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Auslandsinvestitionen als Motor fÃ¼r nachhaltige Entwicklung

Die UN-Konferenz fÃ¼r Handel und Entwicklung (UNCTAD) hat im dies- jÃ¤hrigen ... prinzipien, aus denen Leitlinien und Optionen fÃ¼r eine nachhaltigkeits-. 
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SCHWERPUNKT INNOVATION UND INVESTITION: Auslandsinvestitionen



Auslandsinvestitionen als Motor für nachhaltige Entwicklung Die Suche nach einer angemessenen Politikgestaltung1 Elisabeth Türk/Anna Lisa Brahms Elisabeth Türk ist Officer in Charge, Section on International Investment Agreements (IIAs), UNCTAD, Genf. Anna Lisa Brahms studiert Internationale Beziehungen in Berlin und ist studentische Mitarbeiterin im Projekt „Rule of Law als Governance Ressource“ am Wissenschaftszentrum Berlin.



ASCuHslWanEdRsPiUnNveKsTtiINonOeVnAaTlsIOMNotUoNrDfüIrNnVaEcShTITalItOigNe: AEnutswlainckdlsuingve–stDi eoSnuecnhe nach einer angemes enen Polit kgestaltung In der gegenwärtigen Finanz- und Wirtschaftskrise sind Investitionen, vor allem ausländische Direktinvestitionen, ein wichtiger Aspekt von wachstums- und nachhaltigkeitsorientierten wirtschaftspolitischen Strategien. Investitionen führen jedoch nicht automatisch zu nachhaltiger Entwicklung: ein angemessener regulativer Rahmen ist entscheidend. Dies gilt für Industriestaaten ebenso wie für Entwicklungsländer. Die UN-Konferenz für Handel und Entwicklung (UNCTAD) hat im diesjährigen Weltinvestitionsbericht (World Investment Report, WIR 2012) einen Leitrahmen für eine nachhaltige Investitionspolitik aufgestellt. Das vom UNCTAD-Sekretariat mit Unterstützung internationaler Experten ausgearbeitete Dokument beschreibt aktuelle Herausforderungen in der Investitionspolitik und formuliert auf dieser Grundlage elf Grundprinzipien, aus denen Leitlinien und Optionen für eine nachhaltigkeitsorientierte nationale und internationale Investitionspolitik abgeleitet werden. Das „Investment Policy Framework for Sustainable Development (IPFSD)“ soll Entscheidungsträgern helfen, innerhalb eines regulativen Rahmens Investitionen so zu fördern, dass von ihren positiven Auswirkungen bestmöglich profitiert werden kann. UNCTAD sieht das IPFSD als ein „lebendes Dokument“, das sich neueren Entwicklungen anpassen und Anregungen von außen aufnehmen soll. Ein speziell für diesen Zweck eingerichtetes Online-Forum (investmentpolicyhub. unctad.org) bietet ein interaktives Forum, das öffentlich zugänglich ist und zum weiteren Austausch anregt.
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1.



Einleitung



In der gegenwärtigen Finanz- und Wirtschaftskrise sind Investitionen, vor allem ausländische Direktinvestitionen, ein wichtiger Aspekt von wachstumsund nachhaltigkeits-orientierten wirtschaftspolitischen Strategien. Investitionen führen jedoch nicht automatisch zu nachhaltiger Entwicklung: ein angemessener regulativer Rahmen ist entscheidend. Dies gilt für Industriestaaten ebenso wie für Entwicklungsländer. Die UN-Konferenz für Handel und Entwicklung (UNCTAD) hat im diesjährigen Weltinvestitionsbericht (World Investment Report, WIR 2012) einen Leitrahmen für eine nachhaltige Investitionspolitik aufgestellt. Das „Investment Policy Framework for Sustainable Development (IPFSD)“ soll Entscheidungsträgern helfen, innerhalb eines regulativen Rahmens Investitionen so zu fördern, dass von ihren positiven Auswirkungen bestmöglich profitiert werden kann. Der Beitrag beginnt mit einem kurzen Überblick über die wichtigsten geografischen Trends von Auslandsinvestitionen und skizzieren dann deren potentiellen positiven und negativen Auswirkungen. Ausgehend von den Herausforderungen, die sich heutzutage an die Gestaltung von Investitionspolitik stellen, werden die Grundzüge des UNCTAD-Leitrahmens für nachhaltige Investitionspolitik präsentiert. Daran anschließend werden zunächst die Richtlinien zur Gestaltung von Investitionspolitik auf nationaler Ebene und im Anschluss daran einige der im Leitrahmen behandelten Politikoptionen für den Bereich der internationalen Investitionsabkommen (IIAs) diskutiert.



2.



