere arbeitsmarkt-
politische Fördermaßnahmen abgebaut werden 
müssten. Damit würde sich der marginale Beschäfti-
gungseffekt des „Mainzer Modells“ zur Bedeutungs-
losigkeit reduzieren.

– Eine Bezuschussung oder Beitragsentlastung von
Niedriglöhnen ist im Zusammenhang mit einem teil-
weise auftretenden Fachkräftemangel das falsche
wirtschaftspolitische Signal und reduziert langfristig
das Innovationspotential der Wirtschaft.

– Eine Niedriglohnsubventionierung untergräbt den 
sozialen Zusammenhalt der Gesellschaft. Er ist ein
Anreiz, der die Polarisierung des Arbeitsmarktes 
verfestigt: Hier die durch den beschleunigten Struk-
turwandel gesuchten, hoch bezahlten und mit
Normalarbeitsplätze ausgestatteten hochqualifizier-
ten Arbeitnehmer, dort der geringqualifizierte Rest,
der nur noch gering produktive Tätigkeiten ausführt,
die deshalb nur niedrig bezahlt und vom Staat bezu-
schusst werden müssen, um die Existenzsicherung zu
gewährleisten.

– Die erforderlichen Leistungen werden auf diese Weise
oftmals schlecht, inhuman oder einkommensabhängig
und damit Einkommensschwache ausgrenzend er-
bracht.

Im Endbericht werden aus diesen negativen Effekten aber
keine Konsequenzen gezogen bzw. Handlungsempfeh-
lungen abgeleitet, um den sozialen und ökologischen Um-
bau ähnlich wie in den skandinavischen Ländern auch bei
uns zu organisieren. Wir fordern deshalb ergänzend zum
Endbericht nachhaltig wirkende öffentliche Investitionen
in den Ausbau der öffentlichen Daseinsvorsorge und die
gesellschaftliche Infrastruktur, die mit sozial und tariflich
geschützten Arbeitsverhältnissen zu verbinden sind. 

Ein Teil der höheren öffentlichen Ausgaben sollte in den
Ausbau der kommunalen Infrastruktur fließen. Hierzu hat
beispielsweise das Institut für Urbanistik ermittelt, dass
der Investitionsbedarf der Kommunen die tatsächlich ge-
leisteten Investitionen bei weitem übersteigt – für die
Kommunen wird ein Investitionsbedarf von 650 Milliar-
den Euro errechnet. Demgegenüber liegt der Anteil der öf-
fentlichen Bruttoinvestitionen – hierzu zählen die Ausga-
ben für die Infrastruktur – am Bruttoinlandsprodukt im
Jahre 2002 voraussichtlich nur noch bei 1,6 Prozent. Im
Jahr 1994 lag dieser Anteil noch bei 2,7 Prozent und Mitte
der 60er Jahre bei fünf Prozent. Im Jahr 2001 sind die

kommunalen Investitionen um 30 Prozent unter den Stand
des Jahres 1992 gefallen. In der EU ist die Bundesrepu-
blik das Schlusslicht. Denn in der EU betragen die Infra-
strukturausgaben im Durchschnitt 2,5 Prozent des BIP
und selbst in den USA liegt der Anteil der öffentlichen
Bruttoinvestitionen bei 3,4 Prozent des BIP (ver.di Tarif-
bewegung 2002).

Empfehlung: Kommunales Infrastrukturprogramm

Wir empfehlen, dass Bund, Länder und Gemeinden ein
Programm zur Infrastrukturentwicklung auflegen. Dabei
geht es vorrangig um Stadt- und Dorferneuerung, öffent-
liche Bildungsstätten, Forschungseinrichtungen, sowie
soziale und kulturelle Einrichtungen und um die Verbes-
serung der ökologischen Situation.

Empfehlung: Öffentlich geförderter
Beschäftigungssektor

Wir empfehlen den Aufbau eines öffentlich geförderten
Beschäftigungssektors, in dem gesellschaftlich sinnvolle
Arbeit mit öffentlicher Finanzierung vorwiegend von ge-
meinnützigen oder genossenschaftlichen Trägern geleis-
tet wird. Ein Teil der notwendigen Mittel kann durch die
Projekte und Unternehmungen selbst erwirtschaftet wer-
den. Im ÖBS sollen tariflich bezahlte und unbefristete
Arbeitsplätze geschaffen werden und er soll beispiels-
weise folgende Tätigkeitsfelder beinhalten:

– Unterstützung gesellschaftlicher Selbstorganisation:
Qualifizierung und Weiterbildung von Ehrenamtli-
chen aus Politik, Vereinen, Bürgerinitiativen, Dienst-
leistungsagenturen für Vereine, Unterstützung für
Selbsthilfe und Nachbarschaftsprojekte, Entwicklung
von Stadtteilkultur.

– Verbesserung der öffentlichen Daseinsvorsorge: Al-
tenpflege, Psychosoziale Beratungsgruppen, Schuld-
ner- und Verbraucherberatung, Gemeinwesenarbeit
und multikulturelle Projekte, Jugend- und Senioren-
freizeitprojekte, Breitensport.

– Verbesserung der öffentlichen Infrastruktur: Vorberei-
tende Arbeiten zur Entwicklung ökologisch verträgli-
cher Naherholungsprojekte, Renaturierung von Bioto-
pen und Entsiegelung von Flächen, Begrünung von
Wohngebieten, Anlage und Unterhalt von Spiel- und
Sportplätzen.

– Förderung sozialer und ökologischer Innovationen:
Wissenschafts- und Gesundheitsläden, Förderung
ökologischer Produktinnovationen bis zur Marktreife,
Ökologieberatung für Haushalte, Handwerk usw.

Empfehlung: Stärkung gewerkschaftlicher und
betrieblicher Interessensvertretung

Stärkung von Binnenmarktorientierung und Beschäfti-
gung setzen neben dem Ausbau öffentlicher Infrastruktur
und Daseinsvorsorge Maßnahmen voraus, mit denen die
Sozialbindung von Unternehmen auch in den wettbe-
werbsintensiven Branchen wieder verstärkt wird. Dies
schließt u.a. die Mitbestimmung in bezug auf beschäf-
tigungssichernde Maßnahmen und bei Fusionen und
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Übernahmen, die Erleichterung der Allgemeinverbind-
lichkeit von Tarifverträgen und ein Verbandsklagerecht,
die Einführung eines gesetzlichen Mindestlohns sowie
das Verbot von Aussperrungen ein.

11.3.5.4 Binnenmarktorientierte Steuerpolitik
Eine Stärkung der Binnenmarktorientierung setzt zusätz-
lich eine andere Abgaben- und Steuerpolitik voraus. Ent-
gegen der auch von der Bundesregierung vertretenen 
Auffassung, dass die Globalisierung Steuer- und Sozial-
abgabensenkungen für Unternehmen erzwinge, wird aus
dem bereits angeführten Gutachten (Scharpf 2001) und
den darin aufgeführten OECD-Vergleichszahlen über Be-
schäftigungsquoten und Steuer- und Sozialabgabenquo-
ten bemerkenswerter Weise deutlich, dass eine höhere
Steuer- und Abgabenquote keine negativen Beschäfti-
gungseffekte hat. Im Einzelnen geht daraus hervor:

– Es gibt keinen statistischen Zusammenhang zwischen
der Steuer- und Sozialabgabenquote und der Gesamt-
Beschäftigungsquote.

– Es gibt keinen statistischen Zusammenhang zwischen
der Steuer- und Sozialabgabenquote und der Beschäf-
tigungsquote des wettbewerbsintensiven, exportorien-
tierten Sektors. 

– Es gibt keinen eindeutigen Zusammenhang zwischen
der Steuer- und Sozialabgabenquote und der Beschäf-
tigungsquote im geschützten Dienstleistungssektor,
der Dienstleistungen, die im wesentlich lokal erbracht
und konsumiert werden.

– Aber: Es gibt einen Zusammenhang zwischen der
Steuer- und Sozialabgabenquote und dem geschützten
Sektor, wenn bei diesem zwischen öffentlichen und
privaten Dienstleistungen unterschieden wird. Die Be-
schäftigungsquote bei einfachen privaten Dienstleis-
tungen ist in den Ländern höher, wo die Steuer- und
Abgabenquote niedriger ist. Dagegen ist die Beschäf-
tigungsquote bei öffentlichen Dienstleistungen in den
Ländern höher, in denen auch die Steuer- und Abga-
benquote höher ist.

Insofern stellen wir fest, dass eine Wirtschaftspolitik, der
die grundsätzliche Annahme zugrunde liegt, durch steuer-
liche Entlastung der Unternehmen gestiegene Unterneh-
mensgewinne würden in die Schaffung neuer Arbeits-
plätze investiert, in mehrfacher Hinsicht gescheitert ist.

Die Steuererleichterungen für große Kapitalgesellschaf-
ten durch die Senkung der Körperschaftssteuersätze und
die Steuerbefreiung der Gewinne von Beteiligungsver-
äußerungen führten nicht zum erhofften Wirtschafts-
wachstum und neuen Arbeitsplätzen, obwohl die Eigenfi-
nanzierungsmittel der Unternehmen zunahmen. Allein die
Einnahmen des Staates aus der Körperschaftssteuer sind
durch die Steuerreform im Jahr 2001 fast komplett weg-
gebrochen. Sie reduzierten sich für 2001 um 92,8 Prozent,
so dass von 23,5 Milliarden im Jahre 2000 nur noch
1,7 Milliarden Euro übrig blieben. Die Steuerfreistellung
von Veräußerungsgewinnen der Kapitalgesellschaften wird
die Steuereinnahmen 2002 um weitere 4 Milliarden Euro

reduzieren. Damit wurde die Steuerpolitik der konserva-
tiv-liberalen Vorgängerregierung, die u. a. die Vermögens-
steuer abgeschafft hatte, weitergeführt. 

