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Executive Summary

Die Europaische Union (EU) hat das Instrumen-
tarium, mit dem sie die sozialen, dkologischen
und menschenrechtlichen Verpflichtungen in ihren
Handelsabkommen umzusetzen versucht, Gber
die Jahre fortentwickelt. Sie folgt dabei einem ko-
operativen Ansatz, der Anreizen den Vorzug vor
Sanktionen gibt. Zu den wichtigsten Bausteinen
zdhlen Menschenrechtsklauseln, Regeln des All-
gemeinen Praferenzsystems und Nachhaltigkeits-
kapitel. Die Erfahrungen mit diesen Instrumenten
sind allerdings ernichternd.

Zur Menschenrechtsklausel

- Seit Anfang der 1990er Jahre entwickelte sich
die Menschenrechtsklausel zu einem ,wesentli-
chen” Bestandteil von EU-Handels- und Koope-
rationsvertrégen. Sie wird ergénzt durch eine
Suspensionsklausel, die bei VerstéBen gegen
Menschenrechte und demokratische Prinzipien
die einseitige Anwendung ,angemessener Maf3-
nahmen” erlaubt. Die Aussetzung von Praferen-
zen ist jedoch nur als ,letztes Mittel” zulassig.

- Die Menschenrechtsklauseln sind uneinheitlich
ausgestaltet. Die Voraussetzungen ihrer Aktivie-
rung sind restriktiv, ihre Anwendung erfolgt sehr
selektiv.

- Die Menschenrechtsklausel ist bisher in 23 Fal-
len angewendet worden. Ausloser waren stets
schwere Ereignisse wie Staatsstreiche, wahrend
tagtagliche Menschenrechtsverletzungen unbe-
ricksichtigt blieben. Zur Aussetzung von Han-
delspraferenzen kam es dabei nie. In mindestens
17 weiteren Fallen schwerer Verstof3e verzichtete
die EU auf eine Aktivierung der Klausel.

- Zudem wird ihre Wirksamkeit dadurch einge-
schrankt, dass es keine Monitoring- und Be-
schwerdeinstanzen gibt. Auch kann die Sus-
pensionsklausel nicht zur Vermeidung solcher
Menschenrechtsverletzungen aktiviert werden,
die durch Liberalisierungsverpflichtungen der
Handelsvertrage selbst ausgeldst werden.

Zum allgemeinen

Praferenzsystem

- Seit Anfang der 1990er Jahre integriert die Eu-
ropdische Gemeinschaft (EG) Konditionalitat in
Form positiver und negativer Anreize in ihr All-
gemeines Praferenzsystem (APS). Es setzt sich

The European Union (EU) has, over the years, con-
finuously developed the range of instruments at its
disposal fo support the realisation of social, environ-
mental and human rights commitments through trade
agreements. It pursues a cooperative approach, pri-
oritising incentives over sanctions. Human rights clau-
ses, the arrangements under the Generalised Scheme
of Preferences (GSP) and sustainable development
chapters are its main building blocks. Reviewing the
effectiveness of these insfruments is a sobering expe-
rience, however.

Human rights clauses

« The human rights clause has evolved info one of
the “essential elements” of the EU’s international
frade and cooperation agreements since the early
1990s. It is supplemented in each case by sus-
pension clauses, which permit the EU to adopt
"appropriate measures” on a unilateral basis in
the event that the other party violates human rights
or democratic principles. However, withdrawal
of preferences is permissible only as a last resort.

« The human rights clauses vary in their wording and
applicability. Their activation is subject fo restric-
tive conditions and they are applied in a highly
selective manner.

- To date, the human rights clauses have been ac-
fivated in 23 cases, always in response to major
disruptive events such as coups. Routine human
rights violations, on the other hand, have been
ignored. On no occasion has activation led to the
withdrawal of trade preferences. In af least 17
other cases of serious violations, the EU refrained
from activating the clauses.

- The effectiveness of the human rights clauses is
limited by the absence of any monitoring and
complaint mechanisms. The suspension clause
may not be activated as a means of preventing
human rights violations that stfem from the libera-
lisation commitments set forth in the trade agree-
ments themselves.

The Generalised Scheme

of Preferences (GSP)

« Since the early 1990s, the Community has incor
porated conditionality, in the form of positive and
negative incentives, info its Generalised Scheme
of Preferences (GSP). There are three main variants

Menschenrechte als uneingeléstes Versprechen in EU-Handelsabkommen



aus den drei Varianten Standard-APS, APS+
und Everything but Arms (EBA) zusammen.
Fir alle drei Varianten gilt, dass die Praferenzen
bei ,ernsthaften und systematischen Verstfien”
gegen eine Liste von 15 menschen- und arbeits-
rechtlichen Konventionen ganz oder teilweise
ausgesetzt werden kénnen. Die APS+-Begins-
tigten mussen zusatzlich 12 weitere internatio-
nale Abkommen ratifizieren.

Die Kommission genief3t groflen Ermessens-
spielraum beim Monitoring des APS und der
Entscheidung dariber, gegen welche Lander
sie Untersuchungen anstrengt. Die Hirden, die
sie dabei errichtet, sind sehr hoch.

Nur in drei Féllen schwerwiegender VerstoBe
kam es bisher zur Aussetzung von APS-Praferen-
zen. Viele Lander indes, die sich Menschen- und
Arbeitsrechtsverletzungen zuschulden kommen
lieBen, blieben von Untersuchungen verschont.
Die Effizienz der APS-Sanktionen wird durch
die Gesamtheit der bilateralen Wirtschaftsbe-
ziehungen der betreffenden Lander mit der EU
bestimmt. Eine Aussetzung von APS-Préferenzen
allein kann wirkungslos bleiben.

Zu den Nachhaltigkeitskapiteln
Seit 2008 integriert die EU Nachhaltigkeitska-
pitel in ihre Handelsvertrage, die jedoch in der
Regel von den allgemeinen Streitschlichtungs-
mechanismen ausgeklammert sind.

Die Nachhaltigkeitskapitel enthalten kaum neue
Verpflichtungen. Stattdessen bestdtigen sie le-
diglich die durch die Ratifizierung von ILO-Kon-
ventionen und multilateralen Umweltabkommen
bereits eingegangenen Verpflichtungen.

Die Uberschneidungen zwischen Nachhaltig-
keitskapitel und Menschenrechtsklausel konnen
eine enge Interpretation der Menschenrechts-
klausel begunstigen, die ihre Anwendung auf
schwere Verstéf3e gegen politisch-birgerliche
Rechte beschrankt.

Sowohl manche Varianten der Nichtabsen-
kungsklausel als auch das Vorsorgeprinzip sind
in diesen Kapiteln derart unzureichend ausge-
staltet, dass eine Absenkung von Umwelt- und
Arbeitsstandards dennoch méglich ware.

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass die
zivilgesellschaftlichen Monitoring-Instanzen der
Nachhaltigkeitskapitel kaum in der Lage sind,
die Defizite der Abkommen zu kompensieren.
Hinzu kommt, dass die zivilgesellschaftlichen
Kapazitaten der Teilnahme an diesen Gremien
an Grenzen stof3en kénnen.

of the GSP: the standard/general GSP arrange-
ment, the “GSP+" enhanced preferences, and
"Everything but Arms” (EBA).

All three variants provide for the full or parfial
withdrawal of frade preferences in the event of
"serious and systematic violations” of the principles
laid down in 15 international human rights and
labour conventions. To qualify for GSP+, benefi-
ciaries must ratify an additional 12 international
conventions.

The Commission enjoys considerable discretion in
moniforing the GSP and in deciding which coun-
fries should be the subject of an investigation, and
sefs the bar for this process very high.

To date, GSP preferences have been withdrawn
in just three cases of serious violations. Many
other countries which have committled human
rights and labour law violations have not been
investigated.

The effectiveness of GSP sanctions is defermi-
ned by the fotality of the affected countries’
bilateral economic relations with the EU. Sus-
pension of GSP preferences may be ineffective
on its own.

Sustainable development chapters
« The EU has included sustainable development

chapters in its frade agreements since 2008.
However, they are generally excluded from the
usual dispute sefflement mechanisms.

The sustainable development chapters include
very few new commitments. Instead, they merely
restate existing commitments arising from the rati-
fication of ILO conventions and multilateral envi-
ronmentfal agreements.

The overlaps between the sustainable develop-
ment chapters and the human rights clauses may
favour a narrow inferprefation of the latter, restric-
fing their application to serious violations of civil
and political rights.

The wording of some variants of the non-lowering
of standards clauses is too vague and the pre-
cautionary principle is poorly infegrated in these
chapters, meaning that a lowering of environmen-
tal and labour standards may still occur.
Experience shows that the civil society monitoring
mechanisms provided for in the sustainable deve-
lopment chapters are scarcely able to compensate
for the deficiencies of the agreements. Furthermo-
re, parficipation in these bodies may strefch civil
society capacities fo their limits.
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Wachsen ohne Grenzen2 Die gegenwdrtigen Ausmafie des Welthandels sind historisch einmalig hoch.

(Foto: ® kees torn BY-SA 2.0)

1 Einleitung

Die europadische Handelspolitik tritt mit dem Ver-
sprechen an, die Liberalisierung des Handels er-
zeuge Wohlstandsgewinne fir alle. Das setzt aber
voraus, dass die Liberalisierung die Durchsetzung
und Fortentwicklung hoher Umwelt-, Sozial- und
Menschenrechtsstandards nicht unterminiert. Hinzu
kommt, dass die Europdische Union verschiedenen
sozialen, dkologischen und menschenrechtlichen
Verpflichtungen unterliegt, die sie in ihrer Han-
delspolitik zu bericksichtigen hat. Um nun sowohl
ihrem Wohlfahrtsversprechen als auch ihren Ver-
pflichtungen zu genigen, figt die EU seit mehreren
Jahren spezifische Instrumente in ihre Handelsab-
kommen ein. Deren Effektivitat ist jedoch umstritten.

Zu den wichtigsten Instrumenten der Integrati-
on sozialer, dkologischer und menschenrechtlicher
Aspekte in EU-Handelsvertrage zahlen Menschen-
rechtsklauseln, die Regelungen des Allgemeinen
Praferenzsystems sowie seit jingerer Zeit auch
spezifische Nachhaltigkeitskapitel. Hinzu kommen
mitunter sogenannte allgemeine Ausnahmen fir
MaBnahmen des Umwelt- und Gesundheitsschut-
zes, die die EU aus den WTO-Vertragen in ihre
Handelsabkommen Gberfihrt.

Jenseits der Frage nach ihrer Effektivitat haben
all diese Instrumente auch eine legitimatorische
Funktion. Die EU sucht nach Zustimmung fir ihre
Handelspolitik, die Entwicklungs-, Umwelt- und
Menschenrechtsorganisationen zunehmend kri-
tisieren. Von der Verankerung von Nachhaltig-
keitskapiteln und Ghnlichen Regelungen erhoffen
sich die Liberalisierungsbefirworter der EU daher
auch grines Licht fir ihre handelspolitische Agen-
da. Deren Umfang wdchst seit rund zehn Jahren
erheblich an. Hintergrund ist der weitgehende
Stillstand der Doha-Runde der Welthandelsorga-
nisation (WTO). Um diesen zu umgehen, haben
vor allem Industriestaaten wie die USA und die

EU begonnen, zahlreiche bilaterale Handels- und
Investitionsabkommen auszuhandeln.

Nicht auszuschliefBen ist, dass manche EU-
Verhandler die legitimatorische Funktion der
Nachhaltigkeitskapitel mehr schatzen als deren
Wirksamkeit. Fir zivilgesellschaftliche Akteure wie
Gewerkschaften, Nichtregierungsorganisationen
oder nachhaltig wirtschaftende Unternehmen gilt
dies jedoch nicht. Denn sie sind nicht nur darauf
angewiesen, dass einmal erreichte Umwelt-, Sozi-
al- und Menschenrechtsnormen durch Liberalisie-
rungsverpflichtungen im Rahmen von Handelsab-
kommen nicht unter Druck geraten, sondern dass
ihre Weiterentwicklung gefordert wird.

Umso wichtiger erscheint also die Frage, inwie-
weit Instrumente wie die Menschenrechtsklauseln
und die Nachhaltigkeitskapitel die mit ihnen ge-
weckten Erwartungen erfillen. Antworten darauf
will die vorliegende Publikation geben. Sie leistet
eine Analyse der Ausgestaltung, der Reichweite
und der Effizienz dieser Ansatze. Bewertungs-
mafstab sind dabei unter anderem die sozialen,
menschenrechtlichen und 8kologischen Verpflich-
tungen der Europdischen Union.

Daneben beleuchten die folgenden Kapitel
auch die praktischen Erfahrungen, die mit diesen
Ansatzen bisher gemacht wurden. Thre Wirksam-
keit steht dabei ebenso auf dem Prifstand wie die
Méglichkeit zivilgesellschaftlicher Akteure, auf de-
ren Ausgestaltung Einfluss zu nehmen. Ausfihrlich
werden die Genese und die praktische Anwen-
dung der Menschenrechtsklauseln, der Sozial- und
Umweltstandards des Allgemeinen Praferenzsys-
tems sowie der Nachhaltigkeitskapitel nachge-
zeichnet. Die Schlussfolgerungen bieten schlief3-
lich einige Anregungen, wie zivilgesellschaftliche
Gruppen mit dem hier vorgestellten EU-Ansatz und
seinen spezifischen Defiziten umgehen kénnen.

Menschenrechte als uneingeléstes Versprechen in EU-Handelsabkommen
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2 Rechtliche und politische
Verpflichtungen der EU

Die Ausgestaltung der Freihandelsabkommen der

EU muss daran gemessen werden, inwieweit sie

die Erfillung der internationalen rechtlichen und

politischen Verpflichtungen der EU gewdhrleistet.

Wesentliche rechtliche Verpflichtungen sind im

Vertrag tber die Europdische Union niedergelegt

(Artikel 21.2 EUV), der die EU in ihrem auswar-

tigen Handeln unter anderem dazu verpflichtet

., Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, die Menschen-
rechte und die Grundsatze des Volkerrechts zu
festigen und zu fordern”

-, die nachhaltige Entwicklung in Bezug auf Wirt-
schaft, Gesellschaft und Umwelt in den Entwick-
lungsléndern zu férdern mit dem vorrangigen
Ziel, die Armut zu beseitigen”

- ,zur Entwicklung von internationalen Maf-
nahmen zur Erhaltung und Verbesserung der
Qualitat der Umwelt und der nachhaltigen
Bewirtschaftung der weltweiten natirlichen
Ressourcen beizutragen, um eine nachhaltige
Entwicklung sicherzustellen”.

Die EU ist in ihrem auswartigen Handeln auch Nachhaltiger
Entwicklung verpflichtet. (Foto: ® Mr. TinDC BY-NC-ND 2.0)

Daneben verdeutlicht der Vertrag iber die Ar-
beitsweise der Europdischen Union (AEUV), dass
diese Ziele auch fir die Handels- und Investiti-
onsabkommen der Union gelten. In Artikel 207
AEUV heift es: ,Die gemeinsame Handelspolitik
wird im Rahmen der Grundsatze und Ziele des
auswartigen Handelns der Union gestaltet.” Alle
Handelsabkommen der EU missen also zur Férde-
rung der Menschenrechte, der Armutsbekampfung
und zu einer nachhaltigen Entwicklung beitragen.

Hinzu kommen bindende Verpflichtungen der
EU-Mitgliedsstaaten, die sie mit der Ratifizierung
internationaler Abkommen eingegangen sind,
darunter des UN-Pakts iber birgerliche und poli-
tische Rechte, des UN-Pakts iiber wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Rechte, der Konventionen
der Internationalen Arbeitsorganisation (IAQO)
sowie multilateraler Umweltabkommen wie der
UN-Klimarahmenkonvention, der Biodiversitdts-
konvention, des Wiener Abkommens zum Schutz
der Ozonschicht oder des Internationalen Tropen-
holz-Ubereinkommens.

Weitere — wenn nicht rechtlich bindende, so
doch normative — BewertungsmaBstébe liefern po-
litische Abkommen wie etwa die im September
2015 von der Staatengemeinschaft angenomme-
nen Nachhaltigen Entwicklungsziele (Sustainable
Development Goals — SDGs). In dieser Entwick-
lungsagenda setzen sich Industrie- und Entwick-
lungslander 17 umfassende Ziele, die sie bis zum
Jahr 2030 erreichen méchten, darunter die Been-
digung von Armut und Hunger, die Versorgung
mit Basisdienstleistungen (Gesundheit, Bildung,
Wasser- und Energieversorgung), Geschlechter-
gerechtigkeit, nachhaltige Konsum- und Produk-
tionsmuster, die Bekdmpfung des Klimawandels
und den Schutz der Okosysteme.!

Die wichtigsten Instrumente, mit denen die EU
diese internationalen Verpflichtungen in ihren Han-
delsabkommen umzusetzen versucht, sind eine
Menschenrechtsklausel, Sozial- und Umweltstan-
dards in Praferenzabkommen sowie in jingster
Zeit Nachhaltigkeitskapitel, die sowohl Arbeits- als
auch Umweltstandards enthalten.

1 United Nations, General Assembly: Resolution adopted by the General Assembly on 25 September 2015: Transforming
our world: the 2030 Agenda for Sustainable Development, Seventieth Session, 21 October 2015, A/RES/70/1
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Die wirtschaftliche Globalisierung ist gekennzeichnet von der Auslagerung der industriellen Produktion in den globalen
Siden, wie z. B. Kasachstan. (Foto: ® Asian Development Bank BY-NC-ND 2.0)

3 Die Menschenrechtsklausel
in EU-Handelsabkommen

Durch die Integration von Menschenrechtsklauseln
in ihre Handelsabkommen versucht die EU, men-
schenrechtliche Defizite ihrer Handelspolitik abzu-
mildern. Diese Instrumente sind unfer anderem eine
Reaktion auf das generelle Problem, dass Handels-
vertrage nur sehr unzureichende Ausnahmen von
den grundsatzlichen Liberalisierungsverpflichtun-
gen erlauben. So importieren die EU-Handelsab-
kommen zumeist die allgemeinen Ausnahmen des
Artikels XX des GATT-Abkommens, das 1994 in
die Vertrége der Welthandelsorganisation WTO
Ubernommen wurde.? Dieser Artikel aber bezieht
sich weder auf Menschenrechte im Allgemeinen
noch auf Arbeitsrechte im Besonderen.

GATT Artikel XX (General Exceptions) erlaubt
MafB3nahmen zum Schutz der &ffentlichen Moral,
zum Schutz der Gesundheit von Menschen, Tieren
und Pflanzen, zum Schutz der erschopflichen na-
tirlichen Ressourcen, oder Maf3nahmen, die sich
auf Produkte aus Gefangnisarbeit beziehen.® Mit
Ausnahme des Bezugs auf die Gefangnisarbeit
aber enthdlt er keine Verweise auf Menschen- oder
Arbeitsrechte.

Hinzu kommt, dass staatliche Maf3nahmen,
die sich auf diesen Artikel stiitzen, sehr restriktive
zusatzliche Anforderungen erfillen missen. So
dirfen sie keine ,willkirliche oder nicht zu recht-
fertigende Diskriminierung” (arbitrary or unjustifi-
able discrimination) zwischen Landern darstellen,

in denen vergleichbare Bedingungen herrschen.
Auch durfen sie keine , verdeckte Behinderung des
infernationalen Handels” darstellen (disguised re-
striction on international trade). Ferner missen sie
.notwendig” (necessary) sein, um ihre jeweiligen
Zwecke zu erfillen. All diese Bedingungen erzeu-
gen erhebliche Unsicherheit fir Regierungen, ob
ihre MaBBnahmen mit den Liberalisierungsverpflich-
tungen des Handelsrechts Gbereinstimmen.

In den spaten 1970er Jahren geriet die Eu-
ropdische Gemeinschaft unter Druck, ihre men-
schenrechtlichen Verpflichtungen auch in der Han-
delspolitik zu erfillen. Diese Auseinandersetzung
entzindete sich an Massakern, die unter dem Re-
gime von Idi Amin in Uganda begangen wurden.
Die EG wurde damals kritisiert, weil das ostafri-
kanische Land automatische Zahlungen aus dem
STABEX-Fonds der Lomé-Konvention erhielt. Unter
der Lomé-Konvention und ihrem im Jahr 2000 un-
terzeichneten Nachfolgevertrag, dem Cotonou-
Abkommen, gewahrte die EG 79 Léndern der
AKP-Gruppe (ehemalige europaische Kolonien in
Afrika, der Karibik und dem Pazifik) einseitige
Handelspraferenzen.

Vor dem Hintergrund der Massaker gab der
Europaische Rat 1977 eine Erklarung ab, in der
er Schritte ankindigte, um kinftig sicherzustellen,
dass die Hilfe fir Uganda nicht zur Verletzung der
Menschenrechte fihrt. Diese Erklarung, die spater

2 Siehe zum Beispiel CETA-Artikel 28.3 Uber ,General Exceptions”, der explizit Artikel XX des GATT inkorporiert.
3 Siehe: hitps://www.wio.org/english/res_e/booksp_e/analytic_index_e/gatt1994_07_e.him#article20
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als ,Uganda Guidelines” bekannt wurde, gab den
Anstof3 fir die Entwicklung von Menschenrechts-
klauseln, die in die internationalen Vertrage der
Gemeinschaft integriert werden sollten.*

Doch bis zur Verankerung derartiger Klauseln
vergingen noch tber zehn Jahre. Erst die 1989

verabschiedete Lomé [V-Konvention enthalt in ih-
rem Artikel 5 eine Klausel, die zwar den ,Respekt
und die Férderung der Menschenrechte” erwahnt,
diese aber noch nicht zu einem grundlegenden
Element des Abkommens erhebt.’ In der Folge
blieb sie wirkungslos.

Menschenrechte: Ein ,wesentlicher Bestandteil” der Handelsvertrage

Das 1990 abgeschlossene Rahmenabkommen fir
Handel und Kooperation zwischen der EG und
Argentinien gehért zur einer Gruppe von EG-Ab-
kommen mit sidamerikanischen Landern (Chile,
Uruguay, Paraguay), die erstmals eine sogenannte
,Basis-Klausel” aufweisen. Das heift, diese Ver-
trage ,grinden” auf dem Respekt vor demokrati-
schen Prinzipien und Menschenrechten. In Artikel
1.1 des Abkommens mit Argentinien heif3t es:
“Cooperation ties between the Community and
Argentina and this Agreement in its entirety are
based on respect for the democratic principles
and human rights, which inspire the domestic
and external policies of the Community and
Argentina”.®

Aufgrund neuer und sich iberlappender Handels- und Inves-
titionsabkommen schrénken zunehmend (Schieds-)Gerichte
die politischen Spielrdume von Staaten ein.

