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Liberalisierung des internationalen Handels mit Dienstleistungen:
Herausforderungen und Chancen fiir Entwicklungslander

Zusammenfassung: Diese Studie diskutiert mdgliche Strategien der Entwicklungslédnder bei
den Verhandlungen iiber den internationalen Dienstleistungshandel im Rahmen der WTO-Doha-
Entwicklungs-Runde. Die Liberalisierung von Dienstleistungsimporten (u.a. durch auslédndische
Direktinvestitionen) fiihrt tendenziell zu hoherer Angebotsqualitdt und niedrigeren Preisen, wenn
der Wettbewerb zwischen den Anbietern intensiver wird. Dies diirfte vor allem bei
Produzentendienstleistungen zutreffen (Transport, Finanzdienstleistungen, Telekommunikation).
Weniger eindeutig ist die Nutzen-Kosten-Abwigung bei Infrastrukturdienstleistungen mit
Netzmonopolen (Wasser- und Energieversorgung) oder wenn gesellschaftlich wiinschenswerter
Konsum durch Armut begrenzt wird (Gesundheitsdienstleistungen, Bildung). Schlielich werden
die meisten Dienstleistungsexporte der Entwicklungsldnder kaum durch Einfuhrbarrieren der
Industrieldnder behindert. Falls allerdings als Ergebnis der Doha-Runde die zeitlich begrenzte
Arbeitsmigration aus Entwicklungsléndern in Industrielinder zur Erbringung von
Dienstleistungen (Erbringungsart4 nach GATS) erleichtert wiirde, konnte dies erhebliche
Einkommensgewinne der Entwicklungsldnder nach sich ziehen.

Abstract: This paper discusses possible strategies for developing countries in negotiations on
trade in services in the ongoing WTO Doha Development Round (DR). The liberalization of
service imports (including through direct investment) will generate benefits through higher
quality, lower prices, and better access mainly if competition among suppliers is enhanced. This is
typically the case for producer services, such as domestic and international transport, financial
services, and telecommunications. By contrast, the rationale for import liberalization is less clear
for consumer or infrastructure services with network monopolies (such as water or energy
distribution) or when demand is constrained by poverty (health care, education). In such cases,
carefully calibrated government policies, possibly with international donor support, may be
required to achieve a socially optimal level of supply. Finally, most service exports by developing
countries face few import barriers in industrialized countries. However, under the GATS, service
exports could also be delivered through temporary movement of natural persons. If Doha
Development Round negotiations were to increase opportunities for temporary labor migration,
the benefits to developing countries could be large.
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1 Einleitung und Zusammenfassung

Seit Jahrzehnten werden bestimmte Dienstleistungen, etwa in den Bereichen
internationales Transportwesen und Tourismus, ohne grofles Aufheben weltweit
gehandelt. Jiingere Entwicklungen werfen jedoch die Frage auf, wie sich die
Ausweitung des internationalen Dienstleistungshandels auf Entwicklungsliander
auswirken wird. Erstens hat der technologische Fortschritt in der
Informationstechnologie (IT) die Preise fiir die weltweite Ubermittlung von Informa-
tionen drastisch sinken lassen und dadurch IT-gestiitzte Dienstleistungen im grof3en
Stil zur internationalen Handelsware gemacht. Einige Entwicklungsldnder, vor allem
Indien, haben diesen Trend zu nutzen gewusst und in den letzten zehn Jahren hohe
Steigerungsraten beim Export von IT-Dienstleistungen erzielt. Das wirft die Frage auf,
ob und wie dieses Muster in anderen Landern wiederholt werden konnte.

Zweitens hat die in den Millennium-Entwicklungszielen verkorperte neue
Fokussierung der internationalen Entwicklungspolitik auf Armutsbekdmpfung die
Aufmerksamkeit auf solche Dienstleistungssektoren gelenkt, die fiir die Verbesserung
des Lebensstandards und der Wettbewerbsfahigkeit von Exportindustrien in
Entwicklungslindern eine entscheidende Rolle spielen: Wasser-, Strom- und
Gesundheitsversorgung sowie Telekommunikation. Diese Dienstleistungen werden
traditionell hdufig (wenn iiberhaupt) von verlustreichen Staatsbetrieben in unbe-
friedigender Qualitdt erbracht. Mit Unterstiitzung insbesondere der Weltbank und
anderer Entwicklungsbanken haben viele Entwicklungsldnder sektorale Reformen
eingeleitet, die héufig die Privatisierung an auslindische Investoren und die
Einrichtung neuer Regulierungsbehorden beinhalteten. In  Anbetracht der
durchwachsenen Ergebnisse dieser Reformen stellt sich die Frage, welche Lehren aus
den bisherigen Erfahrungen zu ziehen sind und wie politische Konzepte fiir die
Liberalisierung des Dienstleistungssektors und den Abbau von Importhemmnissen
zukiinftig zu gestalten sind.

Drittens wurde die Liberalisierung von Dienstleistungsimporten mit dem Abschluss
der Uruguay-Runde Mitte der neunziger Jahre 1im  Welthandelssystem
institutionalisiert. Zwar lag der Erfolg der Uruguay-Runde hauptsdchlich in der

Schaffung  konzeptioneller —und institutioneller =~ Rahmenbedingungen  fiir



Verhandlungen im Dienstleistungssektor und weniger in tatsdchlicher Liberalisierung
(Tabelle 1.1). aber die Analysen seit den spdten 90er-Jahren haben die groBen
potenziellen Wohlfahrtseffekte einer Liberalisierung des Marktzugangs fiir
auslandische Dienstleistungsanbieter gezeigt, insbesondere bei unternehmensbezoge-
nen Dienstleistungen (,,business services®). Dies wirft die Frage auf, wie sich die
Entwicklungslidnder in der laufenden Doha-Runde positionieren sollen, wenn die
Verhandlungen iiber Dienstleistungen in ein ernsthaftes Stadium eintreten.

Diese drei Leitfragen sind zwar miteinander verkniipft, beziehen sich aber auf
analytisch getrennt zu betrachtende Probleme: technologische, wirtschaftliche,
institutionelle und politische Aspekte; Dienstleistungsimporte und -exporte, jeweils
mit verschiedenen Erbringungsarten; multilaterale, bilaterale und unilaterale
Politikfelder. Diese unterschiedlichen analytischen Fragen spiegeln die Vielfalt und
Breite des Dienstleistungssektors sowie die Tatsache wider, dass die politischen
Priorititen weitgehend ldnder- und subsektorspezifisch zu betrachten sind.
Gleichzeitig gibt es jedoch einige allgemein giiltige Faktoren, die grundsitzlich die
Effizienz der Liberalisierung von Dienstleistungsmérkten beeinflussen und die folglich
generell zu beriicksichtigen sind.

Dieser Bericht gibt einen Uberblick iiber die wirtschaftspolitischen Kernfragen, vor
denen die Entwicklungslédnder heute stehen, und formuliert Losungsvorschldage an die
Adresse der nationalen Regierungen und anderer Entscheidungstrager. Die
Entwicklungsldnder selbst bilden eine sehr heterogene Gruppe und sind je nach ihrer
GroBe und dem Stand ihrer wirtschaftlichen Entwicklung in unterschiedlichem Maf3e
von den hier diskutierten Problemen betroffen. Dabei geht es hauptsdachlich um die
Auswirkungen von niedrigen Pro-Kopf-Einkommen oder eingeschrankter
administrativer Kapazitit. Gleichzeitig geht dieser Bericht von den Fragen aus, die im
Rahmen der WTO-Verhandlungen {iber Dienstleistungen aufgeworfen werden.
Allerdings gelten die wesentlichen Schlussfolgerungen zur Reform des
Dienstleistungssektors und Importliberalisierung unabhingig davon, ob und wie die
Verhandlungen der Doha-Runde aus ihrer gegenwirtigen Sackgasse herausgefiihrt

werden.



Tabelle 1.1:
Wohlfahrtseffekte der Uruguay-Runde@ nach Sektoren — Schéitzungen aufgrund
berechenbarer allgemeiner Gleichgewichtsmodelle (CGE-Modelle; in Prozent)

Studieb Modellc Landwirt-  Primir- MFA Fertig- Dienst- Zolle
schaft sektor produkte leistungen
1. 5 14 81
2. 1d 68 15 18
11e 38 12 49
1t 61 17 23
3. 1g 9 3 35 53
1th 3 6 61 30
gl 3 7 50 39
4. 1g 31 39 30
1th 10 64 26
5. I 46 29 24
II 26 37 37
6. 34 40 14 12

a Aus Francois et al. (1996: Tabelle 1, letzte Spalte); Details bitte dem Original entnehmen. —
bStudien: 1 = Hertel et al. (1995); 2 = Harrison et al. (1995); 3 = Francois et al. (1995); 4 =
Francois et al. (1994); 5 = Yang (1994); 6 = Nguyen et al. (1993). — €Die romischen Ziffern
bezeichnen die Modellsimulationen unter verschiedenen Annahmen; die Leser werden
gebeten, fiir ein tieferes Verstidndnis der Struktur und der zugrundeliegenden Annahmen die
Originaltabellen in den zitierten Verdffentlichungen zu konsultieren. — dStatisch. —
Dynamisch. — fStatisch; kein vollkommener Wettbewerb. — gSteady State. — hSteady State,
kein vollkommener Wettbewerb.

Im Anschluss an diese Einleitung und Zusammenfassung behandelt Kapitel 2
verschiedene  institutionelle = und  politische  Fragen, die durch das
Dienstleistungsabkommen GATS (General Agreement on Trade in Services)
aufgeworfen werden. Zunéchst sind einige Bestimmungen des GATS unklar und
schaffen Unsicherheit im Hinblick auf die Interpretation der Verpflichtungen, wie
beispielsweise das Fehlen einer operationalen Definition 6ffentlicher Dienstleistungen
(die nicht in den Geltungsbereich von GATS Art. I(3) fallen). Die Verhandlungsfiihrer
der Entwicklungslidnder sollten daher stets von der breitestmoglichen Auslegung dieser
Bestimmungen ausgehen und ihre Verpflichtungen und Ausnahmeregelungen
entsprechend dieser Interpretation formulieren.

Zweitens geht der Bericht auf die These ein, dass die Entwicklungsldnder sich bei
einer einseitigen Liberalisierung ihrer Dienstleistungsimporte letztlich besser stellen
wiirden, als im Rahmen komplizierter multilateraler GATS-Verhandlungen. In der Tat

wiirden die Entwicklungslédnder selbst aus einer Importliberalisierung den grofiten



Nutzen ziehen; Eine einseitige Liberalisierung ist demnach durchaus angeraten.
Gleichzeitig legen Argumente aus der politischen Okonomie allerdings den Schluss
nahe, dass bestimmte Reformen aufgrund des Widerstands betroffener In-
teressengruppen als unilaterale MaBnahmen politisch nicht machbar wéren. Wenn
dagegen dieselben Reformen in ein Gesamtpaket multilateraler Liberalisierung
eingebunden sind, das auch den potenziellen neuen Exporteuren des Landes zugute
kommt, dann wiirden Liberalisierungsbefiirworter gestiarkt und Liberalisierung
moglicher Weise politisch durchsetzbar.

Drittens wird die Frage aufgeworfen, wie die Entwicklungslinder mit dem vor-
geschlagenen , Forderung-Angebot-Modus® fiir Verhandlungen fahren - die
Handelspartner formulieren Marktzugangsforderungen (,,requests®), die mit
Liberalisierungsangeboten (,,offers) beantwortet werden. Bei diesem Verfahren sehen
sich die Verhandlungsfiihrer einzelner Entwicklungsldnder in den Gesprichen hdufig
mit Vertretern weit groBerer Handelspartner konfrontiert. Trotz einiger Nachteile ist
unserer ein anderes Verhandlungsformat zur addquaten Behandlung derart kompli-
zierter Fragen nur schwer vorstellbar. Wir schlagen allerdings vor, dass Entwicklungs-
lander sich fiir Verhandlungen zu Gruppen zusammenschlieen, innerhalb derer sie
sich auf eine gemeinsame handelspolitische Agenda verstindigen konnen. Auflerdem
gibt es in einem fortgeschrittenen Verhandlungsstadium moglicherweise Spielraum fiir
formelbasierte Liberalisierungsschritte, so dass die Verpflichtungen zwischen Landern
leichter vergleichbar werden.

Kapitel 3 greift die Diskussion dariiber auf, wie und von wem der internationale
Handel mit Dienstleistungen im Hinblick auf die GATS-Ziele und insbesondere die
Rolle der Entwicklungsldnder bewertet werden soll (GATS Artikel XIX 3). Unserer
Auffassung nach liefert das weit gefasste Mandat von GATS Artikel XIX 3 keine
brauchbare Handlungsanweisung. Wir plddieren daher fiir hochgradig linder- und
sektorspezifische Analysen, auf die sich nationale Entscheidungstriger bei der
Festlegung ihrer Verhandlungspositionen stiitzen konnen. Derartige Analysen werden
aus Regierungen, der Zivilgesellschaft, Forschung und Lehre und internationalen
Organisationen kommen. Es bedarf keiner ,ein fiir allemal“ durchgefiihrten
allumfassenden Bewertung durch den Rat fiir den Handel mit Dienstleistungen
(Council on Trade in Services), der alle Mitglieder zustimmen miissten. Die

Regierungen werden natiirlich aus derartigen Analysen unterschiedliche



Schlussfolgerungen ziehen; dementsprechend ldsst das GATS ja auch den einzelnen
Mitgliedern ein betrdchtliches MaBl an Entscheidungsfreiheit hinsichtlich der
Gestaltung ihres Import-Regimes.

Kapitel 4 fragt nach den Auswirkungen der Liberalisierung im
Dienstleistungssektor seit Abschluss der Uruguay-Runde und stellt fest, dass dieses
Thema zunichst kaum Beachtung fand - vor allem deshalb, weil seither nur wenig
tatsdchliche Liberalisierung erreicht wurde. In den letzten Jahren sind aber die
Methoden zur Messung von Handelshemmnissen fiir Dienstleistungen erheblich
verfeinert worden. Zwar erfordern die anspruchsvolleren Methoden enorme
Datenmengen, aber dafiir lassen sich an ihren sehr detaillierten Ergebnissen die
Feinheiten des Liberalisierungsprozesses ablesen. Bei aller Vielfalt der angewandten
Methoden und untersuchten Sektoren ldsst gilt die allgemeinen Schlussfolgerung, dass
bei Dienstleistungen typischerweise hohere Handelshemmnisse bestehen als
gegeniiber Giitern und dass diese Barrieren wiederum in Entwicklungsliandern hoher
sind als in Industrieldndern. Daher konnen Entwicklungslander aus der Liberalisierung
des Handels mit Dienstleistungen potenziell einen gréferen Nutzen ziehen. Wir
diskutieren im Einzelnen, wie sie dabei ithre Bemiihungen ausrichten sollten und
welcher Ansatz sich fiir weitere Untersuchungen bestimmter Linder und Sektoren
anbietet.

Kapitel 5 kommentiert empirische Studien {iber Einkommens- und
Wohlfahrtsgewinne aus Modellrechnungen fiir eine hypothetische (umfassende oder
sektorale) Liberalisierung von Dienstleistungsimporten. Simulationen aufgrund von
berechenbaren allgemeinen Gleichgewichtsmodellen (CGE) ergeben bei umfassender
Liberalisierung von Dienstleistungsimporten zwar 1.d.R. groere geschitzte
Einkommenseffekte als beim Abbau der wenigen verbleibenden Handelshemmnisse
fiir Giiter; mit rund 2 Prozent des BIP fiir Entwicklungsldnder mit signifikanten
anfanglichen Handelsbarrieren sind die so berechneten Effekte aber keineswegs
spektakuldr. Typischerweise sind die geschitzten Einkommenszuwichse deutlich
hoher, wenn ausldndische Direktinvestitionen (ADI) in die CGE-Simulationen
einbezogen werden. Sektorstudien bestitigen, dass Umstrukturierung und
Importliberalisierung tendenziell die Leistungsfahigkeit des betreffenden Sektors ver-
bessern und mit hoherem BIP-Wachstum einher gehen. Insgesamt jedoch sind die

potenziellen Vorteile aus der Liberalisierung von Importen hochgradig



landerspezifisch, so dass die sektoralen Liberalisierungsschwerpunkte je nach Land
unterschiedlich gesetzt werden sollten.

Kapitel 6 ist eine Fallstudie iiber die Reform des Finanzsektors und die
Auswirkungen der Liberalisierung des Marktzugangs fiir auslandische Banken. Wir
betonen, dass damit nicht unbedingt eine Liberalisierung des Kapitalverkehrs
verbunden ist, die im tibrigen (mit wenigen Ausnahmen) nicht in den Geltungsbereich
des GATS fillt. AuBBerdem ist flir viele Entwicklungsldander nicht klar, ob ihr Nutzen
die moglichen Kosten iiberwiegen wiirde. In der Literatur ist dagegen ausfiihrlich
belegt, dass der Markteintritt ausldndischer Banken in den unterschiedlichsten Landern
positive Auswirkungen auf folgenden Gebieten gezeigt hat: (i) Wettbewerbsintensitit
und Effizienz im Bankwesens; (i1) Stabilitdt des Bankensektors; (ii1) Kreditallokation
auf die einzelnen Wirtschaftszweige. Wir gehen auf die Erfahrungen einzelner Lander
ein und beziehen uns dabei besonders auf Vietnam als Beispiel fiir die Fragen, die der
Markteintritt ausldndischer Banken (unter dem bilateralen US-vietnamesischen
Handelsabkommen) bei einem schwachen nationalen Bankensystem und
fortbestehender finanzieller Repression aufwirft. Aus den Erfahrungen zahlreicher
anderer Entwicklungsldnder, die aus einer dhnlich schwachen Position heraus ihren
Finanzsektor liberalisiert haben, schlieBen wir, dass die vietnamesischen Banken
grundsdtzlich einen intensiveren ausldndischen Wettbewerb nicht nur {berleben,
sondern sogar gestirkt daraus hervorzugehen konnen. Allerdings héngen positive
Ergebnisse von ergdnzenden Reformen ab, wie z.B. der Einfilhrung
aufsichtsrechtlicher Auflagen und einer funktionierenden Bankenaufsicht sowie der
Behandlung uneinbringlicher Forderungen aus Krediten an Staatsunternehmen.

In Kapitel 7 wenden wir uns den Aussichten fiir Dienstleistungsexporte der
Entwicklungslinder zu. Dabei konzentrieren wir uns auf die Erbringungsarten
(,,Modes*) 1 und 2 (grenziiberschreitende Lieferung und Inanspruchnahme von
Dienstleistungen im Ausland) sowie 4 (voriibergehende Pridsenz bzw. zeitweise
Migration von Dienstleistungsanbietern), da ausldndischer Direktinvestitionen aus
Entwicklungslindern im Dienstleistungssektor (Erbringungsart 3, kommerzielle
Prasenz im Ausland) noch gering sind. Fiir die Entwicklungslénder insgesamt sind die
Dienstleistungsexporte nach Erbringungsart 1 und 2 seit 1995 schwicher gewachsen
als die Exporte von Giitern. Eine Ausnahme ist insbesondere Indien mit seinen

beeindruckenden Wachstumsraten bei nichttraditionellen Dienstleistungsexporten.



Eine ndhere Untersuchung zeigt mehrere Erfolgsfaktoren auf (wie beispielsweise eine
groBe Zahl hochqualifizierter Hochschulabgidnger mit guten Englischkenntnissen und
niedrigen Gehaltserwartungen), die in vielen anderen Entwicklungsldandern nicht
gegeben sind. Daher ldsst sich Indiens Erfolgsgeschichte im Zusammenhang mit IT-
Dienstleistungsexporten anderenorts wahrscheinlich nicht wiederholen.

Verglichen mit allen anderen Handelsstromen wiirden hohere Dienstleistungs-
exporte nach Erbringungsart 4 (zeitweise Migration von Dienstleistungsanbietern) den
Entwicklungsldndern die groBten Wohlfahrtsgewinne bringen. Gerade hier aber
erhalten die Industrielinder leider hohe Zugangsbarrieren aufrecht, hauptsidchlich
wegen der befiirchteten negativen Verteilungseffekte jeglicher Form von
Zuwanderung. Das GATS enthilt zwar keinen Entwurf zur Liberalisierung in diesem
Bereich, aber die Migration von Dienstleistungsanbietern (selbst in relativ geringem
Umfang und zeitlich begrenzt) wiirde deutliche Wohlfahrtsgewinne fiir diese selbst
und fiir ihre Heimatlédnder generieren.

Kapitel 8 fasst die wirtschaftspolitischen Implikationen dieser Untersuchung
zusammen. Im Hinblick auf die laufenden Verhandlungen iiber den Dienstleistungs-
handel sollten die Entwicklungslinder vor der Aufnahme von Gesprichen klare
Vorstellungen dariiber entwickeln, auf welche Liberalisierungsschritte sie sich
konzentrieren wollen. Dabei sollten sie sich von den Marktzugangswiinschen etwa der
EU-Kommission oder anderer Handelspartner, nicht allzu sehr beeindrucken lassen.
Im Hinblick auf Technische Zusammenarbeit vertreten wir die Auffassung, dass ein
intensiverer politischer Dialog mit Regierungen von Entwicklungslindern iiber
Reformen des Dienstleistungssektors und eine Liberalisierung von Dienstleistungs-
importen die interne politische Diskussion innerhalb der Entwicklungslédnder fordern
konnte. In der Implementationsphase konnen Zuschiisse und Kredite zur Unterstiitzung
umfassender sektoraler Reformprogramme einschlieflich der Schaffung entsprechen-
der Regulierungsbehdrden eingesetzt werden. Dabei konnte auch die regionale
Kooperation von Entwicklungslédndern auf bilateraler oder regionaler Ebene gefordert
werden, da einige Liander u.U. zu klein sind, um voll funktionsfahige eigene Regu-
lierungsbehdrden zu betreiben. Mallnahmen zur Exportférderung in Entwicklungslén-
dern schlieBlich konnen wirtschaftlich gerechtfertigt sein, wenn die Marktzugangs-
kosten zundchst hoch sind, aber mit wachsender Erfahrung der Exporteure geringer

werden.



2 Entwicklungslinder in den GATS-Verhandlungen

Der Handel mit Dienstleistungen wurde erst vor kurzem in das multilaterale Welt-
handelssystem aufgenommen, und es gibt nur wenig Erfahrungen mit der Durch-
filhrung des GATS-Abkommens. Nicht zuletzt aus diesem Grund miissen zunichst
zahlreiche inhaltliche und Verfahrensfragen zufriedenstellend gelost werden, um
sicherzustellen, dass Entwicklungslander von der Liberalisierung des Handels mit
Dienstleistungen profitieren konnen. In diesem Kapitel werden drei grole Themen
behandelt, die fiir die folgende Kosten-Nutzen-Analyse der Dienstleistungsliberalisie-
rung fiir Entwicklungslédnder relevant sind und sich auf die Formulierung von Leit-
linien fiir eine wirksame Regulierung auswirken. Diese sind: die sektorale Geltungs-
reichweite des GATS (Abschnitt 2.1); die Verbindung zwischen unilateraler Import-
liberalisierung und multilateraler Liberalisierung im Rahmen des GATS (Abschnitt
2.2); geeignete Verhandlungsmodalitdten, die den Entwicklungslindern ermdoglichen,
ihre Interessen zu artikulieren und gleichzeitig, soweit angemessen, von den Aus-

nahmeregeln zur differenzierten Sonderbehandlung zu profitieren (Abschnitt 2.3).

2.1 Der Geltungsbereich des GATS

Der weit gefasste Geltungsbereich des GATS in Verbindung mit der Komplexitit der
Regeln und der Tatsache, dass einmal ibernommene Verpflichtungen nur schwer zu
revidieren sind, hat Bedenken dariiber genéhrt, wie weit die Mitgliedstaaten auch in
Zukunft noch in der Lage sein werden, durch innerstaatliche Regulierungen und die
Erbringung oOffentlicher Dienstleistungen eigene politische Ziele zu verfolgen (z.B.
Woodroffe 2002).! Diese Frage stellt sich in besonders scharfer Form fiir
Entwicklungsldnder mit ihren eingeschrinkten administrativen Kapazititen und

finanziellen Mitteln, die beispielsweise ihre Moglichkeit begrenzen, sich vor dem

' Das Verfahren zur Riicknahme von Verpflichtungen ist in GATS Artikel XXI festgelegt.
Den von dieser Riicknahme betroffenen Handelspartnern stehen grundsitzlich Aus-
gleichsmaflnahmen in den Lénderlisten zu, und ohne ihre Zustimmung oder einen ent-
sprechenden Schiedsspruch kann eine Verpflichtung nicht zuriickgenommen werden.
Dadurch wird die Riicknahme von Verpflichtungen zu einem miihsamen Verfahren mit
unvorhersehbarem Ausgang, und bislang hat es kaum Beispiele aus dem Dienstleistungs-
handel gegeben. Ein aktueller Fall hingt mit der EU-Osterweiterung zusammen. Einige
neue EU-Mitglieder sind nun gezwungen, bestimmte Importliberalisierungen zuriickzu-
nehmen, die sie zum Zeitpunkt ihres WTO-Beitritts zugesagt hatten. Eine ausfiihrliche
Beschreibung der entsprechenden Verfahren fiir den Handel mit Giitern (GATT Artikel
XXVIII (1994)) seit 1948 findet man bei Hoda 2001, Kapitel IV.



Streitschlichtungsorgan (,,Dispute Settlement Mechanism*) der WTO rechtlich
vertreten zu lassen. Kern der Bedenken ist: Wegen der Komplexitit der Regeln, wegen
der manchmal undurchsichtigen Formulierung und wegen der Unsicherheit
hinsichtlich der Auslegung dieser Formulierungen seitens zukiinftiger Streitschlich-
tungsorgane kann eine heute eingegangene Verpflichtung zukiinftig unbeabsichtigte
Auswirkungen haben oder kiinftigen Regierungen die Hénde in einer Art und Weise
binden, die politisch nicht zu akzeptieren ist. Darauf gehen wir in diesem Abschnitt ein
und entwickeln Optionen fiir den Umgang der Entwicklungsldnder mit den genannten
Problemen.

Um diese Bedenken zu bewerten, gehen wir von dem Verfahren aus, mit dem
GATS-Mitglieder Verpflichtungen nach dem GATS-Abkommen eingehen.
Grundsétzlich konnen GATS-Disziplinen wie Meistbegiinstigung, Inldinderbehandlung
oder Marktzugangsbestimmungen auf jede kommerziell erbrachte Dienstleistung und
jede innerstaatliche Regulierung, die ein potenzielles Handelshemmnis darstellt,
angewendet werden. Gleichzeitig wird aber den GATS-Mitgliedern ein breiter
Spielraum dahingehend eingerdumt, welche Dienstleistungssektoren sie diesen
Disziplinen unterwerfen wollen und welche nicht. Die allgemeinen Verpflichtungen
(,,horizontale Verpflichtungen*) unter GATS Teil II (wie Dbeispielsweise
Meistbegiinstigung) gelten zwar im Prinzip fiir alle kommerziell erbrachten Dienst-
leistungen, aber die Mitglieder konnen in ihren spezifischen Landerlisten Ausnahmen
definieren.? Spezifische (,,vertikale®) Verpflichtungen unter GATS Teil III (wie z.B.
Marktzugangsbestimmungen und Inldnderbehandlung), die ein weitaus groBeres
wirtschaftliches und politisches Wirkungspotenzial haben, gelten nur fiir diejenigen
Dienstleistungssektoren, deren Aufnahme in den Geltungsbereich das betreffende
Mitgliedsland  explizit zustimmt (,,Bottom-up-“ oder Positivlistenansatz).
Grundsétzlich behalten somit die GATS-Mitglieder vollstindig ihre politische Hand-
lungsfreiheit, sofern sie alle gewlinschten Ausnahmen von den allgemeinen
(horizontalen) Verpflichtungen zum Zeitpunkt der Uruguay-Runde in ihre Lénderlisten
aufgenommen haben und sicherstellen, dass ihre politischen Interessen durch die

spezifischen (vertikalen) Verpflichtungen (Teil III) vollstindig gewahrt bleiben.