Doch warum sollten die Kapitalgesellschaften die zusätz-
lichen finanziellen Mittel für eine Aufstockung der Pro-
duktionskapazitäten nutzten und damit Arbeitsplätze
schaffen, wenn das bestehende Warenangebot aufgrund
stagnierender bzw. sinkender Massenkaufkraft bereits
heute nicht abgesetzt werden kann? Schließlich haben die
Unternehmen in einer solchen Marktsituation die Mög-
lichkeit, die zusätzlichen finanziellen Mittel für eine Re-
duzierung ihrer Fremdverschuldung, eigene Geldanlagen,
Rationalisierungsinvestitionen oder Unternehmensbetei-
ligungen zu verwenden. Für eine dieser Möglichkeiten
haben sich die Kapitalgesellschaften wohl entschieden,
denn zu einem spürbaren Stellenaufbau ist es bei ihnen
nicht gekommen.

Für eine Steigerung der Binnennachfrage wurde mit der
Steuer- und Finanzpolitik nichts erreicht, weil zum einen für
Geringverdiener die Entlastungen durch die Erhöhung von
indirekten Steuern und Gebühren kompensiert wurden.
Zum anderen fehlten die Mittel für den notwendigen Aus-
bau der öffentlichen Infrastruktur und Daseinsvorsorge. Die
Steuerfreistellung von Veräußerungsgewinnen wirkte gera-
dezu als „Brandbeschleuniger“ für Entlassungen, weil die
Unternehmen, um Übernahmen zu verhindern, sich primär
an der Steigerung des Aktienwertes (shareholder-value)
ausrichten. Darüber hinaus hat die Fiskalpolitik die Unter-
nehmen durch eine sinkende Körperschafts- und Einkom-
menssteuerquote aus ihrer sozialpolitischen Verantwor-
tung entlassen. Diese Finanz- und Steuerpolitik hat damit
massgeblich zu den seit langem zu geringen Wachstums-
raten der Binnennachfrage beigetragen und die Einnahme-
seite des Staates negativ beeinflusst. Das Ergebnis ist im
internationalen Vergleich ernüchternd: Deutschland hat im
Vergleich zum OECD-Durchschnitt zwar eine niedrigere
Steuer- und Abgabequote (der Anteil der Einkommens-
und Körperschaftssteuer am Bruttoinlandprodukt ist in der
Bundesrepublik bereits vor der Steuerreform die zweit-
niedrigste im Vergleich zu 18 OECD-Ländern gewesen),
aber auch eine niedrigere Beschäftigungsquote, hohe Mas-
senarbeitslosigkeit und niedrige Wachstumsraten des So-
zialproduktes.

Die Konsequenz kann unserer Auffassung nach nur in ei-
ner auf Stärkung der Binnennachfrage zielenden Fiskal-
politik liegen:

Empfehlung: Besteuerung nach Leistungsfähigkeit

Wir fordern die Bundesregierung auf zu einer Besteue-
rung nach Leistungsfähigkeit zurückzukehren, d. h.:

– Reform der Unternehmenssteuern zu Lasten größerer
und ertragsstarker Unternehmen;

– Wiedererhebung der Vermögenssteuer;

– Rückkehr zur Besteuerung von Veräußerungsgewinnen;

– Stärkere Bekämpfung der Steuerhinterziehung;

– Die Einführung einer kommunalen Investitionspau-
schale.
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11.4 Sondervotum des sachverständigen
Kommissionsmitglieds Dr. Michael
Baumann zu Kapitel 3, Empfehlungen
3-8, 3-9, 3-10 des Abschlussberichts
der Enquete-Kommission
„Globalisierung der Weltwirtschaft“

Im Bericht ist es nach meinem Eindruck nicht hinreichend
gelungen, die für die deutsche Politik hinsichtlich einer ak-
tiven Gestaltung der Globalisierung empfohlene größere
Kohärenz (s. Empfehlung 10-2) selbst durchgängig zu er-
reichen. Ich möchte dies hinsichtlich der Sichtweise der
Nord-Süd Beziehungen ausgehend von den drei Empfeh-
lungen (3-8 ff.) zum Nord-Süd Handel darlegen. Die diese
Empfehlungen prägende Freihandelsdoktrin trägt zumin-
dest aus Sicht zivilgesellschaftlicher Akteure dem unaus-
weichlichem Gebot einer nachhaltigen Entwicklung glo-
baler Beziehungen als Beachtung natürlicher Grenzen und
entschiedeneren Schritten zu einer fairen und gerechten
Welt(wirtschafts)ordnung nicht ausreichend Rechnung.
Die Nord-Süd Realität ist heute gekennzeichnet durch eine
weitgehend ungeschützte Öffnung des Südens für Pro-
dukte und Kapital aus dem Norden und vielfältige Schutz-
maßnahmen des Nordens gegenüber konkurrenzfähigen
Produkten und auch Arbeitskräften aus dem Süden. Sie
enthält dem Süden Chancen zu einer entwicklungs- und
nachhaltigkeitsförderlichen Politik vor. Gleichzeitig er-
laubt sie dem Norden sich seiner Verantwortung nur teil-
weise zu stellen. Die Globalisierung hat zu einer Missach-
tung von Prioritäten geführt, wie sie vor 10 Jahren in Rio
de Janeiro vereinbart wurden.

11.4.1 Nachhaltigkeit als Imperativ der
Globalisierung

Nachholbedarf besteht nach über 10 Jahren der derzeiti-
gen Globalisierungswelle – neben der Frage von Fairness
und Gerechtigkeit – vor allem in der ökologischen Di-
mension dieses Imperativs. Weltweit hat seine ökonomi-
sche und im Norden meist auch seine soziale Dimension
eine stärkere Lobby als die ökologische Dimension. Die
Zeit, die uns auf dem Weg zu einem neuen Zivilisations-
modell bleibt, das den ökologischen Grenzen des Wachs-
tums Rechnung trägt1, ist gemessen in Wahlperioden 
unbekannt. Unbestreitbar ist, dass seit der globalen Über-
einkunft anlässlich der UNCED Konferenz in Rio de Ja-
neiro 1992 keine Umkehr wesentlicher damals beklagter
negativer globaler Trends bei zentralen sozialen und Um-
weltbedingungen erreicht werden konnte.2 Der nach 200

Jahren westlicher Industrialisierung verbliebene Umwelt-
raum für eine Entwicklung des Südens nach gleichem
Muster wird zunehmend eingeengt, obwohl wir das in un-
serem Alltag in Deutschland kaum wahrnehmen können. 

Dies in Fortführung bisheriger ökonomischer Muster und
Trends weiterhin ungenügend zu beachten, würde in die-
sem Jahrhundert unbestreitbar die geophysikalischen Ge-
gebenheiten der Erde überfordern. Die bisher verfügbaren
multilateralen Verfahren im UN-Kontext reichen für ein
Gegensteuern erkennbar nicht aus. Der gewachsenen
Ernüchterung ja Verzweiflung mancher Entwicklungsex-
perten steht allerdings die immer wieder neue Hoffnung
auf eine bessere Welt entgegen, die Zehntausende von
Menschen in Orten wie Seattle, Porto Alegre oder in Jo-
hannesburg ausdrücken.

Für die Arbeit der Enquete-Kommission hierfür zentrale
textliche Grundlagen – insbesondere die Kapitel 8. Nach-
haltigkeit3 und 9. Weltbevölkerung – wurden buchstäblich
in letzter Minute entworfen. Sie konnten daher weder sorg-
fältig diskutiert noch in den Dialog mit den unsere nicht
nachhaltige Wirtschafts- und Lebensweise in wesentlichen
Punkten fortschreibenden Kapiteln 3. Waren und Dienst-
leistungen und 4. Arbeitsmärkte geführt werden.

Die nötige fachliche Diskussion hätte den Einstieg in die
nach den Berichten der oben genannten Enqueten über-
fällige Auseinandersetzung über das Wie eines Übergangs
in eine ressourceneffiziente und ressourcenleichtere nach-
fossile Wirtschaftsweise und Empfehlungen zum kreati-
ven Umgang mit den dabei unvermeidbaren gesellschaft-
lichen Konflikten werden müssen.4 Heute wäre dieser
Umstieg aufgrund breiter Vorarbeiten tatsächlich noch
ohne von der Bevölkerung im Norden schwer akzeptier-
bare Einbußen an Lebensstandard vorstellbar. 

1 Ich verweise hier auf die Ergebnisse von Enquete Kommissionen des
12. („Schutz der Erdatmosphäre“ sowie „Schutz des Menschen und
der Umwelt“) und 13. („Schutz des Menschen und der Umwelt“) 
BT. Siehe besonders die damaligen Minderheitenvoten und das Son-
dervotum von Prof. Rochlitz, MdB, im Endbericht der letzteren 
Enquete. Zu aktuellen Einschätzungen s. z. B. die Veröffentlichun-
gen des WBGU (www.wbgu.de) und des Worldwatch Instituts
(www.worldwatch.org).