(Foto: @ Bbloomsberries BY-ND 2.0)

In diese Zeit fallt auch die erste Formalisierung der
Menschenrechtspolitik fir die EG-AuBenbeziehun-
gen. Diese manifestiert sich 1991 in der Annahme
der Kommissionsmitteilung tber ,Human Rights,
Democracy and Development Cooperation Poli-
cy”.” Die Mitteilung enthalt allgemeine Leitlinien
Uber die Integration menschenrechtlicher Aspekte
in die Beziehungen mit Entwicklungs- und Transfor-
mationsléndern. Das Dokument betont, dass die
EU den birgerlichen und politischen Rechten eine
,gro3e Bedeutung” beimessen werde. Hingegen
sei die Einhaltung wirtschaftlicher und sozialer
Rechte schwierig zu Uberprifen. Gleichwohl wir-
de deren Férderung auch anderen Menschenrech-
ten zu Gute kommen. Auf Menschenrechtsverstofe
kénne zwar auch mit einer ,negativen Antwort”,
etwa Sanktionen, reagiert werden, die EU werde
aber ,wo immer mdglich dem positiven Ansatz
von Unterstitzung und Ermunterung den Vorzug
geben”. Diese grundsdtzliche Orientierung auf
einen kooperativen Ansatz bleibt letzilich bis
heute bestimmend fir die Integration sozialer,
menschenrechtlicher und dkologischer Standards
in EU-Handelsvertrage.®

Den ndchsten Schritt markierten 1992 Handels-
und Kooperationsabkommen der Europdischen
Gemeinschaft mit Estland, Leftland, Litauen und
Albanien, in denen die Menschenrechtsklausel
erstmals zu einem ,wesentlichen Bestandteil”
(,essential element”) der Vertrage erklart wurde.
Die entsprechende Formulierung in Artikel 1 des
Abkommens mit Albanien etwa lautet:

“Respect for the democratic principles and

human rights established by the Helsinki Final

Act and the Charter of Paris for a new Europe

inspires the domestic and external policies of

4 Cuyckens, Hanne 2010: Human Rights Clauses in Agreements between the Community and Third Countries: The Case
of the Cotonou Agreement, Katholieke Universiteit Leuven, Faculty of Law, Institute for International Law, Working Paper

No 147 — March 2010

5 Fourth ACPEEC Convention, signed at lomé on 15 December 1989, ACP-EEC Council of Ministers, Brussels, Luxem-
bourg: Office for Official Publications of the European Communities, 1992

6 Framework Agreement for trade and economic cooperation between the European Economic Community and the
Argentine Republic, unterzeichnet am 2. April 1990, OJ, No L 295, 26.10.1990

7 Commission of the European Communities: Commission Communication to the Council and Parliament, Human Rights,
Democracy and Development Cooperation Policy, SEC(91) 61 final, Brussels, 25 March 2011

8 Ebd, S.6
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the Community and Albania and constitutes an

essential element of the present agreement.?
Die ,essential element”-Klausel ist bedeutsam, da
sie im Einklang mit der Wiener Vertragsrechtskon-
vention die Beendigung oder Suspendierung eines
Vertrags ermdglicht, wenn es zur , Verletzung einer
for die Erreichung des Vertragsziels oder des Ver-
tragszwecks wesentlichen Bestimmung” kommt.'°
Die ,essential element”Klausel 6ffnet damit grund-
satzlich die Tor fur Sanktionen.

Entsprechend wurde in die Abkommen mit den
baltischen Landern und Albanien eine weitere
Klausel eingefigt, die die Aussetzung der Vertrage
bei Nichteinhaltung erméaglicht (sogenannte ,non-
compliance”-, ,non-execution” oder , suspension”-
Klauseln). Diese Regelung ist recht scharf, denn
sie sieht die ,,sofortige” Aussetzung vor, wenn
es zu einer ,schwerwiegenden Verletzung” der
,wesentlichen Bestandteile” des Vertrags kommt.
Sie wurde spater auch als ,baltische Klausel” be-
zeichnet. Im Abkommen mit Albanien lautet sie:

. The parties reserve the right to suspend this

Agreement in whole or in part with immediate

effect if a serious violation occurs of the essen-

tial provisions of the present Agreement.”!’

Seit den EG-Assoziierungsabkommen mit Bulgao-
rien und Rumanien im Jahre 1993 indes milderte
die Gemeinschaft diese Regelung ab, indem vor
einer Aussetzung ein Konsultationsverfahren zu
durchlaufen ist. An dieser Regelung, die auch als
Jbulgarische Klausel” firmiert, orientierten sich
kinftig alle EU-Suspensionsklauseln, die die ganze
oder teilweise Aussetzung von Handelsvertragen
ermoglichen. In Artikel 118.2 des Assoziations-
abkommens mit Bulgarien heif3t es dazu:
“If either Party considers that the other Party has
failed to fulfil an obligation under this Agree-
ment, it may take appropriate measures. Before
so doing, except in cases of special urgency,
it shall supply the Association Council with all
relevant information required for a thorough ex-
amination of the situation with a view to seeking
a solution acceptable to the Parties.

In the selection of measures, priority must be
given to those which least disturb the functio-
ning of the Agreement. These measures shall be
notified immediately to the Association Council
and shall be the subject of consultations within
the Association Council if the other Party so

requests”.'?

VerstoBe gegen das Abkommen kdnnen demge-
maf3 durch ,,angemessene MaBBnahmen” geahn-
det werden, was Handelssanktionen einschliefien
kann, aber nicht muss. Prioritat soll dabei jenen
MaBnahmen gegeben werden, die das Abkom-
men ,am wenigsten beeintrachtigen”, was fir
die Aussetzung von Praferenzen eine relativ
hohe Hirde darstellt. Die MaBnahmen sind dem
Assoziierungsrat zu notifizieren und missen zu
Konsultationen fihren, wenn die betroffene Par-
tei dies verlangt. Nur ,in Fallen von besonderer
Dringlichkeit” kann von diesem Verfahren abge-
wichen werden.

Eine voll funktionsfahige Menschenrechtsklausel
fand 1995 schlieBlich Eingang in die revidierte
Lomé-IV-Konvention, die im Jahr 2000 in das Co-
tonou-Abkommen Gbernommen wurde.' Das Co-
tonou-Abkommen gilt seither als jener EU-Vertrag
mit der umfassendsten Menschenrechtsklausel. In
seinem Artikel 9 erklért er Menschenrechte, demo-
kratische Prinzipien und Rechtsstaatlichkeit zu den
Jessential elements” sowie die ,gute Regierungs-
fGhrung” (,good governance”) zum ,fundamental
element” des Abkommens. Die Kooperation soll
dem Ziel ,nachhaltiger Entwicklung” dienen, zu
der die Unterzeichner explizit auch den Respekt
vor ,grundlegenden sozialen Rechten” zahlen.

Artikel 96 des Cotonou-Abkommens legt aus-
fihrlich den Konsultationsprozess im Fall von
Verstof3en dar, der erst ,nach Ausschopfung aller
moglichen Optionen des Dialogs” begonnen wer-
den darf. Im Falle des Scheiterns der Konsultati-
onen diirfen, ahnlich wie im EU-Abkommen mit
Bulgarien, nur ,angemessene” beziehungsweise
,verhalinismaBige” MafBnahmen” ergriffen wer-
den. Vorrang missen dabei jene MaBnahmen ho-

Q@  Agreement befween the European Economic Community and the Republic of Albania, on trade and commercial and

economic cooperation, unferzeichnet am 11. Mai 1992, O, No L 343, 25.11.1992

10 Wiener Ubereinkommen iber das Recht der Vertréige, abgeschlossen am 23. Mai 1969, Artikel 60(3)
]

Agreement between the European Economic Community and the Republic of Albania, on trade and commercial and

economic cooperation, unferzeichnet am 11. Mai 1992, OJ, No L 343, 25.11.1992, Artikel 21

12 Europe Agreement esfablishing an association between the European Communities and their Member States, of the one
part, and the Republic of Bulgaria, of the other part, Brissel, 8. Mérz 1993

13 Das Cotonou-Abkommen wurde 2005 und 2010 revidiert. Siehe: Partnership Agreement between the Members of
the African, Caribbean and Pacific Group Of States of the one part, and the European Community and its Member
States of the other part, signed in Cotonou on 23 June 2000, Revised in Luxembourg on 25 June 2005, Revised in
Ouagadougou on 22 June 2010: Eine konsolidierte Fassung findet sich hier: htip:/ /www.europarl.europa.eu/intcoop,/

acp/03_01/pdf/mn3012634_en.pdf
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ben, ,die die Anwendung dieses Abkommens am

wenigsten stéren”. Dessen Aussetzung wird dabei

nur als ,letztes Mittel” (,last resort”) akzeptiert.
Im gleichen Jahr verabschiedete der Europa-

ische Rat eine Kommissionsmitteilung, die nun-

mehr die offizielle Grundlage fir die Integration

operationalisierbarer Menschenrechtsklauseln

in EU-Kooperations- und Handelsabkommen mit

Drittstaaten schuf.# Die Mitteilung enthélt konkrete

Standardformulierungen fir die Menschenrechts-

klausel, die Suspensionsklausel sowie interpreta-

tive Erklarungen, die Termini wie ,angemessene

MafBnahmen” néher definieren. Erganzend listet

Annex |l der Mitteilung die folgenden Maf3nah-

men auf, die die Vertragsparteien in Reaktion auf

schwerwiegende VerstoBe gegen Menschenrechte

oder demokratische Prinzipien ergreifen kénnen:

- alteration of the contents of cooperation pro-
grammes or the channels used

« reduction of cultural, scientific and technical
cooperation programmes

- postponement of a Joint Committee meeting

- suspension of high-level bilateral contacts

- postponement of new projects

- refusal to follow up partner’s initiatives

- frade embargoes

- suspension of arms sales, suspension of military
cooperation

- suspension of cooperation.'’

Deutlich wird, dass die Aussetzung von Préferen-
zen durch Handelsembargos nur eine Méglichkeit
unter mehreren, teils deutlich weicheren Maf3nah-
men darstellt, wie etwa die Modifikation von Pro-
grammen der Entwicklungszusammenarbeit oder
die Verschiebung bilateraler Treffen. Bemerkens-
wert ist weiterhin, dass die Sanktfionen sich auch
auf ganzliche Weise andere bilaterale Abkommen

P pAVE - “ |
Grundsdatzlich gibt es Méglichkeiten MaBBnahmen fir Versto-
e gegen Menschenrechte in Handelsabkommen aufzuneh-
men - dies geschieht jedoch auf eine sehr uneinheitliche,
teils widersprichliche Weise. (Foto: © Christoph Krackhardt/
Brot fir die Welt)

und Vertrage beziehen kdnnen als jene, unter de-
nen der Verstof3 gegen die Menschenrechtsklausel
erfolgte.

Seither wurde die Menschenrechtsklausel bis in
die Gegenwart hinein in zahlreiche Handelsab-
kommen der EU integriert. Dies geschieht jedoch
auf eine sehr uneinheitliche, teils widersprichliche
Weise, was die Kritik néhrt, die EU wende Doppel-
standards in ihren Auf3enbeziehungen an.

Varianten: Die Integration der Menschenrechtsklausel

Die Menschenrechtsklausel wird keineswegs iden-
tisch in samtliche Handelsabkommen der EU inte-
griert. Vielmehr lassen sich zahlreiche Varianten
identifizieren. Teilweise fehlt die Klausel, oder sie
wird durch frihere Rahmenkooperationsabkom-
men in Handelsvertrage eingebaut, wenn auch
nur in eingeschrankter Form.

In zahlreichen sektorspezifischen EU-Abkom:-
men, die den Handel mit einzelnen Produkten be-
treffen (etwa Holz, Fisch, Wein, Stahl und Textili-

en), gibt es keine Menschenrechtsklausel. Dies gilt
etwa fir die FLEGTnitiative (Forest Law Enforce-
ment Governance and Trade), in deren Rahmen
die EU sogenannte Freiwillige Partnerschaftsab-
kommen (Voluntary Partnership Agreements) mit
bisher sechs Landern in Afrika und Asien abge-
schlossen hat, um den illegalen Einschlag und
Export von Holz einzudammen.'¢ Obgleich die
Partnerschaftsabkommen variierende Bezugnah-
men auf Menschenrechte aufweisen, einschlieBlich

14 Communication from the Commission on the inclusion of respect for democratic principles and human rights in agreements

between the Community and third countries, Brissel, 23.5.1995, COM(Q5) 216 final

15 Aa.O., Annex 2, S. 1/

16 Siehe die offizielle VWebseite der EU-FLEGT Initiative: http://www.euflegt.efi.int/home/



der Nennung von ILO-Konventionen, enthalten sie
keine ,essential elements”-Klausel.”

Eine weitere gewichtige Einschrankung kann
sich bei sogenannten gemischten Abkommen
ergeben, die Materien enthalten, die noch nicht
vollstandig vergemeinschaftet sind, und die na-
tionale Mitratifizierung erfordern (zusatzlich zur
Zustimmung durch den Europdischen Rat und das
Europdische Parlament). Bevor diese nationale Mit-
ratifizierung abgeschlossen ist kdnnen gemischte
Abkommen jedoch vorlaufig in Kraft gesetzt wer-
den - ein Zustand, der mitunter Jahre andavert.
Das Problem ist, dass die Menschenrechtsklausel
zu jenen Vertragsbestandteilen gehdren kann, die
nicht vorlaufig in Kraft gesetzt werden. Dies ist
etwa beim Assoziationsabkommen mit Zentral-
amerika der Fall, das im Juni 2012 unterzeichnet
wurde.'®

Das Assoziationsabkommen mit Zentralamerika
besteht, neben der Prdambel und zahlreichen An-

Handelsabkommen, wie CETA, umfassen mitunter weit
Uber 1.000 Seiten: Birger/innen aber auch Politiker/innen
kénnen sich in diesem Paragraphendschungel nicht zurecht
finden. [Foto: ® Dennis Skley BY-ND 2.0)

hangen, Protokollen und Erklarungen, im Kern aus

finf Teilen. Die Menschenrechtsklausel findet sich

im Teil | des Abkommens (Artikel 1.1) und lautet:
Respect for democratic principles and funda-
mental human rights, as laid down in the Uni-
versal Declaration of Human Rights, and for the
rule of law, underpins the internal and internati-
onal policies of both Parties and constitutes an
essential element of this Agreement.'?

Nachdem der Rat und das Europaparlament ei-
nerseits sowie die zentralamerikanischen Staaten
(Nicaragua, Honduras, Panama, El Salvador,
Costa Rica, Guatemala) andererseits ihre Zustim-
mung zur Unterzeichnung gaben, trat der Teil IV
des Abkommens, der mit den handelspolitischen
Regeln dessen bedeutenden Kern ausmacht, am
1.8.2013 vorlaufig in Kraft.2° Dieses ermdglichte
Artikel 353.4 des Abkommens, der ein vorlaufi-
ges Inkrafttreten ausschlieBlich fir den Teil IV vor-
sieht. Unternehmen beider Seiten genief3en seither
die Handelsverginstigungen des Assoziationsab-
kommens, ohne dass die Menschenrechtsklausel
vorlaufig in Kraft getreten ist; Teil | des Abkom-
mens gehért nicht zu den vorlaufig angewandten
Saulen des Vertrags. Dieser Zustand kann noch
weitere Jahre andauern, da neun EU-Mitgliedstao-
ten bisher (Stand: 1. November 2016) noch nicht
die nationale Ratifizierung bei der EU notifiziert
haben: Osterreich, Belgien, Bulgarien, Grof3bri-
tannien, Griechenland, Litauen, Malta, Portugal
und Slowenien.?'

Bemerkenswert ist dabei, dass die EU in an-
deren Fallen vorlaufiger Anwendung diese men-
schenrechtliche Leerstelle vermieden hat. Zwei
Varianten hat sie dabei gewdahlt. Im Fall des Part-
nerschafts- und Kooperationsabkommens mit dem
Irak wurden nicht nur handelsrelevante Abschnitte
im August 2012 vorlaufig in Kraft gesetzt, sondern
auch Artikel 2, der die Menschenrechtsklausel als
Lessential element” des Vertrags beinhaltet, sowie
die Suspensionsklausel des Artikels 121.22 Auch
dieses Abkommen ist noch nicht vollsténdig in
Kraft getreten, da die Ratifizierungsnotifizierungen

17 Beke, laura, et al. (2014): The infegration of human rights in EU development and trade policies, Work Package No.
9 — Deliverable No. 1, large-Scale FP7 Collaborative Project, GA No. 320000, 1 May 2013-30 April 2017

18 Agreement establishing an Association between Central America, on the one hand, and the European Union and ifs

Member States, on the other, signed 29,/06,/2012
19 Ebd.

20 Auf zentralamerikanischer Seite zunéchst nur fir Nicaragua, Honduras und Panama. Zwei Monate spéter, am 1.10.2013,
trat es auch fir El Salvador und Honduras vorlaufig in Kraft und am 1.12.2013 schlieBlich auch fir Guatemala. Siehe:
htip:/ /www.consilium.europa.eu/en/documents-publications /agreements-conventions/agreement/2aid=201200 1

21 Siehe den Stand der Ratifizierung auf der Infernetseite des Europdischen Rates: hitp:/ /www.consilium.europa.eu/en/
documents-publications,/agreements-conventions/agreement/2aid=2012001

22 Partnership and Cooperation Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and the

Republic of Irag, of the other part
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von Osterreich, GroBbritannien, Irland, ltalien und
Malta ausstehen.? In der zweiten Variante schloss
die EU zum Zweck der vorlaufigen Anwendung
Interimsabkommen mit den Partnern ab, die neben

den handelsrelevanten Teilen auch die Menschen-
rechtsklausel umfassten. Dieses Verfahren wdhlte
sie etwa bei ihren Abkommen mit Bosnien und
Turkmenistan.24

Schwankend: Der Regelungsumfang

Wesentliche Unterschiede lassen sich auch bei
der Formulierung und damit dem rechtlichen Re-
gelungsumfang der Menschenrechtsklausel iden-
tifizieren. So variiert bereits die Liste dessen, was
als ,essential element” aufgefihrt wird. Wahrend
,demokratische Prinzipien” und ,Menschenrech-
te” grundsatzlich erfasst werden, kommen nur in
manchen Fallen weitere Materien hinzu, so etwa
die ,Rechtsstaatlichkeit” (rule of law) oder der Re-
spekt vor Prinzipien des ,infernationalen Rechts”

Die Rolle des EU-Parlaments wurde (durch den Lissabon-Ver-
trag, 2009) gestarkt — eine weitere Demokratisierung der
europdischen Handelspolitik ist aber dringend notwendig!
(Foto: ® European Parliament BYANC-ND 2.0)

(international law) oder der ,Marktwirtschaft”
(market economy).

Diskutiert wird dabei unter anderem, inwieweit
der geforderte Respekt vor den marktwirtschaft-
lichen Prinzipien, der sich meist in Abkommen
mit ehemals planwirtschaftlich verfassten Staaten
beziehungsweise Transitionsdkonomien?’ findet,
einen potenziellen Verstof3 gegen das Selbstbe-
stimmungsrecht aus Artikel 1(1) des WSK-Pakts
darstellen kénnte. Dieses rdumt allen Vélkern das
Recht ein, ,in Freiheit ihre wirtschaftliche, soziale
und kulturelle Entwicklung” zu gestalten.?¢ Eine
Festlegung auf markiwirtschaftliche Prinzipien
stellt jedoch eine mégliche Einengung dieses Ge-
staltungsspielraums dar. Zudem findet sich diese
Anforderung auch nicht in allen EU-Abkommen mit
ehemaligen Planwirtschaften. So enthalten die bei-
den Partnerschafts- und Kooperationsabkommen
mit der Sozialistischen Republik Vietnam, unter-
zeichnet in den Jahren 1995 und 2012, keine
Anforderung, markiwirtschaftliche Prinzipien ein-
zuhalten.?” Wieder anders verfahrt die EU in den
2014 unterzeichneten Assoziationsabkommen der
neueren Generation mit der Ukraine, Georgien
und Moldawien.?® Hier werden die markiwirt-
schaftlichen Prinzipien zwar nicht in die ,essen-
tial elements”-Klausel integriert, doch betonen die
Vertragsparteien in einem separaten Artikel, dass
die ,Prinzipien einer freien Marktwirtschaft ihre
Beziehung untermauvern”.?

23 Siehe den Stand der Ratifizierung auf der Internetseite des Europdischen Rates

24

25

26

27

28

29

Beke, Laura, et al. (2014): The integration of human rights in EU development and trade policies, Work Package No.
9 — Deliverable No. 1, large-Scale FP7 Collaborative Project, GA No. 320000, 1 May 2013-30 April 2017

Im EU-Assoziationsabkommen mit Bulgarien aus dem Jahr 1993 heift es etwa im Artikel 7.2: .. .the principles of market
economy are essential fo the present association, ...". Die starke Befonung der markiwirtschaftlichen Prinzipien ist zweifellos
auch dem seinerzeitigen Bestreben geschuldet, Bulgarien in die EU aufzunehmen. Das Assoziationsabkommen stellie
dazu den ersten Schritt dar. Vgl.: Europe Agreement establishing an association between the European Communities
and their Member States, of the one part, and the Republic of Bulgaria, of the other part, Brissel, 8. Mdrz 1993, Artikel
7.2

Infernationaler Pakt Uber wirtschafiliche, soziale und kulturelle Rechte vom 19. Dezember 1966, Bundesgesetzblatt
[BGBI 1976 Il, 428

Siehe: Cooperation Agreement between the European Community and the Socialist Republic of Vietnam, signed on
17 July 1995, Sowie: Framework Agreement on Comprehensive Partnership and Cooperation between the European
Union and its Member States, of the one part, and the Socidlist Republic of Vienam, of the other part, signed on 27
June 201 http:/ /eeas.europa.eu/delegations/vietnam/eu_vietnam/political_relations/index_en.htm

Siehe dazu: Velluti, Samantha, 2016: The Promotion and Integration of Human Rights in EU External Trade Relations’,
32(83), Utrecht Journal of International and European Llaw 41, DOI: hitp://dx.doi.org/10.5334/ujiel.342

Siehe beispielhaft Artikel 3 des EU-Assoziationsabkommens mit der Ukraine: The Parties recognise that the principles of
a free market economy underpin their relationship. Vgl.: Association Agreement between the European Union and its
Member States, of the one part, and Ukraine, of the other part, signed 21 March 2014, Brissel, Artikel 3


https://www.flickr.com/photos/european_parliament/13871416034/in/photolist-n8LCHq-dzZiLr-rqTAUY-91C2rH-jK6Mpw-rwbiZy-avqaXB-o3YBwv-njCVBg-fNMFnd-C8hfe-nKhbCR-a82JTZ-aZmSPR-9sHexV-nsq5eg-a3kgSC-eZJNW1-eRdHsM-skVzir-pnjZfd-9p4s1g-nUHnGy-jpLDMC-ce7wuJ-kUuFKA-ed2mYn-kUtCVD-doFyKC-doFCmL-9AVPZh-eaCPuG-6qg9Wq-fNbXPd-naSexz-dedMvk-ku2FQo-doFvFV-eaCQa1-eaxaSa-eaCRs3-eaxcjr-nsu7gs-o2s14Y-dScdec-nFZkVM-7H9LBw-dkHL86-kUtCJ6-awxrVT

Nicht erst seit den Debatten um TTIP und CETA ist die euro-
pdische Handelspolitik heftig umstrittenen.
(Foto: ® Global Justice Now BY 2.0)

Die Menschenrechtsklauseln unterscheiden sich
auch hinsichtlich der internationalen Menschen-
rechtsinstrumente, auf die sie Bezug nehmen, was
zu erheblicher Unsicherheit Gber deren Reichwei-
te fuhrt. Wahrend in einigen Abkommen ein Be-
zug auf infernationale Instrumente génzlich fehlt,
taucht in den meisten zumindest der Verweis auf
die Allgemeine Erklarung der Menschenrechte
(AEMR) auf, so etwa in jenem mit Zentralameri-
ka (siehe oben). In anderen Abkommen kénnen
regionalspezifische Instrumente erwdhnt werden,
die zum Beispiel nur fir Mitglieder der Organiso-
tion fur Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa
(OSZE) oder europdische Staaten relevant sind,
so die Schlussakte von Helsinki der Konferenz fir
Sicherheit und Zusammenarbeit in Europa (KSZE)
von 1975, die Paris Charta der KSZE von 1990
oder die Europdische Menschenrechtskonvention
des Europarats.