Trends und Entwicklungen globaler Auslandsinvestitionen



Laut UNCTADs 2012 WIR erreichten globale ausländische Direktinvestitionen im Jahr 2011, trotz weltwirtschaftlicher Turbulenzen, 1.5 Billionen US Dollar. Obwohl das Investitionsniveau somit den Drei-Jahres-Durchschnitt vor der Krise überstieg, blieb es 23% hinter dem Spitzenwert des Jahres 2007 zurück. UNCTAD-Schätzungen zufolge wird sich das Wachstum von Investitionen im Jahr 2012 wieder abschwächen. Langfristige Vorhersagen aber deuten auf einen moderaten, kontinuierlichen Anstieg der globalen Auslandsinvestitionen hin – vorausgesetzt es kommt zu keinen unvorhersehbaren Ereignissen und makroökonomischen Krisen. Im Jahr 2011 verzeichneten alle Regionen der Welt einen Anstieg der foreign direct investment (FDI)-Zuflüsse. In den Industrienationen belief sich der Anstieg auf 21% und Investitionsflüsse erreichten das Niveau von 748 Milliarden Dollar. Transformationsländer verzeichneten einen Anstieg von 25% auf 92 Milliarden Dollar. In Entwicklungs- und Schwellenländern erreichten die Investitionszuflüsse bei einem Anstieg von 11% das Niveau von 684 Milliarden Dollar (passive Direktinvestitionsbestände). Vom Gesamtniveau der globalen FDI-Zuflüsse des Jahres 2012 entfielen jeweils 45% und 6% auf Entwicklungs- und Transformationsländer (also gemeinsam mehr als 50%). Es wird erwartet, dass diese beiden Ländergruppen auch in den nächsten drei Jahren ihr hohes Investitionsniveau halten können. 390
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Abbildung 1:



FDI-Zuflüsse (Passiva) weltweit und nach Ländergruppen, 1990–2011 (in Mrd. Dollar)



Quelle: UNCTAD



Afrika und die am wenigsten entwickelten Länder der Welt (Least Developed Countries, LDCs) erlebten ein drittes Jahr in Folge einen Rückgang an FDIZuflüssen. Allerdings sind die Aussichten für Afrika im Allgemeinen positiv und der Rückgang ist vor allem auf den Abbau von Investitionen in Nordafrika zurückzuführen. Im Gegensatz dazu verzeichnete Afrika südlich der Sahara eine Erholung der FDI-Zuflüsse auf 37 Milliarden Dollar und näherte sich damit seinem historischen Höchstpunkt an. Für Österreich zeigen UNCTAD-Statistiken, dass 2011 sowohl die passiven als auch die aktiven Investitionsflüsse im Vergleich zum Vorjahr deutlich gestiegen sind (UNCTAD, 2012a). Gemäß der österreichischen Nationalbank dominiert unter den ausländischen Investoren in Österreich unverändert Deutschland, gefolgt von der Schweiz, Italien, den Niederlanden und den Vereinigten Staaten, die ihre Rangfolge immer wieder tauschen. Was die Rolle Österreichs als Investor betrifft, findet der Ausbau von Direktinvestitionspositionen nicht nur in Transformationsländern, sondern auch Deutschland statt (Österreichische Nationalbank, 2012).



3.



Die Rolle von Investitionen für inklusives Wachstum und nachhaltige Entwicklung



Investitionen sind von höchster volkswirtschaftlicher Bedeutung und können eine wichtige Rolle beim weltweiten Streben nach einer nachhaltigen und inklusiven Entwicklung spielen. Ausländische Investitionen stellen in der Praxis ein „Paket“ von Ressourcen dar, bestehend unter anderem aus Kapital, Technologie, Wissen und „Skills“, welche ins Gastland transferiert werden (UNCTAD, 1999). Sie können Arbeitsplätze schaffen, Steuereinnahmen erhöhen, industrielle Diversifizierung unterstützen und zu einer höheren Produktivität beitragen. 391