2 Siehe z. B. Sachs (2002). In isolierter Betrachtung scheint diese Ein-
schätzung für Deutschland nicht zuzutreffen, vgl. Umweltbundesamt
(2002). Der Fokus auf die nationale Dimension lässt aber den öko-
logischen Rucksack unserer Wirtschafts- und Lebensweise außer 

acht (Wackernagel, Rees 1997). Eine Weiterführung der Ökosteuer,
die Umsetzung der Zielstellungen: 50 Prozent erneuerbare Energie-
erzeugung 2050 sowie Steigerung der Energie- und Rohstoffproduk-
tivität um 40 Prozent bis 2020 – jeweils bezogen auf 1990 – sind
wichtige Elemente der Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregie-
rung. Eine vom WBGU, dem Nachhaltigkeitsrat und NGOs gefor-
derte Zielstellung für die Reduktion von klimaschädlichen Emissio-
nen von – 40 Prozent für 2020, wie parteiübergreifend bereits 1998
in der o. g. Enquete beschlossen – wurde mit Rücksichtnahme auf die
deutsche Wirtschaft nicht in die Strategie der Bundesregierung auf-
genommen. Dies gilt ähnlich für die Fortführung umweltschädlicher
Subventionen. Aus ökologischen Gründen – „Faktor 4“, zu dem sich
auch die Bundesregierung „langfristig“ bekennt (Bundesregierung
2002: 68) – wäre bis 2050 eine Reduzierung um 80 Prozent erfor-
derlich. Die Einführung eines verbindlichen Emissionshandelssys-
tems sowie eine vollständigere preisliche Berücksichtigung von 
Umweltrisiken durch erweiterte Haftungsregeln sind weitere not-
wendige Schritte auf dem Weg zu einem nachhaltigen Wirtschafts-
modell (Bals 2002: 28ff.).

3 Wichtige Ergebnisse zur Nachhaltigkeit finden sich vor allem im Ka-
pitel 10 (Global Governance). Nachhaltigkeit wird dort zum pro-
grammatischen Ziel von Politik (Empfehlung 10-1) empfohlen.
Empfehlungen zur Ressourceneffizienz , zur Welternährung und
Landwirtschaft, zur biologischen Vielfalt, zum Klimaschutz im
Flugverkehr, zum nachhaltigen Konsum, zum Technologietransfer
werden im Kapitel 7 entwickelt. Auch zum nachhaltigen/ethischen
Investment, gibt es im Bericht konkrete Ergebnisse (Kapitel 2.4.5,
Empfehlung 2-14). 

4 Siehe Kopfmüller u. a. (2001), Grunewald (2001).
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11.4.2 Fairness und Gerechtigkeit als
Voraussetzung einer nachhaltigen
Globalisierung 

Die Probleme der Entwicklungs- (und Transformations-)
länder stehen in engem Wirkungszusammenhang mit der
Gefährdung globaler öffentlicher Güter wie Frieden soziale
Sicherheit, Schutz der natürlichen Ressourcen sowie wirt-
schaftliche Entwicklung. Daher ist die Nord-Süd (Wirt-
schafts-)Politik notwendigerweise auch ein zentrales
Thema der Globalisierung – zumal aus der Perspektive von
Nachhaltigkeit i. S. einer fairen Berücksichtigung der In-
teressen heutiger und künftiger Generationen auf der Erde. 

Exemplarisch möchte ich dieser für mich in der Kommis-
sion vorzeitig abgebrochenen Diskussion an den Empfeh-
lungen: Verbesserung des Marktzugangs für Entwick-
lungsländer (3-8), Antidumping (3-9) und Special and
Differential Treatment (3-10) zur Nord-Süd Handelspoli-
tik nachgehen. Diese Empfehlungen können isoliert den
Eindruck erwecken, dass die Kommission eine Fort-
führung der für viele Entwicklungsländer im OECD Ver-
gleich durchaus beispielhaften EU Marktöffnungspolitik5

nicht nur als eine notwendige Bedingung für einen all-
mählichen Aufholprozess des Südens ansehen könnte.
Denn die traditionelle Freihandelssicht sieht in dem Zu-
lassen einer Ressourcenallokation entsprechend den kom-
parativen Kostenvorteilen unter den nachstehenden Vo-
raussetzungen sogar eine hinreichende Bedingung für
einen Aufholprozess. Undemokratische nicht partizipa-
tive und nicht transparente Regierungsformen, wie sie die
Mehrheit der Entwicklungsländer prägen, sind ein Haupt-
hindernis für Entwicklung6. Von gleich großer Bedeutung
wie die innere „good governance“ sind aber die globalen
Rahmenbedingungen wie sie in der Nachkriegszeit im
wesentlichen nach den Interessen der wenigen reichen
Länder (rule maker) geschaffen wurden und heute für alle
Länder (rule taker) gelten. Damit hat sich die Kommission
ausführlich befasst (s. Kapitel 11.4.2.1).

Von den meisten Menschen wird der absolute Abstand in
Einkommen und Lebenschancen zwischen Nord und Süd
und die unveränderte Zahl absolut armer Menschen als
besonders großer Skandal wahrgenommen. Die meisten
Untersuchungen deuten zudem auf weiter zunehmende
Unterschiede. Bedeutsam sind ebenso im Globalisie-
rungsprozess auftretende zunehmende Differenzierungs-
prozesse innerhalb der einzelnen Länder und auch zwi-
schen Entwicklungsländern. Die den diplomatischen
Usancen entsprechende Einteilung in Nord (G 7, OECD)
und Süd (G77 und China) wird der Realität keineswegs
mehr gerecht. Die reichen Ölländer, Schwellenländer
oder auch die osteuropäischen Transformationsländer
ebenso wie China haben sehr wenig mit den in UN-Kate-
gorien 49 ärmsten Entwicklungsländern gemeinsam.

Schätzungen zufolge leben derzeit 80 Prozent der Gewin-
ner der Globalisierung „im Norden“ und immerhin 20
Prozent mit einem dem westlichen Lebensstandard ver-
gleichbaren Lebensstandard in Entwicklungsländern – al-
leine in Indien über 50 Mio. Zusammen umfassen sie etwa
20 Prozent der Weltbevölkerung. Eine Minderheit im
Norden und die große Mehrheit im Süden – 40 Prozent der
Menschen leben in den ärmsten Ländern, deren Welthan-
delsanteil beträgt 3 Prozent – hat aus der Globalisierung
noch keinen Vorteil ziehen können und keine Chance sie
mitzugestalten.

11.4.2.1 Verbesserte Rahmenbedingungen für
den Süden und kommende
Generationen

Insbesondere hinsichtlich notwendiger Reformen der in-
stitutionellen Regeln (Empfehlung (E) 10-12) hat die
Kommission umfassende Änderungen zugunsten der Ent-
wicklungsländer empfohlen wie paritätische Stimmrechte
in den Bretton Woods Institutionen (E 2-12, 10-6), Unter-
stützung von Ansätzen zur Regionalisierung (E 2-6, 2-8,
2-12, 10-3, 10-8), zur Entschuldung (E 2-16), zu einer in-
ternationalen Insolvenzregelung (E 2-17) und auch der
neuerlichen stufenweisen Anhebung des deutschen ODA
Beitrages (E 2-15).

Ein strategisch ähnlich bedeutsamer Ansatz sind die Emp-
fehlungen zur Beachtung ökologischer und sozialer Stan-
dards durch Politik und Unternehmen. (E 3-31 – 3-41, so-
wie 10-14). Damit greift die Kommission wichtige
Anregungen der Minderheit im Endbericht der o. g. En-
quete-Kommission des 12. Deutschen Bundestages auf.
Eine weltweite Umsetzung könnte die Aussichten für un-
sere Welt zweifellos verbessern, wenn diese Standards als
Ansätze zu einer globalen Ethik7 beachtet und nicht als ju-
ristisch nicht sanktionierte „weiche Regeln“ missbraucht
werden. Auf eine rechtlich verbindliche Regelung zielt in
diesem Zusammenhang die von der Kommissionsmehr-
heit empfohlene Priorität von multilateral vereinbarten
menschenrechtlichen, sozialen und Umweltregeln vor
den Handelsregeln der WTO (E 3-30, 10-5). Die Kom-
mission hat sich u. a. bei dieser Thematik leichter getan
mit deutlichen Empfehlungen, bei denen die Verantwor-
tung für die Umsetzung weiter von den unmittelbaren
Umsetzungsmöglichkeiten einer Bundesregierung ent-
fernt ist. So steht die Empfehlung einer Verankerung 
von Sozialstandards8 im globalen Regelwerk der WTO 
(E 3-33) neben einer Prüfempfehlung hinsichtlich einer
Einbeziehung der Kernarbeitsnormen oder Umweltge-
sichtspunkten in die Kriterien für nationale Hermes-Bürg-
schaften (E 3-34).

5 Hier sind die zahlreichen Präferenzabkommen bis hin zur jüngsten
EBA Initiative ebenso wie der weitgehende Verzicht der EU auf das
Antidumping Instrument zu nennen. Zu einer kritische Sicht – hin-
sichtlich der unzureichenden Öffnung im Agrarsektor – s. Windfuhr
(2002: 82ff.). 

6 Sen (2002: 180ff.).

7 Korten (1999: 153) hat darauf aufmerksam gemacht, dass auch für
A. Smith, den Begründer der Wirtschaftslehre der unsichtbaren Hand
seine „The Theory of Moral Sentiments“ eine selbstverständliche
ethische Grundlage war. 