In einigen neueren Abkommen findet sich da-
neben eine Formulierung, die neben der AEMR
auch ,andere relevante internationale Menschen-
rechtsinstrumente” in die Liste der ,essential ele-
ments” aufnimmt. So heif}t es etwa im Artikel 2 des

EU-Ukraine-Assoziationsabkommens, dass auch
sother relevant human rights instruments” einen
wesentlichen Bestandteil der Menschenrechtsklau-
sel darstellen.®® Hingegen fehlt dieser Verweis in
den beiden ebenfalls 2014 unterzeichneten Asso-
ziationsabkommen mit Georgien und Moldawien.
Daneben ist der Verweis auf ,,andere relevante
Menschenrechtsinstrumente” auch in einige Rah-
menabkommen mitaufgenommen worden, die die
Beziehungen zwischen der EU und Dirittstaaten
ausgestalten und ebenfalls fir Handelsabkommen
mit den gleichen Staaten gelten. Nach diesem
Muster verfahrt die EU etwa bei den Handelsab-
kommen mit Siidkorea, Vietnam und Kanada. So
enthalt das EU-Handelsabkommen mit Sidkorea
selbst keine Menschenrechtsklausel, verweist aber
auf das Rahmenkooperationsabkommen, das
beide Seiten 1996 unterzeichneten, und welches
durch ein novelliertes Rahmenabkommen aus dem
Jahre 2010 ersetzt wurde. Das Rahmenabkommen
von 2010 (seit 1. Juni 2014 in Kraft) enthdlt in
seinem Artikel 1.1 die Menschenrechtsklausel mit
explizitem Verweis auf ,andere relevante interna-
tionale Menschenrechtsinstrumente”:
“The Parties confirm their attachment to demo-
cratic principles, human rights and fundamental
freedoms, and the rule of law. Respect for demo-
cratic principles and human rights and funda-
mental freedoms as laid down in the Universal
Declaration of Human Rights and other relevant
international human rights instruments, which
reflect the principle of the rule of law, underpins
the internal and international policies of both
Parties and constitutes an essential element of
this Agreement.”!

Diese Erweiterung ist insofern bedeutsam, als
nunmehr nicht nur Verletzungen der Allgemeinen
Erklarung der Menschenrechte (AEMR), sondern
auch anderer relevanter Menschenrechtsinstrumen-
te entweder zu angemessenen einseitigen Maf3-
nahmen oder auch zu Streitverfahren unter dem
EU-Sidkorea Handelsabkommen fihren kénnten.
Herangezogen werden kdnnten nicht nur poten-
zielle VerstoBe gegen die Menschenrechtspakte
(Zivil- und Sozialpakt), sondern maglicherweise
auch solche gegen die ILOKernarbeitsnormen, die
nach vielfacher Auffassung zu den Menschenrech-
ten zdhlen (siehe Box).%?

30 Association Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Ukraine, of the other

part, signed 21 March 2014, Brissel, Artikel 2

31 Framework Agreement between the European Union and its Member States, on the one part, and the Republic of Korea,

on the other part, signed on 10 May 2010, Artikel 1.1

32 Zur Diskussion Uber den Status von Arbeitsrechten als Menschenrechten siehe: Mantouvalou, Virginia, 2012: Are la-
bour Rights Human Rights2, Forthcoming in the 2012 European Labour Law Journal, UCL Labour Rights Institute On-Line
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Fallen Arbeitsstandards unter die Menschenrechtsklausel?

Debattiert wird, ob Arbeitsstandards, vor allem
die Kernarbeitsnormen der Internationalen Ar-
beitsorganisation (International Labour Organi-
sation — ILO), a) unter die Menschenrechtsklausel
und b) damit auch unter die Streitschlichtungs-
mechanismen der EU-Handelsabkommen fal-
len. Manche Autorlnnen sind eher skeptisch
und verweisen dabei auf die Gesamtheit der
arbeitsrelevanten Regelungen der einzelnen
Vertrage. In jenen Abkommen, die neben Men-
schenrechtsklauseln auch Nachhaltigkeitskapitel
(mit separaten Abschnitten zu internationalen
Arbeits- und Umweltinormen) enthalten, waren
bei arbeitsrechtlichen Konflikten die Nachhal-
tigkeitskapitel und nicht die Menschenrechts-
klausel maf3geblich. Die Nachhaltigkeitskapitel
aber sind in der Regel vom Streitschlichtungs-
mechanismus der EU-Handelsabkommen aus-
genommen. So schreibt etwa Reingard Zimmer
mit Bezug auf das EU-Handelsabkommen mit
Kolumbien und Peru:
,Zum Teil wird die Auffassung vertreten, dass
aufgrund der Bezugnahme auf die AEMR bei
der Verletzung fundamentaler Arbeitsrechte,
die auch als Menschenrechte einzuordnen
sind, der allgemeine Streitbeilegungsmecha-
nismus nicht gesperrt sei. Dieses mag fur reine
Menschenrechte gelten, bei arbeitsrechtlichen
VerstéBen wird wohl auf das Nachhaltigkeits-
kapitel als lex specialis zu verweisen sein, fir
das der allgemeine Streitbeilegungsmechanis-
mus gesperrt ist.”3*

Zimmer tendiert folglich zu der Annahme, dass
in Abkommen mit Nachhaltigkeitskapiteln die
fundamentalen Arbeitsrechte weder unter die
Menschenrechtsklausel noch unter den Streit-
schlichtungsmechanismus fallen. Anders ist die
Einschatzung von Lorand Bartels, der auf ,sig-
nifikante Felder der Uberschneidung zwischen
der Menschenrechtsklausel und den Regelungen
zu Arbeits- und Umweltstandards” verweist.3* So
seien die ILO-Kernarbeitsnormen, auf die explizit
erst in den Nachhaltigkeitskapiteln verwiesen
wird, Teil der Menschenrechte; zudem habe
die EU-Kommission selbst eingeraumt, dass die
Kernarbeitsnormen durch die Menschenrechts-

klausel abgedeckt seien. Tatsdchlich heif3t es in
der Kommissionsmitteilung von 2001 ber die
,Forderung von Kernarbeitsnormen” im Hinblick
auf die mit den EU-Kooperationsabkommen be-
gonnene Praxis:
,Since 1992 all agreements concluded bet-
ween the EC and third countries have been
required fo incorporate a clause defining hu-
man rights as a basis element. This clause
encompasses also core labour standards as
set out in the eight core ILO Conventions. "%

Die Kommission ist also selbst der Meinung,
dass die Menschenrechtsklausel zumindest
die Kernarbeitsnormen mitumfasst. Ahnlich ar-
gumentieren auch Stevens, Kean, Bartels und
Woolcock in einer Studie Gber das EU-Abkom-
men mit Kolumbien und Peru im Auftrag des
Europaparlaments (EP). Sie sind der Auffassung,
die Menschenrechtsklausel dieses Abkommens
erfasse ,birgerliche, wirtschaftliche und soziale
Rechte, einschlief3lich Arbeitsstandards”, soweit
sie fur die Vertragsparteien bindend sind:
»The human rights and democratic princip-
les referred to in this clause are not further
defined. They include all recognized human
rights and democratic principles, and would
be interpreted in light of relevant human rights
norms binding on the parties. They also co-
ver civil, economic and social rights, inclu-
ding labour standards that come under the
Agreement’s provisions on sustainble deve-
lopment. 3¢

Die Autorlnnen der EP-Studie betonen hier zu-
dem, dass die Arbeitsstandards, die im Nach-
haltigkeitskapitel aufgelistet werden, auch unter
die Menschenrechtsklausel fallen.

Die nun in die neueren Rahmenabkommen
mit Vietnam, Siidkorea und Kanada sowie in
das Assoziationsabkommen mit der Ukraine ein-
gefigte Erweiterung der Menschenrechtsklausel
um ,andere relevante internationale Menschen-
rechtsinstrumente” durfte insofern eher jene Inter-
prefation stitzen, die internationale Arbeitsstan-
dards als eine durch diese Klausel mit erfasste
Materie betrachtet.

33 Zimmer, Reingard, 2012: Sozialklauseln im Nachhaltigkeitskapitel des Freihandelsabkommens der Europdischen Union
mit Kolumbien und Peru, in: Scherrer, Christoph/Hanlein, Andreas (Hg.), 2012: Sozialkapitel in Handelsabkommen,
Begrindungen und Vorschlage aus juristischer, konomischer und politologischer Sicht, Baden-Baden, S. 141-156

34 Bartels, Lorand, 2012: Human Rights and Sustainable Development Obligations in EU Free Trade Agreements, University
of Cambridge, Faculty of law, legal Studies Research Paper Series, Paper No. 24,/2012, September, S. 18



Der Verweis auf ,relevante” Menschenrechtsins-
trumente legt dabei zundchst keine Beschrénkung
bei der Auswahl entsprechender Instrumente nahe,
solange sie fir den Streitfall ,relevant” erscheinen.
Zudem ist die Formulierung auch offen fir interna-
tionale Menschenrechtsinstrumente, die zukunftig

beschlossen werden.?” Einschrankend ist aber im
konkreten Fall zu bericksichtigen, dass Sidkorea
vier der acht ILO-Kernarbeitsnormen nicht ratifi-
ziert hat, darunter die beiden bedeutsamen Kon-
ventionen 87 und 98 Uber die Vereinigungsfreiheit
und das Recht auf Tarifverhandlungen.

Restriktiv: Die Ausgestaltung der Suspensionsklausel

Um die Wirksamkeit zu beurteilen, ist ferner das
Zusammenspiel der Menschenrechtsklausel mit der
Suspensionsklausel und den allgemeinen Streit-
schlichtungsmechanismen der Abkommen zu be-
ricksichtigen, denn auch hier gibt es erhebliche
Variationen. Grundsatzlich ermdglicht es die Sus-
pensionsklausel, einseitig MaBnahmen gegen einen
Vertragspartner zu ergreifen, von dem angenom-

e e ———

Waéhrend Investoren immer mehr Rechte zugesprochen
werden, fehlt es an einer transnationalen Gerichtsbarkeit fir
Menschen- und Umweltrechte.

(Foto: ® Markus Daams BY-NC 2.0)

men wird, er habe gegen Verpflichtungen versto-
Ben, etwa jene aus der Menschenrechtsklausel. Das
Spektrum méglicher MafBnahmen ist breit (s. 0.) und
kann theoretisch auch die teilweise oder vollstandi-
ge Aussetzung eines Abkommens nach sich ziehen.
Indes verfigen nicht alle EU-Abkommen, die
eine Menschenrechtsklausel enthalten, auch iber
eine Suspensionsklausel, so etwa das EU-Koope-
rationsabkommen mit Indien aus dem Jahr 1993.
Dies enthdlt zwar im Artikel 1 die Ubliche , essential
elements“Klausel, die den Respekt vor Menschen-
rechten und demokratischen Prinzipien verlangt,
ermdglicht aber keinerlei einseitige MaBnahmen
bei VerstéBBen. Artikel 23 des Indien-Abkommens
sieht lediglich ,freundschaftliche Konsultationen”
zwischen beiden Vertragsparteien vor, sollte es zu
Problemen kommen.3®
Dort wo sie vorhanden sind, unterscheiden
sich die Suspensionsklauseln und andere dahin-
gehend, ob sie vor dem Ergreifen ,angemessener
MaBBnahmen” Konsultationen mit der betroffenen
Partei vorschreiben oder nicht. Das 2012 unter-
zeichnete EU-Handelsabkommen mit Kolumbien
und Peru erlaubt es den Vertragsparteien in seinem
Artikel 8.3, ,sofort” angemessene Maf3nahmen
zu ergreifen, wenn eine andere Partei gegen die
Jwesentlichen Bestandteile” des Vertrags verstof3t,
wozu die Menschenrechtsklausel des Artikels 1
gehort:
“Without prejudice to the existing mechanisms
for political dialogue between the Parties, any
Party may immediately adopt appropriate mea-
sures in accordance with international law in
case of violation by another Party of the essen-
tial elements referred to in Articles 1 and 2 of
this Agreement. The latter Party may ask for an
urgent meeting to be called to bring the Parties

35 European Commission 200 1: COMMUNICATION FROM THE COMMISSION TO THE COUNCIL, THE EUROPEAN
PARUAMENT AND THE ECONOMIC AND SOCIAL COMMITTEE PROMOTING CORE LABOUR STANDARDS AND
IMPROVING SOCIAL GOVERNANCE IN THE CONTEXT OF GLOBALISATION, Brussels, 18.7.2001 COM(2001)

416 final, S. 12

36 Stevens, Christopher/Kean, Jody/Bartels, lorand/Woolcock, Stephen, 2012: European Union: ,Trade Agreement”
with Colombia and Peru, European Parliament, EXPO/B/INTA/FWC/2009-01/lot 7/ 20-21, Mérz, S. 48

37 Hachez, Nicolas, 2015: ,Essential elements” clouses in EU trade agreements making frade work in a way that helps
human rights2, KU Leuven, Leuven Centre for Globale Governance Studies, VWorking Paper No. 158, April

38 Cooperation Agreement between the European Community and the Republic of India on partnership and development,

signed 20 December 1993, Brussels, OJ, No L 223, 27.8.1994
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Die Vereinigungsfreiheit gehért zu den acht wichtigen ILO-
Kernarbeitsnormen.(Foto: ® peoplesworld BYINC 2.0)

concerned together within 15 days for a tho-
rough examination of the situation with a view
to seeking an acceptable solution.”*?

Die einzige Gegenmaf3nahme, die eine betroffene
Partei ergreifen kann, besteht in der Beantragung
einer Dringlichkeitssitzung, die innerhalb von 15
Tagen einberufen werden misste.*

Anders ist die Suspensionsklausel im EU-Rah-
menabkommen mit Stidkorea von 2010 konzi-
piert, welches das Handelsabkommen zwischen
beiden Seiten begleitet. Das Rahmenabkommen
schreibt Konsultationen im gemischten Ausschuss
des Vertrags vor, bevor ,,angemessene Maf3nah-
men” in Reaktion auf Verstéfle gegen die Men-
schenrechtsklausel ergriffen werden dirfen. Nur
im Fall ,besonderer Dringlichkeit” (special urgen-

cy) kann ein beschleunigtes Verfahren angewandt
werden, das bereits nach 20-tagigen bilateralen
Konsultationen zu angemessenen Sanktionen fih-
ren mag.*'

Eine gemeinsame Auslegungserklarung des
Rahmenabkommens aber schrankt die Wirksam-
keit dieses Verfahrens wieder ein. Die Erklarung
definiert — dem Ublichen EU-Ansatz folgend — zum
einen die angemessenen Maf3nahmen als jene,
die das Abkommen am ,wenigsten stéren”. Zum
anderen liegt eine besondere Dringlichkeit nur
dann vor, wenn es zu einem ,materiellen Bruch”
des Abkommens kam, der in einer ,besonders
schweren und substanziellen Verletzung eines we-
sentlichen Bestandteils des Abkommens” besteht.*?
Insgesamt bietet das EU-Rahmenabkommen mit
Sudkorea also ein gemischtes Bild: Zwar erlaubt
es die Berucksichtigung einer grof3eren Zahl inter-
nationaler Menschenrechtsinstrumente, zugleich
legt es aber effektiven Sanktionen durch die Anfor-
derungen der Suspensionsklausel vergleichsweise
hohe Hirden in den Weg.

Das EU-Kanada Abkommen CETA (Comprehen-
sive Economic and Trade Agreement) erweist sich
in dieser Hinsicht sogar als noch restriktiver. CETA
selbst enthalt ebenfalls keine Menschenrechtsklau-
sel, sondern verweist nur in seinem Artikel 1.5
allgemein auf die Verpflichtungen aus anderen
Vertrdgen:

“The Parties affirm their rights and obligations

with respect to each other under the WTO Ag-

reement and other agreements to which they
are party.”#

Zu diesen Verpflichtungen wiirde kinftig im Prinzip
auch das Strategische Partnerschaftsabkommen
(Strategic Partnership Agreement — SPA) gehéren,
das der Europdische Rat und die kanadische Re-
gierung am 30. Oktober 2016 gemeinsam mit
CETA in Brissel unterzeichneten.** Die Menschen-
rechtsklausel des SPA erweitert ebenfalls die Liste
der Rechtsinstrumente, die neben der Allgemeinen

39 Trade Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Colombia and Peru, of the
other part, signed 26 June 2012, Brussels

40 Allerdings ist etwas unklar, ob vor der Anwendung der “angemessenen MaPnahmen” nicht erst ein Streitschlichtungs-
verfahren inifiiert werden muss. Denn in Artikel 8.2 heift es zugleich, dass eine Partei, die meint, eine andere habe
gegen den Vertrag verstoBen, ,ausschlieBlich” den Streitschlichtungsmechanismus anrufen darf. Diese Formulierung steht
im Widerspruch zu Artikel 8.3, der es erlaubt, ,sofort” angemessene Mafnahmen bei VerstéPen gegen die ,essential
elements” zu ergreifen. Siehe dazu auch: Stevens, Christopher et al., 2012: European Union: , Trade Agreement” with
Colombia and Peru, European Parliament, EXPO/B/INTA/FWC/2009-01/lot 7/ 2021, Mérz

41 Framework Agreement between the European Union and its Member States, on the one part, and the Republic of Korea,
on the other part, signed on 10 May 2010, Artikel 45.3 und 45.4

42  A.a.O., Joint Inferpretative Declaration Concerning Artficles 45 and 46

43 Comprehensive Economic and Trade Agreement (CETA| between Canada, of the one part, and the European Union
and its Member States, on the other part, signed 30 October 2016, Brussels

44

Strategic Parinership Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Canada,
of the other part, signed 30 October 2016, Brussels
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Erklarung der Menschenrechte zu den ,essential

elements” zahlen (Artikel 2(1)):
“Respect for democratic principles, human
rights and fundamental freedoms, as laid down
in the Universal Declaration of Human Rights
and existing international human rights treaties
and other legally binding instruments to which
the Union or the Member States and Canada
are party, underpins the Parties’ respective na-
tional and international policies and constitutes
an essential element of this Agreement. "#

Doch die Suspensionsklausel des SPA ist noch

restriktiver als jene des Rahmenabkommens mit

Sudkorea. Sie enthdlt eine Gberaus enge Defini-

tion der ,schwerwiegenden und substanziellen

Verletzungen” der Menschenrechtsklausel, die im

Dringlichkeitsfall Sanktionen rechtfertigen konnten:
“The Parties consider that, for a situation to
constitute a ‘particularly serious and substantial
violation” of Article 2(1), its gravity and nature
would have to be of an exceptional sort such
as a coup d’Etat or grave crimes that threaten
the peace, security and well-being of the inter-
national community. "4

Nur aufBergewdhnliche Ereignisse wie Staatsstrei-
che oder Verbrechen, die die internationale Si-
cherheit beeintrachtigen, betrachten die Vertrags-

parteien demnach als schwerwiegende Verletzung
der Menschenrechtsklausel. Tagtagliche Men-
schenrechtsverletzungen, wie die Missachtung von
Gewerkschafts- und Arbeitsrechten, bleiben damit
auBerhalb der Reichweite der Suspensionsklausel
des SPA.

Obgleich die Menschenrechtsklausel des SPA
moglicherweise auch fir CETA Geltung hatte, wird
ihr Nutzwert durch die Gberaus enge Definition po-
tenzieller Verstof3e erheblich eingeschrankt. Hinzu
kommt, dass das SPA namentlich weder im CETA-
Text selbst noch in dem beigefigten Gemeinsamen
Auslegungsinstrument (Joint Interpretative Instru-
ment) Uberhaupt erwahnt wird. Damit erscheint
auch seine tatsachliche Bedeutung fir CETA zu-
mindest fraglich. Diese skeptische Einschatzung
wird auch durch Analysen der kanadischen und
europdischen Verhandlungsposition gestitzt. Die
konservative Regierung Kanadas unter Premiermi-
nister Stephen Harper artikulierte generelle Vorbe-
halte gegen die Menschenrechtsklausel und vertrat
die Auffassung, dass das SAP ,vollstandig unab-
hangig von CETA” sei.” Umgekehrt demonstrierte
die EU-Seite durch die Akzeptanz der restriktiven
Menschenrechtsklausel und die fehlende Nennung
des SAP im CETA-Vertrag und dem begleitenden
Auslegungsinstrument, dass sie ihre Anspriiche an
Menschenrechtskonformitat opportunistisch an die
jeweiligen Verhandlungspartner anpasst.

Uneinheitlich: Zugang zum Streitschlichtungsverfahren

Grundsatzlich lage die Vermutung nahe, dass Ver-
stoBBe gegen die Menschenrechtsklausel als einem
sessential element” von EU-Handelsvertragen auch
zu Verfahren unter deren allgemeinen Streitschlich-
tungsmechanismen fihren kdnnen. Dies aber ist
ebenfalls nur teilweise der Fall.

Verstof3e gegen die Menschenrechtsklausel und
daran anschlieBende einseitig ergriffene Sankti-
onen sind zum Beispiel verhandelbar unter den
Streitschlichtungsverfahren der meisten Euro-Me-
diterranen-Assoziationsabkommen (EU-Vertrage
mit Tunesien, Marokko, Israel, Jordanien, Agyp-
ten, Algerien und Libanon). Gleiches gilt fir das
Cotonou-Abkommen, das Handelsabkommen mit
Sudafrika oder das Wirtschaftliche Partnerschafts-
abkommen mit dem CARIFORUM. In all diesen

45 Ebd.
46 Ebd.

Fallen enthalt das Kapitel tber die Streitschlich-
tung meist einen Artikel, der explizit bestatigt,
dass ,jegliche Streitigkeit Uber die Interpretation
und Anwendung dieses Abkommens” unter dem
allgemeinen Streitschlichtungsverfahren verhandel-
bar ist. Im Kapitel Gber ,Dispute Avoidance and
Settlement” des CARIFORUM EPA etwa heif3t es
in Artikel 203.1:

, This Part shall apply to any dispute concer-

ning the interpretation and application of this

Agreement. "4

Ganz anders jedoch operiert die EU in ihren As-
soziationsabkommen mit Mexiko, Chile, Syrien,
Mazedonien und Zentralamerika, bei denen Ver-
stofle gegen die ,essential elements” nicht dem

47 Yencken, Edward, 2016: Lessons from CETA: Its implications for future EU Free Trade Agreements. Paper presented af
the Infernational Conference 'EU Trade Policy af the Crossroads: Between Economic Liberalism and Democratic Chal-

lenges. Wien, 4.-6. Februar

48  Economic Parmership Agreement between the CARIFORUM States, of the one part, and the European Community and
its Member States, of the other part, signed 15 October 2008, Bridgetown
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Streitschlichtungsverfahren unterworfen sind.*? Im
Zentralamerika-Abkommen beispielsweise ist das
Streitschlichtungsverfahren auf den handelspoliti-
schen Teil (Part IV) beschrankt, so dass VerstoBe
gegen die Menschenrechtsklausel im Part | aufBer
Reichweite dieses Verfahrens bleiben. Ergreift eine

Vertragspartei MaBnahmen aufgrund eines ,mate-
riellen Bruchs” der Verpflichtungen aus der Men-
schenrechtsklausel, so kann die betroffene Partei
lediglich die Ansetzung einer Dringlichkeitssitzung
beantragen. Das Streitschlichtungsverfahren selbst
bleibt aber auflen vor.>°

Erratisch: Die Aktivierung der Menschenrechtsklausel

Die MaBBnahmen, die die EU auf Grund von Ver-
stéfBen gegen die Menschenrechtsklausel ergriffen
hat, richten sich fast ausschlieflich gegen Staaten
der AKP-Gruppe. Die am haufigsten praktisch an-
gewandte Menschenrechtsklausel ist damit jene
des Cotonou-Abkommens, das heif3t eines Prafe-
renzabkommens, mit dem die EU den ehemaligen

Handelsabkommen stérken die auf Export ausgerichtete in-
dustrielle Landwirtschaft — und schwéchen idR die kleinb&u-
erliche Landwirtschaft. (Foto: © CIFOR BY-NC 2.0)

europdischen Kolonien der AKP-Gruppe einseitig
Handelsverginstigungen einrGumte.

Das Cotonou-Abkommen ist zwar als ein Rah-
menabkommen weiterhin in Kraft, die darunter
gewdhrten Handelspraferenzen liefen jedoch in
einem mehrjghrigen Ubergangsprozess seit 2008
aus. An die Stelle der handelsrelevanten Teile des
Cotonou-Abkommens treten seither sukzessive
WTO-konforme Wirtschaftliche Partnerschafts-
abkommen (EPAs), die keine einseitig gewdhrten
Praferenzen, sondern beidseitig zu gewdhrende
Marktéffnungsverpflichtungen fir ,im Wesentli-
chen den gesamten Handel” (,substantially all
trade”) beinhalten. Ein Teil der AKP-Staaten, die
bis zur Ubergangsfrist im Oktober 2014 keine
EPAs unterzeichneten, erhdlt Zugang zum Allge-
meinen Praferenzsystem der EU (siehe unten).’’