Wirtschaftspolitische Blätter 3/2012



Lokale Unternehmen können von ausländischen Direktinvestitionen profitieren, wenn sie an Zulieferfirmen angebunden werden (UNCTAD, 2001) und einen Zugang zu globalen Wertschöpfungsketten bekommen (UNCTAD, 2011a). Ausländische Unternehmen können sog „spill-over“-Effekte generieren, die Binnennachfrage steigern und den Aufbau und die Modernisierung lokaler Zulieferindustrien im Zielland fördern. Oft sind die Auswirkungen von Auslandsinvestitionen sektorspezifisch. Im Bereich Infrastruktur können sie zu einer Verbesserung der Transport- und Kommunikations-Kapazitäten führen, die Energiewirtschaft modernisieren oder Verbesserungspotenziale in der Logistik realisieren. Daraus resultierende Effizienzsteigerungen können das Handels- und Wirtschaftswachstum beschleunigen und zu einer verstärkten Integration in die Weltwirtschaft führen. Investitionen ausländischer Unternehmen spielen insb in Entwicklungsländern eine wichtige Rolle, indem sie zusätzliche Ressourcen für den Entwicklungsprozess bereitstellen. So können sie, sofern angemessen verwaltet und geleitet, zur Verbesserung des Zugangs zu grundlegenden Dienstleistungen („essential services“) wie Wasser, Bildung und Gesundheit beitragen, was wiederum zur Erreichung der Millennium Development Goals (MDGs) beitragen kann. Solch positive Auswirkungen von Auslandsinvestitionen entstehen jedoch nicht automatisch. Des Weiteren können auch negative Auswirkungen die Folge sein. Ein überdurchschnittlicher Abfluss von Finanzmitteln in Form einer Rückführung von Erlösen oder „Crowding-out“, die Verdrängung inländischer Unternehmer, seien als Beispiele genannt (UNCTAD, 1997). Durch Effizienzsteigerungen und Umstrukturierungen können Arbeitsplätze verloren gehen (UNCTAD, 1997; UNCTAD, 2000), und wenn Investitionen auf Absatzsteigerung in lokalen Märkten gerichtet sind, kann es zu einem überdurchschnittlichen Anstieg von Importen – im Vergleich zu Exporten – kommen (UNCTAD, 2002; UNCTAD, 2011a). Oft bleibt der erhoffte Technologie-Transfer aus oder findet aufgrund von hohen Kosten für Lizenzen nur eingeschränkt statt. Ebenso kann der erwartete Transfer von „Skills“ – je nach Natur der geschaffenen Arbeitsplätze – eingeschränkt sein. UNCTAD hat im WIR 2012 erstmals einen „FDI Contribution Index“ vorgestellt, der darauf abzielt, die Entwicklungswirkungen von ausländischen Direktinvestitionen im Gastland darzustellen. Gemessen werden die Auswirkungen auf sechs verschiedene Indikatoren: der Beitrag zu Wertschöpfung, Beschäftigung, Lohnentwicklung, Exporte, Ausgaben im Bereich Forschung und Entwicklung, Kapitalstockbildung und Steuereinnahmen. Der Index zeigt, dass in verschiedenen Ländern die Beiträge von ausländischen Tochtergesellschaften durchaus unterschiedlich sind. Zusammenfassend ist auf die sektor-, land- und kontextspezifische Natur der Entwicklungswirkungen von Investitionen hinzuweisen. Die unterschiedlichen positiven und negativen Auswirkungen von Investitionen sind jedoch auch ein Hinweis dafür, dass der regulative Rahmen für die Maximierung der positiven Effekte eine bedeutende Rolle spielt. Der UNCTAD-Leitrahmen für eine nachhaltige Investitionspolitik zielt darauf ab, einen diesbezüglichen Diskussions- und Forschungsbeitrag zu leisten. 392
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4.



Der UNCTAD-Leitrahmen für Investitionspolitik und nachhaltige Entwicklung



Der UNCTAD-Leitrahmen für Investitionspolitik und nachhaltige Entwicklung (Investment Policy Framework for Sustainable Development, IPFSD), Teil des im Juli 2012 veröffentlichten WIR, gibt Entscheidungsträgern und Interessierten Leitlinien für eine neue Investitionspolitik, die auf nachhaltige Entwicklung und inklusives Wachstum ausgerichtet ist.2 Das Dokument wurde – mit Unterstützung internationaler Experten – vom UNCTAD-Sekretariat ausgearbeitet und beschreibt zunächst aktuelle Herausforderungen in der Investitionspolitik. Auf dieser Grundlage werden elf Prinzipien formuliert, aus denen dann Leitlinien und Optionen für eine nachhaltigkeitsorientierte nationale und internationale Investitionspolitik abgeleitet werden. Abbildung 2:



Strukturelemente des UNCTAD-Leitrahmens



Grundprinzipien Gestaltungskriterien für die Investitionspolitik



Leitlinien für die nationale Investitionspolitik



Optionen für IIAVerhandlungen



Konkrete Vorschläge für EntscheidungsträgerInnen zur Formulierung und Effektivität der Investitionspolitik



Vorschläge zur Stärkung der Aspekte nachhaltiger Entwicklung in einzelnen IIA-Artikeln



Quelle: UNCTAD



4.1



Eine „neue Generation” der Investitionspolitik



Die investitionspolitische Landschaft hat sich in den vergangenen Jahren deutlich verändert. Dies liegt zum einen an der sich verändernden Rolle von 2



