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Nach dem EU-Lieferkettengesetz
ist vor dem UN-Treaty

Ein EU-Mandat fir die Verhandlungen (iber ein internationales
Abkommen zu Wirtschaft und Menschenrechten

von Karolin Seitz

Die Europaische Union (EU) steht kurz davor, ein EU-Lieferkettengesetz einzufiihren. Eine Einigung unter den betei-
ligten EU-Institutionen soll bis Ende des Jahres 2023 erzielt werden. Damit rlickt auch eine aktive Beteiligung der
EU an den Verhandlungen auf Ebene der Vereinten Nationen (UN) Uber ein international verbindliches Abkommen
zu Wirtschaft und Menschenrechten, auch ,UN-Treaty” genannt, immer naher. SchlieBlich liegt es in ihrem Inter-
esse, dass dhnliche Standards nicht nur fir EU-anséssige Unternehmen gelten und gleiche Wettbewerbsbedingun-
gen (sog. level playing field) weltweit geschaffen werden. Welche Rolle hat die EU bislang im UN-Treaty-Prozess
gespielt? Wie lauft das Verfahren hin zu einem EU-Verhandlungsmandat ab und wie kénnte ein solches Mandat

aussehen?

Als im Juni 2014 im UN-Menschenrechtsrat tiber
die Einsetzung einer zwischenstaatlichen Ar-
beitsgruppe zur Formulierung eines internationa-
len verbindlichen Abkommens zu Wirtschaft und
Menschenrechten erfolgreich abgestimmt wurde,
stimmten alle Industrienationen, darunter auch die
Mitgliedsstaaten der Europiischen Union, gegen
die entsprechende Resolution (HRC Res. 26/9).
Auch in den Folgejahren standen die EU-Mit-
gliedsstaaten dem Prozess skeptisch bis ablehnend
gegeniiber, brachten immer wieder Verfahren-
seinwinde vor und versuchten bei den Verhand-
lungen tber das Budget der UN im Jahr 2019 gar,
die vorgesehenen Mittel fiir die zwischenstaatliche
Arbeitsgruppe zu streichen.

Die EU-Mitgliedsstaaten lassen sich in dem Pro-
zess vom Europiischen Auswirtigen Dienst (EAD)
vertreten und stimmen sich in der Rats-Arbeits-
gruppe zu Menschenrechten (COHOM) tber ihre
Positionierung ab. In Ermangelung eines Verhand-
lungsmandats nahm die EU-Vertretung bislang
nur beobachtend an den Tagungen der zwischen-

staatlichen Arbeitsgruppe teil und brachte sich aus-
schlieBlich mit allgemeinen Stellungnahmen ein.

Nicht zuletzt aufgrund nationaler Gesetzes-
initiativen in mehreren EU-Mitgliedsstaaten (u.a.
Frankreich und Deutschland) zur Regulierung von
Sorgfaltspflichten haben sich die Positionen ein-
zelner EU-Mitgliedsstaaten nach und nach gein-
dert. Frankreich brachte sich im Jahr 2016 erstmals
mit einer eigenen Wortmeldung in die Diskussio-
nen der zwischenstaatlichen Arbeitsgruppe mit ein.
Deutschland meldete sich wihrend der siebten Ta-
gung im Oktober 2021 erstmals zu Wort.

Frankreich und Portugal haben 2022 schlie3-
lich sogar ihre Mitgliedschaft in der sogenannten
Unter-
arbeitsgruppe zur Erarbeitung von Konsensvor-

. Friends-of-the-Chair“-Gruppe, einer
schligen, erklirt.
Wihrend das Europiische Parlament (EP) bereits

in mehreren Resolutionen den Eintritt der EU in
die Verhandlungen iiber den UN-Treaty einfor-
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derte, erklirte der EU-Rat im Jahr 2020 in seinen
Schlussfolgerungen zu den Priorititen der EU in
den UN-Menschenrechtsgremien fiir das Jahr, die
,Beratungen iiber ein rechtsverbindliches Instru-
ment* lediglich ,,aufmerksam [zu] verfolgen”. Ein
Jahr spiter kiindigte er an, sich ,,aktiv in die Bera-
tungen (...) ein[zu]bringen®. In den Rats-Schluss-
folgerungen vom Februar 2023 heil3t es nun:

,Die EU wird ihr Engagement in den
VN-Gremien verstirken und sich aktiv in die
Beratungen der VN tber ein rechtsverbindliches
Instrument fiir Wirtschaft und Menschenrechte
einbringen; sie ist bereit, mit dem Vorsitz der
offenen zwischenstaatlichen Arbeitsgruppe und
der Gruppe der Freunde des Vorsitzes sowie mit
anderen Partnern zusammenzuarbeiten, um nach
Losungsmoglichkeiten fiir ein einvernehmliches
Instrument zu suchen, mit dem der Schutz der
Opfer effektiv verbessert und weltweit gleiche
Wettbewerbsbedingungen geschaffen werden
kénnen.*

Seit die EU-Kommission im Februar 2022 einen
Vorschlag  fiir ein EU-Lieferkettengesetz
(EU-Richtlinie zu nachhaltigen Sorgfaltspflichten
fiir Unternechmen, CSDDD) vorgelegt hat, ist klar,
dass es auch auf Ebene der EU eine Regulierung
von Wertschopfungsketten geben wird. Nachdem
sich der EU-Rat im Dezember 2022 und das Euro-
paische Parlament im Juni 2023 zu dem Kommis-
sionsvorschlag positioniert haben, ist eine Einigung
iiber die EU-Richtlinie absehbar und wird bis zum
Ende des Jahres 2023 erwartet. Ein EU-Verhand-
lungsmandat fiir den UN-Treaty-Prozess riickt
damit in greifbare Nihe. Die EU hat im Frithjahr
2023 eine explizite Bereitschaft fiir ein solches Ver-
handlungsmandat erklirt. SchlieBlich liegt es im
Interesse der EU-Mitgliedsstaaten, dass sich nicht
nur in der EU-ansdssige Unternehmen an entspre-
chende Standards halten miissen.

Komplementaritat von CSDDD und UN-Treaty

Wie u.a. eine Studie von Nadia Bernaz, Mar-
kus Krajewski, Kinda Mohamadieh und Virginie
Rouas deutlich macht, wire das UN-Abkommen
komplementir zur CSDDD. Durch die weltweite
Etablierung von menschenrechtlichen, umwelt-
und klimabezogenen Sorgfaltspflichten, wiirde
das Abkommen nicht nur die Wirksamkeit der

CSDDD global verstirken, sondern auch dhnlich
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hohe Standards weltweit und damit gleiche Wett-
bewerbsbedingungen fiir Unternehmen schaffen.
Zudem ermoéglichen multilateral verhandelte Re-
geln eine groBere globale Akzeptanz als sie natio-
nale und regionale Regelungen zur unternehmeri-
schen Sorgfaltspflicht bieten kénnen.

Wihrend die EU-Richtlinie vor allem Sorgfalts-
pflichten fiir Unternehmen etablieren wird, kénn-
te der UN-Treaty wichtige Regelungen zu einem
verbesserten Rechtsschutz Betroffener treffen und
die EU-Richtlinie damit gut erginzen (siche hier-
zu ,,Mogliche Inhalte eines EU-Verhandlungsman-
dats).!

Kompetenzverteilung zwischen EU und
EU-Mitgliedsstaaten in den Verhandlungen

Das zukiinftige internationale Abkommen wird
Bereiche beinhalten, die in der ausschlie8lichen Re-
gelungskompetenz der EU liegen.? Das beinhaltet
beispielsweise alle vorgesehenen Regelungen, die
die europiische Handelspolitik oder Wettbewerb-
spolitik betreffen werden. Andere Bereiche, ins-
besondere wenn es um die Regulierung des euro-
piischen Binnenmarkts geht, liegen in der geteilten
Kompetenz von EU und EU-Mitgliedsstaaten. Mit
der CSDDD wird die Regelungskompetenz der EU
im Bereich der Sorgfaltspflichten erweitert. Einige
im aktualisierten Abkommensentwurf vom August
2023 vorgesehene Regelungen, wie beispielsweise
zum anwendbaren Recht und zur gerichtlichen
Zustindigkeit, werden Auswirkungen auf weitere
bestehende EU-Regelungen haben. Andere Rege-
lungen, wie beispielsweise Bestimmungen die das
Verfahrensrecht, die Verjihrung oder die justizielle
Zusammenarbeit betreffen, liegen im alleinigen
Kompetenzbereich der Mitgliedsstaaten.

Da es sich um ein gemischtes Abkommen han-
delt, miissen sowohl die EU als auch alle einzelnen
Mitgliedsstaaten das schlussendliche Abkommen
unterzeichnen.