Auswertungen zeigen, dass die Kritik an der Se-
lektivitat und Inkonsistenz der EU bei der Anwen-
dung der Menschenrechtsklausel nicht unberech-
tigt ist. Nach einer Untersuchung der Universitat
Oslo wandte die EU die Menschenrechtsklausel
des Lomé- und spateren Cotonou-Abkommens im
Zeitraum 1995 bis 2012 insgesamt in 23 Fallen
an —darunter zweimal gegen die Republik Fidschi,
ansonsten nur gegen afrikanische Staaten. In 15
dieser Falle war ein Staatsstreich Ausldser von
Konsultationen unter der Klausel. In den Gbrigen
acht Fallen gaben den Ansto3 UnregelmafBigkei-
ten bei Wahlen oder eine Verschlechterung der
Menschenrechtssituation und der Rechtsstaatlich-
keit. Nur in vier Fallen spielte eine verschlech-
terte Menschenrechtssituation eine Rolle; in drei
dieser Falle allerdings nicht als alleiniger Grund,
sondern im Zusammenhang mit Wahlunregelmg-
Bigkeiten.52

Die Zahlen verdeutlichen, dass alltagliche Men-
schenrechtsverletzungen ganz offensichtlich auBBer-

49 Bartels, lorand, 2008: The application of human rights conditionality in the EU's bilateral frade agreements and other
frade arrangements with third countries, European Parliament, EXPO-BINTA-2008-57, Brussels, November

50  Siehe Artikel 309 und 355.5 des Zentralamerika-Abkommens: Agreement establishing an Association between Central
America, on the one hand, and the European Union and its Member States, on the other, signed 29,/06,/2012

51 Siehe: Bierbrauver, Elfriede, 2016: Trade Regimes Applicable to Developing Countries, European Parliament, Fact
Sheets on the European Union — 2016, Juni htip://www.europarl.europa.eu/atyourservice/en/displayFtu.

html2fuld=FTU_6.2.3 html

52 Salines, Johanne D., 2013: The EU's Human Rights Policy, Unpacking the literature on the EU’s implementation of aid
conditionality, University of Oslo, Centre for Euopean Studies, ARENA Working Paper No. 2, March 2013
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halb der Reichweite der unter der Menschenrechts-
klausel angestrengten Konsultationen bleiben.
Vielmehr thematisieren diese nahezu ausschlief-
lich schwerwiegende Ereignisse wie Staatsstreiche
und WahImanipulationen oder massive Ubergriffe
durch staatliche Sicherheitskrafte.

Wie ein Non-Paper der EU-Kommission aus dem
Jahr 2012 zudem bestdatigt, ist es bei den unter der
Menschenrechtsklausel ergriffenen MaBnahmen
auch nie zur Aussetzung von Handelspraferenzen
gekommen: , The clause has, however, never been
invoked fo justify restrictive frade measures...”.%
Tatséchlich umfassten die MaBBnahmen zumeist
nur Konsultationen; und wenn es zu Sanktionen
kam, blieb es meist bei der Aussetzung von Tref-
fen oder technischen Kooperationsprogrammen. >
Die Priorisierung dieser vergleichsweise weichen
MaBnahmen unterhohlt insofern die Wirksamkeit
der Menschenrechtsklausel.

Auch die Aktivierung der Klausel selbst erfolgt
wenig konsequent. So identifizierte die Oslo-
Studie fir den Zeitraum 1995 bis 2012 in den
AKP-Staaten 17 Verletzungen der Menschenrechts-
klausel, in denen die EU nicht reagierte — weder
mit Konsultationen noch mit anderen angemesse-
nen MaBBnahmen. Die Studie legte dabei einen
sehr engen Maf3stab an, indem sie sich nur auf
Staatsstreiche und Wahlunregelmafigkeiten be-
schrankte — und damit auf das von der EU selbst
angewandte Gberaus enge Auswahlkriterium fir

die Aktivierung der Menschenrechtsklausel.>* Der
Befund der Untersuchung verdeutlicht, dass sich
die inkohdrente Implementierung der Menschen-
rechtsklausel nicht auf Einzelfélle reduzieren lasst.
Offensichtlich zieht eine grof3e Zahl von VerstoBen
keine angemessene Reaktion der EU nach sich.

i

i

Der Abbau von Zéllen sowie die Liberalisierung von Han-
delsregeln bildeten die Grundlage fiir den ,Siegeszug’ des
Containers — dem Symbol fiir die Globalisierung.

(Foto: ® astrid westvang BY-NC-ND 2.0)

Mangel: Monitoring und Schutz gegen Vertragsbestimmungen

Ein weiteres Manko, das die erratische Aktivierung
der Menschenrechtsklausel beginstigt, besteht in
dem Mangel institutionalisierter Instanzen des
Monitorings. Fir eine verbesserte Wirksamkeit
wdre es erforderlich, die Implementierung der
Menschenrechtsklausel sowie die Menschenrechts-
situation in den Unterzeichnerstaaten — sowohl in
den EU-Mitgliedstaaten als auch in den jeweiligen
Partnerlandern — systematisch und kontinuierlich

zu beobachten. Ferner bedirfte es einer regelma-
Bigen Evaluierung der Effektivitat der unter der
Klausel ergriffenen MaBBnahmen. Gremien, die
diese umfangreichen Aufgaben wahrnehmen, sind
jedoch haufig nicht oder nur in unzureichender
Form vorgesehen.>

Hinzu kommt, dass es auch keine Beschwerde-
instanzen gibt, die es Einzelpersonen, zivilgesell-
schaftlichen oder staatlichen Akteuren ermdglichen

53 European Commission 2012: Non-Paper: Using EU Trade Policy to promote fundamental human rights, Current policies
and practices: htip://trade.ec.europa.eu/doclib/docs /2012 /february/tradoc_149064 .pdf

54 Hachez, Nicolas, 2015: ‘Essential elements’ clauses in EU trade agreements making trade work in a way that helps
human rights2, KU Leuven, Leuven Centre for Globale Governance Studies, VWorking Paper No. 158, April

55 Saltnes, Johanne D., 2013: The EU's Human Rights Policy, Unpacking the literature on the EU's implementation of aid
conditionality, University of Oslo, Centre for Euopean Studies, ARENA Working Paper No. 2, March 2013

56 Zu den wenigen Abkommen mit derartigen Gremien gehdren die EU-Assoziationsabkommen mit Marokko, Tunesien

und Jordanien, unfer denen nachtréglich spezifische Unterausschiisse (Subcommittees| fir Demokratie und Menschen-
rechte eingerichtet wurden. Siehe etwa den Vorschlag zur Einrichtung des diesbeziglichen Subcommittees unter dem
EU-Marokko-Abkommen: Proposal for a COUNCIL DECISION on a Community position in the Association Council
on the implementation of Article 84 of the Euro-Mediterranean Agreement establishing an association between the
European Communities and their Member States, of the one part, and the Kingdom of Morocco, of the other part,
Brussels, 15.6.2004, COM(2004) 426 final. Ahnlich wurden unter den EUKooperationsabkommen mit Bangladesh
und Kambodscha Untergruppen (Subgroups| fiir u. a. Menschenrechte eingerichtet. Problematisch ist jedoch, dass diese
Gremien kein regelmaBiges Monitoring vornehmen und mitunter nur auf einer ad-hoc-Basis operieren.
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wirden, die EU-Kommission oder Regierungen der
Partnerlander zu Untersuchungen iber die Einhal-
tung der menschenrechtlichen Verpflichtungen auf-
zufordern.””

Diese Mangel sind besonders frappant ange-
sichts des in den juingeren Handelsabkommen
etablierten Ausschusssystems, das meist neben
einem Gemeinsamen Ausschuss, der das gesamte
Abkommen betreut, auch bilaterale Unterausschis-
se fur diverse handelsrelevante Themen vorsieht
(Guterhandel, Investitionen/ Dienstleistungen,
geographische Herkunftsbezeichnungen, Zollko-
operation, sanitdre und phytosanitdre MaBnah-
men, offentliches Beschaffungswesen und weitere
mehr). Den Respekt vor demokratischen Prinzipien
und den Menschenrechten jedoch behandeln die
Abkommen als nachrangig. Obgleich diese Be-
reiche ,wesentliche Bestandteile” sind, bedenken
die Abkommen sie meist nicht mit einem eigenen
Ausschuss.

Dieser Mangel gilt auch fir CETA, das die Kom-
mission als das bisher , fortschrittlichste” Handels-
abkommen der EU bezeichnet.® Obgleich das
gemeinsam mit CETA unterzeichnete Strategische
Partnerschaftsabkommen eine Menschenrechts-
klausel enthalt (siehe oben), gibt es keinen Aus-
schuss fir deren Monitoring.>?

Bartels weist auf ein weiteres grundsatzliches
Defizit hin.¢© Menschenrechtsverletzungen konnen
auch durch die Umsetzung der Liberalisierungs-
verpflichtungen aus den Handelsabkommen selbst
verursacht werden. Die Vertrage kénnen durch
den erhohten Wettbewerbsdruck Einkommens- und
Beschaftigungsmdglichkeiten vernichten und die
Armut erhdhen oder durch unzureichende Sozial-
klauseln grundlegende Gewerkschaftsrechte unter-
laufen. In solchen Féllen misste eine Menschen-
rechtsklausel die Einhaltung menschenrechtlicher
Verpflichtungen im eigenen Territorium trotz der
Liberalisierungsanforderungen der Handelsab-
kommen erlauben. Dies aber ist so nicht maglich.

Ein wesentlicher Grund dafir ist, dass die be-
gleitenden Suspensionsklauseln den Rickgriff auf
,angemessene MaBnahmen” an einen Verstof3
gegen die ,essential elements” im Territorium der
jeweiligen Vertragspartner koppeln. Die Klausel
erlaubt es mithin nicht, SchutzmaBBnahmen zu er-
greifen, sollte die Umsetzung des Abkommens zu

Menschenrechtsverletzungen im eigenen Territo-
rium fGhren.

Aber auch in extraterritorialer Hinsicht erweisen
sich die Suspensionsklauseln als unzureichend. So
sind Regierungen der jeweiligen Partnerlénder, in
denen es zu VerstéBBen kommt, mdglicherweise
nicht selbst verantwortlich zu machen, sondern
andere Akteure wie etwa transnationale Konzer-
ne, die sich mangelnde staatliche Aufsichts- und
Durchsetzungskapazitaten zunutze machen. Auch
in solchen Situationen ermdglicht die Suspensions-
klausel keine angemessenen MaBBnahmen, da sie
den Nachweis einer staatlichen Verantwortung auf
Seiten der Vertragspartner verlangt.

SchlieBlich fehlen in der Regel auch Verfahren,
die dann greifen, wenn sich die Einhaltung men-
schenrechtlicher Verpflichtungen als unvereinbar
mit den Handelsabkommen erweist. In solchen
Fallen bedirfte es entweder einer Aussetzung
problematischer Vertragsbestimmungen oder auch
ihrer Anderung.

57 Beke, laura, et al. (2014): The integration of human rights in EU development and trade policies, Work Package No.
9 — Deliverable No. 1, Llarge-Scale FP7 Collaborative Project, GA No. 320000, 1 May 2013-30 April 2017
58 European Commission: EU-Canada summit: newly signed trade agreement sets high standards for

global frade, Press Release, Brussels, 30 October 2016, IP/16/3581
59  Strategic Partnership Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Canada,

of the other part, signed 30 October 2016, Brussels

60 Bartels, Lorand, 2014: A Model Human Rights Clause for the EU's International Trade Agreements, German Institute for

Human Rights/MISERECR, Berlin/Aachen, Februar



Die Handelspolitik des 21. Jahrhunderts darf nicht lénger zu Lasten der Umwelt gehen.
(Foto: © Jérg Bathling/Brot fiir die Well)

4 Sozial- und Umweltstandards im
Allgemeinen Praferenzsystem

Seit 1971 gewdahrt die Europaische Gemeinschaft
Entwicklungslandern Handelspraferenzen unter ih-
rem Allgemeinen Praferenzsystem (APS), in der Re-
gel Zollerleichterungen. Die Praferenzen werden,
wie auch einst unter den Lomé-Konventionen und
dem Cotonou-Abkommen, einseitig gewdhrt. Es
handelt sich insofern um ein nicht-reziprokes Sys-
tem, das den Beginstigten keine entsprechenden
Marktsffnungen abverlangt.

Das System ist Uber die Zeit mehrfach reformiert
worden. Die jingste Revision trat Anfang 2014 in
Kraft. Im Zuge der letzten Reform wurde der Kreis
der APS-Begiinstigten drastisch eingeschrankt. All
jene Staaten, die nach der WeltbankKlassifikation
als héhere Mitteleinkommensléander gelten (ein
Bruttonationaleinkommen pro Kopf von derzeit
mehr als 4.036 US$ aufweisen)¢', fallen seither
aus dem APS heraus. Kamen vor 2014 noch 178
Lander in den Genuss des APS, waren es im De-
zember 2015 nur noch 92 Beginstigte — und die
Zahl schrumpft weiter.¢? Lander, die ihre Praferen-
zen verlieren wirden, dréngte die EU stattdessen

dazu, WTO-konforme Vertrage zu unterzeichnen,
zumeist Wirtschaftliche Partnerschaftsabkommen
(EPAs). Das Risiko des Verlusts der Praferenzen
wirkte insofern als ein Druckmittel zur Unterzeich-
nung reziproker Abkommen.

Seit 2014 besteht das System aus drei Varianten
unterschiedlicher Reichweite: dem Standard-APS,
dem APS+ und Everything but Arms EBA (,Alles
auBBer Waffen’). Das Standard-APS gewdhrt Zoll-
senkungen auf rund 66 Prozent der Produkilinien
aus rund 30 Landern. Das APS+ besteht aus einem
speziellen Anreizsystem, das bis Ende 2015 13
als besonders ,verwundbar” eingestufte Lander be-
gunstigte. Es bezieht sich auf die gleichen Produkt-
linien wie das Standards-APS, gewdhrt auf diese
aber Zollfreiheit. Zusatzlich missen diese Lander 27
internationale Konventionen iiber Arbeitsnormen,
Menschenrechte und Umweltschutz unterzeichnet
haben. EBA schlieBlich gewahrt der Gruppe der
49 Least Developed Countries (,am wenigsten ent-
wickelte Lander’) zoll- und quotenfreien Zugang fir
alle Produkte auBBer Waffen und Munition.¢®

Zuckerbrot und Peitsche: Die APS-Konditionalitat

Konditionalitat wurde in Form positiver Anreize
erstmals 1991 in das APS eingefihrt. Damals
erhielten mehrere lateinamerikanische Lander zu-

satzliche Praferenzen, wenn sie im Gegenzug
MaBnahmen zur Bekampfung der Produktion
und des illegalen Handels mit Drogen ergriffen.

61 Siehe: htips://datahelpdesk.worldbank.org /knowledgebase /articles /9065 1 9-world-bank-country-and-lending-groups
62 European Commission, 2016: REPORT FROM THE COMMISSION TO THE EUROPEAN PARIAMENT AND THE
COUNCIL, Report on the Generalised Scheme of Preferences covering the period 2014-2015, Brussels, 28.1.2016,

COM(2016) 29 final
63 Ebd.
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Der Schutz der &ffentlichen Dienstleistungen ist nicht erst seit
TTIP und CETA ein Streitthema.
(Foto: ® peoplesworld BYANC 2.0)

Ab 1994 integrierte die EU sukzessiv erwei-
terte Sozial- und Umweltstandards in das APS,
und zwar in der Form positiver und negativer
Konditionalitat. Die Unterzeichnung und Umset-
zung internationaler Konventionen berechtigte
zu erweiterten Praferenzen, wahrend Verstofde
zu Konsultationen und zur Aussetzung der Pr&-
ferenzen fihren konnten.®*

Die APS-Ratsverordnung vom Dezember 1994
erlaubte die vollstandige oder teilweise Ausset-

zung der Praferenzen bei VerstoBen gegen das
Verbot der Zwangsarbeit (Genfer Konventionen
von 1926 und 1956 sowie die ILO-Konventionen
29 und 105), beim Export von durch Gefange-
nenarbeit produzierten Gitern, defizitdren Kon-
trollen bei Drogenhandel und Geldwasche, bei
mangelhaften Herkunftszertifikaten sowie unfairen
Handelspraktiken (VerstoBen gegen die aus der
Uruguay-Runde erwachsenen WTO-Verpflichtun-
gen).%® Die Sanktionsmdglichkeit beschrankte sich
also von vornherein nicht nur auf Sozialstandards,
sondern erstreckt sich auch auf handelspolitische
Verpflichtungen.

Im Jahr 1998 traten erweiterte Varianten der
positiven Konditionierung durch das ,special in-
centive arrangement” hinzu, welches zusatzliche
APS-Praferenzen bei Unterzeichnung und effekti-
ver Umsetzung der ILO-Konventionen 87 und 98
(Recht auf Vereinigungsfreiheit und Tarifverhand-
lungen) sowie der ILO-Konvention 138 tber das
Mindestalter fir die Beschaftigung ermdglichten.
Daneben nahm die Gemeinschaft mit den Stan-
dards der Internationalen Tropenholzorganisati-
on (International Tropical Timber Organisation —
ITTO) erstmals auch multilaterale Umweltnormen in
die Abkommen auf, die APS-Zollverginstigungen
ermdglichten.

Nach der Annahme der ILO-Erklarung Uber
die grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der
Arbeit (1998) erweiterte die EU 2001 die Rechts-
grundlage fir das APS und bot nun zusétzliche
Praferenzen bei der effektiven Umsetzung aller
acht Kernarbeitsnormen der Internationalen Ar-
beitsorganisation (sieche Box). Zudem kdnnen seit-
her auch Verstéf3e gegen alle Kernarbeitsnormen
zum Entzug von APS-Praferenzen fihren. Ferner
wurde die Liste der Grinde fir die Aussetzung
der Praferenzen um VerstéBBe gegen Standards
internationaler Fischereiorganisationen erweitert,
die der Erhaltung und Nutzung von Fischgrinden
dienen.”

2004 verlor die EG einen WTO-Streitfall, den
Indien gegen das APS anstrengte, nachdem die
Gemeinschaft Pakistan in den Kreis der insgesamt
12 Lander aufnahm, die zusatzliche Préferenzen

64 Portela, Clara/Orbie, Jan, 2014: Sanctions under the EU Generalised System of Preferences and foreign policy:
coherence by accident?, Contemporary Politics, 20:1, 63-76, DOI: 10.1080/13569775.2014.881605

65 COUNCILREGULATION [EC) No 3281 /94 of 19 December 1994 applying a fouryear scheme of generalized tariff
preferences (1995 to 1998 in respect of certain industrial products originating in developing countries

66 Siehe die 1998 in Kraft gefretene Kommissionsverordnung: Proposal for a COUNCIL REGULATION (EC] applying the
special incentive arrangements concerning labour rights and environmental profection provided for in Articles 7 and
8 of Council Regulations [EC) Nos 3281/94 and 1256/96 applying the scheme of generalised tariff preferences
in respect of certain industrial and agricultural products originating in developing countries, Brussels, 29.10.1997,

COM(97) 534 final

67  COUNCIL REGULATION (EC) No 2501/2001 of 10 December 2001 applying a scheme of generalised fariff pre-
ferences for the period from 1 January 2002 to 31 December 2004
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for den Kampf gegen die Produktion und den Han-
del mit illegalen Drogen erhalten (unter den soge-
nannten ,special arrangements to combat drug
production and trafficking” der APS-Verordnung).
Indien engagierte sich ebenfalls in der Drogen-
bekampfung, gehodrte aber nicht zum Kreis der
Begunstigten, denen das Drogen-Arrangement des
APS Zollfreiheit fir eine Reihe bestimmter Produkte
einrGumte. Die Berufungsinstanz der WTO urteilte,
dass das Drogen-Arrangement gegen das Meist-
begunstigungsprinzip und die Ermdachtigungsklau-
sel des GATT verstof3t.8 Die Ermachtigungsklausel
ist die Rechtsgrundlage, die es WTO-Vertragspar-
teien erlaubt, Entwicklungslandern ginstigere Pra-
ferenzen einzurdumen als den Gbrigen WTO-Par-
teien. Zu den Voraussetzungen gehért allerdings,
dass sie Entwicklungslander nicht untereinander
diskriminieren, es sei denn diese gehdren zur

Gruppe der Least Developed Countries, denen
noch weitreichendere Verginstigungen gewdahrt
werden dirfen.

Nach dem verlorenen Streitfall reformierte die
Gemeinschaft das APS im Jahr 2005 ¢° abermals
und schuf die Drei-Sdaulen-Struktur, die mit der letz-
ten Reform aus dem Jahr 2012 nur noch leicht mo-
difiziert wurde.”® Seither setzt sich das System aus
den drei Varianten Standard-APS, APS+ und Eve-
rything but Arms EBA zusammen. Fir alle drei Vao-
rianten gilt, dass die Praferenzen bei ,ernsthaften
und systematischen VerstoBBen” gegen eine oder
mehrere von 15 menschen- und arbeitsrechtlichen
Konventionen ganz oder feilweise ausgesetzt wer-
den kénnen. Neben den acht Kernarbeitsnormen
sind dies der Zivil- und Sozialpakt der UN sowie
die Konventionen gegen Vélkermord, Rassismus,
Diskriminierung, Folter und fur Kinderrechte.”!

Das ,Flaggschiff der Nachhaltigkeit”: APS+

Zusatzliche Praferenzen genieBBen die derzeit neun
Beginstigten unter dem APS+ und die 49 Least
Developed Countries unter EBA. Letzteren raumt

Die Kernarbeitsnormen

Mit der Annahme der ,Erklarung tber die

grundlegenden Prinzipien und Rechte bei der

Arbeit’ bekannten sich 1998 alle Mitgliedstaa-

ten der ILO zu den Kernarbeitsnormen, die in

acht Konventionen niedergelegt sind.

- Konvention 87: Vereinigungsfreiheit und
Schutz des Vereinigungsrechtes, 1948

- Konvention 98: Vereinigungsrecht und
Recht zu Kollektivverhandlungen, 1949

- Konvention 29: Zwangsarbeit, 1930

- Konvention 105: Abschaffung der Zwangs-
arbeit, 1957

« Konvention 100: Gleichheit des Entgelts,
1951

- Konvention 111: Verbot der Diskriminierung
(Beschaftigung und Beruf), 1958

« Konvention 138: Mindestalter, 1973

- Konvention 182: Verbot der schlimmsten
Formen der Kinderarbeit, 199972

die EU zollfreien Zugang fir alle Produkte auBBer
Waffen ein. Nur die Beginstigten unter dem APS+
jedoch missen als Voraussetzung fir weitere Zoller-
leichterungen zusatzlich zu den 15 menschen- und
arbeitsrechtlichen Konventionen noch 12 internati-
onale Abkommen zum Umweltschutz und zur guten
Regierungsfihrung ratifizieren und ,effektiv umset-
zen". Diese umfassen das Artenschutzabkommen
CITES, das Montrealer Protokoll zum Schutz der
Ozonschicht, die Baseler Abfall-Konvention, die
Konvention Uber Biologische Vielfalt, das Klima-
rahmenabkommen, das Cartagena-Protokoll zur
biologischen Sicherheit, die Stockholmer Konven-
tion Uber persistente organische Schadstoffe, das
Kyoto-Protokoll, die drei UN-Drogenkonventionen
von 1961, 1971 und 1988 sowie die UN-Kon-
vention gegen Korruption.”