UNCTADs Fokus auf inklusives Wachstum und nachhaltige Entwicklung wurde weiterhin vom im Rahmen der XIII UNCTAD Konferenz im April 2012 verabschiedeten „Doha Mandats“ (TD/500/Add.1) betont.
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Schwellenländern, welche sich zunehmend von Empfängern ausländischer Direktinvestitionen zu Investoren wandeln. Zudem gewinnen einige neue Typen von Investoren an Bedeutung: Staatsbetriebe entwickeln sich mit 11% Anteil an den weltweiten Investitionsflüssen zu wichtigen Akteuren und auch Staatsfonds werden wichtiger. Ein weiterer Faktor, welcher die investitionspolitische Landschaft verändert, ist die verstärkte Rolle, die Regierungen in der Wirtschaft übernehmen, indem sie mit entscheidend weniger Zurückhaltung regulierend und lenkend agieren. Letztlich liegt der Fokus immer mehr auf der Qualität von Investitionen anstatt auf deren reiner Quantität. Resultierend aus den beschriebenen Entwicklungen entsteht eine „neue Generation“ der Investitionspolitik, welche zum Ziel hat, das Konzept der nachhaltigen Entwicklung zu operationalisieren und inklusives Wachstum in den Mittelpunkt der Bemühungen um Investitionen zu stellen. Diese „neue Generation“ charakterisiert zudem eine Dichotomie von Liberalisierung auf der einen Seite und zunehmender Regulierung zugunsten öffentlicher, legitimer Politikziele auf der anderen. Diese Entwicklung spiegelt die Erkenntnis wider, dass Liberalisierung von der Entwicklung eines angemessenen regulativen und institutionellen Rahmens begleitet werden muss, beziehungsweise dieser zum Zeitpunkt der Liberalisierung bereits vorhanden sein sollte. Die grundsätzliche Herausforderung besteht demnach darin, das richtige Gleichgewicht zwischen Liberalisierung und Regulierung zu erreichen. 4.2



Die heutigen Herausforderungen in der Investitionspolitik



Auf der nationalen Ebene besteht die größte Herausforderung darin, Investitionspolitik mit den Entwicklungsstrategien und Zielen anderer Politikbereiche in Einklang zu bringen. Der Fokus sollte auf den qualitativen Aspekten ausländischer Direktinvestitionen liegen. Investitionen sollten nicht nur rein quantitativ wachsen, sondern vor allem die Ziele der nachhaltigen Entwicklung und des inklusiven Wachstums unterstützen. Regulierung kommt hier die Aufgabe zu, die positiven Auswirkungen von Investitionen zu stärken und deren negative Auswirkungen zu minimieren. Dies gilt insb für die Förderung von besonders gewünschten Investitionen wie „grüne Investitionen“ und „kohlenstoffarme Investitionen“ (UNCTAD, 2010a). Außerdem geht es darum, verantwortungsvolles Verhalten von Investoren zu fördern. In den vergangenen Jahren ist dies vor allem mit Hilfe von Standards der unternehmerischen Gesellschaftsverantwortung (Corporate Social Responsibility, CSR) vorangetrieben worden, welche außerhalb des traditionellen regulativen Prozesses entstehen. Die Herausforderung besteht hier darin, eine angebrachte Mischung von regulativen Initiativen auf der einen und privatwirtschaftlicher Selbstregulierung auf der anderen Seite zu erreichen (UNCTAD, 2011a).3 Daran anknüpfend müssen Institutionen gestärkt werden, um Investitionspolitik effektiv umzusetzen und zu verwalten.



3
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Siehe insb Kapitel III UNCTAD (2011). World Investment Report 2011.
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Herausforderungen gibt es auch bei der Politikgestaltung auf internationaler Ebene. Einerseits wächst die Erkenntnis, dass der bestehende Gesetzesrahmen – das auf Investitionen anwendbare internationale Recht – durch strukturelle Probleme gekennzeichnet ist. Ende 2011 gab es insgesamt 3.164 internationale Investitionsabkommen (International Investment Agreements, IIAs), davon waren 2.833 bilaterale Investitionsabkommen (bilateral investment treaties, BITs) und 331 sog „andere IIAs” (z.B. regionale Freihandelsabkommen mit Investitionskapiteln) (UNCTAD, 2012a). Für Staaten wurde das IIA-System damit zu umfangreich, um es zu handhaben, für Firmen ist es zu kompliziert, um es zu nutzen, und für Interessengruppen im Allgemeinen ist es zu komplex, um es zu kontrollieren. Gleichzeitig ist es allerdings nicht umfangreich genug, um alle Investitionen und bilateralen Beziehungen abzudecken. Es gibt zudem unzählige Überschneidungen und Widersprüche im Inhalt der Abkommen (UNCTAD, 2011c). Weiterhin bemerken Entscheidungsträger zunehmend, dass nationale wirtschafts- und sozialpolitische Spielräume durch die bestehenden IIAs unangemessen eingeschränkt werden können. Bedeutend ist in diesem Zusammenhang die Tatsache, dass viele dieser Abkommen ausländischen Unternehmen ermöglichen, mit Hilfe eines internationalen Schiedsgerichtes gegen etwaige Verletzungen der im IIA verankerten Investitionsschutzpflichten vorzugehen. Die Zahl der Schiedsverfahren steigt stetig und wird begleitet von Unklarheiten bei der Interpretation der Verträge durch Schiedsgerichte und einer damit einhergehenden Unvorhersehbarkeit der Schiedssprüche (UNCTAD, 2012b). So klagt zum Beispiel Philip Morris gegen die Einführung strikterer Tabakgesetze in Uruguay und Australien, welche unter anderem aufgrund des WHORahmenübereinkommens zur Eindämmung des Tabakgebrauchs implementiert werden sollen.4 Auch in Europa wächst das Bewusstsein, dass internationale Investitionsabkommen gegen Regulierungen im eigenen Staat genutzt werden können, nachdem der schwedische Energiekonzern Vattenfall zunächst gegen Umweltauflagen für eine Kohlekraftanlage in der Nähe von Hamburg und nun gegen den deutschen Atomausstieg Klage eingereicht hat.5 Auch die Abaclat Fälle, in denen es um die Umschuldung in Argentinien ging, haben für Aufsehen gesorgt.6 Es zeigt sich zudem auch, dass viele IIAs keine konkreten Bestimmungen zur Investitionsförderung beinhalten, sondern dieses Ziel lediglich indirekt verfolgt wird, indem sie den Schutz von Investoren erhöhen. Letztlich beinhalten IIAs zurzeit keine konkreten Verpflichtungen für Investoren als Gegenleistung für den Schutz, der ihnen eingeräumt wird.