Verfahren fiir ein EU-Verhandlungsmandat

Das Verfahren fiir die Aushandlung von Uber-
einkommen der EU mit internationalen Organi-
sationen ist in Artikel 218 des Vertrags tiber die
Arbeitsweise der EU geregelt. Demzufolge muss
die EU-Kommission eine Empfehlung fiir ein

1 https://www.cidse.org/wp-content/uploads/2022/10/Complementarity-study-on-EU-CSDDD-and-UN-LBI-October-2022.pdf

2 Ebd(S.9-12)
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Verhandlungsmandat, begleitet von einer Folgen-
abschitzung, dem EU-Rat vorlegen. Eine Analyse
der Kompetenzverteilung ist ebenfalls notwendig.
In einem nichsten Schritt muss der Aulenminister-
rat, beraten durch die Rats-Arbeitsgruppe zu Men-
schenrechten (COHOM), die Empfehlung be-
schlieBen und der EU eine Ermichtigung zur
Aufnahme von Verhandlungen erteilen. Der Rat
legt in diesem Schritt ebenfalls die Verhandlungs-
richtlinien (das sogenannte EU-Verhandlungsman-
dat) und den*die Verhandlungsfithrer*in oder die
Leitung eines Verhandlungsteams fest. Da es sich
beim UN-Treaty um ein gemischtes Abkommen
handelt, werden voraussichtlich neben dem Euro-
paischen Auswirtigen Dienst auch die einzelnen
EU-Mitgliedsstaaten Teil des Teams sein. Das Eu-
ropiische Parlament wird in allen Phasen des Ver-
fahrens informiert.

Andere bereits bestechende Mandate der EU fiir ak-
tuelle internationale Verhandlungen, beispielswei-
se zu einem internationalen Pandemieabkommen
und einem internationalen Plastikabkommen,
sind eher allgemein gehalten und kénnen im Laufe
der Verhandlungen konkretisiert werden, wenn
auch die Details des Geltungsbereichs und Inhal-
te der zukiinftigen Abkommen absehbar sind. Im
UN-Treaty-Prozess wiirde die EU anders als bei
den genannten Prozessen nicht von Beginn an,
sondern zu einem fortgeschrittenen Zeitpunkt des
Prozesses in die Verhandlungen einsteigen. Nach
rund 10-jihriger Existenz des Prozesses liegt seit
dem 1. August 2023 ein aktualisierter Abkommens-
entwurf vor. Ein EU-Verhandlungsmandat miisste
daher auch diesen Abkommensentwurf berticksich-
tigen.

Magliche Inhalte eines
EU-Verhandlungsmandats

Nachdem auch das Europiische Parlament am
1. Juni 2023 seine Positionierung zum Kommis-
sionsentwurf fiir ein EU-Lieferkettengesetz be-
schlossen hat, haben die Trilog-Verhandlungen
zwischen dem Europdischen Parlament, dem EU-
Rat und der EU-Kommission begonnen. Eine
Schnittmenge zwischen den Positionen der drei In-
stitutionen iiber die Regelungen ist bereits jetzt ab-
sehbar. Die kommende EU-Richtlinie wird min-

destens folgende Elemente beinhalten:

» Sie wird fiir Unternehmen gelten, die mindes-
tens 500 Mitarbeitende und einen weltweiten
Jahresumsatz von mindestens 150 Millionen
Euro haben. Bei diesen Schwellenwerten stim-
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men EU-Kommission und EU-Rat tberein.
Das Europiische Parlament fordert einen An-
wendungsbereich fiir Unternehmen ab 250 Mit-
arbeitenden und einem Jahresumsatz ab 40 Mil-
lionen Euro. Ggf. wird die Schwelle also in den
Trilog-Verhandlungen noch nach unten ver-
handelt. Der Anwendungsbereich umfasst auch
Unternehmen mit dffentlicher Beteiligung.

» Sie sieht MaBnahmen vor, die kleine und mitt-
lere Unternehmen (KMU) bei der Umsetzung
der Vorgaben unterstiitzen sollen, darunter:
Informationsportale- und Websites mit Hand-
reichungen, finanzielle Unterstiitzungen sowie
Vorlagen fiir Vertragsklauseln, die verhindern
sollen, dass Verantwortlichkeiten an Zulieferer
weiter unten in der Wertschdpfungskette abge-
schoben werden.