Bis Ende 2015 kamen noch 13 Lander in den
Genuss des APS+. Doch die Zahl schrumpfte 2016
auf neun, und ab 2017 werden es voraussichtlich
nur noch acht Staaten sein. Die Handelsbeziehun-
gen der ausgeschiedenen finf Lander (Costa Rica,
El Salvador, Guatemala, Panama und Peru) un-
terliegen nun zwei reziproken Handelsvertragen,
dem EU-Assoziationsabkommen mit Zentralameri-
ka und dem EU-Handelsabkommen mit Kolumbien

68 WTO 2004: European communities — Conditions for the granting of tariff preferences to developing countries, AB-
2004-1, Report of the Appellate Body, World Trade Organisation, WT/DS246/AB/R, 7 April 2004

69  COUNCIL REGULATION [EC) No 980,/2005 of 27 June 2005 applying a scheme of generalised fariff preferences

70 REGULATION (EU) No 978,/2012 OF THE EUROPEAN PARUAMENT AND OF THE COUNCIL of 25 October 2012

applying a scheme of generalised tariff preferences and repealing Council Regulation (EC) No 732,/2008

71 A.a.O., Annex VI, Part A

72 Siehe die Ubersicht der ILO: http://www.ilo.org/global /standards/ infroduction-torinternational-labour-standards/

conventions-and-recommendations,/lang-en,/index. him

73 A.a.O., Annex VI, Part A und B
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und Peru.”* Die EU-Kommission bezeichnet das
APS+ als ihr ,Flaggschiff“Instrument zur Forde-
rung von Nachhaltigkeit und guter Regierungs-

fihrung in Entwicklungsléndern.”® Angesichts der
geringen und schrumpfenden Zahl der Beginstig-
ten ist dessen faktische Bedeutung jedoch gering.

Monitoring: Die Macht der Kommission

Die Kontrolle des APS und der Einhaltung der
Verpflichtungen obliegt der Kommission, die dao-
bei durch ein Generalised Preferences Commit-
tee unterstitzt wird.”® Diesem Ausschuss gehdren
Mitglieder der EU-Kommission, des Europdischen
Auswartigen Dienstes (European External Action
Service — EEAS), des Handelspolitischen Ausschus-
ses des Europaparlaments (Committee on Inter-
national Trade — INTA) und der Mitgliedstaaten
an.”” Ferner muss die Kommission ab Januar 2016
alle zwei Jahre dem Europaparlament und dem
Europdischen Rat einen Bericht Gber das APS zu-
kommen lassen.

Ein Blick in den ersten Bericht vom Januar 2016
verdeutlicht, dass ein dezidiertes Monitoring der
Einhaltung der 27 internationalen Konventionen
zu Menschenrechten, Arbeit und Umwelt nur fir
den kleinen Kreis der APS+-Begunstigten staftfin-
det.”® Hingegen unterliegt die menschenrechtliche
Situation des GroBteils der Beginstigten, der 30
Standard-APS- und 49 EBA-Staaten, keiner dezi-
dierten Kontrolle. Fir die Uberprifung der Um-
setzung der 15 internationalen arbeits- und men-
schenrechtlichen Konventionen, denen auch diese
Lander verpflichtet sind, gibt es kein dem APS+
vergleichbares Monitoringverfahren.

Ein den APS-Bericht begleitendes Arbeitspa-
pier der Kommissionsdienste (Joint Staff Working
Document) beschreibt das Verfahren des APS+-
Monitorings und liefert die Ergebnisse fir die
einzelnen Partnerlander.”® Das Verfahren besteht
im Wesentlichen aus zwei Elementen: eine so-
genannte ,Scorecard”, die die Defizite bei der
Umsetzung der 27 Konventionen dokumentiert,
sowie sich daran anschlieBende APS+-Dialoge
mit den begunstigten Staaten. Fur die Scorecards

wertet die Kommission die offiziellen Berichte
der jeweiligen Sekretariate der einzelnen inter-
nationalen Konventionen aus. Sie raumt dabei
jedoch selbst ein, dass nicht alle Konventionen
Uber Monitoring-Mechanismen verfigen. Und
wenn es Umsetzungsberichte gibt, sind diese
haufig lickenhaft. Daher beschranke sich die
Kommission nicht allein auf die Sekretariate der
Konventionen, sondern bericksichtige ,ein brei-
tes Spektrum von Quellen”, einschlieBlich der
Einschatzungen von Zivilgesellschaft, Sozialpart-
nern, Europdischem Parlament und Rat. Ebenso
wirden Stakeholder in den Partnerlandern kon-
sultiert, neben Regierungsstellen auch Gewerk-
schaften, Nichtregierungsorganisationen und Bi-
ros internationaler Organisationen. Ergénzend

Begunstigte des APS+

Dezember 2015  November 2016
Armenien Armenien

Bolivien Bolivien

Kap Verde Kap Verde

Costa Rica Georgien (bis

El Salvador 31.12.201¢)
Georgien Kirgisische Republik
Guatemala (seit 27.1.201¢)
Mongolei Mongolei

Pakistan Pakistan

Panama Paraguay
Paraguay Philippinen

Peru

Philippinen
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Internationaler Handel wird (fast) nur nach dem Preis be-
wertet, nicht aber nach den sozialen und arbeitsrechtlichen
Bedingungen unter denen die Waren und Dienstleistungen
hergestellt werden. (Fofo: ® Jeremiah Roth BY-SA 2.0)

kdnnten auch Workshops und Besuchsreisen
hinzukommen .8

Kennzeichnend fir das Monitoring des gesam-
ten APS ist vor allem der hohe Ermessensspiel-
raum, der der Kommission Ubertragen wird. Sie
genieBt groBBe Freiheit bei der Entscheidung, ge-

gen welche Lander sie Untersuchungen anstrengt,
welche Grinde fir etwaige Sanktionen sie dabei
zu Grunde legt und ob sie dem Rat letzilich die
Aussetzung von Praferenzen empfiehlt.?' So bieten
die recht allgemein gehaltenen Anforderungen der
APS-Verordnung fir die Einleitung von Untersu-
chungen breiten Raum fir Interpretationen. Was
eine ,schwerwiegende und systematische Verlet-
zung” der 15 Arbeits- und Menschenrechtskonven-
tionen darstellt, [asst sich unterschiedlich auslegen.
Als &hnlich unprézise erweisen sich die APS+-
Kriterien. Um das Verfahren zur Aussetzung von
APS+-Praferenzen zu initiieren soll die Kommission
einen ,begrindeten Zweifel” an der Einhaltung
der 27 Konventionen hegen — eine Formulierung,
die ebenfalls den breiten Ermessensspielraum un-
terstreicht.®2

Dabei hat die APS-Verordnung von 2012 die
Macht der Kommission noch erhoht, indem sie ihr
das Recht einrdumt, ,delegierte Rechtsakte” zu
erlassen, die unter anderem die Aufnahme von
Landern oder die Einleitung von Untersuchungen
betreffen. Das Instrument der delegierten Rechts-
akte wurde mit dem Lissabon-Vertrag eingefihrt
und erméglicht es dem Rat und dem Parlament,
bestimmte Gesetzgebungsbefugnisse wie etwa die
Anderung von Verordnungen oder Richtlinien an
die Kommission zu delegieren. Rat und Parlament
behalten sich in der APS-Verordnung allerdings
das Recht vor, einem vorgeschlagenen delegierten
Rechtsakt zu widersprechen und einen in Kraft
getretenen delegierten Rechtsakt jederzeit zu wi-
derrufen.®

Sporadisch: Sanktionen unter dem APS

Die Aktivierung der APS-Konditionalitat erweist
sich bis heute als erratisch. Nur in drei Fallen
kam es bisher Gberhaupt zur Aussetzung von Pré-
ferenzen. Wegen der verbreiteten Anwendung
von Zwangsarbeit unter der Militardiktatur verlor
Myanmar 1997 den Zugang zum APS. Der Ent-
zug ging auf Beschwerden des Internationalen
und Europaischen Gewerkschaftsbunds im Jahr
1995 zuriick. Beide Gewerkschaftsdachverban-
de reichten 2003 auch Beschwerden iber Weif3-
russland ein, die zu Untersuchungen durch die
EU-Kommission fGhrten. VerstoBe gegen die ILO-
Konventionen 87 und 98 fihrten schlieBlich 2007

80 Ebd.

zum Ausschluss von Weirussland aus dem APS.
Der dritte Fall betrifft Sri Lanka, das 2010 die
weitergehenden APS+-Praferenzen wegen Men-
schenrechtsverletzungen beim Kampf der Regie-
rung gegen die Rebellen der Tamil Tigers verlor.
Die Aussetzung begrindete die EU mit Verstéf3en
gegen den Zivilpakt, die Anti-Folter-Konvention
und die Kinderrechtskonvention. Doch die Sanki-
on bedeutete fir Sri Lanka nur eine Herabstufung
vom APS+ zum APS, so dass das Land weiterhin
in den Genuss von Praferenzen kam. In allen drei
Fallen vergingen vom Zeitpunkt der Einreichung
der Beschwerden beziehungsweise dem Beginn

81 Portela, Clara/Orbie, Jan, 2014: Sanctions under the EU Generalised System of Preferences and foreign policy:
coherence by accident?, Contemporary Politics, 20:1, 63-76, DOI:10.1080/13569775.2014.881605

82 REGULATION (EU) No 978,/2012 OF THE EUROPEAN PARUAMENT AND OF THE COUNCIL of 25 October 2012
applying a scheme of generalised tariff preferences and repealing Council Regulation (EC) No 732,/2008, Artikel 8

83 A.a.O., Artikel 36 und 37
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der Untersuchungen bis zur Aussetzung der Pra-
ferenzen mehrere Jahre. Im Fall Weirusslands
waren es vier Jahre.®

In einigen weiteren Fallen kam es zwar zu Un-
tersuchungen, Sanktionen blieben aber aus. So
untersuchte die Kommission 1997 Vorwirfe von
Kinderarbeit in Pakistan, 2008 Verstéf3e gegen
ILO-Konvention 87 in El Salvador und 2012 die
mangelhafte Implementierung der UN-Konvention
uber narkotische Drogen in Bolivien. Viele Lander,
die sich Menschen- und Arbeitsrechtsverletzungen
zuschulden kommen lassen, blieben jedoch von
Untersuchungen verschont und genief3en seit vie-
len Jahren APS-Préferenzen, so etwa Usbekistan
oder Turkmenistan.®

Auch das Vorzeigesystem des APS+ blieb dao-
hingehend nicht von Kritik verschont. So wurde
Guatemala 2014 trotz zahlreicher Arbeitsrechts-
verletzungen in das APS+ aufgenommen und ver-
lieB es 2016 nur, weil es zu den Mitunterzeich-
nern des EU-Zentralamerika-Abkommens gehort. 8
Ebenso fihrte die Aufnahme der Kirgisischen Re-
publik im Januar 2016 in das APS+ zu Kritik von
Europaabgeordneten angesichts der mangelhaf-
ten Erfillung der Anforderungen an die Umsetzung
diverser menschenrechtlicher Konventionen.®”
Menschenrechtsorganisationen bestdtigen, dass
in dem zentralasiatischen Staat noch immer Folter
und Straflosigkeit anzutreffen sind.®® Wie hoch
die Hirden sind, um die EU zu angemessenen
MaBnahmen zu bewegen, zeigt auch ein Versuch
unter der dritten Saule des APS, der Everything But
Arms-Initiative (siehe Box).

Die beiden einzigen Falle von Arbeitsrechts-
verletzungen, die zur Aussetzung von APS-Prafe-

renzen in Myanmar und WeiBrussland fihrten,
verdeutlichen ebenfalls die hohe Schwelle, die die
EU fir Sanktionen setzt. In beiden Fallen hatte
die ILO zeitgleich Untersuchungskommissionen
eingesetzt, das heif}t die hochste Ermittlungsin-
stanz der Organisation. Zu diesem Mittel greift
die ILO nur in extremen Fallen, wenn einem Land
sandavernde und schwerwiegende Verletzungen”
der ILO-Normen vorgeworfen werden und es sich
wiederholt geweigert hat, Abhilfe zu schaffen. Bis-
her hat die ILO in ihrer Geschichte Gberhaupt erst
elf Untersuchungskommissionen eingesetzt.®?

SchlieBlich bedirfte es auch eines Monitorings
der Effizienz von Sanktionen, wenn sie denn
beschlossen werden. Sollten sie sich als unzurei-
chend erweisen, missten sie im Zweifel erganzt
oder angepasst werden. Auf diese Notwendigkeit
verweist das Beispiel Myanmars. Denn trotz der
Aussetzung der APS-Praferenzen hatten sich die
Exporte Myanmars in die EU zwischen 1990 und
2012 insgesamt fast verdoppelt.?

Dabei ist zu bericksichtigen, dass durch eine
Aussetzung von APS-Praferenzen nur ein Teil der
bilateralen wirtschaftlichen Beziehungen betroffen
ist. Im Fall Myanmars etwa zogen sich trotz Sankti-
onen nur einige EU-Konzerne vom dortigen Markt
zuriick, andere blieben. Dies fishrte dazu, dass
die EU von 1995 bis 2005 der gréBte Investor
in Myanmar war, mit kumulierten ausléndischen
Direktinvestionen von 1,8 Milliarden US-Dollar.
Auch blieb der Olsektor des Landes von Sank-
tionen verschont, was den Investitionen von EU-
Konzernen wie Total zugute kam.?' Die Effizienz
des APS wird insofern durch die Gesamtheit der
bilateralen Wirtschaftsbeziehungen mitbestimmt.

84 Portela, Clara/Orbie, Jan, 2014: Sanctions under the EU Generalised System of Preferences and foreign policy:
coherence by accidente, Contemporary Politics, 20:1, 63-76, DOI:10.1080/13569775.2014.881605
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Journal of International and European law 41, DOl:http://dx.doi.org/10.5334 /ujiel. 342

86 Ebd.

87

Siehe den EntschlieBungsantrag der GUE /NGL-Fraktion im Europaparlament: MOTION FOR A RESOLUTION pursuant
to Rule 105(4) of the Rules of Procedure on the Commission delegated regulation of 25 November 2015 amending
Annex Ill to Regulation (EU) No 978/2012 of the European Parliament and of the Council applying a scheme of
generalised tariff preferences (C(2015)08213, B8-0044,/2016, 16.1.2016 - 2015/2995(DEA))

Siehe die diesbeziglichen Landesberichte von Amnesty Infernational und Human Rights Watch: https: / /www.amnesty.

88
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Everything But Arms: APS und Landgrabbing in Kambodscha

Seit dem 1. Oktober 2009 gewdhrte die EU
den Least Developed Countries unter der dritten
Saule des APS, der Everything But Arms Initiative
(EBA), zoll- und quotenfreien Zugang auch fur
Zucker.?? Dies machten sich umgehend kambo-
dschanische Unternehmer zu Nutze, darunter
auch Regierungsmitglieder. Sie investierten in
Zuckerrohrplantagen, um den EU-Markt nun-
mehr zollfrei zu beliefern. Seit der Freigabe
stiegen die Zuckerexporte in die EU sprunghaft
an. Rund 100.000 Hektar dienen seither der
agro-industriellen Zuckerrohrproduktion. Nicht-
regierungsorganisationen aber machten die EU
seit 2010 auf die menschenrechtlichen Folgen
der durch EBA ausgeldsten Zuckerrohrexpansion
in Kambodscha aufmerksam, die zu massenhaf-
tem Landgrabbing fihrte. Laut einer menschen-
rechtlichen Folgeabschatzung (Human Rights
Impact Assessment) sind rund 10.000 Menschen
in Kambodscha durch die Expansion betroffen.
Zu den ,schwerwiegenden und systematischen
Menschenrechtsverletzungen”, die auch durch
staatliche Sicherheitskrafte begangen wurden,
gehdren demnach gewaltsame Vertreibungen
und die Kriminalisierung von Menschenrechts-
verteidigern.?

Das Europaparlament (EP) forderte die Kom-
mission in einer Resolution im Jahr 2012 auf,
die mit dem Zuckerrohrboom und den Agrar-
exporten nach Europa einhergehenden Men-
schenrechtsverletzungen zu untersuchen und
.die EBA-Praferenzen fir Agrarprodukte aus
Kambodscha in Fallen, bei denen Menschen-
rechtsverletzungen identifiziert werden, befristet
auszusetzen.”?* In einer weiteren Resolution for-
derte das EP 2014 die Kommission auf, vor dem
Hintergrund des Human Rights Impact Assess-
ments dringend MafBnahmen zu ergreifen und
die Integration eines zusatzlichen EBAKriteriums
zu prifen, das Exporteuren einen Nachweis ab-

verlangt, keine Vertreibungen ohne angemesse-

ne Entschadigungen vorgenommen zu haben.”
Die Kommission weigerte sich jedoch, eine

offizielle Untersuchung unter dem APS zu begin-
nen. Stattdessen gab sie ein Audit in Auftrag, um

Forderungen und etwaige Entschadigungen der

Vertriebenen zu prifen. Die zivilgesellschaftliche

,Clean Sugar Campaign” hingegen forderte die

EU auf, das Audit mit einer offiziellen APS-Un-

tersuchung und der Aufhebung der Praferenzen

zu koppeln, bis die beteiligten Unternehmen den

Vertriebenen Entschadigungen geleistet haben.?
Derweil dauern die Auseinandersetzungen um

einen feilweise von der EU vermittelten Entschadi-

gungsplan fir die Vertriebenen in Kambodscha
an, der von der kambodschanischen Regierung
gepruft wird. Die Konditionen des Plans sind der

Offentlichkeit jedoch nicht bekannt. Erste Entscha-

digungsangebote einzelner Unternehmen be-

zeichneten Betroffene und Nichtregierungsorga-
nisationen zwischenzeitlich als unzureichend.?”

Dieses Beispiel fir EBA-Praferenzen verdeut-
licht gleich mehrere Probleme des APS:

1. Ahnlich wie viele Liberalisierungen unter
Handelsabkommen kénnen auch einseitige
Praferenzen zu Menschenrechtsverletzungen
fGhren.

2. Die Hurden fir die Initiierung einer APS-Un-
tersuchung sind Gberaus hoch.

3. Die EU-Kommission nutzt ihren hohen Ermes-
sensspielraum, um Untersuchungen unter
dem APS zu blockieren.

4. Sie fohlt sich dabei auch nicht an Forderun-
gen des Europaparlaments gebunden.

5. Die Kommission greift eher zu weichen Maf-
nahmen, wie etwa einem Audit, als zu offizi-
ellen Untersuchungen mit Sanktionsoption.

6. Die weichen AlternativmafBnahmen, wie das
Audit und der Entschadigungsplan, entziehen
sich weitgehend einer &ffentlichen Kontrolle.
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European Parliament, 2012: Situation in Cambodia, European Parliament resolution of 26 October 2012 on the situ-
ation in Cambodia, [2012/2844(RSP)), P7_TA[2012)0402European Parliament 2014 Situation of rights defenders
and opposition activists in Cambodia and Laos, European Parliament resolution of 16 January 2014 on the situation
of rights defenders and opposition activists in Cambodia and Laos (2014/2515(RSP)), P7_TA[2014)0044
European Parliament, 2014: Situation of rights defenders and opposition activists in Cambodia and Laos, European
Parliament resolution of 16 January 2014 on the situation of rights defenders and opposition activists in Cambodia and
laos (2014,/2515(RSP)), P7_TA[2014)0044

FIAN Deutschland 2014: Entscheidender Schritt zur Gerechtigkeit fir Tausende von Kambodschanerlnnen, 19.12.2014:
https: / /www.fian.de/artikelansicht/2014-12-19-entscheidender-schritrzur-gerechtigkeitfuertausendevon-kambodscha-
nerinnen/

Paviour, Ben, 2016: land Evictees left Waiting as EU Plan Stalls, The Cambodia Daily, 8 October 2016: htips://
www.cambodiadaily.com/news/land-evicteeslefrwaiting-eu-plan-stalls-1 19030/ . Davies, Jack/Sengkong, Bun, 2016:
Sugar Company’s compensation deals leave families bitter in Kampong Speu, The Phnom Penh Post, 16 June 2016:
htip:/ /www.phnompenhpost.com/national /sugarcompanys-compensation-dealsleave-families-bitterkampong-speu
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5 Nachhaltigkeitskapitel in EU-
Handelsabkommen

Seit 2008 integriert die Europaische Union soge-
nannte Nachhaltigkeitskapitel in ihre Handelsab-
kommen, die spezifische Unterkapitel oder Artikel
zu infernationalen Arbeits- und multilateralen Um-
weltnormen enthalten. Zwar erweitern sie vorder-
grindig den Kanon der arbeits- und umweltrechtli-
chen Verpflichtungen, sind aber gemessen an den
Menschenrechtsklauseln sowie der Konditionalitét
des Allgemeinen Praferenzsystems das bisher
schwéchste Instrument. Dies liegt unter anderem
daran, dass sie — mit einer Ausnahme — grund-
satzlich keinen Zugang zu den allgemeinen Streit-
schlichtungsmechanismen der Handelsabkommen
ermoglichen. Verstdfie gegen die Nachhaltigkeits-
kapitel kénnen also nicht zu Handelssanktionen
fGhren, wie zum Beispiel der teilweisen oder voll-
standigen Aussetzung praferenzieller Zélle.

Es existieren zur Zeit elf EU-Handelsabkommen
mit Nachhaltigkeitskapiteln (siehe Box). Drei da-
von haben die Ratifizierung durchlaufen und sind
bereits vollstandig in Kraft getreten (Stdkoreaq,
Georgien und Moldawien). Bei vier weiteren

ist die Ratifizierung noch nicht abgeschlossen,
sie werden jedoch schon vorlaufig angewendet
(CARIFORUM, Kolumbien/Peru, Zentralamerika,
SADC). Ein weiterer Vertrag, das Kanada-Abkom-
men CETA, ist zwar unterzeichnet, wird aber noch
nicht vorlaufig angewendet, da die Zustimmung
des Europaparlaments noch aussteht. Bei zwei
weiteren Abkommen mit Nachhaltigkeitskapiteln
wurden bisher lediglich die Verhandlungen abge-
schlossen, es kam aber noch nicht zur Unterzeich-
nung (Singapur?®, Vietnam).

Daneben fihrt die EU eine Reihe weiterer Ver-
handlungen Gber Handelsabkommen, die Nach-
haltigkeitskapitel enthalten sollen, darunter mit
dem Mercosur, Mexiko, Japan, den USA, Indone-
sien, den Philippinen, Tunesien, sowie mit vier af-
rikanischen Staatengruppen ber Wirtschaftliche
Partnerschaftsabkommen (EPAs).*® Hervorzuheben
ist dabei das EU-US-Abkommen TTIP (Transatlantic
Trade and Investment Partnership), zu dem die
EU im November 2015 ihren Vorschlag fir das
Nachhaltigkeitskapitel versffentlichte.!%

98 Die Unferzeichnung des EU-Abkommens mit Singapur, dessen Verhandlungen bereits im Okiober 2014 abgeschlossen
wurden, ist zur Zeit nicht mglich, weil die Kommission am 10.7.2015 eine Stellungnahme des Europgischen Gerichts-
hofs beantragt hat, die die Einstufung des Abkommens (als reinem EU- oder gemischtem Abkommen| klcren soll. Die
Antwort des EuGH steht bisher noch aus.

European Commission: Overview of Economic Partnership Agreements, Updated October 2016. European Commission:
Overview of FTA and Other Trade Negotiations, Updated October 2016.