4
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Philip Morris Asia Limited v. The Commonwealth of Australia, UNCITRAL and Philip Morris Brand Sàrl (Switzerland), Philip Morris Products S.A. (Switzerland) and Abal Hermanos S.A. (Uruguay) v. Oriental Republic of Uruguay, ICSID Case No. ARB/10/7. Vattenfall AB, Vattenfall Europe AG, Vattenfall Europe Generation AG v. Federal Republic of Germany, ICSID Case No. ARB/09/6. Siehe auch Bernasconi (2009) und Bernasconi/Hoffmann (2012). Abaclat and others v. Argentine Republic, ICSID Case No. ARB/07/5, (Case formerly known as Giovanna A Beccara and Others v. Argentine Republic). Siehe auch UNCTAD (2011a), Gallagher (2011) und UNCTAD (2012b).
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Als Antwort auf diese Herausforderungen, die sich auf nationaler und internationaler Ebene stellen, zielt das IPFSD darauf ab, Entscheidungsträgern Handlungsempfehlungen und Orientierungshilfen zur Formulierung von Investitionspolitik anzubieten. Es zeigt bewusst verschiedene Optionen, damit Länder diese an ihre eigenen Bedürfnisse anpassen und unter den angebotenen Politikoptionen die ihren speziellen Bedürfnissen am besten entsprechenden Optionen auswählen können. Damit soll das IPFSD für Entscheidungsträger zum Referenzpunkt für die nationale Investitionspolitik und für das Verhandeln von IIAs werden. 4.3



Grundprinzipien: Gestaltungskriterien für eine nachhaltigkeitsorientierte Investitionspolitik



Das IPFSD stellt elf Grundprinzipien auf, die Kriterien für die Gestaltung von Investitionspolitik vorgeben. Das erste Prinzip – „Investitionen für nachhaltige Entwicklung“ – setzt den Rahmen für das IPFSD: Investitionspolitik hat zum Ziel, Investitionen für inklusives Wachstum und nachhaltige Entwicklung zu fördern. Die folgenden zehn Prinzipien lassen sich wiederum in allgemeine und investitionsspezifische Prinzipien unterteilen. Die allgemeinen Prinzipien beinhalten unter anderem die Integration von und Kohärenz zwischen Investitionspolitik und allgemeiner Entwicklungspolitik. Weitere allgemeine Prinzipien beziehen sich auf die öffentliche Verwaltungspraxis und Institutionen, und dynamische Politikgestaltung. Zu den investitionsspezifischen Prinzipien zählen der Aufbau von offenen und stabilen Zugangsbedingungen für Investoren im Einklang mit der Entwicklungsstrategie des Landes und der angemessene Schutz von etablierten Investoren. Zu den investitionsspezifischen Prinzipien zählen jedoch auch die Herstellung eines Gleichgewichts zwischen den Rechten und Pflichten von Investoren und Staaten, die Einbeziehung von CSR-Standards in die Investitionspolitik und das Recht des Staates zu regulieren. 4.4