2 Ausnahmen von der Meistbegiinstigung sollen im Prinzip nur befristet gelten, wobei das
GATS allerdings keine einklagbare Hochstdauer festlegt (GATS Anlage zu Ausnahmen
von Artikel II).
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Dagegen sind die administrativen Hindernisse fiir die Riicknahme einmal
eingegangener Liberalisierungsverpflichtungen hoch (auch wenn die betreffende
Zusage unbeabsichtigt abgegeben wurde).

Bedenken  hinsichtlich  mdglicher  Einschrinkungen  der  politischen
Handlungsfahigkeit von WTO-Mitgliedern ergeben sich aus der Komplexitét
bestimmter GATS-Regeln in Verbindung mit den bisweilen unklaren juristischen
Begriffsbestimmungen. Beispiele hierfiir sind die Definition der unter das GATS
fallenden Dienstleistungen (Artikel 1.3) sowie die Unterscheidung zwischen
Marktzugangs- und innerstaatlichen Regulierungen (siche Low und Mattoo 2000).3
Laut Artikel 1.3 zum Geltungsbereich des GATS ,schlieBt der Begriff
,Dienstleistungen‘ jede Art von Dienstleistung in jedem Sektor mit Ausnahme solcher
Dienstleistungen ein, die in Ausiibung hoheitlicher Gewalt erbracht werden®. Dabei
,bedeutet der Begriff in ,Auslibung hoheitlicher Gewalt erbrachte Dienstleistung‘ jede
Art von Dienstleistung, die weder zu kommerziellen Zwecken noch im Wettbewerb
mit einem oder mehreren Dienstleistungserbringern erbracht wird.* Dieser Definition
mangelt es an Klarheit, und es gibt kaum verbindliche Hinweise darauf, wie kiinftige
Streitschlichtungsorgane sie auslegen konnten (zumal es keine Priazedenzfille gibt). So
ist es denkbar, dass Verhandlungsfiihrer die Notwendigkeit iibersehen, Ausnahmen zu
notifizieren und etwa eindeutig festzuhalten, dass bestimmte Verpflichtungen im
Hinblick auf allgemein definierte Dienstleistungssektoren nicht fiir ,hoheitliche*
Subsektoren gelten sollen, wie beispielsweise den offentlich-rechtlichen Rundfunk (im
Fall audiovisueller Dienstleistungen). Dabei ist allerdings zu beachten, dass die
Formulierung von Artikel 1.3 jedem einzelnen WTO-Mitglied die Entscheidung
dartiber tiberlédsst, ob eine bestimmte Dienstleistung in Ausiibung hoheitlicher Gewalt

erbracht wird und somit nicht unter die GATS-Bestimmungen fillt. Dieser

3 Unbeabsichtigte Verpflichtungen konnen weitreichende Folgen haben, wie der
HandelsstreitEnde der 90er-Jahre zwischen der EU und den USA f{iber die geplante EG-
Einfuhrordnung fiir Bananen zeigt. Deren Hauptziel war der Schutz kleiner karibischer
Bananenerzeuger, die liber das Lomé-Abkommen mit der EU verbunden sind. Dadurch
wurden  US-amerikanische  GroBhandelsunternehmen  unter  Verletzung  der
Meistbegiinstigungsklausel diskriminiert, so dass die geplante Einfuhrordnung durch
mehrere Streitschlichtungsinstanzen hindurch als unzuldssig befunden wurde. Die
Tatsache, dass selbst die hochbezahlten und gut ausgebildeten EU-Verhandlungsfiihrer es
versdumt hatten, wéhrend der Uruguay-Runde eine entsprechende Ausnahmeregelung zu
notifizieren, ldsst befiirchten, dass die Verhandlungsdelegationen kleiner bzw. armer
Entwicklungslander mit eingeschriankter administrativer Kapazitit u.U. iiberfordert sein
konnten.
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,.,hoheitliche* Status wiirde insbesondere auch dadurch nicht beriihrt, dass dieselbe
Dienstleistung u.U. anderswo durchaus zu kommerziellen Zwecken oder im
Wettbewerb mit einem oder mehreren Dienstleistungserbringern erbracht wird.

Ahnlich vage ist das Verhandlungsmandat von GATS Artikel V1.4 {iber zukiinftige
Disziplinen beziiglich innerstaatlicher Regulierungen. Um das Problem zu
verdeutlichen, zitieren wir den Artikel im vollen Wortlaut: ,,Um zu gewéhrleisten, daf3
MaBnahmen, die Qualifikationserfordernisse und -verfahren, technische Normen und
Zulassungserfordernisse betreffen, keine unnoétigen Hemmnisse fiir den Handel mit
Dienstleistungen darstellen, erarbeitet der Rat fiir den Handel mit Dienstleistungen mit
Hilfe der von ihm gegebenenfalls eingesetzten geeigneten Gremien alle notwendigen
Disziplinen. Diese Disziplinen sollen sicherstellen, dal3 solche Erfordernisse unter
anderem a) auf objektiven und transparenten Kriterien wie Kompetenz und Fahigkeit
zur Erbringung der Dienstleistung beruhen; b) nicht belastender sind als nétig, um die
Qualitit der Dienstleistung zu gewéhrleisten; ¢) im Fall von Zulassungsverfahren nicht
an sich die Erbringung der Dienstleistung beschrianken.

Also werden zukiinftige Disziplinen festzulegen haben, ob die Erfordernisse a), b)
und c) fiir alle innerstaatlichen Regelungen unabhéngig davon gelten sollen, ob ein
Mitglied spezifische Verpflichtungen fiir einen bestimmten Sektor abgegeben hat (wie
eine wortliche Auslegung von Artikel VI 4 nahe legen wiirde) oder nur fiir den Fall
spezifischer Liberalisierungsverpflichtungen, die natiirlich nicht durch innerstaatliche
Regulierungen unterlaufen werden diirften (wie es logisch wire). Bislang hat der Rat
fiir den Handel mit Dienstleistungen im Rahmen seiner Arbeitsgruppe innerstaatliche
Regulierung (,,Working Party on Domestic Regulations*“) kaum Fortschritte bei der
Entwicklung dieser Disziplinen erzielt. Der einzige vorliegende Entwurf, der eine
Vorstellung von moglichen Ergebnissen vermittelt, betrifft die Dienstleistungen der
Steuerberater und Wirtschaftspriifer. Diese Disziplinen wiirden ausschlieBlich fiir
Lander gelten, die spezifische Verpflichtungen in diesem Sektor iibernommen haben.*

Aus dieser Erorterung ergeben sich folgende Vorschldge fiir Positionen, die
Entwicklungsldnder in zukiinftigen Verhandlungen einnehmen kénnen:

* Die Verhandlungsfiihrer sollten sich wann immer moglich dafiir einsetzen,

undurchsichtige Formulierungen des GATS eindeutig zu kldren. Insbesondere

4 Den Entwurf findet man unter folgender Internet-Adresse:
http://www.wto.org/english/tratop e/serv_e/accountancy e/accountancy e.htm
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sollten Offentliche Dienstleistungen nach Artikel 1.3 genau und nach operativen
Kriterien definiert werden, und Disziplinen beziiglich innerstaatlicher
Regulierungen (Artikel VI 4) sollten nur dann gelten, wenn andernfalls die
spezifische Verpflichtungen untergraben werden konnten. Auf der operativen
Ebene lassen sich solche Kldrungen am besten durch den Rat fiir den Handel mit
Dienstleistungen erzielen.’

* Entwicklungsldnder konnten in Anbetracht ihrer eingeschrinkten administrativen
Kapazititen ein Interesse daran haben, zukiinftige Disziplinen zu innerstaatlichen
Regelungen (Artikel VI 4) so einfach wie moglich zu halten. Die Industrieldnder
dagegen, die sich um administrative Belastungen weniger Sorgen machen miissen,
wiirden sich eher um die Formulierung moglichst detaillierter Disziplinen
bemiihen, die einfacher einzuklagen sind.

* Die Verhandlungsfiihrer sollten alle moglichen Auslegungen bestehender GATS-
Regeln im Blick haben und sicherstellen, dass spezifische Verpflichtungen

moglichst genau beschrieben sind.

Geber im Rahmen der Entwicklungszusammenarbeit konnen  den
Entwicklungslindern auf verschiedene Weise dabei behilflich sein, die Komplexitét
des GATS zu beherrschen, z.B. durch Weiterbildungsprogramme fiir Verhand-

lungsfiihrer oder durch Technische Zusammenarbeit.

2.2 Unilaterale vs. multilaterale Liberalisierung von Dienstleistungs-
importen durch Entwicklungslinder

Wenn ein Land beschlie8t, den inldndischen Dienstleistungssektor fiir ausldndische
Wettbewerber zu Offnen, dann ist das GATS nicht automatisch der am besten
geeignete Rahmen dafiir; Liberalisierung kann auch unilateral durchgefiihrt werden
oder, wie hédufig der Fall, im Zusammenhang mit Struktur-Anpassungskrediten der

Weltbank oder des IWF. Dadurch profitiert das Land von liberaleren Regelungen fiir

5> Formal betrachtet iibt der Allgemeine Rat (General Council) und nicht der Rat fiir den
Handel mit Dienstleistungen die Funktionen der WTO-Ministerkonferenz zwischen den
Sitzungen aus (Abkommen zur Errichtung der WTO Artikel IV) und ist somit fiir die
Auslegung der Ubereinkommen zustindig (WTO-Abkommen Artikel IX 2). Allerdings
wird der Allgemeine Rat in der Regel einer Empfehlung des Rates fiir den Handel mit
Dienstleistungen folgen, zumal die Mitgliedschaft in beiden Organen identisch ist.
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Importe, ohne die Verzogerungen, den administrativen Aufwand und die potenziellen
Risiken in Kauf nehmen zu miissen, die mit dem GATS-Verfahren verbunden sind.
Unilaterale Liberalisierung ohne schwierig zuriickzunehmende Verpflichtungen kann,
z.B. fiir kleine oder arme Entwicklungsldnder mit eingeschriankten administrativen
Kapazititen besonders attraktiv sein oder wenn die technologische Entwicklung in
einem Dienstleistungssektor noch in vollem Gange ist und es noch keine fest
etablierten Best Practices fiir staatliche Regulierung gibt. Vor diesem Hintergrund
beleuchten wir das Fiir und Wider einer aktiven Beteiligung der Entwicklungslander
an dem GATS-Prozess.

Fir ein multilaterales Abkommen zur Liberalisierung des Handels mit
Dienstleistungen sprechen im Prinzip die gleichen Griinde wie beim Handel mit
Giitern (Krugmann 1997; OECD 2002). Leider konnen diese Griinde durch die in
internationalen Handelsverhandlungen haufig verwendete merkantilistische Sprache
verschleiert werden, die implizit nahe legt, Exporte seien wiinschenswert, Importe
dagegen nicht. Dieser Sprache folgend bietet ein Land ,,Zugestindnisse* in Form des
Abbaus von Importhemmnissen an (was zu hoheren Importen fiihrt), um im Gegenzug
den Abbau von Importhemmnissen bei den Handelspartnern zu bewirken (was die
eigenen Exporte erhoht). Diese Sprache ist grob irrefithrend, denn empirische Studien
belegen durchgehend, dass eine Liberalisierung des Handels an allererster Stelle dem
liberalisierenden Land selbst zugute kommt, und zwar durch niedrigere Preise, eine
groflere Vielfalt von Dienstleistungsangeboten, Konsum- und Investitionsgiitern und
einen effizienteren Einsatz von Ressourcen. Zwar profitieren auch die Exporteure, weil
sie sich stirker entsprechend ihrer komparativen Vorteile spezialisieren konnen, aber
thre Einkommenszuwéchse fallen typischerweise geringer aus, als die des
liberalisierenden Landes.

Was sollte fiir Entwicklungsldander also dagegen sprechen, einfach unilateral zu
liberalisieren? Gegen einen solchen Schritt sprechen hauptsidchlich Griinde der
politischen Machbarkeit. Bestehende Importhemmnisse schiitzen kleine, gut
organisierte Gruppen (die Anbieter geschiitzter Giiter oder Dienstleistungen), wihrend
die insgesamt iiberwiegenden Vorteile einer Liberalisierung weitaus groBeren Gruppen
zugute kdmen, die aber schlechter organisiert sind (z. B. Verbraucher oder Indu-

strickunden). Fiir jeden Einzelnen aus diesen Gruppen wiederum sind die Kosten der
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Marktabschottung zu gering, als dass sich ein aufwindiger Kampf flir ihre
Abschaffung lohnen wiirde.®

Multilaterale Verhandlungen bieten einen moglichen Ausweg aus diesem Dilemma
durch das Schniiren von MaBnahmepaketen unter Einschluss eines verbesserten
Marktzugangs fiir die Exporteure eines jeden Landes. Damit stehen der Protektio-
nismus-Lobby organisierte Interessenvertreter der Exporteure gegeniiber, so dass mog-
licher Weise das Liberalisierungs-Gesamtpaket im Interesse des Gemeinwohls poli-
tisch machbar wird. Eine wirtschaftlich stichhaltige Begriindung fiir multilaterale
Handelsabkommen inklusive der Erleichterung von Dienstleistungsimporten konnte
somit aus der politischen Okonomie handelspolitischer SchutzmaBnahmen abgeleitet
werden, statt ausschlieSlich mit den Kosten und dem Nutzen der Handelsliberalisie-
rung fiir Wirtschaft und Gesellschaft zu argumentieren (die sich im Prinzip auch durch
unilaterale Liberalisierung erreichen lie3en).

Dieselbe Logik steckt hinter der Ausweitung des multilateralen Handelssystems
wiéhrend der Uruguay-Runde Mitte der 90er-Jahre vom Handel mit Giitern (GATT
1947) auf den Handel mit Dienstleistungen (GATS) und die handelsbezogenen
Aspekte des Schutzes geistigen Eigentums (TRIPS). Die weitere Liberalisierung des
Handels mit Giitern zugunsten der Marktzugangschancen von Exporteuren aus
Entwicklungslindern erforderte politisch schwierige Schritte seitens der Indu-
strielinder wie beispielsweise die Re-Integration von Landwirtschaft und
Textilproduktion in die multilaterale Handelsordnung. Durch die Einbeziehung von
TRIPS und Dienstleistungen in das WTO-System konnten die Regierungen der
Industrieldnder die Unterstiitzung der Exportlobby insbesondere in den USA gewinnen
und letzten Endes das Gesamtpaket der Uruguay-Runde implementieren. In diesem
Sinne ist das GATS eine Reaktion auf die zunehmende Handelsfdahigkeit von
Dienstleistungen und deren wachsenden Anteil an der globalen Wertschopfung. Ohne
weitere Liberalisierung zum Wohle von Dienstleistungsexporteuren in den

Industrieldndern (sowie natlirlich auch von Dienstleistungsimporteuren) werden sich

6 Durch unilaterale MaBnahmen kénnte ein grofles Land auch in Versuchung geraten, die
Weltmarktpreise mit einer nach eigenen Interessen maligeschneiderten Zollpolitik zu
seinen Gunsten zu manipulieren. Sobald aber mehrere Akteure so handeln, wiirde eine
solche Politik genau das Gegenteil bewirken. So gesehen schiitzt das multilaterale
Handelssystem die Regierungen davor, sich in eine Protektionismus-Spirale hineinziehen
zu lassen (Bagwell und Staiger 2002).
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wohl keine MaBBnahmenpakete mehr schniiren lassen, die bei den Regierungen dieser
Linder auf politische Akzeptanz stoBen.’

Eine weitere Motivation flir die Liberalisierung von Dienstleistungsimporten im
multilateralen Rahmen (z.B. durch die Ubernahme spezifischer Verpflichtungen)
konnte in der erhohten Glaubwiirdigkeit liegen, die mit spezifischen Verpflichtungen
unter dem GATS einhergeht. Da die Riicknahme solcher Verpflichtungen mit hoheren
Kosten und groBeren Schwierigkeiten verbunden ist als die bloBe Anderung
innerstaatlicher Gesetze, machen sie handelspolitische Kehrtwenden in den Augen der
Handelspartner weniger wahrscheinlich. In Fall von Dienstleistungsimporten stehen
den Entwicklungsldndern allerdings alternative Optionen fiir dhnlich verbindliche
Verpflichtungen offen, und zwar im Zusammenhang mit Krediten internationaler
Finanzinstitutionen (IFIs). Reformen des Dienstleistungssektors werden hiufig durch
Projektdarlehen von Entwicklungsbanken gefordert, wobei i.d.R. entsprechende
sektorale Reformen und Garantien fiir ausldndische Direktinvestoren Teil der Kredit-
Konditionalitit sind.

Welche Implikationen ergeben sich aus diesen Uberlegungen fiir die

Entwicklungslander?

* Sie sollten wegen der damit verbundenen Vorteile Dienstleistungsimporte in dem
Umfang liberalisieren, wie dies fiir sie volkswirtschaftlich sinnvoll ist.8 Wie alle
anderen Léander auch, sollten sie bei der Liberalisierung vorrangig auf ihren
eigenen Nutzen achten und nicht auf den Nutzen anderer.

* Unilaterale Liberalisierung sollte immer dann angestrebt werden, wenn dies
politisch machbar ist. Es wiére nicht sinnvoll, auf das Ergebnis multilateraler
Verhandlungen zu warten, wenn eine bestimmte Mallnahme Nutzen bringt und
trotz moglichen Widerstands von Interessengruppen durch innerstaatliche
politische Prozesse implementiert werden kann. Darliber hinaus konnen Lénder,

die ihren Markt 6ffnen, mit ihren Handelspartnern iiber Gegenleistungen (z.B. in

7 Wenn es eine Lehre aus dem Scheitern der Ministerkonferenz in Cancin zu ziehen gibt,
dann wohl diese: Die Entwicklungslinder als Gruppe sind inzwischen zu wichtige
Handelspartner, als dass multilaterale Verhandlungen ohne ihre aktive Beteiligung an der
Liberalisierung vorangebracht werden kdnnten. Dies gilt auch fiir Bereiche, in denen
Exportinteressen der Industrieldnder beriihrt sind.

Siehe Kapitel 5. Dort werden potenzielle Vorteile aus der Liberalisierung von
Dienstleistungsimporten  erortert, wobei die Autoren u.a. nach einzelnen
Dienstleistungssektoren unterscheiden.
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Form erweiterten = Marktzugangs) fiir ,autonome* (d.h. unilaterale)
Liberalisierungsmaflnahmen verhandeln, ohne dass im GATS eine Bindung
beziiglich dieser neuen liberalisierten Regelung eingegangen wird. Dies ist in den
am 6. Mérz 2003 beschlossenen ,,Modalititen fiir den Umgang mit autonomen
Liberalisierungsmalnahmen* (,,Modalities for the Treatment of Autonomous
Liberalization*) des Rates fiir die Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen
geregelt.”?

* Unter Umsténden sind allerdings eher umfassendere Importliberalisierungen gegen
den Widerstand inlédndischer Interessengruppen am ehesten im Rahmen
multilateraler sektoriibergreifender Liberalisierungspakete durchzusetzen, die
MafBnahmen im Interesse inldndischer Exporteure einschlieBen (wie z.B. den
Abbau von Handelshemmnissen fiir Agrar- und Textilprodukte). Daher ist es fiir
Entwicklungsldnder grundsitzlich sinnvoll, sich unter Beachtung der in diesem
Papier genannten Vorbehalte weiter an multilateralen Verhandlungen iiber die
Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen zu beteiligen.

* Als Signal an die Handelspartner und Instrument zur Selbstverpflichtung im
Interesse erhohter Glaubwiirdigkeit von Liberalisierungszusagen sind GATS-
Vereinbarungen fiir viele Entwicklungslédnder unter Umstdnden weniger wichtig als
[FI-Auflagen, sei es im Rahmen von Projektkrediten an den betreffenden Sektor

oder von Strukturanpassungskrediten der Weltbank bzw. des IWF.

2.3 Verhandlungsverfahren

Die Dienstleistungsverhandlungen der Doha-Runde sind nach der ,,Forderung-
Angebot-Methode (request and offer) organisiert — mit ausgedehnten bilateralen
Verhandlungen, deren Ergebnisse anschliefend durch die Meistbegiinstigungsklausel
multilateral giiltig werden (WTO-Dokument S/L/93 vom 29. Mirz 2001). Dieser
Abschnitt behandelt die Bedenken hinsichtlich der Wahrung der Interessen der

Entwicklungsldnder im Rahmen dieser Methode, insbesondere wenn sie in den

9 Der Wortlaut der Modalititen im Internet:
http://www.wto.org/english/news_e/pres03 e/pr335 ehtm. Es gibt bislang keine
praktischen Erfahrungen mit ihrer Anwendung. Daher sind keine Vorhersagen dazu
moglich, in welchem Umfang Léander, die unilateral liberalisieren, sich dadurch zusétzliche
Marktzugangschancen sichern kdnnen.
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bilateralen Gesprachen groBBen Handelspartnern wie der EU oder den USA gegeniiber
sitzen.

Im Idealfall funktioniert die Forderung-Angebot-Methode wie folgt: Jeder
Verhandlungspartner iibermittelt allen anderen Beteiligten seine Marktzugangs-
wiinsche. Es wird erwartet, dass die Verhandlungspartner darauf mit Liberalisierungs-
angeboten in Form von Entwiirfen fiir sogenannte Lénder- bzw. Verpflichtungslisten
(,,schedule of commitments®) reagieren (WTO 2002; OECD 2003a). Da diese
Angebote sich in der Regel nicht mit den kombinierten Wunschlisten der Handels-
partner decken, folgen wiederholte Verhandlungsrunden mit bilateralen, plurilateralen
und gegebenenfalls multilateralen Gesprachen. Aus diesem Verfahren sollen schliel3-
lich abgestimmte Entwiirfe der einzelnen Lianderlisten hervorgehen, die fiir alle
anderen Partner im Hinblick auf die Gesamt-Verhandlungsergebnisse in allen
Bereichen der betreffenden Handelsrunde akzeptabel sind. Dementsprechend konnen
die Angebote fiir Lénderlisten einzelner Teilnehmer weit voneinander abweichen, und
zwar je nach ihren politischen Praferenzen, nach ihren Kapazititen zur Finanzierung
der Anpassungskosten (d. h. ihrem Entwicklungsstand) und nach weiteren Parametern
(Maurin 2003).

So wird einerseits sichergestellt, dass die Liberalisierung des Dienstleistungs-
handels dem ,,Positivlistenansatz“ folgt (weshalb der Forderung-Angebot-Modus von
einigen groen Entwicklungslindern wie Indien nachdriicklich befiirwortet wurde).
Andererseits ldsst dieses Verfahren es aber fraglich erscheinen, ob unter diesen
Umstdnden eine nennenswerte Dynamik fiir substanzielle Liberalisierungsfortschritte
in Gang kommen kann bzw. wie iiberhaupt sinnvolle Ergebnisse erzielt werden kon-
nen. Erstens fiihren die erheblichen Unterschiede in Gréf3e und Handelsvolumen der
Teilnehmer zu einer Schieflage in den bilateralen Verhandlungen. So ist es beispiels-
weise kaum vorstellbar, dass die EU oder die USA auf Marktzugangsforderungen
eines kleinen Entwicklungslandes mit signifikanten ,,Zugestdndnissen‘ reagieren (zum
Sprachgebrauch siehe oben, Abschnitt 2.2). Genauso wenig ist erkennbar, was mit
solchen unausgewogenen bilateralen Gesprichen iiber ein erstes Verstindnis der
beiderseitigen Anliegen und Bedenken hinaus erreicht werden konnte. Wenn zweitens
die angebotenen Verpflichtungslisten stark voneinander abweichen, wird es schwer,

das implizite Postulat der Reziprozitit zu erfiillen, das den Kern jeder Verhandlung
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bildet. Ohne irgendeine Form von Messlatte wird es sogar schwer, festzustellen, ob
{iberhaupt eine nennenswerte Liberalisierung erzielt wurde. 10

Diese Uberlegungen legen nahe, das bilaterale Forderungs-Angebots-Verfahren zu
einem frithen Verhandlungszeitpunkt durch eine Art formelbasierten Ansatz zu
erginzen. Die Entwicklung geeigneter Formeln wird allerdings durch das
offenkundige Problem erschwert, dass Handelshemmnisse fiir Dienstleistungen sehr
viele unterschiedliche Formen annehmen konnen (im Vergleich zum Handel mit
Giitern, der nur durch wenige Arten von Handelshemmnissen behindert wird, die
auflerdem leichter zu quantifizieren sind; Thompson 2000; siehe auch Kapitel 4).
Folglich werden die ,,Formeln* fiir die Dienstleistungsliberalisierung tendenziell eher
qualitative als quantitative Zusagen beinhalten, wie beispielsweise: ,,Ubernahme
namentlich aufgefiihrter Verpflichtungen in einem bestimmten Sektor*, ,,Abschaffung
aller Ausnahmen von der Meistbegiinstigung auf Grundlage der Reziprozitit®,
,,Ubernahme bestimmter Verpflichtungen fiir Erbringungsart 4, ,,Annahme des WTO-
Referenzpapiers iiber Telekommunikationsbasisdienste® usw. Sofern solche Formeln
nicht hochgradig sektorspezifisch definiert werden (und folglich in Widerspruch zum
,Bottom-Up-Ansatz* treten konnen) macht ihr Mangel an spezifischen Aussagen sie
weniger eindeutig iiberpriifbar als etwa eine Entscheidung zur Tarifizierung
nichttarifirer Hemmnisse fiir Agrarimporte oder zur Kiirzung der durchschnittlichen
Importzolle auf Industrieerzeugnisse um einen gewissen Prozentsatz. Unterschiede in
den Entwicklungsniveaus und politischen Préiferenzen miissten auch bei dieser
Methode zusitzlich beriicksichtigt werden. Gleichwohl konnten solche Formeln die
Ausnutzung von Verhandlungssynergien zwischen kleineren und schwicheren
Teilnehmern ermdglichen, die Aufstellung spezifischer Landerlisten bei gleichzeitiger
Einfiihrung einer gewissen landeriibergreifenden Vergleichbarkeit erleichtern und
niitzliche Malstibe setzen, an denen die in den Lénderlisten angebotenen
Verpflichtungen gemessen wiirden. Als Mittel zur Forderung von Transparenz konnten
solche formelbasierten Ansétze auBerdem besondere Techniken zur Aufstellung von
Landerlisten beinhalten, wie sie in den Modelllisten fiir den Seetransport oder

Telekommunikationsbasisdienste vorgeschlagen werden. Es liegt in der Natur von

10 Dieses Problem wird noch durch den Umstand verschirft, dass tiber den internationalen
Handel mit Dienstleistungen weniger zuverlissige Daten vorliegen als {iber den Handel mit
Gilitern und dass die Auswirkungen von Handelshemmnissen fiir Dienstleistungen
aullerdem viel schwieriger zu quantifizieren sind (sieche Kapitel 4).
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Formeln dieser Art, dass die Gespriche dariiber am sinnvollsten in multilateralen
Zusammenhéngen zu fiihren sind, vermutlich auf Grundlage von Positionspapieren der
wichtigsten Akteure oder Landergruppen.

