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ZUSAMMENFASSUNG

UMFASSENDER ANSPRUCH DES GATS

In der 1994 abgeschlossenen Uruguay-Runde wurde mit dem Dienstleistungsab-
kommen GATS (General Agreement on Trade in Services) ein Rahmenwerk fiir die
fortschreitende Liberalisierung des internationalen Handels mit Dienstleistungen
geschaffen. Zugleich wurde eine Neuverhandlung dieses Abkommens festgelegt,
die im Februar 2000 im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO) begann und
sich erwartungsgemafl tiber mehrere Jahre erstrecken wird. Mit der vorliegenden
Vorstudie wird versucht, potenzielle Auswirkungen der GATS-Verhandlungen auf
die Beschaftigten im Dienstleistungssektor Deutschlands zu skizzieren. Dazu wer-
den die wesentlichen Bestimmungen des GATS sowie das Verhandlungsprozede-
re dargestellt und exemplarisch einzelne Problemlagen identifiziert. Damit soll eine
Grundlage fir vertiefende Analysen geschaffen werden.

Fir eine Beurteilung der Auswirkungen des GATS ist es nétig, die verschiedenen
Ebenen der Liberalisierung von Dienstleistungen zu beriicksichtigen.Fiir den deut-
schen Dienstleistungssektor sind dabei die Regelungen des Europdischen Binnen-
marktes besonders relevant. Daher wurden die wesentlichen Schwerpunkte des
europdischen Binnenmarktprogramms hinsichtlich der Liberalisierung von Dienst-
leistungen aufgearbeitet und ergénzend die fiir die 6ffentlichen Dienste wichtigen
EU-Bestimmungen zu so genannten Leistungen der Daseinsvorsorge kritisch
durchgesehen. Die sehr wenigen empirischen Auswertungen der Binnenmarkt-
liberalisierung ergeben allerdings noch ein unklares Bild tber die Liberalisie-
rungsfolgen, vor allem hinsichtlich méglicher Beschaftigungswirkungen.

In der anschlieBenden Darstellung der wichtigsten Regelungen des GATS-
Abkommens wird deutlich, dass zum einen jede Erbringungsart und fast jeder
Dienstleistungsbereich in dessen Geltungsbereich fallt. Zum anderen greift das
GATS sehr weit in innerstaatliche Regulierungsbereiche hinein. Aufgrund der
unklaren GATS-Definition »hoheitlicher« Aufgaben, sind zudem weite Bereiche
des offentlichen Dienstleistungssektors nicht grundsatzlich von den GATS-Be-
stimmungen ausgenommen.Eine Verankerung internationaler Arbeits- und So-
zialnormen fehlt hingegen. Als zukiinftige Probleme kénnen sich GATS-Rege-
lungen zum offentlichen Beschaffungswesen, zu Subventionen sowie Rah-
menrichtlinien fur technische Normen, Qualifikationen und Lizenzierungsver-



fahren erweisen. Die Durchsicht der europdischen Liste spezifischer GATS-Ver-
pflichtungen zeigt zudem, dass bereits in zahlreichen Dienstleistungsberei-
chen Verpflichtungen zur Marktéffnung und Inlanderbehandlung Gbernom-
men wurden. Ziel der aktuellen GATS-2000-Verhandlungen ist es denn auch,
das Niveau dieser Verpflichtungen im Sinne fortschreitender Liberalisierung
anzuheben.

UNEINDEUTIGE WOHLFAHRTSEFFEKTE VON HANDELS-
LIBERALISIERUNGEN

In den Wirtschaftswissenschaften besteht mittlerweile allgemein Konsens, dass
Freihandel auch im Bereich der Dienstleistungen wohlfahrtssteigernd wirkt. Die-
sen Konsens teilen die zentralen Verhandlungsfiihrer fur Deutschland in der der-
zeitigen GATS-Runde, und zwar sowohl im Wirtschaftsministerium als auch in der
Europdischen Kommission. Eine genauere Aufarbeitung der wirtschaftswissen-
schaftlichen Debatte zur Liberalisierung des Dienstleistungsverkehrs ergibt je-
doch, dass die Vorteile einer Liberalisierung nicht so eindeutig ausfallen wie allge-
mein propagiert. Sowohl in theoretischer als auch in empirischer Hinsicht sind
Zweifel an der generellen Annahme von liberalisierungsbedingten Wohlfahrtsef-
fekten berechtigt, und zwar nicht nur fir die Beschdftigten, sondern auch fur die
Gesamtwirtschaft.

Laut der Theorie der komparativen Kostenvorteile fiihrt die Liberalisierung des
Dienstleistungsverkehrs zur effizienteren Ressourcenallokation und wirkt deshalb
wohlfahrtssteigernd. Allerdings werden sich gemal dieser Theorie die Faktorprei-
se angleichen. Dies bedeutet, dass sich die Lohne der geringqualifizierten Arbeits-
kréfte in den bisherigen Hochlohnlandern nach unten in Richtung des Lohnni-
veaus in den Ladndern bewegen werden, wo geringqualifizierte Arbeitskraft reich-
lich angeboten wird. Mithin wiirden jene Beschaftigungsgruppen am starksten be-
troffen werden, die traditionell am ehesten gewerkschaftlichen Schutz bedrfen.
Die Ubertragung der Theorie der komparativen Kostenvorteile auf den Dienstleis-
tungsverkehr steht allerdings vor denselben Problemen wie beim Warenhandel
zwischen entwickelten Marktokonomien. Auch die Erbringung von Dienstleistun-
genist von steigenden Skalenertrdgen, Lernkurven und externen Effekten gepragt.
Die erbrachten Leistungen sind in der Regel noch weniger standardisiert als Indus-
trieprodukte im Warenhandel. Die Berticksichtigung dieser von der Theorie der
komparativen Kostenvorteile abweichenden Annahmen kann unter bestimmten



Bedingungen zu dem Ergebnis flihren, dass Handelsbarrieren fiirs eigene Land
wohlfahrtssteigernd wirken.

Die empirische Forschung zu den Auswirkungen der Liberalisierung des
Dienstleistungsverkehrs steckt noch in den Anféngen. Erschwert wird solche
Forschung nicht zuletzt durch eine lickenhafte Datenlage und durch die Pro-
bleme bei der Quantifizierung von Handelsbarrieren im Bereich der Dienstleis-
tungen. Eine Literaturstudie im Auftrag der WTO ergab ein sehr gemischtes
Bild. In dem am meisten erforschten Sektor, den Finanzdienstleistungen, stand
Effizienzgewinnen das erhohte Risiko makrookonomischer Instabilitat ge-
geniber.In den anderen Sektoren konnten die Auswirkungen technologischer
Innovationen nicht klar von denen der Deregulierung und Marktoffnung ab-
gegrenzt werden.

Die begrenzte Aussagekraft von auBenhandelspolitischen Prognosen wurde
am Beispiel der im Verlauf zur Errichtung der nordamerikanischen Freihan-
delszone (NAFTA) abgegebenen Voraussagen hinsichtlich deren Beschafti-
gungswirkungen deutlich. Die diesen Prognosen zu Grunde liegenden Model-
le berlicksichtigen zum einen nicht wahrungspolitische Entwicklungen. Zum
anderen sind sie entweder unterkomplex, weil sie einfach bisherige Trends
fortschreiben, oder sie sind so komplex, dass sie sich einer Nachprifung ent-
ziehen.

UNEINDEUTIGE WOHLFAHRTSEFFEKTE VON
DEREGULIERUNGSMASSNAHMEN

Da die in den GATS-Verhandlungen anvisierten Liberalisierungsschritte nicht nur
die Marktzutrittsmoglichkeiten fur auslandische Anbieter, sondern auch von po-
tenziellen inldndischen Anbietern betreffen, bedarf es zur Abschatzung ihrer Aus-
wirkungen zudem der Auswertung der Deregulierungsliteratur. Auch hier wird
deutlich, dass die unter Okonomen und politischen Entscheidungstragern weit
verbreitete Vorstellung der wohlfahrtssteigernden Auswirkungen von Deregulie-
rungs- und PrivatisierungsmafBnahmen weder theoretisch noch empirisch auf
sicherem Grund steht.

Die theoriegeschichtliche Analyse der Regulierungsdebatte zeigt auf, dass sich
die Versuche eines modelltheoretisch exakten Nachweises fir das neoklassische
Duality-Theorem, das eine Identitdt von Pareto-Optimum und konkurrenzwirt-
schaftlichem Gleichgewicht postuliert, als kontraproduktiv erwiesen haben. Wird



namlich die restriktive Annahme von konvexen, stetigen Kostenkurvenverlaufen
aufgegeben, d.h.werden die in der Realitat vorhandenen Kostendegressionen und
Unteilbarkeiten der Produktionsguter ebenso anerkannt wie der 6ffentliche Cha-
rakter der meisten 6konomischen Transaktionen, dann, so wies Bator nach, stellt
Marktversagen die Regel und nicht die Ausnahme dar. Entsprechend nahm die
Regulierungstheorie in der Folgezeit nicht die »Reine Theorie« zum Mal3stab ihrer
Kritik an staatlicher Regulierung, sondern existierende Wettbewerbsmarkte. Aber
auch mit diesem VergleichsmaBstab konnten in vielen Fallen staatliche Korrektu-
ren des Marktprozesses gerechtfertigt werden. Deshalb haben radikale Befuirwor-
ter des Marktes das Hayek'sche Theorem vom »Markt als Entdeckungsprozess« wie-
der aufgegriffen, das auf einen exakten modelltheoretischen Beweis vollkommen
verzichtet: Der Markt ist effizient, weil er letztlich immer effiziente Ergebnisse ge-
liefert hat.

In der Regulierungs-Literatur wird heute vielfach ein pragmatischer Umgang

mit Marktversagen gepflegt, der einerseits dessen Existenz anerkennt und an-
dererseits eklatanten Féllen des Versagens mit moglichst marktkonformen In-
strumenten zu begegnen sucht. Die Eignung eines bestimmten Instrumentes
zur Eindédmmung von Marktversagen wird im wesentlichen in Abhangigkeit
von den Besonderheiten des jeweiligen Einzelfalls gesehen. Aus dieser prag-
matischen Herangehensweise folgt im Umkehrschluss, dass die Uberlegenheit
der Marktsteuerung nicht per se angenommen werden kann, sondern sich im
Einzelfall erweisen muss.
Der hier nur sehr kursorisch erfolgte Blick auf die zahlreichen empirischen Arbei-
ten zu den Folgen von Deregulierungen ergab gleichfalls ein sehr gemischtes Bild.
Wiéhrend in einigen Sektoren Effizienzgewinne an die Kunden weitergegeben wor-
den sind, wurden in anderen Bereichen solche Gewinne entweder nicht erzielt
oder aufgrund von Marktmacht fur die Kapitalseite vorbehalten. Allgemein ist Kon-
sens, dass in den deregulierten Bereichen der Druck auf gewerkschaftlich organi-
sierte Arbeitskrafte zunahm.

Fir eine klnftig vertiefende Analyse der moglichen Auswirkungen der Libe-
ralisierung von Dienstleistungsmarkten auf Beschéftigung und Entgelte wird
zu berlcksichtigen sein, dass nicht ohne weiteres auf die vorherrschenden
Theorien und Modelle zuriickgegriffen werden kann.Eine Aufarbeitung von he-
terodoxen Ansdtzen wird erforderlich sein. Die bereits deutlich gewordene
Kontextabhdngigkeit der Liberalisierungsfolgen wird es ferner notwendig
machen, differenziert fur die einzelnen Dienstleistungssektoren die jeweiligen
Analysen vorzunehmen.
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BESCHRANKTE WETTBEWERBSFAHIGKEIT DEUTSCHER
DIENSTLEISTUNGSUNTERNEHMEN

Die Notwendigkeit einer differenzierten Behandlung des Servicesektors wird auch
bei naherer Betrachtung der deutschen Position im internationalen Dienstleis-
tungsverkehr deutlich. Die mit bestimmten Sektoren, wie z.B.unternehmensnahen
oder technischen Diensten, verknlpften Erwartungen hinsichtlich Wachstum und
Beschiftigung lassen sich nicht eindeutig bestatigen. Inwieweit mit einer unter
dem GATS voranschreitenden Liberalisierung des internationalen Dienstleistungs-
verkehrs eine Steigerung der Wettbewerbsfahigkeit deutscher Service-Unterneh-
men einhergehen kann, ist ungewiss. Die verfiigbaren Indizien stimmen eher skep-
tisch. Zwar steigt unter dem Strich die Dienstleistungsintensitdt der deutschen
Ausfuhr, treibende Kraft bleiben aber die Guterexporte.

Allzu optimistische Prognosen zu den liberalisierungsbedingten Beschafti-
gungswirkungen sind bei sektoraler Betrachtung kaum verifizierbar. Sowohl un-
ternehmensnahe als auch moderne Kommunikationsdienste scheinen durch die
Internationalisierung nur in bescheidenem Ausmal Beschéftigung zu generieren.
Griinde liegen u.a.in substitutiven Effekten, verstarkten Auslagerungen repetitiver
Dienstleistungstatigkeiten sowie in bisher unausgeschopften Rationalisierungs-
potenzialen.

Die wenigen verfligbaren Untersuchungen tber die Liberalisierungseffekte kon-
zentrieren sich Uberdies meist auf preisliche Wirkungen. Folgen fir die Lohne, die
Beschiftigung, die Qualifikationsstrukturen, die Arbeitsstandards und weiterge-
hende wirtschaftsstrukturelle Effekte bleiben unterbelichtet. Ausgeblendet bleibt
damit auch der durch die Internationalisierung noch verstarkte Trend einer stei-
genden Nachfrage nach Hoherqualifizierten und sinkenden Angeboten flr nied-
rig qualifizierte Arbeitskrafte. Dieser Trend wird aber auch zukinftig eine grof3e
Herausforderung fiir die inlandische Arbeitsmarktpolitik darstellen. Damit ist an-
dererseits in besonderem Maf3e der 6ffentliche Dienstleistungssektor gefordert,
der jedoch ebenfalls durch die GATS-Verhandlungen wie auch durch nationale und
gemeinschaftliche Deregulierungsprozesse zukiinftig starker unter Druck geraten
kann.

Fur Gewerkschaften bedarf es des Weiteren einer Auseinandersetzung mit der
im Rahmen des GATS erfolgenden Liberalisierung des grenziiberschreitenden Per-
sonenverkehrs von Dienstleistungserbringern. Hier sind Fragen des Bestands von
Tarifvertragen und Arbeitsnormen angesprochen, aber auch die Interessen von in-
landischen Arbeitnehmerlnnen, die mitunter selbst befristet im Ausland tatig wer-
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den.Eine Auseinandersetzung mit den GATS-Liberalisierungen setzt aber anderer-
seits auch voraus, dass Moglichkeiten einer effektiven Beteiligung an und Einfluss-
nahme auf die entsprechenden Verhandlungsprozesse auf der deutschen, der
europdischen und der WTO-Ebene geschaffen werden. Eine effektivere Beteiligung
ist besonders vor dem Hintergrund wiinschenswert, dass mit dem GATS in Zukunft
Rahmenregelungen fiir die nationale Regulierung im Bereich der Niederlassungs-
freiheit, des Arbeitsmarktes und der Berufsbildungssysteme entwickelt werden
kénnen.
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EINFUHRUNG

In der 1994 abgeschlossenen Uruguay-Runde wurde mit dem Dienstleistungsab-
kommen GATS (General Agreement on Trade in Services) ein Rahmenwerk fur die
fortschreitende Liberalisierung des internationalen Handels mit Dienstleistungen
geschaffen. Zugleich wurde eine Neuverhandlung dieses Abkommens festgelegt,
die im Februar 2000 im Rahmen der Welthandelsorganisation (WTO) begann und
sich erwartungsgemaf3 Gber mehrere Jahre erstrecken wird.

Mit der vorliegenden Vorstudie wird angestrebt, die potenziellen Auswirkungen
der GATS-Verhandlungen auf die Beschéftigten im Dienstleistungssektor Deutsch-
lands zu skizzieren. Dazu werden die wesentlichen Bestimmungen des GATS sowie
das Verhandlungsprozedere dargestellt und exemplarisch potenzielle Problem-
lagen identifiziert. Damit soll eine Grundlage fuir vertiefende Analysen geschaffen
werden.

Folgende Fragen wurden explorativ bearbeitet:

B Welche Positionen vertritt die Europdische Kommission, welche Forderungen
stellen ihre Verhandlungspartner und welche Probleme identifizieren Gewerk-
schaften?

B Welche deutschen Dienstleistungsbereiche konnten von einem verbesserten
Marktzutritt in anderen Landern profitieren? Wie beschéaftigungswirksam
waren diese potenziellen Exportchancen und auf welche Beschéftigtengrup-
pen wirden sich diese verteilen?

B Welche Bereiche werden von einer Liberalisierung des Zutritts zum deutschen
Markt betroffen sein? Besonderes Augenmerk wurde dabei auf die ungeklarte
GATS-Zustandigkeit fir offentliche Dienstleistungen und auf die grenziber-
schreitenden Personenbewegungen gelegt.

Im ersten Teil der Vorstudie werden die rechtlich-institutionellen Dimensionen des

GATS behandelt. Nach einer knappen Skizzierung des aktuellen Standes der GATS-

Verhandlungen werden die verschiedenen Ebenen der Liberalisierung von Dienst-

leistungen vorgestellt. Der Schwerpunkt liegt auf den fir den deutschen Dienst-

leistungssektor besonders relevanten Regelungen des Europdischen Binnenmark-

tes. AnschlieBend werden die wichtigsten Bestimmungen des GATS sowie die im

Rahmen dieses Abkommens von der EU tibernommenen Verpflichtungen vorge-

stellt.
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Im zweiten Teil erfolgt eine Anndherung an die wirtschaftlichen Dimensionen des
GATS. Dabei werden zundchst die theoretischen Fundamente sowohl der handels-
als auch der regulierungspolitischen Debatte vorgestellt und kritisch hinterfragt.
Sodann werden erste empirische Studien zu den wirtschaftlichen und beschafti-
gungsmaBligen Auswirkungen von Handelsliberalisierungen und Deregulierungen
im Dienstleistungssektor ausgewertet.

Im dritten Teil folgt eine Darstellung der Position Deutschlands im internationa-
len Dienstleistungsverkehr und eine exemplarische Abschatzung weiterer Libera-
lisierungen anhand von vier GATS-Sektoren sowie der Erbringungsart grenziiber-
schreitender Personenbewegungen. Anschliefend werden die Kernforderungen
von Regierungen, Wirtschaftsverbanden und Gewerkschaften gebiindelt und ein
Szenario zukinftiger Auswirkungen der GATS-Liberalisierungen auf der national-
staatlichen Ebene entworfen. AbschlieBend werden mogliche Forschungsfragen
fur vertiefende Analysen skizziert.
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1. RECHTLICH-INSTITUTIONELLE
FRAGEN DER INTERNATIONALEN
DIENSTLEISTUNGSLIBERALISIERUNG

Im Anschluss an die knappe Skizzierung des aktuellen Standes der GATS-Ver-
handlungen sollen die verschiedenen Ebenen der Liberalisierung von Dienstleis-
tungen vorgestellt werden. Das Hauptaugenmerk liegt dabei auf den fir den
deutschen Dienstleistungssektor besonders relevanten Regelungen des Euro-
paischen Binnenmarktes, die eine Liberalisierung des Handels weit tiber das bisher
im Rahmen von GATS erreichte Niveau vorsehen. Ergdnzend werden die fur die
offentlichen Dienste wichtigen Bestimmungen der Europaischen Union (EU) zu so
genannten Leistungen der Daseinsvorsorge sowie die noch sehr bescheidenen ersten
empirischen Auswertungen der Binnenmarktliberalisierung dargelegt. Ferner wird
ein kurzer Abriss der weiteren relevanten EU-Handelsabkommen gegeben.Im An-
schluss werden der Entstehungshintergrund sowie die wichtigsten Regelungen
des GATS-Abkommens eingehend erldutert. Dabei kommen auch potenziell pro-
blematische Bestimmungen, wie diejenigen zur innerstaatlichen Regulierung oder
zum offentlichen Beschaffungswesen, zur Sprache. Schlieflich werden die von der
EU Gbernommenen spezifischen GATS-Verpflichtungen grob vorgestellt.

AKTUELLER STAND DER GATS-VERHANDLUNGEN

Ende Médrz 2001 wurde in Genf die erste Phase der GATS-Neuverhandlung mit
einer Bestandsaufnahme und der Annahme von Verhandlungsrichtlinien ab-
geschlossen. Derzeit befindet sich der Verhandlungsprozess in einer Zwi-
schenphase bevor die Mitgliedstaaten ihre jeweiligen Liberalisierungsforde-
rungen (sog.»requests«) und -angebote (sog. »offers«) diskutieren. Der weitere
Fahrplan der GATS-Verhandlungen wurde bei der WTO-Ministerkonferenz vom
9.-14.November 2001 in Katar festgelegt, wo es ebenfalls zur Einigung auf eine
neue Welthandelsrunde kam. Demnach sollen die Liberalisierungsforderungen
bis zum 30. Juni 2002 der WTO Ubermittelt werden, die Angebote bis zum
31.Mérz 2003 (WTO 2001b).

Im Dienstleistungsbereich werden laut Auskunft des Bundeswirtschaftsministe-
riums gegenwadrtig die Marktzugangsforderungen der EU in enger Abstimmung
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mit den Interessenverbanden der Wirtschaft auf nationaler und europaischer
Ebene Uberarbeitet. In welchen Bereichen die EU-Kommission maoglicherweise
Marktoffnungsangebote gegentliber Drittstaaten unterbreitet, sei bisher aber noch
nicht absehbar.

EBENEN DER
DIENSTLEISTUNGSLIBERALISIERUNG

Zur Beurteilung der Frage, in welcher Weise die GATS-Verhandlungen Arbeitneh-
merinteressen berlhren kénnen, ist es notwendig, die unterschiedlichen Ebenen
der Regulierung von Dienstleistungen zu unterscheiden. So gehoren die Bestim-
mungen der Welthandelsorganisation sowie das GATS-Abkommen zur multilate-
ralen Regulierungsebene. Aus deutscher Sicht ist als ndchst niedrigere Ebene die-
jenige der Europdischen Union relevant. Vor allem die Regelungen fiir den eu-
ropdischen Binnenmarkt sind fir die Dienstleistungserbringung von Belang.
SchlieB8lich werden auch im bundesdeutschen Rahmen Dienste reguliert, wobei
hier je spezifische Kompetenzen auf der Bundes-, Landes- und der kommunalen
Ebene anzutreffen sind. Zentrales Motiv der auf den unterschiedlichen Ebenen er-
griffenen MaBnahmen ist jedoch schon seit Beginn der 60er Jahre die Liberalisie-
rung grenziiberschreitenden Handels sowie die Deregulierung nationaler Aufla-
gen.

Auf der internationalen Ebene sind neben den weiter unten ausfiihrlich
dargestellten GATS-Bestimmungen noch andere Regulierungsinstanzen von
Belang. Historisch wurde ein erster Liberalisierungsschritt mit dem Kodex der
Organization for Economic Cooperation and Development (OECD) zur Libera-
lisierung des Kapitalverkehrs von 1961 getan. Dieser verpflichtete die OECD-
Mitglieder zum schrittweisen Abbau ihrer Kapitalverkehrskontrollen, um so
die moglichst unbehinderte grenziberschreitende Erbringung von Finanz-
dienstleistungen zu ermoglichen. Der OECD-Kodex blieb jedoch rechtlich
unverbindlich, sodass er nicht allein fur die weitgehende Beseitigung der Ka-
pitalverkehrskontrollen ausschlaggebend war (Huffschmid 1999: 223). Die
OECD ergreift auch heute politische Initiativen, so zuletzt mit dem 1998 ge-
scheiterten Entwurf fur ein multilaterales Investitionsabkommen. Ferner be-
treibt sie ein Programm zur regulatorischen Reform in den OECD-Mitglieds-
landern, das fiir die GATS-Verhandlungen nutzbar gemacht werden soll (OECD
2000a).
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DIENSTLEISTUNGEN IM EUROPAISCHEN BINNENMARKT

Auf der regionalen Ebene sind fir die Bundesrepublik Deutschland vor allem die
Bestimmungen zum Dienstleistungsverkehr in der Europdischen Union von Be-
deutung.Nach Artikel 2 des EG-Vertrags gehort die Errichtung eines gemeinsamen
Marktes zu den zentralen Aufgaben der Gemeinschaft. Zu diesem Zweck fordert
der Vertrag die Herstellung der Freiheit des Warenverkehrs, des Dienstleistungs-
verkehrs, des Personenverkehrs sowie die Freiheit des Kapitalverkehrs. Mit der Ver-
abschiedung und Realisierung des Binnenmarktprogrammes seit 1985 sollten diese
vier Grundfreiheiten des Gemeinsamen Marktes durchgesetzt werden. Die Grund-
freiheiten kommen jedoch nur zum Tragen, wenn gemeinsame Wettbewerbsre-
geln aufgestellt sowie nationale Rechts- und Verwaltungsvorschriften harmoni-
siert werden. Mit dem WeiBbuch von 1985 sowie der darauf beruhenden Einheit-
lichen Europdischen Akte von 1987 wurde das Ziel festgelegt, den Binnenmarkt bis
1992 zu vollenden. Das umfangreiche Programm des Weil3buchs mit rund 280 Ge-
setzgebungsvorschldgen wurde zwar bis heute noch nicht vollstandig umgesetzt,
jedoch konnten zahlreiche Fortschritte erzielt werden (Deutsche Bundesbank
1997: 64-73; fur einen aktuellen Stand des Binnenmarktprogramms siehe: Euro-
pean Commission 2001¢).

Besonderes Augenmerk legte das Binnenmarktprogramm dabei auf die Libera-
lisierung der Finanzdienstleistungen, da hiervon positive Auswirkungen auf alle an-
deren Branchen erwartet wurden. So konnte mit der Kapitalverkehrsrichtlinie von
1988 die Liberalisierung des Kapitalverkehrs und die Aufhebung der Kapitalver-
kehrskontrollen in der EG festgelegt werden. Die Dienstleistungs- und Niederlas-
sungsfreiheit fir Banken wurde durch die Mindestharmonisierung und die ge-
genseitige Anerkennung nationaler Vorschriften mittlerweile fast vollstandig um-
gesetzt. Wichtiges Element ist der sog. Europapass, wonach die Zulassung und Be-
aufsichtigung nur durch die Heimatlandbehorden zu erfolgen hat.Nach Zulassung
in einem Mitgliedsstaat dirfen Finanzinstitute also in allen anderen Mitglieds-
staaten ohne weitere Zulassung Niederlassungen griinden und auch Dienstleis-
tungen anbieten. Ebenso wurde die grenziiberschreitende Tatigkeit von Versiche-
rungen mit besonderen Richtlinien zur Schadens- (1988) und Lebensversicherung
(1990) erleichtert. Weitere Richtlinien (1992) sorgten schlieBlich fur eine Harmoni-
sierung des Versicherungswesens in der Gemeinschaft, sodass seit Mitte 1994 ein
einheitlicher Versicherungsmarkt besteht (European Commission 2001c: 87-89).

Ein weiterer Schwerpunkt des Binnenmarktprogramms war die Telekommunika-
tion. Eine RatsentschlieBung von 1988 sowie eine Richtlinie von 1990 sahen den
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Abbau von Monopolrechten im Fernmeldewesen vor, sodass auch private Anbie-
ter mit Fernmeldediensten auf den Markt treten konnten. Bedeutsam ist auch die
Fernsehrichtlinie von 1989, die den Grundsatz des freien Empfangs und der freien
Weiterverbreitung von Fernsehsendungen niederlegt. Seit 1998 schlief3lich sind
alle Telekommunikationsdienste und -netze fiir den Wettbewerb geéffnet. Aller-
dings werden weite Teile des Telekommunikationsmarkts trotz der wachsenden
Zahl neuer Anbieter nach wie vor von den traditionellen Ex-Monopolisten be-
herrscht.Um hier den Wettbewerb zu férdern, wurde ein neues finf Richtlinien um-
fassendes Regelwerk erarbeitet, das den Telekommunikationssektor dem allge-
meinen Wettbewerbsrecht unterwerfen soll (Europdische Kommission 2000: 29-34).

Der Binnenmarkt flr Verkehrsleistungen ist ebenfalls weitgehend verwirklicht.
Der Luftverkehr ist seit 1997 vollstandig liberalisiert. Seither mussen Luftfahrtun-
ternehmen Kabotagerechte (Beférderung von Gutern und Personen) auch in Mit-
gliedsstaaten eingerdumt werden, in denen sie nicht ansdssig sind. Auch die Ab-
fertigungsdienste sind weitgehend liberalisiert. Der Seeverkehr ist ebenfalls voll-
standig liberalisiert, die Kabotagefreiheit besteht schon seit 1993. Fiir den grenz-
Uberschreitenden Guterkraftverkehr sind alle quantitativen Beschréankungen seit
1998 abgeschafft. Seit 2000 besteht im Binnenschiffsglterverkehr Vertrags- und
Preisgestaltungsfreiheit in der Gemeinschaft. Der grenziiberschreitende Perso-
nenbeférderungsmarkt ist seit 1992 liberalisiert. Die seit 1996 garantierten Kabo-
tagerechte nehmen allerdings den innerstaatlichen Linienverkehr aus. Beim Eisen-
bahnverkehr sind die Grundfreiheiten des Binnenmarkts noch nicht verwirklicht.
Beschrankungen bestehen beim Marktzugang von Eisenbahnunternehmen, der
Zuweisung von Fahrwegkapazitdten sowie bei der Erhebung von Wegeentgelten
(ebd.). Die Kommission legte daher ein Infrastrukturpaket, bestehend aus drei
Richtlinien zur Liberalisierung des Eisenbahnverkehrs, vor, das im Mdrz 2001 in
Kraft getreten ist und innerhalb von 2 Jahren umgesetzt werden muss.

Einen weiteren Schwerpunkt legte das Binnenmarktprogramm auf den Energie-
sektor, der jedoch nur teilweise dem Dienstleistungsbereich zuzurechnen ist. 1988
verabschiedete der Europdische Rat Schlussfolgerungen zur Verwirklichung eines
»Binnenmarktes fur Energie«. Die Bemiihungen konzentrierten sich vorrangig auf
die Schaffung effizienterer Infrastrukturen und die Férderung neuer Technologien,
aber auch auf die Herstellung eines Gleichgewichts zwischen Energie und Umwelt.
Vorrangige Ziele waren die Erhohung der Versorgungssicherheit und die Senkung
der Energiekosten. Im Dezember 1995 verabschiedete die Kommission ein Weil3-
buch zur Energiepolitik, das ein umfangreiches Arbeitsprogramm fiir einen funk-
tionierenden Energiebinnenmarkt enthélt (Deutsche Bundesbank 1997: 183). Die
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ersten Liberalisierungsrichtlinien fir den Elektrizitdts- und den Gasbinnenmarkt
mussten bis Februar 1999 bzw. August 2000 umgesetzt werden. Sie beinhalten im
Wesentlichen die Einflihrung gestaffelter, nachfrageabhangiger Marktéffnungs-
quoten,die Offnung der Netze und wichtiger Anlagen fiir Dritte, Durchfilhrung von
EntflechtungsmaBnahmen bei den Ubertragungs- und Verteilungssystemen sowie
die Einfihrung wirksamer Regulierungsmechanismen. Jedoch ist die Liberalisie-
rung in der EU wesentlich rascher vorangeschritten als erwartet und sogar tber
das in den Richtlinien verlangte MaR3 hinausgegangen. Nach Angaben der Kom-
mission werden rund 65 % der Stromnachfrage und 80 % der Erdgasnachfrage in
der Union bereits vollstandig auf Wettbewerbsbasis gedeckt (Europdische Kom-
mission 2000: 36).

Allerdings ist der Binnenmarkt noch nicht ganzlich vollendet, es bestehen wei-
terhin Handelshemmnisse fiir die grenziberschreitende Dienstleistungserbrin-
gung. So werden vielfach unzureichende Wettbewerbsregeln beklagt, die den
Marktzugang effektiv beschranken. In manchen Bereichen ist es bisher nur zu be-
scheidenen Marktéffnungen gekommen, beispielsweise sind bisher nur ca.3 % des
Marktes fir Postdienste in der EU fiir den Wettbewerb geoffnet. Auch wird beklagt,
dass in den Mitgliedsstaaten neue Beschréankungen entstanden seien, insbeson-
dere durch Vorschriften zum Schutz des Gemeinwohls. Die Kommission wurde
daher beauftragt, eine Binnenmarktstrategie zur Beseitigung von Schranken im
Dienstleistungsverkehr zu entwickeln, die im Dezember 2000 vorgelegt wurde. Die
Kommission schlagt darin zwei Initiativpakete fiir 2001 und 2002 vor.Daneben will
sie bis Anfang 2002 einen umfassenden Bericht tiber die noch existierenden Be-
schrankungen des freien Dienstleistungsverkehrs vorlegen. Erklartes Ziel ist es,
»den grenziiberschreitenden Dienstleistungsverkehr genauso einfach zu machen
wie dies auf nationaler Ebene maglich ist« (Europdische Kommission 2000a). Die
Initiativpakete umfassen Legislativvorschlage zur Vergabe 6ffentlicher Auftrage,
zum Fernabsatz von Finanzdienstleistungen, zur weiteren Liberalisierung des Tele-
kommunikationsmarkts und der Postdienste, zur Harmonisierung des Urheber-
rechts, zur Rechnungslegungsstrategie der EU, zu Ubernahmen sowie zur mehr-
wertsteuerlichen Behandlung elektronisch erbrachter Dienste (ebd.: 8).

LEISTUNGEN DER DASEINSVORSORGE
Die in manchen Mitgliedsstaaten ergriffenen MaBnahmen zum Schutz des Ge-

meinwohls sind als potenzielle Marktzugangsbarrieren unter Beschuss geraten. Ar-
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tikel 86 des EG-Vertrags bestimmt, dass Unternehmen, die mit der Bereitstellung
von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind
(dies konnen staatliche Unternehmen oder auch private Unternehmen der &ffent-
lichen Hand sein), den européischen Wettbewerbsregeln unterworfen sind. Der Eu-
ropaischen Kommission wird in Artikel 86, Absatz 3 die Handlungskompetenz zur
Durchsetzung dieser Bestimmung zugeteilt (EG 1999: 148-149). Diese Kompetenz
hat die Europdische Kommission wahrgenommen, indem sie die Deregulierung
verschiedener Dienstleistungsmarkte angeordnet hat (Vollmer 1997: 294).

Im Zuge der rasanten Privatisierungs- und Liberalisierungsentwicklungen in den
Mitgliedsstaaten wurden insbesondere in den politischen Diskussionen zuneh-
mend Beflirchtungen hinsichtlich der Versorgungssicherheit und -qualitat
gedullert (Europdische Kommission 2001b:5). Aus diesem Grund wurde durch den
Vertrag von Amsterdam der EG-Vertrag um eine zusatzliche Bestimmung - Artikel
16 - Uber die Daseinsvorsorge erganzt:

»Unbeschadet der Artikel 73, 86 und 87 und in Anbetracht des Stellen-
werts, den Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse innerhalb
der gemeinsamen Werte der Union einnehmen, [...] tragen die Gemein-
schaft und die Mitgliedsstaaten im Rahmen ihrer jeweiligen Befugnisse im
Anwendungsbereich dieses Vertrages dafiir Sorge, dass die Grundsatze
und Bedingungen fur das Funktionieren dieser Dienste so gestaltet sind,
dass sie ihren Aufgaben nachkommen kénnen.« (EGV, Art 16)
Die Kommission definiert »Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse«
als »marktbezogene Tatigkeiten, die im Interesse der Allgemeinheit erbracht und
daher von den Mitgliedsstaaten mit besonderen Gemeinwohlverpflichtungen ver-
bunden werden. Hiervon grenzt sie die »Leistungen der Daseinsvorsorge« als
»marktbezogene oder nichtmarktbezogene Tatigkeiten« ab, die gleichfalls mit Ge-
meinwohlverpflichtungen verbunden werden (Europaische Kommission 2000:42).

In ihrer zweiten Mitteilung zur Daseinsvorsorge vom Dezember 2000 schreibt
die Kommission, dass der Markt in vielen Féllen der beste Mechanismus zur Be-
reitstellung von Leistungen der Daseinsvorsorge sei.Und weiter:»Wenn jedoch der
Staat der Meinung ist, dass die Marktkrafte bestimmte, dem Gemeinwohl dienen-
de Dienstleistungen moglicherweise nur in unzureichender Weise bereitstellen,
kann er konkrete Leistungsanforderungen festlegen, damit dieser Bedarf durch
eine Dienstleistung mit Gemeinwohlverpflichtungen befriedigt wird« (ebd.:9). Die
Erfullung dieser Verpflichtungen, der klassische Fall ist die sog. Universaldienstver-
pflichtung, kann mit der Gewahrung besonderer oder ausschlieBlicher Rechte
(z. B. Konzessionen) oder Finanzierungsmechanismen (z. B. Abgaben oder Fonds)
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einhergehen. Der Staat kann einzelnen oder allen Anbietern am Markt derartige
Verpflichtungen auferlegen. Werden nur einzelnen Anbietern Gemeinwohlver-
pflichtungen auferlegt, kann es geboten sein, alle Gbrigen Anbieter an der Finan-
zierung der Mehrkosten fiir die Bereitstellung des gemeinwohlorientierten Diens-
tes zu beteiligen. Der finanzielle Ausgleich, den der Staat einem Unternehmen fir
die Erfullung von Gemeinwohlverpflichtungen gewdhrt, ist zwar eine staatliche
Beihilfe, kann aber mit dem EG-Vertrag vereinbar sein, wenn der Ausgleich nicht
Uber die Mehrkosten hinausgeht.Bezuiglich der zu wahlenden Unternehmensform,
offentlich-rechtlich oder privat, macht die Kommission keine Vorgaben, der Ver-
sorgungsauftrag muss aber per Hoheitsakt aufgetragen werden.

Mogliche Einschrénkungen kénnen sich aus dem Grundsatz der Verhiltnis-
maBigkeit ergeben. In Verbindung mit dem Artikel 86, Abs. 2 des EG-Vertrags be-
sage dieser laut Kommission, dass die Mittel zur Erfullung des Versorgungsauftrags
»keine unnétigen Handelshemmnisse erzeugen dirfen«.Ferner sei sicherzustellen,
»dass Einschrankungen des Wettbewerbs oder der Binnenmarktfreiheiten nicht
Uber das zur tatsachlichen Erfiillung des Auftrags erforderliche MaR3 hinausgehen«
(ebd.: 12). Die Kommission wacht unter Aufsicht des Europdischen Gerichtshofs
Uber die Einhaltung des VerhaltnismaBigkeitsgrundsatzes. Dabei hat sie aber of-
fensichtlich einen gewissen Interpretationsspielraum, aufgrund dessen sie eine ge-
meinwohlorientierte Dienstleistung unter Umstanden als potenzielles Handels-
hemmnis oder als Versto3 gegen die Binnenmarktfreiheiten ansehen kénnte. So-
bald Einrichtungen, wie z. B. Wohlfahrtsverbande, bei der Erfiillung eines Gemein-
wohlauftrags wirtschaftliche Tatigkeiten aufnehmen, sind darauf die Binnen-
marktregeln anzuwenden. Was jedoch im konkreten Fall wirtschaftliche Tatigkei-
ten sind, durrfte nicht immer eindeutig bestimmbar sein.

Nicht anwendbar sind die Wettbewerbs- und Binnenmarktregeln auf Dienste im
Zusammenhang mit staatlichen Bildungs- und Sozialversicherungssystemen, so-
fern kein Gewinnzweck verfolgt wird. Diese Bestimmung schlie8t nattrlich nicht
aus, dass weiterhin private Bildungsangebote oder Versicherungsprodukte zuge-
lassen werden, deren Konkurrenz die finanzielle und qualitative Schwachung der
staatlichen Angebote nach sich ziehen kann.

AUSWIRKUNGEN DER BINNENMARKTLIBERALISIERUNG
Fir eine Einschatzung der Auswirkungen der Binnenmarktliberalisierung auf die

Qualitat, den Preis und die Verfiigbarkeit von Diensten existieren bisher nur weni-
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ge verldssliche Daten. Laut Kommission stammen die umfassendsten Informatio-
nen aus den Bereichen Telekommunikation und Luftverkehr, aus dem Energiebe-
reich gebe es lediglich Daten zur Preisentwicklung. Im Telekommunikationssektor
seien die Verbraucher in den Genuss betrachtlicher Preissenkungen von 30-40 %
bei Auslands-, Fern- und Ortsgesprachen gekommen. Die Verbreitung von Mobil-
telefonen habe erheblich zugenommen, wobei diese fiir Haushalte mit niedrigem
Einkommen auch ohne Universaldienstverpflichtung erschwinglich seien. Eben-
falls seien Teilnehmer in landlichen Gebieten nicht benachteiligt. Aufgrund der
Luftverkehrsliberalisierung sei die Zahl der Unternehmen in der Gemeinschaft von
132 auf 164 gestiegen. Aufgrund der gestiegenen Konkurrenz auf den jeweiligen
Flugstrecken gebe es zwar mehr glinstige Sondertarife, jedoch seien die Preise fur
flexible Flige weiter angestiegen. Hierflir werden u. a. nach wie vor bestehende
Restriktionen, wie begrenzte Aufnahmekapazitdten der Flughafen oder teure Bo-
denabfertigungsdienste, verantwortlich gemacht. Im Energiesektor sei es noch zu
frah fur verwertbare Schlussfolgerungen, allerdings seien die Preise in den meisten
Mitgliedsstaaten fur die Haushalte von Juli 1996 bis Januar 2000 um 5,2 % gesun-
ken, fur Kleinbetriebe sogar durchschnittlich um 7,9 % (Europdische Kommission
2000: 18-22). In den meisten Sektoren liegen zu den Auswirkungen aber noch
kaum verlassliche Daten vor, insbesondere mangelt es an Erkenntnissen tber Ver-
anderungen bei der Qualitat und Verfligbarkeit von Diensten. Preisliche Wirkun-
gen stehen offenbar im Mittelpunkt des Interesses. Zu anderen Dimensionen, wie
den Beschéaftigungseffekten, veranderten Qualifikationsanforderungen, wirt-
schaftsstrukturellen oder ©kologischen Wirkungen der Binnenmarktliberalisie-
rung, gibt es ebenfalls kaum Erkenntnisse (s. auch Kap. 2 »Deregulierungserfah-
rungenc).

EU-ERWEITERUNG UND HANDELSABKOMMEN

Die Erweiterung der Europdischen Union sowie die weiteren von der Gemeinschaft
abgeschlossenen Handelsabkommen betreffen auch den Dienstleistungshandel.

Im Marz 1998 nahm die EU 13 Lander in den Kreis der offiziellen Beitrittskandida-
ten auf: Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Rumanien, Slowakei, Slo-
wenien, Tschechische Republik, Tirkei, Ungarn und Zypern. Die Beitrittskandidaten
stellen als Gruppe den zweitgroéf3ten Handelspartner der EU nach den USA dar. Der
Handel zwischen den Beitrittslandern und der EU verdreifachte sich zwischen 1993
und 1999 und belief sich auf einen Gesamtwert von 210 Mrd. Euro. Im Jahr 1999
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erzielte die EU einen Handelstiberschuss von 25,8 Mrd. Euro (European Commis-
sion 2000).In den Verhandlungen werden die Konditionen des Beitritts eines jeden
Landes festgelegt. Dabei wird die Ubernahme der Gesamtheit der gemeinschaft-
lichen Gesetze und Verordnungen, des acquis communautaire, erwartet. Der Acquis
besteht aus 31 Kapiteln, die ersten vier umfassen den freien Warenverkehr, die Frei-
zligigkeit sowie den freien Dienstleistungs- und Kapitalverkehr.