8 Hier hat sich die Mehrheit abweichend vom Zwischenbericht. 2001:
65 ff. auf eine Formulierung verständigt, die der heutigen Rechtslage
(Art. 33 der ILO Satzung), Rechnung trägt (Reichert 2001b), nach
der die ILO (www.ilo.org) bei Erfolglosigkeit ihres Sanktionsinstru-
mentariums andere internationale Organisationen um Unterstützung
bitten kann.
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11.4.2.2 Abschied vom „Aufholprozess“
Eine explizite Auseinandersetzung über Ziele eines ange-
sichts der zunehmenden Überlastung der ökologischen
Tragfähigkeit unserer Erde heute noch vorstellbaren
„Aufholprozesses“ des Südens, die auch die zunehmen-
den Unterschiede zwischen und innerhalb der Entwick-
lungsländer einschließen würde, ist in der Kommission
unterblieben. Die UNCTAD schätzt, dass sich bislang
etwa ein Dutzend dieser über 140 Länder in die Weltwirt-
schaft integrieren konnten. Aus deren Integration resultie-
ren im wesentlichen die Welthandelszuwächse des Sü-
dens. Auf nur einige dieser Länder – vor allem China, mit
seiner bekanntlich zweifelhaften performance an „good
governance“, Beteiligung von Zivilgesellschaft oder der
Einhaltung von Kernarbeitsnormen – konzentrieren sich
dabei auch die ausländischen Direktinvestitionen. Die fast
50 LDCs fallen dagegen immer mehr zurück. Das von der
Bundesregierung im Rahmen der Millenniumserklärung
der VN beschlossene und in der Enquete Kommission dis-
kutierte Aktionsprogramm 2015 gibt mit seiner Fokussie-
rung auf ausgewählte Ziele (wie Armutshalbierung ) zu-
mindest eine implizite Antwort.9

11.4.2.3 Protektionismus des Nordens
Anhaltende massive Marktzugangsbeschränkungen des
Nordens sind nach gemeinsamer Einschätzung von
OECD und IWF10 das zentrale handelspolitische Nord-
Süd Thema. Sie betreffen schwerpunktmäßig Agrarpro-
dukte sowie Textilien und Bekleidung.

Schätzungen von WTO und UNCTAD über das potentiell
mögliche zusätzliche Exportvolumen des Südens bei
Fortfall aller Zugangsbeschränkungen des Nordens bewe-
gen sich zwischen ein und zwei Mrd. US-Dollar pro Tag.11

Dies würde für die Länder des Südens eine Ausweitung
ihrer Exporteinnahmen um bis zu 50 Prozent bedeuten
und einer Anzahl von ihnen damit dringend benötigte Mit-
tel zur eigenständigen Entwicklungsfinanzierung bereit-
stellen können 

Die in Empfehlung 3-8 zu recht angesprochene, die Chan-
cen der Entwicklungsländer diskriminierende, Art der
Zollerhebung bedeutet heute12 noch immer, dass zwei so
unterschiedliche Länder wie die Mongolei und Norwegen
an die USA jährlich Einfuhrzölle von 23 Mio. US-Dollar
bezahlen, mit dem Unterschied, dass die Mongolei dafür
Strickwaren im Werte von 143 Mio. US-Dollar und Nor-
wegen Rohöl, Triebwerke und geräucherten Lachs für

5,2 Mrd. US-Dollar verkaufen konnte. Jeder in den USA
erzielte Dollar ist damit für die Mongolei mit 16 Cents
und für Norwegen mit 0,5 Cents belastet . Auch im Rah-
men der EBA Initiative der EU wird die Mongolei weiter
Zoll zahlen müssen, da sie nicht zu den dort begünstigten
49 ärmsten Ländern gehört. Weitere Marktöffnungen ge-
rade für weiter entwickelte Entwicklungsländer sind für
deren angestrebte tiefere Integration in den Weltmarkt
vordringlich.

Tarifäre Zugangsbeschränkungen, wie sie im Vorder-
grund der Empfehlung 3-8 stehen, stellen heute nicht
mehr das Haupthemmnis beim Marktzugang für Ent-
wicklungsländer dar. Der oben genannte Trade and De-
velopment Report (UNCTAD 2002) verweist auf die
seit 1980 erheblich gestiegenen Anteile der Entwick-
lungsländer am Welthandel insgesamt und speziell am
Industriegüterhandel. Diese zahlenmäßigen Zuwächse
sind aber aufgrund der nördlichen Marktbarrieren mit
einer Vielzahl von strukturellen Fehlallokationen in
Entwicklungsländern verbunden, die dazu beitragen,
dass der Zuwachs des für das innere Wachstum dieser
Länder notwendigen Wertschöpfungsanteils mit ihrer
Handelsentwicklung nicht Schritt hält, ja sich teilweise
sogar gegenläufig entwickelt. Die Industrieländer ha-
ben danach dagegen seit 1980 15 Prozent Marktanteile
verloren, aber u. a. durch ihre Kontrolle weltweiter Pro-
duktionsnetze13 ihren Wertschöpfungsanteil um 15 Pro-
zent erhöhen können. Ein Gegensteuern würde eine
stärkere Ansiedlung von Wertschöpfungsketten im Sü-
den verlangen. Die Zugangsbarrieren führen auch zu ei-
nem verschärften Konkurrenzkampf von Entwicklungs-
ländern untereinander mit nachteiligen Auswirkungen
auch auf Sozialstandards. In diesem Zusammenhang
stellen aus wachsenden Ansprüchen der Verbraucher im
Norden resultierende Standards (s. Kapitel 11.4.2.4)
eine weitere noch ungelöste handelspolitische Heraus-
forderung dar.

Anti-Dumping Maßnahmen (s. Kapitel 3.3.2.1.) sind ein
indirekter aber vor allem gegenüber schwachen Ländern
mit wenigen Exportgütern höchst wirksamer und häufig
protektionistisch missbrauchter Schutzmechanismus. Die
Empfehlung 3-9 bleibt hier im Rahmen der EU-Position
und berücksichtigt nicht auch nach Meinung von OECD
und UNCTAD14 sinnvolle Schritte zur Einschränkung des
Missbrauchs durch starke Länder, wie er von Entwick-
lungsländern im Hinblick auf das Auslaufen des besonde-
ren Schutzes nördlicher Produzenten von Textilien und
Bekleidung ab 2005 befürchtet wird.

„Special and Differential Treatment“ (s. Kapitel 3.3.2.2.)
ist eine handelsrechtliche Ausformung des nur partiell ins
GATT und später die WTO aufgenommenen Grundsatzes
der Solidarität, mit dem Ziel, den grundsätzlichen kräf-
temäßigen Nachteilen von Entwicklungsländern in einer
Freihandelsordnung mittels systematischer entwicklungs-
förderlicher Ausnahmeregelungen gerecht zu werden. In

9 Bemerkenswert ist, dass sich in der Wirtschaftstheorie zunehmend
die von Paul Krugman um die Zeitenwende 1990 begründete Sicht-
weise einer „neuen Freihandelstheorie“ durchsetzt, die multiple
Gleichgewichtszustände kennt und damit insbesondere ärmeren
Ländern die Entwicklungsdekaden alte Verheißung einer Aufhol-
möglichkeit nun auch in der Theorie nimmt. s. dazu Kappel (1999).

10 Siehe OECD (2001: 10), ähnlich IWF Direktor Horst Köhler (2001:
24).

11 700 Mrd. US-Dollar jährlich für das Jahr 2005 hat die UNCTAD
(2002: 46, 136) geschätzt Moore (2002); schätzt für heute die Hälfte.

12 Moore (2002).

13 OECD (2001: 24), UNCTAD (2002: 73 ff., 99 ff.).
14 OECD (2001: 12, UNCTAD (2002: 62).
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ihrem Rahmen gibt es derzeit über 145 spezielle Rege-
lungen.15

Aus Sicht der Entwicklungsländer ist der Anspruch aber
immer mehr zu einem Druckmittel der Industrieländer für
Wohlverhalten einzelner Länder(-gruppen) verkommen.
Aus solchen Erfahrungen stammt die Forderung einer
Reihe von Entwicklungsländern, hierfür ähnlich bislang
meist von IL durchgesetzten Sonderabkommen der WTO
ein Rahmenabkommen zum „special and differential tre-
atment“ mit einem höheren Maß an Verlässlichkeit für die
Begünstigten zu entwickeln. UNCTAD und OECD haben
auch hierzu vielfältige Vorschläge unterbreitet, die deut-
lich über die Empfehlung 3-10 hinausreichen.16

Nahezu ein Tabuthema für den Norden ist im Zusammen-
hang der Marktöffnung allerdings die Mobilität von Ar-
beitskräften.17 Es ist aber sehr wahrscheinlich, dass wir
unseren Wohlstand und Frieden auf Dauer nur bewahren
können, wenn es gelingt, dass Hunderte von Millionen
von Menschen in den („Jobs to the people“) Entwick-
lungsländern u. a. durch eine weit reichende Marktöff-
nung im Norden für sich und ihre Kinder mehr Perspekti-
ven als bisher sehen.

11.4.2.4 Offene Fragen auf dem Weg zu einem
fairen und nachhaltigen Welthandel

Die in erheblichem Umfang aus wachsenden (gesund-
heitlichen, umweltbezogenen, sozialen) Ansprüchen der
Konsumenten im Norden resultierende Standardsetzung
für Importe (s. dazu auch Kapitel 3.5.3 und 7.7.7.1) stellt
die Nord-Süd Handelspolitik unter entwicklungspoliti-
schen Gesichtspunkten ebenso wie aus Aspekten der
WTO-Konformität vor viele noch ungelöste Herausforde-
rungen. Transparenz im Rahmen von multilateral verein-
barten WTO Mechanismen (zeitlicher Vorlauf, Überprü-
fung, Verfahren mit geringstem entwicklungspolitischem
Nachteil) und erforderlichenfalls Umstellungshilfen sind
hier Forderungen, um protektionistischen Missbrauchs zu
vermeiden. 

Ebenso gibt es im Norden wie im Süden aus derartigen
Nachhaltigkeitsgesichtspunkten konfliktreiche Vorstellun-
gen (unter Gesundheitsgesichtspunkten z. B. hinsichtlich
des Einsatzes von Hormonen oder gentechnisch veränder-
ten Pflanzen auch innerhalb des Nordens) hinsichtlich der
Sicherung bäuerlicher Strukturen, der Sicherung lokaler
Produktion und Ernährung. Sie begrenzen sowohl im
nördlichen (Multifunktionalität, standortgerechte Boden-
bewirtschaftung, regionale Vermarktung, Lebensmittelsi-
cherheit), wie im südlichen (Ernährungssicherung/Deve-
lopment Box) Interesse die Ausschöpfung rechnerischer
Marktpotentiale nicht nur großer Produzenten. 