Im Rahmen dieser Uberlegungen zur Stellung der Entwicklungslinder in
Verhandlung nach dem Forderung-Angebot-Modus ist es sinnvoll, mdgliche
Alternativen zu priifen. Frither fanden wichtige Liberalisierungsverhandlungen
meistens bilateral zwischen grolen Handelspartnern statt. Entwicklungslander konnten
dann zwar von der Meistbegiinstigungsklausel profitieren, aber ihre spezifischen
Anliegen spielten keine Rolle. Seit dem Scheitern der Ministerrunde in Seattle 1999
scheint Konsens dahingehend zu herrschen, dass den Interessen der
Entwicklungsldnder ein groBBeres Gewicht eingerdumt werden soll, insbesondere in der
aktuellen WTO-, Entwicklungsrunde®. Diese Verschiebung der Schwerpunkte in
Verbindung mit der GATS-Orientierung auf Liberalisierungsschritte, die an die
besonderen Bedingungen jedes Landes angepasst sind, fiihrte zu dem gegenwirtigen
Forderungs-Angebots-Verfahren. Die Kehrseite der Medaille ist: Ohne substanzielle
Liberalisierungszusagen  ihrerseits konnen  Entwicklungslinder kaum  mit
»wZugestandnissen® (zum Sprachgebrauch sei noch einmal auf Abschnitt 2.2 verwiesen)
der Industrieldnder rechnen, ob im Dienstleistungssektor oder irgendeinem anderen
Bereich. Unter dem Strich ist kaum erkennbar, wie Verhandlungsfortschritte anders als
durch bilaterale Beratungen erzielt werden sollen, die dann zu strukturierteren
Verhandlungen im pluri- oder multilateralen Rahmen fiihren.

Was folgt daraus fiir die Verhandlungsposition von Entwicklungslédndern?

e FEinmal mehr kommt es darauf an, dass Entwicklungslinder mit klaren Vor-
stellungen hinsichtlich ihrer Priorititen bei der in die Verhandlungen eintreten
(Hoekman 2000; Hoekman und Messerlin 2000). Die Liberalisierungsangebote der
Entwicklungslidnder sollten von ihren strategischen Zielen bestimmt werden. Und
thre Verhandlungsfithrer sollten sich nicht allzu sehr von den Forde-
rungen/Wunschlisten beeindrucken lassen, mit denen die Schwergewichte des
Welthandels, wie die EU und die USA, sie u.U. konfrontieren.

e Wihrend bilaterale Gesprache mit den groBen Handelsméchten iiber Forderungen
und Angebote sicher hilfreich sind, um deren Prioritdten zu verstehen, sind kleinere
Handelspartner wie die Entwicklungslinder gleichwohl gut beraten, sich mit

gleichgesinnten Léndern zusammenzuschlieBen, um in den Verhandlungen mehr
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Gewicht zu gewinnen und auf ,Formeln“ hinzuarbeiten, denen dann in
weitergehenden multilateralen Beratungen zu folgen wére. Letzten Endes sind die
Verhandlungsfiihrer gezwungen, Kompromisse zwischen zwei Alternativen
einzugehen: auf der einen Seite stehen hochgradig lédnderspezifische
Liberalisierungsmafnahmen, die alle nationalen Sensibilititen in vollem Umfang
beriicksichtigen; und auf der anderen die Logik multilateraler Liberalisierung, die
von zahlreichen Beteiligten gleichzeitige, TUberpriifbare und weitgehend
vergleichbare Marktoffnungen verlangt (wobei nicht unbedingt ein einheitliches

Niveau an Marktzugang und Inldnderbehandlung gegeben sein muss).

3 Bewertung von Kosten und Nutzen der Dienstleistungs-
liberalisierung fiir Entwicklungslander: institutionelle und
methodische Fragen

Eine Bewertung potenzieller Kosten- und Nutzeneffekte aus der Liberalisierung des
Handels mit Dienstleistungen ist nicht nur eine notwendige Voraussetzung dafiir, dass
einzelne Lénder ihre Verhandlungsstrategien formulieren konnen (siehe Kapitel 2).
Artikel XIX.3 des GATS fordert zudem den Rat fiir den Handel mit Dienstleistungen
auf, ,,eine Bewertung des Handels mit Dienstleistungen allgemein und nach Sektoren*
im Hinblick auf die Ziele des GATS einschlieBlich einer zunehmenden Teilhabe der
Entwicklungsldnder (Artikel IV.1 vorzunehmen, und zwar zur Erarbeitung von ,,Ver-
handlungsrichtlinien und -verfahren®“. 2001 hat der Rat fiir den Handel mit
Dienstleistungen Verhandlungsrichtlinien herausgegeben (WTO-Dokument S/L/93),
ohne zuvor eine solche umfassende Bewertung vorzunehmen. Daher haben einige
NRO-Beobachter — darunter viele, die eine Liberalisierung des Handels grundsétzlich
ablehnen — gefordert, die Dienstleistungsverhandlungen so lange auszusetzen, bis eine
vollstindige Bewertung vorliegt. Ferner wurde vorgeschlagen, statt der WTO solle
lieber eine ,,unabhidngige Organisation® diese Bewertung vornehmen (z.B. Woodroffe
2002).

Fiir keine der beiden Forderungen findet sich eine Grundlage im GATS. GATS
Artikel IV.1 weist die Verantwortung fiir die Bewertung explizit dem Rat fiir den
Handel mit Dienstleistungen zu. Aullerdem steht die Mitgliedschaft im Rat fiir den
Handel mit Dienstleistungen allen WTO-Mitgliedern offen, und tatsichlich beteiligen

sich zahlreiche Mitglieder aus dem Kreis der Entwicklungslinder aktiv an seinen
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Beratungen. Die Ratsmitglieder waren offenbar der Meinung, ihnen ligen fiir den
eingeschriankten Zweck der Erarbeitung von Verhandlungsrichtlinien ausreichende
Informationen tiiber die Liberalisierungseffekte vor. Da Verhandlungsrichtlinien eher
das Verfahren als inhaltliche Fragen betreffen (s.o., Abschnitt 2.3), ist kaum zu
erkennen, aus welchem Grund es im Lichte denkbarer Ergebnisse einer ,,vollstindigen
und umfassenden Bewertung® wohl erforderlich werden konnte, diese
Verhandlungsrichtlinien wieder zu dndern.

Gleichzeitig bleiben wichtige methodische Fragen zu klédren, die die Bewertung
von Kosten und Nutzen einer Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen
betreffen und die sich darauf auswirken, wie die beteiligten Regierungen ihre
Verhandlungspositionen formulieren. Diese Fragen sind u.a.: (i) In welcher Form
werden die nichtokonomischen Kosten der Liberalisierung beriicksichtigt? (ii) Wie
sind die Verteilungseffekte gegeniiber den aggregierten Wohlfahrtsgewinnen
abzuwégen? (iii) Welche Schlussfolgerungen ergeben sich aus der grolen Spannbreite
empirischer Schitzungen des wirtschaftlichen Nutzens von Liberalisierung? (iv) Wie
sollten demnach die Auswirkungen einer Liberalisierung des Handels mit
Dienstleistungen bewertet werden und wie sollte die Forschung zu dieser Frage
zukiinftig vorgehen?

Erstens wurden erhebliche Bedenken hinsichtlich der moglichen Auswirkungen der
Liberalisierung bestimmter Dienstleistungen auf nichtokonomische Politikziele
geduBert. Im Bereich des Bildungswesens, der Printmedien oder audiovisueller
Dienstleistungen beispielsweise kann die inléndische oder regionale Produktion oder
Kontrolle tiber die Produktion als erstrebenswerter Ausdruck der kulturellen Identitat
eines Landes betrachtet werden. Ein solcher nichtokonomischer Nutzen kann mit den
im Folgenden behandelten 6konomischen Analysemethoden nicht erfasst werden.
Gleichwohl wére es mit dem Verhandlungsrahmen des GATS ohne weiteres vereinbar,
solche Aspekte zu den politischen Priaferenzen eines Landes zu zdhlen. Wie in Kapitel
2 dargelegt, stellt das GATS den Léndern frei, Ausnahmen von horizontalen
Verpflichtungen (z.B. der Meistbegiinstigung) aufrechtzuerhalten oder fiir einen
bestimmten Sektor keine spezifischen Verpflichtungen einzugehen, um
nichtdkonomische politische Ziele zu schiitzen. Dafiir ist natiirlich ein Preis zu zahlen.
So verzichten die Lénder durch die Aufrechterhaltung von Restriktionen auf

potenzielle wirtschaftliche Wohlfahrtsgewinne (beispielsweise durch niedrigere Preise
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oder hohere Verfiigbarkeit importierter audiovisueller Erzeugnisse). Die Entscheidung
dariiber, ob der nichtokonomische Nutzen solcher Restriktionen den zu zahlenden
okonomischen Preis wert ist, liegt allein bei den politischen Entscheidungstriagern des
betreffenden Landes.

Zweitens konnte die Liberalisierung des Welthandels mit bestimmten
Dienstleistungen nachteilige Folgen fiir den Zugang der Armen zu diesen Leistungen
haben, insbesondere wenn gleichzeitig die ordnungspolitischen Rahmenbedingungen
des betreffenden Sektors reformiert und indirekte oder direkte Subventionen
abgeschafft werden. Dieses Thema ist hdufig in Zusammenhang mit der Privatisierung
von Versorgungsbetrieben aufgetaucht, wenn beispielsweise die Verbraucherpreise fiir
Wasser oder Strom angehoben wurden, um die langfristigen Grenzkosten zu decken
und Verbesserungen der Servicequalitit zu finanzieren (so dass es z.B. nicht mehr zu
regelmifigen Stromausfdllen kommt). Dabei ist zu beachten, dass diese Probleme
weniger durch den internationalen Handel mit Dienstleistungen verursacht werden (in
diesem Fall typischerweise in Form neuer auslidndischer Direktinvestitionen in den
betreffenden Sektor), sondern vielmehr durch die Abschaffung von Subventionen und
einen politischen Paradigmenwechsel im Land. Die Auswirkungen auf die Armen sind
weniger davon abhéngig, ob der privatisierte Versorgungsbetrieb nun von in- oder aus-
landischen Eigentiimern kontrolliert wird, sondern von der neuen Regulierungspolitik
fiir diesen Sektor und insbesondere davon, ob neue, gezieltere Formen der
Subjektforderung zugunsten der Armen an die Stelle der alten Preissubvention treten.
Jedenfalls schreibt das GATS keine besonderen Erbringungsarten flir die
Bereitstellung von Grundversorgungsleistungen vor, auch nicht, ob sie hoheitlich,
kommerziell oder im Wettbewerb von mehreren Dienstleistern zu erbringen sind (im
ersten Fall unterldgen sie nicht dem GATS, in den beiden anderen Féllen méglicher
Weise ja; siche Abschnitt 2.1). Damit bleibt es den politischen Entscheidungstragern
auf nationaler Ebene unbenommen, die Kosten alternativer Fordersysteme zum Schutz
der Armen gegen ihren Nutzen in Form der Armutsreduzierung abzuwégen, ohne dass
das GATS sie in ihrer Entscheidungsfreiheit einengen wiirde.

Drittens weichen die vorliegenden Untersuchungen in ihrer Einschitzung der
Einkommenseffekte aus der Liberalisierung erheblich voneinander ab. Daher muss
man sich die Stirken und Schwidchen der einzelnen verwendeten

Untersuchungsmethoden niher anschauen. Auf einige Aspekte gehen wir weiter unten
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in Kapitel 4 und 5 noch genauer ein. Dennoch ist es sinnvoll, an dieser Stelle bereits

einige gefestigte Erkenntnisse aus dieser wissenschaftlichen Diskussion und ihre

Folgen fiir Entwicklungslander zusammenzufassen.

Der Nutzen aus der Liberalisierung von Dienstleistungsimporten hiangt wesentlich
davon ab, ob der Wettbewerb wirksam verbessert wird. Einfach ein staatliches
Monopol durch ein privates Monopol zu ersetzen (etwa im Fall eines
netzabhéngigen Versorgungsbetriebs) wird sich nicht unbedingt spiirbar auf eine
Verbesserung von Preis und Qualitdt der Dienstleistung auswirken (obwohl ein
privater Investor u.U. in der Lage ist, umfangreichere Investitionen vorzunehmen,
die sich Offentliche Hand aufgrund von Haushaltszwingen nicht leisten konnte).
Deshalb sind, zumindest im GATS-Kontext, Netzmonopole keine prioritiren
Bereiche fiir Verpflichtungen seitens der Entwicklungslander.!!

Die Gewihrleistung des Zugangs der Armen zu Leistungen der Grundversorgung
beriihrt teilweise sehr komplexe Regulierungsfragen (sieche World Bank 2003 —
Weltentwicklungsbericht — fiir einen hervorragenden Uberblick). Manchmal
wurden Liberalisierungs- und Privatisierungsmafinahmen sicherlich unter Zeitdruck
durchgefiihrt (wenn etwa die finanzpolitischen Kosten einer bestehenden Regelung
nicht mehr tragbar waren oder Auflagen der Weltbank oder des IWF erfiillt werden
sollen), wobei die notwendige sorgfiltige Planung auf der Strecke blieb. Wenn
bestehende ordnungspolitische Rahmenbedingungen finanzpolitisch nicht mehr
tragbar sind, bleiben tatsdchlich hdufig kaum noch Alternativen zum Vorgehen
nach der Methode Versuch und Irrtum. Es wiére allerdings unter solchen
Umstdnden voreilig, wenn man die Entwicklung der neuen politischen
Rahmenbedingungen von vornherein durch GATS-Verpflichtungen einengen
wiirde. Verpflichtungen miissen vielmehr auf einem griindlichen Versténdnis ihrer
Implikationen beruhen. Diese betreffen sowohl die regulatorischen Aspekte und
Verteilungseffekte sektoraler Reformen als auch die Art und Weise, in der die

(manchmal unklaren) Bestimmungen des GATS bei entsprechenden

11 Die Telekommunikationsbranche bildet eine wichtige Ausnahme, da der Monopolstatus

des Festnetzes durch alternative Technologien (Mobilfunk) aufgeweicht wird und
innerhalb des Sektors unterschiedliche Mirkte mit spezifischen technologischen
Merkmalen bestehen (z.B. Ortsgespriche im Gegensatz zu internationalen
Ferngesprichen).
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(Selbst-)Verpflichtungen die  zukiinftige politische  Entscheidungsfreiheit
einschrianken konnten (sieche Abschnitt 2.1).

Auf empirischen Daten beruhende Simulationen (berechenbare allgemeine
Gleichgewichts-(CGE )Modelle) zeigen durchgingig, dass die Lénder, die ihre
Markte 6ffnen, selber die groBBten NutznieBer ihrer eigenen Reformen sind. Dariiber
hinaus sind die Importhemmnisse fiir Dienstleistungen, insbesondere fiir
Produzentendienstleistungen, in allen Lindern deutlich hoher als fiir den Import
von Giitern. In den Entwicklungsldnder sind sie tendenziell sogar besonders
hoch.!2  Deshalb konnen Entwicklungslinder aus einer umfangreichen
Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen deutliche Einkommensgewinne
erwarten, selbst ohne groleren Abbau von Importhemmnissen seitens der
Industrieldnder (OECD 2003b).

Ein treibender Faktor hinter den relativ hohen Einkommensgewinnen aus einer
Markt6ffnung, insbesondere bei dynamischer Betrachtung, ist die zu erwartende
Zunahme ausldndischer Direktinvestitionen als Reaktion auf eine Liberalisierung
von Dienstleistungsimporten. Allerdings hédngt die ADI-Entwicklung von mehr
Faktoren ab, als nur vom wirtschaftspolitischen Umfeld in einem bestimmten
Dienstleistungssektor. Lander konnen nur dann die Friichte der Liberalisierung
ernten, wenn 1hr Gesamt-Investitionsklima fiir internationale Investoren attraktiv ist
(siehe z. B. Nunnenkamp und Spatz 2003).

Eine neuere vergleichende Studie der Dienstleistungsexporte verschiedener
Sektoren in den Entwicklungsldndern nach Erbringungsarten 1 und 2 (grenziiber-
schreitende Lieferung und Konsum von Dienstleistungen im Ausland) deckt ein
signifikantes Wachstumspotenzial auf (OECD 2003b). Allerdings verblassen die
Einkommensgewinne aus potenziellem Exportwachstum nach Erbringungsarten 1
und 2 im Vergleich zu den mdglichen Gewinnen aus einer liberaleren Regelung der
Industrielinder im Hinblick auf die zeitweise Migration (,,voriibergehende Pra-
senz‘‘) von Dienstleistungserbringern aus Entwicklungsldndern (Erbringungsart 4),

sofern der Begriff ,,zeitweise* bzw. ,,voriibergehend* dabei nicht zu eng gefasst

12

Wenn Produzentendienstleistungen einem stidrkeren Protektionismus unterliegen als die
nachgelagerten Branchen (d.h. ihre Kunden), dann hat dieser Protektionismus die Wirkung
einer zusétzlichen Steuer fiir die nachgelagerten Sektoren. Dadurch wird tendenziell die
internationale Wettbewerbsfdhigkeit gerade der Bereiche des produzierenden Gewerbes
gefdhrdet, in denen Entwicklungsldnder {iblicherweise komparative Kostenvorteile
genielen.
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wird. Fortschritte in diesem Bereich sind sicherlich schwierig zu erzielen, aber die
hier bestehenden Restriktionen in den Industrielindern bilden eindeutig einen der
wichtigsten Engpidsse zur Verhinderung umfangreicherer Dienstleistungsexporte

der Entwicklungslander.

Wie soll man schlieBlich viertens vor diesem Hintergrund bei der Bewertung von
Liberalisierungseffekten vorgehen? Eine gezielte Importliberalisierung seitens der
Entwicklungslidnder verspricht offenbar erhebliche potenzielle Einkommensgewinne.
Neben entscheidenden Verfeinerungen der Methode (z.B. zur Messung von
Handelshemmnissen in Dienstleistungssektoren) sind weitere Studien erforderlich, um
Land fiir Land und Sektor fiir Sektor die Priorititen fiir die Liberalisierung einzelner
Sektoren zu definieren. Ferner muss man davon ausgehen, dass freizligigere
Regelungen der Industrieldnder fiir die voriibergehende Prdsenz  von
Dienstleistungserbringern aus Entwicklungsldndern (Erbringungsart 4) grof3e
zusitzliche Einkommensgewinne in den Heimatlindern der Migranten bewirken
konnten. Auch die Industrieldnder selbst wiirden wohl von einer solchen befristeten
Zuwanderung unter dem Strich profitieren, obwohl das relative Lohngefilige sich
verschieben und das Reallohnniveau fiir gering qualifizierte Arbeitskriafte u.U. sogar
sinken wiirde. Zusétzliche Untersuchungen zu folgenden Fragen wiren hilfreich: Wie
konnen solche nachteiligen Effekte eingeddmmt werden? Welche weiteren negativen
Auswirkungen konnten sich fiir die Entwicklungsldnder aus dem Brain Drain ergeben,
der mit zeitweiser Migration unvermeidlicherweise einhergeht?

Zusammengefasst brauchen wir eine facettenreiche, weitgehend linder- und
sektorspezifische Bewertung der Liberalisierungseffekte im Handel mit
Dienstleistungen. Es liegt in der Natur der Sache, dass eine solche Analyse Beitriage
aus vielen Bereichen erfordert, aus Regierungskreisen, Gesellschaft und Hochschulen
sowie aus internationalen Organisationen. Je nach ihren politischen Priaferenzen und
dem Einfluss von Sonderinteressen ziehen Regierungen notwendigerweise aus den
gleichen Fakten unterschiedliche Schlussfolgerungen fiir ihre Verhandlungspositionen.
Wenn der Rat fiir den Handel mit Dienstleistungen gelegentlich eine Ubersicht iiber
den jeweils aktuellen Kenntnisstand auf diesem Gebiet veroffentlichen wiirde, konnte
dies nicht zuletzt den Verhandlungsfiihrern kleiner oder armer Linder dienen, denen es

u.U. schwer fillt, mit der Entwicklung der Literatur zu diesem Thema Schritt zu
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halten. Wir kénnen jedoch keine Notwendigkeit erkennen, sich im Rat auf einheitliche
detaillierte Schlussfolgerungen aus diesem umfangreichen Forschungskonvolut zu
einigen. Da der GATS-Verhandlungsrahmen den Mitgliedern freistellt, die
Liberalisierung auf Bereiche zu beschrdnken, in denen sie die Auswirkungen dieser
Liberalisierung aus eigener Sicht einschitzen konnen, kann man erwarten, dass jedes
Mitgliedsland seine Verhandlungspositionen an den eigenen spezifischen

Schlussfolgerungen aus der laufenden Debatte ausrichtet.

4 Hemmnisse fiir den Handel mit Dienstleistungen:
Liberalisierungspotenzial und Marktzugangsbarrieren

4.1 Liberalisierungspotenzial

Mit Aufnahme der Dienstleistungen in das Mandat der neu gegriindeten WTO auf der
Ministerkonferenz in Marrakesch 1994 wurde zwar ein Rahmen fiir Verhandlungen
und Verpflichtungen zum Abbau von Handelshemmnissen im Dienstleistungssektor
geschaffen, aber tatsichliche Liberalisierung in der Praxis konnte seither nur wenig
beobachtet werden. Ohne Vorstellungen davon, wie eng oder umfassend die Ver-
pflichtungen ausfallen wiirden und buchstidblich ahnungslos im Hinblick auf das tat-
sachliche Ausmal3 der bestehenden Marktzugangsbarrieren konnten die damaligen Ak-
teure kaum Voraussagen treffen oder gar die zu erwartenden Liberalisierungseffekte
mit harten Zahlen belegen. Wenig iiberraschend ist daher die Feststellung, dass die
ersten grofleren Schétzungen iiber die Auswirkungen der Uruguay-Runde (UR) den
Dienstleistungssektor im Wesentlichen ignoriert haben. Tatsdchlich bezog nur eine
Schitzung den Dienstleistungssektor mit ein und rechnete mit Wohlfahrtsgewinnen
von gerade mal 14 Prozent aus Schritten zur Liberalisierung und Verbesserung des
Marktzugangs (siche Tabelle 1.1). Insgesamt wurden die gréf3ten potenziellen Wohl-
fahrtsgewinne seinerzeit dem Abbau von Handelsschranken fiir den Export von Textil-
und Bekleidungsprodukten zugeschrieben, gefolgt vom Agrarsektor.

Inzwischen ist jedoch offenkundig geworden, dass die potenziellen weltweiten
Auswirkungen einer Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen enorm sind
(siche Kapitel 5). In einem neueren CGE-Modell unter Einschluss ausldndischer

Direktinvestitionen zeigen Dee und Hanslow (2000), wie ,,ein umfassender Abbau von
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Restriktionen fiir alle Erbringungsarten von Dienstleistungen einschlieBlich der
Erbringung durch ADI ... sich auf Entwicklungsldnder auswirken wird ... [diese
erzielen] hochgerechnete Wohlfahrtsgewinne in Hohe von 130 Mrd. US$. Den
Projektionen zufolge diirfte der Dienstleistungssektor in den Entwicklungsldndern sehr
viel schneller wachsen als die Industrieldndern [siche Tabelle 4.1].13 Mit dem Abbau
der relativ hohen Importbeschrinkungen konnen die Dienstleistungssektoren dieser
Lander sich, primir ADI-basiert, entwickeln, und die Liander konnen zu bedeutenden
Dienstleistungsexporteuren werden* (McGuire 2002: 9—-11).

Wie groB3 aber ist das entsprechende Potenzial in den Entwicklungslindern? Wie
wichtig der Abbau von Handelshemmnissen fiir Dienstleistungen ist, zeigt sich nicht
nur an der schieren GroB3e des Dienstleistungssektor in der Weltwirtschaft, wo er rund
60 Prozent des BIP ausmacht. Anndhernd genauso hoch ist ndmlich der Anteil von
Dienstleistungen am BIP der Entwicklungslander (iiber 50 Prozent in rund 80
Entwicklungsldndern). Dariiber hinaus ist der Dienstleistungssektor in iiber 85 Prozent
der im Welt-Entwicklungsbericht der Weltbank aufgelisteten Entwicklungsldnder
grofler als der industrielle Sektor (World Bank 2003). Da aulerdem rund ein Drittel
des Welthandels von Dienstleistungen generiert wird (Karsenty 2000), 1dsst sich die
Auffassung, Dienstleistungen seien von Natur aus keine Handelsware, wohl kaum
noch aufrechterhalten. Wie Karsenty aufzeigt, erzeugt die herkdmmliche Art des
Handels mit Dienstleistung, d.h. die grenziiberschreitende Erbringung, ein hoheres
Handelsvolumen, als die Erbringung von Dienstleistungen mittels einer Pridsenz im
Ausland.

13 Eine Untersuchung der Trade Restrictiveness Indices (TRI, ein Index, der tarifire und
nichttarifire Handelshemmnisse in einer Gesamtsicht betrachtet) in sieben verschiedenen
Dienstleistungssektoren ergab in den Entwicklungsldndern um durchschnittlich 32 Prozent
hohere Marktzugangsbeschrinkungen fiir auslédndische Dienstleister als in den
Industrielindern. Der Index fiir den restriktivsten Sektor (Banken) war in den
Entwicklungslandern 322 Prozent hoher und fiir den am wenigsten restriktiven Sektor
(Vertrieb) immer noch 10 Prozent hoher als in den Industrieléndern. Eigene Berechnungen
auf Grundlage von Zahlen aus dem WTO World Trade Report 2003: 142.
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Tabelle 4.1:
Auswirkungen der Liberalisierung des Handels mit Dienstleistungen,P (in Prozent
und Mio. USS)

Verdnderung der Realeinkommen nach Sektoren

Verénderung in Prozent Absolute Verdnderung in Mio.
USS$
Primdrer & Tertidrer Gesamt | Primdrer & Tertidrer Gesamt
sekundirer  Sektor sekundirer  Sektor
Sektor Sektor

Entwicklungslinder
Chile 0,7 0,4 1,1 45 330 375
China 3,4 14,6 18,0 14 088 90 869 104 957
Indonesien 0,7 5,1 5.9 1451 2 470
Malaysia 3,7 0,7 4.5 3532 1015 4 547
Mexiko 0,3 0,1 0,4 -83 357 274
Philippinen 5,1 0,4 5,5 1 601 1236 2 837
Republik Korea 1,5 0,1 1,6 8 784 1 886 10 670
Taiwan 2,7 0,2 3,0 11 659 -142 11517
Thailand 2,6 0,2 2,8 4 063 1 698 5762
Rest der Cairns-Gruppe 1,2 0,1 1,3 12 766 6 970 19 736
Rest der Welt 1,1 0,8 1,9 11324 23 039 34 363
Gesamt 69230 129728 198959
Industrielinder
Australien 0,2 0,0 0,2 1 994 2098 4092
Kanada 0,1 -0,1 0,0 539 499 -1 038
Europdische Union 0,1 0,0 0,1 6394 -6 169 225
Hongkong (China) 0,2 1,0 0,9 916 5 896 6812
Japan 0,3 0,0 0,3 20 964 4130 25094
Neuseeland 1,2 -0,1 1,1 4 400 257 4 657
Singapur -0,3 -1,3 -1,5 7421 -247 7174
USA 0,2 -0,1 0,1 22 734 -1 809 20 925
Gesamt 64 284 3657 67 941
Weltweit 133514 133385 266 900

4 Aufgrund von Rundungseffekten kann die rechnerische Summe von der angegebenen
Gesamtzahl abweichen. — D Hochgerechnete Realeinkommensgewinne rund 10 Jahre nach
Durchfiihrung der Liberalisierung und der damit verbundenen Ressourcenanpassungen.