Die Beitrittsverhandlungen griinden sich des Weiteren auf bestehende Europa-
und Assoziierungsabkommen, Beitrittspartnerschaften und nationale Programme
zur Ubernahme des Acquis. Mit zehn der Beitrittskandidaten wurden seit 1991 Eu-
ropaabkommen abgeschlossen, mit der Turkei (in Kraft 1964), Malta (1971) und Zy-
pern (1973) bestehen Assoziierungsabkommen. Die Europaabkommen zielen auf
die Errichtung von Freihandelszonen zwischen der EU und den assoziierten Lan-
dern und beinhalten neben der Dienstleistungsfreiheit auch den politischen Dia-
log und Kooperationen auf Gebieten wie Industrie, Umwelt, Transport und Zollab-
fertigung. Allerdings tritt die wechselseitige Marktoffnung nicht unmittelbar in
Kraft, sondern die Parteien haben sich lediglich verpflichtet, u. a. den grenzuber-
schreitenden Dienstleistungsverkehr schrittweise zu realisieren. So sieht die Kom-
mission beispielsweise aufgrund der Interventionen von Deutschland und Oster-
reich eine Ubergangsfrist von sieben Jahren bei der Arbeitnehmerfreiziigigkeit vor.
Allerdings gewédhren die Europaabkommen schon vor ihrem Inkrafttreten die Nie-
derlassungsfreiheit fir Unternehmen und deren Schltsselpersonal. Die Assoziie-
rungsabkommen umfassen dhnliche Bereiche, allerdings ohne den politischen Dia-
log.

Die Beitrittspartnerschaften beinhalten konkrete Verpflichtungen der Kandida-
tenldnder bezlglich prioritarer Manahmen und der Umsetzung des Aquis. Sie
werden ergianzt um die nationalen Programme zur Ubernahme des Acquis, in
denen die Kandidatenldnder detailliert beschreiben missen, welche konkreten
Schritte sie zur Umsetzung des Acquis unternehmen und wie sie die Beitrittskrite-
rien, die beim Kopenhagener EU-Gipfel 1993 festgelegt wurden, erfillen wollen.
Die Kopenhagen Kriterien beinhalten u. a. Demokratie, Rechtsstaatlichkeit, Men-
schenrechte und Minderheitenschutz, eine funktionierende Marktwirtschaft und
die Kapazitdt, dem EU-internen Wettbewerbsdruck zu widerstehen. Beim Gote-
burger EU-Gipfel im Juni 2001 wurde das Ziel gesteckt, bis Ende 2002 die Ver-
handlungen mit den fortgeschrittensten Kandidaten abzuschlie3en, sodass sie im
Jahr 2004 an den Wahlen zum Europa-Parlament teilnehmen kénnten (Euro-
paischer Rat 2001). Zu den fortgeschrittenen Beitrittskandidaten zahlen gegen-
wartig Estland, Polen, Slowenien, Tschechien, Ungarn und Zypern.
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DAS DIENSTLEISTUNGSABKOMMEN GATS

Zustandekommen, Reichweite und Regelungen

Vor allem Entwicklungslander haben sich wahrend der Uruguay-Runde zundchst
vehement gegen die Aufnahme von Dienstleistungen in das Regime der Welt-
handelsorganisation (WTO) ausgesprochen. Ihre eigene Service-Industrie sei zu
schwach entwickelt, sodass sie bei verfrihter Marktoffnung dem verscharften
Wettbewerb nicht standhalten kénne. Entsprechend misse sie sich zundchst ge-
schitzt vom Weltmarkt entwickeln kénnen. Dass es dennoch zur Einigung auf
das GATS kommen konnte, ist nicht zuletzt auf die Lobbyarbeit einflussreicher
Dienstleistungskonzerne der Industrielander zurtickzuftihren. Zur Beratung der
US-Regierung schlossen sich die US-Unternehmen zur »Coalition of Service In-
dustries« (CSI) zusammen, der seinerzeit u. a. Federal Express, Citibank/Citicorp
und American Express angehorten. Die CSI setzte durch, dass auch der Guter-
handel von Léandern ohne nennenswerten Service-Sektor bei Nichteinhaltung
des GATS sanktioniert werden kann. Uber die Méglichkeit solcher Uberkreuz-Ver-
geltungsmaBnahmen (»cross retaliation«) konnte darauf der Widerstand der Ent-
wicklungslander gegen das GATS zurlickgedrangt werden. Erganzend kamen
ihnen die Industrieldnder aber auch mit dem flexiblen Liberalisierungsansatz des
GATS entgegen. Ebenso holte die EU-Kommission den Rat europdischer Dienst-
leister ein. lhre Ansprechpartner waren und sind der européische Arbeitgeber-
verband UNICE (Union of Industrial und Employers Confederation of Europe) und
die Industriellen-Vereinigung ERT (European Round Table of Industrialists) (Van-
der Stichele 1998).

Nach langen Verhandlungen unterzeichneten die GATT-Vertragspartner schlief3-
lich am 15. April 1994 in Marrakesch die Schlussakte der Uruguay-Runde. Neben
dem Ubereinkommen zur Errichtung der WTO, dem Agrarabkommen und dem Ab-
kommen Uber den Schutz geistiger Eigentumsrechte (TRIPS) gehort das GATS zu
den wichtigsten Verhandlungsergebnissen der bisher langsten Handelsrunde. Alle
Mitgliedsstaaten der WTO, gegenwartig 143 (11. Dez. 2001), sind auch Mitglieder
des GATS. Wie auch die Ubrigen Vertrage trat das GATS am 1.1.1995 in Kraft.

WESENTLICHE BESTIMMUNGEN DES GATS
Da es keine allgemein geteilte definitorische Abgrenzung zu Gutern gab, wurde im

Rahmen der Verhandlungen zum GATS ein eigenes Schema entwickelt, das Dienst-
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leistungen in 12 Sektoren unterteilt, die wiederum in rund 155 Subsektoren un-

tergliedert sind (vgl.Tab. 8):

Tabelle 8: Klassifikation von Dienstleistungen

1. UNTERNEHMERISCHE UND BE-

RUFSBEZOGENE DIENSTLEISTUNGEN

A. (Frei-) berufliche Dienstleistungen
z.B.Tierérzte, Arzte, Anwilte,
Wirtschaftsprifer, Steuerberater,
Architekten, Ingenieure

B. EDV-Dienstleistungen
z. B. Soft-/Hardware Installation,
Datenbanken, DV

C. Forschung und Entwicklung

D. Grundstiicks- und Immobilien-
Dienstleistungen
z.B. Makler, Instandhaltung

E. Miet-/Leasing-Dienstleistungen
ohne Personal
z.B. bezogen auf Schiffe, Trans-
portausriistung, Maschinen

F. Andere gewerbliche
Dienstleistungen
z.B.Werbung, Unternehmens-/
Personalberatung, Reparaturen,
Druckereien

2. KOMMUNIKATIONSDIENST-
LEISTUNGEN

A. Postdienste

B. Kurierdienste
C.Telekommunikationsdienste

z.B.Telefon, e-mail, Datentransfer,

Telex,

D. Audiovisuelle Dienstleistungen
z. B. Film-/Video-/Musikproduk-
tion, Radio, Fernsehen

E. Andere

3.BAU- UND MONTAGDIENST-

LEISTUNGEN

A. Allgemeine Bauausfuihrung fir
Gebdude (Hochbau)

B. Allgemeine Bauausfiihrung fur
Tiefbau

C.Installation und Montage-
Arbeiten

D. Baufertigstellung

E. Andere

4, VERTRIEBSDIENSTLEISTUNGEN
A. (Provisions-)vertreter

B. Gro3handel

C.Einzelhandel

D. Franchising

E. Andere

5.BILDUNGSDIENSTLEISTUNGEN
A.Kindergarten/Grundschule

B. Schulbildung

C. Berufs-/Universitatsausbildung
D. Erwachsenenbildung

E. Andere Bildungseinrichtungen
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6. UMWELTDIENSTLEISTUNGEN

A. Abwasserbeseitigung/Kanalisation
B. (Sperr-)Millabfuhr

C. Sanitdre Einrichtungen/Hygiene

D. Andere

7. FINANZDIENSTLEISTUNGEN

A. Alle Versicherungen und ver-
sicherungsbezogene Dienstleis-
tungen
z.B. Lebens-, Unfall-, Krankenvers.,
Ruckvers., Versicherungsvertrieb/
-vertreter

B. Bank- und Finanzdienstleistungen
(auBer Versicherung)
z. B. Einlagen/Kreditgeschéft,
Geldhandel, Derivate, Investment-
banking, Fonds-/Anlagemanage-
ment, Datenverarbeitung und
Beratung fir Finanzdienstleistungen

C. Andere

8. MEDIZINISCHE UND SOZIALE

DIENSTLEISTUNGEN (andere als die

freiberuflichen Dienstleistungen)

A.Krankenhausdienstleistungen

B. Sonstige Gesundheitsdienst-
leistungen

C.Soziale Dienstleistungen

D. Andere

9.TOURISMUS UND REISEDIENST-
LEISTUNGEN

A.Hotels und Restaurants (incl. Catering)
B. Reiseagenturen und Reiseveranstalter
C. Fremdenfuhrer/Reisebegleitung

D. Andere

10. ERHOLUNG, KULTUR UND

SPORT

(andere als audiovisuelle Dienst-

leistungen)

A. Unterhaltungsdienstleistungen
(inkl. Theater, Live Bands und
Zirkus)

B. Nachrichtenagenturen

C.Buchereien, Archive, Museen
und sonstige kulturelle Dienst-
leistungen

D. Sport und andere Erholungs-
dienstleistungen

E. Andere

11.TRANSPORTDIENSTLEISTUNGEN

A.Seeschiffahrt
z.B. Fracht, Personen, Reparatur
und Instand-setzung, Unterstit-
zungsdienste fur die Seeschif-
fahrt

B. Binnenschifffahrt

C. Lufttransport

D. Raumfahrt

E. Schienenverkehr

F. StralBenverkehr

G. Pipeline Transport

H. Hilfsdienste fir Transportdienst-
leistungen
z.B. Lagerung, Frachtumschlag,
Vermittlungsagenturen

I. Andere Transportdienste

12. SONSTIGE NICHT AUFGEFUHR-
TE DIENSTLEISTUNGEN
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Im Prinzip umfasst das GATS samtliche Dienstleistungen, ausgeschlossen sind nur
solche, die »in Austibung hoheitlicher Gewalt erbracht« (Art.1) werden, sowie Luft-
verkehrsrechte. Als Beispiele derartiger hoheitlicher Aufgaben gelten das Militar
oder Zentralbanken. Ferner werden im Artikel | vier Erbringungsarten (»modes«)
des Dienstleistungshandels unterschieden:

1. die grenziberschreitende Lieferung;

2. der Konsum von Dienstleistungen im Ausland (z. B.im Tourismus);

3. die kommerzielle Prasenz im Ausland und

4. die zeitweise Migration von Dienstleistungserbringern.
Damit erstreckt sich das GATS nicht nur auf den klassischen grenziiberschreiten-
den Handel, sondern auch auf ausléandische Direktinvestitionen und die befristete
Arbeitsmigration. Da gegenwartig mehr als 50 % der weltweit getatigten auslan-
dischen Direktinvestitionen in die Service-Industrie flieBen, kommt der Erbrin-
gungsart 3, kommerzielle Prasenz, eine besondere Bedeutung zu (Hufbauer/
Warren 1999). Im Unterschied zu anderen WTO-Vertragen gilt das GATS daher als
ein Handels- und Investitionsabkommen.

Es existieren nur sehr grobe Abschédtzungen dartiber, welche Anteile die vier ver-
schiedenen Erbringungsformen am gesamten Dienstleistungshandel haben. Die
bedeutendsten Formen sind demnach die grenziiberschreitende Lieferung (41 %)
und die kommerzielle Prasenz (37 %). Danach folgt die Dienstleistungskonsump-
tion im Ausland (19,8 %) und - nahezu bedeutungslos — die zeitweise Arbeits-
migration von Dienstleistungserbringern (0,1 %) (vgl. Hufbauer/Warren 1999: 3).

DIE ALLGEMEINEN VERPFLICHTUNGEN

Das GATS unterscheidet zwischen allgemeinen Verpflichtungen, die fir alle WTO-
Mitglieder gleichermaBen gelten, und den spezifischen Verpflichtungen, die nur
insoweit gelten, wie die Mitglieder konkrete Verpflichtungen eingegangen sind
(vgl. Tab. 9). Die spezifischen Verpflichtungen sind als eigene Landerlisten Teil des
GATS. Das flexible Liberalisierungskonzept des GATS erlaubt es den Mitgliedern im
Prinzip, nur in den Sektoren ihren Markt zu 6ffnen, wo sie es flir opportun halten.
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Tabelle 9: Die Struktur des GATS

Teil | Reichweite und Definition
Artikel | Reichweite und Definition

Teil Il Allgemeine Verpflichtungen
und Disziplinen

Artikel Il Meistbeglinstigung
Artikel lll Transparenz

Artikel lll Veréffentlichung
vertraulicher Informationen

Artikel IV Verstarkte Beteiligung
der Entwicklungslander

Artikel V Regionale wirtschaftliche
Integration

Artikel V Abkommen Uber die
Integration von

Arbeitsmarkten

Artikel VI Nationale Regulierung
Artikel VIl Anerkennung

Artikel VIIl Monopole und alleinige
Dienstleistungsanbieter

Artikel IX Geschéftspraktiken/
Industriestrukturen

Artikel X MaBnahmen in Not-
situationen

Artikel XI Internationaler Zahlungs-
verkehr

Artikel XIl MaBnahmen bei Zahlungs-
bilanzungleichgewichten

Artikel XIIl Offentliche Auftrags-
vergabe

Artikel XIV Generelle Ausnahmen
Artikel XIV (militérische) Sicherheits-
ausnahmen

Artikel XV Subventionen

Teil IV: Fortschreitende
Liberalisierung

Artikel XIX Verhandlungen tber
Liberalisierungsverpflichtungen
Artikel XX Listen der Liberalisie-
rungs-

verpflichtungen

Artikel XXI Anderungen der Liberali-
sierungsverpflichtungen

Teil V: Institutionelle Regeln
Artikel XXII Beratungen

Artikel XXIII Streitbeilegungsverfah-
ren und Durchsetzung

Artikel XXIV Ausschuss fiir Dienst-
leistungshandel

Artikel XXV Technische Kooperation
Artikel XXVI Beziehungen zu ande-
ren

internationalen Organisationen

Teil VI: Schlussbestimmungen
Artikel XXVII Verweigerung von
Handelsvorteilen

Artikel XXVIII Definitionen
Artikel XXIX Anhdnge

Anhédnge:

Anhang fr Artikel Il Ausnahmen
(Meistbeglinstigung)

Anhang Uber die Wanderung nattr-
licher Personen als Dienstleistungs-
anbieter

Anhang Uber Luftverkehrsdienst-
leistungen
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Teil lll: Spezifische Verpflichtungen | Anhang Uber Finanzdienstleistungen

Artikel XVI Marktzugang Zweiter Anhang Uber Finanzdienst-
Artikel XVII Inlanderbehandlung leistungen

Artikel XVIII Zuséatzliche Verpflicht- Anhang Uber die Verhandlungen
ungen der Seeverkehrsdienstleistungen

Anhang Uber Telekommunikations-
dienstleistungen

Anhang Uber die Verhandlungen

zur Telekommunikationsinfrastruktur

MEISTBEGUNSTIGUNG

Das Meistbeglinstigungsprinzip verlangt, dass Handelsvergiinstigungen, die einem
Land gewdhrt werden, automatisch auch allen anderen WTO-Mitgliedern zugestan-
den werden mussen. Dieses Prinzip wird als der wesentliche Motor der weltweiten
Verbreitung der Handelsliberalisierung angesehen. Allerdings gibt es im GATS eini-
ge allgemeine Meistbegiinstigungsausnahmen, so fiir regionale Integrationsab-
kommen (Art.V). Diese Ausnahme ist z. B. fiir die EU von Bedeutung, da sie verhin-
dert, dass Handelsvorteile des Binnenmarkts umstandslose auch Drittstaaten ge-
wahrt werden missen. Weitere allgemeine Meistbegiinstigungsausnahmen gibt es
bei der gegenseitigen Anerkennung z. B. von Qualifikationen (Art. VII), bei der 6f-
fentlichen Auftragsvergabe (Art. Xlll) sowie bei den generellen Ausnahmen des Arti-
kels XIV, worunter z.B. der Schutz der &ffentlichen Sicherheit und Ordnung féllt. Da-
neben gewdhrte das GATS landerspezifische Meistbeglinstigungsausnahmen, die
bis zum Abschluss der Verhandlungen angemeldet werden mussten und nur fir die
maximale Dauer von 10 Jahren zuldssig sind. Die Industrieldnder, vor allem die EU,
haben zahlreiche Meistbegtlinstigungsausnahmen angemeldet, so bei Finanzdienst-
leistungen, Telekommunikation, audiovisuellen Diensten, Seeverkehr und bei der
Erbringungsart des grenziiberschreitenden Personenverkehrs.

TRANSPARENZ
Artikel lll enthalt die Verpflichtung, alle MaBnahmen, die den Dienstleistungshan-

del betreffen, zu veroffentlichen. Einmal im Jahr muss die WTO (iber die Anderun-
gen diesbeziiglicher Gesetze, Vorschriften oder Verwaltungsrichtlinien unterrich-

29



tet werden. Innerhalb von 2 Jahren nach Errichtung der WTO mussten zudem na-
tionale Auskunftsstellen eingerichtet werden, die andere Mitglieder tber alle den
Dienstleistungshandel betreffende oder einschrankende MaBnahmen informieren.

INNERSTAATLICHE REGULIERUNG

Mit dem Artikel VI Giber die innerstaatliche Regelung ist einer der sensibelsten Be-
reiche des GATS angesprochen. Die politische Brisanz der GATS-Verhandlungen
liegt vor allem darin, dass bedeutende Hemmnisse fiir den internationalen Handel
mit Dienstleistungen nicht — wie bei Waren - in MaBnahmen der Zollpolitik, son-
dern in innerstaatlichen Regelungen bestehen. Mit dem GATS wurde eine multila-
terale Verhandlungsinstanz geschaffen, welche die Entwicklung international ver-
bindlicher Disziplinen fir die staatliche Gesetzgebung und die Regulierung samt-
licher Dienstleistungsmarkte zum Zweck hat. Diese Disziplinen erstrecken sich auf
Gesetze, Verordnungen,Verwaltungsrichtlinien, Normen und Standards sowohl auf
der nationalen als auch auf der regionalen und kommunalen Ebene. Damit greift
das GATS weit in die Innenpolitik der WTO-Mitglieder ein und berihrt nicht selten
zentrale und sensible Bereiche staatlicher Regelungshoheit.

Mit der Klausel, dass Dienstleistungen, die »in Austibung hoheitlicher Gewalt er-
bracht« werden (GATS, Art. 1, Abs. 3 b), von der Liberalisierung ausgenommen sind,
bleibt zum Beispiel unklar, ob 6ffentliche Dienste, die der Befriedigung grundle-
gender gesellschaftlicher Bedurfnisse (Gesundheitsversorgung, Bildung, Infrastruk-
turleistungen) dienen, durch handelsbezogene MaBnahmen geschtitzt werden dir-
fen.Dies ware laut GATS Art. 1, Abs. 3 (c) nur erlaubt, wenn ein solcher Dienst »weder
zu kommerziellen Zwecken noch im Wettbewerb mit einem oder mehreren Dienst-
leistungserbringern erbracht wird«.Problematisch kénnten daher alle Bereiche sein,
die teilprivatisiert sind,in denen Privatisierung angestrebt wird oder in denen quasi-
staatliche oder private Anbieter 6ffentliche Aufgaben (z. B. im Wege bestimmter
Gemeinwohlverpflichtungen) wahrnehmen. Es besteht hier eine gro8e Unsicher-
heit, die durch zukilnftige Interpretationen dessen, was als hoheitliche Aufgabe
unter dem GATS gelten soll, noch erhdht wird. Eine solche Klarung kann zudem
durch die Urteile von Streitschlichtungsverfahren stattfinden, wobei es fur das
GATS, wobei es fiir das GATS aber noch keine diesbeziiglichen Erfahrungen gibt.!

1 Es hat bisher noch keinen Streitfall gegeben, der sich unmittelbar auf das GATS bezog. Jedoch gab es
drei Streitfalle, die den Warenhandel betrafen und einige Beziige zum GATS aufwiesen (WTO 2001b).
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Zwar bestatigt das GATS in seiner Prdambel und im Artikel VI grundséatzlich das

Recht der Mitgliedsstaaten, die Erbringung von Dienstleistungen nach ihren poli-

tischen Zielen zu regulieren und auch neue Regeln einzufiihren. Dabei dirfen die

eingegangenen Liberalisierungsverpflichtungen aber nicht eingeschrankt oder zu-

nichte gemacht werden. Der Rat fir den Dienstleistungshandel wird in Artikel VI

beauftragt, Disziplinen zu entwickeln, die gewdhrleisten, dass nationale Qualifika-

tionserfordernisse, technische Normen sowie Zulassungsverfahren keine unnétige

Belastung des Dienstleistungshandels darstellen. Diese Disziplinen sollen sicher-

stellen, dass solche Erfordernisse auf objektiven und transparenten Kriterien beru-

hen und dass sie nicht belastender sind als nétig, um die Qualitat einer Dienstleis-
tung sicherzustellen. Welche politischen Ziele aber handelsbeschrankende MaR3-
nahmen legitimieren kénnen, ist noch ungeklart. Offen ist, ob zur Qualitat einer

Dienstleistung auch ihre soziale, arbeits- oder strukturpolitische Vertraglichkeit ge-

zahlt werden durfte.

Zur Erarbeitung sektoriibergreifender Disziplinen fir die nationale Regelung
wurde unter dem GATS eine »Working Party for Domestic Regulation« eingesetzt.
Diese verhandelt vor allem Uber folgende Punkte (Barth 2000):

M Transparenz hinsichtlich der politischen Ziele der staatlichen Regulierung,
einschlieBlich internationaler Konsultationen schon im Vorfeld nationaler
Gesetzgebungsvorhaben.

B Kriterien zur Bestimmung der Notwendigkeit einer staatlichen MaBnahme zur
Erreichung ihres Ziels, der sog. »necessity test«. Dabei soll darauf geachtet wer-
den, dass eine MaBnahme den Handel so wenig wie méglich beeintrachtigt.

B Gegenseitige Anerkennung von Qualifikations- und Zulassungserfordernissen
und die Anwendung internationaler Standards.

Das GATS erzeugt folglich einen Druck, GUber nationale Regelungen bis hin zu Ge-

setzgebungsvorhaben schon in ihrem Entwurfsstadium in einen internationalen

Beratungsprozess mit interessierten Parteien einzutreten (OECD 2000a). Offen ist

dabei, wie weit nationale Politikpraferenzen, die durch parlamentarische Verfahren

legitimiert sein kénnen, gegentiber einzelnen Handelspartnern zuriickgestellt wer-
den, insbesondere wenn es bestimmte Druckmittel von Seiten dieser Lander gibt.

WETTBEWERBSREGELN

Monopolistische Dienstleistungsunternehmen sowie Anbieter, denen von staatli-

cher Seite ausschlieB3liche Rechte zur Erbringung bestimmter Leistungen Ubertra-
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gen wurden, schranken den freien Handel mit Dienstleistungen ein. Bisher gelang
es nicht, multilaterale Regeln zur Begrenzung von Monopolen sowie anderer
restriktiver Geschaftspraktiken zu vereinbaren.Der GATS Artikel VIIl Gber Monopole
und Dienstleistungserbringer mit ausschlieB8lichen Rechten ist in seiner Reichwei-
te recht begrenzt. Allerdings missen die Mitgliedsstaaten sicherstellen, dass ihre
Monopolisten nicht gegen die Meistbegtinstigungsklausel und gegen ihre spezi-
fischen Liberalisierungsverpflichtungen versto3en. Im Fall wettbewerbsbeschran-
kender Geschaftspraktiken (GATS Art. IX) verpflichtet das GATS die Mitglieder zu
wechselseitigem Informationsaustausch und Konsultationen mit dem Ziel, diese
Praktiken zu unterbinden.

NOTSTANDSMASSNAHMEN

Im Artikel X werden Verhandlungen Uber die Frage von NotstandsmaBBnahmen,
also der zeitlich befristeten Riicknahme von Liberalisierungsverpflichtungen, vor-
geschrieben. Diese Verhandlungen héatten drei Jahre nach Inkrafttreten des Ab-
kommens abgeschlossen werden sollen. Bisher ist es aber in der u. a. hiermit be-
fassten Arbeitsgruppe tiber GATS-Regeln zu keiner Einigung gekommen, sodass
der WTO-Rat Uber den Dienstleistungshandel eine neuerliche Frist bis Ende Mdrz
2002 gesetzt hat. Gewerkschaften, aber auch Entwicklungslander fordern verbind-
liche NotstandsmafBnahmen. Wéhrend die EU eine gewisse Aufgeschlossenheit in
dieser Frage signalisiert, sind andere Industriestaaten wie die USA bisher ableh-
nend. Sie verweisen auf die ihrer Ansicht nach hinreichende Flexibilitat des GATS.
Die osterreichische Arbeiterkammer fordert, dass eine entsprechende Sicherheits-
klausel den Schutz des inlandischen Arbeitsmarkts erméglichen solle. Liberalisie-
rungsverpflichtungen sollten im Fall drohender Arbeitslosigkeit wie auch im Fall
von Dumping zeitweise zuriickgenommen werden konnen. Eine solche Klausel
sollte ferner Frihwarnsysteme Uber die Beschaftigungsentwicklung enthalten
sowie eine flexible Anwendung hinsichtlich der verschiedenen Erbringungsarten
erlauben, damit z. B. eine Aussetzung von Verpflichtungen beim Personenverkehr
moglich ware, wahrend die Niederlassungsfreiheit unbertihrt bliebe (Deseffwy
1999: 10f.).
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ZAHLUNGEN UND UBERTRAGUNGEN

Der internationale Zahlungs- und Kapitalverkehr war in der Uruguay-Runde stark
umstritten. Die Industrielander strebten insbesondere eine Lockerung der in vie-
len Entwicklungsldndern verbreiteten Kapitalverkehrskontrollen an, mit denen
diese sich gegen unerwiinschte und gegebenenfalls destabilisierende Zu- oder
AbflUsse abzusichern versuchen. Artikel XI des GATS verbietet den WTO-Mitglie-
dern aber grundsitzlich die »Beschrankung internationaler Ubertragungen und
Zahlungen im Rahmen laufender Geschafte, die mit ihren spezifischen Verpflich-
tungen zusammenhdangen«. Nur bei »bestehenden oder drohenden schwerwie-
genden Zahlungsbilanzstérungen oder externen Zahlungsschwierigkeiten« sind
nach Artikel Xl Ausnahmen zuldssig, die jedoch nicht gegen Vereinbarungen mit
dem Internationalen Wahrungsfonds (IMF) verstoBen dirfen. Mit diesen Bestim-
mungen konnen folglich Beschréankungen einer souveranen Steuerung von Kapi-
talstromen einhergehen (vgl. dazu Mattoo 1998).

OFFENTLICHES BESCHAFFUNGSWESEN

Okonomisch handelt es sich beim 6ffentlichen Beschaffungswesen um einen Be-
reich von duBerst hoher Bedeutung. So wird geschétzt, dass die weltweiten 6f-
fentlichen Auftrage jahrlich einem Wert von 10-15 % des Bruttoinlandsprodukts
entsprechen. Unter dem GATS ist es bisher allerdings noch nicht zu multilateralen
Regeln fir das offentliche Beschaffungswesen gekommen. Der GATS Artikel XIlI
nimmt 6ffentliche Beschaffungen von Dienstleistungen ausdricklich vom Meist-
beglinstigungsprinzip, vom Markzugang und von der Inldnderbehandlung (Gleich-
behandlung in- und auslandischer Anbieter) aus. Er fordert lediglich, dass inner-
halb von zwei Jahren nach Inkrafttreten der WTO-Vertrage hierzu Verhandlungen
im Rahmen des GATS stattfinden sollen. Diese sind auch im Jahr 1997 unter der
Agide der Arbeitsgruppe zu GATS-Regeln begonnen worden. Die Verhandlungen
sind bisher aber schleppend verlaufen, die speziell dazu eingerichtete Arbeits-
gruppe hat sich bisher auf die Datensammlung beschrankt.

Parallel besteht aber schon ein Ubereinkommen iber das &ffentliche Beschaf-
fungswesen im Rahmen der WTO, das die Inlanderbehandlung und Nichtdiskrimi-
nierung bei offentlichen Auftrdgen regelt. Hierbei handelt es sich jedoch um ein
»plurilaterales« Abkommen, das lediglich fir dessen 23 Unterzeichner gilt, darun-
ter die EU und ihre Mitgliedsstaaten, die USA und Japan. Seine Regeln erstrecken
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sich auf die Beschaffung von Waren und Dienstleistungen auf zentralen und nied-
rigeren Verwaltungsebenen. In einer Positivliste sind die erfassten Dienstleistun-
gen aufgefiihrt. Ausnahmen bestehen in einigen Sektoren, z. B. Telekommunika-
tion, Verkehr, Elektrizitdts- und Wasserversorgung (Barth 1998: 64).

Gewerkschaften fordern, dass weitere Markt6ffnungszugestandnisse bei 6ffent-
lichen Auftrdgen der EU nur bei Einhaltung der ILO-Konventionen 94 (Regie-
rungsauftrage), 95 (Lohnschutz) und 98 (Vereinigungsfreiheit, Kollektivvertrags-
recht) gemacht werden durfen. Ein zukiinftiges europaisches Vergaberecht, das
diese Kriterien aufnimmt, konnte eine Orientierung fur das entsprechende WTO-
Abkommen sein (Desseffwy 1999: DGB 2001). In der Bundesrepublik gibt es in ei-
nigen Bundesldandern (Berlin, Bayern, Saarland, Sachsen-Anhalt) Vergabegesetze,
die die Tariftreue fir Bewerber um 6ffentliche Bauauftrage voraussetzen. Auf Bun-
des- und EU-Ebene gibt es derartige Regeln noch nicht. Nordrhein-Westfalen star-
tete eine Bundesratsinitiative fir eine Anderung des Tarifvertragsgesetzes, um auf
dieser Basis ein Landesvergabegesetz zu schaffen, das Auftrage im o6ffentlichen
Nahverkehr und im Baugewerbe an die Einhaltung von Tarifvertragen koppeln soll.
Ferner fordert der Europaische Gewerkschaftsbund, dass bei der derzeitigen Uber-
prifung mehrerer EU-Direktiven zu offentlichen Auftragen fiir die Bereiche Liefe-
rungen, Dienstleistungen, Bauarbeiten, Wasser, Energie und Verkehr eine Sozial-
klausel (fair labour standards clause) integriert werden misse. Diese Klausel solle
die Einhaltung von Kollektivvertrdgen, Chancengleichheit, Nichtdiskriminierung
sowie sozialpolitische und Wachstumsziele gewahrleisten. Ferner wird die EU auf-
gefordert, erst nach &ffentlicher Diskussion ihrer geplanten Mitteilungen zu den
sozialen und 6kologischen Aspekten 6ffentlicher Beschaffung Veranderungen an
den genannten Direktiven vorzunehmen (ETUC et al. 2001, Belgische Prasident-
schaft 2001).

ALLGEMEINE AUSNAHMEN

Das GATS raumt mit dem Artikel XIV ferner einige allgemeine Ausnahmen von sei-
nen Liberalisierungsverpflichtungen ein. Dazu gehéren MaBnahmen zur Aufrech-
terhaltung der 6ffentlichen Ordnung und Moral, zum Schutz des Lebens und der
Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen sowie zur Einhaltung bestimmter
Gesetze und der Wahrung der Sicherheit. Mit Ausnahme des Gesundheitsschutzes
fehlen hier allerdings weitergehende Arbeits- und Sozialstandards, die eine han-
delsbeschrankende MaBnahme rechtfertigen kénnten. Ebenso wurde — anders als
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im GATT Artikel XX - der Schutz erschopflicher natirlicher Ressourcen nicht auf-
genommen. Der Wunsch Belgiens und Frankreichs nach einer kulturellen Ausnah-
meklausel wurde ebenfalls nicht berlcksichtigt.

SUBVENTIONEN

Anders als das GATT-Abkommen Uber den Warenhandel enthélt das GATS keine
verbindlichen Regelungen zur Subventionierung von Dienstleistungen. GATS Arti-
kel XV enthdlt lediglich den Hinweis, dass Subventionen zu Verzerrungen im
Dienstleistungshandel fiihren konnen und verlangt die Aufnahme von Verhand-
lungen uber erforderliche multilaterale Disziplinen. Diese Verhandlungen sind im
Marz 1996 aufgenommen worden, haben bisher aber noch keine konkreten Er-
gebnisse gebracht. Artikel XV fordert die Mitgliedsstaaten des Weiteren zu gegen-
seitigen Konsultationen im Fall von subventionsbezogenen Konflikten auf.

Allerdings kdnnen Subventionen mittels der Prinzipien der Inldnderbehandlung
und der Meistbeglinstigung unter die GATS-Bestimmungen fallen. Werden nam-
lich in den Landerlisten spezifische Verpflichtungen zu Gunsten der Inldnderbe-
handlung oder der Meistbegiinstigung ilbernommen und Subventionen nicht ex-
plizit ausgenommen, so mussten diese auch auslandischen Anbietern zugestan-
den werden (WTO 1996: 8).

SPEZIFISCHE VERPFLICHTUNGEN

Zwar gelten fur das GATS mit dem Marktzugang (Art. XVI), der Inlanderbehandlung
(Art. XVII) und der Meistbegiinstigung (Art Il) die gleichen Prinzipien, die auch auf
den Guterhandel angewendet werden. Jedoch l3sst es einige wichtige Einschrén-
kungen zu, die den Mitgliedsstaaten bisher eine hohe Flexibilitat gewahrten. Die
Prinzipien des Marktzugangs und der Inldnderbehandlung (die Gleichbehandlung
von Dienstleistungen in- und auslédndischer Anbieter auf dem inlandischen Markt)
sind nur auf diejenigen Sektoren anwendbar, die die WTO-Mitglieder in Landerli-
sten spezifischer Verpflichtungen (»schedule of specific commitments«) aufge-
nommen haben.Wahrend die Industrieldnder alle wichtigen Sektoren in ihren Lan-
derlisten zumindest abdecken, haben Entwicklungslander eine deutlich geringere
Zahl von Sektoren liberalisiert. Diese Sektoren kénnen tberdies weiter geschiitzt
werden. Aufgrund der flexiblen Struktur des GATS, die es den Staaten Uberldsst, die
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- keinesfalls vollstandig - zu liberalisierenden Sektoren selbst zu bestimmen,
spricht man auch von einem »bottom up«- oder »Positivlisten«-Ansatz.

Der Artikel XVI, Abs. 2 zum Marktzugang umfasst alle quantitativen Handels-
hemmnisse, die den Mitgliedern untersagt sind, es sei denn, sie haben sich ent-
sprechende Rechte in ihren Landerlisten vorbehalten. Zu den verbotenen MaB-
nahmen gehoren Beschrankungen
B der Zahl der Dienstleistungserbringer,
des Gesamtwerts der Geschéfte oder des Betriebsvermdogens,
der Gesamtzahl oder des Volumens der Dienstleistungen,
der Zahl natirlicher Personen, die in einem Sektor oder von einem Erbringer
beschaftigt werden durfen,

M der zuldssigen rechtlichen Unternehmensform sowie
B der Hohe auslandischer Kapitalbeteiligungen.

Die Verpflichtungen zur Inlanderbehandlung (Art. XVII) verlangen eine qualitative
Gleichbehandlung in- und ausldandischer Anbieter. Wenn ein Mitglied Verpflich-
tungen zur Inldnderbehandlung in seine Landerliste aufnimmt, sollen in- und aus-
landische Anbieter eine gleichwertige Behandlung erfahren, sodass faktisch glei-
che Wettbewerbsbedingungen geschaffen werden. Tabelle 10 zeigt den recht
komplexen Aufbau der Landerlisten, die rechtlich verbindliche Bestandteile des
GATS-Abkommens sind.

Tabelle: 10
Beispiel einer Landerliste
Beschrankung des Beschrankung der
Marktzugangs Inlanderbehandlung
Allgemeine Verpflich- 1) Keine 1) Keine
tungen 2) Keine 2) Keine
3) Ausléndische Beteili- | 3) Zustimmungspflicht
gungen von max. bei Beteiligungen
49 % tber 25 %
4) Status quo: aul3er 4) Status quo: auB3er
Schlusselpersonal Schlusselpersonal
unter 1 Jahr unter 1 Jahr
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Sektorspezifische
Verpflichtungen
z.B.
Unternehmens-DL
Kommunikations-DL
Bau-DL

usw.

1) Niederlassung erfor-
derlich

2) Keine

3) 30 % des Fuihrungs-
personals aus dem In-
land

4) Status quo: auBBer
Schlusselpersonal
unter 1 Jahr

1) Keine Beschrankun-
gen flr Transportver-
sicherungen; Status
quo fir alle anderen
Versicherungsdienst-
leister

2) Keine

3) Status quo

4) Status quo: auB3er

Schlisselpersonal
unter 1 Jahr

Erbringungsarten (modes of supply):

(1) grenziiberschreitende Lieferung

(2) Konsum im Ausland

(3) kommerzielle Prasenz

(4) Aufenthalt von Personen

Keine: keine Beschrankung des Freihandels

Status quo: keine Liberalisierungszugestandnisse, aber auch keine neuen
Hemmnisse erlaubt

Die Sektoren, in denen die Mitglieder tUberhaupt gewillt sind, spezifische Ver-
pflichtungen zu Gbernehmen, kénnen sie selbst bestimmen. Daneben kdénnen sie
sowohl fiir die allgemeinen Verpflichtungen, die sich auf mehrere Sektoren und Er-
bringungsarten erstrecken, als auch fir die spezifischen Verpflichtungen mégliche
Beschrankungen des Marktzugangs oder der Inldanderbehandlung in ihrer Liste
eintragen. Die Eintragungen sind wiederum strukturiert nach den vier Erbrin-
gungsarten von Dienstleistungen. Bei 155 Dienstleistungssektoren, vier Erbrin-
gungsarten und der Méglichkeit, Beschrankungen des Marktzugangs und der In-
landerbehandlung einzutragen, kénnten pro Land maximal 1240 Eintragungen
vorgenommen werden. Die weitere Liberalisierung kann durch die Integration bis-
her nicht gelisteter Sektoren, durch die Abschaffung sie betreffender Handels-
hemmnisse sowie den Abbau bereits in den Listen eingetragener Beschrankungen
stattfinden.
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FORTSCHREITENDE LIBERALISIERUNG

Schlie3lich legt das GATS in seinem Artikel XIX das Prinzip fortschreitender Libe-
ralisierung fest. Spatestens funf Jahre nach Inkrafttreten des Abkommens sollen
die Mitglieder eine neue Verhandlungsrunde zum GATS starten, diese Runden sol-
len danach regelmaBig stattfinden. Auch wenn bisher in einzelnen Sektoren noch
nicht sehr weitgehende Verpflichtungen tibernommen worden sein mégen, wird
deutlich, dass mit dem GATS der institutionelle Rahmen fur weitere Liberalisie-
rungsverhandlungen geschaffen wurde, die zudem »schrittweise einen hoheren
Stand der Liberalisierung« erreichen sollen. Die Neuverhandlung des GATS wurde
entsprechend auch im Frithjahr 2000 begonnen und ein Jahr spater,im Marz 2001,
wurde neben einer Bestandsaufnahme der bisher von den Mitgliedern Gbermit-
telten Vorschldge auch eine Einigung lber die Verhandlungsrichtlinien und -ver-
fahren erzielt.

INSTITUTIONELLE BESTIMMUNGEN

Der Teil V des GATS enthdlt institutionelle Bestimmungen, z. B. Gber die Streitbei-
legung und die Einrichtung des Rats fur den Dienstleistungshandel, der befugt ist,
weitere nachgeordnete Gremien einzurichten. Artikel XXIII bestimmt, dass das
GATS dem Streitschlichtungsmechanismus der WTO unterworfen ist. Einseitige
Handelssanktionen sind also fiir die Mitglieder nicht zuldssig. Ausgleichsmal3nah-
men missen stattdessen von dem Streitschlichtungsorgan der WTO genehmigt
werden. Diese durfen im Fall des Dienstleistungshandels allerdings nicht nur sek-
torlibergreifend vorgenommen werden, sondern dirfen auch auf den Warenhan-
del Ubergreifen. Diese sektorlibergreifenden VergeltungsmaBnahmen kénnen
eine unterlegene Streitpartei sehr empfindlich treffen.

ANLAGEN

SchlieB3lich sind mehrere sektorspezifische Anlagen Bestandteil des GATS-Abkom-
mens, die bis auf die Anlage zu den Meistbegiinstigungsausnahmen erst nach Ab-
schluss der Uruguay-Runde angenommen wurden. Als besondere Verhandlungs-
erfolge gelten die Abkommen zu Telekommunikations- und Finanzdienstleistun-
gen.
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STRUKTUR DER EU-VERPFLICHTUNGEN

Fir die EU und ihre Mitgliedsstaaten gibt es eine gemeinsame Liste der spezifi-
schen Verpflichtungen (vgl. WTO 1994). In diese Liste sind die jeweiligen Be-
schrankungen bei Marktzugang und Inldnderbehandlung seitens der EU-Mit-
gliedsstaaten eingetragen worden. Die allgemeinen bzw. horizontalen Verpflich-
tungen erstrecken sich auf samtliche Sektoren, die in der Rubrik der spezifischen
Verpflichtungen aufgelistet sind. Allerdings tauchen viele der 155 Subsektoren
Uberhaupt nicht in der EU-Liste auf, d. h. fur sie gibt es folglich keinerlei Verpflich-
tungen.