Dies ist möglicherweise mit einem im heutigem Preissys-
tem messbaren Einkommensverzicht verbunden, der aber
mit kulturellen, regionalen und traditionellen Gesichts-
punkten der Nachhaltigkeit abzuwägen ist. Auch daher
die hohe Bedeutung des „special and differential treat-
ment“ für viele Entwicklungsländer. Eine vergleichbar
differenzierte und vorsichtige Position hat die Mehrheit
der Kommission in ihrer Haltung zu den in der WTO lau-
fenden GATS-Verhandlungen über die Öffnung von
Dienstleistungsmärkten eingenommen (s. E 3-11 ff.).

Zwischen dem Wunsch nach wachstumsförderlicher
schneller Integration in den Weltmarkt (womöglich auf
Kosten der Umwelt) und dem Wunsch einer umweltscho-
nenden („leapfrog into the solar age“18) Entwicklung ent-
steht ein für viele Entwicklungsländer ohne Hilfe von
außen verständlicherweise häufig zu Lasten der Umwelt
gelöster Konflikt. 

Hier spiegeln sich m. E. durchaus berechtigte im vorlie-
genden Bericht und auf der internationalen Ebene noch
nicht befriedigend austarierte Anliegen nachhaltiger Ent-
wicklung im Norden und im Süden, die es ernst zu neh-
men gilt. Genauso wie den Menschen im Norden eine Ar-
beitsimmigration in großem Umfang offensichtlich nicht
zuzumuten ist, muss der Norden Verständnis aufbringen
für Vorstellungen im Süden speziell nach einer Sicherung
der einheimischen Nahrungsmittelversorgung und gene-
rell eigenständigen Perspektiven von Entwicklung. 

In vielfältiger Weise hat sich die Kommission in diesem
Zusammenhang ausgehend von den positiven Erfahrungen
der EU mit Empfehlungen zur Förderung der Regionalisie-
rung insbesondere zugunsten der Chancen von Entwick-
lungsländern befasst – sowohl in Fragen der Finanzmärkte
und der makroökonomischen Steuerung (E 2-6, 2-8, 2-12)
als auch hinsichtlich ihrer politischen Stärkung und der bes-
seren Nutzung von UN-Strukturen (E 10-3, 10-8). Ein Ver-
treter einer Süd-NGO hat für die Kommission (s. Kapi-
tel 10.2.3.2) aus seiner Sicht der Erfahrungen von
Entwicklungsländern in der Zusammenarbeit mit dem
Norden den Vorschlag einer weitreichenden Selbstbe-
stimmung einzelner Weltregionen („Deglobalisierung“)
über ihre Entwicklungswege entwickelt.

11.4.3 Für einen „fairen globalen deal“
Der 1992 in Rio de Janeiro unternommene Versuch eines
unter dem Vorzeichen nachhaltigen Wachstums an Um-
welt- und Entwicklungsinteressen orientierten Nord-Süd
Ausgleichs ist nur teilweise gelungen. Das Kioto Protokoll
und die Biodiversitätskonvention (s. Kapitel 7.7.3 & 4)
sind die bekanntesten Ergebnisse der Agenda 21 – mit
ihren zehntausendfachen lokalen, regionalen und nationa-
len Aktivitäten weltweit – und wurden als erste praktische
Schritte zu einem nachhaltigen Zivilisationsmodell ver-
standen. Ein wichtiger Durchbruch hierbei war auch die
Global Environment Facility (GEF) mit einem Nord-Süd
paritätischen Entscheidungsmechanismus aber einer ge-
messen an den Rio Vereinbarungen bis heute nur ungenü-

15 OECD (2001: 13).
16 UNCTAD (2002: 42 ff., OECD (200: 105 ff.).
17 Im Zwischenbericht (2001: 70) war hierfür noch eine besondere Be-

handlung in der weiteren Arbeit der Kommission vorgesehen. Die
GATS Verhandlungen schließen eine Lockerung für befristet tätige
Fachleute ein. Siehe dazu auch Kapitel 3.3.3.5.7. 18 Sachs (2002: 22).
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Lediglich etwa 1 Prozent der vom UNCED Sekretariat als
für die Umsetzung der Agenda 21 geschätzten jährlich zu-
sätzlich benötigten Mittel werden hierüber aufgebracht.
Eine Ursache dafür ist, dass die sämtliche Staaten in den
90er Jahren überrollende Globalisierungswelle – mit ihrer
einseitigen Orientierung auf die Freisetzung von Wachs-
tumskräften – diesen ersten Versuch eines „globalen deal“
an den Rand der Aufmerksamkeit schob. 

Der 11. September ist weltweit auch als ein Warnzeichen
auf unerträgliche und nicht mehr vernachlässigbare Unter-
schiede für die Chancen von Menschen in Nord und Süd
verstanden worden. Er hat deutlich gemacht, dass natio-
nale Sicherheit heute nicht ohne ein mehr an menschlicher
Sicherheit zu erreichen ist.19 Die heutige Aufgabe ist es,
die mit der Globalisierung täglich freigesetzten Wachs-
tumskräfte im Sinne eines „fairen globalen deal“20 deutli-
cher als bisher weltweit an sozialen und ökologischen
Grenzen sowie der kulturellen Vielfalt zu orientieren.

Dazu gehören auf Seiten des Nordens:

– der Übergang zu einer nachhaltigen Wirtschaftsweise
(s. Kapitel 11.4.2.1),

– die Berücksichtigung von Interessen des Südens bei
den globalen Regelwerken (11.4.2.1) sowie

– Schuldenerlass und Hilfen an den Süden für nachhal-
tigkeitsförderliche Vorhaben (11.4.2.1, 11.4.2.4),

und auf Seiten des Südens:

– nachvollziehbare Verbesserungen des Human Deve-
lopment Index , mehr Partizipation (11.4.2),

– Ansiedlung von Wertschöpfungsketten im Süden
(„jobs to the people“) (11.4.2.3) sowie

– Mitwirkung an der Umsetzung von multilateral ver-
einbarten Umweltvereinbarungen und von nachhaltig-
keitsförderlichen Standards im Handel (11.4.2.4).

19 In der EU und den USA wurden bislang pro Kopf vergleichbar hohe
Summen für menschliche und militärische Sicherheit aufgewendet.
In der EU und auch in Japan ist allerdings der nichtmilitärische An-
teil deutlich höher als in den USA.

20 Hierfür gibt es vielfältige ähnliche Vorschläge, s. z. B. Sachs (2002:
69ff.), UNEP Generalsekretär Prof. Töpfer anlässlich seiner Eröff-
nungsansprache bei einer Veranstaltung des Nachhaltigkeitsrats am
13.5.2002 in Berlin.
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Anhang: Kommissionsunterlagen

Verzeichnis der Kommissionsdrucksachen

Kommissionsdrucksachen sind im Internet verfügbar unter „http://www.bundestag.de/globalisierung”.

KDrs Thema/Verfasser Datum 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 1 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
23. Oktober 2000 zum Thema „Reform der internationalen Finanzmarktinstitutio-
nen – Reformvorschläge und Verhandlungsstand“ 

10.10.2000 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/1) für die öffentliche Anhörung am 23. Oktober 
2000 
Dr. Jürgen Stark, Vizepräsident der Deutschen Bank, Frankfurt am Main 

1 a 

Prof. Dr. Mario Giovanoli, Rechtsberater der Bank für Internationalen Zahlungs-
ausgleich, Basel, Schweiz 

19.10.2000 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/1) für die öffentliche Anhörung am 23. Oktober 
2000 

1 b 

Caio K. Koch-Weser, Staatssekretär beim Bundesminister der Finanzen, Berlin 

23.10.2000 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/1) für die öffentliche Anhörung am 23. Oktober 
2000 

1 c 

Heidemarie Wieczorek-Zeul, Bundesministerin für wirtschaftliche Zusammenar-
beit und Entwicklung, Berlin 

25.10.2000 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 2 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
4. Dezember 2000 zum Thema „ Macht oder Ohnmacht der Politik? Global Go-
vernance als Antwort auf Globalisierung“ (Teil I) 

22.11.2000 

Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 4. Dezember 2000 
Dr. Dirk Messner, Geschäftsführer des Instituts für Entwicklung und Frieden/ 
Universität Duisburg 
Dr. Inge Kaul, Direktorin des Office of Development Studies/UNDP, New York, 
USA 

2 a 

Dr. Wolfgang Reinicke, Leiter des UN Project on Global Public Policy Networks, 
Genf, Schweiz 

29.11.2000 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/2) für die öffentliche Anhörung am 4. Dezember 
2000 

2 b 

Dr. Inge Kaul, Direktorin des Office of Development Studies/UNDP, New York, 
USA 

04.12.2000 
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Fragen- und Sachverständigenkatalog 3 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
22. Januar 2001 zum Thema „ Macht oder Ohnmacht der Politik? Global Gover-
nance als Antwort auf Globalisierung“ (Teil II) 

09.01.2001 

Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 22. Januar 2001 
Prof. Dr. Michael Zürn, Institut für Interkulturelle und Internationale Studien,  
Universität Bremen 
Peter Wahl, Mitglied des geschäftsführenden Vorstands von WEED – Wirtschaft, 
Ökologie & Entwicklung e.V., Bonn 

3 a 

Prof. Dr. Dr. h.c. Otfried Höffe, Leiter der Forschungsstelle Politische Philoso-
phie, Philosophisches Seminar der Universität Tübingen 

17.01.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 4 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
12. Februar 2001 zum Thema „Arbeit ohne Grenzen – Die Auswirkungen und 
Herausforderungen der Globalisierung auf Arbeit und Qualität der Arbeit“ 