Quelle: Dee und Hanslow (2001: 18).

Wenn man dariiber hinaus bedenkt, dass gerade einige der drmsten Lander (z.B.
Armenien, Lesotho und Kiribati) zu denen zdhlen, die am stirksten vom
Dienstleistungssektor abhdngig sind, dann hat man allen Grund, Barrieren fiir den
Handel mit Dienstleistungen abzubauen, damit das Wohlfahrtspotenzial dieser Lander

besser ausgeschopft werden kann. Tatsdachlich konnte der Abbau von
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Handelshemmnissen flir Dienstleistungen, wie Dee und Hanslow behaupten (2001),
die gleiche Bedeutung gewinnen, wie der Abbau von Handelsbarrieren fiir Agrar- und
Industrieprodukte. Daher die Frage: Welche Barrieren behindern den Handel mit

Dienstleistungen?

4.2 Marktzugangsbarrieren

So groB3 das oben beschriebene Potenzial auch sein mag, so ist es doch viel schwerer
auszuschopfen als im Fall des Handels mit Giitern. Im Giiterhandel bieten zumindest
die Einfuhrzolle klare Anhaltspunkte zur Quantifizierung von Handelshemmnissen,
wihrend alle MaBnahmen zur Behinderung des freien Handels mit Dienstleistungen
nichttarifarer Natur sind (und somit schwer zu erfassen und darzustellen). Zudem
handelt es sich meistens um Malnahmen, die hinter der Grenze stattfinden. Daraus
ergibt sich die Frage, wie nichttarifire MaBnahmen/Handelshemmnisse!# so klassi-
fiziert werden konnten, dass sowohl ihr relatives Gewicht als auch ihre mdéglichen
Auswirkungen darstellbar wiirden. Daraus ergidbe sich dann ein klares Bild iiber die
Verzerrungen/Restriktionen, denen der Import von Giitern und Dienstleistungen in
einer bestimmten Volkswirtschaft unterliegt.

Es liegen bereits =zahlreiche Entwiirfe fiir Klassifikationen nichttarifarer
Handelshemmnisse vor (sieche Tabellen 4.2a und 4.2b). Diese verhelfen sicherlich zu
einem besseren Verstindnis des Umfangs nichttarifirer Malnahmen, sagen aber wenig
dariiber aus, wie flachendeckend sie sich auswirken. Wenn ihr Effekt in der
zusitzlichen Zeit gemessen werden kann, die es dauert, ein Handelsgut zum
endgiiltigen Bestimmungsort zu bringen, dann konnen die impliziten Zolldquivalente
nach Hummels kalkuliert werden (Hummels 2001). Seine Methode beriicksichtigt die
Berechnung des Betrags, um den sich der Einstandspreis durch einen zusitzlichen
Transporttag erhoht. In vielen Féllen aber, so geht aus Tabelle 4.2 hervor, weist der

zusatzliche Zeitaufwand und damit das Zolldquivalent der entsprechenden

14 Wwie Bora aufzeigt (2003: 1), werden in der Literatur beide Begriffe verwendet: ,nicht-
tarifaire Handelshemmnisse* sowie ,,nichttarifdire MaBBnahmen®. Die Begriffserkldrung von
»MaBnahmen* beinhaltet beispielsweise auch Exportsubventionen. Diese sollen die
Exporte eines bestimmten Sektors fordern und konnen daher wohl kaum als Handels-
hemmnis bezeichnet werden, zumindest nicht aus der Sicht des die Subventionen gewéih-
renden Landes. Aus der Sicht konkurrierender Exporteure dagegen, deren Exporte durch
solche Subventionen behindert werden, wiren dies sehr wohl Handelshemmnisse, aber
eine so umfassende Definition wiirde zu weit iiber den allgemeinen Sprachgebrauch
hinausgehen.
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Malnahmen eine groBBe Spannbreite auf, sofern diese Faktoren sich iiberhaupt mit
einer solchen Methode erfassen lassen.!> Jedenfalls entsprechen die anfinglichen
Marktzugangsbarrieren flir den Giiterimport auch heute noch den Definitionen in den
GATT-Grundsédtzen aus dem Jahr 1947. Im Wesentlichen handelt es sich um
Wertzolle (ad valorem), die in Prozent des fob-Preises berechnet und auf
Meistbegiinstigungsbasis angewendet werden. Das AusmaB3 an Schutz, das diese
Malnahmen bieten, ist somit leicht kalkulierbar.

Bei Dienstleistungen ist die Sachlage komplizierter, denn in diesem Bereich gibt es
keine Zollaquivalente, die auf einen Blick mit Handelshemmnissen fiir Giiter
vergleichbar wiren. Wie also kann man die bestehenden Marktzugangsbarrieren
bewerten und in Form von ,,Schutzdquivalenten (,,protection equivalents*) zum
Ausdruck  bringen, wobei nach Erbringungsarten zu differenzieren ist:
grenziiberschreitende Lieferung (Erbringungsart 1), Konsum von Dienstleistungen im
Ausland (Erbringungsart 2), kommerzielle Prisenz im Ausland (Erbringungsart 3) und
zeitweise Migration von Dienstleistungserbringern (Erbringungsart 4)? In praktisch
allen obengenannten Féllen sto8t man auf regulatorische Hemmnisse. Diese richten
sich nicht unbedingt diskriminierend gegen ausldndische Anbieter, da manchmal
Marktzugangsbarrieren den Zweck haben, einen bestimmten Dienstleistungssektor

tiberhaupt vor zusitzlichen neuen Wettbewerbern zu schiitzen.

Beispiele fiir Marktzugangsbarrieren nach Erbringungsarten

Die folgende Liste enthélt einige Beispiele:

Erbringungsart 1: Eingeschrankter Zugang zu e-Commerce;

Erbringungsart 2: Nichtiibernahme medizinischer Behandlungskosten im Ausland
durch die inlédndische Krankenversicherung;

Erbringungsart 3: Zulassung einer kommerziellen Pridsenz nur unter Einschrinkung
der Standortwahl und der Zahl moglicher Zweigniederlassungen;

Erbringungsart 4: Nichtanerkennung ausldndischer Qualifikationsnachweise.

IS5 Auch hier treten Probleme auf, da eine bestimmte Mallnahme auch ohne ausdriickliche
Differenzierung auf in- und ausldndische Unternehmen unterschiedlich angewendet
werden kann.



Tabelle 4.2a: Vergleich der Klassifizierung nichttarifirer Malnahmen nach
UNCTAD und nach Deardorff und Stern

UNCTAD TRAINs

Deardorff und Stern

Preiskontrollmafinahmen
Administrative Preisbestimmung
Freiwillige Exportpreisbeschrankungen
Variable Abgaben
Antidumpingmafnahmen
Ausgleichsmafinahmen
Finanzkontrollmafinahmen
Vorauszahlungsforderungen
Multiple Wechselkurse
Devisen-Zwangsbewirtschaftung
Regulierung der Zahlungsbedingungen fiir
Importe
Transferverzogerungen
Automatisches Einfuhrlizenzverfahren
Automatische Einfuhrlizenzen
Importiiberwachung
Abtretungsanforderung
Mengenbeschrinkungen
Nichtautomatisches Einfuhrlizenzverfahren
Quoten
Einfuhrverbote
Exportbeschrankungen
Unternehmensspezifische Beschrankungen
Monopolistische Mainahmen
Marktzugang beschrinkt auf einen Importweg
Verpflichtende Inanspruchnahme staatlicher
Dienste
Technische Mafinahmen
Technische Vorschriften
Formalitéten fiir die Versandvorbereitung
Besondere Zollformalititen
Verpflichtung zur Riickgabe gebrauchter
Produkte
Verschiedene Mafinahmen fiir sensible
Produktkategorien
Marktfiahige Genehmigungen
Regeln fiir das 6ffentliche Beschaffungswesen
Freiwillige Instrumente
Produkthaftung
Subventionen

Mengenbeschrinkungen oder dhnliche spezifische
Beschrinkungen von Importen oder Exporten
Importquoten
Exportbeschrénkungen
Ein- und Ausfuhrlizenzverfahren
Freiwillige Exportbeschrankungen
Wechselkurs- und sonstige Finanzkontrollen
Verbote
Mindestanteile fiir inlandische Wertschopfung
Diskriminierende bilaterale Abkommen
Kompensationshandel
Nichttarifire Abgaben und vergleichbare
MafBinahmen auf Importe
Variable Abgaben
Forderung von Vorauszahlungen
Antidumpingzolle
Ausgleichszolle
Grenzausgleichmafinahmen
Staatliche Beteiligung am Handel; restriktive
Praktiken; allgemeine Mafinahmen
Subventionen und sonstige Zuschiisse
Offentliche Beschaffungspolitik
Staatshandel, Staatsmonopole und exkl. Franchises
Staatliche Industriepolitik- und Regionalentwick-
lungsmafinahmen
Staatlich finanzierte Forschung und Entwicklung;
Technologiepolitik
Nationale Steuer- u. Sozialversicherungssysteme
Makrodkonomische Mafinahmen
Wettbewerbspolitische Maflnahmen
Auslandsinvestitionsbezogene Mafinahmen
Mafnahmen z. Korruptionsbekdmpfung im Ausland
Zuwanderungsmafinahmen
Zollverfahren und administrative Praktiken
Zollbewertungsverfahren
Zolltarifklassifikatiosverfahren
Zollabfertigungsverfahren
Technische Handelshemmnisse
Gesundheits- und Sanitirverordnungen sowie Qua-
litatsstandards
Sicherheits- und Industrienormen u. -Verordnungen
Verpackungs- und Etikettierverordnungen inklusive
der Bestimmungen fiir Markenzeichen
Werbe- und Medienverordnungen

Tabelle 4.2b:
WTO/GATT-Liste nichttarifarer MaB3nahmen
Teile & Beschreibung
Abschnitte
Teil I Staatliche Beteiligung am Handel und staatlich tolerierte restriktive Praktiken
A Staatliche Zuschiisse

eil IT

eil 1T

eil IV

eil V

THmogQWeH CARCSTIQTWMOoOQWr»-sS QW= QTOmoUQwe>-H mgaw

Ausgleichszolle

Offentliches Beschaffungswesen

Staatlich tolerierte restriktive Praktiken

Staatlicher Handel, staatsmonopolistische Praktiken etc.

Zoll- und administrative Einfuhrverfahren
Antidumping-Zolle

Zollbewertung

Zolltarifklassifikation

Konsularische Formalitéten und Dokumentationsanforderungen
Muster

Ursprungsregeln

Zollformalitéten

Technische Handelshemmnisse
Allgemeine technische Handelshemmnisse
Technische Verordnungen und Normen
Priif- und Zertifizierungsbestimmungen

Spezifische Beschrinkungen

Mengenbeschriankungen und Importlizenzverfahren
Embargos und andere Beschrankungen mit gleicher Wirkung
Sendeanteilquoten und sonstige Mischanforderungen
Wechselkurssteuerung

Diskriminierung auf Grundlage bilateraler Vereinbarungen
Diskriminierende Einkaufsregelungen
Exportbeschrankungen

MafBnahmen zur Regulierung der Inlandspreise

Zollquoten

Exportsteuern

Vorschriften fiir Kennzeichnung, Etikettierung und Verpackung
Sonstiges

Importabgaben

Sicherheitsleistungen bei der Einfuhr

Zusatzabgaben, Hafensteuern, Statistiksteuern etc.
Diskriminierende Filmbesteuerung, Gebrauchssteuern etc.
Diskriminierende Kreditbeschrankungen
Grenzausgleichsabgaben

Notmalinahmen

Quelle: Bora (2003: 14).

Quelle: WTO Dokument TN/MA/SS, 11. September 2002.
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Aus dieser kurzen Liste wird bereits offenkundig, dass das Zolldquivalent solcher
Hemmnisse sich nicht ohne weiteres mit harten Zahlen beziffern lasst. Wir haben es
mit einem Bereich zu tun, in dem Marktversagen und natiirliche Monopole
vorkommen (z.B. Telekommunikation, Luftverkehr). Dariiber hinaus muss man davon
ausgehen, dass in Bereichen wie Beratungsleistungen (,,professional services®),
Gesundheits- und Bildungswesen asymmetrische Informationen vorherrschen. Unter
Umstdnden lagen in vielen Fillen der Errichtung von Marktzugangsbarrieren zum
Schutz bestimmter Dienstleistungssektoren urspriinglich gar keine protektionistischen
Absichten zugrunde, sondern es ging lediglich darum, Marktversagen zu korrigieren.
Haufig aber gerieten diese urspriinglichen Absichten in Vergessenheit, so dass die
geschiitzten Mérkte zu dauerhaft verteidigten Erbhofen wurden und protektionistische

Strukturen entstehen konnten.

Messung der Handelshemmnisse fiir Dienstleistungen

Analog zum Giiterhandel bestiinde ein mdglicher Ansatz zur Messung von
Handelshemmnissen darin, die Preise flir Dienstleistungen in verschiedenen Lindern
miteinander zu vergleichen. Allerdings haben Deardorff und Stern (1997) bereits
darauf hingewiesen, dass sich die Preise fiir ein Telefongesprich in verschiedenen
Landern kaum auf die gleiche Weise miteinander vergleichen lassen wie die Preise fiir
eine Dose Cola. Dies liegt daran, dass Dienstleistungen hochgradig differenzierte
Produkte sind (Ethier und Horn 1991). Sie sind beispielsweise nach folgenden
Kriterien differenziert zu betrachten:

e nach ihrem gesamtwirtschaftlichen Umfeld mit verschiedenen Rechts- und

Bilanzierungssystemen;
e nach Firmen und ihrem unterschiedlichen firmenspezifischen Humankapital,
e nach Angebot und Nachfrage in verschiedenen Landern;

e nach Fixkosten fiir Ausbildung sowie Forschung und Entwicklung, die zu einer

gewissen wirtschaftlichen Mindestgrofe fiihren konnen;

e nach der Organisationsform des Dienstleisters (z.B. multinational organisierte

Serviceunternehmen).
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So ist etwa ein inldndisches Ferngesprich iiber eine Distanz von 800 km in
Deutschland wegen der unterschiedlichen technischen, rechtlichen und
Abrechnungssysteme etwas vollig anderes, als ein Ferngesprach iiber die gleiche
Distanz in Kanada. Im Fall von Rechtsberatungsleistungen kann ausldndischen
Rechtsanwilten per Gesetz der Marktzugang verweigert werden, indem die Zulassung
vor Gericht auf inlédndisches Recht praktizierende Anwiélte beschrinkt wird. Ferner
spiegelt das Wirtschaftsleben in jedem Land unterschiedliche Anforderungen von
Firmen und FEinzelpersonen wider. Einem Steuerberater in Hongkong wird sein
Mandant andere Fragen stellen als in Mumbai. Und die Dienstleistungen eines
Scheidungsanwalts in Tokio sehen anders aus als die in Auckland. Noch stirker ist zu
differenzieren, wenn man zudem bedenkt, dass sich auch innerhalb eines Landes die
Anforderungen von Privat- und Geschédftskunden voneinander unterscheiden und
entsprechend beriicksichtigt werden miissen. Die Dienstleistungen von Microsoft
lassen sich aufgrund des microsoft-spezifischen Humankapitals nicht mit denen
irgendeines anderen Software-Unternehmens vergleichen. Die Entstehung und weitere
Beriicksichtigung von Fixkosten und versunkenen Kosten (,,sunk costs®) sowie auf
Produktdifferenzierung und GroBenvorteilen beruhende Organisationsmodelle sind
Attribute multinationaler Unternehmen, die ohne weiteres auch auf Dienstlei-
stungsbranchen anwendbar sind (Markusen 1995).

Wegen der starken Differenzierungen sind z.B. Vergleiche zwischen in- und
ausldndischem  Preisniveau  bzw. damit verbundene Messungen (z.B.
Produzenten/Konsumenten-Subventionsidquivalente) untauglich. ,,Alle Messmethoden
durch Preisvergleiche gehen davon aus, dass der auslidndische Preis ein gutes
,Benchmark-Mal}‘ dafiir ist, wie hoch der inldndische Preis ohne Handelsverzerrungen
wire. Dies wiirde jedoch voraussetzen, dass das in- und das auslidndische Handelsgut
vollkommen substituierbar sind. Bei Dienstleistungen ist dieses nicht der Fall* (Dee
2003a: 4).

Stattdessen miissen aus 0konometrischen Modellen unvollstindige Schliisse {iber
Determinanten inldndischer Preise bzw. das theoretische Preisniveau abgeleitet
werden, das sich in Abwesenheit von Verzerrungen einstellen wiirde. Entsprechende
Untersuchungen verwenden Querschnittsdatensdtze zur Quantifizierung von
durchschnittlichen = Reaktionsparametern  zwischen = Handelshemmnissen und

Performance unter systematischem Ausschluss aller anderen Faktoren, die die
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Performance beeinflussen. Sie werden entweder fiir bestimmte Branchen durchgefiihrt,
um die sektoralen Effekte zu messen, oder im gesamtwirtschaftlichen Rahmen, um die
Gesamteffekte von Hemmnissen fiir den Handel mit Dienstleistungen zu ermitteln
(siehe Uberblick in Tabelle 4.3).

4.3 Messen von Restriktionen

Tabelle 4.3 gibt einen systematischen Uberblick iiber neuere Studien, die

Importhemmnisse fiir Dienstleistungen systematisch messen. Dabei gehen sie von

qualitativen Daten iiber einzelne Restriktionen aus, bewerten und quantifizieren deren

Auswirkungen und fassen das Ergebnis in einem Index zusammen.!® Genauer gesagt:

e Zunichst werden qualitative Informationen tliber Restriktionen und Regulierungen
aus den Berichten internationaler Organisationen gesammelt (WTO, UNCTAD,
Handelsorganisationen, Regierungen, etc.).

e Dann werden diese Daten klassifiziert und &hnliche Restriktionen zu Gruppen
zusammengefasst, damit ihr Restriktivititsgrad landeriibergreifend vergleichbar
wird..

e Daraus wird drittens ein Index abgeleitet, der verschiedene Handelsbarrieren
gewichtet, um den Grad der ,,Offenheit einer Volkswirtschaft zu messen. So
werden qualitative in quantitative Daten umgewandelt und der angenommene
Wirkungsgrad von Restriktionen durch Punkte und Gewichtungen messbar
gemacht. Dieser Restrictiveness Index wird durch eine Zahl zwischen 0 und 1
ausgedriickt, wobei 0 fiir groite Offenheit und 1 fiir hochste Restriktivitit steht.

e Im vierten Schritt wird der Gesamtindex aller betreffenden Dienstleistungssektoren

ermittelt.

16 Wie McGuire ausfiihrt (2003: 38), gibt es zwei mogliche Ansdtze, um die Auswirkungen
zu bestimmen. Einer konzentriert sich auf das Messen des Restriktionsgrades durch
Umwandlung qualitativer Informationen iiber Importbarrieren in quantitative Daten. Die
andere Methode versucht, die Auswirkungen von Restriktionen auf die Preis-Kosten-
Marge zu messen. Die obigen Abschnitte stiitzen sich weitgehend auf den ausgezeichneten
Uberblick, den McGuire fiir die OECD erstellt hat (McGuire 2003).
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Tabelle 4.3:

Sektorale und gesamtwirtschaftliche Untersuchungen der Auswirkungen von Handelshemm-
nissen fiir Dienstleistungen (und anderer regulatorischer Marktzugangsbarrieren)

Betroffener Untersuchung MaB fiir Performance Steigerungs-/ Quer- oder
Sektor Nivellierungs-  Léngsschnitt
effekte
Sektoral
Fluggast- Gonenc/Nicoletti 2000 Flugscheinpreise Nivellierung ~ Querschnitt
verkehr Auslastungsfaktoren
Effizienz der Fluglinie
Doove et al. 2001 Flugscheinpreise Nivellierung ~ Querschnitt
Bankwesen Kalirajan et al. 2000 Nettozinsspanne Nivellierung Querschnitt
Claessens et al. 2001 Nettozinsspanne Nivellierung  Léngsschnitt
Sonstige Ertrige
Gemeinkosten
Barth et al. 2004 Entwicklung des Banksektorsa Nivellierung ~ Querschnitt
Nettozinsspanne
Gemeinkosten
Uneinbringliche Forderungen
Wahrscheinlichk. einer
Bankenkrise
Dee 2003b Nettozinsspanne Nivellierung Querschnitt
Vertrieb Kalirajan 2000 Kosten Nivellierung Querschnitt
Strom- Steiner 2000 Preis Nivellierung  Léngsschnitt
erzeugung Auslastung
Reservemkapazititen der
Kraftwerke
Doove et al. 2001 Preis Nivellierung ~ Langsschnitt
Seetransport ~ Kang 2000 Preis Nivellierung Querschnitt
Fink et al. 2001 Preis Nivellierung Querschnitt
Clark et al. 2002 Kosten Nivellierung  Léngsschnitt
Ingenieur- Nguyen-Hong 2000 Preis Nivellierung  Querschnitt
berufe Kosten
Telekommu- ~ Warren 2000 Menge Nivellierung  Querschnitt
nikation Kosten
Trewin 2000 Kosten Nivellierung  Léngsschnitt
Boylaud/Nicoletti 2000 Preis Nivellierung  Léngsschnitt
Arbeitsproduktivitit
Menge
Doove et al. 2001 Preis Nivellierung  Léangsschnitt
Dee 2003b Menge Nivellierung Querschnitt
Preis
Fink et al. 2003 Menge Nivellierung  Léngsschnitt
Produktivitdt
Gesamtwirtschaftlich
Bauwesen Hoekman/Francois 1999 Aggreg. Dienstleistungsexp. Nivellierung Querschnitt
Finanzwesen  Francois/Schuknecht 2000  Nicht definiert Steigerung Querschnitt
Eschenbach/Francois 2002  Pro-Kopf-BIP Steigerung Léngsschnitt
Mattoo et al. 2001 Pro-Kopf-BIP Steigerung Langsschnitt
Telekommu- Hoekman/Francois 1999 Aggreg. Dienstleistungsexp. Nivellierung Querschnitt
nikation Mattoo et al. 2001 Pro-Kopf-BIP Steigerung Léangsschnitt

aBankkredite an den Privatsektor in Prozent des BIP.

Quelle: Aktualisiert nach Dee 2003b.
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Anhand des einfachen Beispiels von McGuire (McGuire 2003: 41) erkennt man,
dass sich mit dieser Methode ein klares Bild von der Restriktivitit bzw. Offenheit
eines Regelsystems ergibt, das in diesem Fall fiir die Erteilung einer Lizenz zum
Betreiben von Bankgeschiften gelten (Tabelle 4.4). Die Einfachheit und
Uberschaubarkeit dieser Methode bedeutet allerdings nicht, dass dieser Index die
Auswirkungen von Restriktionen ,,objektiv widerspiegeln wiirde, da der
Restriktivititsgrad und die Bedeutung der entsprechenden Mafinahme subjektiven
Urteilen unterliegt. In Anbetracht der umfassenden Literatur zu den Auswirkungen
von Regulierungen sollte es auf diese Weise gleichwohl moglich sein, die gesamte
Schlussrichtung von Bestimmungen und Verordnungen zu erfassen. Dies gilt umso
mehr, wenn gegebenenfalls ldnderspezifische Merkmale in dem Index berticksichtigt

werden.

Tabelle 4.4:
Berechnung eines Restriktivititsindex fiir die Ausstellung von Lizenzen zum Betreiben von
Bankgeschiften

Gewichtung der Punkte fiir Punkte fiir Restriktionen fiir Lizenzen zum
Restriktionsart  Offenheitsindex  Restriktivititsindex =~ Betreiben von Bankgeschiften

0,25 0,00 1,00 Keine neuen Lizenzen
0,50 0,50 Keine Lizenz fiir ausldndische
Banken
1,00 0,00 Bedingung der Erfiillung

aufsichtsrechtlicher Auflagen

Zum Beispiel kann der Restriktivititsindex fiir Lizenzen zum Betreiben von
Bankgeschiften (Tabelle 4.4) nach gleichem Muster fiir alle Bankdienstleistungen in-
und auslidndischer Geldinstitute ermittelt werden (Tabelle 4.5). In Abbildung 4.1 ist
dargestellt, in welchem AusmaBl die bestehenden Beschrinkungen auslidndische
gegeniiber inldndischen Dienstleistern diskriminieren. Aus den entsprechenden

Angaben fiir den Bankensektor in einer Reithe von Léndern ergibt sich der



Tabelle 4.5:

Restriktionskategorien fiir Bankdienstleistungen
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Relevant ~ Gesamt-
Restriktionskategorie fiir gewich-
Hroreign tung
Index*

Relevant fiir
,,Domestic
Index*

Gesamt-
gewich-
tung

Beschrinkungen der Niederlassungsfreiheit

Lizenz zum Betreiben von Bankgeschdiften Ja 0,200
Umgekehrt proportional zur Hochstzahl neuer Lizenzen
zum Betreiben von Bankgeschéften unter der einzigen
Bedingung der Erfiillung aufsichtsrechtlicher Auflagen

Direktinvestitionen Ja 0,200
Umgekehrt proportional zur hdchstmoglichen Kapi-
talbeteiligung an bestehenden inléndischen Banken

Joint Ventures Ja 0,100
Marktzugang fiir neue Banken nur durch Joint Venture
mit inléndischer Bank moglich

Unbefristeter Einsatz von Mitarbeitern Ja 0,020
Umgekehrt proportional zur zuldssigen Verweildauer von
Fach- und Fiihrungspersonal in Jahren

Sonstige Beschrinkungen

Finanzierung der Banken Ja 0,100
Banken unterliegen Beschridnkungen bei der Annahme
von Kundeneinlagen und/oder der Aufnahme von Kapital
auf dem inléndischen Kapitalmarkt

Finanzierung durch die Banken Ja 0,100
Banken unterliegen Beschridnkungen im Hinblick auf Art
und Umfang von Krediten und/oder sind angewiesen,
Wohnungsbau- und KMU-Kredite zu vergeben
Sonstige Bankgeschdfte — Versicherungs- und Ja 0,200
Wertpapiergeschdfte
Banken ist es untersagt, Versicherungen und Wertpa-
piergeschéfte anzubieten
Ausbau des Zweigstellennetzes Ja 0,050
Umgekehrt proportional zur Zahl zugelassener
Zweigstellen
Zusammensetzung des Aufsichtsrates bzw. Vorstandes Ja 0,020
Umgekehrt proportional zum hochstzuldssigen
Ausldnderanteil im Aufsichtsrat bzw. Vorstand (in %)
Befristete Migration von Mitarbeitern Ja 0,010
Umgekehrt proportional zur zuldssigen Verweildauer von
Fach- und Fiihrungspersonal in Tagen

Gesamtgewichtung bzw. héchstmaégliche Punktzahl 1,000

Ja

Ja

Nein

Nein

Ja

Ja

Ja

Ja

Nein

Nein

0,190

0,190

entfallt

entfallt

0,143

0,143

0,095

0,048

entfallt

entfallt

0,808

Quelle: McGuire und Schuele (2000: Tabellen 12.1 und 12.3; 204 f.; 208).
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Abbildung 4.1:
Schematische Darstellung der Untersuchungsergebnisse zum Trade Restrictiveness
Index (Punktzahl)

Trade Restrictiveness Index (Restriktivititsindex)
Der Restriktivititsindex misst die Zahl und das Ausmall von Beschrinkungen

1.00 - flir den Handel mit Dienstleistungen, denen inlédndische (domestic) und

’ ausldndische (foreign) Dienstleistungsanbieter unterliegen (Domestic Index und
0,90 - Foreign Index). Es werden Beschriankungen sowohl fiir die Griindung als auch

fiir das laufende Geschift eines Dienstleistungsunternehmens beriicksichtigt.