Bei den horizontalen Verpflichtungen hat die EU u. a. eintragen lassen, dass in
samtlichen EG-Mitgliedsstaaten »Dienstleistungen, die auf nationaler oder ort-
licher Ebene als offentliche Aufgaben betrachtet werden, staatlichen Monopolen
oder ausschlieflichen Rechten privater Betreiber unterliegen« kénnen (Liste der
spezifischen Verpflichtungen: 1679). Die EU behalt sich m. a. W. das Recht vor, den
Marktzugang im Bereich 6ffentlicher Aufgaben einzuschranken. Die EU definiert
dabei offentliche Aufgaben recht weit. Diese bestliinden in Sektoren

»wie z. B. verbundenen wissenschaftlichen und technischen Beratungs-
dienstleistungen, Forschungs- und Entwicklungsdienstleistungen in den
Sozial- und Geisteswissenschaften, technische Priif- und Analysedienstlei-
stungen, Umweltdienstleistungen, Gesundheitsdienstleistungen, Verkehrs-
dienstleistungen und Hilfsdienstleistungen fir alle Verkehrsarten. Aussch-
lieBliche Rechte fiir solche Dienstleistungen werden haufig privaten Betrei-
bern gewdhrt, z. B. Betreibern mit Konzessionen offentlicher Stellen, vorbe-
haltlich bestimmter Versorgungspflichten. Unter Berticksichtigung der Tat-
sache, dass offentliche Aufgaben haufig auf nachgeordneter Ebene beste-
hen, ist eine detaillierte und erschépfende sektorspezifische Auflistung
nicht moglich« (Liste der spezifischen Verpflichtungen: 1679, FN1).
Ferner hat sich die EU das Recht vorbehalten, Zweigstellen von Unternehmen aus
Nicht-EU-Staaten, die nicht nach dem Recht eines Mitgliedsstaats errichtet worden
sind, vom Prinzip der Inldanderbehandlung auszunehmen. Im Falle von Subventio-
nen steht auch Zweigstellen, die nach dem Recht eines Mitgliedsstaats errichtet
worden sind, nicht das Recht auf Inlanderbehandlung zu:
»Der Anspruch auf Subventionen der Gemeinschaften oder der Mitglieds-
staaten kann auf im Hoheitsgebiet eines Mitgliedstaats oder in einem
besonderen geographischen Teilgebiet eines Mitgliedstaats niedergelas-
sene juristische Person beschrankt werden.
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Ferner heif3t es:
»Soweit Subventionen naturlichen Personen zur Verfiigung gestellt wer-
den, kénnen sie auf Staatsangehdrige eines Mitgliedstaats der Gemein-
schaften beschrankt werden.« (Liste der spezifischen Verpflichtungen:
1680)
Im Bereich Forschung und Entwicklung ist die EU keine Verpflichtung eingegan-
gen (»ungebunden), d. h. sie behélt sich das Recht vor, ohne Rucksicht auf GATS-
Regeln und damit auf Nicht-EU-Staaten in diesem Bereich fordernd tatig zu wer-
den.
Fir den befristeten Aufenthalt natirlicher Personen sind nur begrenzte Verpflich-
tungen beim Marktzugang tibernommen worden, mit der Ausnahme folgender,
ausdricklich genannter Kategorien:
B konzernintern versetztes Personal;
M Personen in hoheren Positionen mit Leitungsfunktionen in einer Niederlas-
sung;
B Personen, die Uber spezifisches Wissen oder Fertigkeiten fir die Austibung der
Dienste einer Niederlassung verfuigen;
B Représentanten auslandischer Unternehmen, die zur Geschaftsanbahnung ein-
reisen;
B sowie Personen, die flr den Aufbau einer Niederlassung in der EU verantwort-
lich sind.
In der Rubrik der spezifischen Verpflichtungen gibt es fir 11 der 12 Dienstleis-
tungssektoren nach WTO-Klassifikation Eintrage, lediglich die sonstigen Dienst-
leistungen sind nicht aufgefiihrt. Allerdings fehlen auch zahlreiche Subsektoren in
der EU-Liste. Die meisten Eintrage finden sich fir die unternehmens- und berufs-
bezogenen Dienstleistungen sowie den Finanz- und Transportdienstleistungen.
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2. DIE WIRTSCHAFTSWISSENSCHAFT-
LICHE DEBATTE ZUR LIBERALISIE-
RUNG DES INTERNATIONALEN
DIENSTLEISTUNGSVERKEHRS

Im Vorfeld zur Vereinbarung des Allgemeinen Abkommens tber den Dienstleis-
tungsverkehr (GATS) sind einige Studien zu seinen moglichen Auswirkungen
verfasst worden (s. unten). Im Allgemeinen prognostizieren diese hohe volks-
wirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne. Sie basieren allerdings auf relativ einfachen
Annahmen und ihre Prognosen fallen recht pauschal aus. Es mangelt an Studi-
en, die die Auswirkungen bisheriger Liberalisierungen im Dienstleistungsbe-
reich differenziert untersuchen. Dies durfte vornehmlich dem Umstand ge-
schuldet sein, dass die Liberalisierung des Dienstleistungshandels noch ein re-
lativ neues und im Verhaltnis zum Gulterhandel wesentlich komplexeres Phano-
men ist. Wahrend fir lange Zeit im Warenhandel die Liberalisierung im wesent-
lichen hinsichtlich zweier, quantifizierbarer Dimensionen, namlich Mengenkon-
tingenten und Zollsatzen, erfolgte, ist der Zugang zu Dienstleistungsmarkten
zumeist komplexer geregelt, z. B. durch Zertifikate oder Vorschriften hinsichtlich
der Servicequalitat, und betrifft zudem die Ebene der Lander- und Bundesstaa-
ten in forderalen Staaten (Krancke 1998: 408-410). Die in den GATS-Verhand-
lungen anvisierten Liberalisierungsschritte betreffen im Unterschied zum Wa-
renhandel nicht nur die Marktzutrittsmoglichkeiten fir auslandische Anbieter,
sondern auch die von potenziellen inldndischen Anbietern. Entsprechend reicht
die Durchsicht der Literatur zur Liberalisierung des Aulenhandels zur Abschat-
zung ihrer Auswirkungen nicht aus.Vielmehr empfiehlt es sich, zudem die Lite-
ratur zu den Auswirkungen von Deregulierung und Privatisierung auszuwerten.
Im Folgenden sollen deshalb zum einen die theoretischen Fundamente und die
interessengeleitete Genese der handelspolitischen Debatte Gber den interna-
tionalen Dienstleistungsverkehr kursorisch vorgestellt werden. Sodann sollen
die in diesem Kontext entstandenen Studien einer ersten, vorlaufigen Kritik un-
terzogen werden. Zum anderen soll in gleicher Weise die Deregulierungs- und
Privatisierungsdebatte dargestellt werden. Ziel dieser Ubung ist nicht die ein-
eindeutigen Feststellung der wirtschaftlichen Auswirkungen der GATS-Ver-
handlungen, sondern eine erste Problematisierung des Feldes fiur spatere, sek-
torspezifische Untersuchungen.
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AUSWIRKUNGEN DER LIBERALISIERUNG DES
INTERNATIONALEN DIENSTLEISTUNGSVERKEHRS

Strategische Handelstheorie als Herausforderung fiir
den Freihandelskonsens

Bei keinem wirtschaftspolitischen Thema herrscht bis heute mehr Einigkeit
unter den Okonominnen als bei der Handelspolitik. In der Nachkriegszeit ver-
traten die beiden grof3en Lager der Zunft, die Keynesianer und die Monetari-
sten, die Ansicht, dass Zélle und Einfuhrquoten die 6konomische Wohlfahrt
eine Landes beeintrdachtigen. Auf die Aussage »Tariffs and import quotas
reduce general economic welfare« antworteten in einer Umfrage unter Fach-
okonominnen 81 % mit »Ja«, 16 % mit »Ja aber«, und nur 3 % mit »Nein«
(Pommerehne et al. 1984).

Der neoklassisch-monetaristisch gesinnte Teil der Wirtschaftswissen-
schaftlerinnen begriiBte eine Offnung der Méarkte als MaBnahme zur Er-
héhung der gesamtwirtschaftlichen Allokationseffizienz. Die positive Ein-
stellung der US-Keynesianer gegentiber einer Liberalisierung der Auf3en-
wirtschaftspolitik mag allerdings angesichts der ambivalenten Haltung
John Mainard Keynes zum AuBenhandel und der Kritik am Weltmarkt man-
cher seiner englischen Anhdngerinnen tberraschen. Doch stellten sich die
Bedingungen fir eine von allen Keynesianerlnnen angestrebte nationale
Vollbeschéaftigung in den USA anders als in England dar. Angesichts der
Uberlegenen Wettbewerbsfahigkeit der US-Industrie versprach eine rasche
Wiederbelebung des Weltmarktes Exportchancen und somit die Sicherung
der Vollbeschdftigung. Aus amerikanisch-keynesianischer Sicht lief3 sich
somit eine Liberalisierung des Welthandels im Rahmen des Bretton-Woods-
Systems mit dem Ziel einer Vollbeschaftigungspolitik vereinbaren (Hansen
1942; Harris 1948).

Dieser Konsens unter den Okonominnen wurde durch das frilhe Engage-
ment weltmarktorientierter GroBunternehmen bzw.durch die Stiftungen ihrer
Grunder zur Férderung auflenwirtschaftspolitischer Expertisen gestarkt. Da
diese Stiftungen, vor allem die Carnegie- und die Rockefeller-Stiftung, seit An-
fang der 20er Jahre entscheidend zur Entwicklung von sozial- und wirt-
schaftswissenschaftlichen Expertisen beigetragen haben (Fisher 1993; Lage-
mann 1989), verfiigen die Wirtschaftsinternationalisten iber einen first mover
advantage: Die von ihnen unterstiitzten Arbeiten setzten die wissenschaft-
lichen Standards. Zwar wird externe Einflussnahme in den Wissenschaften



durch das Reputations- und tenure-System? eingeschrankt, doch konnten mit
Geld politikberatende Forschungsinstitute gegriindet, die Lehrverpflichtungen
zur Anregung universitarer Forschung minimiert und aufwandige, internationa-
le Standards setzende Forschungen gefordert werden (Scherrer 1999: 73-85).

In den 80er Jahren kam es angesichts der wachsenden US-Handelsdefizite
und der Wettbewerbsschwéache von Hochtechnologiekonzernen zu einer
Kontroverse unter den AuBenwirtschaftstheoretikerinnen tiber folgende zwei
Fragen: Inwieweit sollten die USA ihre industriepolitischen MaBnahmen ver-
starken? Und inwieweit darf mit der SchlieBung des heimischen Marktes ge-
droht werden, um ausldndische Handelspartner zur Offnung ihrer Mérkte zu
bewegen? Die traditionellen AuBenwirtschaftstheoretikerlnnen lehnten eine
Zunahme staatlicher Eingriffe ebenso ab wie ein Abweichen vom Prinzip mul-
tilateraler Regelsetzung. Eine jlingere Generation entwickelte jedoch Model-
le, mit denen unter bestimmten Annahmen gezielte Industriesubventionen
und der »strategische« Einsatz des heimischen Marktes ftir Marktoffnungsver-
handlungen als wohlfahrtssteigernd fiir einen groBen Wirtschaftsraum wie
den der USA ermittelt werden konnten. Manche Autoren stellten sogar unter
Berufung auf diese Forschungsergebnisse die Vorteile des Freihandels grund-
satzlich in Frage (z. B. Kuttner 1991).

Die traditionelle Theorie erkldrte zwischenstaatlichen Handel als Folge un-
terschiedlicher Faktorausstattung.Ein groer Teil des US-Aul3enhandels wurde
aber mit Volkswirtschaften wie Japan bestritten, zu denen keine nennens-
werten Differenzen in der Faktorausstattung oder hinsichtlich der Produk-
tionstechnologien bestanden. Zudem war von den Anhangerlnnen der tradi-
tionellen Theorie implizit angenommen und durch Vernons Produktzyklus-
theorem theoretisch untermauert worden, dass die USA Uber die fur Hoch-
technologie-Industrien giinstigste Faktorausstattung verflgten (Vernon 1966).
Die nicht zu Gibersehenden technologischen Starken japanischer Konzerne
schienen aber nahezulegen, dass komparative Vorteile auch kiinstlich ge-
schaffen werden konnten. Auf diese nicht nur intellektuelle Herausforderung
antworteten einige jingere Auflenwirtschaftstheoretikerlnnen im Umfeld der
privaten, gemeinnutzigen Stiftung National Bureau of Economic Research
(von der Carnegie Corporation 1920 gegriindet) mit der Berlicksichtigung von
unvollkommenen Markten, heterogenen Produkten, steigenden Skalenertra-

2 Lebenszeitbeschaftigung von Hochschullehrerinnen.
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gen, Lernkurven und externen Effekten in ihren partiellen Gleichgewichtsmodel-
len. Sie machten dabei Anleihen bei der Spieltheorie, der Industrieokonomik und
den neuen Wachstumstheorien, die den technischen Fortschritt endogenisieren
(Krugman 1986).

Fir den internationalen Handel ist mindestens seit Adam Smith bekannt, dass
dieser zu steigenden Skalenertragen, das heif3t sinkenden Produktionskosten pro
Stlck bei steigendem Produktionsvolumen, filhren kann. Somit ist die klassische
Modellannahme von abnehmenden Skalenertragen nicht immer erfillt. Dieses
Problem wurde aber fiir lange Zeit von der theoretischen Forschung vernachlas-
sigt,da die volle Anerkennung des Phdanomens steigender Skalenertréage innerhalb
der neoklassischen AuBenhandelstheorie bedeutet hatte, sich zugleich dem Pro-
blem der vollstandigen Spezialisierung, multipler Gleichgewichte, der Unbe-
stimmtheit der Produktionsfunktionen und der unvollkommenen Konkurrenz zu
stellen (Gomes 1990). Insbesondere die Berlicksichtigung steigender Skalenertra-
ge und hoher Entwicklungskosten fiihrte unter bestimmten weiteren Modellan-
nahmen zu dem Ergebnis, dass Handelsbarrieren fur das eigene Land wohlfahrts-
steigernd wirken konnen. Das heimische Unternehmen kann néamlich rascher in
den Genuss der Skalenertrage kommen, wenn die auslandische Konkurrenz in der
Einfihrungsphase vom Markt ferngehalten wird. Es besitzt dann auf Drittmarkten
einen Startvorteil.

STRATEGISCHE HANDELSTHEORIE IM
DIENSTE DES FREIHANDELS

Die ersten Ergebnisse dieser Bemiihungen Iésten innerhalb der handelstheo-
retischen Gemeinde die Furcht aus, diese kdnnten zu falschen, némlich staats-
interventionistischen Schlussfolgerungen fur die Handelspolitik fihren. Gera-
de einer der fihrenden Vertreter dieser neuen Forschungsrichtung, Paul Krug-
mann, wollte strategisches Handeln ausdricklich nicht als Rezept fur AuBen-
handelspolitik verstanden wissen, und zwar weder im Verhaltnis zu Industrie-
staaten noch zu Landern der so genannten Dritten Welt (1994a,b). Die Zunft re-
lativierte deshalb die Aussagekraft der Modelle. Zum einen seien die Ergeb-
nisse dieser Modelle sehr abhédngig von den Modell-Parametern. Bereits ge-
ringfiigige Anderungen der Annahmen beeinflussten die Ergebnisse entschei-
dend.Der prominente Auflenhandelstheoretiker Jagdish Bhagwati warnte des-
halb:
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»It is important for the students to appreciate (...) that the literature pri-
marily suggests that policy recommendations are extremely sensitive to
parametric assumptions (...) and that therefore the information require-
ments for a welfare-improving intervention are often mind-boggling.«
(Bhagwati 1987: 127f.)
Zum anderen bericksichtigten diese Modelle nicht die potenziellen Reaktionen
der Partnerldander. Strategische MaBnahmen zur Verbesserung der eigenen Kon-
kurrenzsituation kénnten zu Retorsionen flihren: »Strategische Handelspolitik ist
also immer nur solange maoglich, wie die Handelspartner nicht reagieren« (Borchert
1994:220). Dartiber hinaus wurde bezweifelt, dass, selbst wenn staatliches Handeln
theoretisch begriindet werden kdnnte, der Staat auch entsprechend zu handeln in
der Lage sei. Man traute den Akteuren der Handelspolitik weder zu, Giber einen an-
gemessenen Informationsstand zu verfiigen, noch angesichts starker Interessen-
gruppen die Politik tatsdachlich am Gemeinwohl ausrichten zu kédnnen. Das »poli-
tologische« Urteil zur »neuen AuBBenwirtschaftstheorie« lautete, strategische Han-
delspolitik substituiere lediglich ein potenzielles Marktversagen durch ein tatséch-
liches Staatsversagen (Borchert 1994; Haberler 1990).

Diese Distanzierungen bedeuteten freilich nicht das Ende der strategischen Han-
delspolitik. Angesichts des weiter bestehenden Problemdrucks konnten die Ein-
sichten der strategischen Handelstheorie von zumeist fachfremden Vertreterlnnen
mit publizistischen Erfolg aufgegriffen werden (dies bezeichnete Krugman als
»hijack, Fujita/Krugman/Venables 2000: 349). Eine weitere Beschaftigung mit die-
sem Konzept blieb somit unausweichlich. In den zentralen privaten auf3enpoliti-
schen Gesellschaften und den weltmarkt-internationalistischen Forschungsinsti-
tuten sowie Stiftungen wurde entsprechend die strategische Handelspolitik aus-
fuhrlich diskutiert, allerdings unter dem Vorzeichen der Sicherung eines liberalen
Handelsregimes. Dabei zeigte es sich, dass die »neue AuBenhandelstheorie« in
doppelter Weise zur Begriindung weiterer Liberalisierungsschritte herangezogen
werden konnte.

Erstens wurden die handelsstrategischen Konzepte zum Umlenken des Interes-
ses an einer Abschottung des eigenen Marktes zu Gunsten der Offnung fremder
Markte eingesetzt. Mit der Androhung, den eigenen Markt selektiv zu schlie3en,
sollten die Handelspartner, insbesondere Japan, zur Offnung der eigenen Mérkte
gezwungen werden (die so genannte Super-301-Strategie der USA, s. Goll 1994).
Zweitens konnte die »neue AuBlenwirtschaftstheorie« zur Begriindung weiterer,
eigener Liberalisierungsschritte herangezogen werden. Gerade die Maximierung
von Skalenertrdgen sei nur bei einer weiteren Spezialisierung im Rahmen des intra-
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industriellen Handels moglich. Diese bedinge aber den Abbau nicht-tarifarer Han-
delshemmnisse. Dieses Argument wurde besonders wirkungsvoll zur Begriindung
von DeregulierungsmaBnahmen im Rahmen von Freihandelszonen eingesetzt,
beispielsweise im Cecchini-Bericht fir Europa 1992, fiir NAFTA (s. unten) und fur
GATS.

ENTDECKUNG TRANSNATIONALER DIENSTLEISTUNGEN

Die Entdeckung der Dienstleistungen als Objekte internationaler Handelsliberali-
sierungen steht in einem engen Zusammenhang mit den durch die passive Auf3en-
handelsbilanz der USA ausgelosten Debatten. Vorreiter waren die Versicherungs-
gesellschaft American International Group (AIG) und der Pionier internationaler
Zahlungsmittel, die Firma American Express. Beide Konzerne machten Expertinnen
internationaler Wirtschaftsbeziehungen zu Vizeprasidenten, die mit Buchverof-
fentlichungen und Konferenzen der Idee zum Durchbruch verhalfen, dass Dienst-
leistungen transnational erbracht werden kénnen, nationale Regulierungen der je-
weiligen Branchen dies behindern und folglich der Abbau dieser Barrieren im Rah-
men des GATT multilateral ausgehandelt werden musse. Gegenliber US-amerika-
nischen Zuhdrern betonten sie zudem die starke Wettbewerbsstellung heimischer
Anbieter. Das American Enterprise Institute zog mit einer Buchreihe Uber die Ex-
portchancen einzelner Dienstleistungssektoren nach. Auch die Ford Foundation fi-
nanzierte entsprechende Studien. In der Reagan-Regierung fanden deren Argu-
mente begeisterte Aufnahme, da sie die Moglichkeit eréffneten, den handelspoli-
tischen Druck in freihdndlerische Bahnen zu lenken. Das Biro des Handelsbeauf-
tragten raumte dem Dienstleistungssektor in Verhandlungen Prioritdt ein (McDo-
well 1994; Feketekuty 1988; Yoffie/Bergenstein 1985). Die Aufnahme der Dienstleis-
tungen in das Vertragswerk der WTO in Form des Allgemeinen Abkommens tber
den Dienstleistungsverkehr (GATS) bildete den vorldufigen Hohepunkt dieser
Kampagne.

In der AuBBenhandelstheorie spielten Dienstleistungen fiir lange Zeit keine Rolle.
Das Prinzip der komparativen Kostenvorteile wurde nicht auf die Dienstleistungen
angewandt. Die Beflirworter eines internationalen Dienstleistungsaustausches
bemdhten sich deshalb, zunéchst die Glltigkeit dieses Prinzips auch fir Dienstleis-
tungen theoretisch nachzuweisen (Deardorff 1985). Sie zeigten auf, dass auch der
internationale Dienstleistungsaustausch zu einer effizienteren Ressourcenallokati-
on fihrt, weil Dienste von dem Land, in dem sie relativ billig sind, in Lander wan-
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dern, in denen sie relativ viel kosten (Hindley/Smith 1984). Aufgrund des starkeren
Gewichts des intra-sektoralen Dienstleistungsverkehrs, der ausgepragten Hetero-
genitat von Dienstleistungen und der Gréenvorteile (»economies of scale«) im Be-
reich von Software sowie kulturellen Dienstleistungen Uberzeugt jedoch eher der
Bezug auf die strategische Handelstheorie. Aus dieser Sicht gelten Produktdiffe-
renzierung, Praferenzvielfalt und Skalenertrdge als Triebfeder des Dienstleistungs-
verkehrs (Keppler 1988). Skalenertrage nehmen fir Dienstleistungsunternehmen
aufgrund steigender Kapitalintensitdt in vielen Bereichen zu. Verbundvorteile
(»economies of scope«) entstehen beispielsweise innerhalb von transnationalen
Informations-, Daten- und Marketingverbiinden. Besondere Vorteile ergeben sich
auch fur diejenigen, denen es gelingt, sich als Erste auf einem neuen Markt zu eta-
blieren,um dort die nétige Erfahrung und UnternehmensgréB3e zu entwickeln (der
so genannte first mover advantage; Barth 1998: 32-33).

Ferner betont beispielsweise Allan Deardorff, dass sich eine bessere Ressour-
cenallokation aufgrund der Liberalisierung des Dienstleistungsverkehrs auch po-
sitiv auf den Guterverkehr auswirkt, da der bedeutendste und dynamischste Teil
der internationalen Dienstleistungsproduktion wieder in Form von Vorprodukten
in die Giitererstellung eingeht (Deardorff 1999). Uber den statischen Vorteil ver-
besserter Allokationseffizienz hinaus entstiinden des Weiteren durch den interna-
tionalen Dienstleistungsverkehr dynamische Wohlfahrtsgewinne. Der auslandi-
sche Wettbewerbsdruck zwange die inlandischen Produzenten effizientere Pro-
duktionsmethoden anzuwenden (Feketekudy 1988).

Freilich wird eingerdumt, dass nicht in jedem Falle Handelsliberalisierungen die
Ressourcenallokation verbessern. Bei der Liberalisierung internationaler handel-
barer Dienstleistungen kénnen Wohlfahrtverluste entstehen, wenn gleichzeitig
von Faktor- und Nachfragebewegungen abhdngige Dienstleistungen weiter be-
schrankt bleiben. Diese Einschrankung hat allerdings fiir die Beflirworter weiterer
Liberalisierungen den Vorteil, dass sie insgesamt die genannten wohlfahrttheore-
tischen Uberlegungen vor Kritik immunisiert. Solange nicht alle Sektoren liberali-
siert sind, kann das Ausbleiben von Wohlfahrtsgewinnen mit dem Hinweis auf die
noch bestehenden Beschrankungen begriindet werden: »je mehr Arten des Aus-
tausches liberalisiert werden, desto grof3er ist die Wahrscheinlichkeit von Wohl-
fahrtsgewinnen« (Fetzer 1992: 94).

Die Bezugnahme auf die realistischere strategische Handelstheorie ertffnet zu-
gleich die Moglichkeit, fiir ein paradigma-immanentes in Frage stellen der ge-
nannten Liberalisierungsvorteile. Wie bereits ausgefihrt, fallen die modelltheore-
tischen Ergebnisse bei Berlicksichtigung von Spezialisierungseffekten und Skalen-

47



ertrdgen nicht mehr eindeutig aus. Beispielsweise kann gezeigt werden, dass im
Falle der Monopolstellung eines ausldndischen Anbieters das Importland durch
die Entwicklung eigener Produzenten unter Ausschluss des Monopolisten seine
Wohlfahrt verbessern kann, und zwar auch dann, wenn die inldndischen Anbieter
weniger effizient als der ausldndische Monopolist produzieren (Hindley/Smith
1984:375-376).Ein solcher Fall diirfte insbesondere auf Dienstleistungen zutreffen,
die urheberrechtlich geschiitzt werden kénnen.

Eine weitere Einsicht wirtschaftsgeografisch angereicherter Handelstheorie ist,
dass sinkende Transport- bzw. Ubermittlungskosten Agglomerationsprozesse ver-
starken. Einzelne Industriezentren, die bereits von den Vorteilen rdumlicher Néhe
von Zulieferern, qualifizierten Arbeitskraften und anspruchsvollen Kunden profi-
tieren, kénnen bei sinkenden Transportkosten ihren Absatzbereich auf Kosten der
Konkurrenz vergroBern. Zugleich fiihrt dieser Erfolg dazu, dass sich das so ge-
nannte Cluster verdichtet, d. h. dass sich eine zunehmende Anzahl von Produk-
tions- und Dienstleistungsprozessen entlang der Wertschopfungsachse im erfolg-
reichen Industriezentrum ansiedeln (Fujita et al. 2000: 251). Dieser Prozess der re-
gionalen Spezialisierung, der bei der Schaffung des nationalen Marktes in den USA
zu beobachten war, konnte sich laut Masahisa Fujita, Paul Krugman und Anthony
J.Venables in Europa wiederholen, wo derzeit noch mehrere Cluster mit dhnlicher
Spezialisierung (z. B. die Finanzplatze London, Frankfurt, Paris, Zurich etc.) beste-
hen. Da mit der Agglomeration die regionalen Lohndifferenzen zunehmen, kann
allerdings ein Gegentrend in Gang kommen, ndmlich ein Trend der Auslagerung
von Produktion in die Niedriglohnperipherie. In der Nachkriegszeit nahm in den
USA die regionale Spezialisierung entsprechend ab. Doch gingen mit Trend und
Gegentrend Hysteresiseffekte einher: Erst wenn ein kritisches Mal3 an Lohngefille
entstanden sei (bzw. aufgrund eines exogenen Ereignisses), kime der Gegentrend
in Gang. Dieser ware dann aber irreversibel: »there is then no mechamism for the
return of these industries once the schock is reversed« (ebd.304). Dieser Zyklus von
Cluster-Bildung, seiner Auflésung und Neuformierung ist jedoch, wie die Autoren
selbst einrdumen, »mere speculation on an appealing but untested model« (ebd.
260). Beispielsweise stellt sich die Frage, inwieweit die digitale Technik neue For-
men der Konzentration und Fragmentierung von Wertschopfungsketten ermog-
licht (vgl. Klobes 2002). Bei der Auswirkungsanalyse von Dienstleistungsliberalisie-
rungen ware somit zu untersuchen, welche Standorte mittelfristig die besten Aus-
sichten haben, zum dominanten Cluster im jeweiligen Dienstleistungssegment
aufzusteigen, wobei die komplexe Dynamik von Zentralisierung und Fragmentie-
rung zu bericksichtigen ist.
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EMPIRISCHE UNTERSUCHUNGEN DER LIBERALI-
SIERUNGSAUSWIRKUNGEN

In den Broschiiren internationaler Organisationen zu den GATS-Verhandlungen,
aber auch in wissenschaftlichen Studien werden die Vorteile einer weiteren Libe-
ralisierung des Dienstleistungsverkehrs sehr wolkig beschrieben. So wirbt die Eu-
ropdische Union in einer umfangreichen Broschiire fiir GATS mit folgenden Wor-
ten: »[GATS] wiirde das inflationsfreie Wachstum im eigenen Land stiitzen und die
Lésung der Probleme im Zusammenhang mit den fiir den Ubergang zur Informa-
tionsgesellschaft und zu einer in starkerem Male wissensintensiven Wirtschaft
notwendigen Strukturanpassungen erleichtern« (Europdische Kommission 1998:
12). Eine OECD-Studie zum Fortschritt der Deregulierung in den USA begriindet
die aus ihrer Sicht gro3en Vorteile, die sich fur die USA aus der vergleichsweise aus-
gepragten Offenheit US-amerikanischer Markte ergeben, wie folgt: »Expanded
trade and investment generate consumer benefits (greater choice and lower pri-
ces), raise the standards of performance of domestic firms (through the impetus
of greater competition), and boost GDP« (OECD 1999: 59).

Die umfangreiche Studie von Dietrich Barth im Auftrag der Friedrich Ebert Stif-
tung zu den Perspektiven des internationalen Dienstleistungshandels widmet den
Vorteilen einer Handelsliberalisierung nur einen Paragrafen, wohl weil der »Netto-
wohlstandseffekt der Handelsliberalisierung in der Regel positiv ist. Diese Erfah-
rungen sind seit langem ausfihrlich dokumentiert« (Barth 1998:53). Gro3e Wachs-
tums- und Beschéftigungspotenziale der Dienstleistungsliberalisierung fiir die Pro-
duktion und im Welthandel sieht Barth durch eine Studie von Brown u.a. bestatigt,
die die Wachstumseffekte einer hypothetischen 25-prozentigen Liberalisierung
des Dienstleistungshandels auf die Ein- und Ausfuhr von funf zentralen Dienstleis-
tungssektoren fiir Europa abzuschétzen versuchte. Laut dieser Studie wachst tber-
proportional nur das Transportwesen (ca. 38 %), der Handel mit Finanzdienstleis-
tungen und personlichen Dienstleistungen wird von einer solchen Liberalisierung
nicht signifikant tangiert (ca. 0,2 %; Barth 1998: 123).

Diese prognostizierten geringen Auswirkungen fiir die Masse der Dienstleistun-
gen relativiert die versprochenen Vorteile und steht damit interessanterweise im
Einklang mit einer vom Sekretariat der Welthandelsorganisation in Auftrag gege-
benen Literaturstudie zu den wirtschaftlichen Auswirkungen der Liberalisierungen
im Dienstleistungsverkehr (WTO 1998). Diese ergab zum einen ein sehr gemisch-
tes Bild der Auswirkungen und zum anderen, dass die Forschung zu den Auswir-
kungen noch in den Anfangen steckt. Die Gibergro3e Mehrheit der gesichteten Stu-
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dien betrafen Liberalisierungen im Finanzsektor, mit groBem Abstand folgten
Untersuchungen hinsichtlich des Luftverkehrs und des Telekommunikations-
wesens. Obgleich diese drei Bereiche zum Infrastrukturrtickgrat moderner
Okonomien gehéren und somit von groBer Bedeutung fiir das Wachstum und
die Leistungsfahigkeit eines breiten Spektrums von Abnehmerindustrien sind,
zeigt es sich laut der Welthandelsorganisation, dass deren Auswirkungen auf
die Gesamtwirtschaft empirisch »very difficult to capture » sind (WTO 1998:5).

Entsprechend konzentrieren sich die meisten Studien auf die Folgen der
Handelsliberalisierung beziehungsweise Deregulierung in den Sektoren
selbst.Im Finanzsektor flihrte eine Liberalisierung in vielen Landern zu einem
dauerhaften Rickgang der Gewinne im Bankengewerbe. Haufig reagierten
die betroffenen Finanzinstitute mit risikoreichen Anlage- und Kreditvergabe-
strategien, die dort, wo die Bankenaufsicht unzureichend war, zu ernsthaften
Finanzkrisen fuhrten. Die Krise der US-amerikanischen Sparkassen (savings &
loan) belegt, dass auch in entwickelten Okonomien die Bankenaufsicht im De-
regulierungsprozess unzureichend ausfallen kann (Woerz 1994; gleiches gilt
fur Norwegen, siehe Llewellyn 1992). Das erhéhte Risiko fuihrte im Gegensatz
zu den urspriinglichen Erwartungen ferner zu einer Erhéhung der Zinsspan-
ne und somit der Kosten der Finanzvermittlung. Zusammen mit dem erhdh-
ten Risiko makrookonomischer Instabilitdt konnen die vergroBerten Zins-
spannen erkldren, warum nicht alle Studien eine positive Beziehung zwischen
Finanzmarktderegulierung einerseits und makrotkonomischer GréBen wie
Sparquote, Investitionen und Wachstum andererseits verzeichnen konnten
(WTO 1998: 6). Eine vorzeitige Liberalisierung des Kapitalverkehrs, wie sie
durch die Asienkrise anschaulich belegt wurde (Dieter 1998), kann ferner die
Volalitat der Devisenmarkten verscharfen und Kapitalflucht auslésen (WTO
1998: 7). Ein Land wie Malaysia, das aufgrund seiner Handelsbeschrankungen
fur Finanzdienstleistungen laut einer vergleichenden Studie die hochste Zins-
spanne im Bankenwesen und damit die hochsten Beschrankungen aufweist
(Kalirajan et al. 1999), Uberstand entsprechend die Asienkrise relativ gut
(Dieter 1999).

Fir die Telekommunikationsindustrie stellte die WTO-Literaturstudie einen
allgemeinen Konsens hinsichtlich der au3erordentlichen Preissenkungen und
Ausfacherungen der angebotenen Dienste fest, doch konnten die Auswirkun-
gen technologischer Innovationen nicht klar von den Auswirkungen der De-
regulierung und der Markt6ffnung fiir auslandische Anbieter abgegrenzt wer-
den (WTO 1998:7).



Zur Messung der Auswirkungen grenziiberschreitender Liberalisierung des Dienst-
leistungsverkehrs liegt es nahe, die Erfahrungen des europdischen Binnenmarktes
heranzuziehen. Die EU-Kommission ist selbst davon liberzeugt, dass ihr Binnen-
marktprojekt auch die Nachfrage nach Dienstleistungen in der Gemeinschaft er-
hohte, zu Preissenkungen in diesem Bereich fihrte und die Angebotspalette er-
weiterte (Monti 1997). Ein Autorenteam des DIW hat die dieser Einschdtzung zu
Grunde liegenden Studien kritisch gepruft (Weise et al. 1998). Es kam zu einem vor-
sichtigeren Urteil hinsichtlich der Wirkungen des Binnenmarktprogramms:
»Konkrete Schlussfolgerungen fiir Deutschland sind nicht unmittelbar
abzuleiten. Generell stérkt jedoch die européische Integration in den Lén-
dern mit hohem Humankapitalbestand im Dienstleistungsbereich wie
auch im verarbeitenden Gewerbe eher die Chancen der hochentwickelten
Sparten, wahrend einfache Tatigkeiten im Zuge der internen und externen
Marktoffnung leichter vom Ausland erbracht werden kdnnen. Dies gilt fur
das Binnenmarktprogramm selbst, aber auch fiir neue Angebotspotenziale
in Mittel- und Osteuropa.« (Schultz/Weise 2000: 40f.)
Die Auswirkungen auf die Beschdftigten werden auch von den Beflirwortern einer
weiteren Liberalisierung des Dienstleistungsverkehrs weniger positiv einge-
schétzt. Bezeichnenderweise empfahl Barth zur Sicherung der Wettbewerbsfahig-
keit deutscher Dienstleistungen eine Flexibilisierung des Arbeitsmarktes, Entlas-
tungen bei Lohn- und Zusatzkosten, Steuern und Abgaben.Dies begriindete er mit
dem Hinweis, dass im Jahr 2000 weltweit wesentlich mehr Erwerbstétige mit nied-
rigem und mittlerem Einkommen aufgrund der Markto6ffnungen Chinas, Indiens
und der Lander der ehemaligen Sowjetunion in die Weltwirtschaft integriert sein
werden als noch ein Jahrzehnt zuvor (Barth 1998: 126). Noch schérfer formuliert
der bekannte AufRenhandelsexperte Gary Hufbauer die Auswirkungen weiterer Li-
beralisierung. Er prophezeit fiir Lohnabhangige, dass die Globalisierung den Lohn-
satz an das Grenzprodukt der Arbeit angleichen wird: »A worker will earn what she
produces - evaluated at a single world price« (Hufbauer/Warren 1999: 16). Im Klar-
text bedeutet dies, dass sich der Lohn fur geringqualifizierte Arbeitskrafte in der-
zeitigen Hochlohnléndern dem Lohn der weltweit groBen Masse der Geringquali-
fizierten angleichen wird. Im Kontext der Debatte zur Nordamerikanischen Frei-
handelszone wurde allerdings eine solche Angleichung vom selben Autor bestrit-
ten (Hufbauer/Schott 1992). Auch wurde im Rahmen der WTO-Sozialklauseldebat-
te von vielen gleich gesinnten Okonomen eine solche Angleichung zwar gemaR
des Stolper-Samuelson-Theorem:s fiir theoretisch, aber nicht fiir empirisch moglich
gehalten (z. B. Bhagwati 1995). Eine Aufarbeitung dieser Debatte ergab, dass eine
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weitere Liberalisierung des Handels, des Kapitalverkehrs und — mittels GATS - des
Arbeitskrafteverkehrs die Voraussetzungen dieses Theorems immer mehr Realitat
werden lassen und damit tendenziell zur Angleichung der Lohne vergleichbar qua-
lifizierter Arbeitskrafte fihren wird (Scherrer 1998:52-61).

QUANTIFIZIERUNGSPROBLEME VON HANDELSBARRIEREN IM
BEREICH DER DIENSTLEISTUNGEN

Zur Verdeutlichung des AusmaBes an Handelsbeschrankungen im Dienstleis-
tungsbereich wird versucht, die vielfaltigen Beschrankungen zu quantifizieren und
als Zollsatz darzustellen. Wahrend beispielsweise der durchschnittlich gebundene
Zollsatz der EU fiir Waren des verarbeitenden Gewerbes bei 3,6 % liegt, betragt er
nach einer dieser Berechnungen fiir den Bereich Transport, Lagerhaltung und
Kommunikation 182 % (Hufbauer/Warren 1999: 10). Mit der Nennung eines solch
exorbitanten Zollsatzes wird in Analogie zum Warenverkehr suggeriert, dass auf-
grund der Handelsbeschrankungen die einheimischen Konsumenten mehr als das
Doppelte fiir entsprechende Dienstleistungen zahlen miissen. Obwohl bereits
solch konkrete Zahlen genannt werden, lassen schwerwiegende Probleme bei der
Quantifizierung Zweifel an der Zuverlassigkeit und Objektivitat dieser Zahlen ent-
stehen. Die Probleme beginnen bei der Frage, welche institutionelle Merkmale na-
tionaler Dienstleistungsmarkte als Beschrankung des internationalen Verkehrs gel-
ten kénnen. Fir den Finanzsektor stellt sich beispielsweise die Frage, inwiefern na-
tional spezifische Regeln zur Sicherung der Stabilitdt des Bankenwesens, bei-
spielsweise eine spezifische Hohe der Mindestreserve oder die Gewahrtragerhaf-
tung fur offentlich-rechtliche Kreditinstitute, eine Diskriminierung auslandischer
Finanzinstitute darstellen.Je nach dem, wie solche Fragen beantwortet werden, va-
riiert das quantifizierte Ausmall an Restriktionen. Fiir den australischen Finanz-
markt hat beispielsweise Aaditya Matoo auf der Basis der GATS-Positivlisten 38 Be-
schrankungen festgestellt (Mattoo 1998). Greg McGuire hat jedoch bei einer Ana-
lyse aller Regeln fiir den Finanzsektor 165 Beschrankungen gefunden (1998).

Das nachste Probleme fiir die quantitative Bemessung der Beschrankungen be-
steht in der Einschatzung ihrer wirtschaftlichen Bedeutung. Nicht jede Beschran-
kung diskriminiert in gleicher Weise mit gleicher wirtschaftlicher Bedeutung aus-
landische Anbieter. Angesichts der sehr liickenhaften Erfassung des internationa-
len Dienstleistungsverkehrs in den Statistiken wichtiger internationaler Organisa-
tionen (OECD, WTO, IWF; Chang et al. 1999, Barth 1998: 22-24) und der ebenso de-
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fizitdren Erfassung von Dienstleistungsaktivitaten innerhalb der jeweiligen Natio-
nalstaaten (in Deutschland erfasst die amtliche Statistik nur Betriebe mit mindes-
tens 20 Beschiéftigten; Schultz/Weise, 2000: 25) erscheint die Gewichtung der ein-
zelnen Beschrankungen nach ihrer wirtschaftlichen Bedeutung als ein »hero-
ischer« Akt. Inwiefern bei beispielsweise 165 Beschrankungen fiir einen einzigen
Dienstleistungssektor jede dieser Beschrankungen jeweils »objektiv« gewichtet
wurde, lasst sich fir die Leser dieser Studien ohne einen unverhéltnismagig hohen
Einsatz an Zeit und Ressourcen kaum nachvollziehen.

Versuche, den Gesamteffekt solcher Beschrankungen analog zu den im Anti-
Trustbereich verwendeten Methoden durch die Erfassung der Spanne zwischen
Kosten und Preisen zu ermitteln, kdnnen ebenso wenig Gberzeugen. Monopole
zeichnen sich haufig eher durch zu hohe Kosten als durch zu hohe Gewinnspan-
nen aus, und zwar weil sie es entweder fir politisch opportun halten, ihre Gewin-
ne zu verstecken, oder weniger den Shareholders als den Stakeholders die Mono-
polgewinne zukommen lassen oder schlicht aufgrund von Ineffizienz hohe Kosten
aufweisen (Warren/Findlay 2000: 73-75).

Eine andere Methode, durch einen Vergleich der Preise die Wettbewerbsbe-
schrankungen sichtbar zu machen, steht vor dem Problem, dass fiir die Masse der
Dienstleistungen kein einer Weltmarktpreis existiert. Dienstleistungen sind zu-
meist nicht standardisiert und somit schwer vergleichbar (Asher/Wichard 1991).
Insbesondere fallen die Inputfaktoren fiir die zu vergleichenden Dienstleistungen
von Standort zu Standort hochst unterschiedlich aus, seien es die Lebenshal-
tungskosten fur die Beschaftigten, der Zustand der Infrastruktur oder die Verfu-
gung Uber naturliche Ressourcen. Hinzu kommt die bereits erwdhnte defizitdre Da-
tenlage fir Dienstleistungen im internationalen Vergleich.

Eine weitere Methode setzt an der jeweils nationalen Nutzungshaufigkeit
von einzelnen Dienstleistungen an. Dabei wird unterstellt, dass neben einigen
anderen Faktoren (zum Beispiel Pro-Kopf-Einkommen) vor allem die Regulie-
rungsdichte fur die national unterschiedliche Nutzung einzelner Dienstleis-
tungen verantwortlich ist (Ralph/Ludwig 1997). Wenngleich diese Annahme
durchaus plausibel ist, besteht die Gefahr, bei internationalen Vergleichen
durch andere Faktoren verursachte nationale Besonderheiten diesem Faktor
zuzuschlagen.

Studien, die partielle Gleichgewichtsmodelle nutzen (Warren/Findlay 2000), ste-
hen wiederum vor dem Problem, wie nachvollziehbar und plausibel entsprechen-
de Kostenfunktionen festgelegt werden kénnen. Ferner erscheint im Falle von
grof3en Landern die ceteris paribus- Annahme, dass die entsprechenden Verande-
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rungen nicht auf den Weltmarkt zurtickwirken, angesichts des grof3en Gewichts
dieser Lander fir den gesamten Weltmarkt wenig realitatsnah.

EXKURS: ZWEIFELHAFTE PROGNOSEN - DER FALL NAFTA

Da meines Erachtens noch keine Studie vorliegt, die die Prognosen zu den Aus-
wirkungen der Liberalisierung des Dienstleistungsverkehrs Gberpriift hat, méchte
ich im Folgenden am Beispiel der Studien zu den Arbeitsplatzauswirkungen der
Errichtung der Nordamerikanischen Freihandelszone (NAFTA) die solchen Studien
zugrundeliegenden Annahmen problematisieren.

Da eine der zentralen Ursachen fiir die ablehnende Haltung einer Mehrheit der
Bevdl-kerung die Angst um den Arbeitsplatz war, versuchte die US-amerikanische
Regierung, NAFTA als Arbeitplatzbeschaffungsmanahme darzustellen. Der dama-
lige Staatssekretar im AuBenministerium unter Prasident Bush und heutige Han-
delsbeauftragte Robert Zoellick vermutete bis zu 150.000 neue Arbeits-pldtze und
warnte, dass bei Nichtunterzeichnung ungefahr 538.000 Arbeitsplatze in den USA
gefdhrdet seien (Zoellick 1992:290). Die seit 1989 passive Leistungsbilanz Mexikos
verlieh solchen Argumenten Uberzeugungskraft. Da auBerhalb von Fachkreisen
ein Uberschuss mit mehr Arbeitsplatzen assoziiert wird, bemiihte die Regierung
wiederholt den bilateralen Leistungsbilanziiberschuss der USA mit Mexiko als
Beleg fiir ihre Behauptung, mit NAFTA Arbeitspldtze zu schaffen.

Aber auch ausgewiesene Experten, wie die wohl am haufigsten zitierten? Mitar-
beiter des Institute for International Economics, Gary Hufbauer und Jeffrey Schott,
lieBen ihre optimistische Arbeitsplatzprognose (130.000 bis 1995) vor allem auf der
Annahme basieren, dass Mexiko in der néchsten Dekade eine passive Leistungs-
bilanz aufweisen werde (Hufbauer/Schott 1992: 53-56, 333). Doch innerhalb von
weniger als einem Jahr nach Inkrafttreten des NAFTA kam es zu einer unkontrol-
lierten Abwertung des mexikanischen Peso, bei der der Peso gegentiber dem US-
Dollar ungefahr 30 % innerhalb eines Jahres an Wert verlor. Seither erwirtschaftet
Mexiko im bilateralen Waren- und Dienstleistungsverkehr jshrlich einen Uber-
schuss, und zwar auch nachdem der Peso in den letzten Jahren wieder gegeniiber
dem US-Dollar an Wert gewann (Scott 2001).

Obgleich die meisten wissenschaftlich fundierten, optimistischen Arbeitsplatz-
prognosen im Unterschied zur Hufbauer/Schott-Studie eher auf zu erwartenden

3 Laut Cypher (1993: 162, Anm. 10) und Lee/Weisbrod (1993:7).
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Spezialisierungsgewinnen als auf kiinftigen Leistungsbilanziiberschiissen beruh-
ten (siehe unten), fielen sie, gerade weil sie die bilaterale Leistungsbilanz missach-
teten (Brown 1992: 30), zu optimistisch aus. Die Autorlnnen dieser Prognosen
haben sich néamlich nicht die Frage gestellt, inwieweit Mexiko auf Dauer die Lei-
stungsbilanzdefizite finanzieren und inwiefern ein Vertrauensverlust in die Stabi-
litdit Mexikos eine Wahrungskrise auslosen konnte. Dieser Frage haben sie sich
wohl nicht mit Absicht entzogen, da sie innerhalb ihres neoklassischen, gliterwirt-
schaftlich ausgerichteten Paradigmas ebenso wenig vorgesehen ist wie die poli-
tisch-institutionelle Analyse.* Letztere hatte beispielsweise ergeben, dass das me-
xikanische Herrschaftssystem durch die auBenwirtschaftliche Liberalisierung de-
stabilisiert worden ist und somit das Vertrauen der Anleger erschiitternde poli-
tische Ereignisse im Bereich des Wahrscheinlichen lagen (Morales 1997).