06.02.2001 

Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 12. Februar 2001 
Dr. Werner Sengenberger, Co-ordinator, ILO Decent Work Pilot Programme, In-
ternationales Arbeitsamt (ILO), Genf, Schweiz 
Kari Tapiola, Exekutivdirektor, Internationales Arbeitsamt (ILO), Genf, Schweiz 

4 a 

Hans-Dieter Lorenz, Leiter der Verbindungsstelle International Organization for 
Migration (IOM), Berlin 

05.02.2001 

Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 12. Februar 2001 
Kari Tapiola, Exekutivdirektor, Internationales Arbeitsamt (ILO), Genf, Schweiz 
Begleittext zum Vortrag von Dr. Heiner Flassbeck (UNCTAD) 

4 b 

Begleittext zum Vortrag von Dr. John P. Martin (OECD) 

09.02.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/4) für die öffentliche Anhörung am 12. Februar 
2001 

4 c 

John P. Martin, Director, Directorate for Education, Employment, Labour and 
Social Affairs (OECD), Paris, Frankreich 

12.02.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/4) für die öffentliche Anhörung am 12. Februar 
2001 
John P. Martin, Director, Directorate for Education, Employment, Labour and 
Social Affairs (OECD), Paris, Frankreich (deutsche Übersetzung der Stellung-
nahme, s. KDrs 14/4 c) 
Werner Sengenberger, ILO, Genf, Schweiz (ergänzte und überarbeitete Fassung 
der Stellungnahme vom 30. Januar 2001, s. KDrs 14/4 a) 

4 d 

Dr. Heiner Flassbeck, UNCTAD, Genf, Schweiz (Vortragsbegleitende Unterlage) 

26.02.2001 
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KDrs Thema/Verfasser Datum 

Vortragsbegleitende Unterlagen 5 

zum öffentlichen Vortrag (öffentliche Anhörung) von Prof. Saskia Sassen, Univer-
sity of Chicago and Centennial Visiting Professor, London School of Economics, 
London, Großbritannien, am 12. Februar 2001 

12.02.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 6 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
5. März 2001 zum Thema „Zukunft der Arbeit – Europa im globalen Wandel“ 

26.02.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/6) für die öffentliche Anhörung am 5. März 2001 
Prof. Dr. Helmut Pütz, Präsident des Bundesinstituts für Berufsbildung (BIBB), 
Bonn 

6 a 

Dr. Ulrich Walwei, Institut für Arbeitsmarkt- und Berufsforschung (IAB), Nürn-
berg 

26.02.2001 

Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 5. März 2001 

6 b 

Georg Fischer, Acting Director, Employment and Social Affairs DG, Europäische 
Kommission, Brüssel, Belgien 

28.02.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/6) für die öffentliche Anhörung am 5. März 2001 
Bundesministerium für Familie, Frauen und Jugend, Bonn 
Manfred Kremer, Bundesministerium für Bildung und Forschung, Bonn 
Klaus Schmitz, Leiter der Unterabteilung VII a Europäische Union/Europäische 
Sozialpolitik, Bundesministerium für Arbeit und Sozialordnung, Berlin 

6 c 

Georg Fischer, Europäische Kommission, Acting Director, Employment and  
Social Affairs DG, Brüssel, Belgien (Übersicht zum Vortrag) 

02.03.2001 

Vortragsbegleitende Unterlagen 7 

zum öffentlichen Vortrag (öffentliche Anhörung) von Christopher Flavin, Präsi-
dent des Worldwatch Institute, Washington D.C., USA, am 2. April 2001 

28.03.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 8 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
7. Mai 2001 zum Thema „Perspektiven und Reformoptionen der internationalen 
Wettbewerbspolitik“ (Teil I) 

25.04.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/8) für die öffentliche Anhörung am 7. Mai 2001 

8 a 

Prof. Dr. Klaus Peter Kisker, Institut für Wirtschaftspolitik und Wirtschafts-
geschichte, FU Berlin 

03.05.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 9 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
14. Mai 2001 zum Thema „Perspektiven und Reformoptionen der internationalen 
Wettbewerbspolitik“ (Teil II) 

25.04.2001 
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Vortragsbegleitende Unterlagen der Sachverständigen 

für die öffentliche Anhörung am 14. Mai 2001 
„Competition Policy, Development and Developing Countries“, Working Paper, 
Trade-Related Agenda, Development and Equity, Dr. Ajit Singh, Professor of 
Economics and Senior Fellow, Queens‘ College, University of Cambridge, 
Großbritannien 

9 a 

„Die Wettbewerbspolitik in Europa und der Bürger“, Allgemeine Informationen 
der Europäischen Kommission, Europäische Gemeinschaften, 2000 

10.05.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/9) für die öffentliche Anhörung am 14. Mai 2001 

9 b 

„Competition Policy, Globalization and Economic Development“, Dr. Ajit Singh, 
Professor of Economics and Senior Fellow, Queens‘ College, University of Cam-
bridge, Großbritannien 

14.05.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 10 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
28. Mai 2001 zum Thema „Chancen und Risiken der Informationsgesellschaft“ 

16.05.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/10) für die öffentliche Anhörung am 28. Mai 
2001 

10 a 

Jean Gurunlian, UNCTAD, Genf, Schweiz 

22.05.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/10) für die öffentliche Anhörung am 28. Mai 
2001 
Dr. Detlef Eckert, EU-Kommission, Brüssel 
MR Bernd-Wolfgang Weiermann, Bundesministerium für Wirtschaft und Techno-
logie (BMWi), Berlin 
Michael Dörnmann, Bundesministerium für Arbeit und Sozialordnung (BMA), 
Berlin 
MR Dr. Wolf-Dieter Lukas, Bundesministerium für Bildung und Forschung 
(BMBF), Berlin 

10 b 

MR Michael Rügner, Bundesministerium für wirtschaftliche Zusammenarbeit und 
Entwicklung, Berlin 

25.05.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/10) für die öffentliche Anhörung am 28. Mai 
2001 
„The New Economy: Beyond the Hype“, Executive Summary of the Final Report 
on the OECD Growth Project; 

10 c 

„The New Economy: Beyond the Hype“ Final Report on the OECD Growth Pro-
ject, Dr. Herwig Schlögl, stellv. Generalsekretär der OECD, Paris, Frankreich 

28.05.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 11 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
18. Juni 2001 zum Thema „Wasser – Ein weltweit immer knapper werdendes Gut“ 

06.06.2001 
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KDrs Thema/Verfasser Datum 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/11) für die öffentliche Anhörung am 18. Juni 
2001 
Dr. Joachim Richter, Managing Director, AquaMundo GmbH, Mannheim 
Bruno Wenn, Leiter des Bereiches Auslandssekretariat, Kreditanstalt für Wieder-
aufbau, Frankfurt 
Dr. Uschi Eid, Parl. Staatssekretärin, Bundesministerium für wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung (BMZ) 
Dr. Hazim El-Naser, Staatssekretär, Ministry of Water and Irrigation, Jordanien 

11 a 

Dr. Susanne Neubert, Deutsches Institut für Entwicklungspolitik (DIE), Bonn 

11.06.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/11) für die öffentliche Anhörung am 18. Juni 
2001 
Achim Steiner, Generalsekretär, The World Conservation Union (IUCN), Genf, 
Schweiz 
Dipl.-Ing. Agr. Antonio Pires, Senior Advisor, Anja Thust, Junior Professional 
Officer, Sekretariat der Konvention der Vereinten Nationen zur Bekämpfung der 
Wüstenbildung (UNCCD), Bonn 

11 b 

WBGU-Geschäftsstelle, Wissenschaftlicher Beirat der Bundesregierung Globale 
Umweltveränderungen, Berlin 

14.06.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/11) für die öffentliche Anhörung am 18. Juni 
2001 
Vortrag Dipl.-Ing. Agr. António Pires, Senior Advisor, Sekretariat der Konvention 
der Vereinten Nationen zur Bekämpfung der Wüstenbildung (UNCCD), Bonn 
Statement (Translation) by Mr. Antonio Pires, Senior Advisor of the United Na-
tions Convention to Combat Desertification (UNCCD), Bonn 
Statement (s. auch KDrs. 14/11 a) by Dr. Hazim El-Naser, Ministry of Water and 
Irrigation, Jordanien 
Achim Steiner, Generalsekretär, The World Conservation Union (IUCN), Genf, 
Schweiz, Bericht „Ausweg aus dem Wasserdilemma: Natürliche Gewässer sichern 
und menschlichen Bedarf decken“ 

11 c 

Prof. Dr. Joseph Alcamo, Wissenschaftliches Zentrum für Umweltsystemfor-
schung, Gesamthochschule Kassel, Bericht „Die Weltwasser-Situation: Ergebnisse 
einer Studie für die World Water Commission“ 

05.07.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/11) für die öffentliche Anhörung am 18. Juni 
2001 

11 d 

Bundesministerium für Bildung und Forschung (BMBF), Bonn 

09.07.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
8. Oktober 2001 zum Thema 

12 

„Von der Industrie- zur Wissensgesellschaft: Wirtschaft, Arbeitswelt und Recht, 
Privatisierung und Patentierung von Wissen“ 

12.09.2001 
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KDrs Thema/Verfasser Datum 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/12) für die öffentliche Anhörung am 8. Oktober 
2001 
Siegmar Mosdorf, MdB, Parl. Staatssekretär beim Bundesminister für Wirtschaft 
und Technologie (BMWi), Berlin 
Michael Sommer, Stellv. Bundesvorsitzender ver.di, Frankfurt a. M. 
Prof. Dr. Bernd Holznagel, Westfälische Wilhelms-Universität Münster 
Dr. Carsten Kreklau, Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), Berlin 
Prof. Dr. Karin Knorr Cetina, Fachbereich Soziologie, Universität Konstanz 

12 a 

Jürgen Knirsch, Greenpeace Deutschland, Hamburg 

04.10.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/12) für die öffentliche Anhörung am 8. Oktober 
2001 
Hintergrundmaterial zum Fragenkatalog Bundesministerium für Wirtschaft und 
Technologie (BMWi), Berlin 
Dr. Carsten Kreklau, Bundesverband der Deutschen Industrie, (BDI), Berlin 
Folien der Sachverständigen: 
Dr. Georg Licht, Zentrum für Europäische Wirtschaftsforschung GmbH (ZEW), 
Mannheim 
Jürgen Knirsch, Greenpeace Deutschland, Hamburg 

12 b 

Michael Sommer, Stellv. Bundesvorsitzender ver.di, Frankfurt a. M. 