100 European Commission 2015: EU TEXTUAL PROPOSAL, TRADE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT, initial proposal

for legal text on ‘Trade and Sustainable Development” in TTIP, made public on 6 November 2015
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EU-Handelsabkommen mit Nachhaltigkeitskapiteln

. g Vollstéindig
Unterzeichnet Vorléufige Anwendung in Kraft
CARIFORUM | Oktober 2008 Dezember 2008
Siidkorea | Oktober 2010 1.7.2011 13.12.2015
. Juni 2012 )
Kolumbien/Peru/ | &0 40+ Beitrit: 11.11.2016 Ferv: 1.3.2013,
(Ecuador) ; Kolumbien: 1.8.2013
Juni 2012
Honduras, Nicaragua,
. . Panama: 1.8.2013
Zoutiaiamenkal Junil 2012 ool i), 1| Salbverdlen i1 11020119
Guatemala: 1.12.2013
Ukraine | Juni 2014 1.1.2016
Georgien | Juni 2014 1.9.2014 1.7.2016
Moldawien | Juni 2014 1.9.2014 1.7.2016

Sudafrikanische
Entwicklungs- | Juni 2016
gemeinschaft (SADC)

Botswana, Lesotho,
Namibia, Swaziland,

Sidafrika: 10.10.2016

Kanada | 30.10.2016

Singapur | (Verhandlungen abgeschlossen: Oktober 2014)

Vietnam | (Verhandlungen abgeschlossen: Dezember 2015)

Kaum neue Verpflichtungen: Bausteine der Nachhaltigkeitskapitel

Die Nachhaltigkeitskapitel enthalten zwar einen
groBBen Bestand an gemeinsamen Regeln, sind
aber durchaus unterschiedlich strukturiert. So va-
riieren sie unter anderem dahingehend, ob sie ei-
gene Unterkapitel fir Arbeits- und Umweltnormen
vorsehen oder alternativ ein Nachhaltigkeitskapi-
tel, das lediglich spezielle Artikel zu Arbeits- und
Umwelifragen enthalt.

Das erste Abkommen dieser Art, das EPA mit
den Staaten des CARIFORUM aus dem Jahr 2008,
enthdlt zwei spezielle Kapitel zu Umwelt und sozi-
alen Aspekten (Title IV, Chapter 4 und Chapter 5).
Es ist zugleich eine Ausnahme, da es das einzige
EU-Abkommen ist, dessen Nachhaltigkeitskapitel
unter den allgemeinen Streitschlichtungsmechanis-
mus fallen.

Artikel 203.1 des CARIFORUM EP bestimmt,
dass ,jegliche Streitigkeit” unter dem Vertrag
dem allgemeinen Streitschlichtungsmechanismus
unterworfen werden kann. Allerdings dirfen Strei-
tigkeiten unter den beiden Kapiteln zu Umwelt
und sozialen Aspekten laut Artikel 213.2 nicht
zur Aussetzung von Handelspraferenzen fihren:

“In cases involving a dispute under Chapter 4

and 5 of Title IV, appropriate measures shall

not include the suspension of frade concessions
under this Agreement.” 1°’

Fir alle anderen EU-Abkommen hingegen gilt,
dass deren Nachhaltigkeitskapitel nicht sankti-
onsbewehrt sind. Im Kern weisen die Kapitel die
folgenden Elemente auf:

« Bekenntnis zu nachhaltiger Entwicklung: In allen
Kapiteln bekennen sich die Vertragspartner zu
dem Ziel nachhaltiger Entwicklung und verwei-
sen auf eine Reihe internationaler Instrumente,
darunter die Rio-Erklarung und Agenda 21 von
1992 oder die UN-ECOSOC-Erklarung Gber
Vollbeschaftigung und gute Arbeit von 2006.

- Recht zu regulieren: Die Vertragsparteien bestd-
tigen das Recht zu regulieren sowie das Recht,
das eigene Niveau des Arbeits- und Umwelt-
schutzes zu definieren. Zugleich ,streben” sie
an, diesbezigliche Gesetze und Regulierungen
zu verbessern.

- Protektionismusklausel: Die Nachhaltigkeitskapi-
tel in Handelsvertragen mit Landern des Sidens
beinhalten eine Klausel, die bestimmt, dass Ar-
beits- und Umweltstandards nicht zu protektio-
nistischen Zwecken dienen sollen. Der ,kom-

101 Siehe Artikel 213.2: Economic Partnership Agreement between the CARIFORUM States, of the one part, and the
European Community and its Member States, of the other part, signed 15 October 2008, Bridgetown
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Handelsvertrage bezogen sich schon zuvor auf multilaterale
Umweltabkommen, bislang ist aber eine Ratifizierung dieser
nicht verpflichtend. (Foto: © Brot fir die Well)

parative Vorteil” der jeweiligen Parteien solle
»in keiner Weise in Frage gestellt werden”.102
Diese Klausel gibt es hingegen nicht in CETA
und dem TTIP-Entwurf der Kommission.

« Bekenntnis zu internationalen Arbeitsnormen:
Die Vertragsparteien bekennen sich dazu, ihre
ILO-Verpflichtungen umzusetzen, die sich aus
der Erklarung tber die grundlegenden Prinzi-
pien und Rechte bei der Arbeit (1998), aus
der Decent Work Agenda (2008) und ihren
jeweiligen Ratifizierungen einzelner Konventi-
onen ergeben. Die Ratifizierung weiterer ILO-
Konventionen ist jedoch nicht verbindlich. Statt-
dessen verpflichten sich die Parteien lediglich
dazu, ,Anstrengungen” zu unternehmen, um
fehlende ILO-Kernarbeitsnormen und andere
ILO-Konventionen zu ratifizieren.

. Egekennfnis zu multilateralen Umweltabkommen:
Ahnlich bekennen sich die Parteien zur Umset-

zung jener multilateraler Umweltabkommen
(Multilateral Environmental Agreements — MEA),
die sie bereits ratifizierten. Die Zahl der explizit
genannten MEA schwankt dabei sehr: In man-
chen Handelsvertragen wird nur eines genannt
(in jenem mit Sudkorea beispielsweise nur die
Klimarahmenkonvention), in anderen mehrere
(jenes mit Kolumbien und Peru listet acht Um-
weltabkommen auf]. Auch hier gibt es jedoch
keine Verpflichtung, MEA zu ratifizieren.
Kooperation: Ergénzend streben die Parteien
mitunter verschiedene sektorale Kooperations-
projekte zur Férderung nachhaltiger Handels-
beziehungen an (etwa beim Handel mit Holz-
und Fischprodukten, Biodiversitat, Klimaschutz,
Energieeffizienz, Oko-Label, Fair Trade und
Corporate Social Responsibility).
Nichtabsenkungsklausel: Die Parteien verpflich-
ten sich, ihr nationales Arbeits- und Umweltrecht
und diesbezigliche Regulierungen weder abzu-
schwachen noch zu umgehen, um Handel und
Investitionen zu beginstigen.
Monitoring-Instanzen: Die Nachhaltigkeitska-
pitel sehen offizielle und zivilgesellschaftliche
Monitoring-Instanzen vor, wobei Letztere so-
wohl regional, auf Seiten der jeweiligen Part-
ner, wie auch biregional eingesetzt werden sol-
len. Typischerweise gibt es einen Ausschuss fir
nachhaltige Entwicklung (Committee on Trade
and Sustainable Development), dem Kommis-
sions- und Regierungsvertreter der Vertrags-
parteien angehdren. Erganzend soll jede Seite
inlandische Beratungsgruppen zu Arbeit und
Umwelt konsultieren oder, falls nicht vorhanden,
einrichten. Diese umfassen Représentanten zivil-
gesellschaftlicher Gruppen, im wesentlichen So-
zialpartner und Nichtregierungsorganisationen.
SchlieB3lich soll einmal im Jahr ein biregionales
zivilgesellschaftliches Forum zu Arbeit und Um-
welt veranstaltet werden, das dem Austausch
unter zivilgesellschaftlichen Akteuren der bei-
den jeweiligen Vertragspartner dient.
Konsultative Streitbearbeitung: Da die Nachhal-
tigkeitskapitel, mit Ausnahme des CARIFORUM
EPAs, vom allgemeinen Streitschlichtungsme-
chanismus ausgeklammert sind, sehen sie ein
alternatives Streitbearbeitungsverfahren vor, das
in der Regel aus drei Stufen besteht. Im Streit-
fall gibt es zundchst Regierungskonsultationen.
Bleiben diese erfolglos, wird der im Rahmen der
jeweiligen Handelsabkommen etablierte Aus-

102 So lautet etwa Artikel 13.2(2) des EU-Abkommens mit Stidkorea: , The Parties stress that environmental and labour stan-
dards should not be used for protectionist trade purposes. The Parties note that their comparative advantage should in
no way be called info question”, vgl: FREE TRADE AGREEMENT between the European Union and its Member States,
of the one part, and the Republic of Korea, of the other part, Brussels, signed on 6 October 2010

30



schuss fur Handel und nachhaltige Entwicklung
befasst, der auch externe Beratung einholen
kann. Ist der Ausschuss ebenfalls erfolglos, kann
ein dreikopfiges Expertenpanel eingerichtet wer-
den, das einen Berichtsentwurf verfasst. Nach
Bericksichtigung von Kommentaren durch die

Vertragsparteien erstellt das Panel den Endbe-
richt mitsamt Empfehlungen und einem Aktions-
plan. Werden diese Empfehlungen allerdings
nicht umgesetzt, bleibt das Verfahren folgenlos.
Eine Version des Endberichts kann verdffentlicht
werden. Dies muss aber nicht geschehen.

Riskante Redundanz: Das Verhaltnis zur Menschenrechtsklausel

Grundsatzlich |asst sich feststellen, dass die Nach-
haltigkeitskapitel im Hinblick auf internationale
Arbeits- und Umweltstandards keine neuen Ver-
pflichtungen fir die Vertragsparteien generieren.
Sie bestatigen lediglich die durch die Ratifizierung
von ILO-Konventionen und MEAs bereits einge-
gangenen Verpflichtungen. Manche Autorinnen
aber erblicken hierin nicht einfach eine harmlose
Redundanz, sondern ein Problem im Verhaltnis zur
Menschenrechtsklausel.

So fallen die fundamentalen Arbeitsrechte, nie-
dergelegt in den Kernarbeitsnormen, nicht nur in
den Regelungsbereich der Nachhaltigkeitskapitel,
sondern nach verbreiteter Auffassung auch unter
jenen der sanktionsbewehrten Menschenrechts-
klausel (siehe oben, Box). Diese Dopplung aber
kann zu konkurrierenden Interpretationen dartber
fGhren, wie bei einem Versto3 gegen Kernarbeits-
normen zu verfahren ist. Wer sich auf die breit
zu inferpretierende Menschenrechtklausel beruft,
kann die Behandlung dieses Verstof3es unter dem
allgemeinen Streitschlichtungsmechanismus ver-
langen. Andere aber kdnnen nun mit Verweis auf
das nicht sanktionsbewehrte Nachhaltigkeitskapi-
tel den Zugang dieses arbeitsrechtlichen Disputs
zum allgemeinen Streitschlichtungsmechanismus
ablehnen.

Eine Studie der Katholischen Universitat Leuven
befirchtet daher, dass die Nachhaltigkeitskapitel
mit ihrer ausfihrlicheren Auflistung arbeitsrechtli-

cher Verpflichtungen dazu beitragen kénnten, eine
enge Interpretation der Menschenrechtsklausel zu
begunstigen, die ihre Anwendung auf ,begrenzte
politische Sachverhalte” beschrénkt.!® Eine sol-
che Beschrankung des Anwendungsbereichs der
Menschenrechtsklausel wirde dabei nicht nur
die fundamentalen Arbeitsrechte negativ betref-
fen, sondern auch andere wirtschaftlich-soziale
Menschenrechte, die potenziell unter die Klausel
fallen kénnten (etwa das Recht auf Nahrung oder
das Recht auf Wasser).

Dies kann praktische Konsequenzen haben.
Dieselben staatlichen Verstofle, etwa die unter
dem Zwang der Troika (EU-Kommission, Europd-
ische Zentralbank und Internationaler Wahrungs-
fonds (IWF)) in Griechenland erfolgten Eingriffe in
die Tarifautonomie, kdnnten unter der Menschen-
rechtsklausel theoretisch zu Sanktionen fihren,
unter dem Nachhaltigkeitskapitel aber nicht.'04

Lorand Bartels weist darauf hin, dass die Uber-
lappung von Menschenrechtsklausel und Nach-
haltigkeitskapitel folglich das Risiko birgt, Men-
schenrechtsverletzungen nach véllig ungleichen
Verfahren zu behandeln: Manche wirden unter
die Menschenrechtsklausel fallen, andere unter die
Bestimmungen des Nachhaltigkeitskapitels. Wenn
Menschenrechte aber derart ungleich behandelt
werden, kénne dies unter Umsténden gegen Arti-
kel 21.1 des EU-Vertrags verstof3en, der die EU zur
Unteilbarkeit der Menschenrechte verpflichtet.%

Konflikt: Die Nichtabsenkungsklausel unter dem Sparzwang

Doch auch andere Regelungen des Nachhal-
tigkeitskapitels werfen Fragen auf. So gilt die
Nichtabsenkungsklausel als eine der wenigen
starkeren Verpflichtungen. In Artikel 227.1 des
EU-Abkommens mit Kolumbien und Peru findet
sich eine Formulierung dieser Klausel, die so

dhnlich auch in anderen Abkommen enthalten
ist, etwa in CETA und dem TTIP-Entwurf der EU-
Kommission:
“No Party shall encourage trade or investment
by reducing the levels of protection afforded in
its environmental and labour laws. Accordingly,

103 Beke, Laura, et al. (2014): The infegration of human rights in EU development and trade policies, Work Package No.
9 — Deliverable No. 1, Llarge-Scale FP7 Collaborative Project, GA No. 320000, 1 May 2013-30 April 2017, S. 75

104 Der ILO-Ausschuss fir Vereinigungsfreiheit krifisierte in seiner Sitzung vom November 2012 u.a. ,wiederholte und extensive
Inferventionen” Griechenlands in das Recht zu Kollektivwerhandlungen, das in der ILO-Konvention 98 festgeschrieben
ist. Vgl.: ILO 2012: Reports of the Committee on Freedom of Association, 365th Report of the Committee on Freedom
of Association, ILO, Goveming Body, 316th Session, Geneva, 1-16 November 2012, GB.316/INS/9/1, S. 271

105 Bartels, Lorand, 2012: Human Rights and Sustainable Development Obligations in EU Free Trade Agreements, University
of Cambridge, Faculty of Llaw, legal Studies Research Paper Series, Paper No. 24,/2012, September, S. 18
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no Party shall waive or otherwise derogate from
its environmental and labour laws in a manner
that reduces the protection afforded in those
laws, to encourage trade or investment.”1%

Die Parteien sollen demnach ihr Arbeits- und Um-
weltrecht weder abschwéchen noch aussetzen
oder umgehen, ,um Handel und Investitionen an-
zuregen”. In einer Studie fir die Arbeiterkammer
Wien weisen Stoll, Holterhus und Gétt auf das
Risiko hin, dass andere Begrindungen aber magli-
cherweise doch eine Absenkung von Arbeits- und
Umweltstandards rechtfertigten kdnnten:
,Diese Klauseln sollen einen ,roll back’ verhin-
dern. Allerdings verhindern sie wohl nicht eine
Standardabsenkung aus anderen Motiven, was
insbesondere dann Probleme aufwerfen kann,
wenn fir eine Standardabsenkung gleichzeitig

mit handelspolitischen auch ,erlaubte” ande-
re, etwa haushaltspolitische Motive geltend
gemacht werden. 1%

Haushaltspolitische Motive aber kénnen haufig ins
Feld gefihrt werden, um Schwachungen des Arbeits-
und Umweltrechts oder diesbeziglicher Regulierun-
gen zu rechtfertigen. So fanden etwa die Eingriffe
Griechenlands in das fundamentale Recht auf Kol-
lektivverhandlungen vor dem Hintergrund statt, unter
dem Druck der Troika hohe Haushaltsiberschisse
erwirtschaften zu miissen, um den Schuldendienst zu
leisten. Angesichts hoher ffentlicher Schuldenstande
und den in vielen Landern herrschenden Zwangen
zur Haushaltssanierung bieten die schwammigen
Formulierungen der Nichtabsenkungsklausel mithin
Schlupflécher, eine Absenkung von Umwelt- und
Sozialstandards zu rechtfertigen.

Risiko: Mangelnder Schutz fir das Vorsorgeprinzip

Um eine Abschwdchung von Arbeits- und Umwelt-
standards zu verhindern und damit einer Nichtab-
senkungsklausel Relevanz zu verleihen, missten
die Nachhaltigkeitskapitel unmissversténdlich die
Anwendung des Vorsorgeprinzips schitzen. Dies
ist aber nicht der Fall. Obgleich das Vorsorge-
prinzip im Lissabon-Vertrag verankert ist (Artikel
191 AEUV), bieten die Nachhaltigkeitskapitel
keinen hinreichenden Schutz, um dessen Umge-
hung zu verhindern. Das Vorsorgeprinzip erlaubt
es, auch dann SchutzmaBnahmen zu ergreifen,
wenn noch wissenschaftliche Unsicherheit Gber
die Risiken bestimmter Produkte oder Verfahren
herrscht. Hingegen sind bei dem etwa in Nord-
amerika praktizierten ,wissenschaftsbasierten An-
satz” solche MaBBnahmen erst dann gerechtfertigt,
wenn bereits ein Schaden eingetreten ist und ein
wissenschaftlicher Nachweis iber die Schadens-
ursache erbracht wurde.

Die Nachhaltigkeitskapitel in CETA und dem
TTIP-Entwurf enthalten zwar Referenzen zum Vor-
sorgeprinzip, diese aber sind véllig unzureichend,
um eine Absenkung zu verhindern. So verpflichten
sich die Vertragsparteien etwa in CETAs Arbeits-
kapitel (eines der beiden Unterkapitel des Nach-
haltigkeitskapitels) eine Sicherheits- und Gesund-
heitskultur zu entwickeln, ,in der dem Prinzip der

Pravention die hochste Prioritat eingerdumt wird”
(Artikel 23.3(2)). In Situationen, die ein Verlet-
zungs- oder Krankheitsrisiko bergen, dirfen die
Parteien jedoch nur ,kosteneffektive” MaBnahmen
ergreifen:
“The Parties acknowledge that in case of exis-
ting or potential hazards or conditions that
could reasonably be expected to cause injury
or illness to a person, a Party shall not use the
lack of full scientific certainty as a reason to
postpone cost-effective protective measures. 1%

SchutzmafBnahmen dirfen also nur dann ergrif-
fen werden, wenn es an ,vollstandiger” wissen-
schaftlicher Sicherheit Gber das Risiko mangelt und
diese MaBnahmen ,kosteneffizient” sind. Doch
gehdrt es zum Wesen der Unsicherheit, dass im
Vorgriff auf ein magliches Risiko kaum abschatz-
bar ist, ob eine Maflnahme , kosteneffizient” ist
oder nicht. Auch fehlen Kriterien, mit denen die
geforderte ,Kosteneffizienz” Gberhaupt bestimmt
werden kénnte. Diese Formulierungen kdnnen
folglich dazu fihren, dass Unternehmen, denen
von staatlicher Seite kostenintensive Schutzmaf3-
nahmen auferlegt werden, einen Verstof3 gegen
die Anforderungen des Arbeitskapitels geltend
machen.

106 Artikel 2271, vgl: Trade Agreement between the European Union and its Member States, of the one part, and Colombia
and Peru, of the other part, signed 26 June 2012, Brussels

107 Stoll, Peter-Tobias/Holterhus, Till Patrik/Gatt, Henner, 2015: Die geplante Regulierungszusammenarbeit zwischen der
Europdischen Union und Kanada sowie den USA nach den Entwiirfen von CETA und TTIP, Rechtsgutachten, erstellt im

Auftrag der Arbeiterkammer Wien, Juni 2015, S. 20

108 CETA, Article 23.3(2), vgl: Comprehensive Economic and Trade Agreement [CETA) between Canada, of the one part,
and the European Union and its Member States, on the other part, signed 30 Ocfober 2016, Brussels



Noch gréBeren Restriktionen unterliegt das
Vorsorgeprinzip in CETAs Umweltkapitel. Zwar
raumt auch dieses in Artikel 24.8 beim ,Mangel
an vollstandiger wissenschaftlicher Sicherheit” die
Méglichkeit ein, ,kosteneffiziente MaBBnahmen”
zur Vermeidung von Umweltschdden zu ergreifen.
Doch missen umweltpolitische SchutzmaBnahmen
laut Artikel 24.3 zugleich im Einklang mit CETA
selbst stehen.’® Dies aber wirft das Problem auf,
dass CETA, wie andere EU-Handelsabkommen
auch, die WTO-Vertrage Gber technische Handels-
hemmnisse (TBT) sowie pflanzenschutzrechtliche
und gesundheitspolizeiliche MafBnahmen (SPS)
explizit Ubernimmt (sieche CETA Artikel 4.2, 5.4
und 21.2(1)).

Damit aber importiert CETA auch die Gberaus
restriktiven Auflagen dieser beiden Vertrage, die
einer Anwendung des Vorsorgeprinzips erhebliche
Hirden in den Weg stellen. So erlauben beide
Abkommen nur solche MaBnahmen, die ,nicht
handelsbeschrankender sind als notwendig”, um
die angestrebten Schutzziele zu erreichen (SPS
Artikel 5.6, TBT Artikel 2.2). Das TBT-Abkommen
verlangt daneben, dass technische Regulierungen
,keine unnétigen Hindernisse fir den internationa-
len Handel errichten” (TBT Artikel 2.2).11°

Noch problematischer ist das SPS-Abkommen,
das SchutzmaBBnahmen grundsatzlich nur auf
Basis wissenschaftlicher Risikoprifungen zul@sst
(SPS, Artikel 2.2, 3.3 und 5.1). Zwar erlaubt SPS-
Artikel 5.7 auch VorsorgemafBBnahmen bei wissen-
schaftlicher Unsicherheit, diese aber dirfen nur
wvorlaufig” (provisionally) angewendet werden.
In einer angemessenen Zeitspanne missen die
Vertragsparteien die wissenschaftlich tragfahigen
Beweise fir die Notwendigkeit ihrer Schutzmaf3-
nahmen nachliefern. Gelingt ihnen dieser Nach-
weis nicht, missten sie ihre MaBnahmen wieder
aufheben. Da haufig viele Jahre vergehen, bis
wissenschaftliche Nachweise iber die Risiken be-
stimmter Produkte erbracht werden kénnen, und
diese dabei vielfach gar keinen wissenschaftlichen
Konsens darstellen, liefert das SPS-Abkommen also
hinreichend Munition, um das Vorsorgeprinzip zu
unterminieren.

Und so Uberrascht es nicht, dass die EU bereits
zwei WTO:-Streitfalle verlor, bei denen die An-
wendung des Vorsorgeprinzips letztlich keinen Be-
stand hatte. Das Importverbot fur Rindfleisch, das
mit Wachstumshormonen erzeugt wurde, erklarten
das WTO-Schiedsgericht und dessen Berufungsin-
stanz als unrechtmaBig aufgrund eines fehlenden
wissenschaftlichen Nachweises Gber das Risiko
der fraglichen Hormone. Ahnlich scheiterte die
EU bei der WTO mit ihrem von 1998 bis 2004
wahrenden Moratorium fir die Zulassung von gen-
technisch veranderten Organismen (GVO). Bereits
die Verhéngung des Moratoriums erachtete das
WTO-Schiedsgericht als Verstof3 gegen das SPS-
Abkommen. '

L] - ™ '

Haushaltspolitische Motive werden haufig ins Feld gefihrt,
um Arbeits- und Umweltrechte nicht beachten zu missen.
(Foto: ® Dennis Skley BY-NC-ND 2.0)

109 Die Formulierung in Artikel 24.3 lautet: “The Parties recognise the right of each Party to set its environmental priorities,
fo esfablish its levels of environmental protection, and to adopt or modify its laws and policies accordingly and in a
manner consistent with the multilateral environmental agreements to which it is party and with this Agreement [eigene

Hervorhebungen).