Allerdings haben auch die NAFTA-Kritikerlnnen der Wahrungspolitik Mexikos zu
wenig Beachtung geschenkt.In ihrem Eifer, die negativen Folgen des NAFTA fiir die
USA nachzuweisen, tibersahen sie zumeist, dass NAFTA vor allem Mexiko Anpas-
sungsleistungen abverlangte (zur Gberzogenen Rhetorik der nicht-wissenschaftli-
chen NAFTA-Kritiker, s. French/Cowie 1994).

Die NAFTA-Befiirworterlnnen stiitzten sich bei ihrem Arbeitsplatzargument
allerdings nicht allein auf die Anschaulichkeit der Leistungsbilanziberschisse,
sondern auch auf wissenschaftliche Studien, die auf einer Synthese von klassisch-
neoklassischer und »neuer« Auflenhandelstheorie beruhten. Aus dieser Sicht ist
NAFTA aufgrund zunehmender Konkurrenz auf den Gutermarkten, erhdhten Ska-
lenertragen und der terms-of-trade-Effekte der Handelsumlenkung vorteilhaft. Die
verstarkte Konkurrenz flihrt zu Preissenkungen und damit zu héheren Realldhnen
(unter der Annahme, dass bei Vollbeschaftigung die Nominallshne konstant blei-
ben). Die durch Handelsliberalisierung vergréBerten Markte erlauben eine starke-
re Spezialisierung im intra-industriellen Handel und fiihren Gber héhere Skalener-
trdge zu einer Steigerung der Produktivitat, die das Grenzprodukt der Arbeit wach-
sen lassen. SchlieBlich werden die Preise fiir Glter aus Drittlandern fallen, da diese
aufgrund von Handelsumlenkungseffekten, die durch die Freihandelszone entste-
hen, weniger nachgefragt werden (Brown 1992: 37f.).

4 Hufbauer und Schott, deren Arbeitsplatzprognose explizit auf den Kapitalimporten zum Ausgleich
des Leistungsbilanzdefizits Mexikos beruhte und die deshalb von einer Aufwertung des Peso um
29 % bis 1995 ausgingen, haben sich dieser Frage mit einem lapidaren Verweis auf die Erfahrungen
Spaniens entzogen (Hufbauer/Schott 1992: 54). Zur Unangemessenheit des Vergleiches mit Spanien
siehe Ros (1992: 138f.). Auch dass die Prognosen von Schott fir das Abkommen mit Kanada (Schott
1998) nicht eingetreten waren (Campbell 1993), hatte der Reputation der Hufbauer/Schott-Studie
zum NAFTA nicht geschadet.
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Die Autorlnnen einer solchen Synthese bedienten sich computergestitzter

Gleich-gewichts-modelle. Die statischen Modelle, die allein die Auswirkungen der
Handels- und Kapitalverkehrsliberalisierung gemessen hatten, kamen zu konser-
vativeren Einschatzungen der Vorteile vom NAFTA als die dynamischen Modelle,
die zusatzlich noch die Effekte eines Technologietransfers bericksich-tigten. Ins-
gesamt prognosti-zierten diese Studien aber relativ geringe Auswirkungen vom
NAFTA auf die US-Wirtschaft und damit auf die Zahl der Arbeitsplédtze in den USA
(fir Ubersichten siehe Blecker 1996; Brown 1992).
Der Impetus zur Anwendung dieser computergestiitzten Gleichgewichtsmodelle
kam nicht zuletzt vom mexikanischen Wirtschaftsminister Jaime Serra-Pucha, der
in seiner Dissertation an der Yale Universitdt ein solches Gleichgewichtsmodell fur
die mexikanische Wirtschaft entwickelt hatte (Francois/Shiells 1994b:4). Diese sehr
aufwandige Analysemethode wurde insbesondere vom neo-liberalen Fraser Insti-
tute in Kanada, aber auch von der mexi-kani-schen Wissenschaftsakademie und ei-
nigen U.S. Ministerien gefordert. Etliche Modelle wurden auch von Mitarbeiterin-
nen der OECD, der Weltbank und dem IWF entwickelt (Scherrer 1999: 293, Anm.
290).

Die Annahmen dieser Modelle sind als unrealistisch kritisiert worden (Blecker 1996;
Stanford 1993; OTA 1992:109-111), vor allem hinsichtlich der noch unterentwickelten
Marktstrukturen der mexikanischen Wirtschaft (Cypher 1993:154; Crandall 1992:134).
Die komplexeren Modelle,insbesondere die an sich zu bevorzugenden dynamischen
Modelle, bezeichneten die Autoren der Studie fiir das Office of Technology Asses-
sment des Kongresses als zu komplex, als dass ohne erheblichen Aufwand nachge-
pruft werden konnte, ob nicht eine ihrer vielen hundert Gleichungen zu Gunsten des
gewlinschten Ergebnisses »tweaked« wurde (OTA 1992: 110; vgl. Krueger 1992b: 3).
Diese Kontroverse kann hier nicht entschieden werden.Doch fir die Analyse ihrer Ver-
wendung im politischen Prozess kann festgehalten werden, dass auch die Anhange-
rinnen der computergestiitzten Gleichgewichtsmodelle ihre Methode als noch nicht
ausgereift bezeichnet haben:»l think it is essential to bear in mind that this sort of ap-
proach to policy analysis is still at a fairly early stage in its development« (Kehoe 1992:
58). Drusilla Brown, deren NAFTA-Modell weithin Beachtung fand, wies auf folgende
Defizite hin: »All models, to some degree, handle capital formation in an ad hoc fas-
hiong, es besttinde »virtually no information on the likely effects on the nominal
exchange rate and the trade balance«, und keines der Makromodelle »concerns the
behavior of multinational corporations« (1992: 57), obgleich der maquila-Sektor, die
Lohnveredelungsbetriebe und transnationale Konzerne 1991 bereits 41 % der mexi-
kanischen Exporte bestritten (Banamex 1993:189).

56



Im Ruckblick aus dem Jahre 2001 haben sich die Prognosen dieser Studien nicht
bewahrt. In den sieben Jahren seit Bestehen von NAFTA sind bis zu 750.000 US-
amerikanischer Arbeitsplatze verloren gegangen (Scott 2001). Dieser gemessen an
der Gesamtzahl der US-amerikanischen Erwerbstatigen zwar relativ geringe Ver-
lust an Arbeitsplatzen ist nichts desto weniger bedeutsam genug, um Zweifel an
der Zuverlassigkeit handelspolitischer Prognosen nicht nur durch eine Kritik der
verwendeten Methoden zu nahren.

OKONOMIETHEORETISCHE FUNDAMENTE DER
REGULIERUNGSDEBATTE

Unter 6konomischer Regulierung wird im weiteren Sinne jede Einschrankung der
Gewerbe- und Vertragsfreiheit durch solche staatlichen Eingriffe verstanden, die
nicht die fur alle geltenden Spielregeln der Marktwirtschaft festlegen (Muller/
Vogelsang 1979: 19, Phillips 1975:2). Mit dieser Definition soll eine Unterscheidung
getroffen werden zwischen staatlichen MaBnahmen, die den Wettbewerb auf der
Grundlage von Privateigentum an Produktionsmitteln ermdglichen (z. B. Rechts-
sicherheit), und jenen, die den Wettbewerb einschrdanken:»between governmental
interventions consistent and inconsistent with the preservation of competition as
the central economic regulator« (Kahn 1970: 2). Als unvereinbar mit dem Prinzip
der Konkurrenz gelten diejenigen staatlichen Interventionen, die den Markt als
Allokationsinstanz ersetzen oder stark eingrenzen.Dazu gehort vor allem die staat-
liche Einflussnahme auf strategische GroBen unternehmerischen Handelns: Preis,
Dienstglite und Markteintritt (Herman 1981:173).

Befuirworter von Handelsliberalisierung, Deregulierung und Privatisierung prei-
sen den Markt als das effizienteste Allokationsinstrument. Staatliche Interventio-
nen werden zu Rigiditdten erklart, die dem weiteren wirtschaftlichen Wachstum im
Wege stehen (Boss et al. 1996). In der Darstellung staatlicher Regulierungspraxis
als Resultat engstirniger, eigenntitziger Interessensgruppenpolitik (grundlegend:
Peltzman 1976) wird der Eindruck vermittelt, als ob es keine wirtschaftstheoreti-
sche Begriindungen fiir das Eingreifen des Staates in den Markt gabe. Indes haben
nicht nur heterodoxe Theoriestromungen Kritik an der Leistungsfahigkeit des
Marktes geduBert: Die Theorie des Marktversagens wurde im Rahmen der neo-
klassischen Wohlfahrtsokonomie entwickelt.

Den Eindruck von einer geraden Kontinuitdtslinie, die Adam Smith mit den heu-
tigen Befiirwortern der Deregulierung verbindet, will ich mit einer Ubersicht tiber
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die Genese wirtschaftswissenschaftlicher Begriindungen fiir staatliche allokative
Interventionen berichtigen. Dabei will ich mich nicht nur auf eine Kompilation der
Literatur beschrénken, sondern ich will versuchen, diskursiv die einzelnen Schritte
der Theoriebildung aufzuspiren. Angesichts des knappen Raumes werde ich mich
auf die Hauptstréange der Literatur konzentrieren.

Damit die Entwicklung der Argumentationslinien genau nachvollzogen werden
kann, wird es notwendig werden, einige Argumente ausfihrlicher darzustellen.
Dies gilt insbesondere fir das Annahmengerist der Wohlfahrtstheorie, das fur die
Aussagekraft ihrer Theoreme von groSter Bedeutung ist. Es gilt aber auch fir den
Klassiker des »Marktversagen, Francis Bator, der die Grenzen des traditionellen
Nachweises der allokativen Effizienz des Marktes aufzeigt.

KLASSIKER DER PRA-PIGOUANISCHEN THEORIEBILDUNG

Obwohl Adam Smith als Protagonist des Freihandels und der Zurtickhaltung des
Staates auf dem Gebiet der Wirtschaft in die Annalen der Geschichte eingegangen
ist, beweist seine ausfiihrliche Diskussion der »public works«, dass er den freien
Wettbewerb nicht als einziges und ausschlief3liches Instrument zur Optimierung
des Wohlstandes der Nationen ansah:
»The ... duty of the sovereign or commonwealth is that of erecting and
maintaining those public institutions and those public works, which,
though they may be in the highest degree advantageous to a great
society, are, however, of such a nature, that the profit could never repay the
expense to any individual ...« (1963:92).
Im Zuge der Entwicklung der walrasianischen Gleichgewichtstheorie fand dann
eine zunehmende Gleichsetzung von der Optimierung gesellschaftlichen Wohl-
standes mit der Ausdehnung der freien Marktwirtschaft statt, die in der Postulie-
rung des duality theorem gipfelte, das einen Einklang von Pareto-Kriterium? und
konkurrenzwirtschaftlichen Gleichgewichtszustanden behauptet (Bator 1958:353;
auch Optimum Optimorum genannt, Fritsch et al. 1999: Kap. 2). Einige prominente
Vertreter der Neoklassik wiesen jedoch auf einige Widerspriiche der Doktrin der
maximalen Wohlfahrt bei freiem Warenaustausch hin. Alfred Marshall kritisierte
zum einen die Verwendung des Geldes als Nutzenmal3stab, da bei ungleicher Ver-

5  Das Pareto-Kriterium besagt: Eine aus einer Gesamtheit nicht miteinander vergleichbarer Gro3en be-
stehende Kombination ist maximal, wenn es nicht mdglich ist, eine dieser GroBen zu vergréern,ohne
die andere zu verkleinern (Pareto 1927: 354ff, 617ff).
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mdgens- und Einkommensverteilung die gleiche Geldsumme unterschiedlichen
Nutzen stiften kann. Zum anderen wies er bereits auf das Problem der Kostende-
gressionen hin (Marshall 1930: 472). Beide Kritikpunkte sind spater wieder aufge-
griffen worden (siehe unten). Auch Knut Wicksell war sich der Problematik des Nut-
zenvergleichs bei ungleicher Einkommensverteilung bewusst:
»Thus, for example, the fixing by society, or by a union of workers, of a
maximum working day would, within certain limits (which may sometimes
be very narrow), be of distinct advantage to the workers and consequently
to the most numerous class of society« (1934:77).
Ebenfalls kritisch bemerkte P. H. Wicksteed:
»... the more we analyse the life of society the less we can rest upon the
,economic harmonies’; and the better we understand the true function of
the,market’, in its widest sense, the more fully shall we realise that it never
has been left to itself, and the more deeply shall we feel that it never must
be« (1914:11-12).
Diese kritischen Anmerkungen der neoklassischen Klassiker fihrten jedoch nicht zur
Verwerfung des duality theorems, sodass diese Theorieschule weiterhin staatliche Allo-
kationsregulierung unvereinbar mit der Optimierung gesellschaftlicher Wohlfahrt hielt.
Zur wirtschaftstheoretischen Begriindung offentlicher Regulierung steuerten vor
der Weltwirtschaftskrise entsprechend andere Theorietraditionen in den Wirtschafts-
wissenschaften bei. In den USA waren dies vor allem die Institutionalisten (Skowro-
nek 1982: 132). Ihre Konzepte waren stark beeinflusst von der historischen Schule in
Deutschland und ihrer Bewunderung fiir die Effizienz staatlicher Verwaltung in
PreuBBen (Seckler 1975: 13f). Noch in der Tradition des Kameralwissenschaft stehend,
erhoben Vertreter der historischen Schule haufig nur die ZweckmaBigkeit der Ein-
nahmenerzielung aus offentlichen Unternehmen zum MaRstab fir die Zulassigkeit
staatlicher Wirtschaftstatigkeit (Pittner 1985: 6). Grundsatzlich wurde das Eingreifen
des Staates damit begriindet, dass das rein privatwirtschaftliche System nicht in der
Lage sei, die im Zuge des Industrialisierungsprozesses entstandenen sozialen und
wirtschaftlichen Probleme zu 16sen. Das Verhéltnis zwischen Gemeinwirtschaft und
Privatwirtschaft wurde in Abhdngigkeit von der technischen und gesellschaftspoliti-
schen Entwicklung gesehen, wobei Albert Schéffle beispielsweise die privatwirt-
schaftliche Wirtschaftsweise letztlich fur die leistungsfahigere hielt, die nur dort er-
ganzt werden sollte, wo sie offensichtlich bestimmte Bedurfnisse nicht befriedigte
(Schéffle 1867). Adolph Wagner hingegen als Entdecker des »Gesetzes« der wach-
senden Staatstatigkeit ging davon aus, dass die &ffentliche Wirtschaft, die er als mo-
ralisch und ethisch tiberlegen bewertete, sich ausdehnen wiirde (Wagner 1883).
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Fir die Zeit vor der Weltwirtschaftskrise kann somit festgehalten werden, dass sich
keine 6konomische Theorie herausgebildet hatte, die normativ den Umfang staat-
licher Intervention zeitlos begriinden konnte.

TRADITIONELLE WOHLFAHRTSTHEORIE

Mit seinem Werk The Economics of Welfare ([1920] 1962) wird Arthur C. Pigou als
Begriinder der modernen Wohlfahrtstheorie betrachtet (Sohmen 1976: 17). Sein
Verdienst ist es, unter Anwendung des Grenznutzenkonzeptes und der Methode
der statischen Gleichgewichtsanalyse, der Frage nach den wirtschaftspolitischen
MaBnahmen zur Steigerung der »national dividend« in recht umfassender Weise
nachgegangen zu sein. Gemal Pigou sind politische Korrekturen des Marktergeb-
nisses dann zu rechtfertigen, wenn die Werte der privaten vom sozialen margina-
len Nettoprodukt voneinander abweichen (Pigou 1962: 172-203).

Solche Abweichungen kdnnen entstehen, wenn private Aktivitdten Kosten
bei Dritten verursachen, z. B. durch »uncompensated damage done to surroun-
ding woods by sparks from railway engines« (ebd.: 134). Zur Liste der Marktfeh-
ler gehdren bei ihm unter anderem die Fehlallokation von Ressourcen durch
Monopole, die sozialen Kosten des technischen Fortschritts, die Unfahigkeit pri-
vater Investoren zukiinftige Nachfrage einschatzen zu kénnen, und die sozialen
Verluste aufgrund von extremen Einkommensunterschieden. Zur Korrektur der
Abweichungen empfiehlt Pigou eine Reihe staatlicher MaBnahmen, wie Verbo-
te, Sozialgesetzgebung und vor allem die Besteuerung der externe Effekte
verursachenden Unternehmen, die nach ihm benannte Pigou-Steuer (ebd.:
192-196).

Wahrend Pigou in seinen Ausflihrungen unterstellte, dass Nutzen kardinal mes-
sbar und interpersonell vergleichbar sei, hat die Mehrzahl seiner Nachfolger in An-
lehnung an Pareto lediglich einen ordinalen Nutzenmaf3stab fiir moéglich gehalten
(Kullp 1981:472). Anstelle der in ihren Augen unmdoglichen Bestimmungen der in-
dividuellen Nutzeneinschatzungen optierten sie fiir das Pareto-Optimum:

»Instead of attempting to give ,content’ to the idea of welfare directly, we
define a welfare indicator which increases and decreases with welfare —
welfare is that which varies with the indicator. The indicator is defined as
follows: welfare increases (decreases) whenever one or more individuals
become more (less) satisfied without any other individuals becoming less
(more) satisfied« (Reder 1947:14-15).
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Die Aufgabe des interpersonellen Nutzenvergleichs und der kardinalen Messbar-
keit bedeutete, dass die Frage nach der wohlfahrtsoptimierenden Einkommens-
verteilung ausgeklammert wurde. Geht man ndamlich von identischen Bedurfnis-
strukturen der Individuen aus, dann lasst es sich nachweisen, dass die kollektive
Wohlfahrt ihr Maximum erreicht, wenn alle Individuen tber gleichgroBBe Guter-
mengen verflgen (Kilp 1981:475).

Die Beschrankung auf den ordinalen MaBstab und damit auf das Pareto-Opti-
mum hatte zur Folge, dass das Anwendungsgebiet der Wohlfahrtstheorie sich stark
verkleinerte. Die meisten wirtschaftlichen MaBnahmen stellen eine gesellschaftli-
che Gruppe schlechter: »Under private enterprise, any ordinary change in econo-
mic policy involves a change in the price system, and any change in prices bene-
fits those on one side of the market,and damages those on the other.« (Hicks 1939:
706) Ein anschauliches Beispiel fiir den paradoxen Fall, dass die Realisierung der
Pareto-Bedingungen nicht zur Erfullung des Pareto-Kriteriums fiihrt, lieferte Eugen
Dick:

»Man stelle sich vor, daf3 bisher eine Wirtschaft suboptimal organisiert war,
weil in einem Sektor stark monopolistische Verhéltnisse auf dem Giter-
markt herrschen. Setzt sich nun in diesem Sektor die Marktform der voll-
kommenen Konkurrenz durch, so geht einmal das Faktoreinkommen der
Produzenten der entsprechenden Guter zuriick, zum anderen steigt das
Realeinkommen der Konsumenten dieser Glter. Obwohl jetzt vielleicht die
Pareto-Bedingungen erfiillt sind, werden einige Individuen beim Uber-
gang vom Pareto-suboptimalen zum optimalen Zustand schlechter
gestellt« (Dick 1973:102).
Aus diesem Grunde pladierten Hicks (1939) und Kaldor (1939) fuir eine Modifizierung
des Pareto-Optimumes. Ein neues Optimum soll auch dann erreicht sein, wenn die ge-
troffenen MaBnahmen zunachst nur einen Teil der Bevolkerung begtinstigen, solan-
ge die Wohlfahrtsgewinne groéBer sind als die zur Entschadigung der Verlierer
benétigten Summen. Durch die Einflihrung dieses so genannten Kompensationskri-
teriums erhoffte man sich eine Ausweitung des Anwendungsbereiches der paretia-
nischen Wohlfahrtsékonomik. Der Nachweis von Scitovsky (1941) aber, dass die An-
wendung dieses Kriteriums in gewissen Féllen zu logischen Widerspriichen fiihrt,
sowie daran ankniipfende Uberlegungen von Samuelson (1950) und Gorman (1955)
haben die Moglichkeiten der Anwendung wieder stark begrenzt (Kiilp 1981:479).

Die Fixierung auf einen optimalen Gleichgewichtszustand stellt die Wohl-
fahrtsokonomie vor ein weiteres Problem, namlich welche Losung gewahlt wer-
den soll, wenn eine oder mehrere der Nebenbedingungen des Gleichgewichts
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nicht erfullt werden. Es besteht somit die Frage nach der zweitbesten Lésung. Lip-
sey und Lancaster (1956/57) argumentierten, dass wenn eine dieser Marginalbe-
dingungen nicht erfullt ist, die Erfillung der tbrigen Bedingungen im Allgemei-
nen nicht mehr als optimal angesehen werden kann. Wenn also in einem Teilbe-
reich der Wirtschaft kein wirtschaftliches Optimum erreicht werden kann, dann
kann nicht ausgeschlossen werden, dass eine Korrektur dieser Allokationsverzer-
rung in anderen Teilbereichen Abweichungen vom Optimum ausldst. Daraus lei-
teten sie ab, dass bei sektoralen Unvollkommenheiten des Marktes nicht die erst-
beste Losung, also die sektorale Erflillung der paretianischen Bedingungen, opti-
mal ist, sondern nur eine zweitbeste Losung, die aus einem globalen, gesamtwirt-
schaftlichen Optimierungskalkil herzuleiten ist.

Zweitbeste Welten werden aber in der wohlfahrtstheoretischen Literatur abge-
lehnt, da Abweichungen von den Konkurrenzregeln »sich fast immer mit dem Hin-
weis auf Unvollkommenheiten in anderen Bereichen und auf die Theorie des Zweit-
besten begriinden und verteidigen« lassen (Schlieper 1981:492).

Lasst somit die diskursinterne Kritik bereits starke Zweifel an der Anwendbarkeit des
Pareto-Kriteriums aufkommen, so stellt dieses Kriterium fiir die Kritiker der Wohl-
fahrtsokonomie eine der entscheidenden Angriffsflachen dar. Ein Strang der Diskus-
sion kritisiert, dass die restriktiven Bedingungen des Pareto-Optimums in der Rea-
litat nie erfullt sind, sodass Aussagen auf der Grundlage des Pareto-Optimums keine
Praxisrelevanz besitzen (Kulp et al. 1975: 18f). Ein anderer Strang kritisiert die Gleich-
setzung gesellschaftlicher Wohlfahrt mit einem Maximum an Marktgutern:
»Under no circumstances is it possible to consider the position of general com-
petitive equilibrium as a position of maximum aggregate satisfaction. ... What
is maximized is not,aggregate satisfaction’ in any comprehensible sense of the
term but at best only private exchangeable utilities« (Kapp 1950:234).
Insbesondere dann, wenn Nichtmarktgtter einen Nutzen stiften, der multiplikativ
mit der Marktguterproduktion verknipft ist, wenn also Interdependenzen vorlie-
gen, ldsst es sich nicht klaren, wie sich eine Verbesserung der Marktguterversor-
gung auf die Wohlfahrt auswirkt (Ktlp 1981:480).

Drittens wurde die Neutralitat des Pareto-Kriteriums gegentber Vermdgens-
und Einkommensverteilungen als eine unzuldssige Wertpramisse betrachtet.
Little pladierte deshalb fur eine offene Darlegung des Werturteils, das in seinem
Fall folgendermalen ausfiel:

»... an economic change is desirable if (a) it would result in a good redis-
tribution of wealth and if (b) the potential losers could not profitably bribe
the potential gainers to oppose the change« (Little 1957:274).
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BATORS TYPOLOGISIERUNG

Eine Systematisierung der Félle, in denen kein Einklang von Pareto-Optimum und
konkurrenzwirtschaftlichem Gleichgewicht herrscht, wurde von Francis Bator
(1958) vorgenommen, und zwar unter Einfihrung des Begriffes market failure. Er
unterschied zwischen finf Arten und drei Griinden des Marktversagens. Die Un-
terscheidung der Arten erfolgte anhand einer Typologisierung verschiedener Pro-
duktionskostenverldufe, die die Optimalbedingungen des stationaren Marktmo-
dells verletzen.- Die erste Art des Marktversagens bezeichnet Bator mit dem Begriff
failure of existence. Diese tritt dann ein, wenn die paretianischen Marginalbedin-
gungen nicht erfullt sind, d. h. wenn die marginalen Substitutionsraten von Pro-
duktion und Distribution nicht Gibereinstimmen Die zweite Art, die des failure by
signal, liegt vor, wenn bei gleichen marginalen Substitutionsraten fir jeden Pro-
duzenten entweder kein lokales Gewinnmaximum oder allgemeines Gewinnma-
ximum vorliegt. Failure by incentive tritt dann ein, wenn die Bedingung, dass alle
Produzenten fur die Produktionszwang herrscht, nicht-negative Profite aufweisen,
nicht erfillt ist. Wenn nicht alle Markte dem Modell vollkommener Konkurrenz ent-
sprechen, so besteht trotz einer effizienten Produktionsstruktur die Moglichkeit,
dass kein Pareto-Optimum vorliegt. Diese vierte Art des failure by structure entsteht,
wenn Mérkte nur von wenigen Unternehmen von »effizienter« Gré3e beliefert wer-
den. SchlieBlich fuhrt Bator noch ein failure by enforcement auf, das dann eintritt,
wenn — obgleich alle obigen Bedingungen erfiillt sind - entweder aufgrund von
buchhalterischen Methoden einige In- und Outputs »versteckt« bleiben oder letz-
tere ausdruicklich nicht vom Markt bertcksichtigt werden (Bator 1958: 353-354).
Die Bedeutung dieser einzelnen Arten des Marktversagens wird durch Bators Dis-
kussion von deren Ursachen ersichtlich. Diese fasst er unter drei Kategorien zu-
sammen: (1) Eigentumsbezogene externe Effekte (ownership externalities), (2) tech-
nische externe Effekte (technical externalities) und (3) externe Effekte offentlicher
Guter (public good externalities).

(1) Eigentumsbezogene externe Effekte treten dann auf, wenn die Produktion der
Unternehmen des Sektors Y auch von der Héhe des Produktionsniveaus der Un-
ternehmen des Sektors X positiv oder negativ beeinflusst wird. Im Modell der voll-
kommenen Konkurrenz und bei getrennter Gewinnmaximierung wiirde jedes Un-
ternehmen versuchen, den Einsatz jedes Faktors so lange zu erhéhen, bis der Wert
seines direkten Grenzprodukts auf das Niveau seines Marktpreises gesunken ist.Im
Falle eines positiven externen Effekts des Gutes X auf das Gut Y wirde unter die-
sen Bedingungen eine im Sinne des Wohlstandsniveaus der Gesellschaft zu gerin-
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ge Menge X produziert werden, da die Unternehmen des Sektors X die Identitat
von Grenzprodukt und Marktpreis auf einem niedrigeren Niveau erreichen, als
wenn ihnen der positive Effekt zugerechnet wiirde. In den Worten von Bator:
»Nonappropriation, divorce of scarcity from effective ownership, is the binding
consideration« (1958: 364). Es liegt also ein Fall des failure by enforcement vor.

(2) Von technischen externen Effekten spricht Bator, wenn die Produktionstech-
nologie entweder Unteilbarkeiten oder stetig steigende Skalenertrage (Grof3en-
vorteile) aufweist. Beide Phanomene haben zur Folge, dass die Produktionsko-
stenkurve nicht-konvex verlauft und somit keine eindeutige Maximierung erlaubt.
Im Falle steigender Skalenertrage wird ein failure by incentive auftreten, wenn die
Unternehmen Preisnehmer am Markt sind. Einige Unternehmen mussten namlich
Bankrott anmelden, da sie nicht in der Lage sind, die optimale Produktionsmenge
abzusetzen. Ein failure by structure liegt vor, wenn die Unternehmen die Preise set-
zen kénnen. In diesem Falle besteht namlich die Gefahr des monopolistischen Ver-
haltens.Bator betont, dass die technischen externen Effekte nicht im weiteren Sinn
als Folge mangelnder Zurechenbarkeit anzusehen sind, da zwar eine privatrechtli-
che Aufteilung des Gutes denkbar ware, diese aber nicht zu einer effizienten Allo-
kation der knappen Ressourcen fiihren wiirde. So kénnten beispielsweise durch
die Erhebung einer Mautgebiihr die Kosten einer Briicke dem einzelnen Uber-
querenden zugeschrieben werden. Aber da die Grenzkosten fiir eine zusatzliche
Uberquerung gleich null sind, wird eine Mautgebiihr monopolistische Konse-
quenzen aufweisen (1958:369).

Zu (3) externe Effekte offentlicher Guter: Bei der Frage des 6ffentlichen Gutes
schlief3t sich Bator den von Samuelson (1954, 1955) vorgetragenen Argumenten
an- Ein offentliches Gut ist gekennzeichnet durch (a) »Nicht- Rivalitdt, d. h. seinen
Konsum durch A tangiert nicht seinen Konsum durch B, und (b) durch »Nicht-Aus-
schluss, d. h.auch diejenigen, die nicht fiir seinen Gebrauch zahlen, kénnen trotz-
dem nicht von seinem Genuss ausgeschlossen werden. Ohne eine eigentums-
rechtliche Zuschreibung kann aber kein Marktpreis gefunden werden. Es liegt
demnach failure by existence vor (Bator 1958:371). Zusammenfassend betont Bator,
dass der offentliche Charakter 6konomischer Aktivitaten sowie die Unteilbarkeit
der Kapitalguter in der Praxis vorherrscht:»... it is surely hard to gain say that some
degree of public quality pervades much of even narrowly ,economic’ activity. Lum-
piness ... are also in the nature of things« (ebd.: 377). Die statische Allokationseffi-
zienz des Preismechanismus ist somit fast nie erfllt, d. h.in der Regel liegt Markt-
versagen vor: »As long as activities have even a trace of publicness, price calcula-
tions are inefficient« (ebd.). Die mangelnde Effizienz von Markten, so schrankt er
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ein, wiirde jedoch nicht implizieren, dass andere Allokationsmechanismen effizi-
enter seien.

TRADITIONELLE BEGRUNDUNGEN FUR REGULIERUNG

Die von Bator abstrakt gehaltenen Ausfiihrungen zum Marktversagen sind in der
Folgezeit konkretisiert worden. Die traditionelle Literatur zur staatlichen Regulie-
rung zusammenfassend, nennen Miiller/Vogelsang (1979: 36-44) vier Falle von
moglichem Marktversagen, das zur Rechtfertigung von politischen Eingriffen die-
nen kénnten: Natiirliches Monopol, ruindser Wettbewerb, externe Effekte und of-
fentliche Guter.Ein funfter Fall findet in der jiingeren Literatur haufiger Erwdhnung:
Informationsmangel (Fritsch et al. 1999, Kap. 10).

Den Spezialfall von Bators Marktversagen aufgrund von technischen externen
Effekten bildet das nattirliche Monopol. In diesem Falle sind die firmeninternen Ko-
stendegressionen (Skalenertrdge) so groB3, dass auf dem Markt nur ein Unterneh-
men Uberleben wiirde. Demgemdss ist das natirliche Monopol dadurch definiert,
»dass die im Markt nachgefragte Menge von einem einzigen Anbieter zu niedri-
geren Kosten produziert werden kann als von jeder groBeren Zahl von Unterneh-
men« (Muller/Vogelsang 1979:36).Das nattirliche Monopol kann in zweifacher Hin-
sicht zu einer nicht-optimalen Allokation der Ressourcen fiihren. Einmal kann der
Monopolist durch Verknappungsstrategien einen hoheren Preis erzielen, als er sich
unter Wettbewerbsbedingungen herausbilden wiirde. Zum anderen kann durch
Preisdifferenzierung der Monopolgewinn noch zusatzlich gesteigert werden. Ein
nattirliches Monopol liegt gemaR Alfred Kahn auch dann vor, wenn das Kriterium
der Kostendegression nicht im strikten Sinne erfllt ist. Dies ist dann der Fall, wenn
eine Grenzkostensteigerung kompensiert wird durch eine Steigerung der Qualitat
des Angebotes (Kahn 1971: 124). Als Beispiel fihrt Kahn Telefonzentralen an, fir
die gemeinhin angenommen wird, dass jeder zusdtzliche Anschluss zu hoheren
Stuckkosten fuhrt. Gleichzeitig verbessert sich aber der Service, da jeder Teilneh-
mer eine groBere Auswahl an Anschlusspartnern erhélt. Die Bedingungen fir ein
nattrliches Monopol wurden insbesondere in der Versorgungswirtschaft (Gas,
Wasser, Elektrizitat etc.), bei der Bahn und im Telefonwesen als erfillt betrachtet
(Maller/Vogelsang 1979:122).

Aus der strategischen Handelstheorie ist ein weiterer Gréenvorteil bekannt, die
so genannten Lernkurveneffekte. Bei vielen Gutern ist die Entwicklung des Ferti-
gungs-Know-how eng an die Entwicklung der Ausbringungsmenge gekoppelt. Die
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Produktionserfahrungen in einem Zeitabschnitt flieBen in die Vorbereitung des
nachsten Abschnitts ein, sodass dank dieses Lernens die ,neue’ Durchschnitts-
kostenkurve jeweils unterhalb der alten’ Kurve liegt (Fritsch et al. 1999: 180).
Bators technische externe Effekte bedingen auch den ruinésen Wettbewerb, und
zwar aufgrund von Unteilbarkeiten, die eine Labilitdt des Marktgleichgewichtes
verursachen. Zum einen kann es zu der anomalen Reaktion einer Angebotsaus-
weitung bei sinkendem Preis kommen, wenn verlorene Kosten (sunk capital) einen
Marktaustritt erschweren und die einzelnen Anbieter versuchen miissen, ihr Ein-
kommen durch Mehr-Produktion aufrechtzuerhalten, wie beispielsweise in der
Landwirtschaft (Kilp et al. 1984: 31f.). Dieses Phanomen tritt besonders in Bran-
chen auf, die relativ hohe Fixkosten (sowie Ausriistungen, die nur schwer fiir an-
dere Produktionszwecke umgeristet werden konnen) und niedrige kurzfristige
Grenzkosten haben. Da Nachfragertickgdnge ihre Stiickkosten erhohen, werden
die Unternehmen versucht sein, durch Preiszugestdndnisse eine bessere Kapa-
zitatsauslastung zu erreichen. Erweist sich die Nachfrage als unelastisch und imi-
tieren die Konkurrenten die Preissenkung, dann besteht die Gefahr von exzessiven
Preiskampfen, bei denen die Preise weit unter die Durchschnittskosten fallen kon-
nen. Zum anderen konnen Unteilbarkeiten bewirken, dass auf Preissignale erst
nach Ablauf einer bestimmten Frist reagiert wird. In diesem Fall kann es passieren,
dass eine Kapazitatsaufstockung erst dann wirksam abgeschlossen ist, wenn die
Nachfrage wieder gesunken ist oder diese das gestiegene Angebot nicht voll auf-
nehmen konnte.Wenn dann das Angebot auch nach unten kurzfristig starr ist, wird
es zu groBeren Preissenkungen kommen als langfristig erforderlich. Ein promi-
nentes Beispiel ist der Schweinezyklus (Kulp et al. 1984:32).
Neben den Wohlfahrtsverlusten fiir die Produzenten kénnen auch die Konsu-
menten von der ruindsen Konkurrenz negativ betroffen sein. So heif3t es bei Kahn:
»One possible reason is that the pressures of declining or inadequate
revenues might force the curtailment of many postponable expenditures
that the consumer would in the long run be better off having continued.
This might be true of the repair, maintenance, and keeping-in-being of
capacity that the market will in the long run wish to have retained and that
can be retained at lower cost than it can be resurrected when demand
justifies it ...« (1971:175).
Des Weiteren kénnen starke Preisschwankungen auch den Interessen der Konsu-
menten zuwiderlaufen: »... they make long-range planning difficult and force a
shift in attention from productive efficiency to buying and selling ...« (ebd. 176).
SchlieBlich besteht die Versuchung, auf Kosten der Produktqualitdt den ruindsen
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Preiskampf zu fiihren: »the decline in price to average variable costs can lead to a
skimping on safety, reliability, and frequency of service that consumers may have
difficulty in detecting promptly.« (ebd. 176)

In der Literatur hat es sich durchgesetzt, von externen Effekten nur im Sinne von
Bators ownership externalities zu sprechen. Externe Effekte treten dann auf, wenn
nicht alle in der Volkswirtschaft entstehenden Kosten und Ertrdge einer Entschei-
dung im Kalkil der Entscheidenden (Anbieter oder Nachfrager) berticksichtigt
werden (Kilp et al. 1984: 36). In dieser allgemeinen Form, darauf hat Kapp hinge-
wiesen, ist Marktversagen weniger eine Ausnahme als die Regel:

»... the treatment of social costs as a minor and exceptional disturbance
rather than as a characteristic phenomenon of the market economy
reflects merely the very imperfect way in which these costs are taken into
consideration in the present system of economic calculation of costs and
returns.« (Kapp 1950:9)
Bezeichnenderweise werden externe Effekte in Lehrbiichern heute nicht mehr
unter Marktversagen subsumiert, sondern als Marktmangel oder Marktunvoll-
kommenheiten bezeichnet (Kiilp et al. 1984: 36). Gerechtfertigt wird diese Be-
griffswahl mit dem Hinweis auf das Coase-Theorem, das privatwirtschaftliche
Losungen fur das Problem der externen Effekte zu finden versucht (siehe
unten).
Besondere Relevanz erhielt die Diskussion der externen Effekte anlasslich der Um-
weltschutzproblematik. Da Letztere in den Bereich der sozialen Regulierung fallt,
wird hier auf eine Darstellung der sehr umfangreichen Literatur verzichtet.

Bators Kategorie der public good externalities deckt sich mit dem Lehrbuchbe-
griff des 6ffentlichen Gutes. Als Beispiele werden zumeist die Landesverteidigung
und die Stra3enlaterne genannt (Musgrave 1969: 7-10). In den Finanzwissenschaf-
ten wurde zusatzlich noch der Begriff des meritorischen Gutes eingefiihrt, und
zwar fir solche Guter, bei denen zwar kein »Nicht-Ausschluss« vorliegt, ihre Be-
reitstellung durch den Markt aber als ungentigend angesehen wird. Solche Giiter
sind z. B. lehrmittelfreie Universitaten oder 6ffentlicher Wohnungsbau. Ein solcher
Eingriff in die Konsumentensouverdnitat wird mit Verfalschungen in der Prafe-
renzstruktur aufgrund mangelnder Informiertheit der Verbraucher begriindet
(Musgrave 1969: 14-17). Nutzenunkenntnis tritt insbesondere bei Gltern mit im-
materiellen bzw. langfristigen Eigenschaften auf: Gesundheitsvorsorge, Alterssi-
cherung und Bildung (Fritsch et al. 1999: 284-286). Ferner kann es bei Informati-
onsasymmetrie zu Lasten der Nachfrager zu einer »adversen Auslese« kommen.
Die Moglichkeit fuir einen solchen »lemon-process«, an dessen Ende schlieflich nur
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noch »Zitronen« auf dem Markt zurlickbleiben, ist von Akerlof (1970) am Beispiel
des Gebrauchtwagenmarktes demonstriert worden.

ARGUMENTE PRO DEREGULIERUNG

Traditionelle Argumente

Die theoretische Diskussion zur Deregulierung lasst sich grob in drei thematische
Felder einteilen. Zum einen stand im Mittelpunkt der 6ffentlichen Diskussion die
Frage nach dem »Staatsversageng, den Ineffizienzen staatlicher Regulierung. We-
niger offentlichkeitswirksam wurde zweitens untersucht, inwieweit fir einzelne
Branchen eine Regulierung noch durch Marktversagen gerechtfertigt werden
kann. Drittens wurde versucht, neue theoretische Wege in der Bestimmung des
AusmalBes staatlicher Intervention zu beschreiten. Letztere Bemiihungen sind
wohl der Einsicht zu verdanken, dass, im Gegensatz zu den urspriinglichen Inten-
tionen, auf der Grundlage der paretianischen Wohlfahrtsékonomie Marktversagen
die Regel und nicht die Ausnahme darstellt.

Zu den haufigsten und wohl mit gré3ter Vehemenz vorgetragenen Argumenten
gegen staatliche Regulierung gehort die angebliche Ineffizienz politischer Mal3-
nahmen im Allgemeinen und der staatlichen Biirokratie im Besonderen (Boycko et
al. 1996; Wolf 1979). Die Theorie des Staatsversagens stellt keine radikale Absage an
die Uberlegungen zum Marktversagen der traditionellen Wohlfahrtsékonomie dar,
sondern sie teilt nicht deren »Nirwana«-Ansatz, d. h. das Streben nach einer opti-
malen Losung unabhéngig davon, inwieweit diese Losung in der Praxis realisiert
werden konnte. Sie bestreitet, dass eine Rechtfertigung fur staatliche Intervention
schon dann besteht, wenn Marktbedingungen oder Marktergebnisse kein Wohl-
fahrtsoptimum realisieren. Da namlich auch die alternativen politischen Losungen
in der Realitat mit mehr oder weniger grof3en Mdngeln behaftet seien, bediirfe der
jeweilige staatliche Eingriff des Nachweises seiner hoheren Effizienz gegentber
den bestehenden Marktformen (vgl. Posner 1969). Die Vertreter des government
failure haben somit den Vergleich mit optimalen Zustandsformen zu Gunsten eines
vergleichenden Ansatzes der Institutionen (Demsetz 1969) eingetauscht. Die neo-
klassischen Pramissen der traditionellen Wohlfahrtsokonomie wurden demge-
geniber beibehalten.

Eine weitere Variante der Kritik an staatlicher Regulierung versucht im Ein-
zelfall nachzuweisen, dass ein Marktversagen nicht vorliegt. So wird zum einen
untersucht, ob tGberhaupt jemals die Bedingungen fir ein Marktversagen be-
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standen. In vielen Féllen, so glaubt man, sei das Konzept des Marktversagens
in unzuldssiger Weise zu weit ausgelegt worden. Als MaBstab dient diesen Un-
tersuchungen weniger das Pareto-Optimum im engeren Sinne, das, wie oben
aufgezeigt, in den real-existierenden Mérkten nie erfillt wird, sondern die
Funktionsweise nicht-regulierter Markte. Zum anderen wird versucht aufzuzei-
gen, dass technischer Wandel oder andere wettbewerblichen Verdanderungen
die Bedingungen des Marktversagens modifizieren oder gar beseitigt haben
(Soltwedel et al. 1986: 153; Miller/Vogelsang 1979: 122-132; Kahn 1971:
140-145; Posner 1971).

Analog zur Diskussion um das nattrliche Monopol werden die konstituierenden
Bedingungen fiir den ruindsen Wettbewerb in einer Reihe von Branchen entwe-
der als nicht mehr gegeben oder als eigentlich noch nie vorhanden angesehen.
Der Ausbruch eines ruindsen Preiskampfes wird unter Hinweis auf den Reifegrad
der Branche und die veranderten makro6konomischen Bedingungen fiir unwahr-
scheinlich gehalten. Dem Problem der verlorenen Kosten wird mit dem Argument
begegnet:»Sind die Produktionsfaktoren aber so hoch spezialisiert auf einen Markt
ausgerichtet, dass ein Transfer unmdglich ist, so entstehen letztendlich auch keine
gesamtwirtschaftlichen Opportunitatskosten durch Unterauslastung« (Soltwedel
et al. 1986: 11). Dem »Zitronen«-Argument, d. h. negative Auslese der Anbieter auf-
grund ungleicher Informationsverteilung, wird entgegnet: »wer meint, er konne auf
Informationen verzichten, der erhofft sich einen Vorteil gegeniiber seinen Kon-
kurrenten, die solche Kosten auf sich nehmen. Er muss deshalb die Nachteile sei-
nes Verhaltens tragen« (ibid: 12; vgl. Friedlaender/Spady 1981). An dieser Argu-
mentationsfihrung werden Ankldnge an neuere wettbewerbstheoretische Ent-
wicklungen deutlich (siehe unten).