Richtlinien zur Gestaltung von Investitionspolitik auf nationaler Ebene



Den Herausforderungen auf der nationalen Ebene (siehe oben) begegnet das IPFSD durch verschiedene regulative und institutionelle Initiativen. Die Richtlinien zur Gestaltung von Investitionspolitik auf nationaler Ebene bestehen aus vier Teilen. Im ersten Teil geht es um Handlungsoptionen zur Einbindung der Investitionspolitik in die landesspezifische nachhaltige Entwicklungsstrategie. Wie der Beitrag von Investitionen zum Aufbau von produktiven Kapazitäten und internationaler Wettbewerbsfähigkeit maximiert werden kann, ist ein Beispiel der hier behandelten Fragen. Der zweite Teil betrifft die Förderung und Regulierung von Investitionen. Hier geht es unter anderem um den Schutz von Investoren sowie Investorenpflichten. Der dritte Teil bezieht sich auf Politikbereiche, die mit Investitionen in Bezug stehen (zB Handels-, Arbeitsmarkts-, oder Umweltpolitik sowie Themen wie Zugang zu Land oder Infrastruktur). 396
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In einem letzten Teil werden Richtlinien dargestellt, die zu mehr Effektivität in der Investitionspolitik führen sollen. Hier ergeben sich mehrere Handlungsebenen. Zum einen geht es darum, unabhängige, kompetente und effektive öffentliche Institutionen zu etablieren, die Investitionspolitik umsetzen. Weiterhin geht es darum, eine dynamische Politikgestaltung zu ermöglichen, um durch Anpassung und neue Umstände (ua eine neue Entwicklungsstrategie) eine dauerhafte Effektivität der Investitionspolitik sicherzustellen. Letztlich geht es darum, Effektivität zu messen. Schon die Messung der Effektivität einzelner Politikinstrumente, zum Beispiel die Schaffung von Anreizen, kann kompliziert sein, umso mehr gilt dies für die Gesamtheit der Instrumente und deren Implementierung. 4.5



Optionen für Internationale Investitionsabkommen



Auf internationaler Ebene stellt sich die Gestaltung von Investitionspolitik durch den Abschluss von IIAs dar. Die letzten 50 Jahre haben zu einem komplexen Netz von Abkommen geführt (siehe oben). Allein Österreich hatte Ende 2011 insgesamt 128 IIAs, davon 64 bilaterale und 64 „andere“ internationale Abkommen mit Investitionsbestimmungen (UNCTAD, 2012a).7 Aus entwicklungspolitischer Perspektive sollen IIAs als Instrument zur Förderung von Investitionen dienen. Indem sie Stabilität und Rechtssicherheit stärken, schaffen IIAs einen zusätzlichen Schutz für Investoren und komplementieren somit nationale Gesetze und Regulierungen, die auf ein attraktives Investitionsklima abstellen. IIAs können jedoch auch den Spielraum für politisch gestaltende Entscheidungsträger beschränken. So können zum Beispiel umweltpolitische Regulierungen, die zu Nachteilen für Investoren führen, gegen IIA Klauseln verstoßen (UNCTAD, 2010a). Ebenso kann eine Maßnahme, die inländische Investoren vis à vis vergleichbaren ausländischen bevorzugt und welche industriepolitisch in manchen Fällen durchaus gewünscht sein kann, gegen die Nichtdiskriminierungsklausel der Verträge verstoßen (UNCTAD, 2011a). Daraus folgt die Notwendigkeit, Kohärenz zwischen der internationalen Investitionspolitik und anderen Politikbereichen wie Wirtschaft, Soziales und Umwelt sicherzustellen. Der UNCTAD-Leitrahmen begegnet diesen und anderen Herausforderungen auf internationaler Ebene (siehe oben) mit einem weitreichenden Überblick zu den verschiedensten Möglichkeiten, IIA-Klauseln zu gestalten. Die IPFSD-Vorschläge reichen von traditionellen Optionen, über Klauseln, die existierende nachhaltigkeitsfördernde Elemente in IIAs stärken oder neue schaffen. Teils sind das Optionen die bereits in progressiveren IIAs enthalten sind, und teils präsentiert IPFSD neue, vom UNCTAD-Sekretariat ausgearbeitete, Vorschlägen. Im Folgenden sollen drei Beispiele skizziert werden.8 7 8



Siehe auch Bernasconi/Johnson (2011). Die drei gewählten Beispiele entstammen dem Bereich der „post-establishment IIAs“, in den auch die meisten österreichischen IIAs fallen. Der UNCTAD-Leitrahmen gibt jedoch auch Politikoptionen für „pre-establishment IIAs“ und für „special and differential treatment“ (spezielle und differenzierte Behandlung zur Unterstützung von Entwicklungsländern).
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Als erstes Beispiel soll die Klausel zur Investor-Staats Schiedsgerichtsbarkeit dienen. Die meisten Verträge beinhalten eine solche Klausel, welche Investoren das Recht einräumt, Streitfälle mit dem Gastland vor ein internationales Schiedsgericht zu bringen. Die Zahl der Klagen von Investoren bei internationalen Investitionsschiedsgerichten steigt stetig. Im Jahre 2011 wurden 46 neue Fälle eingereicht, mehr als jemals zuvor in einem Jahr (UNCTAD, 2012b). Abbildung 3:



Bekannte Investor-Staats Schiedsgerichtsverfahren 1987–2011



Quelle: UNCTAD



Die Politikoptionen zur Investor-Staats-Schiedsgerichtbarkeit im IPFSD enthalten zunächst die traditionelle Option, dass ausländische Investoren jeglichen investitionsbezogenen Streitfall vor bestimmte internationale Tribunale bringen können. Progressivere Optionen beinhalten unter anderem die Aufnahme einer Klausel, welche die Ausschöpfung innerstaatlicher Rechtsmittel zur Bedingung für die Einreichung einer Klage bei internationalen Schiedsgerichten macht. Eine weitere Option zielt darauf ab, die potenziell negativen Konsequenzen für die regulativen Kapazitäten des Staates in Bezug auf nachhaltige Entwicklung zu mindern. Diese Option schließt bestimmte Politikbereiche wie Umwelt, Menschenrechte und Gesundheit von der Schiedsgerichtsbarkeit aus. Weiterhin beinhaltet das IPFSD auch die Option, die Klausel zur Schiedsgerichtsbarkeit ganz wegzulassen. Stattdessen würden dann allein nationale Gerichte für die Lösung von investitionsbezogenen Streitfällen genutzt. Der UNCTAD-Leitrahmen gibt auch Optionen für eine Verbesserung des institutionellen und prozeduralen Rahmens der Streitschlichtung. Zum Beispiel könnten Staaten sich dazu entschließen, ein System mit quasi-permanenten Schiedsrichtern oder eine Berufungsinstanz einzurichten. Staaten können zudem die Zugänglichkeit von Dokumenten verbessern oder die Partizipation der Öffentlichkeit stärken (zB durch amicus curiae briefs oder öffentliche Anhörun-



398



SCHWERPUNKT INNOVATION UND INVESTITION: Auslandsinvestitionen



gen). Dies könnte zu mehr Transparenz und einer größeren Kohärenz von Entscheidungen führen. Weiterhin würden solche Optionen den wachsenden Bedenken bezüglich Geheimhaltung, mangelnder Legitimität, und inkonsistenter Entscheidungen begegnen. Diese Politikoptionen bedürfen eingehender Diskussion, da sich immer öfter die Frage stellt, ob das heutige, in IIAs verankerte System zur Streitschlichtung angemessen ist. So hat die australische Regierung eine Stellungnahme veröffentlicht, in der sie ankündigt, in Zukunft keine IIAs mit Investor-Staats Schiedsgerichtsklauseln zu unterzeichnen (Gillard Government Trade Policy Statement, 2011). Diese Klauseln würden, so die in der Stellungnahme geäußerten Bedenken, ausländischen Unternehmen größere Rechte zugestehen als inländischen und zudem die Möglichkeiten der Regierung, sozial- und umweltpolitische Gesetze zu verabschieden und zu implementieren unangemessen einschränken. Weiterhin haben einige lateinamerikanische Länder das Internationale Zentrum zur Beilegung von Investitionsstreitigkeiten (ICSID) verlassen, nach Bolivien und Ekuador seit Januar 2012 auch Venezuela (UNCTAD, 2010b; Ripinsky, 2012). Das Thema der Investor-Staats-Schiedsgerichtsgerichtsbarkeit wird im WIR 2012 nicht nur im Kapitel IV (IPFSD), sondern auch im Kapitel III (Trends und Entwicklungen im Bereich der Investitionspolitik) behandelt. Abbildung 4:



IIA Politikoptionen: Anwendungsschema



IIA guidance: How it works



Quelle: UNCTAD



Als ein weiteres Beispiel soll die Klausel der gerechten und billigen Behandlung (fair and equitable treatment, FET) genannt werden, eine Klausel, die sich als äußerst günstig und erfolgsversprechend für Investoren erwiesen hat. 399
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Die traditionelle Option ist eine uneingeschränkte Verpflichtung des Staates, dem Investor eine „gerechte und billige Behandlung“ zukommen zu lassen. Eine weitere Option ist es, die traditionelle Verpflichtung einzuschränken, indem die Klausel auf den Mindestbehandlungsstandard des Völkergewohnheitsrechts verweist. Das IPFSD schlägt vor, die Klausel durch eine abgeschlossene Liste von Staatenpflichten zu ergänzen. Letztlich könnte auch eine Erklärung in den Vertrag aufgenommen werden, dass die Klausel nicht so interpretiert werden soll, dass sie legitime politische Regulierungen präkludiert. Die weitest gehende Reformoption ist, die Klausel gar nicht in den Vertrag aufzunehmen. Als drittes Beispiel wird die Diskussion über die Erweiterung von IIAs durch die Aufnahme von Pflichten für Investoren genommen. Eine Verpflichtung zur Einhaltung nationaler Gesetze könnte angedacht werden, ebenso wie die Aufnahme von Initiativen und Standards der unternehmerischen Gesellschaftsverantwortung in die IIAs. Weiterhin könnten Staaten ermuntert werden, ihre Förderung von Investoren im Ausland an die Einhaltung sozialer und ökologischer Standards zu koppeln. All das wirft Fragen nach der Durchsetzbarkeit solcher Klauseln auf. Die explizite Zulassung von Gegenklagen des Gaststaates bei einer Nichteinhaltung von nationalen Gesetzen wäre ein möglicher Sanktionsmechanismus. Ebenso eine Klausel durch die der im Vertrag zugesagte Schutz verweigert wird, wenn die Investitionen gegen nationale Gesetze verstoßen. In der Erkenntnis, dass Vorschläge zur Aufnahme von Investorenplichten in IIAs kontrovers und umstritten sind, zielt das IPFSD darauf ab, eine offene und vorwärtsgewandte Diskussion zu initiieren. Obwohl der UNCTAD-Leitrahmen an sich kein Modellvertrag für Investitionsabkommen ist und Staaten hauptsächlich die möglichen Optionen aufzeigen will, damit diese selber ein an ihre konkreten Bedürfnisse angepasstes Abkommen formulieren können, identifiziert das IPFSD doch einige Optionen, die besonders unterstützend für eine nachhaltige Entwicklung wirken können. So zum Beispiel eine vorsichtig formulierte Klausel zu Geltungsbereich und Begriffsbestimmung, welche Portfolioinvestitionen sowie kurzfristige und spekulative Investitionen vom Geltungsbereich ausschließt. Oder die Option, die Klausel zur fairen und gerechten Behandlung durch eine abschließende Liste von Staatenverpflichtungen zu ergänzen (siehe oben). Auch eine Klarstellung der Unterscheidung zwischen legitimer Regulierung und regulativen Enteignungen, soweit dies möglich ist, und die Aufnahme vorsichtig formulierter Ausnahmetatbestände für den Schutz von Menschenrechten, Arbeitsstandards und Umwelt wird vom IPFSD als besonders nachhaltigkeitsfördernd herausgestellt.