110 Siehe die Vertragstexte des SPS- und das TBT-Abkommens auf der Webseite der WTO: https:/ /www.wio.org/english/
fratop_e/sps_e/spsagr_e.him, htps://www.wio.org/english/docs_e/legal_e/ 17-bt_e.him

117 Stoll, Peter-Tobias/Douma, Wybe Th./de Sadeleer, Nicolas/Abel, Pafrick, 2016: CETA, TTIP und das europdische
Vorsorgeprinzip: Eine Untersuchung zu den Regelungen zu sanitéren und phyfosonifdren MaPBnahmen, technischen
Handelshemmnissen und der regulaforischen Kooperation in dem CETA-Abkommen und nach den EU-Vorschlagen fir

TTIP, erstellt im Auftrag von foodwatch, Juni 2016
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Indem CETAs Umweltkapitel explizit verlangt,
dass SchutzmaBBnahmen im Einklang mit dem Gb-
rigen CETA-Vertrag stehen missen, dieser aber
die restriktiven Regelungen des SPS- und TBT-Ab-
kommens importiert, unterhdhlt das Nachhaltig-
keitskapitel de facto selbst das Vorsorgeprinzip.
Statt es zu schitzen, liefert es die erforderlichen
Angriffspunkte zu seiner Schwachung. Die Nicht-
absenkungsklausel des Nachhaltigkeitskapitels
wird im selben Kapitel schon wieder unterlaufen.

Ein Rechtsgutachten im Auftrag von foodwatch
zieht ein entsprechend ernichterndes Fazit Gber
die beiden Nachhaltigkeitskapitel des CETA-Ver-
trags:

.Im Ergebnis ist festzuhalten, dass mit der spe-

zifischen Bericksichtigung des Vorsorgeprin-

zips in den beiden Kapiteln iber Handel und
Arbeit beziehungsweise Handel und Umwelt
die mit dem europdischen Vorsorgeprinzip
verfolgten Schutzziele keineswegs so umfas-
send abgedeckt werden, wie dies seinem
Anwendungsbereich im europdischen Recht
entspricht.”112

Besonders kritisieren die Autoren des Gutachtens,
dass die menschliche Gesundheit, der im europdi-
schen Verfassungsrecht hdchste Prioritat zukomme,
,nur ganz beschrankt erfasst wird”. Der mangel-
hafte Schutz des Vorsorgeprinzips in CETAs Nach-
haltigkeitskapitel birgt mithin Risiken fir zahlreiche
MafBnahmen, die dem Gesundheitsschutz von Ar-
beitnehmerlnnen und Verbraucherlnnen dienen.

Experimentelle Governance: Die Einbindung der Zivilgesellschaft

Da die Nachhaltigkeitskapitel a) nicht sanktionsbe-
wehrt sind, b) keine zusatzlichen Verpflichtungen
im Bereich der Arbeits- und Umweltstandards ge-
nerieren, und c) die wenigen verbindlichen Ver-
pflichtungen (etwa die Nichtabsenkungsklausel)
unterlaufen werden kdnnen, gelten die verschie-
denen Monitoring-Instanzen als das eigentliche
Novum dieser Kapitel. Damit aber stellt sich die
Frage, ob die Monitoring-Instanzen, die nunmehr
auch eine verbindliche zivilgesellschaftliche Parti-
zipation vorsehen, die sonstigen Schwachen der
Nachhaltigkeitskapitel und der Handelsvertrage
kompensieren kdnnen.

Fur die Beurteilung dieser Frage ist einschran-
kend darauf hinzuweisen, dass bisher kaum prakti-
sche Erfahrungen mit den Nachhaltigkeitskapiteln
vorliegen, da sie erst in jingerer Zeit etabliert wur-
den. Von den acht EU-Abkommen mit derartigen
Kapiteln, die vorlaufig oder vollstandig in Kraft
getreten sind, werden die meisten erst wenige Jah-
re angewendet (siehe oben, Box). Die einzigen
Abkommen, die schon etwas langer angewendet
werden, sind jene mit CARIFORUM (acht Jahre),
mit Sidkorea (finf Jahre), Zentralamerika und Ko-
lumbien/Peru (jeweils drei Jahre).

Eine Auswertung der zivilgesellschaftlichen Be-
teiligungsstrukturen (regionale Domestic Advisory
Groups und biregionale Civil Society Foren) zeigt,

Aa.O., S 23

dass bisher noch relativ wenige Treffen dieser
Gremien stattgefunden haben. Die EU-Domestic
Advisory Group zum EU-Sidkorea-Abkommen
traf sich bisher elfmal '3, die des Zentralamerika-
Abkommens siebenmal ''* und jene des Abkom:-
mens mit Kolumbien und Peru viermal.'™ Die bi-
regionalen Civil Society Foren fanden im Fall des
EU-Siidkorea-Abkommens viermal statt''é, beim
Zentralamerika-Abkommen dreimal''” und beim
Kolumbien/Peru-Abkommen erst einmal.''8 Im Fall
des CARIFORUM dauerte es sechs Jahre bis 2014
das erste biregionale zivilgesellschaftliche Treffen
stattfand (hier CARIFORUM-EU Consultative Com-
mittee genannt).'"?

Erste Analysen deuten darauf hin, dass sich die
Domestic Advisory Groups (DAGs) auf EU-Seite
tendenziell haufiger treffen als die entsprechenden
inlandischen Gruppen in den Partnerlédndern. Dies
verweist auf Schwierigkeiten bei der Zusammen-
setzung und beschrankte Ressourcen fir die Teil-
nahme und Ausrichtung dieser Treffen, auch wenn
die EU mitunter Mittel dafir zur Verfigung stellt.

Die sidkoreanische Regierung beispielsweise
weigerte sich, den Gewerkschaftsbund KCTU in
die nationale DAG aufzunehmen. Erst Proteste
der Gewerkschaften in der EU-DAG sorgten do-
fir, dass Stidkorea nachgab. In manchen Landern
wie etwa Honduras gab es Schwierigkeiten, unab-

2

3 hitp://www.eesc.europa.eu/ 2i=portal.en.extemnal-relations-internationaHrade-moniforing-korea-dag

4 hitp:/ /www.eesc.europa.eu/ ei=portal .en.internationakrade-monitoring-eu-central-america-eu-dag

5 hitp:/ /www.eesc.europa.eu/ @i=portal .en.internationakrade-monitoring-eu-colombia-peru-eu-dag

6 http:/ /www.eesc.europa.eu/ 2i=portal.en.externalrelations-internationaltrade-monitoring-korea-csf

7 http:/ /www.eesc.europa.eu/ 2i=portal.en.internationaHrade-monitoring-eu-centralamerica-jointmeetings
8 hitp:/ /www.eesc.europa.eu/ 2i=portal.en. infernationaltrade-monitoring-eu-colombia-peru-jointmeetings
9 hitp:/ /www.eesc.europa.eu/ Qi=portal.en.events-and-activitiescariforum-jcc-1



hangige zivilgesellschaftliche Akteure in die DAG
aufzunehmen. Im Fall des Civil Society-Treffens un-
ter dem Kolumbien/Peru-Abkommen wurden nur
sehr wenige Teilnehmer eingeladen. Grundsatzlich
zeigt sich: Wahrend Unternehmensverbdnde vor
allem auf EU-Seite wenig Probleme haben, an den
Treffen teilzunehmen, ist die Ressourcenknappheit
ein Hinderungsgrund fir viele Nichtregierungsor-
ganisationen und Gewerkschaften. Hinzu kommt,
dass auf europaischer Seite Umweltorganisatio-
nen in den DAGs unterreprdsentiert zu sein schei-
nen.'?0

Fur Landergruppen (Zentralamerika, Kolumbi-
en/Peru, CARIFORUM) kommt als weitere Schwie-
rigkeit hinzu, dass die DAGs sich untereinander

abstimmen missten, um gemeinsame Positionen
gegenuber der EU einzubringen. Auch dies ist
ein Prozess, der mangels Ressourcen nur unbe-
friedigend verlauft. So konnten peruanische NRO
nicht an Treffen in Kolumbien teilnehmen, und
umgekehrt. Nichtregierungsorganisationen und
EU-Funktiondre stimmen offenbar darin iiberein,
dass die ersten zivilgesellschaftlichen Treffen unter
dem Kolumbien/ Peru- und dem Zentralamerika-
Abkommen Misserfolge waren. Angesichts ihrer
logistischen und politischen Defizite werden die
zivilgesellschaftlichen Foren insofern auch als eine
Form ,experimenteller Governance” der EU be-
zeichnet, die im weiteren Verlauf noch modifiziert
werden dirfte.'?!

Reproduktion der Defizite: Die EU-Sidkorea Beratungsgruppe

Gleichwohl kénnen die unter den Nachhaltigkeits-
kapiteln etablierten Monitoring-Instanzen nicht do-

Konzerne lobbyieren intensiv fir ihre Interessen in internati-
onalen Handelsvertragen — die Mglichkeiten der Zivilge-
sellschaft sind hingegen eher beschrankt.

(Foto: ® Global Justice Now BY 2.0)

riber hinwegtduschen, dass sie aus sich selbst
heraus nur sehr schwer in der Lage sind, struktu-
relle Defizite des EU-Ansatzes auszugleichen. So
machten Gewerkschaften im Rahmen der DAG
und des Civil Society Forums wiederholt auf die
massiven Verstéfle Sidkoreas gegen die Kernar-
beitsnormen aufmerksam: notorische Eingriffe in
das Recht auf Kollektivverhandlungen, die Verfol-
gung und Inhaftierung zahlreicher Gewerkschaf-
ter, Verbote von Streiks, die Kriminalisierung von
ArbeitskampfmaBBnahmen sowie gewalttatige
Ubergriffe der Sicherheitsbehdrden. Zudem hat
die koreanische Regierung zahlreiche Ermahnun-
gen und Empfehlungen des ILO-Ausschusses fur
Vereinigungsfreiheit ignoriert.'22

Vor diesem Hintergrund forderte der Europd-
ische Gewerkschaftsbund (EGB) den damaligen
Handelskommissar De Gucht 2013 auf, offizielle
Regierungskonsultationen nach Artikel 13.14 (1)
des EU-Sudkorea-Abkommens zu initiieren. De
Gucht aber weigerte sich. 2015 trug der EGB sei-
ner Nachfolgerin Cecilia Malmstréom das gleiche
Anliegen vor — bisher ohne erkennbaren Erfolg.'2?
Die EU DAG forderte die Kommission Anfang 2014
ebenfalls auf, offizielle Regierungskonsultationen
mit Sidkorea unter dem Abkommen zu beginnen.
Dies fihrte zwar zu einem regen Briefwechsel, die
Forderung blieb aber unerfillt.'?* Stattdessen fihrt
die Kommission technische Diskussionen mit Std-
korea tber die Ratifizierung und Implementierung
von |ILO-Konventionen im Rahmen des Ausschusses

120 Orbie, Jan/Martens, Deborah/Van den Putte, Lore, 2016: Civil Society Meetings in European Union Trade Agreements:
Features, Purposes, and Evaluation, TMC Asser Instituut, CLEER Papers 2016/3, Den Haag

121 Aa.O,, S. 47

122 Siehe das Dokument des Internationalen Gewerkschaftsbunds fiir das letzte EU-Stidkorea DAG-Treffen: International

Trade Union Confederation, 2016: Update on Core Labour Standards in South Korea, EU Domestic Advisory Group

of the EUKorea FTA, ITUC, 5 October 2016
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for nachhaltige Entwicklung (Committee on Trade
and Sustainable Development — CTSD).%5

Das zentrale Problem des EU-Ansatzes tritt
durch die bisherigen Erfahrungen deutlich hervor.
Die EU hat ein Freihandelsabkommen mit Sidko-
rea ausgehandelt und in Kraft gesetzt, obwohl
dieses Land bis heute vier der Kernarbeitsnormen
nicht ratifiziert hat, darunter die wichtigen bei-
den zur Vereinigungsfreiheit (ILO-Konvention 87)
und zu Kollektivverhandlungen (ILO-Konvention
98). Ein Grofteil der von Gewerkschaften und
der ILO monierten arbeitsrechtsrechtlichen Ver-
stole Siudkoreas bezieht sich aber gerade auf
die beiden Konventionen, die Sidkorea nicht
ratifizierte.'? Das Freihandelsabkommen indes
sieht keine Verpflichtung vor, fehlende Kernar-
beitsnormen zu ratifizieren. Stattdessen heif3t es
in Artikel 13.14(3) des Nachhaltigkeitskapitels
lediglich, dass Bemihungen in diese Richtung
fortgesetzt wirden:

“The Parties will make continued and sustained
efforts towards ratifying the fundamental ILO
Conventions as well as the other Conventions
that are classified as ‘up-to-date’ by the ILO."1%”

Es gibt also keinerlei Gewissheit, ob der fortge-
setzte zivilgesellschaftliche Druck im Rahmen der
DAGs und der Civil Society Foren jemals zum
Erfolg fihren wird. Hinzu kommt, dass die EU-
Kommission abermals die Einleitung offizieller Re-
gierungskonsultationen blockiert — eine Erfahrung,
die bereits im Zusammenhang mit der Menschen-
rechtsklausel und dem Allgemeinen Praferenzsys-
tem gemacht werden musste. Durch die fehlende
Sanktionierbarkeit kann zudem kein angemesse-
ner Druck auf Menschenrechtsverletzer wie die
koreanische Regierung aufgebaut werden. Die
Schwdachen des bisherigen EU-Ansatzes reprodu-
zieren sich also im Rahmen des Nachhaltigkeits-
kapitels unter noch unginstigeren Bedingungen.

Abschirmung: Die Grenzen der Partizipation

Unabhangig von den Implementierungsschwierig-
keiten stellt sich auch die Frage, ob der EU-Ansatz
angesichts der Flut an bilateralen Handelsabkom-
men nicht an strukturelle Grenzen stof3t. Die Be-
forchtung, dass die Zunahme von Advisory Groups
und Civil Society Foren einen Overkill der Partizi-
pationsoptionen produziert, den Gewerkschaften
und Nichtregierungsorganisationen mangels Ka-
pazitaten kaum bewdltigen kénnen, ist nicht von
der Hand zu weisen.

Hinzu kommt, dass die finanziell besser
aufgestellten Unternehmensverbénde sich die
Beteiligung an diesen Foren eher leisten kon-
nen, oftmals aber nicht einmal darauf ange-
wiesen sind. Denn ihre zahlreichen bilateralen
Treffen mit der Generaldirektion Handel der
EU-Kommission bieten ihnen ein wesentlich
effektiveres Mittel der Interessendurchsetzung,

zumal sie oft unter Ausschluss der Offentlichkeit
stattfinden.'28

Zu bericksichtigen ist auch, dass sich die
EU-Kommission durch die mit den Nachhaltig-
keitskapiteln geschaffenen zivilgesellschaftlichen
Gremien eines Teils ihrer Monitoringaufgaben ent-
ledigt. Schon die Erfahrungen mit den erweiterten
Monitoringanforderungen des APS+ (siehe oben)
zeigten, dass die Kommission tendenziell Gberfor-
dert ist, eine effektive Kontrolle der Einhaltung von
Menschenrechtskonventionen in den Partnerlan-
dern zu gewdbhrleisten. Diese Aufgaben werden
nun zum Teil auf Domestic Advisory Groups und
Civil Society Foren abgewalzt.

Zugleich aber behalt sich die Kommission die
Entscheidung dariber vor, wie sie mit den Informa-
tionen umgeht, die ihr die Zivilgesellschaft liefert.
Gewerkschaften und Nichtregierungsorganisati-

123 ETUC 2015: Brief von Luca Visentini, EGB-Generalsekretérin, an Cecilia Malmstrém vom 15. Dezember 2015: http://
ec.europa.eu/carol/index.cfmefuseaction=download&documentld=090 1 66e5a4a608e9&ille=20151215_commi-

sionertrademalmstrom2015 pdf

124 110 2016: Assessment of labour provisions in trade and investment arrangements, International Labour Organization,

Studies on Growth with Equity, Genf, S. 147

125 Siehe etwa den Bericht des vierten EU-Siidkorea CTSD-Treffens: European Commission 2015: JOINT STATEMENT OF
THE 4th MEETING OF THE COMMITTEE ON TRADE AND SUSTAINABLE DEVELOPMENT UNDER THE KOREAEU

FTA SEQUL, KOREA, @ SEPTEMBER 2015

126 International Trade Union Confederation, 2016: Update on Core Labour Standards in South Korea, EU Domestic
Advisory Group of the EU-Korea FTA, ITUC, 5 October 2016

127 FREE TRADE AGREEMENT between the European Union and its Member States, of the one part, and the Republic of
Korea, of the other part, Brussels, signed on 6 October 2010, Article 13.14(3)

128 Dieses Phdnomen wurde besonders deutlich im Rahmen der TTIP-Verhandlungen. Siehe dazu: Corporate Europe Ob-
servatory, 2015: TTIP: a corporate lobbying paradise, 14 July 2015: hiips://corporateeurope.org/infernational-

trade/2015 /07 /tip-corporate-lobbying-paradise


http://ec.europa.eu/carol/index.cfm?fuseaction=download&documentId=090166e5a4a608e9&title=20151215_commisionertrademalmstrom2015.pdf
http://ec.europa.eu/carol/index.cfm?fuseaction=download&documentId=090166e5a4a608e9&title=20151215_commisionertrademalmstrom2015.pdf
http://ec.europa.eu/carol/index.cfm?fuseaction=download&documentId=090166e5a4a608e9&title=20151215_commisionertrademalmstrom2015.pdf

onen werden auf diese Weise von der Kommissi-
on als ,Augen und Ohren” in Dienst genommen,
ohne aber den geringsten Einfluss auf die Gestal-
tung der handelspolitischen Rahmenbedingungen
ausiben zu kénnen.'?” Bemerkenswerterweise
macht eine Fuldnote im Nachhaltigkeitskapitel des
EU-Zentalamerika-Abkommens diese Grenze der
zivilgesellschaftlichen Partizipation sogar explizit:
“For greater certainty, policy making and other
such typical government functions shall not be
delegated to the Civil Society Dialogue Fo-
rum. 130

Solange die Partizipationsméglichkeiten auf ein
solch eng umrissenes Terrain beschrankt und die
realen Einflussmdglichkeiten so gering bleiben,
wird der Vorwurf, all die zivilgesellschaftlichen
Foren dienten in erster Linie der Legitimation der
EU-Handelspolitik, nur schwerlich zu entkraften
sein.

129 Orbie, Jan/Martens, Deborah/Van den Putte, Lore, 2016: Civil Society Meetings in European Union Trade Agreements:
Features, Purposes, and Evaluation, TMC Asser Insfituut, CLEER Papers 2016/3, Den Haag, S. 32
130 Agreement establishing an Association between Central America, on the one hand, and the European Union and ifs

Member Stafes, on the other, signed 29/06,/2012, Article 295: Civil Society Dialogue Forum
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Je mehr bilaterale Abkommen die EU aushandelt, umso gréPer werden die Varianten bei der Ausgestaltung der Menschenrechts-
und Sozialklauseln sowie die Inkonsistenzen bei deren Anwendung. (Foto: ® Charles & Hudson BY-SA 2.0)

6 Schlussfolgerungen

Fur zivilgesellschaftliche Akteure, die sich um einen
fairen und nachhaltigen Handel bemihen - seien
es Gewerkschaften, Nichtregierungsorganisatio-
nen oder progressive Wirtschaftsverbénde - stellt
sich die Frage, wie sie sich gegeniber dem spezi-
fischen EU-Ansatz zur Verankerung 8kologischer,
sozialer und menschenrechtlicher Verpflichtungen
in Handelsabkommen verhalten sollen. Um diese
Frage beantworten zu kénnen, erscheint es zu-
ndchst ratsam, die zentrale strategische Orien-
tierung der gegenwartigen EU-Handelspolitik zu
reflektieren.

Neben einer schon lange kritisierten Unausge-
wogenheit, die transnationale Konzerninteressen
gegeniber menschenrechtlichen, sozialen und
dkologischen Anliegen privilegiert, gehort es zu
den hervorstechenden Charakteristika der aktu-
ellen EU-Handelspolitik, die Exportinteressen der
europdischen Wirtschaft seit dem Stillstand der
WTO-Doha-Runde starker durch bilaterale Han-

dels- und Investitionsabkommen durchzusetzen.
Zwar verfolgen auch andere Industriestaaten, vor
allem die USA, diese Strategie, doch im Unter-
schied zu den Vereinigten Staaten konterkariert
die EU damit zunehmend ihr traditionelles Bekennt-
nis zum Multilateralismus.

Um diese strategische Kehrtwende zu legitimie-
ren, ist die EU vor allem im Zusammenhang mit
den TTIP- und CETA-Verhandlungen zu dem Nar-
rativ Ubergegangen, dass nunmehr auch Umwelt-
und Sozialstandards mittels bilateraler Handels-
abkommen international durchgesetzt werden.'®!
Wenn die EU nicht so verfishre, heifdt es, wiirden
aufstrebende asiatische Lander eigene, niedrigere
Standards setzen.'3?

Im Gegensatz zu dieser Behauptung fihrt der
Bilateralismus jedoch zur Selektivitat bei der An-
wendung von Menschenrechts- und Sozialklau-
seln. Denn die groBen Handelsblécke EU und
USA kénnen auf diese Weise die Ausgestaltung

131 Vgl. Malmstrém, Cecilia, 2015: TTIP: What's in it for labour, environment and sustainable development2, Blog Post, 6
November 2015: hitps://ec.europa.eu/commission/2014-2019/malmstrom/blog/fip-whats-itlabourenvironment-

and-sustainable-development_en

132 Siehe etwa die Positionen des derzeitigen Vorsitzenden des EPHandelsausschusses: Lange, Bernd, 2016: EU must
claw back its trade powers to set global standards. Europe must push harder o explain the benefits of trade, Polifico.
eu, 21.11.2016, hitp:/ /www.poalitico.eu/article/ opinion-eu-mustclaw-backitstrade-powersto-set-globalstandards/
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und Aktivierung solcher Klauseln ihren jeweiligen
auBBenpolitischen Kalkilen unterwerfen, was im-
mer wieder zu Ungleichbehandlungen ihrer Han-
delspartner fihrt.

Die Auswertung des EU-Ansatzes zeigt in die-
sem Zusammenhang deutlich: Je mehr bilatera-
le Abkommen die EU aushandelt, umso grofier
werden die Varianten bei der Ausgestaltung der
Menschenrechts- und Sozialklauseln sowie die
Inkonsistenzen bei deren Anwendung. Die Un-
gleichbehandlung der Vertragspartner nahrt daher
nicht zu Unrecht den Vorwurf, Doppelstandards
anzuwenden. Unter dem Bilateralismus leiden Le-
gitimitat und Effektivitat.

Die Verfechter dieser Strategie verdréngen
aufBerdem die Erkenntnis, dass grundsatzlich
seine multilaterale Themenverknipfung die beste
Problemlésung bei Regulierungsdefiziten” ermag-
licht.’®® Es kénnte folglich auf mittlere Sicht ziel-
fGhrender sein, eine Verknipfung des Handels mit
Umwelt-, Sozial- und Menschenrechtsnormen auf
multilateraler Ebene wieder starker herzustellen.
Gewiss wirde dies eine Reform der beteiligten In-
stitutionen verlangen, etwa der WTO, der ILO und
multilateraler Umweltabkommen. Und sicherlich
ware auch mit Widerstanden zu rechnen. Gleich-
wohl lieBe sich die inkoharente Anwendung von
Nachhaltigkeitsklauseln durch multilaterale Koope-
rationen eher vermeiden.

Zu einer Reflektion der bilateralen EU-Strategie
wirde auch gehéren, die eigenen Kapazitaten
zur Wahrnehmung der steigenden Partizipations-
angebote beim Monitoring der Handelsabkom-
men realistisch einzuschatzen. So lasst sich for
europdische zivilgesellschaftliche Organisationen
feststellen, dass sie vielfach bereits an Grenzen
stoBen, wenn sie die vielen parallelen Handels-
verhandlungen effektiv begleiten wollen. Dies
macht sich beispielsweise bei den Wirtschaftli-
chen Partnerschaftsabkommen bemerkbar. Viele
afrikanische Staaten und deren Zivilgesellschaften
versuchen zur Zeit, sich den Zumutungen der EU
im Hinblick auf deren Marktaffnungsforderungen
zu widersetzen, finden aber nur noch sparliche
Unterstitzung auf Seiten der europdischen Zivil-

gesellschaft, deren Kapazitaten sich zunehmend
erschopfen. Ein Monitoring der Abkommen nach
deren Inkrafttreten kame als kinftige Aufgabe do-
bei noch hinzu.