Vor Missbrauch des Konzeptes »externe Effekte« wird in der regulierungskriti-
schen Literatur gewarnt. Da fast jede marktwirtschaftliche Aktivitat Externalitaten
erzeuge, kdnnte unter Hinweis auf diese externen Effekte jeglicher Staatseingriff in
den Markt begriindet werden. Aus diesem Grunde sollte das Konzept nur fur sol-
che Félle angewendet werden, »where the spillover is large, fairly concrete, and
roughly monetizable« (Breyer 1982: 26).

Dartiber hinaus wird kritisiert, dass beim Auftreten von externen Effekten in der
Regel direkte Verhaltensregulierungen bevorzugt werden. Diese wiirden aufgrund
ihrer birokratischen Festlegung den technischen Fortschritt behindern, wahrend
Steuern oder andere finanziellen Belastungen Verhaltensanderungen induzieren
wiirden, »without freezing current technology and while preserving a degree of
individual choice« (Breyer 1982:271). Auch diesbeziiglich schlagen Soltwedel et al.
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weitergehende Konzepte vor, die sich hauptsachlich auf Marktlésungen stiitzen
(1986: 14; siehe nachsten Abschnitt).

Ebenso kritisch werden Begriindungen fir ein allokatives Eingreifen des Staates
betrachtet, die auf das Argument der meritorischen Bedrfnisse rekurrieren. Meri-
torische Guter sollten als staatliche Subventionen offengelegt werden und nicht
versteckt tiber Marktregulierung gewahrt werden. Beim Eingriff in die Konsumen-
tensouveranitat aufgrund der schwierigen Informationslage fir den Verbraucher
(Beispiel: Versicherung oder Rezeptpflicht vieler Arzneimittel) sei das zur Ver-
fugung Stellen geeigneter Informationen der Einschrankung des Wettbewerbs der
Anbieter vorzuziehen (Miller/Vogelsang 1979: 290-304; Soltwedel et al. 1986: 93;
zusammenfassend: Fritsch et al. 1999: 348-358).

NEUERE THEORETISCHE ENTWICKLUNGEN

Auf der Grundlage neoklassischer Mikrookonomik sind verschiedene Versuche un-
ternommen worden, den Tatbestand Marktversagen einzuengen. Innerhalb dieser
Entwicklungsrichtung nimmt das Coase-Theorem eine Vorreiterrolle ein, wahrend
die Transaktionskostendkonomik sowie die Theorie der Bestreitbarkeit der Mdrkte
(contestable markets) zwei weitgehend voneinander unabhangige, aber durchaus
sich ergdnzende, jingere Theorieansatze darstellen. Einen anderen Weg beschrei-
ten die Anhanger der Theorie des Marktes als Entdeckungsverfahren. Sie lassen
den allokationstheoretischen Gleichgewichtsfokus der traditionellen Wohlfahrts-
o6konomik zu Gunsten einer dynamischen, ungleichgewichtigen Sichtweise fallen.

DAS COASE-THEOREM

Der traditionellen wohlfahrtsokonomischen Auffassung, dass aufgrund externer
Effekte staatliche Korrekturen des Marktergebnisses notwendig sind, trat Ronald
Coase 1960 entgegen: Mithilfe von privaten Vereinbarungen kénnten externe Ef-
fekte internalisiert werden (1960). Ausgangspunkt seiner These ist die Uberlegung,
dass wenn zwischen zwei Unternehmen externe Effekte bestehen, dann kein Ver-
stoB gegen die Bedingungen des Pareto-Optimum vorliegt, solange sie ihren ge-
meinsamen Gewinn maximieren. In diesem Falle sind die externen Effekte voll-
kommen internalisiert. Anstelle einer Fusion kann aber auch eine vertragliche Ver-
einbarung treten, die die Kompensationszahlung zwischen Verursacher und Trager
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externer Effekte regelt. Die Ausgestaltung der Vereinbarung wird wesentlich durch
die Struktur von Eigentumsrechten und Haftungsregeln bestimmt (Demsetz 1964).
Kann somit die Pareto-Optimalitat trotz Vorliegens externer Effekte durch private
Vereinbarungen gewahrleistet werden, dann entfdllt jegliche Rechtfertigungs-
grundlage fir staatliche Intervention. Eine optimale privatwirtschaftliche Lésung
kann dann nur aufgrund »(a) the absence of the right to contract, (b) the presen-
ce of a contract but with incomplete stipulations, or (c) the presence of stipulati-
ons that are somewhat inconsistent with some marginal equalities« (Cheung 1970:
51) nicht zu Stande kommen. Ein Weiterentwicklung dieses Ansatzes ist der Han-
del mit Schadigungsrechten (Zertifikate), der insbesondere im Umweltbereich dis-
kutiert wird und in einigen Fallen auch zur Anwendung kam (Fritsch et al. 1999:
140-142, Kap. 6.7).

Eine Zusammenstellung der wichtigsten Kritik findet sich sowohl bei Endres
(1977), Kdsters (1979: 67-81) und Fritsch et al. (1999: 133-138, 151). Zundchst un-
terstellt das Coase-Theorem neben rationalem Handeln im auBermarktlichen Be-
reich auch die Abwesenheit von Transaktionskosten bei den Kompensationsge-
schaften. Obgleich Coase auf Letzteres selbst aufmerksam gemacht hat, kann
davon ausgegangen werden, dass in der Realitdt diese Bedingung nie erfllt ist,
denn bei der Informationsbeschaffung, bei der Verhandlung und bei der Durch-
setzung sind Kosten selbst bei einer kleinen Anzahl von Vertragspartnern unver-
meidlich. Allein die eindeutige Zuordnung der Ursachen der Schaden wird schwer
fallen und nicht frei von Konflikten sein. Auch kénnen die Transaktionskosten zwi-
schen den Beteiligten unterschiedlich hoch ausfallen. Bei zahlreichen Beteiligten,
insbesondere dann, wenn der Kreis von Verursacher und Trager nicht klar abge-
grenzt werden kann, kénnen die Kosten prohibitiv hoch ausfallen. Bei grof3en
Gruppen koénnen Trittbrettfahrerprobleme entstehen. Ist die Zahl der Betroffenen
gering, dann ergeben sich gemall Sohmen (1976: 244) aus den spieltheoretischen
Momenten des bilateralen Monopols Grenzen fiir die Anwendbarkeit des Coase-
Theorems. Die praktische Relevanz dieses Theorems wird deshalb allgemein als ge-
ring eingeschatzt (Schlieper 1980: 528; Fritsch et al. 1999: 139).

In der Nachfolge von Coase haben Property-Rights-Theoretiker (Alchian/Dem-
setz 1973) auch fir den Fall eines »natirlichen Monopols« Losungsvorschldage un-
terbreitet, die ebenfalls auf einer Spezifizierung der Eigentumsrechte beruhen. So
schlug Demsetz (1968) eine Versteigerung einer befristeten Lizenz flr die Aus-
Ubung von Monopoldienstleistungen vor. Diejenige Unternehmung, die in ihrem
Angebot die niedrigsten Preise fiir die einzelnen Monopoldienstleistungen zusagt,
sollte den Zuschlag erhalten. Kritik an Demsetzs Vorschlag haben vor allem Gold-
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berg (1976), Trebing (1976) und Williamson (1975) vorgebracht. Im nachsten Ab-
schnitt soll kurz auf Williamsons Anmerkungen eingegangen werden.

TRANSAKTIONSKOSTENOKONOMIE

Wahrend beim Coase-Theorem die Transaktionskosten axiomatisch ausgeblendet
werden, erklart Williamson (1975, 1985) die Héhe der Transaktionskosten zum ent-
scheidenden Kriterium fir die Auswahl alternativer Koordinationsmodi zwischen
Wirtschaftssubjekten. Die Wahl zwischen Markt und Hierarchie erfolgt bei Wil-
liamson gemaf dem Effizienzkriterium, d.h.zur Koordinierung der Transaktion wird
diejenige Institution ausgewahlt, die die geringeren Transaktionskosten verur-
sacht. Dabei wird nicht nur die neo-klassische Annahme des Fehlens jeglicher
Transaktionskosten fallen gelassen, sondern auch die der Markttransparenz und
die der sachlichen Gleichartigkeit der Guter (vgl. auch Leipold 1985).

Als die wesentlichen Einflussfaktoren auf die Hohe der Transaktionskosten wer-
den ausgefiihrt: Das Ausmald an begrenzter Rationalitdt und Opportunismus einer-
seits und der Grad an Unsicherheit, die Hdufigkeit der Transaktion und der Umfang
an transaktionsspezifischen Investitionen (asset specificity) andererseits. Sind bei-
spielsweise zur Abwicklung der Transaktionen erstens umfangreiche transaktions-
spezifische Investitionen erforderlich, ist zweitens die Unsicherheit Gber Verlauf
und Erfolg hoch und fallen drittens die Transaktionen haufig an, dann wird sich
ceteris paribus die Hierarchie dem Markt gegenuber als die effizientere Institution
erweisen (Williamson 1985: 93f; Ubersicht der einzelnen Kostenarten: Fritsch et al.
1999:10).

Im Vergleich zur traditionellen wohlfahrtstheoretischen Literatur fasst die Trans-
aktionskostentkonomie das Konzept des Marktversagens zugleich weiter und
enger. Zu Bators technical externalities (in Williamsons Terminologie asset specifici-
ty)¢ werden als Ursachen fiir Marktversagen, d. h. fir die vergleichbare niedrigere
Effizienz des Marktes, noch Transaktionskosten hinzugefiigt. Daraus ergeben sich
weitere Anldsse fur Marktversagen. Andererseits berechtigt das Marktversagen, in
Anlehnung an Coase und Posner, nicht automatisch zur staatlichen Korrektur. Pri-
vatwirtschaftliche Vereinbarungen, wie beispielsweise die vertikale Integration

6  Diese Begriffe unterscheiden sich insofern, als Williamson nicht nur das Problem steigender Skalen-
ertrdge im Auge hat, sondern auch das der mangelnden Substituierbarkeit einzelner Guter.
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oder die horizontale Konzentration, kdnnen addquate Losungen darstellen, die auf-
grund hoherer Effizienz die gesamtwirtschaftliche Wohlfahrt steigern.

Hingegen bezweifelt Williamson, ob im Falle des »natirlichen Monopols« die
Demsetz’sche Versteigerung die effizienteste Losung darstellt. Selbst im Falle kurz-
fristiger Lizenzen, die die Unsicherheit gegentber zukiinftiger Unwégbarkeiten re-
duzieren, kénnen erhebliche Transaktionskosten vorliegen, und zwar insbesonde-
re durch hohe Investitionen in Spezialanlagen und »Human«-kapital verursacht.So
wurden beispielsweise betrachtliche Bewertungsschwierigkeiten entstehen, wenn
ein neuer Betreiber noch nicht verbrauchte Spezialmaschinen Gbernimmt. Ineffizi-
enzen kdnnen dariber hinaus aus dem Verlust an Fachwissen resultieren. Aus die-
sen Griinden billigt Williamson der Regulierung eine hohere Effizienz zu:

»At the risk of oversimplification, regulation may be described contrac-
tually as a highly incomplete form of long-term contracting in which (1)
the regulatee is assured an overall fair rate of return, in exchange for which
(2) adaptations to changing circumstances are successively introduced
without the costly haggling that attends such changes when parties to the
contract enjoy greater autonomy« (Williamson 1976:91).
Durch die Aufgabe verschiedener neoklassischer Modellannahmen gewinnt die
Transaktionskostendkonomik an praktischer Anwendbarkeit. Nichtsdestotrotz
steht die mangelnde Operationalitdt von Transaktionskosten einer breiten An-
wendung entgegen (Leipold 1985:33).

THEORIE DER BESTREITBARKEIT DER MARKTE

Die bereits von Machlup (1942) hervorgehobene Bedeutung des potenziellen
Wettbewerbs flr das Verhalten von Monopolisten ist durch die Arbeit einer For-
schergruppe an der New York University, der Princeton University und den For-
schungslaboratorien der Telefongesellschaft AT&T in den spéteren 70er Jahren zu
einer Theorie der Bestreitbarkeit der Markte (contestable markets) verdichtet wor-
den (Bailey 1981; Baumol/Panzar/Willig 1982). Die Kernthese dieser Theorie besagt,
dass kein Wohlfahrtsverlust bei Marktkonzentration (inklusive »nattrliches Mono-
pol«) eintritt, wenn diese Marktstruktur dank einer subadditiven Kostenstruktur
aufgrund von Massenproduktionsvorteilen (economies-of-scale) oder Verbund-
vorteilen bei der Produktion mehrerer Glter (economies-of-scope) aufrechterhalt-
bar (»sustainable«) ist, d. h. die kostenminimierende Alternative darstellt (Baumol
et al. 1982: 13f). Diese These setzt ,bestreitbare’ Markte voraus, also Méarkte die
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durch keine Markteintrittsbarrieren geschiitzt sind (Baumol/Willig 1981). Als sol-
che Barrieren gelten weder Gro3envorteile (economies-of-scale) noch hohe Fixko-
sten, die bei Bator als Ursachen fir technical externalities galten. Zum einen wir-
den GroBBenvorteile eines etablierten Anbieters nicht ausschlieBen, dass auch an-
dere Unternehmer mit fallenden Grenzkosten produzieren konnten. Zum anderen
erlauben Fixkosten noch keine Aussage Uber die Moglichkeit des kostenlosen und
reversiblen Markteintritts, was den contestable market charakterisiert (Baumol et al.
1982:279-309). Statt dessen sind es sunk costs, also so genannte verlorene Kosten,
»which constitute the entry barrier that confers monopoly power« (Bailey 1982:
xxii). Da ein etablierter Monopolist aufgrund seiner irreversiblen Investitionen im
Wettbewerb seine Preise notfalls auf das Niveau der variablen Kosten senken wird,
so lautet die Argumentation, werden hohe verlorene Kosten einen neuen Anbie-
ter vom Einstieg in den Markt abschrecken (vgl. Fritsch et al. 1999: 201-205).
Kriterium fiir staatliche Intervention ist gemaR dieser Theorie nicht der Grad der
Abweichung vom Modell der vollkommenen Konkurrenz, sondern die Méglichkeit
fur den Markteintritt, also contestability (Baumol et al. 1982: 466). Die Schlussfolge-
rung ist denn auch:
»if an industry is structurally contestable and is behaving accordingly, and
if, in addition, it has sustainable configurations available to it,and if none of
these involve any significant welfare problems, then that industry is best
left to its own devices with no government interference, even if it is com-
posed of a very small number of firms« (Baumol et al. 1982: 466).
Die Theorie der Bestreitbarkeit der Markte impliziert auch ein striktes Verbot in-
terner Subventionen, weil »any cross subsidies are incompatible with sustainabili-
ty of prices« (ibid:472).Einen Beitrag zum Problem der externen Effekte liefern Bau-
mol et al. nicht. Hier verweisen sie auf traditionelle Pigou-Steuer (ibid: 471).

Eine direkte Anwendung fand die contestability theory durch Professor Elizabeth
Bailey, die 1977 zum Commissioner bei der Civil Aeronautics Board (CAB) ernannt
wurde. Gemeinsam mit Panzar argumentierte sie, dass fur den Stadt-zu-Stadt-
Markt im Flugwesen, trotz hoher Fixkosten und betrachtlicher Kostendegressio-
nen, die Existenz von potenzieller Konkurrenz ausreichend zur Verhinderung von
Monopolprofiten sei. Als Begriindung fir die contestability dieser Méarkte fiihrten
sie an, dass obwohl die Fluggesellschaften Uber hohe Fixkosten verfligen, diese
nicht »verlorene Kosten« darstellen. Ein GroB3teil ihres Kapitals bestiinde namlich
in Flugzeugen, die jederzeit mit nur geringen Kosten von einem Teilmarkt zum an-
deren transferiert werden konnen. Daraus folgt, dass selbst wenn eine Route nur
von einer Gesellschaft bedient wird, andere Fluggesellschaften, die iber einen Ter-
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minal am jeweiligen Ende dieser Route verfligen, problemlos diesen Markt bedie-
nen kénnten, falls Monopolprofite sichtbar werden (Bailey/Panzar 1981). Entspre-
chend pladierte Bailey fur eine Liberalisierung des Markteintritts und -austritts im
Flugverkehr (Bailey 1981). Als allgemeines Prinzip fir den Umgang mit dem Pro-
blem »verlorener Kosten« forderte sie:
»One way to avoid the exercise of monopoly power is to have the sunk
costs borne by a government ... or by mandating that sunk costs be sha-
red by a consortium ..., rather than to have the sunk costs incurred by the
firm that is supplying the services« (ibid: 179).
George Yarrow formulierte die zentralen theoretischen Einwdnden gegen die
Theorie der Bestreitbarkeit der Méarkte. Erstens beruhen die Kostenfunktionen, die
fur die Existenz eines contestable Gleichgewichts notwendig sind, auf sehr restrik-
tiven Annahmen, die in den meisten Industrien nicht erfullt sind. Zweitens werden
die Effizienzanforderungen dieser Theorie nur bei volliger Abwesenheit von sunk
costs befriedigt, was in der Realitat kaum vorkommen wird. Drittens verandern
schon geringfiigige Abweichungen von der contestability die Eigenschaften des
Gleichgewichts (Yarrow 1986: 343-344).

Allerdings sensibilisierte diese Theorie fir den Umstand, dass sich nicht zuletzt
aufgrund technischer Veranderungen das Problem der Unteilbarkeiten im Laufe
der Zeit fur eine Industrie entscharfen kann. Gleichwohl zeigte es sich bei der Um-
setzung dieser Einsicht, dass zur Verhinderung unfairer Abschreckungsstrategien
durch etablierte Anbieter, beispielsweise durch selektive Preissenkungen unter die
Durchschnittskosten, erhebliche staatliche Eingriffe notwendig sind (Vogel 1996,
siehe unten).

DER MARKT ALS ENTDECKUNGSPROZESS

Eine sich auf Schumpeter und Hayek berufende Gruppe von Okonomen sieht in
der paretianischen Wohlfahrtsokonomik ein ungeeignetes Mittel zur Rechtferti-
gung marktwirtschaftlicher Ordnung. Aus der Sichtweise der traditionellen Wohl-
fahrtsokonomie wirde der konkrete Wirtschaftsablauf erscheinen »als ein Aus-
bund,externer Effekte’, die korrigierende staatliche Eingriffe erheischen« (Streissler
1980: 39; s. auch Kirzner 1973, Hoppmann 1978; Schmidtchen 1979). Ropke be-
zeichnet die neoklassische Theorie sogar als eine Interventionswissenschaft (1980:
145).Zudem sei mit dem neoklassischen Instrumentarium die groBere Effizienz der
Marktwirtschaft gegentiber der Planwirtschaft nicht zu beweisen, da Planung sich
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Uber Mengen (Planwirtschaft) oder tiber Preise (atomistisches Marktmodell) gleich
effizient durchfiihren lasst (Streissler 1980: 46; Lerner 1944). Als Ursache fur die
mangelnde Eignung des neoklassischen Gleichgewichtsansatzes wird dessen sta-
tische Ausrichtung angesehen. Deshalb wird eine dynamische Betrachtung vorge-
schlagen, die den Markt im Hayek’schen Sinne als optimales Entdeckungsverfah-
ren charakterisiert: »Nicht in der Allokation gegebener Mittel auf gegebene
Zwecke, sondern in der Entdeckung neuer Mittel und neuer Zwecke liegt die Star-
ke marktlicher Koordinationsprozesse« (Kurz 1985:44). Diese dynamische Betrach-
tungsweise erfordert die Aufgabe einer Reihe von neoklassischen Marktannah-
men. Wédhrend aber die Transaktionskostendkonomik, trotz Aufgabe einiger An-
nahmen am Ideal der Pareto-Effizienz festhalt, wird in der Theorie des Marktes als
Entdeckungsverfahren die Verletzung des Pareto-Prinzips zum wirtschaftlichen
Antriebsmotor, zur Quelle wirtschaftlichen Wachstums. Die »schopferische Zer-
storung« erzeuge zwar keine Stabilitdt im Gleichgewichtszustand, dafr aber In-
novationen in Techniken und Markten:
»Sie bringt Wirtschaftswachstum, Entwicklung zunehmend nachfragerech-
ter Produkte, langfristige Vollbeschaftigung im privatwirtschaftlichen Sek-
tor. Sie bringt nicht Preisniveaustabilitdt oder gar Stabilitat einzelner Preise
und auch nicht jederzeitige Vollbeschaftigung« (Streissler 1980: 49; vgl.
Fritsch et al. 1999: 10).
Durch die Abkehr vom Pareto-Prinzip verlieren die externen Effekte ihre Relevanz
fur die Rechtfertigung von staatlicher Regulierung. Externe Effekte in Form von In-
novationen, auch solche, die sich nicht pareto-neutral auswirken, sind im Gegen-
teil sogar erwiinscht. Ebenso ldsst sich aus der dynamischen Sichtweise kein
»naturliches Monopol« begriinden, denn »nattirliche Monopole sind im Marktpro-
zess aufgrund des technischen Fortschritts und 6konomischer Innovationen an-
greifbar. Die Monopolisten werden dadurch gleichsam zur effizienten Produktion
gezwungen, »die Prosperitat des natirlichen Monopols ist der Keim fiir sein Ende«
(Soltwedel et al. 1986: 275). Kurz ldsst immerhin dann ein »natirliches Monopol«
gelten, wenn »die technologischen Bedingungen eines Marktes so weit ausgereift
sind, dass die Zulassung von Wettbewerb keine Produkt- oder Prozessinnovatio-
nen erwarten ldsst« (Kurz 1985: 45).

Der Verzicht auf den Mal3stab der Pareto-Optimalitat erweist sich somit als ein
geeignetes Mittel, Marktversagen nicht als Regel, sondern als Ausnahme erschei-
nen zu lassen. Mit diesem Verzicht geht aber auch einher, dass die Aussagen der
Theorie des Marktes als Entdeckungsverfahren nicht mit dem Instrumentarium der
Neoklassik verifiziert werden kdnnen. Dartiber hinaus wird bestritten, dass es eine
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erfahrungswissenschaftliche Theorie gabe, aufgrund derer die Voraussage von Ein-
zelergebnissen eines komplexen Prozesses wie des Marktprozesses mdglich sei
(Hoppmann 1978: 21). Aus diesem Grunde werden unter Berufung auf Hayek nur
Musteraussagen fir moglich gehalten:»Moglich ist nur die Mustervoraussage, dass
freier Wettbewerb, in dem es keine staatlich geschiitzten Monopole gibt, auch zu
den effizientesten Ergebnissen fiihrt« (Kurz 1985:44). Diese Art der Beweisfiihrung
hat die neo-liberale Schule dem Vorwurf ausgesetzt, tautologisch zu argumentie-
ren (Gotthold 1981).

Das Argument vom Markt als Entdeckungsverfahren, das ordnungspolitische
Eingriffe Uberflissig macht, beruht zudem auf der starken Annahme, dass im
Forschungs- und Entwicklungsstadium (F&E) geringe Marktzutrittsbarrieren
bestehen. Die etablierten Anbieter verfligen aber haufig aufgrund ihrer bishe-
rigen F&E-Aktivitdten lGber Kostenvorteile bei der Aneignung von neuem Wis-
sen (bzw. Schutz durch Patente). Ferner, selbst wenn der Einstieg in diesem Sta-
dium vor geringen Hirden steht, kdnnten hohe Marktzutrittsbarrieren im Be-
reich der Produktion bereits davon abhalten, den Einstieg in die F&E zu wagen
(Yarrow 1986: 345).

MARKTTAUTOLOGIE

Im Ruckblick werden die Strategien der Theoriebildung innerhalb der mainstream-
Okonomie deutlich:

Das bei den Klassikern durchaus noch vorhandene Bewusstsein von den Gren-
zen der Leistungsfahigkeit des Markts verschwand aus den Modellkonstruktionen
der Neoklassik.lhre Bemiihungen gipfelten im Duality-Theorem, das eine Identitat
von Pareto-Optimum und konkurrenzwirtschaftlichem Gleichgewicht postulierte.

Der Verzicht auf eine kardinale Nutzenmessung verringerte jedoch, wie die Dis-
kussion der Kompensationskriterien gezeigt hat, drastisch den wirtschaftpoliti-
schen Anwendungsbereich des Duality-Theorems. Dariiber hinaus erwies sich der
Versuch eines modelltheoretisch exakten Nachweises fiir die Allokationseffizienz
des Marktes als konterproduktiv. Wird ndmlich die restriktive Annahme von kon-
vexen, stetigen Kostenkurvenverlaufen aufgegeben, d. h.werden die in der Realitat
vorhandenen Kostendegressionen und Unteilbarkeiten der Produktionsguter
ebenso anerkannt wie der 6ffentliche Charakter der meisten 6konomischen Trans-
aktionen, dann, so Bator, stellt Marktversagen die Regel und nicht die Ausnahme
dar.
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Diese mangelnde Realitatsndhe handelte der traditionellen Wohlfahrtsékonomik
den Vorwurf ein, eine Interventionswissenschaft zu sein: Jeglicher Staatseingriff
konnte mit ihren Kriterien begriindet werden. Entsprechend nahm die Regulie-
rungstheorie, wie sie in der Folgezeit von Kahn vertreten wurde, nicht die »Reine
Theorie« zum MaBstab ihrer Kritik an staatlicher Regulierung, sondern existieren-
de Wettbewerbsmarkte. Aber auch mit diesem Vergleichsmaf3stab konnten in vie-
len Féllen staatliche Korrekturen des Marktprozesses gerechtfertigt werden.

Zur Begrindung weitergehender DeregulierungsmalBnahmen wurde deshalb
auf andere Theorien rekurriert. Als Weiterentwicklungen innerhalb des traditionel-
len Paradigmas erwiesen sich jedoch Konzepte wie das Coase-Theorem und die
Theorie der Bestreitbarkeit der Markte gegentiber praxisbezogener Kritik als eben-
so anféllig. Deshalb gewann die liberale, Hayek'sche Denktradition wieder an Po-
pularitat (s. Fritsch et al. 1999: 7). Ihr Verzicht auf die statische Gleichgewichtsana-
lyse und den exakten modelltheoretischen Beweis immunisiert sie gegen Pramis-
senkritik. Damit setzt sie sich aber dem Vorwurf aus, eine Behauptungswissen-
schaft zu sein, die tautologisch argumentiert: Der Markt ist effizient, weil er letzt-
lich immer effiziente Ergebnisse geliefert hat.

In der Regulierungs-Literatur wird heute vielfach ein pragmatischer Umgang mit
Marktversagen gepflegt, der einerseits dessen Existenz anerkennt und andererseits
eklatanten Fallen des Versagens mit moglichst marktkonformen Instrumenten zu
begegnen sucht (Viscusi et al. 2000; Fritsch et al. 1999). Die Eignung eines be-
stimmten Instrumentes zur Einddmmung von Marktversagen wird im Wesentli-
chen in Abhéngigkeit von den Besonderheiten des jeweiligen Einzelfalls gesehen.
Fritsch et al. vermuten, »dass sich die besten Ergebnisse durch einen intelligenten’
Mix der verschiedenen Instrumente erreichen lassen.« (1999: 152) Aus dieser prag-
matischen Herangehensweise folgt jedoch im Umkehrschluss, dass die Uberle-
genheit der Marktsteuerung nicht per se angenommen werden kann, sondern sich
im Einzelfall erweisen muss.

DEREGULIERUNGSERFAHRUNGEN

Seit in den spaten 70er Jahren die ersten umfassenden Deregulierungsmafinah-
men in den USA vollzogen wurden, konnten umfangreiche Erfahrungen hinsicht-
lich deren Auswirkungen gesammelt werden. Eine zentrale Erfahrung ist, dass sich
der Wettbewerb nicht natirlich herstellt, sondern dass es ausgefeilter Regeln be-
darf, damit ein Mindestmalf3 an Wettbewerb in Netzwerkindustrien gewahrt bleibt.
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Ohne staatliche Bevorzugung kdnnen sich neue Anbieter nicht gegeniiber den
alten Monopolunternehmen behaupten.Die Markteintrittsbarrieren missen durch
staatliche Eingriffe gesenkt werden.In den ehemals regulierten Sektoren, in denen
eine groBere Zahl an Anbietern vorhanden war, bildeten sich nach kurzen Phasen
verstarkten Wettbewerbs wieder Marktflihrer mit entsprechender Marktmacht in
den nationalen Markten heraus. So weit es diesen Unternehmen allerdings noch
nicht gelang, international ihre Marktsegmente zu dominieren, blieb der Wettbe-
werb aufgrund des Auftretens der auslandischen Konkurrenz erhalten. Es stellt sich
jedoch die Frage, inwieweit dieser Wettbewerb letztlich zu einer Konzentration auf
globaler Ebene und damit zu seiner Abschaffung fuhrt.

Entsprechend bedeutete die Deregulierung wirtschaftlicher Aktivitaten in der
Regel nicht die ganzliche Aufgabe staatlicher Aufsicht. Haufig fand lediglich eine
Verschiebung der Arenen der Regulierung statt, beispielsweise in der Telekommu-
nikationsindustrie vom Ministerium, das die Aufsicht tiber den staatsmonopolisti-
schen Betrieb fiihrte, hin zu einer Regulierungsbehdérde, die mit einem komplexen
Regelsystem und laufenden ad hoc-Entscheidungen die Grenzen zwischen den
etablierten und den neuen Anbietern zieht (Vogel 1996, siehe fiir Telekommuni-
kationsdienste in den USA Crandall/Hausman 2000).

Die empirische Bestatigung der contestable market-Theorie steht somit noch aus.
Mit Verweis auf den hohen Borsenwert neuer Anbieter fir Telekommunikations-
dienste glaubten Robert Crandall und Jerry Hausman im Jahre 2000 allerdings,
dass auf staatliche MaBnahmen zu Gunsten von neuen Anbietern verzichtet wer-
den konnte. Da die Borse die Zukunftsaussichten neuer Anbieter positiv bewerte-
te und ihnen dadurch zugleich die notwendigen Ressourcen zur Verfiigung stell-
te, konnten diese sich auch ohne staatliche Unterstiitzung durchsetzen (Cran-
dall/Hausman 2000: 98). Nach dem Crash der Telekommunikationswerte im Laufe
des Jahres 2000 sehen allerdings die Méglichkeiten dieser Herausforderer deutlich
weniger gunstig aus, zumal nicht ausgeschlossen werden kann, dass die vorange-
gangene positive Borsenbewertung durch die staatlichen Rahmenbedingungen
begunstigt wurde.

Crandall und Hausman zeigen selbst auf, dass seit der Entflechtung des privaten
Telefonmonopolisten AT&T die Gebuhren fur Ferngesprache zwar drastisch gefal-
len seien, doch ein groBer Teil dieses Preisverfalls nicht der Konkurrenz, sondern
geringeren Kosten geschuldet sei, und zwar vor allem aufgrund geringerer Ver-
bindungsgebiihren an die 6rtlichen Telefongesellschaften. Private Kunden wiirden
fur Ferngesprache immer noch mehr als das doppelte der tatsachlichen Kosten fiir
ein Ferngesprache zahlen (Crandall/Hausman 2000: 77).
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Nicht nur in den USA, sondern auch in Europa fiihrte die Deregulierung des
Luftverkehrs weniger zu generellen Preissenkungen als vielmehr zu Anderun-
gen in der Produktpalette. Gerade im Fall des Luftverkehrs besteht weiter wett-
bewerbspolitischer Handlungsbedarf: Zum einen beglinstigen die knappen
Abfertigungspldtze (slots) der Flughdfen Marktkonzentration. Zum anderen
schréanken staatliche Beihilfen, aber auch privatwirtschaftliche Aktionen wie
Frequent-Flyer-Programme den Wettbewerb ein (Schultz/Weise, 2000: 40f,;
Card 1996; Woerz 1996).

Zumeist werden die Auswirkungen von Liberalisierungen auf Beschaftigte nicht
explizit untersucht. Allerdings finden sich in vielen Texten zur Begriindung von De-
regulierungsmafl3nahmen Hinweise auf die so genannten Renten, die die Beschaf-
tigten in diesen regulierten Industrien genieen konnten. So beispielsweise in
einer Studie der OECD zur Regulierungsreform in den USA, die darauf hinweist,
dass im StraBenguterfernverkehr vor der Deregulierung die Léhne bis zu 35-40 %
Uber den von vergleichbaren Arbeitskraften lagen (OECD 1999: 20).

Diese OECD-Studie rdaumt bei aller Betonung der positiven Auswirkungen von
DeregulierungsmalBnahmen ein, dass der Marktzutritt von nicht-gewerkschaftlich
organisierten Betrieben in den traditionell gewerkschaftlich organisierten Sekto-
ren zur Aufgabe von etlichen Schutzregeln beim Arbeitseinsatz fiihrte, die die Fle-
xibilitdt und damit auch die Arbeitsproduktivitdt erhoht hatte (OECD 1999: 26). Die
daruber hinaus freigesetzten Arbeitskrafte seien aufgrund der Flexibilitat des US-
amerikanischen Arbeitsmarktes rasch absorbiert worden, wobei die Studie mit
einer euphemistischen Formulierung darauf hinweist, dass dies mit Lohnkurzun-
gen einherging: »Rapid employment growth within sectors was supported by do-
wnward wage flexibility« (OECD 1999: 32; zur negativen Lohnentwicklung siehe
auch Card 1996).Die glinstige Arbeitsmarktentwicklung in den USA in der zweiten
Halfte der 90er Jahre wird in dieser Studie vornehmlich auf die Deregulierungs-
mafBnahmen zurtickgefiihrt (OECD 1999: 33). Eine solche monokausale Erkldrung
wird dem Jobwunder-Phdanomen keinesfalls gerecht (sieche Lang/Mayer/Scherrer
1999) und lasst eher auf Glaubenssatze schlie3en.

Auf die Bedeutung staatlicher Unterstiitzung des Wettbewerbs weisen auch die
von Frieder Naschold gezogenen Schlussfolgerungen aus der empirischen Aufar-
beitung der Erfahrungen mit Privatisierung traditionell 6ffentlicher Dienstleistun-
gen in den angelsachsischen Landern:

»1. Fur die effiziente und kundenorientierte Erfiillung &ffentlicher Aufga-
ben ist ein wettbewerbsforderndes Umfeld erforderlich. 2. Hierfur ist eine
Komplementaritat zwischen o6ffentlichem und privatem Sektor, nicht eine
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Monopolisierung der einen Produktionsform auf Kosten der anderen

bestandsnotwendig« (Naschold 1994:382; vgl. Kolderie 1990).
Insgesamt fallt auf, dass in der wirtschaftswissenschaftlichen Debatte die Bedeu-
tung institutioneller Arrangements auf die Frage ihrer betriebswirtschaftlichen Ef-
fizienz reduziert wird. Andere Funktionen staatlicher Regulierung, wie z. B. sozialer
Ausgleich und die Schaffung politischer Partizipationsmoglichkeiten, werden aus-
geblendet bzw. fir nicht wiinschenswert erachtet. Die Verhinderung politischer
Partizipation und Gestaltungsmaglichkeiten ist sogar haufig ein zentrales Ziel der
Deregulierungsbefiirworter. Beispielsweise argumentierte jingst Paul Joskow in
Bezug auf die Versuche, in den spaten 80er Jahren in Nordkalifornien Energiege-
winnung umweltfreundlicher zu gestalten: »One of the potential benefits of crea-
ting competitive decentralized markets for wholesale power is to bring these po-
liticized resource planning processes to an end« (Joskow 2000: 121).
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3. DIE ROLLE DEUTSCHLANDS
IM INTERNATIONALEN
DIENSTLEISTUNGSHANDEL

Der kommerzielle Handel mit Dienstleistungen gilt als einer der dynamischsten
Wachstumsbereiche der Weltwirtschaft. Nach Angaben der WTO erreichte der
Dienstleistungshandel im Jahr 1999 einen Wert von 1,34 Billionen US-Dollar,
der Guterhandel wird mit 5,46 Bio. US-Dollar beziffert (WTO 2000). Dienstleis-
tungen machen demnach rund ein Fiinftel des gesamten Welthandels aus. Da
die durch auslandische Niederlassungen erbrachten Dienstleistungen in den
Gastlandern oftmals nicht routineméaBig erfasst werden, konnte ihr Anteil sogar
noch héher liegen. Ebenfalls verzerrt wird das Bild durch diejenigen Dienstlei-
stungen, die zwar nicht selbst grenziberschreitend gehandelt werden, jedoch
als Vorleistungen in diverse Exportguter eingehen. Dreiviertel der Dienstleis-
tungsexporte entfallen auf Industrieldnder, das tibrige Viertel verteilt sich recht
ungleich auf Entwicklungslénder. GroBte Exporteure sind die Europdische
Union (574 Mrd. US-Dollar in 1999) und die USA (253,4 Mrd. US-Dollar). Der Aus-
landsreiseverkehr (Tourismus) und der Transport stellen dabei die bedeutsam-
sten Sektoren dar, ihre Umsdtze machen 32,8 % bzw. 23 % des weltweiten
Dienstleistungshandels aus. Auf die Gbrigen kommerziell gehandelten Dienste
entfallen 44 % (WTO 2000a).

Der Dienstleistungsanteil am Welthandel gilt jedoch als relativ gering im Ver-
gleich zur stetig angewachsenen 6konomischen und beschéaftigungspolitischen
Bedeutung des tertidren Sektors. Der Trend zur »Tertiarisierung, also der Aufstieg
der Dienstleistungen zu Lasten des landwirtschaftlichen und industriell-gewerbli-
chen Sektors, schlagt sich sowohl in Industrieldandern als auch in zahlreichen
Schwellenlédndern nieder. In den OECD-Staaten tragen Dienstleistungen mittler-
weile mit 60 bis 70 % zum Bruttoinlandsprodukt bei und beschéftigen 64 % aller
Arbeitnehmer (OECD 2000).

Nach Angaben der WTO belegt Deutschland 1999 bei den Dienstleistungs-
exporten mit 79,3 Mrd. US-Dollar den vierten Rang nach den USA, GroBbritan-
nien und Frankreich (Anteil 5,9 %), bei den Importen den zweiten Rang nach
den USA mit einem Einfuhrwert von 132,8 Mrd. US-Dollar (Anteil 9,9 %) (WTO
2000a).
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Tabelle 1: Deutschlands Position im internationalen Dienstleistungsverkehr

Exporte Wert (Mrd. Anteil (%) Importe Wert (Mrd. Anteil ( %)
US-Dollar) US-Dollar)

USA 2534 18,8 USA 180,4 13,4
Ver. Kénigreich 101,5 7,5 Deutschland 132,8 9,9
Frankreich 82,6 6,1 Japan 114,2 8,5
Deutschland 79,3 59 Ver.Konigreich 81,4 6,0
Italien 61,2 4,5 Frankreich 63,1 4,7
Japan 60,3 4,5 Italien 58,4 4,3
Niederlande 54,2 4,0 Niederlande 47,5 3,5
Spanien 53,0 39 Kanada 38,5 2,9
Belgien/Lux. 39,0 2,9  Belgien/Lux. 36,6 2,7
Hongkong/China 34,9 2,6 China 30,7 2,3
EU 574,0 42,6 EU 561,0 4,7
Welt 1350,0 100,0 Welt 1345,0 100,0

(Quelle:WTO, International Trade Statistics 2000)

DIE DEUTSCHE DIENSTLEISTUNGSBILANZ

Seit Jahren weist Deutschland einen hohen negativen Saldo beim Dienstleis-
tungshandel aus, wéhrend andere Lander wie die USA, Grobritannien oder Frank-
reich meist Uberschiisse erzielen. Nach der Zahlungsbilanzstatistik der Bundes-
bank hat sich das deutsche Defizit der Dienstleistungsbilanz seit 1990 kontinuier-
lich vergréBert und betragt im Jahr 2000 rund 55,4 Mrd. Euro (vgl.Tabelle 2 und 3).
Das Defizit in der Dienstleistungsbilanz vermag Deutschland jedoch durch die tra-
ditionell hohen Uberschiisse beim Giiterhandel mehr als auszugleichen.

Tabelle 2: Dienstleistungsbilanz 2000

Einnahmen Ausgaben Saldo

Mrd. € Mrd. € Mrd. €

Reiseverkehr 19,130 51,130 - 32,000
Transportleistungen 21,443 28,263 - 6,820
Transithandelsertrage 7,236 3,026 + 4,211
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Versicherungsdienstleistungen 2,280 1,600 + 0,681
Finanzdienstleistungen 4,455 3,599 + 0,856
Ubrige DL 36,374 58,687 -22,313
DL insgesamt 90,919 146,305 - 55,386

(Quelle: Deutsche Bundesbank 2001, Zahlungsbilanz nach Regionen, Statistische Sonderveréffentlichung
11, Juli 2001, Frankfurt a. M.)

Tabelle 3: Ubrige Dienstleistungen 2000

Einnahmen Ausgaben Saldo
Patente, Lizenzen 3,075 5,946 - 2,871
Forschung & Entwicklung 4,219 4315 - 0,096
Ingenieur-DL, sonst. techn. DL 2,786 4,177 -1,391
EDV-Leistungen 4,025 4,833 - 0,808
Bauleistungen, Montagen 3,752 4,099 -0,374
Regiekosten 2,148 4,181 -2,033
Sonstige Dienstleistungen:
Kaufméannische DL 3,330 5,965 - 2,635
Werbe- und Messekosten 1,193 3,953 - 2,760
Kommunikations-DL 1,558 3,411 - 1,854
Filmgeschaft 0,217 3,494 -3,277
Entgelte fir sonst. selbst. Tatigkeit 0,895 3,490 -2,5%
Regierungsleistungen 3,694 1,545 + 2,149
Verschiedene DL 5,374 8,273 -2,900

(Quelle: Deutsche Bundesbank 2001a, Zahlungsbilanzstatistik, Statistisches Beiheft zum Monatsbericht 3,
Juli 2001, Frankfurt a.M.)

Einschrankend muss allerdings darauf hingewiesen werden, dass der internatio-

nale Dienstleistungshandel statistisch generell schlecht erfasst wird. So sind fol-

gende Bereiche in den in Tabelle 2 und 3 wiedergegebenen Zahlen der Dienstleis-

tungsbilanz nicht enthalten:

B die durch Auslandsniederlassungen deutscher Unternehmen erbrachten Dienste,

B Dienste, die als Vorleistungen in Gliterexporte eingegangen sind, die sog. indi-
rekten Dienstleistungsexporte,

B sowie Dienste, die durch nattrliche Personen im Ausland erbracht werden.
Diese tauchen in der deutschen Zahlungsbilanz unter Erwerbseinkommen und
privaten Ubertragungen auf.
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Das grofite Gewicht in der deutschen Dienstleistungsbilanz hat der Reiseverkehr,
der auch der entscheidende Faktor fir das deutsche Defizit ist (Saldo 2000: - 32
Mrd. Euro). Deutschland weist beim Auslandsreiseverkehr weltweit den héchsten
Negativsaldo aus. Mehr als ein Drittel der deutschen Dienstleistungsimporte be-
treffen Auslandsreisen, auf der Einnahmenseite belaufen diese sich lediglich auf
ein Funftel. Das Defizit in diesem Bereich, es macht 57,8 % des Gesamtdefizits im
Jahr 2000 aus, kann jedoch nicht als Beleg fiir eine Wettbewerbsschwéche inter-
pretiert werden. Hier kommen die natdrlichen Vorteile der von deutschen Urlau-
bern angesteuerten Reiseziele zum Tragen. Der zweitwichtigste Bereich sind die
Transportleistungen, die wiederum eng mit dem Warenhandel verknipft sind. Die
Einnahmen aus Transportleistungen fur auslandische Kunden machten annahernd
ein Viertel der gesamten deutschen Dienstleistungsumsatze aus, der Anteil an den
weltweiten Transporteinnahmen betragt 7 %. Damit gehort Deutschland neben
den USA, Japan, Frankreich, den Niederlanden und Grof3britannien zu den wich-
tigsten Anbietern in diesem Bereich. Besonders stark expandierten die Einnahmen
bei der Personenbeférderung im Luftverkehr. Das Defizit im Transportsektor wird
vor allem auf steigende Zahlungen an das Ausland im Frachtverkehr und eine ver-
gleichsweise schwachere Position beim Seeverkehr zurtickgefihrt.