» Sie wird Sorgfaltspflichten fiir Unternehmen
einfithren, die sich an den UN-Leitprinzipien
fir Wirtschaft und Menschenrechte (UNGP)
orientieren und deren Einhaltung durch eine be-
hordliche Institution tiberwacht werden soll.

» Die Sorgfaltspflichten werden Menschenrechte,
Umwelt- und Klimaschutz umfassen.

» Sie sollen ohne Abstufung auch fiir Zulieferer in
der tieferen Wertschopfungskette gelten.

» Die Richtlinie wird zivilrechtliche und verwal-
tungsrechtliche Haftungsregelungen etablieren.

Diese absehbare Schnittmenge bildet somit bereits
jetzt eine Grundlage fiir ein EU-Verhandlungs-
mandat fiir den UN-Treaty-Prozess. Das EU-Ver-
handlungsmandat muss aber tiber die Regelungen,
die durch die CSDDD getroffen werden, hinaus-
gehen.

Die CSDDD wird zivilrechtliche Haftungsrege-
lungen fiir VerstoBe durch Unternehmen schaffen.
Diese sind ein wichtiger Schritt, um den Zugang
zu Recht fiir Betroffene zu verbessern. Sie reichen
aber nicht aus, da es zahlreiche weitere Hiirden
gibt, die es den Betroffenen derzeit nicht ermog-
lichen, ihre Rechte erfolgreich einzufordern. Un-
klare gerichtliche Zustindigkeiten und Rechts-
anwendungsfragen, zu kurze Verjihrungsfristen,
fehlende kollektive Klagemoglichkeiten, fehlende
Beweislasterleichterungen zugunsten der Betrofte-
nen sowie unzureichender Schutz von Menschen-
rechtsverteidiger*innen stellen einige solcher Hiir-
den weltweit dar. Bis auf eine Eingriffsnorm, die
das anzuwendende Recht im Schadensfall regelt,
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wird die EU-Richtlinie voraussichtlich diese Pro-
blematik nicht adressieren. Ginge es nach der Po-
sition des EP, wiirden mit der CSDDD immerhin
Verjahrungsfristen von mindestens zehn Jahren
eingefiihrt werden.

Vorschlige zu weiteren notwendigen Anderungen
auf Ebene der EU-Mitgliedsstaaten und der EU
haben u.a. die europiische Grundrechteagen-
tur (FRA), das European Law Institute, eine
vom EP-Rechtsausschuss beauftragte Studie sowie
die European Coalition for Corporate Justice
(ECCJ) gemacht.

Hiirden zum Zugang zu Recht missen allerdings
global abgebaut, die justizielle Zusammenarbeit
weltweit verbessert und Regelungen zur gericht-
lichen Zustindigkeit und zum anzuwendenden
Recht international geklirt werden. Konkrete
Empfehlungen dazu hat das UN-Hochkommis-
sariat fiir Menschenrechte erarbeitet. Die EU soll-
te sich daher die Verbesserung des Zugangs zu
Recht weltweit in ihrem Verhandlungsmandat zum
wesentlichen Ziel setzen.
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Dartiiber hinaus sollte die EU auf ein UN-Ab-
kommen hinwirken, das die Vertragsstaaten dazu
verpflichtet, entsprechende Vorgaben auch fiir die
offentliche Beschaffung und AuBenwirtschafts-
forderung einzufithren, MaBnahmen zur Ein-
haltung der UN-Frauenrechtskonvention und
Geschlechtergerechtigkeit entlang von Wertschop-
fungsketten vorzunehmen, und den Regelungen
des UN-Treaty Vorrangstellung vor Regelungen
aus Investitionsschutz- und Handelsabkommen zu
gewihrleisten. Aullerdem sollte die EU auf einen
effektiven Monitoring-Mechanismus zur Uber-
prifung der Umsetzung des Abkommens in Form
eines mit umfassenden Kompetenzen ausgestatte-
ten Expert*innenkomitees hinwirken.

Die EU sollte sich dartiber hinaus wihrend der Ver-
handlungen an einigen wesentlichen Leitlinien und
Prinzipien orientieren. Die Rechte und der Schutz
von benachteiligten und gefihrdeten Bevolke-
rungsgruppen, darunter u.a. Menschenrechts- und
Umweltverteidiger*innen, sollten besondere Be-
riicksichtigung finden.
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