Es ware insofern zu fragen, inwieweit sich die
Zivilgesellschaft fir eine EU-Strategie in den Dienst
nehmen lassen kann und will, der sie perspekti-
visch womdglich nicht gewachsen ist. Hier deutet
sich allerdings auch ein Dilemma an: Die Effek-
tivitat von Sozial- und Menschenrechtsklauseln
steht und fallt mit der effektiven Partizipation der
Zivilgesellschaft.134

SchlieBlich bliebe auch die konkrete Ausgestal-
tung von Menschenrechtsklauseln und Nachhaltig-
keitskapiteln als ein Feld der zivilgesellschaftlichen
Intervention. Fur derartige Zwecke lasst sich auf
einige Vorschlage fir alternative Formulierungen
dieser Instrumente zurickgreifen, die verschiedene
Defizite des EU-Ansatzes beseitigen wirden.

Fur die Menschenrechtsklausel ist der Vorschlag
eines modellhaften Textes von Lorand Bartels
hervorzuheben.'3> Seine Modellklausel zeichnet
sich dadurch aus, dass sie den Vertragspartei-
en unilaterale SchutzmafBnahmen gegen solche
Menschenrechtsverletzungen erlaubt, die durch
Liberalisierungsverpflichtungen des Abkommens
selbst ausgeldst werden kénnten. Der Modelltext
beseitigt dabei die bisherige Voraussetzung der
Suspensionsklausel, die ,angemessene Maf3nah-
men” nur dann erlaubt, wenn der jeweils andere
Vertragspartner eine Menschenrechtsverletzung
begeht. Erganzend etabliert der Modelltext ver-
bindliche Menschenrechtsausschisse, einen Be-
schwerdemechanismus sowie eine Reviewklausel,
die auf Grundlage menschenrechtlicher Folgeab-
schatzungen eine Anderung der Abkommen er-
moglicht.

Karin Lukas und Astrid Steinkellner bieten Mus-
tertexte spezifisch fir das Kapitel zu Handel und
Arbeit, das in den Nachhaltigkeitskapiteln der
jungeren EU-Handelsabkommen enthalten ist.'3¢
Sie schlagen dabei jeweils einen Entwurf fir ein
EU-Abkommen mit einem Entwicklungsland und
mit einem Industrieland vor. Das Arbeitskapitel fir
Abkommen mit Industrielandern wiirde als Min-

133 Greven, Thomas, 2012: Anforderungen an Legitimitét und Effektivitéit von Sozialkapiteln in Handelsvertrégen, in: Scher-
rer, Christoph/Hanlein, Andreas (Hg.), 2012: Sozialkapitel in Handelsabkommen, Begrindungen und Vorschlage aus
juristischer, dkonomischer und politologischer Sicht, BadenBaden, S. 83-99

134 Van den Putte, lore, et al., 2015: What social face of the new EU trade agreements? Beyond the 'soft’ approach, ETUI
Policy Brief, No. 13/15. Sowie: ILO 2016: Assessment of labour provisions in frade and investment arrangements,
Infernational Labour Organization, Studies on Growth with Equity, Genf

135 Bartels, Llorand, 2014: A Model Human Rights Clause for the EU's International Trade Agreements, German Institute for

Human Rights/MISERECR, Berlin/Aachen, Februar

136 Lukas, Karin/Steinhilber, Astrid, 2012: Mustertexte fir Sozialkapitel, in: Scherrer, Christoph/Héanlein, Andreas (Hg.),

2012: Sozialkapitel in Handelsabkommen, Begrindungen und Vorschlége aus juristischer, dkonomischer und politole-

gischer Sicht, Baden-Baden, S. 189-225
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deststandards nicht nur die Kernarbeitsnormen,
sondern auch die prioritaren Konventionen der
ILO verpflichtend vorschreiben. Entwicklungslan-
der hingegen hatten geringere Verpflichtungen bei
der Ratifizierung der Konventionen und kdmen
zusatzlich in den Genuss eines Programms zur
Verbesserung der Arbeitsbedingungen. Fir beide
Landergruppen sehen die Mustertexte sanktions-
bewehrte Streitschlichtungsverfahren vor, die so-
wohl Strafzahlungen als auch die Aussetzung von
Handelsverginstigungen bei Zuwiderhandlungen
erlauben.

Markus Krajewski und Rhea Tamara Hoffmann
schlieBlich bieten ein Alternativmodell fir die
Nachhaltigkeitskapitel am Beispiel des TTIP-Ab-
kommens.'® |hr alternatives Nachhaltigkeitskapi-
tel enthalt vier Elemente: 1.) bindende Verpflich-
tungen fir die Implementierung der wichtigsten
internationalen Arbeits-, Umwelt- und Menschen-
rechtsvertrage; 2.) das gesamte Nachhaltigkeits-
kapitel wird dem allgemeinen zwischenstaatlichen
Streitschlichtungsmechanismus der Handelsabkom-
men unterworfen; 3.) bindende Verpflichtungen fir
Investoren, die die OECD-Richtlinien fir multinati-
onale Unternehmen sowie die UN-Leitprinzipien
for Wirtschaft und Menschenrechte einhalten
missen; 4.) eine deutlich erweiterte und fir das
gesamte Handelsabkommen geltende allgemeine
Ausnahmeklausel, die ein breites Spektrum von
Menschen- und Arbeitsrechten sowie Umweltnor-
men abdeckt (darunter auch Kollektivvertrage, das
Vorsorgeprinzip und die kulturelle Vielfalt).

137 Krajewski, Markus/Hoffmann, Rhea Tamara, 2016: Altfernative Model for a Sustainable Development Chapter and
related provisions in the Transatlantice Trade and Investment Partnership (TTIP), Hrsg: The Greens,/European Free Alliance
in the European Parliament



Ausfihrliche Zusammenfassung

Die Europaische Union hat das Instrumentarium,
mit dem sie die sozialen, dkologischen und men-
schenrechtlichen Verpflichtungen in ihren Handels-
abkommen umzusetzen versucht, iiber die Jahre
fortentwickelt. Die wichtigsten Bausteine sind die
Menschenrechtsklauseln, die Konditionalitaten des
Allgemeinen Praferenzsystems sowie die in den
vergangenen Jahren etablierten Nachhaltigkeits-
kapitel.

Die bisherigen Erfahrungen mit diesen Instru-
menten sind allerdings ernichternd. Hinreichen-
de Erkenntnisse bieten dabei vor allem die schon
langjahrig genutzten Menschenrechtsklauseln und
das Allgemeine Praferenzsystem. Hingegen kann
sich die Bewertung der Nachhaltigkeitskapitel
bisher nur auf vergleichsweise wenig Empirie

Zur Menschenrechtsklausel

- Die Menschenrechtsklausel, die den Respekt
vor demokratischen Prinzipien und Menschen-
rechten fordert, entwickelte sich zu einem ,we-
sentlichen” Bestandteil (essential element) der
Vertrage, was volkerrechtlich die grundsatzli-
che Méglichkeit zur Verhangung von Sanktio-
nen bei Zuwiderhandlung schuf. Entsprechend
wurde sie in den Vertragen durch eine Sus-
pensionsklausel ergénzt, die bei VerstéBen
die einseitige Anwendung ,angemessener
MaBnahmen” durch die jeweiligen Vertrags-
partner erlaubt.

- Die ,angemessenen MaBnahmen”, die bei
VerstéBen gegen die Menschenrechtsklausel
ergriffen werden dirfen, umfassen ein breites
Spektrum, das von der Verschiebung von Tref-
fen bis zur Aussetzung von Handelspraferenzen
reichen kann. Sie kdnnen sich dabei auch auf
ganzlich andere Vertrage beziehen als jene,
unter denen ein Verstof3 erfolgte, etwa bilate-
rale Abkommen zur technischen oder wissen-
schaftlichen Zusammenarbeit. Die Aussetzung
von Praferenzen ist jedoch stets nur als , letztes
Mittel” (last resort) zulassig.

- Die Menschenrechtsklausel wird auf eine sehr
uneinheitliche, teils widersprichliche Weise in
die Handelsabkommen integriert. In Abkom-
men, die den Handel mit einzelnen Produkten
betreffen (etwa Holz, Fisch, Wein, Stahl und
Textilien) fehlt sie sogar ganzlich. Ebenso kommt
es vor, dass bei der vorlgufigen Anwendung
von Handelsabkommen jene Vertragsteile feh-
len, die die Menschenrechtsklausel enthalten.

stitzen, da dieses Instrument noch relativ neu ist.
Gleichwohl lasst der hier realisierte Ansatz bereits
vorlaufige Schlussfolgerungen zu.

Die EU legte sich bereits Anfang der 1990er
Jahre auf einen kooperativen Ansatz der Integrati-
on sozialer, menschenrechtlicher und dkologischer
Standards in ihre Handelsvertrage fest. Dieser gibt
Anreizen zur Umsetzung menschenrechtlicher An-
forderungen systematisch den Vorzug vor Sank-
tionen. Er findet sich sowohl in den reziproken
Handelsabkommen als auch in den unilateralen
Vertragen wie dem Cotonou-Abkommen und dem
Allgemeinen Praferenzsystem. Er ist sicherlich das
Uberragende Charakteristikum des EU-Ansatzes zur
Implementierung von Nachhaltigkeits- und Men-
schenrechtsanforderungen in Handelsvertragen.

Dies ist etwa beim EU-Assoziationsabkommen
mit Zentralamerika der Fall.

- Wesentliche Unterschiede gibt es auch beim
Regelungsumfang der Menschenrechtsklausel.
So kdnnen neben den ,demokratischen Prinzi-
pien” und ,Menschenrechten” weitere Materien
hinzutreten, etwa die ,Rechtsstaatlichkeit”, gele-
gentlich auch ein Prinzip der ,Markiwirtschaft”.

« In einige jUngere Menschenrechtsklauseln integ-
rierte die EU neben der Allgemeinen Erklarung
der Menschenrechte auBerdem einen Verweis
auf ,andere relevante internationale Menschen-
rechtsinstrumente”. Dies ist bedeutsam, da do-
mit nicht nur potenzielle VerstéBe gegen die
Menschenrechtspakte sanktionierbar wiirden,
sondern unter Umstanden auch solche gegen
die ILOKernarbeitsnormen, die nach breit ge-
teilter Auffassung ebenfalls zu den Menschen-
rechten z&hlen.

- Die Suspensionsklausel ist ebenfalls unterschied-
lich ausgestaltet. In manchen Vertragen fehlt sie
ganzlich. Mitunter erlaubt die Klausel soforti-
ge angemessene Maf3nahmen bei VerstoBen.
Zumeist aber verlangt sie zundchst Konsultati-
onen. Die Voraussetzungen ihrer Aktivierung
sind jedoch sehr restriktiv. So muss eine ,be-
sonders schwere und substanzielle Verletzung”
der Menschenrechtsklausel vorliegen, um sie
zu aktivieren.

« Das Strategische Partnerschaftsabkommen zwi-
schen EU und Kanada zum Beispiel reduziert
die Aktivierung der Suspensionsklausel explizit
auf auBergewdhnliche Ereignisse wie Staats-
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streiche oder Verbrechen, die die internatio-
nale Sicherheit beeintrachtigen. Tagtagliche
Menschenrechtsverletzungen bleiben damit
auBBerhalb ihrer Reichweite.

Ebenfalls uneinheitlich erscheint die Anwend-
barkeit der allgemeinen Streitschlichtungs-
mechanismen bei Verstéf3en gegen die Men-
schenrechtsklausel. In manchen Vertragen ist
dies mdglich, etwa in den Euro-Mediterranen-
Assoziationsabkommen oder dem Cotonou-Ab-
kommen. In anderen ist dies nicht zulassig, so
in den EU-Assoziationsabkommen mit Mexiko,
Chile, Syrien, Mazedonien und Zentralamerika.
Die Menschenrechtsklausel ist bisher fast aus-
schlieBlich gegen Staaten der AKP-Gruppe ak-
tiviert worden, das heif3t gegen Unterzeichner
des Cotonou-Abkommens. In den 23 Fallen
ihrer Anwendung waren schwere Ereignisse
wie Staatsstreiche und Wahlmanipulationen

die Ausloser; tagtdgliche Menschenrechtsver-
letzungen blieben dagegen unbericksichtigt.
Handelspraferenzen wurden niemals ausge-
setzt. Hinzu kommt, dass die EU in mindestens
17 weiteren Fallen schwerer VerstoBe die Men-
schenrechtsklausel nicht aktivierte und keine
MaBBnahmen ergriff.

Die Wirksamkeit der Menschenrechtsklausel
wird wesentlich eingeschrankt, weil es keine
effektiven Monitoring- und Beschwerdeinstan-
zen gibt. Auch kann die Suspensionsklausel
nicht zur Vermeidung solcher Menschenrechts-
verletzungen aktiviert werden, die auf Libera-
lisierungsverpflichtungen der Handelsvertrage
selbst zurickgehen. Zudem verlangt sie den
Nachweis einer staatlichen Verantwortung, so
dass angemessene MaBnahmen bei VerstoBen
nichtstaatlicher Akteure wie transnationaler
Konzerne unmaglich sind.

Viele Birger/innen sind sich einig: Ein ,Weiter so” darf es in der Handelspolitik nicht geben: Wie denkt Brissel dariber?
(Foto: @ European Parliament BYNC-ND 2.0)

Zum allgemeinen Praferenzsystem

- Seit Anfang der 1990er Jahre integriert die EG Konventionen ganz oder teilweise ausgesetzt

Konditionalitat in Gestalt positiver und negati-
ver Anreize auch in das Allgemeine Praferenz-
system. Die Unterzeichnung und Umsetzung
internationaler Konventionen berechtigt zu
erweiterten Praferenzen, wahrend Verstof3e zu
Konsultationen und zur Aussetzung der Vergiins-
tigungen fihren kénnen.

Das System setzt sich aus den drei Varianten
Standard-APS, APS+ und Everything but Arms
(EBA) zusammen. Fir alle drei Varianten gilt,
dass die Praferenzen bei ,ernsthaften und sys-
tematischen VerstdBen” gegen eine oder meh-
rere von 15 menschen- und arbeitsrechtliche

werden kénnen.

Als Flaggschiff der Nachhaltigkeit gilt der EU-
Kommission dabei das APS+, dessen derzeit
nur noch neun beginstigte Staaten als Voraus-
setzung fir weitere Zollerleichterungen zusétz-
lich zu den 15 menschen- und arbeitsrechtlichen
Konventionen 12 internationale Abkommen
zum Umweltschutz und zur guten Regierungs-
fohrung ratifizieren und umsetzen missen.

Die Kontrolle des APS obliegt der EU-Kommis-
sion, die darin durch einen spezifischen Aus-
schuss unterstitzt wird. Gleichwohl findet ein
Monitoring der Einhaltung der 27 internatio-


https://www.flickr.com/photos/european_parliament/14082417937/

nalen Konventionen nur fir den kleinen Kreis
der APS+-Beginstigten statt. Der Grofteil der
Ubrigen APS-Beginstigten unterliegt keiner be-
sonderen Kontrolle.

Kennzeichnend fir das Monitoring des APS
ist vor allem der hohe Ermessensspielraum der
Kommission. Sie genief3t grof3e Freiheit bei der
Entscheidung, gegen welche Lander sie Untersu-
chungen anstrengt, welche Griinde fir etwaige
Sanktionen sie dabei zu Grunde legt und ob
sie dem Rat letztlich die Aussetzung von Prafe-
renzen empfiehlt.

Nur in drei Féllen schwerwiegender Verstofe
kam es bisher zur Aussetzung von Praferenzen
unter dem APS (gegen Myanmar, Sri Lanka
und WeiBrussland). In einigen weiteren Fallen
kam es zwar zu Untersuchungen, Sanktionen
blieben aber aus. Viele Lander indes, die sich
Menschen- und Arbeitsrechtsverletzungen zu-

schulden kommen lassen, blieben von Unter-
suchungen verschont und geniefen seit vielen
Jahren APS-Praferenzen.

Praktische Erfahrungen zeigen, dass die EU-
Kommission sehr hohe Hirden fir die Initiierung
offizieller Untersuchungen errichtet (etwa ILO-
Untersuchungskommissionen als Voraussetzung)
hat. Sie ignoriert dabei auch Aufforderungen
des Europaparlaments und greift eher zu noch
weicheren Mafnahmen als zu offiziellen Unter-
suchungen mit der Sanktionsoption.

Die Effizienz der APS-Sanktionen wird durch
die Gesamtheit der bilateralen Wirtschaftsbe-
ziehungen der betreffenden Lander mit der EU
bestimmt. Da eine Aussetzung von APS-Préfe-
renzen nur einen Teil dieser Beziehungen be-
trifft, ist deren Wirksamkeit mitunter beschrankt,
was das Beispiel der Sanktionen gegen Myan-
mar verdeutlicht.

Nachhaltigkeitskapitel in den Handelsabkommen enthalten kaum neuve Vérpﬂichfungen - sie bestatigen lediglich bereits

Zu den Nachhaltigkeitskapiteln

- Seit 2008 integriert die EU Nachhaltigkeitskapitel
in ihre Handelsabkommen, die internationale Ar-
beits- und Umweltstandards betreffen, jedoch (mit
einer Ausnahme) von den allgemeinen Streitschlich-
tungsmechanismen ausgeklammert sind. Von den
elf Abkommen mit derartigen Kapiteln sind acht
bisher vorlaufig oder vollstandig in Kraft getreten.
Da sie meist erst wenige Jahre angewendet wer-
den, sind die Erfahrungswerte noch begrenzt.

Die Nachhaltigkeitskapitel sind zwar unter-
schiedlich strukturiert, enthalten aber einen
groBen Bestand gemeinsamer Regeln. Die
wichtigsten sind Bekenntnisse zu nachhaltiger
Entwicklung, internationalen Arbeitsnormen

eingegangene Verpflichtungen, z.B. aus multilateralen Umweltabkommen. (Foto: © Christof Krackhardt / Brof fir die Welt)

und multilateralen Umweltabkommen. Hinzu
kommen eine Nichtabsenkungsklausel, optio-
nale Kooperationsprojekte, offizielle und zivil-
gesellschaftliche Monitoring-Instanzen sowie
ein konsultatives Streitbearbeitungsverfahren
anstelle des sanktionsbewehrten Streitschlich-
tungsmechanismus der Abkommen.

Im Hinblick auf internationale Arbeits- und Um-
weltstandards enthalten die Nachhaltigkeitska-
pitel kaum neue Verpflichtungen fir die Vertrags-
parteien. Stattdessen bestatigen sie lediglich die
durch die Ratifizierung von ILO-Konventionen
und multilateralen Umweltabkommen bereits
eingegangenen Verpflichtungen.
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« Manche Autorlnnen sehen hierin ein Problem

im Verhalinis zur Menschenrechtsklausel. Da die
Kernarbeitsnormen nach mehrheitlicher Auffas-
sung als Menschenrechte gelten, fallen sie nicht
nur unter das Nachhaltigkeitskapitel, sondern
auch unter die Menschenrechtsklausel, was kon-
kurrierende Interpretationen iber das Verfahren
bei VerstoBBen ermdglicht. Wirde ein Versto3
entsprechend der Menschenrechtsklausel be-
handelt, konnte er zu Sanktionen fihren. Wird
hingegen das Nachhaltigkeitskapitel zugrunde
gelegt, ware dies nicht méglich.

Durch die Uberschneidungen zwischen Nach-
haltigkeitskapitel und Menschenrechtsklausel
kdnnte ferner eine enge Interpretation der
Menschenrechtsklausel beginstigt werden, die
ihre Anwendung auf schwere VerstoBe gegen
politisch-birgerliche Rechte beschrankt — auf
Kosten der wirtschaftlich-sozialen Rechte. Zu-
dem konnte die hier geschaffene Maglichkeit,
Menschenrechtsverletzungen nach véllig unter-
schiedlichen Verfahren zu behandeln, einen
Verstof3 gegen die Unteilbarkeit der Menschen-
rechte darstellen.

Manche Varianten der Nichtabsenkungsklausel
verpflichten die Vertragsparteien dazu, ihr Ar-
beits- und Umweltrecht weder abzuschwachen
noch zu umgehen, ,um Handel und Investitio-
nen anzuregen”. Eine Absenkung aus anderen
Motiven jedoch, etwa der Zwang zur Haushalts-
sanierung, kdnnte mit der Klausel im Einklang
stehen. Diese Formulierung &ffnet mithin ein
Schlupfloch, um eine Absenkung von Umwelt-
und Sozialstandards zu rechtfertigen.

Die Nachhaltigkeitskapitel (etwa in CETA) bie-
ten keinen hinreichenden Schutz fir das Vorsor-
geprinzip. Zum einen erlauben sie nur ,kosten-
effiziente” Schutzmafinahmen - ein Kriterium,
das im Vorhinein kaum bestimmbar ist. Zum
anderen importieren sie die restriktiven Rege-
lungen des SPS- und TBT-Abkommens der WTO,
die SchutzmafBnahmen nur erlauben, wenn sie
den Handel nicht unnétig beeintréchtigen und,
so die Anforderung des SPS, nur zeitlich befris-
tet sind. Aufgrund der restriktiven SPS-Regeln
verlor die EU bereits zwei WTO-Streitfalle, in
denen sie das Vorsorgeprinzip geltend machte.
Die zivilgesellschaftlichen Monitoring-Instanzen,
vielfach als einzig substanzieller Fortschritt der
Nachhaltigkeitskapitel betrachtet, vermdgen die
Defizite der Abkommen kaum zu kompensieren.
Obgleich noch nicht sehr viele Treffen stattge-
funden haben, deutet sich doch an, dass die
Einflussmaglichkeiten der regionalen Domestic
Advisory Groups sowie der biregionalen Civil
Society Foren sehr beschrankt bleiben.

- Auseinandersetzungen finden statt unter ande-

rem Uber die reprasentative Zusammensetzung
der Beratungsgruppen, die mitunter selektive
Einladungspolitik, den Mangel an verfigbaren
Ressourcen fir die Teilnahme (vor allem in den
Partnerlandern der EU) sowie die fehlenden
Méglichkeiten zur Vorabstimmung zwischen
nationalen Beratungsgruppen unter jenen Ab-
kommen, die Landergruppen betreffen (etwa
Zentralamerika).

Die Erfahrungen in der EU-Domestic Advisory
Group (DAG) zum Sidkorea-Abkommen sind
bisher erniichternd. Versuche der Gewerkschaf-
ten, die EU-Kommission angesichts der schwe-
ren Verletzungen der Arbeitsrechte in Sidkorea
zu Regierungskonsultationen zu bewegen, blie-
ben erfolglos. Hinzu kommt, dass Sidkorea vier
der ILOKernarbeitsnormen nicht ratifiziert hat
und das Abkommen keine bindende Verpflich-
tung enthalt, dies nachzuholen. Es ist daher un-
gewiss, ob die DAG-Diskussionen jemals zum
Erfolg fihren werden.

Es stellt sich zudem die Frage, ob der EU-Ansatz
angesichts der Flut an bilateralen Handelsab-
kommen nicht an strukturelle Grenzen stoft.
Die Teilnahme an der wachsenden Zahl von
Beratungsgruppen dirfte die Kapazitéten von
Gewerkschaften und Nichtregierungsorgani-
sationen friher oder spater Ubersteigen. Zu
bericksichtigen ist dabei auch, dass die EU-
Kommission faktisch Monitoring-Aufgaben auf
die zivilgesellschaftlichen Gruppen abwalzt,
sich selbst aber die Entscheidung vorbehalt,
wie sie mit den Informationen umgeht.
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