Die Finanz- und Versicherungsdienstleistungen haben international eine dyna-
mische Entwicklung durchlaufen und stark an Gewicht gewonnen. Die Einnahmen
der G7-Staaten aus den Export von Finanzdienstleistungen sind mit einer durch-
schnittlichen Jahresrate von 7 % gewachsen. Daran haben die USA und Grof3bri-
tannien mit 40 % bzw. 30 % den gréten Anteil. Die Einnahmen deutscher Finanz-
institute machen nur ca. 10 % aus, allerdings sind sie in den letzten Jahre mit einer
durchschnittlichen Jahresrate von 22 % gewachsen. Die deutschen Ausgaben fir
auslandische Finanzdienstleistungen sind mit 30 % noch etwas starker gewachsen;
der deutsche Anteil an den weltweiten Einfuhren betragt 14 %. Sowohl bei den Fi-
nanz- als auch bei den Versicherungsdienstleistungen weist Deutschland noch
einen Uberschuss aus, der aufgrund des stirkeren Ausgabenwachstums allerdings
schrumpft. Annahmen tber die Wettbewerbsfahigkeit der deutschen Finanzinsti-
tute konnen aufgrund dieser Zahlen aber kaum getroffen werden, da die Giber Aus-
landstochter bzw. Filialen vertriebenen Produkte nicht erfasst sind. Die deutschen
Institute sind mit fast 680 Tochtern oder Zweigstellen im Ausland vertreten.

Besondere Aufmerksamkeit wird den verschiedenen technischen Dienstleistun-
gen geschenkt, also dem Patent- und Lizenzverkehr mit dem Ausland, den gren-
zliberschreitenden Zahlungen fiir Forschung und Entwicklung sowie den Ingeni-
eur- und Datenverarbeitungsleistungen. Schon seit Mitte der 80er Jahre weist die
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deutsche Dienstleistungsbilanz in diesen Bereichen Defizite auf, wahrend Anbie-
ter aus den USA und Japan fuhrende Marktstellungen einnehmen. Bei Patenten
und Lizenzen liegen die Umsatzanteile der USA bei 50 %, Japans bei 16,5 %, Grof3-
britanniens bei 13 % und Deutschlands bei 8 %. Der Negativsaldo beim Patent-
und Lizenzverkehr wird aber auch auf interne Verrechnungszahlungen von aus-
landischen Tochterunternehmen in Deutschland an ihre Konzernmiitter im Aus-
land zuriickgefiihrt.Insgesamt belief sich das deutsche Defizit bei den technischen
Dienstleistungen im Jahr 2000 auf rund 5 Mrd. Euro.

Im Bereich der Bauleistungen und Montagen haben sich die Zahlungsbilanz-
Uberschisse seit Mitte der 80er Jahre mittlerweile in ein leichtes Defizit verwan-
delt. Wahrend noch bis zum Beginn der 90er Jahre deutsche Baufirmen mit Auf-
tragen aus Entwicklungs- und OPEC-Landern relativ hohe Netto-Einnahmen erzie-
len konnten, stagnieren die Umsdtze seither. Im Gegenzug stiegen aber die Aus-
gaben deutscher Baufirmen im Ausland. Dies wird u. a. auf den Einsatz von Sub-
unternehmern zurlckgefuihrt, der den Firmen von Seiten der Importstaaten zur
Auflage gemacht werde. Wahrend das Auslandsbaugeschéaft im Jahr 1986 noch
einen positiven Saldo von 3 Mrd. DM erzielte, wird im Jahr 2000 ein Defizit von
370 Mio. Euro verzeichnet.

Auch bei den in ihrer Bedeutung zunehmenden Werbe-/Messe- und Kommuni-
kationsdienstleistungen ist Deutschland starker als Nachfrager denn als Anbieter
aufgetreten.Besonders schwach ist die Position beim internationalen Filmgeschidift,
das durch die US-amerikanische Film- und Fernsehindustrie dominiert wird. Den
recht bescheidenen Einnahmen von 217 Mio. Euro stehen Ausgaben von rund
3,5 Mrd. Euro entgegen. Die Zahlungen an ausldndische Anbieter sind in allen drei
Sektoren wahrend der 90er Jahre kontinuierlich angestiegen. Das deutsche Defizit
belduft sich hier im Jahr 2000 auf anndhernd 8 Mrd. Euro.

Noch 1990 verzeichnete die deutsche Dienstleistungsbilanz einen Einnahme-
berschuss bei den Regierungsleistungen von Gber 19 Mrd. DM. Dieser resultierte
zum groBten Teil aus dem Verkauf von Leistungen an die in Deutschland statio-
nierten allilerten Streitkréfte. Nach dem Truppenabzug wéhrend der 90er Jahre
reduzierte sich dieser Uberschuss aber zusehends und belief sich im Jahr 2000 nur
noch auf knapp 2,2 Mrd. Euro (Deutsche Bundesbank 2000).

Zusammenfassend ldsst sich das Gber die Jahre zugenommene Defizit der deut-
schen Dienstleistungsbilanz im Wesentlichen auf die Zunahme des Auslandsreise-
verkehrs und den Riickgang bei den Regierungsleistungen zurlickfiihren. Inner-
halb des Dienstleistungsbereichs existieren allerdings sehr groe Unterschiede
und Entwicklungsdynamiken.In den traditionellen Bereichen wie Reise, Transport und
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Handel werden kaum neue Wachstumsimpulse erwartet. Anders hingegen werden
die Aussichten fiir die dynamischeren Sektoren der technischen, kaufménnischen und
anderen unternehmensbezogenen Leistungen eingeschatzt. Ob die deutsche Servi-
ce-Industrie aber an den Wachstumsaussichten dieser Bereiche partizipieren kann,
wird angesichts eines vergleichsweise geringen Internationalisierungsgrades und der
deutlichen Zahlungsbilanzdefizite bezweifelt (Deutsche Bundesbank 2000).

ZIELREGIONEN DEUTSCHER DIENSTLEISTUNGSEXPORTE

inmio.curo Grafik 1: Regionale Schwerpunkte des deutschen DL-Handels 2000
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Quelle: Deutsche Bundesbank, Zahlungsbilanz nach Regionen, Juli 2001

Rund die Halfte der deutschen Dienstleistungsexporte gingen im Jahr 2000 in die Lan-
der der Europaischen Union, ein knappes Drittel in andere Industrieldander innerhalb
und auflerhalb Europas. Die Reformstaaten Mittel- und Osteuropas sowie die Ent-
wicklungslander nehmen rund 18 % der deutschen Service-Exporte auf. 56 % der
deutschen Dienstleistungsimporte stammen aus der EU, 25 % aus den tbrigen Indus-
trielandern und wiederum 18 % aus Reform- und Entwicklungsléandern.

Der Dienstleistungshandel Deutschlands mit den Landern der Europdischen
Wahrungsunion EWU hat in den letzten Jahren deutlich langsamer zugenommen
als der Warenverkehr. Wichtigster Posten ist auch hier der Tourismusverkehr. Etwa
die Halfte der deutschen Dienstleistungsausgaben an die EWU-Lander entsteht im
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Tourismus. Am hdchsten sind die Zahlungen an die klassischen Urlaubslénder Ita-
lien, Spanien und Osterreich. Hinzu kommt ebenfalls ein deutscher Ausgaben-
Uberschuss beim zweitwichtigsten Posten, den Transportleistungen. Der Anteil der
Einnahmen im Dienstleistungsverkehr am gesamten Auflenhandel mit der EWU
liegt seit 1993 unverdndert bei rund 11 %; fur Dienstleistungsausgaben lautet die
entsprechende Relation 22 % (1999). Es wird erwartet, dass die mit Einflihrung des
Euro steigende Transparenz zu einer weiteren Intensivierung des Handels, insbe-
sondere im Dienstleistungsbereich, beitragen wird (Lahmann/Gordaliza 2001).

Der Anteil der Dienstleistungen an der gesamten Ausfuhr (Waren und DL) ist
in Deutschland vergleichsweise niedrig und bewegte sich in den 90er Jahren
zwischen 12 und 15 %. In den USA oder in Grof3britannien beliefen sich diese
Werte auf 25 bis 30 %. Der niedrige Anteil der Dienstleistungen an den Ge-
samtausfuhren kontrastiert deutlich mit ihrem hohen Beitrag zur Wertschop-
fung. Diese Diskrepanz gilt in unterschiedlichem Ausma@ fir alle Industrieldn-
der (vgl.Tabelle 4).

Tabelle 4: G7-Dienstleistungsquoten 1998

Anteile an der Ausfuhr Anteile am BIP
in Prozent
GrofB3britannien 26,9 67
USA 26,0 74
Frankreich 21,7 72
Italien 21,6 66
Japan 13,7 63
Deutschland 12,8 64
Kanada 12,4 71
Welt 19,6 67

(Quelle: Institut der Deutschen Wirtschaft 2000)

Die Diskrepanz zwischen dem hohen Anteil der Dienstleistungen am Bruttoin-
landsprodukt und ihrem vergleichsweise niedrigen Anteil am internationalen Han-
del kann jedoch weder als ausreichender Beleg der starkeren Binnenorientierung
der Dienstleistungserbringung noch - etwa im Falle Deutschlands - eindeutig als
Wettbewerbsschwéche interpretiert werden. Bei Berticksichtigung ausléndischer
Direktinvestitionen sowie der als Vorleistungen in die Glterproduktion eingehen-
den Dienste ergibt sich ein etwas anderes Bild.
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SERVICES UND AUSLANDISCHE DIREKTINVESTITIONEN

Fir viele Service-Unternehmen ist die Niederlassung im Ausland eine notwendige
Voraussetzung fiir die MarkterschlieBung. Dies gilt in besonderem Male fir Ban-
ken, Versicherungen und diverse Anbieter unternehmensbezogener Dienste. Nach
Angaben von UNCTAD wuchsen die ausléandischen Direktinvestitionen in den 90er
Jahren stark an und erreichten 1999 einen Wert von 800 Mrd. US-Dollar. Fiir 2000
wird das Uberschreiten der Grenze von einer Billion US-Dollar erwartet (UNCTAD
2001). Die rasant angestiegenen auslandischen Direktinvestitionen flieBen mittler-
weile zu mehr als 50 % in die Dienstleistungsindustrie.Im internationalen Vergleich
nahmen deutsche Unternehmen 1998 den dritten Rang bei den ausléndischen Di-
rektinvestitionen nach der Konkurrenz aus den USA und GrofB3britannien ein. Der
von deutschen Konzernen gehaltene Bestand belief sich auf 9,1 % der weltweiten
Auslandsinvestitionen. Im Jahr 1999 hielten deutsche Unternehmen unmittelbare
und mittelbare Direktinvestitionen im Ausland mit einem Gesamtwert von 405
Mrd. Euro, wobei davon 213 Mrd.Euro in auslandischen Dienstleistungssektoren in-
vestiert sind (Deutsche Bundesbank 2001a, 40). Die deutschen Auslandsinvestitio-
nen werden gleichfalls zu mehr als der Halfte von hiesigen Dienstleistungsunter-
nehmen getatigt, anndhernd zwei Drittel des Auslandsbestands befindet sich
dabei im Besitz von Beteiligungsgesellschaften (vgl. Tabelle 5).

Tabelle 5: Ausléandische Direktinvestitionen nach Wirtschaftszweigen deutscher
Investoren 1999, in Mrd. Euro

Beteiligungsgesellschaften 139,246
Kreditinstitute 54,566
Versicherungsgewerbe 14,668
Handel; Instandh. und Reparatur von KFZ und Gebrauchsgiitern 9,957
Private Haushalte 5,297
Dienstleistungssektoren insgesamt 223,734
Alle Wirtschaftszweige 405,393

Quelle: Deutsche Bundesbank 2001b, Kapitalverflechtung mit dem Ausland, Statistische Sonderveroffent-
lichung 10, Mai 2001

Die hohe Bedeutung der Beteiligungsgesellschaften ist auf steuerliche Vergiinsti-
gungen fur das Konstrukt der Holdings zurlickzufiihren. Die Aktivitdten von Un-
ternehmen, die sich das Dach einer Holdinggesellschaft geben, erscheinen in der
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Statistik als Dienstleistung, unabhdngig davon, ob die Unternehmen im tertidren
oder verarbeitenden Bereich engagiert sind. Insofern ist der Dienstleistungsanteil
bei den Direktinvestitionen deutlich niedriger zu veranschlagen. Jenseits der Hol-
dinggesellschaften sind vor allem Banken und Versicherungen sowie der Handel
im Ausland prasent. Uber die Halfte der deutschen Dienstleistungsinvestitionen
finden in der EU statt, ein Drittel in weiteren Industrielandern, nur rund 10 % flieBen
in Entwicklungs- und Schwellenldnder. Dabei wird die Investition in auslandische
Dienstleistungssektoren allerdings nicht nur von deutschen Service-Unternehmen
vorgenommen, sondern auch von Industrieunternehmen (Schultz/Weise 2000:33).

Neben der Notwendigkeit des unmittelbaren Kundenkontakts bei vielen Dienst-
leistungen sind weitere Griinde fir die dynamische Entwicklung auslandischer Di-
rektinvestitionen zu berticksichtigen. So der Trend vieler global tatiger Unterneh-
men zu internationaler Arbeitsteilung und dem Outsourcing bestimmter Vorleis-
tungen. Hinzu kommen als Voraussetzungen die Liberalisierung und Deregulie-
rung der Finanz- und Kapitalmarkte sowie vielfach der nationalen Investitionsre-
gelungen. Fir die Bundesrepublik am bedeutsamsten ist die Vollendung des eu-
ropdischen Binnenmarktes, der sowohl die auslandischen Direktinvestitionen
deutscher Banken und Versicherungen stimulierte als auch die Investition auslén-
discher Unternehmen in Deutschland.

Nach Angaben der Bundesbankstatistik beschaftigten die von deutschen Investo-
ren im Ausland betriebenen Dienstleistungsunternehmen im Jahr 1999 rund
1.370.000 Personen. Mehr als die Halfte, 774.000 Personen, werden in Handelsunter-
nehmen beschéftigt, danach folgen Verkehr/Nachrichtentibermittlung (223.000) so-
wie das Kredit- und Versicherungsgewerbe (175.000). Aufgrund der international ver-
breiteten Beschrankungen fur die Ausldnderbeschdftigung, ist davon auszugehen,
dass von den im Ausland beschéftigten Personen nur ein relativ kleiner Teil aus
Deutschland stammt, zumeist das Flihrungspersonal. Die Mehrheit der Beschiftigten
dirfte aus den Gastlandern stammen. Entsprechend werden auch die in Deutschland
investierenden Unternehmen hauptsachlich hiesige Arbeitskréfte beschaftigen. Im
Jahr 1999 waren dies 713.000 Personen (Deutsche Bundesbank 2001b).

WETTBEWERBSPOSITION
Da die Datenlage fiir die Analyse der Exportorientierung und Internationalisierung

von deutschen Dienstleistungen amtlicherseits durftig ist, sind in den letzten Jah-
ren etliche Studien in Auftrag gegeben worden, die mit unterschiedlichen Metho-
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den den Stand und das Potenzial fir Dienstleistungen in Deutschland analysieren.
Diesen kann entnommen werden, dass die in den amtlichen Statistiken notierte
Exportquote der Dienstleistungsunternehmen (ohne Handel und Verkehr) von nur
1,6 % des Produktionswertes (1993, gegentiber 25 % im Durchschnitt des verar-
beitenden Gewerbes; Gornig/von Einem, 2000: 58) die Bedeutung der Dienstleis-
tungen fur den deutschen Auflenhandel nicht recht wiedergibt.Weit gréBer sei das
Gewicht der Dienstleistungen, die als Vorleistungsbeziige in der Warenausfuhr ent-
halten sind. Laut den vom Deutschen Institut fur Wirtschaftsforschung (DIW) vor-
genommenen Input-Output-Berechnungen haben Dienstleistungen »an der von
der deutschen Ausfuhr erzeugten Wertschopfung einen Anteil von 41 Prozent; bei
der damit verbundenen Beschaftigung sind es gut 36 Prozent und bei der Brutto-
produktion gut 30 Prozent« (Schultz/Weise, 2000: 31). Obgleich insgesamt die
Dienstleistungsbilanz seit Jahren einen negativen Saldo zu verzeichnen hat, kann
es deshalb dennoch sein, dass in den Jahren mit einem hohen Uberschuss im Wa-
renhandel die deutschen Unternehmen mit Dienstleistungen einen Uberschuss im
AuBenhandel erzielt haben (Stille 2000: 9).

Langfristig kann allerdings die Bindung von Dienstleistungen an Waren deren
Wachstumschancen in Frage stellen, da anzunehmen ist, dass auch weiterhin der
Warenexport langsamer als der weltweite Dienstleistungsexport wachst. Im Ver-
gleich insbesondere zu den angelsédchsischen Landern ist namlich das eigenstan-
dige Exportprofil der Dienstleistungen in Deutschland noch schwach ausgebildet
(Stille 2000: 10; vgl. Baethge et al. 1999: 24-25). Das hohe Potenzial fiir den genui-
nen internationalen Dienstleistungshandel zeigt sich jetzt schon im Gberregiona-
len Handel mit Dienstleistungen innerhalb von Nationalstaaten, der an der regio-
nalen Konzentration bestimmter Dienstleistungsunternehmen sichtbar wird
(Gornig/von Einem, 2000: 66-67).

Deutsche Anbieter im Dienstleistungssektor haben eine besonders starke inter-
nationale Wettbewerbsstellung bei Bauleistungen, Versicherungen, Schifffahrt und
im Bereich der Héfen. Gute Chancen werden ihnen im Bereich der Kommunikati-
on und einigen unternehmensbezogenen Dienstleistungen eingerdaumt. Eine ver-
gleichsweise schwache Stellung nehmen sie im Bereich der Unterhaltung, bei per-
sonlichen und kulturellen Diensten, beim Verkauf von Patenten und Lizenzen
sowie auch bei etlichen Finanzdienstleistungen ein (Schultz/Weise 2000: 27-28;
Barth 1998:39). Die vorteilhaften institutionellen Rahmenbedingungen in einigen
Dienstleistungsmaérkten, die zu den komparativen Vorteilen deutscher Unterneh-
men gezdhlt werden kénnen (Barth 1998:74), stehen auslandischen Unternehmen
bei offenen Markten ebenso zur Verfligung. Im Finanzsektor kénnen sie beispiels-
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weise ebenso gut vom breiten Angebot gut qualifizierter Arbeitskrafte, vom aus-
reichend groBen Inlandsmarkt, vom hohen Maf3 an Rechtssicherheit, von einer
effizienten Bankenaufsicht und einem hohen Sparaufkommen profitieren. Der Er-
folg angelsachsischer Investmenthduser scheint dies zu belegen.

Dass ein groBBer Pool an hochqualifizierten Arbeitskraften nicht automatisch ein
Standortvorteil fur deutsche Unternehmen ist, zeigt sich insbesondere im Bera-
tungswesen fiir Unternehmen. Der Aufbau international leistungsfahiger Unter-
nehmensdienstleistungen war bis in die 90er Jahre mafBgeblich durch die Expan-
sion auslandischer Beratungsunternehmen gepragt. Fir den Aufbau eines inter-
nationalen Niederlassungsnetzes fehlte den deutschen Unternehmensberatern
auch in den folgenden Jahren die Kapitalbasis, sodass sich die meisten einem be-
reits bestehenden internationalen Netz von Beratungsunternehmen mit Hauptsitz
in einem anderen Land anschlossen. Der Exportanteil innerhalb dieser Netze ist re-
lativ gering (Gornig/von Einem 2000: 51-53).

Die Starke der deutschen Industrie und ihr wirtschaftlicher Erfolg auf den Aus-
landsmaérkten wird umgekehrt aber auch als ein Grund fir die relative Schwéche
der deutschen Position vor allem bei den unternehmensnahen und technischen
Dienstleistungen angesehen. Die Starke der Industrie hat mit dafiir gesorgt, dass
deutsche Dienstleister erst vor wenigen Jahren eine intensivere Internationalisie-
rung begonnen haben. Hiermit eng verknpft ist, dass auch der Trend zum Out-
sourcing von bisher in Industrieunternehmen erbrachten Leistungen in den USA
oder GrofBbritannien wesentlich friiher begonnen hat. So wurden angelsédchsische
Unternehmen bei ihrer internationalen Expansion schon sehr friih durch einhei-
mische Unternehmensdienstleister, z. B. aus dem Finanzsektor, begleitet (Kramer
2000: 228). Viele erfolgreiche Service-Unternehmen sind gerade durch Ausgriin-
dung aus groBeren Industrie-, aber auch aus Dienstleistungsunternehmen ent-
standen, darunter auch vormals 6ffentliche Unternehmen z. B. des Energie- oder
Telekommunikationssektors.

Die Starke qualitativ gehaltvoller Dienstleistungen in Deutschland, namlich
ihre enge Verbundenheit mit der industriellen Exportwirtschaft, stellt folglich
beim zunehmenden Trend zur Spezialisierung und Ausgliederung von unter-
nehmensnahen Dienstleistungen einen Wettbewerbsnachteil gegeniiber den
auf den spezialisierten Markten bereits etablierten eigenstandigen Unterneh-
men aus dem Ausland dar (Schultz/Weise 2000: 36; Baethge et al. 1999:17).Ent-
sprechend gering werden die Exportchancen fur deutsche unternehmensnahe
Dienstleister bei einer weiteren internationalen Liberalisierung dieser Markte
eingeschatzt. Eine Untersuchung des DIW kommt zu dem Schluss: »die Vermu-
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tung, dass deutsche Beratungsgesellschaften bei ausgewahlten Wissens- und
Hochtechnikdienstleistungen einen Wettbewerbsvorsprung haben, der zuneh-
mende Dienstleistungsexporte in die westlichen Industrieldnder der Européi-
schen Union erwarten lasst, hat sich in der Befragung nicht bestétigt« (Gor-
nig/von Einem 2000: 70; vgl. Stille 2000: 16).

Aufgrund der sehr unterschiedlichen Wettbewerbspositionen deutscher Dienst-
leister kann somit nicht davon ausgegangen werden, dass die deutsche Dienstleis-
tungsbranche insgesamt Uberproportional von einer weiteren Liberalisierung der
Dienstleistungsmarkte profitieren wiirde. Wahrscheinlicher ist, dass eine begrenz-
te Zahl an Sektoren beziehungsweise Unternehmen erfolgreich sein werden.
Gleichwohl missen deshalb nicht die allgemein erwarteten Spezialisierungsge-
winne im Sinne der Theorie der komparative Kosten ausbleiben, doch die weniger
eindeutigen Vorteile sollten den Blick fur die mit den Liberalisierungsstrategien
einhergehenden Kosten scharfen.

BESCHAFTIGUNG

In Deutschland erwies sich schon seit der Wiederaufbauphase nach dem 2. Welt-
krieg der Dienstleistungsbereich als der starkste Beschaftigungsmotor und macht
heute ca. 64 % der Erwerbstdtigen aus. Der Anteil erwerbstatiger Frauen ist dabei
im Dienstleistungsbereich Gberdurchschnittlich hoch (vgl. Tabelle 6).

Tabelle 6: Erwerbstatige nach Wirtschaftsbereichen 2000, in Tausend

Land- und Forstwirtschaft, Fischerei 987
darunter Frauen 348
Produzierendes Gewerbe 12102
darunter Frauen 2827
Dienstleistungen 23514
darunter Frauen 12 703
Erwerbstétige insgesamt 36 604
darunter Frauen 15924

Quelle: Statistisches Bundesamt 2001

Im internationalen Vergleich weist Deutschland eine etwas geringere Dienstleis-
tungsbeschéftigung aus als andere Industrienationen (Ausnahme: Japan), ein Be-
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fund, der als Beleg einer vermuteten deutschen »Dienstleistungsliicke« ins Feld ge-
fuhrt wurde (vgl. Tabelle 7).

Tabelle 7: Anteil der Beschaftigten im Dienstleistungssektor an
allen Erwerbstatigen 1997

Dienstleister in Erwerbstatige insg. in Anteil des Dienst-
1000 1000 leistungssektors in %
Deutschland 22.132 35.540 62,27
Frankreich 15.388 22.015 69,90
Grof3britannien 18.993 26.785 70,91
USA 95.069 129.558 73,38
Japan 40.375 65.568 61,58

Quelle: Statistisches Jahrbuch fiur das Ausland 1999

Allerdings verschiebt sich das Bild, wenn die Erwerbstétigen nach ihren tatsachli-
chen Tatigkeiten untergliedert werden. Denn ein grof3er Teil der im verarbeiten-
den Gewerbe Deutschlands Beschéftigten verrichtet Dienstleistungstatigkeiten,
was als »Tertiarisierung des sekundaren Sektors« beschrieben wird. Das Deutsche
Institut fur Wirtschaftsforschung stellte einen Vergleich der Dienstleistungsbe-
schaftigung zwischen den USA und Deutschland fir das Jahr 1996 an, wobei die
Beschiftigten nach ihren Tatigkeiten und nicht nach dem Produktionsbereich
gruppiert wurden. Demnach tbten in den USA 76 % und in Westdeutschland
74 % der Beschiftigten Dienstleistungstatigkeiten aus (Schultz/Weise 2000). Eine
»Dienstleistungslicke« Deutschlands, gemessen an Dienstleistungsanteilen an der
Gesamterwerbstatigkeit, lasst sich im Vergleich auch zu anderen Industriestaaten
nicht belegen. Vielmehr wird konstatiert, dass Deutschland womaoglich eher an
einer Erwerbstatigkeitsliicke leide, die entsprechend des in allen Industrieléandern
recht dhnlich verlaufenden Strukturwandels als unausgeschopftes Dienstleis-
tungspotenzial interpretierbar sei (Baethge et al. 1999: 18).

Wahrend bis in die 80er Jahren hinein der Dienstleistungssektor den Be-
schaftigungsabbau in anderen Bereichen mehr als ausgleichen konnte, gelingt
ihm dies seitdem nicht mehr (Zimmermann 2000: 78). Die lange vorherrschen-
de Annahme, Dienstleistungen seien relativ resistent gegeniber Rationalisie-
rung, wird zunehmend widerlegt. Die Anwendung neuer Informations- und
Kommunikationstechnologien, die zugleich auch die Standortgebundenheit
der Leistungserbringung in vielen Bereichen tiberwinden hilft, schafft neue Ra-
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tionalisierungspotenziale. Zugleich sind in vielen Service-Bereichen organisa-
torische Umstrukturierungen méglich und vielfach auch schon realisiert wor-
den. Als relativ offen erscheint daher nur, bis zu welchem Grad Dienstleistungs-
tatigkeiten in den verschiedenen Sektoren rationalisierbar sind. Hinsichtlich
der Beschidftigung und der méglichen Rationalisierbarkeit gibt es jedoch keine
einheitliche Entwicklung des Dienstleistungsbereichs. Vielmehr bedarf es der
Analyse der jeweiligen sektorspezifischen Entwicklungsdynamiken und deren
Interdependenzen. Dazu ist gegenwartig aber noch kaum gesichertes Wissen
vorhanden. Doch wird insbesondere im Bank- und Versicherungsgewerbe
sowie bei der Nachrichtentbermittlung ein Rationalisierungsschub erwartet.
Dieser wird vor allem Routineaufgaben erfassen, sodass sich auch im Dienst-
leistungssektor die Beschdftigungsaussichten fir Geringqualifizierte ver-
schlechtern werden. Entsprechend steigt der Anteil atypischer Beschafti-
gungsformen, sog. Nonstandard Work Arrangements, an der Gesamtbeschafti-
gung. Die Zunahme flexibilisierter Erwerbsstrukturen wie Teilzeitarbeit, ge-
ringfligige oder befristete Beschaftigung, Mehrfachbeschéftigung und Schein-
selbststandigkeit ist besonders ausgepragt bei den Dienstleistungen. (Baethge
et al. 1999: 4-22).

Wahrend die Beschéaftigungseffekte der Tertiarisierung vielféltig analysiert
wurden, fehlen entsprechende systematische Studien fir den internationalen
Dienstleistungshandel (Barth 1998:43;vgl.Kap. 2 »Empirische Untersuchungen
der Liberalisierungsauswirkungenc). Fir Deutschland liegen allerdings Input-
Output-Rechnungen zur Exportorientierung der Dienstleistungsbeschéftigung
vor. Wahrend die Zahl der von der Ausfuhr abhdngigen Warenproduzenten
vergleichsweise konstant geblieben ist, stieg die Zahl der fur die Ausfuhr tati-
gen Dienstleister seit Anfang der 80er Jahre bestandig an und machte 1993 mit
2,2 Millionen Personen 36 % aller von der Ausfuhr abhidngigen Beschéftigten
aus. Der Dienstleistungsexport ist also von zunehmender Bedeutung fir die in-
landische Beschaftigung. Der grofite und wachsende Anteil dieser Dienstlei-
stungserwerbstatigen (1,4 Mio. 1993) arbeitet allerdings nicht direkt fiir den Ex-
port, sondern deren Tatigkeiten gehen in die Vorleistungen fiir den Warenex-
port ein (Schultz/Weise 2000: 30-36).

Die Beschaftigungsfolgen der Dienstleistungseinfuhr sind allerdings noch nicht
untersucht worden. Neben den gesamtwirtschaftlich positiven Auswirkungen der
glinstigen Einfuhr von Dienstleistungen wére zu analysieren, inwiefern es in den
einzelnen Sektoren zu Verdrangungen heimischer Beschaftigung kam bzw. inwie-
fern aufgrund eines verscharften Wettbewerbs RationalisierungsmaBnahmen for-
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ciert wurden. Auch im Bereich der Dienstleistungen ist anzunehmen, dass eine ver-
starkte internationale Arbeitsteilung die Nachfrage nach weniger qualifizierten Ar-
beitskraften sinken und nach hoher Qualifizierten steigen lasst. Entwicklungsfort-
schritte der Schwellenlénder fiihren dazu, dass diese technologisch weniger an-
spruchsvolle Dienstleistungen mittlerweile zu giinstigen Preisen auf dem Welt-
markt anbieten kdnnen.Damit geht ein Trend zur Auslagerung von Tatigkeiten mit
einem relativ hohen Anteil an repetitiven, standardisierbaren Routinen einher. Im
Softwarebereich werden vor allem diese Tatigkeiten nach Indien oder Osteuropa
vergeben, deutsche Ingenieurbiiros bieten verstarkt selbst bei Auftragen im Inland
gemeinsam mit ihren osteuropdischen Tochtergesellschaften an. Zum anderen
herrscht bei den weniger routinierten Tatigkeiten eine harte Konkurrenz mit west-
europdischen und US-amerikanischen Unternehmen. Daher wird angenommen,
dass die Bundesrepublik im Bereich weniger komplexer Leistungen komparative
Vorteile verliere. Diese Verluste seien nur durch Zugewinne am oberen Ende der
Wertschépfungsskala kompensierbar, also durch die Entwicklung hochprodukti-
ver, humankapitalintensiver Dienstleistungen, die ein hohes Qualifikationsniveau
erfordern (Gornig/von Einem 2000: 56-57).

Mit anderen Worten, hinsichtlich den Beschaftigungswirkungen vermehrten
internationalen Handels mit Dienstleistungen besteht akuter Forschungsbe-
darf. Dies gilt umso mehr fiir die potentiellen Auswirkungen von neuen Libe-
ralisierungsschritten im Rahmen von GATS auf die Beschaftigten im Service-
Sektor. Angesichts der héchst heterogenen Bedingungen innerhalb des Ter-
tidrensektors musste eine Analyse dieser Auswirkungen einzeln fur Branchen-
und zum Teil Subbranchen vorgenommen werden. Eine erste Anndherung er-
folgt im nachsten Kapitel, Uberlegungen zur systematischen Analyse werden
im letzten Kapitel vorgestellt.

EXEMPLARISCHE ABSCHATZUNG WEITERER
LIBERALISIERUNGEN EINZELNER GATS-SEKTOREN

Nachfolgend soll fur einzelne Sektoren exemplarisch der Stand der GATS-Ver-
pflichtungen, die moglichen Verhandlungspositionen sowie die Rolle dieser Sek-
toren in der Bundesrepublik tiberblicksartig dargestellt werden. Dabei wird abge-
schatzt, ob es sich jeweils um potenzielle »Gewinner- oder Verlierer-Branchen«
handelt und welche Chancen und Risiken vor allem hinsichtlich der Beschafti-
gungswirkungen mit den GATS-Verhandlungen einhergehen kénnen.
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UNTERNEHMERISCHE UND BERUFSBEZOGENE
DIENSTLEISTUNGEN

Dieser Sektor umfasst ein breite Palette unternehmensbezogener Dienste, von den
klassischen (freien) Berufen, wie Architekten, Wirtschaftsprifer und Steuerberater,
Uber die eigentlichen unternehmensbezogenen Dienste wie Datenverarbeitung,
Forschung und Entwicklung, Immobilienvermarktung und -verwaltung, Leasing
und Vermietung, bis zu anderen gewerblichen Diensten wie Werbung, Unterneh-
mensberatung und Reparaturleistungen. Die Dynamik des internationalen Dienst-
leistungshandels wird insbesondere von diesen unternehmensnahen Diensten ge-
tragen. Die Ausfuhren haben sich weltweit von 1990 bis 1998 fast verdoppelt
(95 %). Sie legten damit auch deutlicher zu als die Ausfuhren bei Reise und Touris-
mus (63 %) oder bei den internationalen Transporten (40 %). Der Anteil der unter-
nehmensnahen Dienste an den gesamten Dienstleistungsausfuhren hat sich welt-
weit entsprechend von 38 % (1990) auf 44 % (1998) erhoht (Lichtblau 2000: 258).

Laut Angaben der Kommission beschaftigen unternehmensnahe Dienste 9 %
der Arbeitnehmer (12 Mio.) in der EU und tragen mit 15 % zur Bruttowertschop-
fung bei. Der EU-Handel mit unternehmensnahen Diensten nahm um 10 % jéhr-
lich zu, mehr als die doppelte Rate des Handels mit Fertigwaren. Wahrend die pro-
fessionellen bzw. freien Berufe in der EU vergleichsweise stark aufgrund diverser
Qualifikationsanforderungen reguliert sind, fallen die Auflagen bei den unterneh-
mensnahen Diensten geringer aus. Dies sieht die Europdische Kommission als
einen Grund dafir an, dass der Zugang flr Anbieter unternehmensnaher Dienste
aus Drittlandern in der EU relativ liberal gehandhabt wird. Auch die Gibrigen Indus-
trie- und Entwicklungsldnder hatten im Rahmen von GATS vergleichsweise viele
Verpflichtungen in diesem Bereich ibernommen. Aufgrund o6ffentlicher Interessen
mochte die EU jedoch naturwissenschaftliche, interdisziplinare Forschung und Ent-
wicklung gegenwartig nicht liberalisieren. Fiir einen erleichterten Zugang auf
Drittmarkte fordert die Kommission vor allem die Beseitigung des Niederlas-
sungszwangs bei der grenziiberschreitenden Lieferung. Derartige Auflagen wiir-
den den neuen Moglichkeiten des elektronischen Handels zuwiderlaufen. Bei der
Erbringungsart der kommerziellen Prasens sollten Beschrankungen der Hohe von
Kapitalbeteiligungen und Nationalitatsauflagen entfallen (WTO 2000b).

Bei den professionellen Diensten bzw. freien Berufen wird der Zugang fiir aus-
landische Anbieter durch Qualifikations- und Lizenzierungsanforderungen behin-
dert, die entweder von staatlicher Seite oder von Seiten berufsstandischer Verei-
nigungen gestellt werden. Derartige Anforderungen konnen jedoch durchaus im
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offentlichen Interesse liegen, um die Qualitat einer Dienstleistung zu sichern. Die
EU empfiehlt hier im Wesentlichen die Aushandlung gegenseitiger Anerken-
nungsabkommen flr Diplome und andere Ausbildungszertifikate. Ansonsten soll-
te fur die professionellen Dienste nur dann ein Niederlassungszwang zur Auflage
gemacht werden, wenn dies aus Verbraucherschutz- oder Haftungsgriinden nétig
erscheint (WTO 2000c¢).

Bei den unternehmensnahen und technischen Dienstleistungen wird der Bun-
desrepublik Nachholbedarf attestiert, obwohl sich dieser Bereich durchaus dyna-
misch entwickelt hat. Seit 1980 stieg die Zahl der Beschaftigten bei den unter-
nehmensnahen Diensten um 100 %, in den Ubrigen Wirtschaftszweigen nur um
12 %. Allerdings machte dieser Bereich zuletzt nur rund 8 % der Gesamtzahl der
sozialversicherungspflichtig Beschéftigten aus. Beim Teilbereich der wissensinten-
siven unternehmensbezogenen Dienstleistungen stieg von 1990 bis 1997 das Vo-
lumen der deutschen Exporte um 110 %, das der Importe sogar um 175 %. Seit
1991 weist der deutsche Handel mit unternehmensbezogenen Dienstleistungen
ein Defizit auf. Im weltweiten Vergleich nehmen deutsche Exporte unternehmens-
bezogener Leistungen aber immerhin den dritten Rang ein, bei den Importen
allerdings den ersten Platz. Jedoch stellt sich die Situation in den verschiedenen
Branchen recht unterschiedlich dar (Baethge et al. 1999: 22-28).

So nehmen die Anbieter technischer Dienste eher eine mittlere Position ein,
deutsche Leasinggesellschaften vermochten gegentiber der US-amerikanischen
und britischen Konkurrenz vor allem in West- und Osteuropa aufzuholen. Bei den
Datenverarbeitungsdiensten kdnnen sich deutsche Anbieter allerdings nur schwer
gegeniiber der US-amerikanischen Konkurrenz behaupten und auch die Anbieter
der wirtschaftsnahen professionellen Dienste wie Wirtschaftsprifer, Unterneh-
mens- und Steuerberater, Marktforscher und Werbeagenturen haben international
eine schwache Position. Der AuBenhandel ist hier defizitar.

Das Beschéftigungspotenzial bei den unternehmensnahen Diensten in
Deutschland wird als unausgeschopft eingeschatzt, was nicht zuletzt in den Han-
delsdefiziten zum Ausdruck kommt. Insofern wird angenommen, dass jede Ver-
besserung der Dienstleistungsbilanz in diesem Sektor positive Beschaftigungs-
effekte zeitigen wirde. Hinzu kommt, dass ein exportstarkerer Dienstleistungs-
sektor auch die Exportfahigkeit der tGbrigen Wirtschaft erhéhen wiirde und
damit zur Beschéaftigungssicherung beitragen konnte. Mit einem Anteil von rund
8 % an der Gesamtzahl der Beschéftigten liegt aber hier nicht der Schliissel zum
Abbau der Arbeitslosigkeit. Es handelt sich zudem um einen Bereich mit sehr
hohem Qualifikationsniveau, iber 50 % der hier Beschéftigten weisen Hoch- oder
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Fachhochschulabschluss auf (gegentiber 22 % in der Gesamtwirtschaft) (Baethge
etal. 1999:22-28).

Eine weitere Liberalisierung des Handels bei den unternehmensnahen Diensten
kdnnte zwar fir deutsche Anbieter neue Exportmoglichkeiten auf3erhalb des EU-
Rahmens eroffnen. Dies hangt jedoch auch davon ob, wie weit deutsche Anbieter
gegenuber anderen Konkurrenten wettbewerbsfahiger werden. Von dieser Unsi-
cherheit sind auch die Beschaftigungswirkungen abhangig. Allerdings kann die Li-
beralisierung umgekehrt auch den Zugang auslandischer Anbieter zum deutschen
Markt erleichtern. Im Falle ausldndischer Direktinvestitionen kdnnte das zwar mit
positiven Beschaftigungswirkungen einhergehen. Dies allerdings auch nur, wenn
nicht zugleich hiesige Anbieter verdrangt wirden. Bei der grenziiberschreitenden
Lieferung, z. B. in Form des elektronischen Handels, dirften positive Beschafti-
gungswirkungen nur dann zu erwarten sein, wenn deutsche Anbieter sich bei die-
sen Angeboten gegentiber ausldndischen durchsetzen. Dies scheint aber bei den
unternehmensbezogenen Diensten momentan weniger der Fall zu sein. Genaue-
re Abschdtzungen Uber die potenziellen Nettobeschéaftigungseffekte der weiteren
Liberalisierung unternehmensbezogener Dienste unter dem GATS liegen derzeit
aber nicht vor.

KOMMUNIKATIONSDIENSTLEISTUNGEN

Dieser Sektor erstreckt sich Giber die Post- und Kurierdienste, Telekommunikation
und die audiovisuellen Dienstleistungen.

Bei den Post- und Kurierdiensten sind im Rahmen der Uruguay-Runde kaum Ver-
pflichtungen Gibernommen worden, nur 38 Mitglieder haben hier in ihren GATS-
Listen »spezifischer Verpflichtungen« Eintragungen vorgenommen. Der Postmarkt
ist nach wie vor stark durch Monopolanbieter oder Unternehmen mit ausschlie3-
lichen Rechten gepréagt, die sich oftmals im staatlichen Besitz befinden. Auch in-
nerhalb der EU ist bisher nur 3 % des Marktes fiir Postdienste fiir den Wettbewerb
geoffnet (Briefsendungen Uber 350g). Ziel der Kommission ist, bis zum Jahr 2003
zumindest 20 % des Marktes fur den Wettbewerb zu &ffnen. In der Postrichtlinie
der EU von 1998 ist festgelegt, welche Leistungen durch die Universaldienstver-
pflichtung erbracht werden missen und welche Qualitdtsanforderungen an den
grenzliberschreitenden Postverkehr zu stellen sind. Die Einhaltung der sich aus der
Postrichtlinie ergebenden Verpflichtungen kontrollieren unabhdngige staatliche
Regulierungsbehorden. Die EU-Mitgliedsstaaten haben ferner das Recht, Post-
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dienste, die nicht zum Universaldienst gehdren, von einer Genehmigung abhéan-
gig zu machen (Europdische Kommission 2000). In der Bundesrepublik wurde
jungst das Briefmonopol der Deutschen Post bis zum Jahr 2007 verlangert. Die
mehrheitlich im Bundesbesitz befindliche Deutsche Post erzielt nach wie vor rund
zwei Drittel ihres Gewinnes (2,9 Mrd. DM im Jahr 2000) im geschiitzten Briefge-
schéft. Eine Reihe privater Anbieter hatten jedoch Interesse am Briefgeschaft fur
den Fall signalisiert, dass das Monopol gelockert worden waére.

Vor allem private Kurierdienste attackieren die Wettbewerbsbeschrankungen
bei den Postdiensten. Sie kritisieren sowohl die Beschréankungen bei klassischen
Diensten wie der Briefbeférderung als auch bei modernen Sparten wie den Ex-
pressdiensten.US-amerikanische Expressfirmen wie DHL, Federal Express, TNT oder
United Parcel Service kritisieren eine Reihe von Handelshemmnissen, von denen
sie wiinschen, dass sie im Rahmen der GATS-Verhandlungen angegangen werden.
So beklagen sie sich tiber Benachteiligungen bei der Zollabfertigung, tiber diskri-
minierende nationale Postgesetze, Giber Beschrankungen beim fiir sie wichtigen
Bodentransport, iber den Zwang zur Untervertragsvergabe an lokale Anbieter und
Lizenzierungs- sowie Eigentumsbeschrankungen. Vor allem fordern sie ungehin-
derten Zugang zu Informationsnetzen, da der elektronische Handel flr Expres-
sdienste von zunehmender Bedeutung ist. Fiir die GATS-Verhandlungen schlagen
die US-Firmen die Einrichtung eines neuen Subsektors »Expressdienste« vor (CSI
2000). Die US-Regierung hat diese Forderungen in ihrem Verhandlungsvorschlag
fur die neue GATS-Runde aufgenommen (WTO 2000d).