0,80 4 Die Indexe werden in Punktzahlen von 0 bis 1 ausgedriickt, und je hoher die
0,70 4 Punktzahl, desto starker ist der Marktzugang beschrinkt.
0,60 - Forelgn Ipde.x — Diskriminierung
0,50 - Mal} fur diskriminicrende AusmaB der Restriktionen, die nur

und nicht diskriminieren-
0,40 de Restriktionen denen aus-
landische Dienstleister
0,30 - .
unterliegen.
0,20 4 Der Foreign Index schliefit
den Domestic Index ein
0,10 H

0,00

ausldndische Dienstleister betreffen

Domestic Index

MabB fiir nicht diskriminierende Markt-
4— | zugangsbeschrinkungen, die fiir alle

Dienstleistungsanbieter gelten

Land X
Quelle: McGuire (2003: 42).

vergleichende Uberblick in Abbildung 4.2, der relativ gute erste Riickschliisse auf die
wesentlichen Unterschiede zwischen diesen Lindern zulisst.!”7 Auf dieser Grundlage
kann man dann Dbeispielsweise priifen, ob sich diese Unterschiede 1m
Diskriminierungsgrad auf spezifische wirtschaftliche und finanzielle Probleme in
einzelnen Lindern zurtickfiihren lassen.

Im weiteren Sinne bieten sich solche Restriktivitits-/Offenheitsindexe als
Gradmesser fiir Untersuchungen dariiber an, ob die Liberalisierung tatsdchlich zu
positiven wirtschaftlichen und sozialen Entwicklungen gefiihrt hat. Abbildung 4.3
zeigt, dass Liander mit einem hoheren Restriktivititsindex im Dienstleistungssektor

hiufig zu den drmeren Léndern, gemessen am Pro-Kopf-BIP, zéhlen. Dies wirft die

17 Wie McGuire feststellt (2000: 14 f.), beruhen die Punktzahlen fiir jede Restriktion auf
einer Beurteilung ihrer Bindungswirkung. Eine generelle Beschrinkung der Zahl von
Lizenzen zum Betreiben von Bankgeschiften gilt beispielsweise in dieser Beurteilung als
restriktiver im Vergleich zu der Beschrinkung, Lizenzen zum Betreiben von
Bankgeschiften nur unter der Bedingung zu gewdhren, dass die aufsichtsrechtlichen
Auflagen erfiillt sind. Die verschiedenen Kategorien von Restriktionen werden schlieBlich
gemeinsam auf Grundlage der besten verfiigbaren Daten nach Maflgabe der Beurteilung
ithrer 6konomischen Kosten gewichtet. So wird zum Beispiel einer restriktiven Handha-
bung von Lizenzen zum Betreiben von Bankgeschéften ein hoheres Gewicht eingerdumt,
als Beschrankungen der befristeten Migration von Mitarbeitern. Die Gewichtung wiederum
bewegt sich im Spielraum zwischen 0 und 1.
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Frage nach dem spezifischen kausalen Zusammenhang zwischen Hemmnissen fiir

Dienstleistungsimporte und wirtschaftlicher Entwicklung auf.

Abbildung 4.2:
Bankdienstleistungen? (Punktzahl)

0,70
0,60 4
0,50 4
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0,30 4
0,20 -
0,10 4
0,00 4
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Brasilien
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Indonesien
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Thailand
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=
Philippinen jgg———
1

Korea, Rep

aAuf Grundlage des verfiigbaren Informationsstandes zu per 31. Dezember 1997 geltenden
Beschriankungen.

Quelle: McGuire (2003: 43).

Abbildung 4.3:
Pro-Kopf-BIP und durchschnittlicher Foreign Trade Restrictivenss Index fiir den
Dienstleistungssektor (Indexzahlen und Pro-Kopf-BIP nach Kaufkraftparitét)
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Quelle: World Bank (2001); Productivity Commission (2001).

In dem MaBe, wie bestimmte Marktzugangsbarrieren fiir eine gegebene Branche

identifiziert und quantifiziert werden konnen, lieBe sich aus diesen Informationen



40

heraus bestimmen, auf welche Weise diese Barrieren im Verhéltnis zu allen anderen
Faktoren zum wirtschaftlichen und sozialen Gesamtentwicklungsstand eines Landes
beigetragen haben. Da z.B. die Finanzdienstleistungsbranche eine Schliisselrolle fiir
die 6konomische Entwicklung spielt, konnte man bestimmen, wie die Effizienz dieser
Branche durch Restriktionen eingeschrinkt wird und welche Folgen diese Be-
schrinkung flir das Wirtschaftswachstum hat (Kapitel 6).

Vor diesem Hintergrund kommt es darauf an, diejenigen Dienstleistungssektoren
zu identifizieren, deren Effizienz durch Importhemmnisse oder andere Restriktionen
beschrankt wird und deren hohe Preise oder niedrige Qualitdt im Gegenzug das Land
daran hindern, sein Entwicklungspotenzial auszuschopfen. Spinanger und Verma
(2003) untersuchen Schliisselfaktoren fiir die Wettbewerbsfdhigkeit von
Volkswirtschaften unter der Fragestellung: Welche wesentlichen Faktoren bestimmen,
wie erfolgreich eine bestimmte Volkswirtschaft Investoren dafiir gewinnen kann, in
dem betreffenden Land Produktionsbetriebe anzusiedeln oder Leistungen bzw. Giiter
einzukaufen?

Um diese Frage zu beantworten, wurden im Januar 2000 und Februar/Marz 2003
zwei Umfragen unter 14 grofBen Herstellern und Héndlern der Textil- und
Bekleidungsbranche in Hongkong durchgefiihrt. Die beteiligten Unternehmen sind in
Hongkong, auf dem chinesischen Festland, in ganz Asien und weltweit titig. Einige
zdhlen zu den GroBlen der Branche, andere sind Mittelstindler. Befragt wurden
Fiihrungskrafte, d.h. in den meisten Féllen die Eigentlimer, CEOs oder Geschéftsfiih-
rer. Mit einer Ausnahme waren die 2003 befragten Personen dieselben wie im Jahr
2000.18 Sie wurden nach der relativen Bedeutung von 18 Faktoren befragt, die
bestimmen, wo sie Ware einkaufen oder Fertigungsbetriebe ansiedeln wiirden.!®
Erwlinscht waren ausdriicklich ,,spontane* Antworten zur Einordnung der einzelnen
Faktoren nach einem Punktesystem von 1 bis 10, wobei ,,10“ flir einen absolut

entscheidenden Faktor stiinde und ,,1* flir einen v6llig unwichtigen.

I8 Bej allgemeingiiltigen Themen ist anzunehmen, dass die Antworten sich auf die Wirtschaft
als Ganzes beziehen und nicht nur auf die Textil- und Bekleidungsbranche.

19 Es wurden die Faktoren ausgewdhlt, die man tliblicherweise in der einschligigen Literatur
findet.
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Abbildung 4.4:
Ranking von Faktoren nach ihrem Einfluss auf Investitionsentscheidungen (Stand
2003)

[

Lohnkosten
Bewertung 2 Politische Rahmenbedingungen fiir internationalen
10 1 Handel und Investitionen
3 Politische Rahmenbedingungen und Stabilitét des
9 Gastlandes
1 5 4 Arbeits-, Gesundheits- und Umweltpolitik
@ 4 5 Qualitét der Verkehrsinfrastruktur im Gastland
81 P} 6 6 Fehlende Beschriankungen fiir Kapitaltransaktionen und
(@) 8 Gewinntransfer
7 1 910 7 Qualitét der Telekommunikationsinfrastruktur im
1& 1 b 12 Gastland
8 Steuerpolitik und Steueranreize des Gastlandes
O 15 9 Exportpotenzial in die USA
IOO 10 Allgemeine ,,Kultur” des Gastlandes
51 o 17 11 Niveau der beruflichen Aus- und Weiterbildung
12 Potenzielle Neukunden/neue Mérkte
41 13 Verfligbarkeit von Quoten im Gastland
14 Exportpotenzial in die EU

(ORRLY 15 Steuerpolitische Rahmenbedingungen in Hongkong

! 16 Verfligbarkeit betriebsbereiter Fertigungsanlagen
0 50 100 17 Exportpotenzial in die Region
Variationskoeffizient (%) 18 Existenz einer Gemeinde von Auslandschinesen

Quelle: Auswertung von Interviews mit Fiihrungskriaften von 14 Herstellern und grofen
Handelsunternehmen der Textil- und Bekleidungsbranche in Hongkong (02/2003). Siehe Text.

Die Gesamtergebnisse der Umfrage aus 2003 (die in wichtigen Fragen den
Ergebnissen aus 2000 sehr dhnlich sind) werden in Abbildung 4.4 vorgestellt. Sie
zeigen deutlich, welche Faktoren einen positiven Beitrag zur Wettbewerbsfahigkeit
eines Landes leisten. In grafischer Darstellung zeigt Abbildung 4.4 die
durchschnittlichen Bewertungen (Punktzahlen) aus den Antworten zu jeder einzelnen
Frage auf der Y-Achse gegen den Variationskoeffizienten auf der X-Achse. Die
abfallende Kurve bildet demnach Faktoren mit geringen Unterschieden zwischen den
Antworten verschiedener Unternehmen (also geringem Variationskoeffizienten) aber
einer hohen Durchschnittsbewertung links oben ab und die Faktoren mit einer grofen
Schwankungsbreite der Antworten (also einem hohen Variationskoeffizienten) bei

niedriger Durchschnittsbewertung rechts unten.
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Tabelle 4.6:
Schliisselfaktoren fiir die Kompetitivitidt von Volkswirtschaften

1 Lohnkosten

Politische Rahmenbedingungen fiir internationalen Handel und Investitionen
Politische Rahmenbedingungen und Stabilitit des Gastlandes

Arbeits-, Gesundheits- und Umweltpolitik

Qualitit der Verkehrsinfrastruktur im Gastland

Fehlende Beschrankungen fiir Kapitaltransaktionen und Gewinntransfer

N SN L R W

Qualitit der Telekommunikationsinfrastruktur im Gastland

Quelle: Spinanger und Verma (2003).

Abbildung 4.4 zeigt eindeutig drei Gruppen von Faktoren, die Investitions- und
Einkaufsentscheidungen beeinflussen (Faktoren 1 bis 7; 8 bis 11; 12 bis 18). Die erste
Gruppe umfasst die Kernfragen, an denen sich Investitions- und Einkaufsentschei-
dungen ausrichten. Sie bestimmen mit anderen Worten die Entscheidung, das Ent-
wicklungspotenzial des betreffenden Landes zu nutzen. (Tabelle 4.6).20 Zwei dieser
sieben Schliisselfaktoren beziechen sich ausdriicklich auf die Qualitit von Dienst-
leistungen, ndamlich die Verkehrs- und die Telekommunikationsinfrastruktur. Beides
sind international handelbare Dienstleistungen, deren Erbringungsqualitit direkt von
den wirtschaftspolitischen Rahmenbedingungen fiir den Dienstleistungshandel abhéngt
(Limao und Venables 2001).

S5 Einkommenseffekte der Liberalisierungﬂ von Dienstleistungs-
importen durch Entwicklungslinder im Uberblick

In diesem Kapitel werden neuere Untersuchungen zur Kategorisierung und
Quantifizierung der Effekte einer Liberalisierung des Dienstleistungshandels
ausgewertet. Daraus ergeben sich wichtige Hintergrundinformationen fiir Regierungen
im Hinblick auf die politische Richtungsbestimmung zur Entwicklung und
Liberalisierung des Dienstleistungssektors. Gleichzeitig miissen breit angelegte

Studien wie die hier ausgewerteten Untersuchungen im Zuge der Entwicklung

20 Man kann davon ausgehen, dass dies iiberwiegend der Fall ist, auch wenn in dieser
Untersuchung nur Fiithrungskrifte aus der Textil- und Bekleidungsbranche und
Handelsunternehmen befragt wurden (meistens Chinesen, aber auch in Hongkong
arbeitende Ausldnder).
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spezifischer Verhandlungspositionen durch ldnder- und sektorspezifische Arbeiten
erginzt werden. Entsprechend unserer Ausfiihrungen weiter oben (siche Kapitel 3) gilt
fiir dieses Kapitel: (i) wir konzentrieren uns auf Sektoren, in denen kein Netzmonopol
besteht und wo man folglich nach der Liberalisierung mit einem offeneren
Wettbewerb rechnen kann; (i1) wir gehen von der Annahme aus, dass die untersuchten
Importhemmnisse nicht redundant sind (so dass ihr Abbau tatséchlich zu hoheren Im-
porten flihrt); (ii1) wir befassen uns hauptsidchlich mit Marktzugangsbarrieren und der
Vorenthaltung der Inldnderbehandlung, ohne auf den mdglichen Missbrauch
inlandischer Regelungen als Handelshemmnisse einzugehen (diese bieten sich ohnehin
nicht fiir verallgemeinernde Schlussfolgerungen an); (iv) die Ausfiihrungen beruhen
auf der Erkenntnis, dass liberalisierungsbedingte Einkommensgewinne der
Entwicklungslidnder (abgesehen von der befristeten Migration natiirlicher Personen)
weitgehend davon abhdngen, wie stark sie ihre eigenen Mirkte 6ffnen (siehe auch
Hoekman 2000).

5.1 Konzeptionelle Fragen

Als Hintergrund fiir die Auswertung der empirischen Untersuchungen in Abschnitt 5.2
ist es sinnvoll, die potenziellen Einkommenseffekte aus der Liberalisierung von
Dienstleistungsimporten zu kategorisieren und sich dabei auf die Erbringungsarten 1
bis 3 zu konzentrieren.?! Die unmittelbare Auswirkung des Abbaus (bindender)
Handelshemmnisse oder Marktzugangsbeschrinkungen ist eine Zunahme des

Wettbewerbs, die in unterschiedlichem Ausmal} zu groBerer Produktvielfalt, hoherer

21 Die Grenziiberschreitende Lieferung (Erbringungsart 1) ist als Erbringung von
Dienstleistungen aus dem Hoheitsgebiet eines Mitglieds in das Hoheitsgebiet eines anderen
Mitglieds definiert (z.B. Bank- oder Architekturdienstleistungen tiiber internationalen
Datenverkehr). Die Inanspruchnahme einer Dienstleistung im Ausland (Erbringungsart 2)
bezieht sich auf im Hoheitsgebiet eines Mitglieds an den Dienstleistungskonsumenten
eines anderen Mitglieds (z.B. einen Touristen oder Patienten) erbrachte Leistungen. Die
kommerzielle Prdsenz (Erbringungsart 3) impliziert, dass ein Dienstleistungsanbieter eines
Mitglieds im Hoheitsgebiet eines anderen Mitglieds in gekauften oder gemieteten Anlagen
eine kommerzielle Niederlassung errichtet (z.B. inldndische Tochterunternehmen
auslédndischer Versicherungsgesellschaften oder Hotelketten). Die Prdsenz natiirlicher
Personen (Erbringungsart 4) bedeutet die Erbringung einer Dienstleistung im
Hoheitsgebiet eines Mitglieds durch die Prdsenz natiirlicher Personen aus dem
Hoheitsgebiet eines anderen Mitglieds (GATS Artikel I). Die Anlage des GATS zum
grenziiberschreitenden Verkehr natiirlicher Personen legt ausdriicklich fest, dass den
Mitgliedern volle Handlungsfreiheit verbleibt im Hinblick auf MaBnahmen, welche die
Staatsangehorigkeit, den Daueraufenthalt oder den dauerhaften Zugang zum Arbeitsmarkt
betreffen.
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Qualitit und/oder niedrigeren Preisen fiihrt.22 Die daraus folgende Reallokation von
Produktionsfaktoren innerhalb der Volkswirtschaft bewirkt traditionelle statische
Wohlfahrtseffekte. Empirische Schdtzungen gehen iiblicherweise davon aus, dass
diese Effekte gering sind. In dem wichtigen Fall von Produzentendienstleistungen
legen verschiedene Untersuchungen allerdings den Schluss nahe, dass den
»hachgelagerten* Fertigungsbranchen Exporterfolge versagt bleiben, wenn die Ver-
fiigbarkeit und die Qualitit dieser Dienstleistungen ein bestimmtes Schwellenniveau
nicht iiberschreiten (Markusen et al. 1999; Francois und Wooton 2000). Wenn dagegen
nach einer Importliberalisierung bislang nicht verfiigbare Produzentendienstleistungen
angeboten werden und die Exporte von Fertigprodukten steigen, dann kann mit
erheblichen statischen = Wohlfahrtseffekten aus der Liberalisierung von
Dienstleistungsimporten gerechnet werden.

Uber die statischen Wohlfahrts- und Einkommenseffekte hinaus, die sich aus einer
addquateren Spezialisierung und besseren Auslastung der Produktionsfaktoren
ergeben, bewirkt die Liberalisierung von Dienstleistungsimporten auch dynamische
Effekte durch ihre Auswirkung auf die Kapitalbildung. Das nach Schitzungen aus
diesen dynamischen Effekten hervorgehende BIP-Wachstum ist {iblicherweise um ein
Vielfaches grofer als der statische Wohlfahrtseffekt der Handelsliberalisierung. Im
Fall von Dienstleistungen konnen diese dynamischen Effekte unmittelbar eintreten,
wenn Beschrinkungen fiir auslédndische Direktinvestitionen aufgehoben werden, oder
mittelbar, wenn die gesamtwirtschaftliche Faktorproduktivitit und damit die
Kapitalrendite ansteigt.

Grundsitzlich muss der potenzielle Nutzen der Handelsliberalisierung gegen ihre
kurz- und langfristigen Kosten abgewogen werden. Kurzfristig kann eine groBere
Importdurchdringung zu Arbeitslosigkeit oder Unterauslastung von
Produktionsfaktoren fithren, da Produktionsfaktoren nicht iiber Nacht aus
schrumpfenden Sektoren abgezogen werden konnen und neue wettbewerbsfahige
Branchen erst allmdhlich wachsen. Obwohl diese Anpassungskosten nicht zuletzt
politisch bedeutsam sein konnen, lassen sie sich nur schwer, da der genaue

Anpassungspfad der Volkswirtschaft nach einer Handelsliberalisierung kaum

22 Wie weiter oben in Kapitel 3 dargelegt, gelten die folgenden Uberlegungen nicht fiir
Situationen, in denen Netz- oder andere Monopole in einem bestimmten Sektor stirkeren
Wettbewerb verhindern.
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vorhersehbar ist. Um die kurzfristigen Anpassungskosten zu didmpfen, wird
Handelsliberalisierung tiblicherweise schrittweise eingefiihrt, damit die Produzenten
thre Kapazitdten rechtzeitig an die Verdanderungen des Wettbewerbsumfeldes anpassen
konnen.

Aus dynamischer Sicht wurde argumentiert, dass einige junge Industrien (so
genannte ,infant industries”) wdhrend einer Anlaufphase einen gewissen Schutz
brauchen, bevor sie einer Lernkurve folgend eine Senkung der Stiickkosten erreichen
und international wettbewerbsfdhig werden. Parallel zum Sinken der Stiickkosten
sollten demzufolge SchutzmaBnahmen abgebaut werden. Diesem Argument zufolge
sind Kapitalmirkte unvollkommen und werden keine neue Industrie allein wegen der
Aussicht auf wettbewerbsfihige Produktionskosten irgendwann in der Zukunft
finanzieren. Dariiber hinaus seien staatliche Subventionen, die wegen ihrer
okonomischen Wohlfahrtseffekte gegeniiber einem Schutzzoll vorzuziehen wéren,
durch fiskalische Zwénge begrenzt.

Im Prinzip stellt es das GATS den Mitgliedern frei, bestimmte
Dienstleistungssektoren zu schiitzen. Artikel XV enthélt ein Verhandlungsmandat {iber
Subventionen, die zu Verzerrungen im Handel mit Dienstleistungen fithren konnen. Es
gibt allerdings derzeit keine Beschrinkungen, und die Verhandlungen erkennen
ausdriicklich die Rolle von Subventionen fiir die Entwicklungsprogramme von
Entwicklungslindern an.23 Erst wenn ein Land entsprechende spezifische
Verpflichtungen iibernommen hat, wiirde es schwierig, diese wieder zuriickzunehmen
(GATS Artikel XXI; sieche Abschnitt 2.1) und den Schutz tiber das festgelegte Niveau
hinaus zu erhéhen. Soweit man dem ,Infant-Industries“-Argument folgt, wire ein
potenzieller Preis der Liberalisierung im Rahmen des GATS der Ausschluss
zukiinftiger MaBBnahmen zum Schutz junger Industrien eines bestimmten Sektors, die
heute noch gar nicht als wiinschenswert erkennbar sind.

Das Erziehungszoll-Argument ist zwar theoretisch korrekt, aber die Erfahrung mit
der Industriepolitik in vielen Entwicklungsldndern weist nachdriicklich darauf hin,

dass der politische Prozess hiufig die Wirksamkeit von Maflnahmen zum Schutz der

23 Die einzigen bindenden Beschrinkungen fiir Subventionen an Dienstleistungserbringer
ergeben sich aus der Meistbegiinstigung (sofern keine Ausnahmen angemeldet wurden)
oder der Inldnderbehandlung (wenn eine entsprechende spezifische Verpflichtung
iibernommen wurde). Die sticht von den weit strengeren Regeln fiir Subventionen im
Handel mit Giitern ab, die im Abkommen iiber Subventionen und Ausgleichsmaflnahmen
(SCM-Abkommen) festgehalten sind.
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ninfant Industries® untergrabt. Sehr hdufig hat der Protektionismus tiefe Wurzeln
geschlagen, statt eine befristete MaBnahme zu bleiben, was der Okonomie weit
grofBeren Schaden zufiigt, als die urspriinglichen Marktunvollkommenheiten sie jemals
hétten verursachen konnen. Fiir die Zwecke dieser Untersuchung kann man davon
ausgehen, dass mangelnder Schutz junger Industrien sich nur geringfligig nachteilig
auswirken wiirde. Solche nachteiligen Effekte wiirden durch die Vorteile mehr als
aufgewogen, die sich aus dem Abbau der Gefahren einer dauerhaften

Marktabschottung zum Schutz von ,,Infant Industries* ergeben.

5.2 Numerische Schitzungen

Dihel (2003a) hat vor kurzem die empirische Literatur iiber die Messung von
Handelshemmnissen fiir Dienstleistungen und die Schétzung bzw. Simulation von
Einkommensgewinnen aus der Handelsliberalisierung zusammengefasst. Einige frithe
Beitrdge aus der zweiten Hélfte der 90er-Jahre verwenden grobe Schitzungen der
Zollaquivalente sektoraler Marktabschottungen von Hoekman (1995). Unter der
Annahme, dass die Wertzoll-Aquivalente aller Importhemmnisse fiir Dienstleistungen
um bis zu 50 Prozent abgebaut werden, rechnen diese Studien in der Regel mit BIP-
bzw. Wohlfahrtszuwédchsen zwischen einem Zehntel Prozentpunkt und zwei
Prozentpunkten des BIP nach Beriicksichtigung von Anpassungen des Bestandes an
auslandischen Direktinvestitionen. Die Schédtzungen fiir viele Entwicklungslédnder mit
hohen Marktzugangsbeschriankungen fiir Dienstleistungen bewegen sich tiblicherweise
am oberen Rand der Skala. Konan und Maskus (2002) rechnen beispielsweise fiir
Tunesien als Folge einer Liberalisierung des Dienstleistungssektors mit einem
Wachstum der Haushaltseinkommen von 5 Prozent, und zwar hauptsiachlich durch die
Auswirkungen zusétzlicher ADI-Zufliisse. Wenn die Liberalisierung auf bestimmte
Sektoren beschrinkt bleibt, wie Kommunikations- und Finanzdienstleistungen, fallen
die Schiatzungen der BIP-Zuwichse natiirlich geringer aus (Verikios und Zhang 2000).

Diese Schitzungen beruhen auf hochgradig aggregierten Simulationsmodellen.
Dies wirft die Frage auf, ob die Simulationsergebnisse durch die konkreten
Erfahrungen von Entwicklungsldndern bestdtigt werden, die Dienstleistungsimporte,
manchmal in Verbindung mit der Privatisierung von Staatsbetrieben unter IWF- oder
Weltbank-Auflagen, liberalisiert haben. Diese Frage ist hdufig schwer zu beantworten,

da die Auswirkungen von Handelsliberalisierung typischerweise so eng mit den
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Effekten struktureller Reformen verwoben sind, dass beide sich empirisch nicht mehr
voneinander unterscheiden lassen. Haufig wird der liberalisierte Sektor aulerdem von
Netzmonopolen beherrscht, so dass auch nach der Reform nur wenig Aussichten auf
eine Zunahme des Wettbewerbs bestehen. Genau dies aber haben wir weiter oben als
Voraussetzung fiir die Standard-Einkommensgewinne aus Handelsliberalisierung
identifiziert.

Gleichwohl sind Telekommunikations- und Finanzdienstleistungen Beispiele fiir
Sektoren, die in vielen Entwicklungslindern grundlegende Reformen erlebt haben,
deren Ergebnis hdufig einen verbesserten Wettbewerb mit sich brachte. Dies liegt nicht
zuletzt daran, dass z.B. neuere technologische Entwicklungen des Mobilfunks die
Festnetzmonopole durchbrochen haben. Fink et al. (2003) analysieren in ihrer Arbeit
die Wirkung politischer Reformen auf die sektorale Performance im Bereich der
Telekommunikations-Basisdienste in 86 Entwicklungsldndern von 1985 bis 1999. Sie
stellen fest, dass die Privatisierung in Verbindung mit dem Markteintritt neuer
Anbieter und der Einrichtung einer unabhingigen Regulierungsbehorde im
Durchschnitt einen Anstieg der Telekommunikationsdichte um 8 Prozent und der
Arbeitsproduktivitit um 21 Prozent bewirkt hat. AuBerdem hat die gleichzeitige
Privatisierung des etablierten Dienstleisters in Verbindung mit einer Offnung des
Marktes bessere Ergebnisse erzielt als eine zeitliche Staffelung beider Reformen. Trotz
dieser erheblichen Verbesserungen haben Privatisierung und Marktoffnung dennoch
nur einen bescheidenen Anteil an dem steilen Anstieg der Gesamtperformance des
Sektors, der hauptsdchlich durch den technischen Fortschritt angetrieben wurde.