30.10.2001 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
10. Dezember 2001 zum Thema 

13 

„Wissensgenerierung: Forschung, Bildung, Weiterbildung, Kultur und Demo-
kratie“ 

21.11.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/13) für die öffentliche Anhörung am 10. Dezem-
ber 2001 
Prof. Dr. Jürgen Nehmer, Vizepräsident der Deutschen Forschungsgemeinschaft, 
Universität Kaiserslautern 
Prof. Dr. Hans-Werner Mewes, Leiter des Instituts für Bioinformatik am For-
schungszentrum für Umwelt und Gesundheit, Neuherberg 
Dr. Johann Bizer, Institut für öffentliches Recht, Johann Wolfgang von 
Goethe-Universität, Frankfurt am Main (Teil 1) 
Steffen Reiche, Minister für Bildung, Jugend und Sport des Landes Brandenburg, 
Potsdam 
Prof. Dr. Jürgen Renn, Direktor am Max-Planck-Institut für Wissenschaftsge-
schichte, Berlin 

13 a 

Carlos Alberto Primo Braga, Weltbank, Washington, D. C., USA  

07.12.2001 
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KDrs Thema/Verfasser Datum 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/13) für die öffentliche Anhörung am 10. Dezem-
ber 2001 

13 b 

Wolf-Michael Catenhusen, MdB, Parlamentarischer Staatssekretär bei der Bun-
desministerin für Bildung und Forschung (BMBF), Berlin 

10.12.2001 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

Prof. Dr. Rainer Kuhlen, Fachbereich Informatik, Universität Konstanz, Deutsche 
UNESCO Kommission 
Dr. Johann Bizer, Institut für öffentliches Recht, Johann Wolfgang von Goethe-
Universität, Frankfurt am Main (Teil 2) 
Folien der Sachverständigen: 
Prof. Dr. Rainer Kuhlen, Fachbereich Informatik, Universität Konstanz, Deutsche 
UNESCO Kommission 
Prof. Dr. Jürgen Renn, Direktor am Max-Planck-Institut für Wissenschaftsge-
schichte, Berlin 
Prof. Dr. Hans-Werner Mewes, Leiter des Instituts für Bioinformatik am For-
schungszentrum für Umwelt und Gesundheit, Neuherberg 
Prof. Dr. Jürgen Nehmer, Vizepräsident der Deutschen Forschungsgemeinschaft, 
Universität Kaiserslautern 

13 c 

Dr. Johann Bizer, Institut für öffentliches Recht, Johann Wolfgang von Goethe-
Universität, Frankfurt am Main 

04.01.2002 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 14 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
18. Februar 2002 zum Thema „Globalisierung und Gender“ 

22.01.2002 

Fragen- und Sachverständigenkatalog 14 neu 

für eine öffentliche Anhörung der Enquete-Kommission „Globalisierung“ am 
18. Februar 2002 zum Thema „Globalisierung und Gender“ 

12.02.2002 

Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/14 neu) für die öffentliche Anhörung am 18. Fe-
bruar 2002 
„Macroeconomics and Macroeconomic Policy from a Gender Perspective“, „Mac-
roeconomics and Macroeconomic Policy from a Gender Perspective - Gender and 
financial liberalisation“, Prof. Dr. Diane Elson, University of Essex, Großbritan-
nien 
Stellungnahme zum Fragenkomplex IV „Die Situation von Frauen auf dem deut-
schen und osteuropäischen Arbeitsmarkt“, Prof. Dr. Friederike Maier, Fachhoch-
schule für Wirtschaft, Berlin 
„Mainstreaming Gender in International Organizations (draft)“, Dr. Caroline 
Moser, Senior Research Associate, Overseas Development Institute London and 
Visiting Professor, New School University, New York, USA 
„Effect of Globalisation on Human Trafficking and forced Prostitution in India“, 
Prof. Dr. Pawan Surana, Maharani College, Jaipur, Indien 

14 a 

„Gender Perspectives on Financing for Development“, Prof. Dr. Maria S. Floro, 
American University, Washington D. C., USA 

14.02.2002 
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Stellungnahmen der Sachverständigen 

zu dem Fragenkatalog (KDrs 14/14 neu) für die öffentliche Anhörung am 18. Feb-
ruar 2002 
„Globalization and Gender Equality: Perspectives from Africa“, Dr. Achola Pala 
Okeyo, UNDP Africa Bureau, New York, USA 

14 b 

Background Notes to the Statement of Dr. Mariama Williams, Center of Concern 
(COC), Washington D. C., USA 

18.02.2002 
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nance. Hamburg.
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gleich. Hamburg.
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Sautter, Hermann (2001). Sozialstandards im Globalisie-
rungsprozess – Inhalt und Durchsetzungsmöglichkei-
ten. Göttingen.

Scharpf, Fritz W. (2002). Auswirkungen unterschiedli-
cher Finanzierungsstrukturen von Sozialstaaten auf
die Beschäftigung – Deutschland im europäischen
Vergleich. Köln.

Scherrer, Christoph (2001). Sozialstandards im interna-
tionalen Handel. Kassel.
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Anhörungen der Enquete-Kommission

Die Enquete-Kommission „Globalisierung der Weltwirtschaft“ hat seit ihrer Konstitu-
ierung am 13. März 2000 bis zum 13. Mai 2002 insgesamt 32 Sitzungen durchgeführt. Da-
runter 13 öffentliche Anhörungen und 9 nichtöffentliche Anhörungen.

Unterlagen zu den Kommissionssitzungen sind ebenfalls im Internet verfügbar unter
„http://www.bundestag.de/globalisierung“.

3. April 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Referate über „Rolle und Funktion von Weltbank und UNC-
TAD“ von Vertretern des Bundesministeriums für wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) und des Bun-
desministeriums für Wirtschaft und Technologie (BMWi)

15. Mai 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Referate über „Rolle und Funktion von IWF und WTO“ durch
Vertreter des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) und
des Bundesministeriums für Wirtschaft und Technologie
(BMWi)

5. Juni 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Themenkomplex „Finanzielle Globalisierung“

Geladene Sachverständige:
Dr. Yilmaz Akyüz, UNCTAD, Genf, Schweiz
Dr. Heiner Flassbeck, Staatssekretär a. D., Berlin
Dr. Martin Hüfner, Bayerische Hypobank, München
Dr. Thomas Mayer, Goldman, Sachs & Co., Frankfurt

26. Juni 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Themenkomplex „Finanzielle Globalisierung“

Geladene Sachverständige:
Alfred Apholte, Dresdner Bank AG, Frankfurt a. M.
Dr. Norbert Irsch, Kreditanstalt für Wiederaufbau, Frank-
furt a. M.
Dr. Axel Smend, Deutsche Genossenschaftsbank AG, Berlin

25. September 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Themenkomplex „Waren und Dienstleistungen“

Geladene Sachverständige:
Dr. Rolf Jungnickel, Hamburgisches Welt-Wirtschafts-Archiv
(HWWA), Hamburg
Dr. Ronald Köpke, Hochschule für Wirtschaft und Politik
(HWP), Hamburg
Dr. Markus Nüttgens, Institut für Wirtschaftsinformatik (IWi)
an der Universität des Saarlandes, Saarbrücken
Dr. Peter Nunnenkamp, Institut für Weltwirtschaft, Kiel
Christian Weise, Deutsches Institut für Wirtschaftsforschung 
(DIW), Berlin
Michael Wortmann, Forschungsgemeinschaft für Außenwirt-
schaft, Struktur- und Technologiepolitik (FAST) e. V., Berlin
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9. Oktober 2000 Nichtöffentliche Anhörung 

Themenkomplex „Waren und Dienstleistungen“

Geladene Sachverständige:
Jürgen Husmann, Bundesvereinigung der Deutschen Arbeit-
geberverbände (BDA), Berlin
Vertreter des Bundesministeriums für wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (BMZ) und des Bundesministeri-
ums für Wirtschaft (BMWi)

23. Oktober 2000 Nichtöffentliche Anhörung

Themenkomplex „Waren und Dienstleistungen“

Geladener Sachverständiger:
Dr. Ronald Köpke, Hochschule für Wirtschaft und Politik
(HWP), Hamburg

23. Oktober 2000 Öffentliche Anhörung

Thema: „Reform der internationalen Finanzmarktinsti-
tutionen – Reformvorschläge und Verhandlungsstand“

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Mario Giovanoli, Bank für Internationalen Zah-
lungsausgleich, Basel, Schweiz
Caio K. Koch-Weser, Staatssekretär beim Bundesminister der
Finanzen, Berlin
Dr. Jürgen Stark, Deutsche Bank, Frankfurt a. M.
Heidemarie Wieczorek-Zeul, Bundesministerin für wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung, Berlin

6. November 2000 Nichtöffentliche Anhörung

Themenkomplex „Ressourcen“

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Hans-Joachim Schellnhuber, Vorsitzender des Wissen-
schaftlichen Beirats globale Umweltveränderungen (WBGU),
Bremerhaven, Direktor des Potsdam-Instituts 
für Klimafolgenforschung, Potsdam
Prof. Dr. Michael Rauscher, Institut für Volkswirtschaftslehre,
Universität Rostock