Der Telekommunikationssektor, der ebenfalls noch stark durch staatliche oder
(teil-) privatisierte Monopolisten gepragt ist, wuchs in den 90er Jahren stark an.Fur
1998 wird der Weltmarkt fiur Telekommunikationsdienstleistungen auf 650 Mrd.
DM geschétzt, dazu hat vor allem das Mobiltelefon beigetragen. Allerdings entfal-
len nach wie vor 80 % des Weltumsatzes auf 25 Anbieter (Lichtblau 2000: 274). Als
ein Meilenstein in Richtung stérkerer Liberalisierung gilt das 1998 in Kraft getrete-
ne Abkommen tiber Basistelekommunikation, das als eine der Anlagen rechtlicher
Bestandteil des GATS ist. Dieses Abkommen wurde von 69 Landern unterzeichnet
und liberalisiert in erster Linie die Telefonnetze und -dienste. Laut WTO decken die
Unterzeichnerstaaten 82 % der globalen Einnahmen in diesem Bereich ab. Die ein-
gegangenen Verpflichtungen umfassen den Marktzugang, Investitionen und re-
gulatorische Prinzipien. Die Markzugangsverpflichtungen betreffen Dienste wie
Telefon, Telefax, Telex, Datenilibertragung, nicht jedoch Horfunk und Fernsehen.Die
Liberalisierungsverpflichtungen beziehen sich auf den Zugang ausléndischer Un-
ternehmen zu Ubertragungstechniken vom Funk iiber das Festnetz bis zu Satelli-
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ten wie auch auf die Errichtung eigener Netze. Die regulatorischen Prinzipien be-
ziehen sich auf die Wahrung des Wettbewerbs, u. a. durch die Einrichtung von un-
abhangigen Regulierungsbehoérden und die kostenglinstige Zusammenschaltung
bestehender Netze. Ferner sollen Quersubventionierungen unterbunden und
Lizenzierungen erleichtert werden (Wegmann 2001).

Die EU und ihre Mitgliedsstaaten gewahren Drittstaaten seit 1998 Marktzugang
und Inlanderbehandlung fiir alle Telekommunikationsdienste und Ubertragungs-
techniken, allerdings gibt es noch einige landerspezifische Beschrankungen. Die
EU hat zudem zusatzliche Verpflichtungen mit dem Basistelekommunikationsab-
kommen Ubernommen, in denen das Recht ihrer Mitgliedsstaaten, Universal-
dienstverpflichtungen zu erteilen, bestétigt wird. Dort heif3t es: »Diese Verpflich-
tungen werden nicht als per se wettbewerbswidrig angesehen, sofern sie trans-
parent, nichtdiskriminierend und wettbewerbsneutral verwaltet werden (...) und
nicht belastender als nétig sind« (Viertes Protokoll zum Allgemeinen Abkommen
Uber den Handel mit Dienstleistungen, in: Amtsblatt der Europdischen Gemein-
schaften 1997 L 347).

Auch im Binnenmarkt sind alle Telekommunikationsdienste und -netze seit 1998
fur den Wettbewerb gedffnet.Jedoch gibt es nach wie vor eine Marktbeherrschung
durch die Ex-Monopolisten. Die Kommission versucht daher, ein umfassendes
Richtlinienpaket durchzusetzen, das den Telekommunikationssektor dem gemein-
schaftlichen Wettbewerbsrecht unterwerfen soll (Europaische Kommission 2000).
In Deutschland hat sich mit der Liberalisierung im Verlauf der 90er Jahre die Zahl
der Anbieter verzehnfacht auf derzeit rund 1.700 Telekommunikationsdienstleister
(Lichtblau 2000).

Zu den audiovisuellen Dienstleistungen gehdren Film-, Video- und Musikpro-
duktionen, Radio und Fernsehen. Marktfiihrer beim internationalen Handel mit
Filmen, Fernsehprogrammen und Videoproduktionen sind mit ca. 40 % die USA.
GroBter Verbrauchermarkt hingegen ist die EU; und wahrend hier die Nachfrage
nach auslandischen Produktionen wachst, sinkt die Eigenproduktion. Durch-
schnittlich importieren die EU-Lander zwei Drittel der von ihnen ausgestrahlten
Unterhaltungssendungen, vornehmlich aus den USA. Schon in der Uruguay-
Runde gab es heftige Auseinandersetzungen zwischen den USA und der EU. Ge-
stritten wurde z. B. Uber Mindestquoten, die Fernsehanstalten fur europaische
Werke reservieren sollten. Diesbeziiglich konnte man sich nicht auf eine kultu-
relle Ausnahmeklausel einigen, wie sie von Frankreich und Belgien gefordert
wurde. Stattdessen nutzte die EU die Flexibilitat des GATS und ibernahm kaum
Liberalisierungsverpflichtungen.
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Im Vorfeld von Seattle hatte sich die franzésische Regierung abermals ohne Erfolg

fur die Ausklammerung des audiovisuellen Sektors ausgesprochen, sie betrachtet

ihre Filmproduktion als Teil der »kulturellen Vielfalt«. Mit einem ahnlichen Argu-
ment forderte Kanada ein eigenes WTO-Abkommen tber den Handel mit kultu-
rellen Gitern und Dienstleistungen.In ihrem Verhandlungsvorschlag fur die neuen

GATS-Verhandlungen weisen die USA Vorschlége, die auf eine Herausnahme von

Kultur aus den WTO-Regeln hinauslaufen, zuriick und verweisen auf die Flexibilitat

des GATS und anderer relevanter Abkommen (WTO 2000e). Weitere Streitpunkte

gehen mit den zunehmenden Uberschneidungen des audiovisuellen Sektors mit
der Telekommunikation, dem Internet und der modernen Computertechnik ein-
her. So wurde vor allem auf Druck der USA ein Moratorium auf die Erhebung von

Zollen auf elektronisch Ubertragene Giter und Dienste durchgesetzt, dessen Sta-

tus lange umstritten war. Ebenfalls strittig ist die Frage nach der Besteuerung elek-

tronischer Ubertragungen (Wegmann 2001).

Mit den konvergierenden Markten fir Rundfunk-, Telekommunikations- und In-
ternetdiensten wurden immer hohe Erwartungen beziiglich der Beschdiftigung ver-
knipft, die sich zumeist jedoch nicht bestétigen lassen. Fir die Bundesrepublik
wird festgestellt, dass bei Prognosen Uber die Beschédftigung in der Medien-, Infor-
mations- und Kommunikationswirtschaft (MIK) spezifische Risiken auer Acht ge-
lassen werden:

B Eine im Vergleich zu den USA schwachere Wettbewerbsposition bei den Urhe-
berrechtsindustrien.

B Eine verstdrkte Verlagerung der Produktion von Infrastrukturkomponenten in
auBereuropdische Lander wie die USA, Japan und siidostasiatische Schwellen-
lander.

B Eine weitere Verschlechterung des AuBenhandelsaldos zwischen Hochlohn-
und Niedriglohnregionen im Zuge steigender Nutzung des elektronischen
Handels.

B Substitutionsbeziehungen, Rationalisierungen und Arbeitsplatzabbau, z. B. bei
ehemals offentlichen Telekommunikationsfirmen. So hat die Beschaftigungs-
entwicklung bei den Mobilfunkanbietern die Verluste bei der Deutschen Tele-
kom nur zu einem Viertel kompensieren kénnen.

M Die Herstellung von Software kann ebenfalls teilweise automatisiert werden,
zudem treten auch hier Anbieter aus Osteuropa und Entwicklungslandern auf
den Markt (Baethge et al. 1999: 8-12).

Insofern gehen vorsichtige Prognosen lediglich von bescheidenen Beschéfti-

gungseffekten aus. Von 1,9 Mio. Beschaftigten der MIK-Wirtschaft im Jahr 1992
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wird eine Zunahme auf 2,17 Mio. Beschiftigte im Jahr 2010 erwartet (ebd. 11).
Zudem haben auch in diesem Sektor hoher Qualifizierte starker von der Be-
schaftigungsentwicklung profitiert. Die beschriebenen Risiken verdeutlichen
zudem, dass mit einer weiteren Handelsliberalisierung in diesem Bereich die
Wettbewerbsvorteile von Niedriglohnanbietern, insbesondere bei intensiverer
Nutzung des elektronischen Handels, steigen kénnen. Ferner kann es im Rahmen
der Liberalisierungsverhandlungen auch zu strikteren Regelungen bezuiglich der
Gewdhrung von Monopolen und anderen ausschlieB8lichen Rechten kommen,
wie es die EU-Kommission entsprechend fiir den Wettbewerb im Binnenmarkt
anstrebt. Das wiirde die Monopolisten sowohl bei der Post als auch bei der Tele-
kommunikation betreffen.

BILDUNGSDIENSTLEISTUNGEN

Der Bildungssektor ist nach den Energiedienstleistungen derjenige Bereich,in dem

die wenigsten Lander GATS-Verpflichtungen tibernommen haben. Lediglich 30

WTO-Mitglieder haben in diesem Bereich Eintragungen in ihren Listen spezifischer

Verpflichtungen gemacht, darunter auch die EU und ihre Mitgliedsstaaten.

Das GATS unterscheidet funf Kategorien von Bildungsdienstleistungen (WTO

1998¢):

B primédre Bildungsdienstleistungen (im vorschulischen Bereich, z. B. Kindergar-
ten),

B sekunddre Bildungsdienstleistungen (schulische und berufsbildende Angebote
unterhalb des universitdren Levels),

B hohere (tertiare) Bildungsdienstleistungen (z. B. Berufs- und Universitatsausbil-
dung),

B Erwachsenenbildung

B sowie andere Bildungsdienstleistungen.

Mit Ausnahme der »anderen Bildungsdienstleistungen« hat die EU in allen Kate-

gorien Verpflichtungen tibernommen. Dabei gewahrt sie durchgangig Marktzu-

gang und Inldnderbehandlung fir die Erbringungsart 2, den Konsum im Ausland.

Bei primaren und sekundaren Bildungsdienstleistungen gewahrt sie ebenfalls

Marktzugang furr Niederlassungen. Der Bereich der Erwachsenenbildung ist am

weitesten liberalisiert, hier bleibt lediglich die Erbringungsrt 4, grenziiberschrei-

tende Personenbewegungen, beschrankt. Allerdings erlaubt die Léanderliste keinen

vollstandigen Eindruck tGber gegebenenfalls bestehende nationale Beschrankun-
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gen, die durch die Eintragungen im horizontalen bzw. sektortibergreifenden Teil
der Landerliste gedeckt sein kdnnen (WTO 1994).

Die grof3e 6konomische Bedeutung des Bildungssektors ist daran ablesbar, dass
die OECD-Staaten Mitte der 90er Jahre durchschnittlich 5,9 % ihres Bruttoinlands-
produkts fur Bildung ausgaben, 80 % dieser Mittel sind unmittelbare 6ffentliche
Ausgaben fiir die Finanzierung von Bildungseinrichtungen. Offentliche Mittel sind
somit nach wie vor die hauptsdchliche Quelle der Finanzierung von Bildung.In den
meisten OECD-Landern belaufen sich die Bildungsausgaben auf 10-15 % der ge-
samten staatlichen Ausgaben (WTO 1998c).In der Bundesrepublik beliefen sich die
Bildungsausgaben Mitte der 90er Jahre auf 6 % des BIP. Dabei wurden Bildungs-
einrichtungen des Primar- und Sekundarbereiches zu 76 % mit 6ffentlichen Gel-
dern finanziert, diejenigen des Tertidrbereiches sogar zu 92 % (Weber 2001).

Jedoch kam es in allen Industrienationen seit Ende der 80er Jahre zu marktori-
entierten Bildungsreformen, die sich im Zuge wirtschaftlicher Internationalisie-
rung in einen entstehenden »globalen und entstaatlichten Bildungsmarkt« ein-
betten. Charakteristikum dieses Bildungsmarktes ist seine Zweiteilung. Wahrend
sich einerseits im Tertidrbereich immer starker erwerbswirtschaftliche Elemente
durchsetzen, was beispielsweise an den starken Privatisierungstendenzen im
Hochschulsektor ablesbar ist, bleibt der Pflichtschulbereich noch staatlichen Ein-
richtungen vorbehalten (ebd.). Allerdings zeigt sich, dass auch der allgemeinbil-
dende Bereich nicht von Privatisierungstendenzen verschont bleibt. So lassen sich
gréBere technische Investitionen, z. B. PC-Austattungen an Schulen, hdufig nur
durch private Investoren realisieren, Forschungsprogramme werden gleichfalls zu-
nehmend privatwirtschaftlich (co-)finanziert.

Der internationale Handel mit Bildungsdienstleistungen wachst vor allem im ter-
tidren Bereich stark an, wobei der groBte Teil auf im Ausland Studierende entfallt.
Damit ist die GATS-Erbringungsart des Konsums im Ausland die dominante Form
des internationalen Dienstleistungsverkehrs im Bildungsbereich. Aufgrund der
hohen Zahl ausléndischer Studierender sind die USA der flihrende »Exporteur« die-
ser Art von Bildungsdienstleistungen, gefolgt von Frankreich, Deutschland und
Grof3britannien. Die US-amerikanischen Einnahmen beim Handel mit Bildungs-
dienstleistungen beliefen sich 1996 auf sieben Mrd. US-Dollar. Damit nimmt dieser
Sektor den fiinften Rang unter den US-Dienstleistungsexporten ein. Aber auch die
anderen Erbringungsarten, wie auslandische Niederlassungen und die grenziber-
schreitende Lieferung, nehmen an Bedeutung zu. Besonders mit den Moglichkei-
ten des elektronischen Handels (E-Learning, Cyber-Universities etc.) werden neue
Exportméglichkeiten assoziiert (WTO 1998c).
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Fir die neue GATS-Runde haben die US-amerikanischen Bildungskonzerne ihre
Wiinsche gegenlber der Regierung formuliert. Das Hauptinteresse richtet sich auf
die tertidre und Erwachsenenbildung, wobei sich die Unternehmen die Aufnahme
einer neuen Kategorie »Training« in die GATS-Klassifikation wiinschen. Damit ist im
Wesentlichen der lukrative Markt der unternehmensbezogenen Weiterbildung ge-
meint, der entweder durch konzerninterne Mitarbeiterlnnen oder externe Anbie-

ter organisiert wird. Die Forderungen der US-Exporteure umfassen u. a. (CSI 2000):

B Erleichterungen fur auslandische Niederlassung, befristete Arbeitsmigration
von Lehrpersonen und grenziiberschreitende Lieferung per Video, CD-ROM
und Internet;

B Studierende sollen erleichterten Zugang zu US-amerikanischen Bildungs- und
Weiterbildungsangeboten in ihren Heimatldndern erhalten;

B Abschlisse und andere Zertifikate von US-Institutionen sollen durch die Behor-
den anderer Lander anerkannt werden;

B die geistigen Eigentumsrechte an US-Bildungsmaterialien sollen international
durchgesetzt, Zollbestimmungen, Wahrungskontrollen und Investitionsauf-
lagen hingegen gelockert werden.

Die US-Regierung hat diesen Katalog in ihrem Vorschlag fir die GATS-Verhand-

lungen Gbernommen und noch ergdnzt. So soll eine weitere Kategorie in das GATS

aufgenommen werden, namlich die Anbieter von bildungsbezogenen Testverfah-
ren. Ferner wird eine Liste von Handelshemmnissen prasentiert, anhand derer die

WTO-Mitglieder ihre zukiinftigen Marktéffnungsangebote orientieren sollen. In-

kriminiert werden darin u. a. wirtschaftliche Bedarfstests, steuerliche Diskriminie-

rung auslandischer Anbieter sowie die Intransparenz staatlicher Subventionen fir
tertiare Bildungsdienstleistungen, Erwachsenenbildung und berufliche Weiter-
qualifizierungen (WTO 2000g).

Gewerkschaftliche Befuirchtungen beziiglich einer forcierten Liberalisierung von
Bildungsdienstleistungen wurden von Education International (El) artikuliert. El kri-
tisiert, dass es weder eine Uberpriifung der Auswirkungen der bisherigen GATS-
Verpflichtungen gegeben habe, noch tiberhaupt hinreichende Daten zu den vier
Erbringungsarten des Handels mit Bildungsdienstleistungen vorliegen. Trotz die-
ses Missstandes werde aber im Rahmen der WTO die weitere Liberalisierung die-
ses Sektors vorangetrieben. Konsequenzen dieses Prozesses kdnnten jedoch eine
zunehmende Standardisierung von Bildung (z. B. durch die Dominanz der eng-
lischen Sprache), sinkende Arbeitsplatzsicherheit durch Zunahme befristeter Be-
schaftigungsverhaltnisse sowie die Unterminierung der ¢ffentlichen Verantwor-
tung fir den Bildungsbereich sein (EI/PSI 1999).
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Die Frage der o¢ffentlichen Verantwortung wird durch die horizontalen Verpflich-
tungen im Rahmen des GATS beruhrt. Derzeit ist die »Erbringung einer Dienstleis-
tung oder ihre Subventionierung innerhalb des 6ffentlichen Sektors« seitens der
Europdischen Gemeinschaftim Rahmen der horizontalen Verpflichtungen von den
GATS-Regelungen ausgenommen, sodass Art. 1, Abs. 3 (c) des GATS noch nicht zur
Anwendung kommt. Dieser Artikel besagt, dass eine Dienstleistung, die »in Aus-
Ubung hoheitlicher Gewalt erbracht« wird (GATS, Art. 1, Abs. 3 b), nur dann von der
Liberalisierung ausgenommen ist, wenn sie »weder zu kommerziellen Zwecken
noch im Wettbewerb mit einem oder mehreren Dienstleistungserbringern er-
bracht wird«. Wenn also die EU im Rahmen der derzeitigen GATS-Verhandlungen
die bestehende Ausnahme aufgibt, konnte es beispielsweise passieren, dass eine
auslandische private Universitat die Forderung aufstellt,im gleichen MaR3e wie eine
staatliche Universitat von der 6ffentlichen Hand geférdert zu werden.

GESUNDHEITS- UND SOZIALE DIENSTLEISTUNGEN

Gesundheits- und soziale Dienstleistungen hinken ebenfalls hinter anderen Sek-
toren hinterher, was die Ubernahme von GATS-Verpflichtungen angeht. Dieser Be-
reich taucht im Rahmen der GATS-Klassifikation in verschiedenen Rubriken auf. Ei-
nerseits unter den professionellen Dienstleistungen: Hier finden sich medizinische
und zahnmedizinische Dienste, veterindrmedizinische Leistungen, Krankenschwe-
stern, Hebammen, Physiotherapeuten etc.; andererseits unter der Rubrik der Ge-
sundheits- und sozialen Dienste, die Krankenhaus-Leistungen, soziale und andere
Dienste umfassen.Hinzu kommen spezifische Verpflichtungen im Finanzdienstleis-
tungssektor, der u. a.Krankenversicherungen einschlie3t.Insgesamt haben 59 Lan-
der einen oder mehrere Aspekte in ihren Landerlisten aufgenommen.Wahrend 49
Lander Verpflichtungen bei den medizinischen und zahnmedizinischen Diensten
Ubernommen haben, finden sich nur 39 Lander mit Verpflichtungen bei den Kran-
kenhausleistungen. Die héchste Zahl von Landern (76) hat allerdings Verpflich-
tungen bei der Krankenversicherung tibernommen (WTO 1998b: 25).

Die Europadische Union hat in ihrer Liste spezifischer Verpflichtungen bereits sig-
nifikante Verpflichtungen bei Gesundheits- und Krankenhausdiensten ibernom-
men. Krankenhausdienste, die nicht durch &ffentliche Einrichtungen bereitgestellt
werden, kdnnen ohne Beschrankungen hinsichtlich Marktzugang und Inldnderbe-
handlung durch Niederlassungen ausldandischer Anbieter (mode 3) in Danemark,
Deutschland, Griechenland, Irland und GrofB3britannien erbracht werden. Die Inan-
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spruchnahme von Krankenhaus- und sozialen Dienstleistungen im Ausland (mode
2) ist in der EU ebenfalls vollstandig liberalisiert. Etwas anders sieht es bei den pro-
fessionellen Diensten aus. So ist in Deutschland die Niederlassung flr Erbringer
medizinischer und zahnmedizinischer Dienste sowie von Hebammen nur fir
natirliche Personen méglich. Ferner wird die Zulassung von Arzten und Zahnérz-
ten zur Behandlung von Patienten der gesetzlichen Krankenkassen von einem
wirtschaftlichen Bedarfstest abhangig gemacht. Die Niederlassung als Apotheker
ist in Deutschland nur durch Ubernahme existierender Apotheken méglich und
zudem durch eine Nationalitatsauflage beschrankt (Adlung 2001: 4; WTO 1994).

Der Gesundheitssektor ist vor allem in den OECD-Landern ein 6konomischer Gi-
gant. Die Gesundheitsausgaben tragen in diesen Landern durchschnittlich zu
mehr als 8 % zum Bruttoinlandsprodukt bei. Mitte der 90er Jahre gaben die OECD-
Lander jahrlich rund 2000 Milliarden US-Dollar fur Gesundheitsleistungen aus, das
waren nahezu 90 % der weltweit getatigten Gesundheitsausgaben. Der interna-
tionale Handel mit Gesundheitsdiensten steht allerdings erst am Anfang. In den
USA ist die Diskrepanz zwischen der 6konomischen Bedeutung und dem geringen
Handelsanteil von Gesundheitsdiensten besonders deutlich. Dort belaufen sich die
Gesundheitsausgaben auf mehr als 14 % des Bruttoinlandsprodukts (WTO 1998b).
Die US-amerikanischen Einnahmen und Ausgaben beim grenziiberschreitenden
Handel mit Gesundheitsdiensten machten 1996 jedoch nur weniger als 1 % des
gesamten US-Dienstleistungshandels aus (CSI 2000:64). Das Interesse der USA, ihre
hohen Gesundheitskosten zu senken, wird neben der starken Wettbewerbsfahig-
keit privater Anbieter als wesentliche Triebkraft fir den US-amerikanischen Druck
in Richtung weiterer Handelsliberalisierung in diesem Bereich angesehen. Zur
Realitdt des US-amerikanischen Gesundheitssystems gehdrt aber auch, dass trotz
seiner hohen Kosten ein grofer Teil der Bevolkerung keinen Zugang zu dessen
Leistungen hat.So ist jeder sechste US-Amerikaner nicht krankenversichert (44 Mil-
lionen), viele weitere Millionen gelten als unterversichert (Sexton 2001: 13).

Fir ein Vordringen auf auslandische Mérkte sieht die US-Industrie insbesonde-
re die 6ffentliche Erbringung von Gesundheitsdienstleistungen als Hindernis an:
»This public ownership of health care has made it difficult for US private-sector
health care providers to market in foreign countries« (CSI 2000: 65). Entsprechend
werden Transparenz bei der Lizenzvergabe sowie diesbezligliche gegenseitige An-
erkennungsabkommen gefordert, des Weiteren das Recht der vollstandigen Uber-
nahme auslandischer Gesundheitseinrichtungen, die Einbeziehung der Gesund-
heitsversorgung in die WTO-Beschaffungsdisziplinen und mehr Freiheiten fur
grenziiberschreitende Personenbewegungen (ebd.). Die US-Regierung geht noch
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weiter:»The United States is of the view that commercial opportunities exist along

the entire spectrum of health and social care facilities, including hospitals, outpa-

tient facilities, clinics, nursing homes, assisted living arrangements, and services

provided in the homex« (Price et al. 1999).

Die Senkung scheinbar »explodierender« Gesundheitskosten wird auch in an-
deren Industrieldndern, wie z. B. in der Bundesrepublik, zum Vorwand fiir weitere
Privatisierungen und Handelsliberalisierungen genommen (vgl. Mosebach 2002).
Jedoch werden auch spezifische Risiken einer forcierten Liberalisierung von Ge-
sundheitsdiensten artikuliert, diese beziehen sich dabei auf folgende Aspekte:

B Im Laufe der GATS-Verhandlungen konnte es zu fortschreitender Privatisierung
und forciertem Wettbewerb kommen, wenn die Mitglieder weitere Gesund-
heitsdienste in ihre Landerlisten spezifischer Verpflichtungen aufnehmen.

B Mittels des WTO-Streitschlichtungsmechanismus konnen ebenfalls Liberalisie-
rungen erzwungen werden, was mit einem weiteren Verlust nationaler Rege-
lungshoheit im Bereich des Gesundheitswesens einhergehen kann. Ein Beispiel
aus dem NAFTA-Kontext verdeutlicht diese Gefahr. Als die kanadische Regie-
rung plante, die Verschreibung giinstigerer generischer Medikamente zu unter-
stutzen, drohte eine ausldndische Pharmafirma eine Klage unter Nutzung des
NAFTA-Streitschichtungsmechanismus an, da sie Verluste ihrer kanadischen
Niederlassung beim Verkauf von Markenmedikamenten befiirchtete. Darauf
zog die kanadische Regierung ihren Vorschlag zurtick (EI/PSI 1999: 11).

m Offentlich bereitgestellte Krankenhausdienste kénnen durch das GATS unter
verscharften Liberalisierungsdruck geraten, denn es wird von der WTO selbst
bezweifelt, dass sie unter die Ausnahme des GATS Artikels 1.3 fallen, wonach
Dienstleistungen, die in Austibung hoheitlicher Gewalt erbracht werden, vom
GATS-Regelungsumfang ausgenommen sind. Der Krankenhaussektor besteht
laut WTO in den meisten Landern aus »government- and privately owned enti-
ties which both operate on a commercial basis, charging the patient or his insu-
rance for the treatment provided« (WTO 1998:11). Daher sei es unrealistisch fur
eine Anwendung des GATS Artikels 1.3 zu argumentieren. Die WTO folgert: »In
scheduled sectors, this suggests that subsidies and any similar economic bene-
fits conferred on one group would be subject to the national treatment obliga-
tion ...« (ebd.). Nach dieser weitreichenden Interpretation ist auslandischen
Anbietern von Krankenhausdienstleistungen der vollstandige Zugang zu samt-
lichen staatlichen UnterstitzungsmaBBnahmen zu gewéhren, die sonst nur
offentlichen bzw.im 6ffentlichen Auftrag auftretenden Krankenhausdienstleis-
tern eingeraumt werden. Bei Erhebung von Gebiihren laufen Anbieter 6ffentli-
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cher Gesundheitsdienste also Gefahr, als Konkurrenten privater Anbieter inter-
pretiert zu werden und damit unter die GATS-Regeln zu fallen (Waghorne 2000:
Annex 4).
Die GATS-Anforderung, dass handelsbeschrankende Auflagen so wenig bela-
stend wie moglich sein sollen (Artikel VI.4), kénnte das Prinzip des Risikoaus-
gleichs offentlicher Gesundheitssysteme gefahrden. Der Versuch, die Haufung
bestimmter Risikokategorien von Versicherten bei einzelnen Krankenkassen
auszugleichen, kénnte als wettbewerbsbehindernd angesehen werden. Ahn-
lich kénnte die Quersubventionierung kostentréachtiger Leistungen unter Druck
geraten. Damit geriete aber vor allem die betrachtliche Umverteilungswirkung
des Gesundheitssystems — Reiche unterstiitzen Arme, Gesunde unterstiitzen
Kranke — noch weiter in Gefahr (Sexton 2001: 10f.). Die Umverteilungsfunktion
des Gesundheitssystems ist letztlich auch ein treibendes Motiv der aktuellen
bundesdeutschen Reformdebatte. Denn die Forderungen nach starkerer Tren-
nung in Pflicht- und zusatzlich (bzw. privat) zu versichernde Wahlleistungen
sowie nach vermehrten Zuzahlungen zielen auf eine Minderung der sog.
»Arbeitgeber«-Beitrage zur Krankenversicherung ab.
Der verstarkte Wettbewerb durch in- und auslandische private Anbieter von
Gesundheitsdiensten und Versicherungsleistungen gefahrdet die Finanzierbar-
keit und Qualitat des offentlichen Gesundheitssystems. Das erkennt auch die
WTO:
»In the same vein, additional competition does not necessarily entail qua-
lity and/or efficiency gains for all population segments and interested
groups. For example, private health insurers competing for members may
engage in some form of »cream skimming« leaving the basic public system
(...) with low-income and high-risk members. New private clinics may well
be able to attract qualified staff from public hospitals without, however,
offering the same range of services to the same population groups« (WTO
1998b: 7).
Infolge dieses »Rosinenpickens« muss das Uberlastete 6ffentliche Gesundheits-
system Leistungs- und QualitdtseinbufBen hinnehmen, die weitere wohlha-
bende Gruppen zu privaten Anbietern von Gesundheitsdiensten wechseln
lasst.
Die Liberalisierung grenziiberschreitender Personenbewegungen von medizi-
nischem Fachpersonal zieht die internationale Harmonisierung von Qualifizie-
rungsstandards nach sich. Hier wird von gewerkschaftlicher Seite eine tenden-
zielle Harmonisierung der Qualifikationsanforderungen auf niedrigem Niveau
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beflirchtet, da nur vergleichsweise niedrige Standards auf eine grof3e Zahl von
Landern Anwendung finden wirden. Ein solcher Harmonisierungstrend kénnte
aber negative Ruckwirkungen auf Lander mit relativ hohem Qualifikationsni-
veau beim medizinischen Fachpersonal haben, sodass es dort zu einer Senkung
der Standards kdame. Ferner schlage sich der »brain gain« der wohlhabenden
Lander fur die Herkunftslander mitunter als empfindlicher Verlust fir das hei-
mische Gesundheitssystem nieder. Dabei wird bereits eine betrachtliche Mobi-
litdt von medizinischem Fachpersonal konstatiert, das sowohl Arzte wie auch
Pflegekrafte umfasst. Ferner konne die verstarkte Ausrichtung medizinischer
Leistungen von Entwicklungslandern auf Patienten wohlhabenderer Léander
(mode 2) zu einer Verschlechterung des inldndischen Angebots sowie einem
erschwerten Zugang inldndischer Patienten zu Gesundheitsdiensten fiihren
(EI/PSI 1999: 14).

B Daneben wird mit der weiteren Handelsliberalisierung und der Zunahme pri-
vater Konkurrenz eine Minderung der Arbeitsplatzsicherheit assoziiert, die sich
u. a. an vermehrten Auslagerungen und der Zunahme befristeter Beschéfti-
gungsverhaltnisse festmachen lasse (ebd.).

GRENZUBERSCHREITENDE PERSONENBEWEGUNGEN

Ein besonders konfliktreicher Bereich wahrend der Uruguay-Runde war der grenz-
Uberschreitende Personenverkehr von Dienstleistungsanbietern. Wahrend die In-
dustrieldnder vornehmlich daran interessiert waren, Erleichterungen fiir Arbeits-
aufenthalte von Schlisselpersonal und Spezialisten in Auslandsniederlassungen
ihrer Konzerne sowie fur Geschéftsreisende zu erwirken, forderten die Entwick-
lungsldander Erleichterungen fur qualifizierte und weniger qualifizierte Arbeits-
kréfte, da sie sich aufgrund ihres niedrigeren Lohnniveaus bei arbeitsintensiven
Dienstleistungen erhebliche Exportchancen erhofften. Vor allem forderte Indien,
dass der zeitweilige Aufenthalt dieser Arbeitskrafte nicht von dem Bestehen von
Auslandsniederlassungen abhdngig gemacht werden solle (Koehler 1999:189).Die
Vertragsparteien einigten sich schlieBlich auf einen GATS-Anhang zum grenzu-
berschreitenden Verkehr naturlicher Personen, der festgelegt, dass die Mitglieds-
staaten Uber spezifische Verpflichtungen verhandeln kénnen, »die den grenziber-
schreitenden Verkehr aller Kategorien von naturlichen Personen betreffen«. Aller-
dings wird auch klargestellt, dass das Ubereinkommen sich nicht auf MaBnahmen
erstreckt, die den Zugang zum Arbeitsmarkt, die Staatsangehorigkeit, den Dauer-



aufenthalt oder die Dauerbeschaftigung betreffen. Mithin betrifft es ausschlief3lich

den befristeten Aufenthalt von Dienstleistungserbringern, wobei zu der jeweiligen

Dauer keine Angaben gemacht werden. Der Anhang erkennt das souverdne Recht

der Mitglieder an, diesen Bereich eigenstandig zu regeln, »jedoch durfen solche

MaBnahmen nicht auf eine Weise angewendet werden, dass sie die Handelsvor-

teile, die einem Mitglied aufgrund der Bedingungen einer spezifischen Verpflich-

tung zustehen, zunichte macht oder schmalert« (GATS 1994, Anlage zum grenz-

Uberschreitenden Verkehr natirlicher Personen, in: Amtsblatt der Europdischen

Gemeinschaften 1996 L 167).

Noch vor Abschluss der Uruguay-Runde im April 1994 einigten sich die Ver-
tragsparteien auf Zusatzverhandlungen zum Personenverkehr, die sich auf die spe-
zifischen Verpflichtungslisten der WTO-Mitglieder konzentrierten und im Juli 1995
abgeschlossen wurden. Im Ergebnis haben nunmehr fast alle WTO-Mitglieder - al-
lerdings unterschiedlich weitreichende - horizontale Liberalisierungsverpflichtun-
gen flr diese vierte Erbringungsart tbernommen. Anhand der Verpflichtungslisten
lassen sich funf unterschiedliche Kategorien von natlrlichen Personen unter-
scheiden (Koehler 1998: 217f.):

B Geschiftsreisende (business visitors): Diese Personen reisen ein,um Vertrage
anzubahnen oder abzuschlie3en, die eine Dienstleistungserbringung nach sich
ziehen, wobei die Geschaftsreisenden nicht selbst die Erbringer sind. Bei dieser
Kategorie wird meist eine Aufenthaltsdauer zwischen drei und sechs Monaten
eingerdaumt.

B Personen, die zum Aufbau von Niederlassungen einreisen: Diese Personen
reisen im Auftrag eines auslandischen Unternehmens ein, um eine Niederlas-
sung zu errichten. Auch sie erbringen nicht selbst Dienstleistungen im Gast-
land. Dabei muss es sich um Fuihrungskrafte handeln, wobei deren Definition
schwankt. Die WTO-Mitglieder gewdhren sehr unterschiedliche maximale Auf-
enthaltsfristen, die von drei Monaten bis zu zwei Jahren reichen kénnen.

B Innerbetrieblich versetzte Beschiftigte in Auslandsniederlassungen
(intra-corporate transferees): Diese Kategorie bezieht sich entweder auf
Fuhrungskréfte (Anteilseigner, Geschaftsfiihrer) oder auf Beschaftigte, die tiber
»ungewohnliche Kenntnisse« verfligen, mithin Spezialisten. Die Verpflichtungs-
listen enthalten keine Beschrankungen beziglich der erlaubten Tatigkeiten,
sodass diese Personen selbst im Gastland Dienstleistungen erbringen durfen.
Die Listen enthalten aber Restriktionen, die sicherstellen sollen, dass der
Zugang dem Schlisselpersonal vorbehalten bleibt, wobei es in den Listen aller-
dings keine Auflagen hinsichtlich von Mindestléhnen gibt. Die maximale Auf-
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enthaltsdauer reicht hier von zwei bis finf Jahren, kann jedoch durchweg auch
verlangert werden.

Spezialisten: Diese Personen unterscheiden sich von den innerbetrieblich ver-
setzten Spezialisten darin, dass sie vor der Einreise ins Gastland nicht schon
Beschiftigte eines Dienstleistungsunternehmens gewesen sein missen. Sie rei-
sen ein, um fur inldandische Dienstleistungsunternehmen tdtig zu werden,
wobei noch vor Erteilung der Aufenthaltserlaubnis ein Beschaftigungsvertrag
vorgewiesen werden muss. Ferner sehen einzelne GATS-Mitglieder Beschrdn-
kungen hinsichtlich der fachlichen Qualifikation, des moglichen Angebotes hei-
mischer Fachkrafte desselben Gebietes oder Quotenregelungen vor. Die maxi-
male Aufenthaltsdauer belduft sich teils auf zwei, teils auf drei Jahre, wobei u. U.
Verlangerungen gewédhrt werden. In dieser Kategorie haben nur sehr wenige
Staaten Verpflichtungen tibbernommen, darunter ist Australien das einzige In-
dustrieland.

»Dreimonatspersonen« (contractual service suppliers): Hierbei handelt es sich
um Beschéftigte eines Unternehmens, das keine Niederlassung in dem Land
unterhalt, in dem eine Leistung erbracht werden soll. Hierzu hat das Unternehmen
einen Vertrag Uber die Erbringung dieser Dienstleistung nachzuweisen, wobei die
Auftragserfillung drei Monate nicht Gberschreiten darf. Nur in zwei Landerlisten
gibt es diesbezugliche Verpflichtungen, in der Schweiz und in der EU. Die EU hat
die Bindungen aber auf 17 Sektoren begrenzt. Deutschland Gbernahm Verpflich-
tungen fur die Sektoren Rechtsberatung, Wirtschaftspriifung, Werbung, Manage-
mentberatung, technische Tests und Analysen, Reisebiiros und Reiseleitung sowie
Baustellenuntersuchung und -vermessung. Dabei handelt es sich mehrheitlich um
Sektoren, die hohere Qualifikationen bis hin zum Hochschulabschluss vorausset-
zen. Lediglich bei den projektvorbereitenden Baustellenuntersuchungen und -ver-
messungen sind auch Bauhandwerker einsetzbar.

Zusammenfassend ist festzustellen, dass fast alle Industriestaaten Bindungen bei
den ersten drei Kategorien eingegangen sind, bei den Spezialisten und Dreimo-
natspersonen jedoch nur sehr wenige. Entwicklungslander haben fast ausschlief3-
lich Verpflichtungen beim innerbetrieblich versetzten Schliisselpersonal tber-

nommen. Ferner machen sie eine Reihe von Auflagen, die ihren spezifischen Ent-
wicklungsinteressen Rechnung tragen. Dazu gehdéren die Pflicht einreisender
»intra-corporate transferees, das einheimische Personal zu schulen, Quotenrege-
lungen fir die Zahl ausléndischer Mitarbeiter, die in einer Niederlassung beschaf-
tigt werden dirfen, sowie Angaben tber den maximal zuldssigen Anteil der ge-
samten Gehalter, der an die auslandischen Arbeitskrafte gezahlt werden darf.
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Die GATS-Unterzeichnerstaaten sind generell zurlickhaltend in den Sektoren, wo
Einzelpersonen Dienstleistungen erbringen, wie etwa bei den freien Berufen. In
diesem Zusammenhang ist die Arbeit der »Working Party for Domestic Regula-
tion« relevant, die sich mit der Entwicklung von multilateralen Disziplinen fir na-
tionale Qualifikationsanforderungen, technische Normen und Zulassungsverfah-
ren befasst sowie Vorschldge fir diesbeziigliche gegenseitige Anerkennungsab-
kommen entwickelt. Fir die Wirtschaftsprifung wurden bereits entsprechende
Richtlinien ausgearbeitet. Mit der Fortsetzung dieser Arbeiten auf umfassenderer
Sektorbasis ist die Arbeitsgruppe zur innerstaatlichen Regulierung derzeit be-
schaftigt.

Bei den Geschéftsreisenden haben lediglich Industrieldnder einige Verpflich-
tungen Gbernommen, wobei deren Tatigkeit der Geschéftsanbahnung zunachst
nicht mit einer Verdrangung inlandischer Arbeitskréfte einhergeht. Fir einreisen-
de Spezialisten gibt es ebenfalls kaum Verpflichtungen, diese Kategorie dient vor
allem zur Deckung des Bedarfs der inlandischen Wirtschaft an Fachkréften mit spe-
ziellen Qualifikationen. Dass Industrieldander hier keine GATS-Verpflichtungen
Ubernommen haben (Ausnahme Australien), hindert sie natirlich nicht, Kontin-
gente bestimmter ausléndischer Fachkréfte einreisen zu lassen, wenn die Wirt-
schaft entsprechende Bedarfe anmeldet. Der Schwerpunkt der Verpflichtungen
liegt bei Industrie- und Entwicklungslandern auf der Zulassung des Personenver-
kehrs im Zusammenhang mit Auslandsniederlassungen. Dabei ist der Aufenthalt
beschrankt auf Fihrungspersonal und Spezialisten sowie Personen, die zum Auf-
bau von Niederlassungen einreisen (Koehler 1999: 218f.).

Fir die neue GATS-Verhandlungsrunde legte Indien einen Verhandlungsvor-
schlag vor, der u. a. die Ausweitung der sektoriibergreifenden horizontalen Ver-
pflichtungen auf Arbeitskrafte mit mittleren und niedrigeren Qualifikationen for-
derte. Ferner werden klare Kriterien fir die Anwendung von Arbeitsmarktprifun-
gen und anderen wirtschaftlichen Bedarfstests gefordert, da diese den befristeten
Aufenthalt von Arbeitskrédften behindern. Zusétzlich zu den derzeitigen horizonta-
len Verpflichtungen sollen auch sektorspezifische Bindungen eingegangen wer-
den. Ergdnzend kénnten nach dem indischen Vorschlag spezifische GATS-Visa fur
diejenigen Kategorien von Dienstleistern eingefiihrt werden, bei denen allgemei-
ne oder zukinftige spezifische Verpflichtungen bestehen. Des Weiteren sollten
Entwicklungslander erleichterte Méglichkeiten zum Abschluss von gegenseitigen
Anerkennungsabkommen im Bereich der Berufsqualifikationen bekommen.
Schliellich kritisiert Indien die in vielen Ziellandern geforderte Einhaltung der
Lohnparitdt, die den Kostenvorteil beim Export arbeitsintensiver Dienstleistungen
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zunichte mache. Indien fordert daher u. a. eine Befreiung von der Pflicht, die So-
zialversicherungsbeitrdge des Gastlandes zahlen zu mussen, wenn die entspre-
chenden Leistungen nach Riickkehr der befristet Beschdftigten nicht in Anspruch
genommen werden kdénnen (WTO 2000f). Die EU-Kommission préaferiert zwar
zunachst die Verbesserung der horizontalen Verpflichtungen der Landerlisten, an-
erkennt aber auch den Nutzen eines sektorspezifischen Ansatzes. Ferner sieht sie
die Ausarbeitung eines Verhaltenskodexes zu wirtschaftlichen Bedarfstests als sehr
wiinschenswert an (WTO 2001a).

Fur Gewerkschaften ist die Liberalisierung grenziiberschreitender Personenbewe-

gungen ein sensibles Thema, entsprechend werden an weitere Verpflichtungen

der EU beim grenziiberschreitenden Personenverkehr (mode 4) Vorbedingungen

gestellt. Der DGB fordert u. a.

B die Einhaltung der ILO-Kernarbeitsnormen durch Entsendefirmen,

B die Einhaltung inldndischer Lohn- und Arbeitsbedingungen durch auslén-
dische Dienstleister, d. h. eine Ausweitung der europdischen Entsenderichtlinie
auf das GATS,

B verbesserte Moglichkeiten zur Bekdmpfung illegaler und ausbeuterischer For-
men von Beschéftigung,

M keine Beeintrachtigung der sozialen Systeme im Herkunfts- und Arbeitsland
durch die Entsendung;

B ferner sollen Entsendekrafte Arbeitnehmerrechte im Arbeitsland in Anspruch
nehmen koénnen, ohne dass ihnen nach der Ruckkehr Sanktionen drohen.
Ebenso missen sie gerichtlich gegen ihre Arbeitgeber vorgehen kénnen, um
die Arbeitsstandards des Arbeitslandes durchzusetzen, etwaige Urteile sollen
auch im Herkunftsland der Entsendefirmen vollstreckbar sein (DGB 2001).

Als besonderes Problem wird die Verbindung der Erbringungsarten (modes) 3 und

4, kommerzielle Préasenz und grenziiberschreitender Personenverkehr, gesehen. Es

wird beflirchtet, dass nach mode 3 errichtete Niederlassungen Dreimonatsperso-

nen einsetzen konnen und durch Personalrotation eine dauerhafte Prasenz errei-
chen. Ferner ist zu beriicksichtigen, dass nach der GATS-Definition Verhandlungen

Uber »alle Kategorien von natiirlichen Personen« gefiihrt werden kdnnen, mithin

zukinftig nicht nur beim Schltsselpersonal, sondern auch bei einfachen Tatigkei-

ten Verpflichtungen tlbernommen werden kénnen.

Hintergrund der gewerkschaftlichen Beflirchtungen sind die negativen Erfahrun-

gen vor allem aus dem Bausektor infolge der Dienstleistungsfreiheit im EU-Bin-

nenmarkt. Auslandische Entsendefirmen beschéftigen Arbeitskréfte haufig weit
unterhalb der inldndischen Arbeitsstandards und Tarife. Sie treten dabei als (Sub-
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)Subunternehmer der grof3en inldndischen Baufirmen auf. Das im Zusammenhang
mit der europdischen Entsenderichtlinie novellierte deutsche Arbeitnehmer-Ent-
sendegesetz regelt zwar, dass der Mindestlohn-Tarifvertrag auch fur nicht tarifge-
bundene in- und auslandische Arbeitgeber gilt, diese Bestimmung wird aber hau-
fig unterlaufen. Auch die bilateralen Werkvertragsabkommen der Bundesrepublik

Uber Entsendekrafte mit 10 mittel- und osteuropdischen Staaten und der Turkei

(vgl. European Commission 2001a: 39) vermochten die Praxis der untertariflichen

Bezahlung nicht zu unterbinden. Hinzu kommt das Problem illegaler Beschafti-

gung.Wadhrend die Zahl statistisch erfasster Bauarbeiter in der Bundesrepublik auf

knapp unter eine Million gesunken ist, arbeiten nach Schatzungen der IG B.A.U.

mittlerweile 300.000 Illegale auf deutschen Baustellen (IG B.A.U. 2001).