Vergleichbare empirische Belege liegen fiir die Finanzdienstleistungen vor, deren
entscheidender Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung durch die Bereitstellung von
Kanilen zur Umwandlung von Ersparnissen in Investitionskapital inzwischen weithin
anerkannt wird (siehe unten Kapitel 6; Levine 1997). Auf Grundlage von
Regressionsanalysen im Landerquerschnitt haben Francois und Schuknecht (2000)
ermittelt, dass die Offenheit des Finanzsektors (d.h. die Prdsenz ausldndischer Banken
auf dem inléndischen Markt, nicht unbedingt in Verbindung mit einer Liberalisierung
des Kapitalverkehrs) sich ausgesprochen stimulierend auf den Wettbewerb in diesem
Sektor auswirkt. AuBerdem korreliert die Wettbewerbsintensitit eng mit dem
Wirtschaftswachstum, und zwar zusdtzlich zu den Wachstumseffekten der

Finanzsektorentwicklung an sich (d.h. ein kompetitiver und hochentwickelter
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Finanzsektor steht mit einer hoheren BIP-Wachstumsrate in Verbindung als ein
weniger wettbewerbsintensiver Finanzsektor auf vergleichbarem Entwicklungsstand).
Insgesamt lagen die jdhrlichen BIP-Wachstumsraten von Lindern, die ihren
Finanzdienstleistungssektor vollstindig geoffnet hatten, um 1,3 bis 1,6 Prozentpunkte
hoher als bei den Landern mit der ,,am stirksten abgeschotteten* Marktordnung fiir
Finanzdienstleistungen. Mattoo et al. (2001) kommen zu dhnlichen Ergebnissen: Sie
leiten aus vergleichenden Querschnitts-Regressionsanalysen ab, dass Lander mit
vollstaindig  gedffneten Telekommunikations- und Finanzsektoren um 1,5
Prozentpunkte pro Jahr schneller gewachsen sind als andere Linder. Dies sind
erhebliche Wachstumseffekte: 1,5 Prozentpunkte Unterschied in der jéhrlichen
Wachstumsrate zweier Lander bedeuten, dass das BIP des schneller wachsenden
Landes nach 20 Jahren 35 Prozent hoher ist als das des anderen Landes.?

Warum schitzen Regressionsanalysen im Landerquerschnitt die
Einkommenseffekte einer Liberalisierung so viel hoher als CGE-Simulationsmodelle?
Der wichtigste Grund ist der: Simulationsmodelle stellen kurz- bis mittelfristige
Effekte der analysierten einzelnen Reformen dar; die Werte der Offenheitsvariablen im
Rahmen von Regressionsanalysen dagegen spiegeln einen ganzen Satz eng
miteinander verkniipfter Politikvariablen wider. ,,Gute makrodkonomische und
strukturpolitische MaBnahmen korrelieren unabhdngig von dem untersuchten Land in
hohem Mafe. Da die meisten Wachstumsregressionen mit moglichst wenigen
Variablen spezifiziert werden, berilicksichtigt die Offenheitsvariable fiir den
Dienstleistungssektor hdufig die Wirkung eines ganzen Biindels wachstumsfordernder
politischer MaBnahmen. In diesem Sinne zeigen Querschnitts-Regressionsanalysen die
langfristigen Wachstumseffekte miteinander zusammenhéngender institutioneller und
politischer Reformen einschlielich der Offenheit des Dienstleistungssektors selbst.
Um das in diesen Schitzwerten abgebildete potenzielle Wachstum tatséchlich zu
erzielen, miissten die Entwicklungsldnder allerdings eine ganze Reihe sich gegenseitig
verstirkender politischer MaBnahmen beschlieBen, die iiber die Offnung und Reform
des Dienstleistungssektors hinausgehen.

Insgesamt ndhren die in diesem Abschnitt erdrterten empirischen Belege die

Auffassung, dass (i) in vielen Entwicklungslindern erhebliche BIP-

24 Die Parameter-Schitzungen aus Regressionsanalysen kdnnen als Indikative fiir langfristige
Wachstumseffekte interpretiert werden.



49

Wachstumspotenziale aus einer Liberalisierung von Dienstleistungsimporten zur
Verbesserung des Wettbewerbs zu erwarten sind, und zwar insbesondere im Vergleich
zu einer weiteren Liberalisierung von Giiterimporten; (ii) der potenzielle Nutzen in
hohem Mal3e landesspezifisch ist und sektorale Priorititen fiir die Liberalisierung von

Land zu Land einzeln festgelegt werden miissen.

6 Okonomische Effekte der Liberalisierung von Dienstleistungs-
importen: Schwerpunkt Finanzdienstleistungen

Landeriibergreifende Querschnitts-Regressionsanalysen demonstrieren zwar den
langfristigen =~ Nutzen  umfassender  Importliberalisierung  fiir ~ wichtige
Produzentendienstleistungen (Abschnitt 5.2), bieten aber wenig Anhaltspunkte zur
Einschitzung der Wirkung bestimmter Maflnahmen, zu Komplementarititen zwischen
politischen MalBnahmen oder zur adidquaten Zeitplanung und Reihenfolge
(,,sequencing®) von Liberalisierungsschritten. Um die von solchen Untersuchungen
gelieferte Ubersicht aus der Vogelperspektive zu erginzen, befasst sich dieses Kapitel
mit der Importliberalisierung 1im Dienstleistungsbereich unter sektoralen
Gesichtspunkten. Dabei konzentrieren wir uns auf den Finanzsektor, die
anerkanntermallen eine wichtige Rolle fiir die wirtschaftliche Entwicklung spielt.
Abschnitt 6.1 ordnet die Liberalisierung des Imports von Finanzdienstleistungen in
den groferen Zusammenhang der Globalisierung und Liberalisierung des
Finanzsektors ein. Abschnitt 6.2 erortert detaillierte empirische Untersuchungen zur
Wirkung des Markteintritts auslédndischer Banken. In Abschnitt 6.3 werden
ausgewdhlte Lindererfahrungen mit einer beschleunigten Liberalisierung des
Finanzsektors einschlieBlich des Markteintritts auslédndischer Banken vorgestellt, um
anschlieBend zu erdrtern, wie die Lehren aus diesen Erfahrungen auf eine Vielzahl

anderer Lander angewendet werden konnen.

6.1 Der Markteintritt auslindischer Banken im grofieren
Zusammenhang der Entwicklung und Globalisierung des
Finanzsektors

Die Liberalisierung des Imports von Finanzdienstleistungen impliziert an erster Stelle

den Abbau von Beschrinkungen des Markteintritts und der Tétigkeit auslandischer
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Banken. Durch ihren Beitrag zur Verbesserung des inldndischen Wettbewerbs wird die
Importliberalisierung zum Bestandteil des Gesamtprozesses zur Liberalisierung des
Finanzsektors. Dariiber hinaus steht sie in engem Zusammenhang mit der finanziellen
Globalisierung, d.h. der weltweiten Integration nationaler Finanzmérkte. Allerdings ist
die Liberalisierung des Markteintritts ausldndischer Banken (die idealerweise die
Inlénderbehandlung auslédndischer Banken einfiihrt) nicht gleichbedeutend mit der Li-
beralisierung des Kapitalverkehrs, welche das Hauptvehikel der finanziellen
Globalisierung darstellt. Die Prisenz auslidndischer Banken hindert die Behdrden
gegebenenfalls nicht daran, der Kapitalausfuhr durch Inldinder oder der Kapitaleinfuhr
durch Auslinder gewisse Beschrinkungen aufzuerlegen.25

Um die Bedeutung dieser Unterscheidung fiir die Politik zu demonstrieren, ist es
sinnvoll, kurz auf den Stand der Debatte iiber die Frage einzugehen, ob die Integration
in  weltweite Finanzmérkte und damit die finanzielle Globalisierung das
Wirtschaftswachstum fordert. Ein besserer Zugang zu ausldndischem Privatkapital
konnte die Anreize fiir produktive Investitionen stirken. Allerdings haben Prasad et al.
(2003) festgestellt, dass der produktive Einsatz zusitzlich verfiigbaren ausliandischen
Privatkapitals als mogliche Voraussetzung stirkeren Wachstums davon abhédngt, ob
das betreffende Land in einer Reihe von Bereichen ein gewisses Schwellenniveau
erreicht hat. Diese Bereiche sind: Entwicklung des Humankapitals, Entwicklung des
inldndischen Finanzmarktes, gute Regierungspraktiken (einschlieBlich Transparenz,
Korruptionsbekdmpfung und Rechtsstaatlichkeit) und makrodkonomische Politik.
AuBerdem ist die finanzielle Integration weder eine notwendige noch eine
hinreichende Voraussetzung fiir ziigiges Wachstum. Einige Léander mit starken Be-
schrinkungen des Kapitalverkehrs haben ein rasantes Wachstum verzeichnet (China
und Indien sind bemerkenswerte Beispiele dafiir), wihrend andere, die sich dem
Zufluss ausliandischen Kapitals starker gedftnet haben, nur langsam gewachsen sind (z.

B. Peru und Jordanien). Auch 6konometrische Priifungen konnen in der Regel keinen

25 Die grenziiberschreitende Erbringung von Finanzdienstleistungen (z.B. die Uberweisung
von Geld ins Ausland) setzt allerdings eine gewisse Liberalisierung des Kapitalverkehrs
voraus (siche FuBBnote 8 zu GATS Artikel XVI).
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stichhaltigen statistischen Zusammenhang zwischen finanzieller Offenheit (de jure wie
de facto) und Wachstum feststellen.26

Fir die Liberalisierung des inldndischen Finanzmarktes einschlieBlich des
Markteintritts ausldndischer Banken sprechen dagegen klar nachvollziehbare Griinde.
Eine Politik finanzieller Repression in den Entwicklungslandern (einschlieBlich einer
repressiven  Mindestreservepolitik, Zinsobergrenzen und Beschrankung des
Kreditvolumens) wurde frither stets mit dem Argument verteidigt, dass so die Zinsen
niedrig gehalten und dadurch produktive Investitionen gefordert wiirden, was dem
Wachstum zugute kdme (Denizer et al. 1998: 2). McKinnon (1973) und Shaw (1973)
halten dem entgegen, dass ,die durch finanzielle Repression verursachten
Verzerrungen hochrentierliche Investitionen verdringen, eine Préiferenz fiir
kapitalintensive Projekte schaffen, von Kapitalbildung abschrecken und insgesamt
sowohl die Qualitit als auch die Quantitdt von Investitionen in einem Land mindern*
(Denizer et al. 1998). Dariiber hinaus nutzen viele Regierungen das Instrument der
finanziellen Repression nicht um Wachstum zu férdern, sondern um ,,leichtverdientes
Geld“ zu beschaffen, mit dem hauptsdchlich staatliche Haushaltsdefizite finanziert
werden sollen (Fry 1995; Denizer et al. 1998). In systematischen empirischen
Untersuchungen konnte ein starker positiver Zusammenhang zwischen finanzieller
Entwicklung und Wachstum festgestellt werden, aber die Diskussion dariiber, ob die
finanzielle Entwicklung zu den Ursachen oder den Folgen des Wachstums zdhlt, ist
immer noch offen (Goldsmith 1969; King und Levine 1993). Levine (2003a: 72)
kommt aus einer umfassenden Auswertung von Studien zu dem Schluss, dass die

Okonometrischen Daten ,,darauf hinweisen, dass das Wachstum sowohl von den

26 prasad et al. (2003) fassen die Ergebnisse von 15 6konometrischen Studien zusammen, von
denen 12 keinen direkten Zusammenhang zwischen finanzieller Offenheit und Wachstum
feststellen konnten (siehe Edison et al. 2002).
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Finanzintermedidren als auch von den Mirkten abhingt und diese Beziehung nicht
allein auf eine Umkehrkausalitit zuriickgefiihrt werden kann.“27

Heute herrscht weitgehend Ubereinstimmung dahingehend, dass bei der
finanziellen Liberalisierung die richtige Reihenfolge wichtig ist. Anfangs sollten die
inldndischen Finanzinstitute und der inlidndische Finanzmarkt liberalisiert und der
Markteintritt auslandischer Banken ermdglicht werden. In diesem Zusammenhang sind
Good Governance und eine funktionierende Bankenaufsicht sicherzustellen. Erst
danach sollten die Lénder dariiber nachdenken, auch den Kapitalverkehr zu
liberalisieren. Wie die Asienkrise von 1997 ausfiihrlich belegt, kann eine verfriihte
Liberalisierung des Kapitalverkehrs den Schuss nach hinten losgehen lassen, und es
kommt zu Kapitalflucht, Riickgang von inldndischen Investitionen und Wachstum
sowie erhohter makrodkonomischer Volatilitit. In vielen Léndern konnen die
erheblichen Risiken einer beschleunigten Liberalisierung des Kapitalverkehrs
durchaus den Nutzen iiberwiegen, der sich aus dem erleichterten Zugang zu den

internationalen Kapitalmarkten ergibt.

6.2 Markteintritt ausliandischer Banken: Wettbewerb, Effizienz,
finanzielle Stabilitit und Zugang zu Krediten

Da zahlreiche Industrie- und Entwicklungslinder seit den 80Oer-Jahren die
Markteintrittsbedingungen fiir ausldndische Banken liberalisiert haben, stehen
umfangreiche Daten fiir systematische Untersuchungen der Frage zur Verfiigung, wie
sich der Markteintritt auslandischer Banken auf die marktbeherrschenden inldndischen
Banken sowie auf Qualitit und Preise der Finanzdienstleistungen auswirkt. Im
Zentrum der Untersuchungen standen dabei die Effekte auf (1) Wettbewerb und
Effizienz; (i1) die Stabilitdt des Finanzsystems und (iii) den Zugang zu Krediten.

27 Eg gibt auflerdem eine bislang ergebnislose Auseinandersetzung dariiber, ob ein
bankbasiertes oder ein kapitalmarktbasiertes Finanzsystem die geeignetere Option fiir
Entwicklungslander wére. Verfechter bankbasierter Systeme argumentieren, dass Banken
besser als kapitalmarktbasierte Systeme in der Lage seien, Informationen iiber Unterneh-
men zu akquirieren und Manager zu beaufsichtigen (Stiglitz 1985; Shleifer und Vishny
1997; Allen und Gale 2000). Analog stellt Tadesse (2002) fest, dass kapitalmarktbasierte
Systeme besser in Lédndern mit einem gut entwickelten Finanzsektor funktionieren,
wihrend bankbasierte Systeme sich eher fiir Linder mit einem unterentwickelten Finanz-
system eignen. Allerdings sind die meisten der empirischen Hinweise nicht zwingend
schliissig (Demirgiig-Kunt und Levine 2001; Levine 2003b). Unter Umstdnden ist die
Struktur des Finanzsystems fiir sein Funktionieren weniger wichtig als das Rechtssystem,
auf dem es beruht (La Porta et al. 1998).
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Die erste Fragestellung lautet: Der Markteintritt ausldndischer Banken verscharft
zwar eindeutig den Wettbewerb auf dem inldndischen Finanzmarkt, aber fiihrt dies
zwangsldufig zu erhohter Effizienz des Bankensystems im Allgemeinen und zwingt
der Wettbewerbsdruck ausldndischer Banken im Besonderen die inldndischen Banken
dazu, effizienter zu wirtschaften? Die Literatur zu diesem Thema hat sich weitgehend
auf den Bankenmarkt der Industrielinder konzentriert und festgestellt, dass
ausldndische Banken in diesen Landern typischerweise weniger effizient und rentabel
wirtschaften als ihre inldndischen Wettbewerber. In den letzten fiinf Jahren wurden
neuen FEinzelbankdaten ermittelt, auf deren Grundlagen die gleiche Frage fiir
Entwicklungslidnder untersucht werden konnte. Interessanterweise hat die Forschung
hier das Gegenteil festgestellt, ndmlich dass ausldndische Banken iiblicherweise
effizienter und rentabler wirtschaften als ihre inlindischen Wettbewerber (Clarke et al.
2001b). Es wurde sogar die These vorgebracht, dass gerade die Ineffizienz ein-
heimischer Banken ciner der Griinde ist, die einen Markt fiir ausldndische Banken
attraktiv machen (Focarelli und Pozzolo 2000).

Fiir Claessens et al. (2001) ergeben sich aus der Auswertung von Einzelbankdaten
aus 80 Landern fiir den Zeitraum 1988 bis 1995 d6konometrische Belege dafiir, dass
,,der Markteintritt ausldandischer Banken zu mehr Wettbewerb in nationalen
Bankenmairkten fiihren und dadurch die inlindischen Banken dazu zwingen kann,
effizienter zu arbeiten (Claessens et al. 2001: 18).* Sie stellen insbesondere fest, dass
die Rentabilitdit und die Betriebskosten inldndischer Banken mit zunehmendem
Marktanteil ausldndischer Banken sinken. Wéhrend der Abbau von Beschrinkungen
fiir den Markteintritt und die Tatigkeit ausldndischer Banken also offenbar die
Rentabilitit inldndischer Banken senkt, scheint gleichzeitig die Funktionalitit des
Bankensystems als Ganzes dadurch verbessert zu werden. Dies hat eindeutig positive
Auswirkungen fiir die Bankkunden und die nationale Wohlfahrt.

In einer weiteren, neueren Studie wurden Einzelbankdaten aus 50 Landern fiir den
Zeitraum 1994 bis 2001 untersucht, um daraus ein strukturelles Modell der
Wettbewerbsintensitdt abzuleiten. Die Ergebnisse weisen in die gleiche Richtung:
»starkere Prasenz ausldndischer Banken und geringere Aktivitdtsbeschrankungen im
Bankensektor konnen zu mehr Wettbewerb im Bankensystem fiihren* (Claessens und
Laeven 2003: 23). Eine neuere Erkenntnis aus dieser Studie ist allerdings, dass der

Konzentrationsgrad im Bankensektor entgegen héufig anderslautender Untersu-
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chungsergebnisse keinen Einfluss auf die Wettbewerbsintensitdt des Systems hatte.
Claessens und Laeven interpretieren dieses Ergebnis im Lichte der industriellen
Organisationstheorie, die davon ausgeht, dass die Bestreitbarkeit von Mairkten
»contestability”) wichtiger fiir die Wettbewerbsintensitdt ist als die Struktur der
betreffenden Branche. Dies legt den Schluss nahe, dass die Zulassung des
Markteintritts auslédndischer Banken in hochgradig konzentrierten Bankensystemen
umso wichtiger ist, insbesondere, wenn die wenigen Anbieter im Markt auch noch
Staatsbetriebe sind.

Die asiatischen Lander haben zwar in den letzten Jahren eine beschleunigte
allgemeine Entwicklung des Finanzsektors erlebt, beschrinken aber nach wie vor in
unterschiedlichem Ausmal} die Durchdringung des inldndischen Bankenmarktes durch
auslandische Finanzdienstleister. Claessens und Glaessner (1998: 51) =zeigen
allerdings, dass die Okonometrischen Erkenntnisse aus vergleichenden
Querschnittsdaten auch fiir die asiatischen Lénder zutreffen. In den fiir den
Wettbewerb ausldndischer Banken offeneren asiatischen Bankensystemen sind die
Nettozinsspannen und Gemeinkosten niedriger und die Gewinne hoéher. Fiir die
spezifische Situation asiatischer Entwicklungsldnder kommt eine neuere Studie zu
dem Schluss, dass ,,die bisherige Beschrinkung der Offenheit ihren Preis gekostet hat,
und zwar durch langsamere institutionelle Entwicklung, groBere Anfilligkeit und
hohere Kosten von Finanzdienstleistungen* (Claessens und Glaessner 1998: 31).

Zweitens ging vielen Finanzkrisen in Entwicklungslindern eine finanzielle
Liberalisierung einschlieBlich der Authebung von Beschrinkungen fiir den
Markteintritt ausldndischer Banken voraus (Kaminsky und Reinhart 1999). Daraus
lasst sich allerdings nicht folgern, dass der Markteintritt ausldndischer Banken die
Wabhrscheinlichkeit einer Finanzkrise in dem liberalisierenden Land erhoht. Die
vorliegenden Daten zeigen vielmehr, dass auslidndische Banken wihrend der
Finanzkrise in Lateinamerika und Asien in den 90er-Jahren eine stabilisierende Rolle
gespielt haben.

Eine Analyse der Aktivgeschifte der Banken wihrend der Finanzkrise der 90er-
Jahre in Mexiko und Argentinien weist darauf hin, dass die auslindischen Banken
einen stabilisierenden Einfluss ausgeilibt haben (Goldberg et al. 2000). Wihrend der
Finanzkrise in diesen Léndern und unmittelbar danach verzeichneten ausldndische

Banken ein stirkeres Wachstum und geringere Volatilitit des Kreditgeschifts als
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inldndische Banken und haben damit nach Auffassung der Autoren zu grofBerer
Stabilitit im Gesamt-Finanzsystem beigetragen (Goldberg et al. 2000: 23). Die
Erfahrungen aus Mexiko und Argentinien belegen dieser Studie zufolge, dass ,,Vielfalt
in der Eigentlimerstruktur der Banken in Zeiten der Krise und der Schwiche des
inldndischen Bankensystems zu erhShter Stabilitit beizutragen scheint.*

Eine separate Untersuchung des Aktivgeschéfts in ostasiatischen Ladndern, die Ende
der 90er-Jahre eine Bankenkrise erlebt haben (Indonesien, Korea, Malaysia, die
Philippinen und Thailand) zeigt auf, dass die ausldndischen Banken in den Jahren, die
zu der Krise fiihrten, im Vergleich zu anderen Banken der Region geringere Risiken
eingegangen sind (Laeven, o.J.). Folglich mussten als Nachwirkung der Krise
hauptsiachlich inldndische und weniger ausldndische Banken restrukturiert werden.
Landeriibergreifende Querschnittsstudien zeigen aulerdem, dass die Prisenz ausldndi-
scher Banken bei ansonsten gleichen Rahmenbedingungen die Wahrscheinlichkeit
einer Bankenkrise mindert (Demirgiig-Kunt et al. 1998). Dies liegt moglicherweise
daran, dass Systeme, in denen der Markteintritt ausldndischer Banken Restriktionen
unterliegt, in der Regel eine niedrigere Qualitit des Darlehensbestandes und eine
erhohte Anfilligkeit des Finanzsektors aufweisen (Barth et al. 2004).

Da ausldndische Banken durch ihre Muttergesellschaften einen stéirker
diversifizierten Darlehensbestand und besseren Zugang zu Mitteln haben, sind sie
Risiken gegeniiber weniger exponiert und werden von Erschiitterungen der Wirtschaft
des Gastlandes weniger hart getroffen. Daher geht Mishkin (2001: 26) davon aus, dass
»die Forderung des Markteintritts ausldndischer Banken wahrscheinlich bewirkt, dass
das betreffende Banken- und Finanzsystem deutlich weniger anfillig und die
Wabhrscheinlichkeit einer Krise geringer wird.” Fiir die Zulassung des Markteintritts
ausldndischer Banken spricht fiir ihn ferner, dass die Prisenz auslidndischer Banken die
inldndischen Finanzdienstleister dazu bringt, ihr Risikomanagement zu verbessern,
und dazu fiihren kann, dass die Regulierungsbehorde fiir das gesamte Bankensystem
bessere Risikomanagementtechniken fordert.

Drittens finanzieren viele auslidndische Banken in Entwicklungsldndern
hauptséchlich groBere Unternehmen, wihrend die inldndischen Banken stirker im
Bereich der Verbraucherkredite und der Kredite fiir kleine und mittelstindische
Unternehmen (KMU) tdtig sind (Clarke et al. 2001a: 21). Die Ausrichtung

ausldndischer Banken auf die Kreditvergabe an groflere Unternehmen hat Anlass zu
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Bedenken dahingehend gegeben, dass eine stirkere Prdsenz ausldndischer Banken in
Entwicklungslindern den Zugang von KMU zu Krediten verschlechtern konnte 28
Dieser Effekt wiirde umso wahrscheinlicher, je stirker der Wettbewerbsdruck infolge
des Markteintritts ausléndischer Banken kleinere inldndische Banken verdringt, die
Hauptkreditgeber an KMU in Entwicklungsldndern sind. Dies ist natiirlich ein
wichtiges Thema, denn das KMU-Wachstum ist ein entscheidender Faktor fiir die
Zukunft von Entwicklungslandern, die mit ithrem reichlichen Arbeitsangebot eine ex-
portorientierte Industriestrategie verfolgen.

Es wire allerdings auch denkbar, dass der Markteintritt ausldndischer Banken den
Zugang von KMU zu Krediten verbessert, obwohl die auslédndischen Banken selber
sich auf GroBkreditnehmer konzentrieren. Wenn nidmlich ausldndische Banken die
inldndischen Banken aus dem Aktivgeschift mit GroBkunden verdrdngen, werden
diese unter Umstdnden gezwungen, sich stirker auf das KMU-Kreditgeschift zu
verlassen. Wenn aulerdem der Markteintritt auslandischer Banken den Wettbewerb
verstarkt und damit die Kreditkonditionen fiir alle Kreditnehmer verbessert, dann
wiirden neben anderen Unternehmen auch die KMU davon profitieren. Daher ist die
Frage des Zusammenhangs zwischen dem Markteintritt auslindischer Banken und
dem Kreditzugang fiir KMU nur empirisch zu klaren.

Erste empirische Belege aus den Entwicklungsldndern liegen aber erst seit Kurzem
vor. Eine der ersten Studien zu dieser Frage von Clarke et al. (2001a) stiitzte sich auf
eine Umfrage bei 1tUber 4000 Unternehmen in 38 Entwicklungs- und
Transformationsldandern, um die Frage zu untersuchen, wie der Markteintritt
ausldndischer Banken sich aus Wahrnehmung der Kreditnehmer auf die Zu-
ginglichkeit und die Konditionen von Krediten ausgewirkt hat. Die
Untersuchungsergebnisse bestéitigen, dass die Durchdringung des inlédndischen
Bankenmarktes durch auslindische Wettbewerber in den Entwicklungsldndern aus
Sicht der Kreditnehmer zu einer Verbesserung der Bankdienstleistungen insgesamt
gefiihrt und den Zugang zu Krediten sowie die Konditionen verbessert (d.h. niedrigere
Zinssitze bewirkt) hat. Dartliber hinaus stellen die Autoren fest, dass ,,der Nutzen aus

einem hohen Durchdringungsgrad auslidndischer Banken offenbar nicht nur

28 Berger et al. (2000) stellen fest, dass kleinere Unternehmen in Argentinien weniger leicht
Zugang zu Krediten grof3er inlindischer Banken oder auslindischer Banken finden als
groBe Unternehmen. Ahnliche Muster wurden in Chile, Kolumbien und Peru vorgefunden
(Clarke et al. 2001b).
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GroBunternehmen zuwéchst* (Clarke et al. 2001a: 21). Es zeigt sich war, dass grofere
Unternehmen stirker von der Marktdurchdringung seitens auslidndischer Banken
profitieren als kleinere, aber ,,es gibt iiberzeugende Belege dafiir, dass selbst kleine
Unternehmen auf die eine oder andere Weise profitieren, aber keine Hinweise darauf,
dass der Markteintritt ausldndischer Banken ihnen schaden wiirde.*

Eine vergleichbare Untersuchung (Beck et al. 2003) mit Surveydaten von rund
6 000 Firmen in 74 Léndern iiber die Wahrnehmung von Finanzierungshemmnissen
aus Sicht der Unternehmen kam zu sehr dhnlichen Schlussfolgerungen. Die Ergebnisse
zeigen, dass die Finanzierungshemmnisse generell in Léandern mit stérker
konzentrierten Bankenmaérkten groBer sind und kleinere Firmen stirker unter dem
Effekt der Marktkonzentration auf die Zuginglichkeit von Krediten leiden. Die
negativen Auswirkungen auf die Kreditzugénglichkeit fiir KMU sind dieser Studie zu-
folge in den Landern weniger stark ausgeprigt, die sich durch gut entwickelte
Finanzinstitute, einen hoéheren Entwicklungsgrad des Finanzsektors und einen
groleren Marktanteil ausldndischer Banken auszeichnen. Zur Milderung der
nachteiligen Effekte aus der Bankenkonzentration empfehlen die Autoren politische
MaBnahmen zum Abbau der Beschrankungen von Bankaktivititen im Allgemeinen

und der Beschriankungen von Aktivititen ausldndischer Banken im Besonderen.