Berichte der Bundesregierung zum Thema „Globale Res-
sourcen“:
Referenten des Bundesministeriums für wirtschaftliche Zu-
sammenarbeit und Entwicklung (BMZ) sowie des Bundesmi-
nisteriums für Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
(BMU)
Korreferenten des Auswärtigen Amtes, des Umweltbundesam-
tes (UBA), des Bundesministeriums für Wirtschaft und Tech-
nologie (BMWi) sowie des Bundesministeriums für Ernäh-
rung, Landwirtschaft und Forsten (BML)

13. November 2000 Nichtöffentliche Anhörung

Themenkomplex „Ressourcen“

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Udo Ernst Simonis, Wissenschaftszentrum Berlin
(WZB)
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Bericht der Bundesregierung:
Referent des Bundesministeriums für wirtschaftliche Zusam-
menarbeit und Entwicklung (BMZ)

4. Dezember 2000 Öffentliche Anhörung

Thema: „Macht oder Ohnmacht der Politik? Global Go-
vernance als Antwort auf Globalisierung“ (Teil I)

Geladene Sachverständige:
Dr. Inge Kaul, Office of Development Studies/UNDP, New
York, USA
Dr. Dirk Messner, Institut für Entwicklung und Frieden/Uni-
versität Duisburg
Dr. Wolfgang Reinicke, UN Project on Global Public Policy
Networks, Genf, Schweiz

22. Januar 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Macht oder Ohnmacht der Politik? Global Go-
vernance als Antwort auf Globalisierung“ (Teil II)

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Dr. h. c. Otfried Höffe, Forschungsstelle Politische
Philosophie, Philosophisches Seminar der Universität Tü-
bingen
Peter Wahl, WEED – Wirtschaft, Ökologie & Entwicklung
e.V., Bonn
Prof. Dr. Michael Zürn, Institut für Interkulturelle und Inter-
nationale Studien, Universität Bremen

12. Februar 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Arbeit ohne Grenzen – Die Auswirkungen und
Herausforderungen der Globalisierung auf Arbeit und
Qualität der Arbeit“

Geladene Sachverständige:
Dr. Heiner Flassbeck, UNCTAD, Genf, Schweiz
Hans-Dieter Lorenz, Leiter der Verbindungsstelle 
International Organization for Migration (IOM), Berlin
John P. Martin, Director of the Directorate for Education,
Employment, Labour and Social Affairs at the OECD, 
Paris, Frankreich
Dr. Werner Sengenberger, International Labour Office, 
(ILO), Genf, Schweiz
Kari Tapiola, Executive Director, International Labour 
Office (ILO), Genf, Schweiz

Öffentlicher Vortrag

„The Power of Soft Law – Rules and Ethics for a Globali-
sed Economy“ 
Saskia Sassen, Professor of Sociology, University of Chicago,
USA

5. März 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Zukunft der Arbeit – Europa im globalen 
Wandel“



Drucksache 14/9200 – 616 – Deutscher Bundestag – 14. Wahlperiode

Geladene Sachverständige:
Georg Fischer, Acting Director, Employment and Social Af-
fairs DG, Europäische Kommission, Brüssel, Belgien
Prof. Dr. Helmut Pütz, Präsident des Bundesinstituts für Be-
rufsbildung (BIBB), Bonn
Dr. Ulrich Walwei, Institut für Arbeitsmarkt- und Berufsfor-
schung (IAB), Nürnberg

Kommentare der Bundesregierung:
Bundesministerium für Arbeit und Sozialordnung (BMA), 
Bundesministerium für Bildung und Forschung (BMBF), 
Bundesministerium für Familie, Senioren, Frauen und Jugend
(BMFSFJ)

2. April 2001 Öffentliche Diskussionsveranstaltung

Thema: „Rich Planet, Poor Planet“
Christopher Flavin, Präsident des Worldwatch Institute, Wa-
shington D. C., USA

7. Mai 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Perspektiven und Reformoptionen der interna-
tionalen Wettbewerbspolitik“ (Teil I)

Eingeladene Sachverständige:
Prof. Dr. Martin Hellwig, Vorsitzender Monopolkommission,
Lehrstuhl für Volkswirtschaft und Wirtschaftstheorie, Univer-
sität Mannheim
Prof. Dr. Klaus Peter Kisker, Institut für Wirtschaftspolitik
und Wirtschaftsgeschichte, Berlin

14. Mai 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Perspektiven und Reformoptionen der interna-
tionalen Wettbewerbspolitik“ (Teil II)

Geladene Sachverständige:
Prof. Ajit Singh, Faculty of Economics and Politics, Univer-
sity of Cambridge, Großbritannien
Prof. Dr. Karel van Miert, Präsident der Universität Nyen-
rode, Breukelen, Niederlande

28. Mai 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Chancen und Risiken der Informationsgesell-
schaft“

Geladene Sachverständige:
Duncan Campbell, Hauptautor des Weltbeschäftigungsbe-
richts 2001 der ILO, Genf, Schweiz
Dr. Detlef Eckert, Leiter der Grundsatzabteilung der General-
direktion „Informationsgesellschaft“ der Europäischen Kom-
mission, Brüssel, Belgien
Jean Gurunlian, Director of Division for Services Infrastruc-
ture for Development and Trade Efficiency, UNCTAD, Genf,
Schweiz
Dr. Herwig Schlögl, Stellv. Generalsekretär der OECD; Paris,
Frankreich
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Kommentare der Bundesregierung:
Bundesministerium für Wirtschaft und Technologie (BMWi)
Bundesministerium für Bildung und Forschung (BMBF)
Bundesministerium für wirtschaftliche Zusammenarbeit und
Entwicklung (BMZ)
Bundesministerium für Arbeit und Sozialordnung (BMA)

18. Juni 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Wasser – Ein weltweit immer knapper werden-
des Gut“

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Joseph Alcamo, Wissenschaftl. Zentrum für Um-
weltsystemforschung, Gesamthochschule Kassel
Dr. Uschi Eid, Parl. Staatssekretärin im Bundesministerium
für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(BMZ), Berlin
Dr. Susanne Neubert, Deutsches Institut für Entwicklungs-
politik (DIE), Bonn
Prof. Dr. Riccardo Petrella, European Commission, Joint Re-
search Center, Brüssel, Belgien
Antonio Pires, Sekretariat der United Nations Convention to
Combat Desertifikation (UNCCD), Bonn
Dr. Joachim Richter, AquaMundo GmbH, Mannheim
Achim Steiner, Generalsekretär von IUCN – The World Con-
servation Union, Schweiz
Bruno Wenn, Kreditanstalt für Wiederaufbau (KfW), Frank-
furt/M.

8. Oktober 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Von der Industrie- zur Wissensgesellschaft:
Wirtschaft, Arbeitswelt und Recht, Privatisierung und
Patentierung von Wissen“

Geladene Sachverständige:
Siegmar Mosdorf, MdB, Parl. Staatssekretär beim Bundesmi-
nister für Wirtschaft und Technologie (BMWi), Berlin
Dr. Georg Licht, Zentrum für Europäische Wirtschaftsfor-
schung GmbH (ZEW), Mannheim
Prof. Dr. Bernd Holznagel, Westfälische Wilhelms-Univer-
sität Münster
Prof. Dr. Karin Knorr Cetina, Fachbereich Soziologie, Uni-
versität Konstanz
Jürgen Knirsch, Greenpeace Deutschland, Hamburg
Michael Sommer, Stellv. Bundesvorsitzender ver.di, Frank-
furt a. M.
Dr. Carsten Kreklau, Bundesverband der Deutschen Industrie
(BDI), Berlin

10. Dezember 2001 Öffentliche Anhörung

Thema: „Wissensgenerierung: Forschung, Bildung, Wei-
terbildung, Kultur und Demokratie“

Geladene Sachverständige:
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Wolf-Michael Catenhusen, MdB, Parlamentarischer Staatsse-
kretär bei der Bundesministerin für Bildung und Forschung
(BMBF), Berlin
Steffen Reiche, Minister für Bildung, Jugend und Sport des
Landes Brandenburg, Potsdam
Prof. Dr. Jürgen Nehmer, Vizepräsident der Deutschen For-
schungsgemeinschaft, Universität Kaiserslautern
Prof. Dr. Jürgen Renn, Direktor am Max-Planck-Institut für
Wissenschaftsgeschichte, Berlin
Prof. Dr. Hans-Werner Mewes, Leiter des Instituts für Bio-
informatik am Forschungszentrum für Umwelt und Gesund-
heit, Neuherberg
Prof. Dr. Rainer Kuhlen, Fachbereich Informatik, Universität
Konstanz, Deutsche UNESCO Kommission
Carlos Alberto Primo Braga, Weltbank, Washington, D. C.,
USA
Dr. Johann Bizer, Institut für öffentliches Recht, Johann
Wolfgang von Goethe-Universität, Frankfurt am Main

18. Februar 2002 Öffentliche Anhörung

Thema: „Globalisierung und Gender“

Geladene Sachverständige:
Prof. Dr. Diane Elson, University of Essex, Großbritannien
Prof. Dr. Maria S. Floro, American University, Washington
D. C., USA
Prof. Dr. Friederike Maier, Fachhochschule für Wirtschaft,
Berlin
Dr. Caroline Moser, Senior Research Associate, Overseas De-
velopment Institute London and Visiting Professor, New
School University, New York, USA
Dr. Achola Pala Okeyo, UNDP Africa Bureau, New York,
USA
Prof. Dr. Pawan Surana, Maharani College, Jaipur, Indien
Dr. Mariama Williams, Center of Concern (COC), Washing-
ton D. C., USA
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