Wahrend die GATS-Regelungen fiir Dienstleistungserbringer aus Nicht-EU-Staa-
ten relevant sind und per se nicht den Zugang zum Arbeitsmarkt, die Staatsan-
gehorigkeit oder den Daueraufenthalt betreffen, geht mit der EU-Osterweiterung
eine zukiinftige Offnung der gemeinschaftlichen Arbeitsmérkte einher. Allerdings
sind dafiir Ubergangsfristen von bis zu sieben Jahren vorgesehen.Von diesen Fris-
ten sind sowohl die Freiztigigkeit als auch die Dienstleistungserbringung durch Ar-
beitskrafte der Beitrittslander betroffen. Die wesentlichen Beschrankungen sind:
B Die Freiziigigkeit der Arbeitnehmer wird zundchst um 2 Jahre ausgesetzt und

kann auf Antrag um zunédchst drei Jahre sowie weitere 2 Jahre verldngert wer-
den, sodass eine Gesamtiibergangsfrist von bis zu sieben Jahren moglich ist.

B Bei der Entsendung von Arbeitskrdften aus den Beitrittslandern sind fir
Deutschland und Osterreich ebenfalls eine maximal siebenjihrige Ubergangs-
frist moglich.Wahrend dieser Frist kann auf Antrag die Entsendung in bestimm-
ten Branchen ausgesetzt werden. Deutschland hat Ubergangsfristen fiir die
Entsendung in den Bereichen Bauwirtschaft, Innenausstattung und industrielle
Reinigung beantragt.

B Das Recht, sich als Selbststandiger in der EU niederzulassen oder Unternehmen
zu griinden, ist jetzt schon fur Birger der Beitrittslander aufgrund der Europa-
abkommen gesichert (Briicker/Weise 2001).

Zwar werden nach Angaben des DIW in den empirischen Studien uber die Ar-

beitsmarkteffekte der Migration »keine oder nur geringe Effekte der Zuwanderung

fur die Beschaftigung und die Lohne von einheimischen Arbeitskraften ausgewie-
sen« (ebd.: 6). Zugleich wird aber eingerdaumt, dass die Untersuchungsergebnisse
stark davon abhéngen, wie die Interdependenz zwischen Migration einerseits und

Lohnen und Beschéaftigung andererseits gemessen werde. Ferner bedarf die Ab-

schatzung wanderungsbedingter Arbeitsmarkteffekte einer sektor- und qualifika-
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tonsbezogenen Betrachtung. So wird auch fur auslandische Arbeitskréfte das
Hauptbeschaftigungsreservoir in den geringqualifizierten Dienstleistungstatigkei-
ten gesehen, sodass hier eine fortdauernde Konkurrenz zwischen unterschied-
lichen Ausléndergruppen wie auch zwischen diesen und einheimischen Arbeits-
kréften zu erwarten ist (Baethge et al. 1999: 41f). In den 90er Jahren ist zwar die
Auslanderbeschéftigung im Dienstleistungsbereich bei allen Tatigkeitsniveaus an-
gestiegen, prozentual fiel die Zunahme bei den niederqualifizierten Berufen je-
doch hoher aus. In vielen Bereichen hat es zudem eine Substituierung deutscher
durch ausléndische Arbeitskrafte gegeben, so bei den Verkauferlnnen. Dabei ist zu-
gleich ein Strukturwandel hin zu den Nichtfachkrdften und geringfligiger Be-
schaftigung zu verzeichnen. Die Zunahme geringfligiger Beschaftigung wird als
moglicher Grund fiir den Beschéaftigungsabbau sozialversicherungspflichtig be-
schiftigter Deutscher angesehen. Der mit der zunehmenden Dienstleistungsbe-
schaftigung einhergehende Trend zu befristeten Arbeitsverhaltnissen wirft daher
fur die auslandischen Beschaftigten in besonderem MaBle die Frage nach der so-
zialen Sicherung auf (ebd.).

KERNFORDERUNGEN INTERESSIERTER PARTEIEN

Bundesrepublik/EU, USA, Entwicklungsldander

Mit der Einigung auf eine neue Welthandelsrunde bei der WTO-Ministerkonfe-
renz in Katar treten auch die Dienstleistungsverhandlungen in eine intensivere
Phase ein. Bis zum 30. Juni 2002 missen konkrete Marktzugangsforderungen
(requests) der WTO Ubermittelt werden, die Liberalisierungsangebote (offers)
sollen bis 31. Marz 2003 folgen. Der avisierte Endpunkt der Verhandlungen fallt
mit dem Ende der neuen Welthandelsrunde zusammen, welches fiir den
1.1.1995 angestrebt wird (WTO 2001b). Im Vorfeld der ersten Bestandsaufnah-
me fir die neue GATS-Verhandlungsrunde unterbreiteten die EU, die USA und
einige andere Staaten Vorschlége, die eine grundlegende Anderung des GATS-
Liberalisierungskonzeptes bezweckten. Der »bottom-up«-Ansatz, der in Form
der Landerlisten nur sektorale Liberalisierungen erlaubt, sollte teilweise Gber-
wunden werden, um zu umfassenderen Verpflichtungen zu kommen. Stattdes-
sen wurden fir den Verhandlungsmodus u. a. ein Negativlisten-Ansatz, die An-
wendung sektoriibergreifender horizontaler Formeln oder die Liberalisierung
groBerer Cluster nahe verwandter Sektoren vorgeschlagen. Entwicklungsléander
optierten jedoch mehrheitlich fir die Beibehaltung der jetzigen flexiblen Struk-
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tur des GATS, die ihnen eine starker an nationalen Bedurfnissen orientierte se-

lektive Marktoffnung erlaubt. In den Verhandlungsrichtlinien, auf die sich die

Unterhdndler im Marz 2001 einigten, wird der schon beim Zustandekommen

des GATS praktizierte »request-offer«-Ansatz allerdings nur als der hauptsachli-

che Verhandlungsmodus beschrieben, d. h. andere Techniken sind nicht
grundsatzlich ausgeschlossen (WTO Reporter 2001). Fir die Bestandsaufnahme

im Mérz legte die EU allgemeine Verhandlungsvorschldge fur die Freien Berufe,

fur unternehmensbezogene Dienstleistungen, Telekommunikation, Baudienst-

leistungen, Vertrieb, Umweltdienstleistungen, Finanzdienstleistungen, Touris-
mus und Verkehr vor.

Auf EU-Seite fiihrt die Europdische Kommission die Verhandlungen und stimmt
sich mit den EU-Mitgliedsstaaten im so genannten 133er-Ausschuss ab. Diese in-
formelle Bezeichnung geht auf den Artikel 133 des EG-Vertrags tber die Grundsat-
ze der Gemeinsamen Handelspolitik zurlick. Die Bundesregierung nennt insbe-
sondere vier Ziele fir die GATS-Verhandlungen:

B ausgewogene und insgesamt hohere Liberalisierungsverpflichtungen aller
WTO-Mitglieder, vor allem in den Schllsselbereichen (z. B. Finanzdienstleistun-
gen, Telekommunikation und Handel),

B Ausweitung von Liberalisierungszusagen in der fur die deutsche Dienstleis-
tungswirtschaft besonders wichtigen Erbringungsart 3 (kommerzielle Pra-
senz),

B Klarung offener Fragen und Herstellung verstérkter Rechtssicherheit beim elek-
tronischen Handel

B und verstdrkte Beteiligung der Entwicklungslénder am weltweiten Dienstleis-
tungshandel (Bundesregierung 2001).

Ferner verweist die Bundesregierung darauf, dass die GATS-Erbringungsart 3, kom-

merzielle Prasenz, nur einen Teilbereich des Investitionsschutzes umfasst und

daher ein umfassendes multilaterales Abkommen angestrebt werde, das auch Re-
gelungen zum Enteignungsschutz, zu Entschadigungen und zum Gewinntransfer
umfassen solle. Ob und in welchem Umfang die Bundesregierung weitere Ver-
pflichtungen bei modus 4, grenziiberschreitender Personenverkehr, ibernehmen
werde, sei erst in der Phase der Marktzugangsverhandlungen Ubersehbar. Be-
furchtungen, die Leistungen der Daseinsvorsorge kdnnten unter Liberalisierungs-
druck gesetzt werden, halt die Bundesregierung fur »im Wesentlichen unbegriin-
det« (ebd.). Allerdings wird eingerdumt, dass diese Dienste sehr wohl zum Rege-
lungsumfang des GATS gehoren, sofern parallel privatisierte Dienste am Markt an-
geboten werden. Inwieweit fiir Dienste der Daseinsvorsorge Liberalisierungsver-
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pflichtungen Gbernommen werden, bleibe jedoch der souveranen Entscheidung
jedes WTO-Mitglieds tberlassen.”

Die schwerpunktmaBigen Interessen der USA bei den GATS-Verhandlungen sind
gegenwartig nicht sehr deutlich. Ebenso wie die EU Ubermittelten sie eine Reihe
sektoraler Verhandlungsvorschldge fir die erste Bestandsaufnahme der Verhand-
lungen (USTR 2000). Anders als die EU jedoch, die fir einen umfassenden, samtli-
che Sektoren einschlieBenden Verhandlungsansatz eintritt, legen die USA starke-
res Gewicht auf einige wenige Bereiche.So wird auf eine verstarkte Teilnahme wei-
terer Lander an den plurilateralen Abkommen Uber Basistelekommunikation und
Finanzdienstleistungen gedrungen. Besondere Interessen liegen traditionell bei
den audiovisuellen Dienstleistungen. Ferner wurde verstarktes Interesse an der Li-
beralisierung von Energiedienstleistungen signalisiert. Einen weiteren Schwer-
punkt legen die USA auf den elektronischen Handel, der zwar kein eigener GATS-
Sektor ist, jedoch fir die grenziiberschreitende Erbringung von Diensten von zu-
nehmender Bedeutung ist (Esserman 1999).

Die Positionen der Entwicklungslander reichen von Beflirwortern einer weiteren
Dienstleistungsliberalisierung tber eher verhaltene Zustimmung bis zu offener
Ablehnung weiterer Verpflichtungen. Zumeist bringen sie aber sowohl Interessen
an einer dienstleistungsinduzierten Diversifizierung ihrer Exportpalette als auch
nach dem Schutz ihrer noch nicht wettbewerbsfahigen Sektoren zum Ausdruck.
Insofern pladieren viele Entwicklungslander fir eine Beibehaltung der gegenwar-
tigen flexiblen Struktur des GATS. Kritik iben sie vor allem an den Beschrankun-
gen grenziiberschreitender Arbeitskraftebewegungen. Ferner wird moniert, dass
im GATS - anders als im GATT - keine Sonderbehandlung armer Lander (»special
and differential treatment«) vorgesehen ist. Daneben fordern Entwicklungslander
eine verbindliche Regelung Uber die zeitlich befristete Riicknahme von Liberali-
sierungsverpflichtungen bei Notstanden (Mashayekhi 2000).

LOBBYVERBANDE DER INDUSTRIE
Industrieverbande nehmen traditionell starken Einfluss auf Handelsverhandlun-

gen.Das Lobbying fur ein multilaterales Dienstleistungsabkommen begann in den
USA schon zu Beginn der 80er Jahre, als die in der Coalition of Services Industries

7 Weitere sektorspezifische EU-Forderungen finden sich im Kapitel 3 im Abschnitt »Exemplarische
Abschétzung weiterer Liberalisierungen einzelner GATS-Sektoren«.
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(CSI) zusammengeschlossenen Konzerne das Thema auf die Agenda der Uruguay-
Runde bringen konnten.Daneben werden der US-Handelsbeauftragte und das US-
Wirtschaftsministerium durch so genannte Industrial Sector Advisory Committees
(ISAs) beraten.Wahrend der vergangenen Welthandelsrunde lief3 sich die Europadi-
sche Kommission durch den European Roundtable of Industrialists (ERT) und den
europdischen Arbeitgeberverband UNICE beraten. Erst Anfang 1999 wurde spezi-
ell fir den Zweck der Neuverhandlung des GATS das European Services Forum
(ESF) gegriindet.Wie Dietrich Barth, Sachverstandiger der Generaldirektion Handel
der Europaischen Kommission, schreibt, ist das European Services Forum »eine pri-
vatwirtschaftliche Organisation der Dienstleistungswirtschaft, die eng mit der EU-
Kommission zusammenarbeitet, um die offensiven und eventuelle defensive Han-
delsinteressen der Gemeinschaft zu definieren und die Kommission zu beraten«
(Barth 2000:290). Auf die japanische Verhandlungsstrategie zum GATS versucht das
Japan Services Network Einfluss zu nehmen.

Auffillig ist die weitgehende Ubereinstimmung der Forderungen US-amerika-
nischer und europdischer Industrievertreter, die sich zudem im Rahmen des Trans-
atlantic Business Dialogue — TABD — unmittelbar miteinander koordinieren kénnen.
Kernforderungen umfassen u. a. (vgl. CSI 2000, ESF 1999, UNICE 2000):

B Erweiterung des Umfangs von Verpflichtungen in allen Dienstleistungssektoren
und allen Erbringungsarten,

B vollstandige Niederlassungsfreiheit im Ausland sowie Gewdhrung von Mehr-
heitsbesitz und Inlanderbehandlung,

B Entwicklung wettbewerbsférdernder Prinzipien fir die innerstaatliche Regulie-
rung als Fokus der GATS-Verhandlungen,

M Erleichterungen fur den elektronischen Handel,

B Freiheit fur die konzerninterne Mobilitdt von Schlusselpersonal, aber auch fir
die Vertragserbringung ohne Auslandsniederlassung,

B Sicherheitsklauseln fur Notstdnde sollen mit eng definierten Auflagen sowie
beschleunigten Streitschlichtungsmaoglichkeiten versehen werden,

B das staatliche Beschaffungswesen soll durch multilaterale WTO-Regeln fir aus-
landische Anbieter getffnet werden,

B Untersuchung Uber das Ausmaf3 von Subventionen im Dienstleistungsbereich
und Abschatzung eines moglichen GATS-Regelungsbedarfs.
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GEWERKSCHAFTEN

Der Internationale Bund Freier Gewerkschaften betont in seiner Erklarung zur
Agenda der 4. WTO-Ministerkonferenz im November 2001 in Katar besonders die
Bedeutung offentlicher Dienste. Der IBFG fordert im Einzelnen (IBFG 2001):

B Im Rahmen der GATS-Verhandlungen misse klargestellt werden, dass Lander
das Recht behalten, 6ffentliche Dienste (z. B. Bildung, Gesundheit, Wasser und
Post) sowie sozial niitzliche Dienstleistungsbereiche vom GATS-Regelungsum-
fang auszunehmen und dies auch auf subnationaler Ebene.

B Es bedurfe eines ausdrticklichen Verweises auf Sozial- und Umweltanliegen, um
diesbeziigliche staatliche Auflagen fur 6ffentliche Dienste nicht zu untergra-
ben.

B Die Mitgliedsstaaten missen das Recht haben, die Rolle des &ffentlichen Sek-
tors in ihren Dienstleistungssektoren auszuweiten, ohne mit einem WTO-Streit-
schlichtungsverfahren rechnen zu missen, wie es gegenwartig der Fall wére.

B Der GATS Artikel 1.3 (b) beddrfe einer kldarenden Definition, um Dienste, die in
staatlicher Hoheit erbracht werden, vor Liberalisierung zu schiitzen.

B Beim befristeten Arbeitseinsatz im Ausland (mode 4) missen alle beteiligten
Parteien den Schutz vor jeglicher Form von Diskriminierung, die internationa-
len Kernarbeitsnormen, die innerstaatlichen Arbeitsgesetze und geltende Tarif-
vertrdge respektieren.

Auch Internationale Berufssekretariate wie Education International (El) und Public

Services International (PSI) befassen sich kritisch mit den Risiken der GATS-Libera-

lisierungen. El und PSI beschreiben mogliche Auswirkungen fiir Arbeitnehmerin-

nen und Gewerkschaften im Gesundheitssektor und im Bildungswesen. Als wich-
tige Probleme identifizieren sie die mangelnde 6ffentliche Kontrolle tber die Han-
delsverhandlungen und eine fehlende 6ffentliche Verstandigung dartiber, welche

Sektoren in welchem Ausmal Gberhaupt dem internationalen Wettbewerb aus-

gesetzt werden sollen. Ferner wird die uneindeutige GATS-Bestimmung Uber »ho-

heitliche« Aufgaben kritisiert (EI/PSI 1999 und 2000). Die Dienstleistungsinterna-
tionale UNI verweist insbesondere auf die Notwendigkeit gewerkschaftlicher Kon-
sultationen auf WTO-, EU- und nationaler Ebene. Auf der WTO-Ebene identifiziert

UNI prinzipiell zwei Wege des gewerkschaftlichen Zugangs zu den Verhandlungen,

zum einen als Teil der Gemeinschaft von Nichtregierungsorganisationen (NGOs),

zum anderen indirekt Gber internationale Regierungsorganisationen (IGOs) wie die

ILO oder die Universal Post Union (UPU). Allerdings bedrfte es hierfiir des Beob-

achterstatus von ILO und UPU bei der WTO (UNI 2000). Daneben begleitet UNI die
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sektorspezifischen GATS-Verhandlungen zum Grof3- und Einzelhandel (UNI 2000a)

sowie zu Post- und Kurierdiensten (UNI 2000b).

Auf europaischer Ebene hat der Europaische Gewerkschaftsbund (EGB) eine
ad hoc-Gruppe zu den GATS 2000-Verhandlungen eingerichtet, die u. a.
Gesprache mit der EU-Kommission fuhrt. Der Europdische Gewerkschafts-
bund versucht aber auch auf die Binnenmarktpolitik zu Leistungen der Da-
seinsvorsorge Einfluss zu nehmen und hat dazu Ende 1998 eine Europdische
Charta Uber 6ffentliche Dienste vorgestellt und gefordert, dass diese als Pro-
tokoll zur Interpretation des Artikels 16 (Dienste von allgemeinem wirtschaft-
lichen Interesse) in den EG-Vertrag aufgenommen wird (ETUC 1998; ETUC et al.
2001).

SchlieBlich lasst sich auch in der Bundesrepublik eine zunehmende Sensibilisie-
rung fir die GATS-Verhandlungen feststellen und zwar sowohl von Seiten des DGB
als auch von Einzelgewerkschaften wie Ver.di, IG B.A.U. oder GEW. Der DGB unter-
stitzt dabei sowohl die multilateralen Verhandlungen im Rahmen des GATS als
auch den umfassenden Verhandlungsansatz der EU-Kommission. Jedoch sollen
u. a. folgende Ordnungsprinzipien bei der Dienstleistungsliberalisierung beachtet
werden (DGB 2001):

B Eine weitere schrittweise Liberalisierung von Telekommunikations- und Post-
diensten kann nur bei Berlcksichtigung des Universaldienstprinzips befiirwor-
tet werden. Das Universaldienstprinzip soll auf den elektronischen Handel aus-
geweitet werden.

B Bei den Transportdienstleistungen soll es zu einer starkeren Berlcksichtigung
von Umwelt- und Sozialstandards kommen.

M Kritisch wird die Privatisierung in der Abfall- und Wasserwirtschaft beurteilt, da
diese vielfach zu einem Unterlaufen von Arbeitsschutz- und Umweltstandards
gefiihrt haben. Einer Liberalisierung des Wassermarktes wird eine Absage
erteilt, solange der Gewdsserschutz nicht mit marktwirtschaftlichen Interessen
kompatibel ist.

H Solange es keine 6ffentliche Diskussion tber die Ziele der GATS-Liberalisierung
im Bildungssektor gegeben habe, soll dieser Bereich aus den Dienstleistungs-
verhandlungen herausgenommen werden.

B Bei Gesundheitsdienstleistungen muss der Vorbehalt der nationalen Rege-
lungskompetenz bestehen bleiben, der allgemeine, freie und im Wesentlichen
kostenglinstige Zugang darf nicht eingeschrankt werden. Nationale Standards,
Qualifizierungs- und Lizenzierungsauflagen dirfen nicht automatisch als Han-
delshemmnisse gelten.
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B Marktoffnungen beim 6ffentlichen Beschaffungswesen seitens der EU sollen an
die Einhaltung dreier ILO Konventionen (94, 95, 98) gekoppelt werden, ein diese
Kriterien einhaltendes zukinftiges europdisches Vergaberecht kann ein Maf3-
stab flir das entsprechende WTO-Abkommen sein.

B Die Niederlassungsfreiheit soll an die Einhaltung der ILO-Kernarbeitsnormen
gekniipft werden, ferner sollen die WTO-Mitglieder weiter die Moglichkeit
haben, die Identitat der Besitzer von Niederlassungen sowie die Qualifikationen
der Mitarbeiter festzustellen.

B Die Markoffnung fir grenziberschreitende Personenbewegungen soll eben-
falls an die Einhaltung der Kernarbeitsnormen durch die Entsendefirmen
gekoppelt werden. Ferner soll die europdische Entsenderichtlinie auf das GATS
Ubertragen werden, die Funktionsfahigkeit sozialer Sicherungssysteme im Her-
kunfts- und Arbeitsland muss gewahrleistet sein und entsandte Arbeitnehme-
rInnen sollen Arbeitsrechte im Einsatzland in Anspruch nehmen kénnen, ohne
Sanktionen zu erleiden.

SZENARIO ZUKUNFTIGER AUSWIRKUNGEN DER
GATS-LIBERALISIERUNG AUF DER NATIONALEN EBENE

Die Frage, welche sich fur die deutsche Situation stellt, ist, inwieweit die zukiinfti-
ge GATS-Liberalisierung auf die nationale Regulierungsebene durchgreifen kann,
insbesondere vor dem Hintergrund der in einigen Sektoren schon recht weit vor-
angeschrittenen europdischen Binnenmarktliberalisierung.

Das GATS eroffnet Exporteuren auf3erhalb der EU die Moglichkeit, auf Zugange zum
europadischen Markt zu dringen. Dabei missen die Binnenmarktprivilegien nicht ge-
nerell auf Anbieter aus Drittlindern ausgeweitet werden, dieses regelt der GATS-Arti-
kel V Uber wirtschaftliche Integrationsabkommen. Wie zuvor beschrieben, bestehen
aber schon jetzt vielféltige Liberalisierungsverpflichtungen seitens der EU, die im
Zuge der weiteren GATS-Verhandlung sukzessive ausgeweitet werden kdnnen. Dabei
konnen Bereiche durch Drittstaaten herausgefordert werden, die im Europaischen
Binnenmarkt noch nicht oder nur zum Teil liberalisiert sind. Das Beispiel der audiovi-
suellen Dienstleistungen verdeutlicht dies. Wahrend der GATS-Verhandlungen in der
Uruguay-Runde kritisierten die USA vehement die Mindestquoten europdischer Lén-
der fuir heimische Medienprodukte. Die EU Gibernahm damals keine Verpflichtungen,
was z.B. die Filmforderung oder die Lénderkompetenzen bei der Rundfunkgesetzge-
bung in der Bundesrepublik absichert. Das Beispiel verdeutlicht tiberdies, dass ein be-
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sonderer Druck auf die nationale Ebene von denjenigen Drittlandsanbietern ausgeht,
die wettbewerbsfahiger sind als europdische Anbieter (siehe auch die sehr wettbe-
werbsfahigen US-amerikanischen Expresskurierdienste).

Die Uiber das GATS mdgliche Marktéffnung fur Bildungsdienstleistungen kann
ebenfalls unabhéngig von Binnenmarktbestimmungen erfolgen. In der EU sind
Grundfreiheiten und Wettbewerbsregeln nicht auf staatliche Bildungssysteme an-
wendbar, solange mit der Erbringung der Bildungsdienstleistungen kein wirt-
schaftlicher Zweck verfolgt wird (Europdische Kommission 2000: 13). Das heif3t
aber nicht, dass es den EU-Mitgliedern nicht moglich ist, verstarkt private Anbie-
ter, z. B. der Erwachsenenbildung oder der beruflichen Weiterqualifizierung, aus
Drittstaaten auf den Markt zu lassen. Derartige Markoffnungsangebote konnten
sehr wohl durch die Bundesrepublik tiber die EU-Kommission in die GATS-Ver-
handlungen eingebracht werden.

Die multilaterale Ebene des GATS kann des Weiteren durch nationale Akteure
strategisch eingesetzt werden, um nationale Regelungen herauszufordern. Die For-
derungen deutscher, europdischer, US-amerikanischer und japanischer Dienstlei-
stungskonzerne zu grenzliberschreitenden Personenbewegungen gleichen sich
weitgehend. Deutsche Dienstleistungsunternehmen kdnnen daher gemeinsam
mit internationalen Lobbynetzwerken nationale Auflagen zum grenziiberschrei-
tenden Personenverkehr herausfordern. Dabei kénnen sie sich samtlicher Regulie-
rungsebenen bedienen: der bilateralen oder transatlantischen Ebene (z. B. durch
das Lobbying fir gegenseitige Anerkennungsabkommen), der regionalen Ebene
des Europdischen Binnenmarkts (z. B.durch das Eintreten fiir eine Ausweitung der
Freizligigkeit auf Beitritts- und andere assoziierte Lander) sowie der multilateralen
Ebene des GATS. Auf allen diesen Ebenen ist die Dienstleistungsindustrie mit spe-
zifischen Verbandsstrukturen prasent. Zudem kann ein auf der nationalen und der
EU-Ebene nicht losbarer Interessenkonflikt, z. B. regierungsseitige Wiinsche zur
Lockerung bestehender Arbeitsnormen, durch das Eingehen entsprechender Li-
beralisierungsverpflichtungen im Rahmen des GATS »geldst« werden.

Das GATS und die Dienstleistungsliberalisierung innerhalb der EU kénnen insofern
als sich erganzende Liberalisierungsebenen verstanden werden. So kénnen Liicken
bei der Binnenmarktliberalisierung, d.h.Bereiche mit starkerer staatlicher Regulierung,
Uber den Weg der GATS-Verhandlungen unter Druck geraten. Etwaige nationale For-
derungen nach Riicknahme von Liberalisierungen (und seien diese auch nur zeitlich
befristet) kénnen zukinftig durch Verweis auf GATS-Verpflichtungen abgewiesen
werden. Eine wesentliche Funktion dieses Abkommens wird daher auch darin gese-
hen, Liberalisierungsfortschritte, die auf bilateraler oder regionaler Ebene erzielt wur-
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den,zu multilateralisieren und festzuschreiben.Eine Wiedergewinnung staatlicher Re-
gelungskompetenzen ist nach einmal erfolgter Festschreibung im Prinzip nicht vor-
gesehen. Im Gegenteil: Das GATS-Konzept der fortschreitenden Liberalisierung sieht
eine sukzessive Ausweitung von Markt&ffnungsverpflichtungen vor.

Wie das European Services Forum im Zusammenhang mit der Liberalisierung
der grenziiberschreitenden Personenbewegungen feststellte, kdnnten entspre-
chende GATS-Regelungen wechselseitige Uberpriifungsprozesse zwischen den
WTO-Mitgliedern vorschreiben »and thereby reduce the scope for politically
charged debates on a domestic level« (ESF 2000). Tatséchlich liegt eine wesentli-
che Gefahr der GATS-Bestimmungen darin, wechselseitigen »peer pressure« zu sti-
mulieren und dartiber innenpolitische Handlungsspielrdaume zu begrenzen. Ein
wichtiger Mechanismus ist in diesem Zusammenhang die GATS-Anforderung der
Transparenz Uber innerstaatliche Regelungen. Ein erster wichtiger Schritt in diese
Richtung wurde mit den Landerlisten spezifischer Verpflichtungen geschaffen,
denn diese legen das jeweilige nationale AuBenhandelsregime — wenn auch nur
im Ansatz — offen. Des Weiteren handelt es sich bei den Landerlisten um volker-
rechtlich verbindliche »standstill«-Verpflichtungen.Wird das AuBenhandelsregime
z.B.durch Gesetzesnovellierungen restriktiver ausgestaltet, liegt ein Versto gegen
bindendes Vélkerrecht vor (Koehler 1999: 236). Hinzu kommen die Notifizierungs-
anforderungen des GATS, die dazu fihren kdnnen, dass neue nationale Regelun-
gen bis hin zu Gesetzesvorhaben schon im Entwurfsstadium mit interessierten
WTO-Mitgliedern diskutiert werden mussten.

Zweifelhaft ist, ob Restriktionen fiir die nationale Regulierungsebene durch spe-

zifische Schutzmechanismen verhindert werden kénnen. Ob beispielsweise die
auch von Gewerkschaften geforderte Schutzklausel bei Markt- oder Arbeitsmarkt-
storungen, welche die zeitlich befristete Aussetzung von Verpflichtungen ermoég-
lichen soll, im Konfliktfall angewendet wiirde, hangt von verschiedenen Bedin-
gungen ab.Zum einen msste der innenpolitische Problemdruck durch die Markt-
stérungen hoch genug sein. Zum anderen verlangt die nationale Anwendung
einer solchen Schutzklausel das Einvernehmen mit den tbrigen EU-Staaten.
Fur die EU-Mitgliedsstaaten kommt als besonderes Problem hinzu, dass sich die
sehr hohe Binnenmarktliberalisierung mancher Sektoren in den GATS-Verhand-
lungen als zuséatzliches Risiko erweisen kann. Wenn die Kommission mit Verweis
auf eigene Liberalisierungsfortschritte entsprechend hohe Forderungen an Dritt-
staaten stellt, werden diese gleichermal3en weitreichende Begehrlichkeiten ge-
geniber der EU formulieren, was bei entsprechenden Zugestandnissen den Wett-
bewerbsdruck auch in bisher geschiitzten Bereichen erhéhen kann.
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Ferner stellt das GATS einen Verhandlungsrahmen dar, der nicht nur multilate-
rale Verpflichtungen zum Ziel hat, sondern gerade auch bi- und plurilaterale Ab-
kommen ermdglicht. Die plurilateralen Abkommen zu Basistelekommunikation
und Finanzdienstleistungen wurden vor allem von wettbewerbsstarken Landern
wie den EU-Mitgliedern vorangetrieben. Die EU-Kommission propagiert daher
auch diesen Ansatz und es gibt immer wieder Vorschlage fir weitere plurilaterale
Abkommen unter dem GATS. Die bisherigen »plurilaterals« sind zudem in er-
staunlich kurzer Zeit von zum Teil 1-2 Jahren zustande gekommen.

Fur die nationale Regelungskompetenz innerhalb der EU kommt erschwerend
hinzu, dass die Europdische Kommission bestandig mit den Mitgliedsstaaten
darum ringt, ihre Kompetenzen zu erweitern. Zwar ist die europaische Auen-
handelspolitik bereits vergemeinschaftet, jedoch gibt es noch einige wenige na-
tionale Mitbestimmungsmaoglichkeiten. Bei der Regierungskonferenz im Dezem-
ber 2000 in Nizza wurde der Artikel 133 EGVertrag neu gefasst. Demnach be-
schlieBt der Ministerrat Gber die Annahme von Handelsabkommen grundsatz-
lich mit qualifizierter Mehrheit, d.h. einzelne Mitglieder haben keine Vetomdg-
lichkeit. Dies gilt auch fir Handelsabkommen, die Dienstleistungen oder geisti-
gen Eigentumsschutz betreffen. Grundsatzlich fallen diese Entscheidungen auch
nicht in die sogenannte gemischte Zustandigkeit, d.h. es ist keine zuséatzliche na-
tionale Ratifizierung vorgesehen. Der Ministerrat kann allerdings keine Abkom-
men schlieBen, die Harmonisierungen in Bereichen nach sich zégen, in denen die
Kommission tUber keine Zustandigkeit verfigt. Abweichend von diesen Bestim-
mungen aber fallen »Abkommen im Bereich des Handels mit kulturellen und au-
diovisuellen Dienstleistungen, Dienstleistungen im Bereich Bildung sowie in den
Bereichen Soziales und Gesundheitswesen in die gemischte Zustandigkeit der
Gemeinschaft und ihrer Mitgliedstaaten« (Vertrag von Nizza, Amtsblatt der Eu-
ropdischen Gemeinschaften 2001 C 80, S. 16). Abkommen, die alle Ubrigen
Dienstleistungssektoren betreffen, werden ausschlieB8lich vom Ministerrat ange-
nommen. Ein einmal ausgehandeltes Abkommen auf dieser Ebene noch zu Fall
zu bringen, ist aufgrund der qualifizierten Mehrheitsentscheidung fir ein ein-
zelnes Mitglied nicht mehr moglich.

Fir die Beurteilung potenzieller Auswirkungen des GATS auf die nationale Re-
gulierung sollte folglich bertcksichtigt werden, dass es sich um ein Rahmenwerk
fur weitere Verhandlungen handelt. Daher ist der Prozesscharakter dieses Abkom-
mens besonders zu betonen. Daneben ist die Dienstleistungsliberalisierung im
Kontext des GATS eingebettet in weitere Liberalisierungsebenen, die untereinan-
der verschiedene Wechselwirkungen entfalten kénnen.
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4. FORSCHUNGSFRAGEN

Die empirische Forschung zu den Auswirkungen der Liberalisierung des Dienstlei-
stungsverkehrs steckt noch in den Anfdangen. Dabei fehlt es sowohl an Abschét-
zungen der Folgen weitergehender GATS-Liberalisierungen als auch an Erkennt-
nissen Uber die schon erfolgten Liberalisierungen einiger Dienstleistungssektoren
im Europaischen Binnenmarkt. Erste, allerdings begrenzte Erkenntnisse gibt es le-
diglich fur die Sektoren Telekommunikation, Luftverkehr und Energie. Vor allem
mangelt es an Erkenntnissen tber die Auswirkungen auf die Beschéftigung, die
Qualifikationsanforderungen, die Arbeitsbedingungen, die Léhne und die Mog-
lichkeiten gewerkschaftlicher Interessenvertretung. Aber auch Veranderungen bei
der Qualitat und der Verfligbarkeit von Dienstleistungen sind noch kaum unter-
sucht worden. In den Bereichen, wo erste Untersuchungen vorliegen, richtete sich
der Fokus vornehmlich auf preisliche Wirkungen.

Insofern besteht einerseits Forschungsbedarf hinsichtlich der potenziellen Fol-
gen weiterer multilateraler Liberalisierungen auf der Ebene des WTO-Dienstleis-
tungsabkommens. Eine solche Folgenabschatzung bedarf andererseits einer Auf-
arbeitung bereits erfolgter Liberalisierungs- und Deregulierungsprozesse im Eu-
ropdischen Binnenmarkt unter besonderer Beriicksichtigung der Verdnderungen
fur die Beschéftigten in der Bundesrepublik.

Da es kaum mdglich ist, qualitative Aussagen lber den Dienstleistungsbereich
in seiner Gesamtheit zu treffen, erscheinen insbesondere griindlichere sektorale
Untersuchungen erforderlich. Dabei sollte unterschieden werden zwischen denje-
nigen Sektoren, die schon in gewissem MafRe liberalisiert worden sind, und ande-
ren Sektoren, die noch einer starkeren staatlichen Regulierung unterworfen sind.
Zu letzteren zahlen u.a.Bildungs- und Gesundheitsdienstleistungen. In diesem Zu-
sammenhang erscheint eine Abschatzung maoglicher Restriktionen fur die Erbrin-
gung so genannter »Leistungen der Daseinsvorsorge« bzw. Dienstleistungen, die
mit spezifischen Gemeinwohlverpflichtungen versehen sind, besonders dringlich.

Weiteres Augenmerk verdienen diejenigen Branchen, denen in der Bundesre-
publik besondere Entwicklungs- und Exportchancen attestiert werden, wie der
breite Bereich unternehmensbezogener Dienstleistungen. Hier ist allerdings auch
nach dem Realitatsgehalt allzu optimistischer Prognosen tber die zukiinftigen Be-
schaftigungswirkungen zu fragen.

Als Querschnittsfragestellungen fir alle Dienstleistungssektoren drangen sich
neben den quantitativen Beschaftigungswirkungen damit einhergehende poten-
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zielle Rationalisierungseffekte auf. Ferner ist nach den mit dem steigenden Inter-
nationalisierungsgrad der Dienstleistungswirtschaft einhergehenden Veranderun-
gen bei den Qualifikationsanforderungen zu fragen. Dazu gehért auch eine Un-
tersuchung der zukinftigen Beschaftigungsaussichten Niedrigqualifizierter. Des
Weiteren dréngt sich Forschungsbedarf beziiglich der Frage auf, inwieweit die
Liberalisierung die Zunahme flexibilisierter Erwerbsstrukturen, wie Teilzeitarbeit,
geringfligige oder befristete Beschdftigung, beglinstigt. Damit hangt ferner die
Frage nach der sozialen Absicherung prekar beschaftigter Dienstleistungserbrin-
ger zusammen, was ein besonderes Problem flir auslandische Arbeitskrafte ist.

Daneben ist zu fragen, wie in den jeweiligen Sektoren durch den Marktzutritt
neuer Dienstleistungsanbieter die Chancen gewerkschaftlicher Interessenvertre-
tung tangiert sind.In welchen Bereichen nimmt der Druck auf gewerkschaftlich or-
ganisierte Arbeitskrafte zu? Wo entstehen andererseits aber auch neue Méglich-
keiten fur die Organisierung der Beschaftigten?

Da mit dem GATS auch Rahmenrichtlinien fuir nationale Qualifikationserforder-
nisse, technische Normen und Zulassungsverfahren entwickelt werden sollen, er-
gibt sich Forschungsbedarf hinsichtlich der Folgen derartiger internationaler Har-
monisierungsbemiihungen. Kommt es beispielsweise, wie vielfach beflirchtet, zu
einer Absenkung nationaler Qualifikationsanforderungen infolge einer internatio-
nalen Harmonisierung? Dies zu beantworten erfordert eine Auswertung bisheri-
ger Erfahrungen mit internationalen Harmonisierungen im Bereich der Berufs-
qualifikationen. Dazu gehért auch eine Bestandsaufnahme und kritische Analyse
der zwischenstaatlichen gegenseitigen Anerkennungsabkommen.

Die Folgen des grenziiberschreitenden Personenverkehrs von Dienstleistungs-
erbringern bedarf ebenfalls einer griindlichen Untersuchung. Dabei ist zu unter-
scheiden zwischen der im Rahmen des GATS erfolgenden Marktoffnung fir den
befristeten Arbeitseinsatz und der z. B.im Zuge der EU-Osterweiterung gewahrten
Freizligigkeit. Fir eine Abschatzung der Wirkungen auf Beschéftigung, Lohne und
Arbeitsstandards bedarf es einer sektor- und qualifikationsbezogenen Betrach-
tung, wobei sowohl komplementére als auch substitutive Effekte der befristeten
Arbeitsmigration zu berlicksichtigen sind. Beim mode 4 bedarf es ebenfalls einer
Abschatzung der moglichen Folgen fur geringer qualifizierte inlandische Arbeits-
kréfte. Ferner sind sowohl die Effekte des »brain gain« seitens der Zielldnder als
auch die mitunter problematischen Folgen des »brain drain« in den Herkunftslén-
dern zu beriicksichtigen.

Weiterer Forschungsbedarf richtet sich auf die Wechselwirkungen zwischen na-
tionaler, européischer und multilateraler Regulierungsebene. Die Analyse derarti-
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ger Wirkungen kann sinnvoll aber erst anhand der Untersuchung einzelner Dienst-
leistungssektoren erfolgen. Dazu bedurfen auch die unterschiedlichen Moglich-
keiten der diversen Stakeholder, Entscheidungsprozesse auf den jeweiligen Regu-
lierungsebenen zu beeinflussen, einer eingehenderen Betrachtung. Vor allem er-
scheint ein Vergleich der Einflussmoglichkeiten von Wirtschaftsverbanden und Ge-
werkschaften in diesen Arenen geboten, um daran anknipfend Ansatze einer Star-
kung gewerkschaftlicher Interessenwahrnehmung und -durchsetzung entwickeln
zu kénnen.

VORSCHLAG ZUR VORGEHENSWEISE BEI DER
ABSCHATZUNG DER BESCHAFTIGUNGSFOLGEN:

Folgende Vorgehensweise erscheint vor dem Hintergrund der bisherigen 6kono-
mietheoretischen Uberlegungen und Ausfiihrungen zum GATS-Prozedere fiir
kinftige Forschung erfolgversprechend zu sein:

I Branchenméfige Ermittlung der Liberalisierungsschritte im Rahmen des
GATS, die Uber das EU-Binnenmarktprogramm und die Assoziierungsabkommen
hinausgehen.
Il. Ausdifferenzierung des unter I. ermittelten zusatzlichen MaRes an Liberali-
sierung nach Vereinbarungen,
1.die allein die Zahl der begiinstigten Lander erhéhen;
2.die die EU-Lander zu weitergehenden Liberalisierungsschritten verpflich-
ten, und zwar differenziert nach den Erbringungsarten, wobei die folgen-
den besonders relevant erscheinen:
a.Mode 3 (kommerzielle Prasenz) im Zusammenhang mit dem
Prinzip der Inldnderbehandlung (betrifft insbesondere den Be-
reich der 6ffentlichen Daseinfuirsorge);
b. Mode 4 (Prasenz naturlicher Personen).
. Analyse der Auswirkungen differenziert nach Il.in folgenden Schritten
1.1m Falle von II.1. erh6ht sich die Zahl der begiinstigten Lander und somit
unter Umstanden die Zahl der Konkurrenten auf dem eigenen Markt, aber
auch auf Drittmaérkten. Entsprechend ist die Konkurrenzposition gegen-
Uber diesen neuen Léndern zu ermitteln:
a.Bisherige Konkurrenzfahigkeit gemessen an Weltmarktantei-
len, differenziert nach F&E-Gehalt.

129



IV.

b. Dynamische Potenziale der Konkurrenzfahigkeit gemafl dem »Diamant«
von M. Porter (1990), insbesondere hinsichtlich First Mover Advantages.
c. Differenzierung der Standortvorteile entlang der jeweiligen Wertschop-
fungskette mit Fokus auf Head-Quarter-Funktionen, um den Anteil der

Wertschopfungskette zu ermessen, der im Land bleibt.

2. Im Falle von I1.2.a stellen sich folgende Fragen, die u. a. mittels verglei-
chender Fallstudien bearbeitet werden kénnen:

a. Auf welcher Basis konkurrieren die neuen, privaten Anbieter: Know-how,
Rosinenpicken, Lohne, Aufbau grenziiberschreitender Wertschopfungsket-
ten zur Ausnutzung von Lohndifferenzen etc.?

b.Wie reagieren die etablierten Anbieter: Rationalisierungen, Auslagerun-
gen, Geschéaftsfelderweiterungen etc.?

c. Entstehen durch Spezialisierung und Kommerzialisierung neue Markte mit
leistungsfahigen Anbietern, die grenziberschreitend tatig werden kon-
nen, und wie erfolgreich konnen heimische Anbieter auf diesen Markten
sein?

3.Im Falle von 11.2.b wéren die Auswirkungen erleichterter Bedingungen fiir
die Arbeitsmobilitat naturlicher Personen mit Qualifikationen unterhalb
des »Schliissel«-niveaus zu untersuchen:

a. Substitutive Prozesse der Ersetzung inldndischer durch ausldndische Ar-
beitskrafte gegentiber

b. komplementéaren Prozessen im Falle von Arbeitskrafte-Engpassen, die der
Entfaltung des Absatz- und damit des Beschéaftigungspotenzials der ein-
zelnen Unternehmen eingeschrankt haben, und

c.demographischen Notwendigkeiten zur Erhaltung des Sozialversiche-
rungssystems bei Riickgang der einheimischen Bevolkerung (signifikant
ab 2020) und des allgemeinen Wirtschaftswachstums.

Analyse der gesamtwirtschaftlichen Rickkoppelungen, die allerdings, um

handhabbar zu bleiben, auf die Abnehmer oder Lieferanten der jeweiligen Bran-
che beschrankt bleiben musste.

V.

Diese Analyse hinsichtlich der Beschaftigungseffekte musste insbesondere

im Falle von 1.2 um eine Untersuchung anhand der Dimensionen ,Qualitdt der
Dienstleistungen’, ,gesellschaftliche Partizipationsmoglichkeiten’ und ,gesell-
schaftlicher Ausgleich’ ergénzt werden.
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