6.3 Liandererfahrungen

Dieser Abschnitt ergéinzt unsere Erlduterungen zu 6konometrischen Untersuchungen
(siche oben 6.2) um Auswertungen der Erfahrungen einzelner Lander mit einer
Liberalisierung des Markteintritts ausldndischer Banken im weiteren Kontext ihrer
makrookonomischen Entwicklung. Am Anfang steht eine Beschreibung der
Schwierigkeiten, denen sich Vietnam gegeniibersah, als das Land im Rahmen seiner
bilateralen Handelsvereinbarung mit den USA gezwungen war, seinen Bankensektor
innerhalb einer 2004 endenden dreijihrigen Ubergangsperiode fiir US-Banken zu
offnen. Die Auswirkungen des Markteintritts ausldndischer Banken konnen zwar noch
nicht abschlieBend bewertet werden, aber die aktuelle Position Vietnams steht
beispielhaft fiir die Fragen, vor denen viele Entwicklungsldnder stehen, die eine
Liberalisierung des Finanzsektors unter dem GATS in Betracht ziehen. AnschlieSend

wenden wir uns den Léndern Tiirkei, Kolumbien und Argentinien zu, wo sich die
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Effekte des Markteintritts ausldndischer Banken {iber einen lingeren Zeitraum hinweg
beobachten lassen. AbschlieBend behandeln wir die Schlussfolgerungen, die sich

daraus fiir Vietnam und andere Entwicklungsldander ergeben.

Vietnam

Vietnam ist ein besonders interessanter Fall, weil einerseits der Finanzsektor in diesem
ehemals sozialistischen Land sehr schwach ausgebildet ist und unter einem hohen Maf3
an Ineffizienz leidet, die aus Jahren der Isolation und des Schutzes vor Marktdisziplin
und auslédndischem Wettbewerb gendhrt wurde. Auf der anderen Seite verpflichtet das
Bilaterale Handelsabkommen zwischen den USA und Vietnam (im Folgenden BTA —
,Bilateral Trade Agreement) den kleineren Partner dazu, seinen Finanzmarkt
innerhalb einer relativ kurzen Zeit fiir US-Banken zu 6ffnen. Sobald Vietnam seine
Beitrittsverhandlungen mit der WTO abgeschlossen hat, werden dieselben
Markteintrittsbedingungen fiir die Banken aus allen WTO-Mitgliedstaaten gelten.
Wenn der Markteintritt ausldndischer Banken in Vietnam so gestaltet werden kann,
dass die Kunden und die inldndische Wirtschaft als Ganzes davon profitieren, wére
dies ein ermutigendes Beispiel fiir andere Entwicklungslénder mit starken
Repressionen unterliegenden Finanzsystemen. Gleichzeitig ist zu beachten, wie
schwach die Verhandlungsposition von Lindern ist, die der WTO beitreten wollen. Da
thre Aufnahme vom guten Willen der etablierten WTO-Mitglieder abhéngt, werden sie
tiblicherweise mit deutlich weiter gehenden Liberalisierungsforderungen (im
Dienstleistungssektor und vielen anderen Bereichen) konfrontiert, als viele etablierte
WTO-Mitglieder im Rahmen der konsensbasierten WTO-Entscheidungsverfahren fiir

sich selbst akzeptieren wiirden.
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Tabelle 6.1:
Der vietnamesische Bankensektor im Dezember 20022 (in Milliarden Dong)
Staatliche Nicht- Aktien- Joint- Nieder-
Geschifts-  staatliche banken Venture- lassungen
banken Geschifts- Banken ausldndischer
banken Banken
Zahl der Banken 4 76 39 4 25
Bankkapital 18 309 12618
Aktiva 297 072 102 590
Kreditvolumen 175 489 55 589
an Staatsunternehmen 81 600 7900
an nichtstaatliche 93 889 47 689
Unternehmen
Anteil am Kreditvolumen 70 30 12 3 15
(%)b
Passiva 297 072 102 591
Einlagen in Dong 124 262 36993
Deviseneinlagen 66 967 26 665

aunverdffentlichte IWF-Daten. — PWorld Bank, Banking Sector Review: Vietnam, 2003.

Natiirlich geht das BTA weit iiber den Bankensektor hinaus. Seit Inkrafttreten des
Abkommens am 10. Dezember 2001 haben die USA Vietnam den
Meistbegiinstigungsstatus und Inldnderbehandlung eingerdumt und dem Land damit
ermdglicht, seinen starken komparativen Kostenvorteil bei der arbeitsintensiven
Fertigung von Industriegiitern auszuspielen. Im ersten Geltungsjahr des Abkommens
wuchs der Gesamtexport in die USA um 128 Prozent und der Export von Fertig-
erzeugnissen um 500 Prozent (2002).2° Gleichzeitig hat Vietnam zugesagt, sein
Handels- und Investitionsregime (einschlieBlich der Markteintrittsbedingungen fiir
US-Banken aber keineswegs auf diesen Sektor beschrinkt) stiarker den internationalen
Best Practices anzunihern, wobei die meisten Ubergangsperioden Ende 2004
auslaufen (siehe Tabelle 6.2).

29 Siche An Assessment of the Economic Impact of the United States-Vietnam Bilateral Trade
Agreement (Juni 2003), Jahreswirtschaftsbericht 2002 von STAR-Vietnam, einem USAID-
finanzierten Projekt zur Unterstiitzung der vietnamesischen Regierung bei der
Implementierung des BTA.
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Tabelle 6.2: )
Zeitplan der BTA-Verpflichtungen zur Offnung des vietnamesische Bankensektors fiir
US-Banken

Mit Wirkung per 10. Dezember 2001 e Anzahl von US-Bankniederlassungen unter-
liegt keinen Landerquoten mehr

¢ Inldnderbehandlung fiir US-Beteiligungen
an privaten Geschiftsbanken

Schrittweise Einfiihrung von 2001 bis e Joint Ventures mit US-Eigenkapitalbeteili-
2010 gung von 30 bis 49 Prozent zuldssig

Per 10. Dezember 2002 e US-Bankniederlassungen diirfen Dong-
Einlagen in H6he von bis zu 50 % des
rechtmifig eingezahlten Kapitals
aufnehmen

Per 10. Dezember 2004 e US-Bankniederlassungen diirfen
Ersthypothekenzinsen auf
Landnutzungsrechte von Firmen mit
ausldndischer Beteiligung berechnen

e US-Bankniederlassungen diirfen bei
Sdumnis in Hypotheken auf
Landnutzungsrechte vollstrecken

e US-Bankniederlassungen haben Zugriff auf
die Rediskontierungs-, Swap- und
Termingeschiftfazilititen der Staatsbank

e US-Bankniederlassungen wird uneinge-
schriankte Inlinderbehandlung eingerdumt

10. Dezember 2010 e 100-prozentige Tochter von US-Banken
sind zuldssig

Die grofite Sorge in Vietnam betrifft die nachteiligen Auswirkungen, die aus der
vollstindigen Implementierung der BTA-Verpflichtungen fiir die inldndischen Banken
befiirchtet werden, insbesondere fiir die staatlichen Geschéftsbanken (,,state-owned
commercial banks“ — SOCBs) mit ihrem groen Bestand an uneinbringlichen
Forderungen. Obwohl {iber die finanzielle Gesundheit der Banken kaum Informationen
offentlich zugénglich sind, ist doch klar, dass die vier SOCBs einen Anteil von rund 75
Prozent an der Bilanzsumme des gesamten Bankensystems haben (siche Tabelle 6.1)
Nach Aussage einer internationalen Bankratingagentur (Fitch Ratings) sind die vietna-
mesischen SOCBs ,.effektiv insolvent* Nach vietnamesischen Bilanzierungsstandards
sind 13 Prozent des Kreditvolumens der staatlichen Geschéftsbanken uneinbringliche

Forderungen, aber nach internationalen Bilanzierungsstandards konnte ihr Anteil 30
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bis 60 Prozent betragen.30 Der IWF schitzt, dass sich die Finanzierungskosten fiir die
uneinbringlichen Forderungen der SOCBs auf 7 Prozent des BIP belaufen.3! Die
meisten dieser uneinbringlichen Forderungen sind Kredite an die staatlichen
Unternehmen (,,state-owned enterprises” — SOEs), die bis vor kurzem die Hauptkun-
denbasis der staatlichen Geschéftsbanken stellten. Die SOCBs waren aullerdem von
der Regierung beauftragt worden, Investitionen und Betriebsverluste der SOEs zu
finanzieren, die in den 90er-Jahren weitgehend durch Reformmalnahmen verursacht
wurden. Bei diesen Reformen ging es darum, den notorisch ineffizienten
Staatsbetrieben eine gewisse Marktdisziplin aufzuzwingen.

Uber die 4 staatlichen Geschiftsbanken hinaus besteht das Bankensystem aus 39
relativ kleinen privatwirtschaftlich verfassten Aktienbanken (,,joint-stock banks* —
SJBs), 4 Joint-Venture-Banken und 25 Zweigniederlassungen auslindischer Banken.32
Immerhin 54 nichtstaatliche Aktienbanken waren Anfang der 90er-Jahre gegriindet
worden, aber ihre Zahl nahm durch SchlieBungen und Fusionen ab. Es wird erwartet,
dass dieser Konzentrationsprozess sich noch weiter fortsetzt. Alle vier Joint-Venture-
Banken sind sehr klein und haben zusammen nur einen Anteil von 3 Prozent des
Kreditvolumens. Jede gehort zu je 50 Prozent einer SOCB und einer ausldndischen
Bank (aus Malaysia, Korea, Taiwan und Thailand). Die 25 Zweigniederlassungen
auslandischer Banken mit einem Kreditvolumenanteil von zusammen 15 Prozent sind
trotz der gesetzlichen Beschrinkungen ihrer Aktivitdten in den letzten Jahren schnell
gewachsen.

Die nichtstaatlichen Aktienbanken, die nicht dem ,moral hazard“ einer
stillschweigenden Regierungsgarantie ausgesetzt sind, haben ihr Kreditgeschift auf
Privatunternehmen, Immobilienfinanzierung und Verbraucherkredite fokussiert, statt
auf die Staatsbetriebe. Allerdings haben sie ihre eigenen Probleme zu bewiltigen.
Dazu zihlen eine inadidquate Kapitalausstattung, ungeniigende Grofle und mangelnde
Erfahrung im Bankgeschéft, insbesondere bei der Risikobewertung und dem
Risikomanagement. Einige waren dennoch sehr erfolgreich in der Entwicklung neuer

Bankprodukte, der Gewinnung neuer Kunden und der Verbesserung ihrer

30 IMF Country Report (IWF-Linderbericht) Nr. 01/59, April 2001: 15; Fitch Ratings,
,Country Report: The Vietnam Banking System,* 10. Juli 2002: 6.

31 IMF Country Report (IWF-Landerbericht) Nr. 01/59, April 2001: 15.

32 Dariiber hinaus gibt es 42 Repréisentanzbiiros ausldndischer Banken, denen es allerdings
untersagt ist, auf dem inldndischen Markt Bankdienstleistungen anzubieten.
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Technologie. Daher schitzt beispielsweise Fitch Ratings die Aussichten ein wie folgt:
,€s 1st zu erwarten, dass sie (die JSBs) sich weiterentwickeln und ihren Marktanteil
vergroBern.“33 Auslindische Banken mit einem Gesamtanteil von 15 Prozent des
Kreditvolumens spielen trotz kostspieliger Restriktionen ihrer Tétigkeit eine grofRer
werdende Rolle im inldndischen Bankensektor. Da ihnen die Aufnahme von Einlagen
in der Landeswéhrung (Dong) und die Griindung eines Niederlassungsnetzes untersagt
ist, haben die Zweigniederlassungen auslidndischer Banken ihr Geschift hauptsidchlich
auf die Finanzierung von Handelstransaktionen und die Erbringung von
Bankdienstleistungen an multinationale Unternechmen konzentriert. Man rechnet
allerdings damit, dass diese ihren Marktanteil infolge des Abbaus von Beschrinkungen
der Tatigkeit ausldndischer Banken im Wettbewerb gegen die SOCBs und
nichtstaatlichen Aktienbanken ausbauen koénnen.

Fir die Bewertung moglicher Lehren aus den Erfahrungen anderer
Entwicklungslidnder ist zu beachten, dass die BTA-Verpflichtungen Vietnams sich
nicht wesentlich von den Zusagen anderer Entwicklungsldnder unterscheiden, die
kiirzlich der WTO beigetreten sind. Auch im Hinblick auf die Schwiéche des
Finanzsektors im Allgemeinen und des Bankensektors im Besonderen ist Vietnam
verglichen mit anderen Entwicklungsldndern kein Ausnahmefall. Eine Politik der
»finanziellen Repression® (Zinsobergrenzen, politische Einflussnahme auf die
Kreditvergabe, hohe Mindestreserveanforderungen und andere MalBnahmen, welche
der Finanzierung staatlicher Ausgaben dienlich sind aber die Effizienz des
Bankensystems untergraben) waren und sind immer noch (wenn auch in geringerem
AusmaBl) in Entwicklungslindern an der Tagesordnung. Im Zuge der raschen
Integration der internationalen Finanzmirkte und der Erweiterung des WTO-Mandats
auf die Liberalisierung des Handels mit Finanzdienstleistungen haben viele
Entwicklungslinder die Liberalisierung und Offnung ihres Bankensektors fiir
auslidndische Wettbewerber beschleunigt. Wir gehen im Folgenden kurz auf die
Auswirkungen des Markteintritts ausldndischer Banken in der Tiirkei, Kolumbien und

Argentinien ein.

33 Fitch Ratings, ,,Country Report: The Vietnam Banking System®, 10. Juli 2002: 7.
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Tiirkei

In der Folge einer schweren makrodkonomischen Krise hat die Tirkei 1980 ein
umfangreiches Liberalisierungsprogramm ihres Finanzsektors gestartet (Onis und
Riedel 1993). Bis zu diesem Zeitpunkt hatte die Tiirkei im Rahmen ihrer Strategie
einer Importsubstitutionsindustrialisierung unter staatlicher Fiihrung alle Register
finanzieller Repression gezogen: von staatlich festgesetzten Zinsobergrenzen iiber
hohe Mindestreserveanforderungen bis zu allgegenwartiger staatlich gelenkter
Kreditallokation (im Umfang von rund 75 Prozent des gesamten Kreditautkommens
der Banken). Diese Politik fiihrte dazu, dass sich in den 60er- und 70er-Jahren
zahlreiche Banken aus dem Markt zuriickzogen und das gesamte Bankensystem sich
schlieBlich in den Hinden einiger weniger privater und staatlicher Geschéftsbanken
mit ausgedehnten Niederlassungsnetzen befand.34

In den 80er-Jahren fiihrte die finanzielle Liberalisierung in der Tiirkei zum
Markteintritt zahlreicher in- und ausldndischer Banken. Die Zahl ausldandischer
Banken wuchs dabei von 4 auf 23. Denizer (2000) geht davon aus, dass der
Markteintritt ausldndischer Banken ab 1980 weitgehend durch das Wachstum des
AuBlenhandels motiviert war, welches auf einer gleichzeitig durchgefiihrten
Liberalisierung der Handelspolitik beruhte. Ausldndische Banken, so seine
Vermutung, sahen fiir sich einen starken komparativen Vorteil in der
Handelsfinanzierung und stieen aggressiv in diese Marktnische vor. Im Fall der
Tirkei fiihrte der Markteintritt auslindischer Banken nicht zu einem signifikanten
Anstieg des Anteils ausldndischer Banken an der Bilanzsumme des Bankensystems, da
sich die auslidndischen Banken auf gebiihren- und provisionsbasierte Geschéfte in den
Bereichen  Handelsfinanzierung,  Unternehmensfinanzen und  Derivatehandel
spezialisiert haben, um das Privatkunden-Kreditgeschift den inldndischen Banken mit
groen Zweigstellennetzen zu liberlassen (Denizer 2000: 15).

Denizer unternimmt eine 6konometrische Analyse des tiirkischen Bankensektors
zur Priifung der Hypothese, dass der Markteintritt ausldndischer Banken zur
Effizienzsteigerung gemessen an niedrigeren Nettozinsspannen und Gemeinkosten
beitragt. Er kommt zu dem Schluss, dass ,,der Markteintritt ausldndischer Banken in

der Tiirkei trotz des relativ geringen Umfangs ihrer Geschiftsfelder eine stark

34 Das wuchernde Wachstum der Niederlassungsnetze war eine direkte Folge der finanziellen
Repression, da keine andere Form des Wettbewerbs im Rahmen des Systems zuléssig war.
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wettbewerbsfordernde  Wirkung  hatte* (Denizer 2000: 19). Wie in den
Querschnittsuntersuchungen, so flihrte auch im Fall der Tiirkei die
Marktdurchdringung seitens ausldndischer Banken zu niedrigeren Nettozinsspannen
und Gemeinkosten sowie zu sinkenden Gewinnmargen der inldndischen Banken. Die
ausldndischen Banken trugen aullerdem zur Entwicklung des Finanzsektors bei, indem
sie die inldndischen Banken veranlassten, ihre Managementpraktiken zu verbessern.
Nach 1980 ,,imitierten tlirkische Banken die ausldndischen Konkurrenten im Hinblick
auf Planung, Budgetierung und die Einfilhrung moderner Management-
Informationssysteme* (Denizer 2000: 17). Und als die auslindischen Banken
anfingen, tlirkischen Blue-Chip-Unternehmen ihre Dienstleistungen anzubieten, sahen

sich inldndische Banken gezwungen, eigene Marketingabteilungen aufzubauen.

Kolumbien

Uber 50 Jahre lang hatte Kolumbien auslindischen Banken uneingeschriinkten Zugang
zum inléndischen Bankenmarkt gewéhrt. Dies endete 1969, als Kolumbien mitten in
einer makrodkonomischen Krise anfing, den inldndischen Markt gegeniiber
ausldndischen Banken abzuschotten, und bestehende ausldndische Banken per Gesetz
zur Umwandlung in Joint Ventures mit Minderheitsbeteiligung nétigte. Ein gutes
Jahrzehnt spéter, Anfang der 80er-Jahre, steckte Kolumbien erneut in einer
Finanzkrise, die wieder zum Anlass fiir eine umfassende Reform des Finanzsektors
wurde, diesmal aber in Richtung einer Liberalisierung. Die 1985 beginnenden
MaBnahmen umfassten die Einfiihrung einer Einlagenversicherung, die Einrichtung
eines Kreditgarantiefonds und die Reprivatisierung von vorher verstaatlichten Banken
(Barajas et al. 1999). 1990 begann Kolumbien mit dem Abbau von Beschrinkungen
fiir den Markteintritt ausldndischer Banken und gewéhrte den auslidndischen Banken
das Recht der Inldnderbehandlung. Infolge dieser MaBnahme haben ausldndische
Banken ihren Anteil an der Bilanzsumme des Bankensektors im Zeitraum 1991 bis
1998 von 7 auf 31 Prozent gesteigert, wihrend der Anteil der staatlichen Banken
gleichzeitig bis 1998 von 55 auf 10 Prozent sank (Barajas et al. 1999: 13).

Die wachsende Marktpriasenz auslandischer Banken nach 1990 zeitigte viele der
positiven Effekte auf das Bankensystem, die auch in Ildnderiibergreifenden
Querschnittsstudien nachgewiesen wurden. Barajas et al. (1999) belegen mit

Okonometrischen Studien, dass der Markteintritt ausldndischer Banken den
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Wettbewerb im Bankenmarkt stimuliert hat, was ein Sinken der Zinsspannen und
Gemeinkosten bewirkte. Interessanterweise zeigt thre Untersuchung auch, dass der
vermehrte Markteintritt inldndischer Banken infolge der Finanzliberalisierung von
1990 sogar noch groBere Auswirkungen auf Kompetitivitit und Effizienz des
Bankensystems hatte als die verstarkte Prisenz auslidndischer Banken. Es wurde sogar
nachgewiesen, dass der Markteintritt neuer inldndischer Banken nach 1990 durch
Erhohung des Wettbewerbsdrucks die in auslédndischem Besitz befindlichen Banken in
Kolumbien zu effizienterem Wirtschaften gezwungen hat. Der einzige nachteilige
Effekt, der infolge des vermehrten Markteintritts ausldndischer Banken im Fall
Kolumbien beobachtet werden konnte, war ein Sinken der Kreditqualitdt inléndischer
Banken. Dies konnte mehrere Griinde haben: erhohter Wettbewerbsdruck bei
niedrigeren Zinsspannen oder eine Flucht bonitdtsmafig besserer Kreditnehmer von

in- zu auslidndischen Banken (Barajas et al. 1999: 37).

Argentinien

Nach einer langen Periode der Hyperinflation und des Bruttoverlustes an
Finlagegeldern band Argentinien seine Wihrung 1991 an den US-Dollar und fuhr
seine Inflationsrate drastisch zuriick. Danach erlebte das Land eine rasche Zunahme
der finanziellen Tiefe (gemessen an dem Quotienten MZ2/BIP). Besonders
bemerkenswert war in diesem Zusammenhang eine Periode des intensiven
Markteintritts ausldndischer Banken Mitte der 90er-Jahre. Clarke et al. (1999)
analysieren die Auswirkungen dieser Entwicklung auf die Leistungsfahigkeit
inldndischer Banken. Wie die meisten hier betrachteten anderen Untersuchungen
zeigte auch ihre Studie, dass der Markteintritt ausldandischer Banken den Wettbewerb
stimulierte und die Effizienz steigerte. Interessant an diesem Beispiel ist allerdings,
dass der Effekt ausldndischen Wettbewerbsdrucks sich auf die Bereiche beschriankt
hat, in denen auslidndische Banken einen komparativen Vorteil genieen und auf den
sie 1hr Aktivgeschift konzentriert haben, ndmlich im Fall Argentinien
Produktionsfinanzierung und Hypothekendarlehen. In den Bereichen, in denen
inldndische Banken traditionell einen komparativen Vorteil ausspielen konnen, z.B. im
Privatkunden- und Verbraucherkreditgeschéft, scheint sich der Markteintritt

auslandischer Banken nicht auf die Effizienz ausgewirkt zu haben.
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Schlussfolgerungen im Hinblick auf die Liberalisierung des Markteintritt
ausliindischer Banken in Vietnam und anderen Entwicklungslindern

Viele Lander haben in den letzten Jahren energische Anstrengungen zur finanziellen
Liberalisierung unternommen, und zwar einschlieBlich einer Offnung des
Bankensektors gegeniiber dem ausldndischen Wettbewerb von der ungiinstigen
Ausgangsposition strenger finanzieller Repressionen aus. Vietnam ist also in dieser
Hinsicht bei weitem kein FEinzelfall. Gleichwohl haben die inldndischen Banken
angesichts des zunehmenden auslidndischen Wettbewerbsdrucks im Groflen und
Ganzen nicht nur iiberlebt, sondern konnten wachsen und gedeihen. In unserer
Auswertung  Okonometrischer Belege (Abschnitt 6.2) und verschiedener
Landererfahrungen haben wir uns auf vier Aspekte im Zusammenhang mit dem
Markteintritt ausldndischer Banken konzentriert: (i) Wettbewerb und Effizienz; (ii)
Stabilitit des Bankensektors; (ii1) sektoriibergreifende Kreditallokation innerhalb einer
Volkswirtschaft; (iv) die Entwicklung inldndischer Banken. Alle Anzeichen deuten
darauf hin, dass der Markteintritt ausldndischer Banken sich unter dem Strich in allen
vier Bereichen positiv auswirkt.

Erstens stimuliert der Markteintritt auslandischer Banken den Wettbewerb im
nationalen Bankenmarkt und spornt die inlandischen Banken an, effizienter zu werden.
Obwohl die Rentabilitit der inldndischen Banken unter dem wachsenden
auslandischen Wettbewerbsdruck leiden kann, profitieren die Verbraucher von
Bankdienstleistungen und die Wirtschaft als Ganzes von dem verbesserten
Kreditzugang und giinstigeren Kreditkonditionen. Nach der Theorie bestreitbarer
Mairkte kann dies auch dann zutreffen, wenn der Marktanteil ausldndischer Banken am
inldndischen Bankensektor relativ klein bleibt.

Zweitens ging zwar hdufig Finanzkrisen eine finanzielle Liberalisierung voraus,
aber die Erfahrungen aus den Finanzkrisen in Lateinamerika und Ostasien legen
gleichwohl den Schluss nahe, dass der Markteintritt ausldndischer Banken den
inldndischen Bankensektor stabilisiert hat. Ausldndische Banken in den
Entwicklungsldnder verfiigen durch ihre Muttergesellschaften iiber ein stirker
diversifiziertes Portfolio und einen besseren Zugang zu Kapital; daher sind sie in
geringerem Mafe risikoexponiert und werden von Krisen im Gastland weniger hart
getroffen. Wéhrend der Finanzkrise der 90er-Jahre in Lateinamerika und unmittelbar

danach verzeichneten ausliandische Banken in den von der Krise betroffenen Landern
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ein starkeres Wachstum und geringere Volatilitit des Kreditgeschifts als inlandische
Banken. In der ostasiatischen Finanzkrise gingen ausldndische Banken geringere
Risiken ein und iiberstanden die Krise besser als ihre inlindischen Wettbewerber.

Drittens hat der Markteintritt ausldndischer Banken den Zugang kleiner und
mittelstindischer Unternehmen zu Krediten tendenziell verbessert oder zumindest
nicht verschlechtert. Zwar richten ausldndische Banken ihr Kreditgeschift eher auf
GroBlkunden aus, aber ithr Wettbewerbsdruck fiihrt 1.d.R. dazu, dass sich die
Zuginglichkeit und die Konditionen von Krediten auch fiir kleinere Unternehmen
verbessern.

Viertens nutzen ausldndische Banken in Entwicklungsldndern ihre komparativen
Vorteile in bestimmten Nischenmarkten und Branchen, auf die sie sich konzentrieren
(z.B. Handelsfinanzierung und Derivatehandel bzw. Produktionsfinanzierung) und
lassen den inldndischen Banken genligend Raum zum Wachstum in den Bereichen, in
denen diese komparative Vorteile genieBen. Dazu zdhlen insbesondere das
Privatkunden- und Verbraucherkreditgeschift sowie die KMU-Finanzierung. Selbst in
Liandern mit anfélligen und ineffizienten inldndischen Banksystemen haben die
lokalen Banken unter dem wachsenden Wettbewerbsdruck auslidndischer Geldinstitute
tiberleben und expandieren konnen.