5.



Fazit



Investitionen spielen eine wichtige volkswirtschaftliche Rolle, vor allem in Zeiten von Finanz- und Wirtschaftskrisen, und auch für Entwicklungs-, Schwellen- und Transformationsländer. Da Investitionen jedoch nicht automatisch zu einer nachhaltigen, inklusiven und umweltverträglichen wirtschaftlichen Entwicklung führen, ist es von größter Bedeutung, den regulativen Rahmen 400
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so zu gestalten, dass die positiven Effekte von Investitionen maximiert und etwaige negative minimiert werden. Der UNCTAD-Leitrahmen hat zum Ziel, einen konstruktiven Beitrag zu diesem Prozess zu leisten. Ein einmaliger Beitrag tut diesem Ziel jedoch nicht Genüge. Darum ist das IPFSD als ein „lebendes Dokument“ konzipiert, das sich neueren Entwicklungen anpassen und Anregungen von außen aufnehmen soll. UNCTAD hat zu diesem Zweck speziell eine Online-Plattform eingerichtet (ipfsd.unctad.org), welche ein interaktives Forum bietet, das öffentlich zugänglich ist und zum weiteren Austausch anregt. Ein vollständiger Ansatz, den Beitrag von Investitionspolitik zur nachhaltigen Entwicklung zu erhöhen, würde weiterhin über die Anstrengungen einzelner Länder hinausgehen. Initiativen auf internationaler – auch multilateraler – Ebene können einen Beitrag leisten, zum Beispiel durch das Teilen von Erfahrungen und eine Diskussion über „best practices“. Multilaterale Konsensbildung kann auch dazu beitragen, Übereinstimmungen und Differenzen zu identifizieren. Eine breit angelegte und offene Diskussion auf internationaler Ebene kann das System langfristig für Bedenken aller betroffenen Interessengruppen empfänglicher machen und dadurch seine Legitimität steigern. UNCTAD trägt zu diesem Prozess bei, indem es im Rahmen der Vereinten Nationen Konsensbildung und Diskussion zu den Auswirkungen der Investitionspolitik auf Entwicklungsländer ermöglicht. UNCTADs zweijährlich wiederkehrendes „World Investment Forum“ (WIF) sowie regelmäßige Expertentreffen dienen als Beispiele.
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Abstract



JEL-No: F 21, P 45



Foreign direct investment and sustainable development The search for appropriate policy making At a time of persistent crises and pressing social and environmental challenges, harnessing foreign investment for sustainable and inclusive development is more important than ever. However, benefits are not automatic. For foreign direct investment to generate sustainable development benefits, it needs to be accompanied by a proper regulatory and framework. That is the case for all countries, and especially for developing countries. The 2012 World Investment Report (WIR), prepared by the United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), offers an Investment Policy Framework for Sustainable Development (IPFSD). Developed by the UNCTAD-Secretariat, with assistance from international experts, the report describes key challenges of national and international investment policy making. IPFSD consists of a set of core principles for investment policymaking (which set out the design criteria for investment policies), guidelines for national investment policies and guidance for policymakers in the form of options for the design and use of international investment agreements (which form the first comprehensive overview of the many options available in this respect). To allow for further improvements resulting from such consultations, the IPFSD has been designed as a „living document”. A dedicated online platform on UNCTAD’s Investment policy hub (investmentpolicyhub.unctad.org) allows for an interactive exchange of views and sharing of best practices and experiences among all investment and development stakeholders.
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