SchlieBlich wirkt sich der Markteintritt auslédndischer Banken zwar generell
vorteilhaft aus, selbst in Landern mit einem schwachen und anfélligen Bankensystem,
ist aber nur ein Aspekt finanzieller Liberalisierung und nicht einmal unbedingt der
wichtigste. Dieser Schritt allein entlastet die Regierungen nicht von der schmerzhaften
Aufgabe einer Restrukturierung der staatlichen Banken. Dies kann vor allem aufgrund
der engen Verbindungen staatlicher Banken mit den staatlichen Unternehmen
schwierig und teuer werden. Darliber hinaus konnen die Regierungen es sich nicht
erlauben, vor den Problemen inldndischer Privatbanken die Augen zu verschlieBen:
Diese leiden haufig unter Markteintrittsbeschrankungen und Restriktionen ihrer
Tatigkeit, die ihre Wettbewerbsfahigkeit und Effizienz untergraben. Die verschiedenen
Landererfahrungen lehren jedenfalls, dass die ziigige Markt6ffnung fiir auslandische
Banken einen Impuls fiir eine breit angelegte finanzielle Liberalisierung geben kann,
die sich in vielerlei Hinsicht positiv auswirkt. Dabei kommt es nicht darauf an, ob

diese Offnung unilateral unter dem Druck einer makrodkonomischen Krise, im



68

Rahmen bilateraler Abkommen wie des vietnamesisch-amerikanischen BTA oder

unter dem GATS zustande kommit.

7 Aussichten fiir Dienstleistungsexporte von Entwicklungs-
lindern

7.1 Erbringungsarten 1 und 2

Auch wenn die Dienstleistungsexporte von Entwicklungsldndern seit Mitte der 90er-
Jahre beachtliche Steigerungsraten erzielt haben, bleiben diese doch weit hinter der
Entwicklung der Warenexporte zuriick. Auch die Exportstruktur nach breit definierten
Dienstleistungsarten hat sich kaum verdndert. Daten aus der IWF-
Zahlungsbilanzstatistik liegen nur fiir den Zeitraum 1995 bis 2001 vor (Tabelle 7.1)
und beschridnken sich auf die Erbringungsarten 1 und 2 (grenziiberschreitende
Erbringung und Inanspruchnahme von Dienstleistungen im Ausland).35 In dem
genannten Zeitraum wuchsen die Dienstleistungsexporte der Entwicklungsldnder um
25 Prozent, die Giiterexporte hingegen um 35 Prozent.3¢ Was die Struktur des Handels
betrifft, so entfielen rund ein Viertel aller Einnahmen aus Dienstleistungexporten auf
den Transportsektor, wahrend die Bereiche Tourismus und Reisen sowie ,,sonstige
kommerzielle Dienstleistungen* je ein gutes Drittel beitrugen. Die letztgenannte Kate-
gorie umfasst ein breites Spektrum unterschiedlicher Sektoren, darunter

Kommunikations-, Versicherungs-, Finanz-, EDV- und Informationsdienstleistungen,

35 Eine detailliertere Erorterung der verfligbaren Daten und erkennbaren Trends im
Dienstleistungshandel findet man bei Langhammer (2002) und BMZ (2003). Im Hinblick
auf die Datenqualitiit ist es sehr wahrscheinlich, dass die Zahlungsbilanzstatistiken das
reale Niveau des internationalen Dienstleistungshandels unterschitzen (selbst nach Er-
bringungsarten 1 und 2). Keine harten Fakten (nicht einmal plausible Argumente) deuten
dagegen in die Richtung, dass auch die Wachstumsraten des Dienstleistungssektors
unterschdtzt wiirden. Es ist nicht ganz klar, wie der Dienstleistungshandel nach
Erbringungsart 3 korrekt gemessen werden sollte; Dienstleistungen, die von
Tochterunternehmen ausldndischer Dienstleister im Inland erbracht werden, unterscheiden
sich beispielsweise konzeptionell von grenziiberschreitend erbrachten Dienstleistungen
(Erbringungsart 1). Dariiber hinaus beziehen sich Daten iiber den Dienstleistungshandel,
die aus internationalen Zahlungsstromen abgeleitet werden, nur auf ,unsichtbare
Dienstleistungen® (disembodied services) und nicht auf teilweise in international gehandelten
Giitern verkorperte Dienstleistungen, bei denen ein bestimmter Teil des Zollwertes die
Kosten der verkorperten Dienstleistung widerspiegelt.

36 Hierbei ist zu beachten, dass einige Gliterexporte aus Entwicklungslédndern, insbesondere
im Textil- und Bekleidungssektor, von der im gleichen Zeitraum erfolgten
Importliberalisierung der Industrielinder im Rahmen der Uruguay-Runde profitiert haben.
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Bauleistungen, Tantiemen und Lizenzgebiihren, andere unternehmens- und
personenbezogene Dienstleistungen sowie Kultur- und Freizeitdienstleistungen. Viele
dieser ,,sonstigen kommerziellen Dienstleistungen* sind nichttraditionelle Exporte, die

zur Zeit auf reges Offentliches Interesse sto3en.

Tabelle 7.1:
Dienstleistungsexporte der Entwicklungslander 1995 und 2001
1995 2001
Alle kommerziellen Dienstleistungen (in Mrd. US$) 322 402
Davon (in Prozent)
Transport 26,6 25,5
Tourismus und Reise 36,6 38,1
Sonstige kommerzielle Dienstleistungen 36,8 36,5
Zum Vergleich:
Giiterexporte der Entwicklungsldander (in Mrd. US$) 1661 2 245
Exporte kommerzieller Dienstleistungen aus den Industrie- 854 1 040

lindern (in Mrd. US$)

Quelle: IMF, Balance of Payments Statistics.

Es gibt kaum Hinweise darauf, dass die Dienstleistungsexporte von Entwicklungs-
landern nach Erbringungsart 1 und 2 wesentlich durch Marktzugangsbarrieren
behindert wiirden. Im Seetransport mdgen noch einige Uberbleibsel bilateraler
zwischenstaatlicher Ladungsaufteilungsabkommen weiterbestehen, die sich aber nur
sehr geringfligig auf das Marktergebnis auswirken (WTO Dokument S/C/W/62 vom
16. November 1998). Im Tourismus- und Reisesektor exportieren Entwicklungsldnder
thre Dienstleistungen hauptsidchlich nach Erbringungsart 2 (Inanspruchnahme einer
Dienstleistung in einem Entwicklungsland durch einen Nachfrager aus einem
Industrieland) und stoBen auf keine nennenswerten Handelshemmnisse seitens der

Industrielinder.3” Auch fiir viele nichttraditionelle (und fiir Entwicklungslinder

37 Einige Beschrinkungen auslidndischer Direktinvestitionen im Tourismussektor von
Entwicklungslandern konnen allerdings die Entwicklung des Tourismus bremsen, statt dass
sie den inldndischen Wertschopfungsanteil erhohen. Ebenso stellt der Schutz
transportbezogener Dienstleistungen (z. B. von Hafendienstleistungen) in vielen Entwick-
lungslidndern ein substanzielles Exporthemmnis fiir andere Wirtschaftszweige dar und fiihrt
zu unndtigen Erhéhungen der Importpreise.
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besonders interessante) Dienstleistungsexporte, wie EDV- und IT-Dienstleistungen,
sind die Marktzugangsbarrieren (noch) relativ unbedeutend, da die WTO-Mitglieder
bislang darauf verzichtet haben, Z6lle auf elektronisch iibertragene Giiter und Dienste
zu erheben (E-Commerce-Moratorium).38

Das bescheidene Wachstum sowohl traditioneller als auch nichttraditioneller
Dienstleistungsexporte der Entwicklungsldnder insgesamt sticht von den hohen
Erwartungen ab, die viele akademische Diskussionen und die 6ffentliche Debatte iiber
dieses Thema umgeben. Deshalb ist es sinnvoll, einen genaueren Blick auf die
Erfahrungen eines hiufig zitierten erfolgreichen Dienstleistungsexporteurs zu werfen,
ndmlich Indien (Tabelle 7.2) Die indischen Exporte ,,anderer unternehmensbezogener
Dienstleistungen® (,,other business services”) einschlieflich IT- und EDV-
Dienstleistungen sind zwischen 1995 und 2002 von 2,3 Mrd. US$ auf 18,6 Mrd. US$
in die Hohe geschossen.3® In absoluten Zahlen war das Wachstum annshernd so groB
wie das Wachstum des Giiterexports im selben Zeitraum. Somit haben
Dienstleistungen einen erheblichen Beitrag zum Anstieg des Gesamtexportanteils an
Indiens BIP geleistet. Das Wachstum der Dienstleistungsexporte bleibt selbst dann
bemerkenswert, wenn man beriicksichtigt, dass gleichzeitig auch die Importe ,,anderer
unternehmensbezogener Dienstleistungen deutlich angestiegen sind (einige davon
u.U. als Input fiir die Erzeugung von Dienstleistungsexporten). Warum also war Indien
so viel erfolgreicher als Dienstleistungsexporteur, insbesondere im Bereich IT und

EDV, als die meisten anderen Lander?

38 Zertifizierungs- und Zulassungsanforderungen konnen fiir einige Dienstleistungserbringer
in Entwicklungslidndern ein wirksames Handelshemmnis darstellen; beispielsweise konnen
Gesundheitsdienstleister in Entwicklungsldndern auf Probleme bei der Erstattung von
Leistungen durch die Krankenversicherungsgesellschaften der Industrielinder stoBen. Wir
weisen aullerdem darauf hin, dass das E-Commerce-Moratorium zur Ministerkonferenz in
Cancun offiziell abgelaufen ist und seine Zukunft nun unsicher scheint (siehe auch unsere
Kommentare weiter unten zu der aktuellen offentlichen Diskussion in den USA dariiber,
wie sich die Ausgliederung von Back-Office-Funktionen auf die Beschiftigungslage im
Bereich qualifizierter Arbeitsplitze auswirkt).

39 Ausfiihrlichere Informationen zu diesem Sektor findet man bei Arora et al. (2001).
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Tabelle 7.2:
Indien: Exporte kommerzieller Dienstleistungen 1995-2002 (in Mrd. USS$)
1995 2002
Alle kommerziellen Dienstleistungen 6.8 24,6
Transport 1,9 2,5
Tourismus und Reise 2,6 3.0
Sonstige kommerzielle Dienstleistungen 2,3 19,0
Versicherungsdienstleistungen 0,2 0,4
Tantiemen und Lizenzgebiihren 0,0 0,0
Andere unternehmensbezogene Dienstleistungen (,,business 2,1 18.6
services*

Zum Vergleich:
Import anderer unternehmensbezogener Dienstleistungen 2,7 -11,8
Giterexporte 31,2 52,7
Giter- und Dienstleistungsexporte (in Prozent des BIP) 10,4 13,7

Quelle: IMF, versch. Jgg. der Balance of Payments Statistics (Zahlungsbilanz-
statistiken des IWF, Verschiedenes).

Einige Hinweise liefert die OECD (2003b) mit einer Analyse der Determinanten
von Dienstleistungsexporten der Entwicklungsldnder in traditionellen wie nicht-
traditionellen Sektoren. Die zugrundeliegende Materialdiskussion, welches teilweise in
einem unverdffentlichten Arbeitsdokument enthalten ist (TD/TC/WP(2003)23),
besteht groBtenteils aus Fallstudien und Einzelberichten, da hinreichend disaggregierte
umfassende Daten offenbar kaum vorliegen. Aus den vorliegenden Hinweisen zieht
das Papier die folgenden Schliisse:

e Entwicklungslidnder spielen nur in wenigen Mairkten eine groflere Rolle. Dazu
zéahlen Hafen- und Schiffsdienstleistungen, audiovisuelle Dienstleistungen,
Bauleistungen, Gesundheits- und EDV-Dienstleistungen. Hierbei handelt es sich
meistens um  arbeitsintensive  Dienstleistungen auf relativ  niedrigem
Qualifikationsniveau, zumindest aus Sicht der Industrieldander. Demgegeniiber sind
Exporte von Dienstleistungen auf hoherem Qualifikationsniveau ein neues
Phidnomen, das aus dem Lohngefille fiir Fachkrifte zwischen Entwicklungs- und
Industrielindern gendhrt wird.

e Im Bereich vieler nichttraditioneller = Dienstleistungen  spielt  die
grenziiberschreitende Erbringung auf elektronischem Wege und somit der Zugang

zu einer qualitativ anspruchsvollen Telekommunikationsinfrastruktur eine
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entscheidende Rolle fiir die Wettbewerbsfahigkeit des Dienstleistungserbringers im
Entwicklungsland.

e FEin groBler inlindischer Markt dient hiufig als Sprungbrett fiir Exporte zunéchst in
geographisch nahe liegende oder kulturell verwandte Lénder und dann in weiter

entfernte Markte.

Im Fall Indiens scheinen mehrere glinstige Faktoren zusammenzuwirken, um den
Export elektronischer Dienstleistungen attraktiv zu machen. Die extensive Forderung
hoherer Bildung durch die indische Regierung hat eine gro3e Zahl qualifizierter Hoch-
schulabgénger, vor allem in den Naturwissenschaften und Mathematik, hervor-
gebracht, die flieBend Englisch sprechen. Gleichzeitig sind die Gehélter indischer
Hochschulabsolventen niedrig, selbst im Verhéltnis zu den Loéhnen fiir wenig qualifi-
zierte Arbeitskréifte in den Industrielindern. Die Telekommunikationsinfrastruktur in
Indien ist in gutem Zustand, zumindest in den Regionen, aus denen die Dienst-
leistungsexporte stammen, und die ordnungspolitischen Rahmenbedingungen fiir den
internationalen Handel wurden seit den 90er-Jahren umfassend liberalisiert. So
konnten indische Unternehmen eine ganze Reihe elektronischer Dienstleistungen
rentabel exportieren. Die Palette reicht von Programmierleistungen iiber EDV-Dienst-
leistungen bis zum Betrieb von Call Centern. Fiir die meisten dieser Bereiche rechnet
man noch auf absehbare Zeit mit einem Wachstum der weltweiten Nachfrage.40

Unklar ist, wie viele Lander erwarten konnen (oder auch nur versuchen sollten), die
indische Erfolgsgeschichte zu wiederholen. Zundchst ist im Sinne der
Armutsbekdmpfung eine massive staatliche Forderung der hoheren Bildung u.U. nicht
die bestmogliche Verwendung knapper Ressourcen; stattdessen wéren hohere
Ausgaben fiir die Primérbildung sehr wahrscheinlich wirkungsvoller. Zweitens haben
zwar elektronische Dienstleistungen von einer wachsenden weltweiten Nachfrage
profitiert, aber es ist gut moglich, dass die Nachfrage nach Dienstleistungen mit
niedrigem Qualifikationsniveau (immer verglichen mit dem Qualifikationsniveau in
Hochlohnléndern) infolge weiterer technologischer Entwicklungen wieder zuriickgeht.
So konnte beispielsweise eine verbesserte Stimmerkennungssoftware bestimmte EDV-

Prozesse Tberfliissig machen. Drittens gibt es ganz einfach nicht viele

40 In diesem Zusammenhang ist interessant, dass bis zu 60 Prozent aller indischen Software-
Exporte Berichten zufolge immer noch Input vor Ort erfordern, d.h. Besuche indischer
Programmierer bei den Importeuren nach Erbringungsart 4 (Mattoo 2003: 5).
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Entwicklungsliander mit Englisch als Hauptkommunikationssprache, einer ausreichend
hoch entwickelten physischen Infrastruktur, einem funktionieren Geschiftsklima und
einem groflen Angebot qualifizierter Hochschulabsolventen mit niedrigen
Gehaltserwartungen.

Gleichzeitig wachst der Markt fir ausgelagerte Back-Office- und IT-
Dienstleistungen mit hoheren Qualifikationsanforderungen nach wie vor schnell.
Daher werden sich wahrscheinlich viele Dienstleistungsexporteure  aus
Entwicklungsldndern in speziellen Marktsegmenten etablieren, wenn auch in
bescheidenerem Umfang als die indischen Firmen. So liefern neue Einzelberichte
Hinweise auf den Export verschiedener Dienstleistungen auf elektronischem Wege aus
Ghana, den Philippinen und China. Gleichzeitig miissen jedoch die
Dienstleistungsexporte der Entwicklungsldander deutlich schneller wachsen als in der
jiingsten Vergangenheit, wenn sie mit der Entwicklung der Giiterexporte auch nur
Schritt halten sollen.

Die Exportaussichten fiir Entwicklungslinder werden in hohem Malle von den
zukiinftigen Regelungen der Industrieldnder fiir Dienstleistungsimporte abhdngen. In
den USA hat vor Kurzem eine Offentliche Debatte iiber die Lohn- und
Beschiftigungseffekte der Ausgliederung von IT-Dienstleistungen eingesetzt,
insbesondere im Hinblick auf die Situation hoherqualifizierter Fachkréfte. In dieser
Debatte wurden Rufe nach protektionistischen Maflnahmen laut, wie beispielsweise
der Verkniipfung offentlicher Auftrige mit der Bedingung, dass bestimmte Back-
Office-Funktionen in den USA ausgefiihrt werden. Zum gegenwiértigen Zeitpunkt
(Friihjahr 2004) wére es noch verfriiht, dariiber zu spekulieren, wie diese Debatte sich
in der Hitze des Présidentschaftswahlkampfes bis November 2004 entwickeln wird,
aber man sollte in diesem Zusammenhang daran erinnern, dass aktuell implementierte
oder vorgeschlagene protektionistische Maflnahmen gegen bestimmte Giiterimporte (z.
B. Stahl und Textilien) weitgehend von politischer ZweckméBigkeit getrieben waren.
Vor diesem Hintergrund sind Entwicklungsldnder moglicher Weise nicht gut beraten,
Verhandlungen tlber das oOffentliche Beschaffungswesen im Rahmen der Doha-
Entwicklungsrunde abzulehnen, ob es nun um die Transparenz des Offentlichen
Beschaffungswesens allgemein geht (ein Anliegen Singapurs) oder um den

Marktzugang bzw. die Inldnderbehandlung im Zusammenhang mit der 6ffentlichen
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Beschaffung von Dienstleistungen (sieche das Verhandlungsmandat von GATS Artikel
XII0).

Unter dem Strich werden Dienstleistungsexporte von Entwicklungsldndern
wahrscheinlich weiterhin dem aktuellen Trend folgend in bescheidenem Umfang
wachsen. Wiahrend Marktzugangsbarrieren von Industrieldndern beispielsweise durch
Zulassungsanforderungen an Gesundheitsdienstleister u.U. die Exporte einiger
Entwicklungslinder behindern, werden sie noch nicht als grofferes Problem
wahrgenommen (im Vergleich etwa zur Behinderung der Giiterexporte von Ent-
wicklungsldndern in Bereichen wie Agrarprodukte gemaiBigter Klimazonen oder
Textilien). Eine formelle Verldngerung des E-Commerce-Moratoriums in naher
Zukunft wire ein willkommenes Signal dahingehend, dass ein offenes Handelsumfeld
fiir IT-gestiitzte Dienstleistungen erhalten bleibt. In jedem Fall verblassen die Gewinne
der Entwicklungsldnder aus hoheren Dienstleistungsexporten nach Erbringungsart 1
und 2 im Vergleich zu den potenziellen Wohlfahrtsgewinnen aus deutlichen
Verbesserungen der Bedingungen fiir Exporte nach Erbringungsart 4 (temporire
Migration von Dienstleistungserbringern; siehe Abschnitt 7.2). Es wird den
Industrielindern daher schwer fallen, das politisch aufgeladene Thema eines
verbesserten Marktzugangs nach Erbringungsart 4 durch Angebote erweiterter

Marktzugangsmoglichkeiten nach Erbringungsart 1 oder 2 zu entschérfen.

7.2 Erbringungsart 4

Leider enthilt die GATS-Definition des Dienstleistungshandels nach Erbringungsart 4
keine sehr spezifischen Aussagen dariiber, fiir welche Art grenziiberschreitenden
Verkehrs natiirlicher Personen das Ubereinkommen gelten soll. Artikel I 2 (d) des
GATS definiert Erbringungsart 4 als Erbringung ,,durch einen Dienstleistungserbringer
eines Mitglieds mittels Priasenz natiirlicher Personen eines Mitglieds im Hoheitsgebiet
eines anderen Mitglieds.” Die in Marrakesch vereinbarte , Anlage zum
grenziiberschreitenden Verkehr natiirlicher Personen, die im Rahmen des Uberein-
kommens Dienstleistungen erbringen” nimmt ,MalBnahmen betreffend natiirliche
Personen, die sich um Zugang zum Beschiftigungsmarkt eines Mitglieds bemiihen*
sowie ,,Mallnahmen, welche die Staatsangehorigkeit, den Daueraufenthalt oder die

Dauerbeschiftigung betreffen* ausdriicklich aus dem Geltungsbereich des GATS aus.
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Damit fallen zwar Einzelpersonen, die in einem anderen WTO-Mitgliedstaat bei einem
inldndischen Unternehmen abhéngig beschiftigt werden wollen, nicht unter das
GATS, aber es sind unterschiedlichste Aufenthaltsformen unterhalb der Schwelle
dauerhafter Zuwanderung vorstellbar, die potenziell unter Erbringungsart 4 fallen
konnen.

Die Verhandlungsinteressen von Industrie- und Entwicklungsldndern weichen in
diesem Bereich erheblich voneinander ab. Industrielinder wollen mehr Flexibilitét fiir
multinationale Unternehmen im Hinblick auf die weltweite Entsendung von
Mitarbeitern. Solche Auslandsmitarbeiterposten sind normalerweise dauerhaft
angelegt und einzelne Mitarbeiter bleiben i.d.R. mehrere Jahre in ihrem Gastland.
Entwicklungslinder dagegen interessieren sich vorrangig fiir verbesserte
Arbeitsmoglichkeiten ihrer Staatsangehorigen in Hochlohnldndern, von kurzfristigen
Geschiftsbesuchen (die in der Praxis in vielen Industrielindern einer Visapflicht
unterliegen) bis zu mehrjdhrigen Aufenthalts- und Arbeitserlaubnissen. Dabei ist zu
beachten, dass weder die Industrie- noch die Entwicklungsldnder dabei ausschlieflich
den Dienstleistungshandel im engen Sinne des GATS im Auge haben. Die Entsendung
von Auslandsmitarbeitern ist ein wichtiges Anliegen flir multinationale Unternehmen
in allen Wirtschaftszweigen, und der Nutzen fiir Entwicklungsldnder aus verbesserten
Arbeitsmoglichkeiten ihrer Biirger in Industrielindern ist nicht davon abhingig, in
welchem Sektor diese tétig sind.

Grundsitzlich sind die wirtschaftlichen Auswirkungen einer ,,voriibergehenden
Prisenz von Dienstleistungserbringern im Importland die gleichen wie bei einer
echten Zuwanderung. Das effektive Angebot von Arbeitskriaften mit bestimmten
Qualifikationen (je nachdem, wer zugelassen wird) wéchst, und folglich wird das
relative Lohnniveau sinken. Gleichzeitig steigt die Produktivitit anderer
Einsatzfaktoren (andere Kategorien von Arbeitskriften, physisches Kapital, Immobi-
lien etc.), deren Vergiitung folglich tendenziell steigt. Die Gesamt-Einkommens- und
Wohlfahrtseffekte fiir die Bewohner des Gastlandes sind normalerweise unter dem

Strich positiv, sofern keine negativen externen Effekte auftreten oder grof3e Teile der
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immobilen Produktionsfaktoren Eigentiimern im Ausland gehoren.4! Gleichwohl
werden gelernte und angelernte Arbeitskréfte in der Regel starke Verteilungseffekte zu
spiren bekommen, da sie am ehesten dem Konkurrenzdruck der befristet
zugewanderten Arbeitskrdfte ausgesetzt sind (sofern die temporire Migration
wirtschaftlich bedeutende AusmalBle annimmt). Daher der weit verbreitete Widerstand
gegen Zuwanderung, ob befristet (wie nach Erbringungsart 4) oder unbefristet.

Aus Sicht der Heimatldnder von Migranten herrscht die Sorge vor, dass selbst mit
befristeter Migration u.U. ein Brain Drain einhergeht. Die Bedenken sind besonders
grol im Fall staatlich finanzierter Bildungssysteme, werden allerdings durch die
Erkenntnis aufgewogen, dass sehr viele Migranten schlieBlich in ihre Heimatldnder
zuriickkehren und von den im Ausland erworbenen Zusatzqualifikationen und
Ersparnissen profitieren. Der Haupteffekt ist daher, dass FEinzelpersonen aus
Niedriglohnldndern deutlich hohere Einkommen in einem Hochlohnland erzielen und
damit das durchschnittlich verfiigbare Einkommen im Heimatland erhohen 42
Typischerweise kommen die Uberweisungen eines Migranten in die Heimat durch

weitverzweigte Familienverhiltnisse vielen Menschen zugute.

41 Dariiber hinaus machen Davis und Weinstein (2002) auf folgenden Zusammenhang
aufmerksam: Wenn das Zielland technologisch weiter entwickelt ist als das Heimatland
von Migranten, erleiden die inldndischen Arbeitskrifte des Gastlandes u.U. Nachteile aus
der Zuwanderung, weil sich ihre Terms of Trade verschlechtern (sie miissen die Vorteile
der Arbeit unter hoher entwickelten technologischen Bedingungen mit den Zuwanderern
teilen). In diesem Kontext wird Technologie in Bezug auf eine makrodkonomische
Produktionsfunktion definiert, also unter Einschluss von Faktoren wie der Qualitit sozialer
Einrichtungen (d.h. unter Beriicksichtigung aller Parameter, die ein Land in die Lage
versetzen, aus einer gegebenen Kombination von Einsatzfaktoren — Grund und Boden,
physisches Kapital und Humankapital unterschiedlicher Qualifikationsstufen — ein hoheres
BIP zu erwirtschaften). Selbst unter diesen Umstinden aber wiirde das Einkommen
weltweit infolge einer verbesserten Arbeitsteilung steigen.

42 Dieser Zusammenhang ist fiir wirtschaftstheoretische Laien manchmal offensichtlicher als
fiir Wirtschaftswissenschaftler, die mit dem handelstheoretischen Modell des Ausgleichs
der Faktorpreise nach Heckscher-Ohlin-Samuelson groBgeworden sind (dieses Theorem
besagt, vereinfacht ausgedriickt, dass der freie internationale Giiterhandel auch ohne
grenziiberschreitenden Verkehr der Faktoren den Ausgleich der Faktorpreise zwischen den
beteiligten Léndern bewirkt). Fiir Wirtschaftswissenschaftler ist der interessante Punkt
dabei, dass bei aller internationalen Mobilitdt des physischen Kapitals andere
Faktorausstattungen und insbesondere der Faktor Humankapital so ungleichmiBig verteilt
sind, dass Lénder sich vollstindig spezialisieren und nur eine begrenzte Auswahl von
Giitern produzieren, bei deren Erzeugung sie komparative Kostenvorteile genieBen.
Folglich gleichen sich Faktorpreise nicht ldnderiibergreifend aus (obwohl sie sich stirker
einander anndhern, als dies ohne internationalen Handel der Fall wire). Die extrem
ungleiche Verteilung des Humankapitals kann dabei durch technologische Unterschiede
noch stérker akzentuiert werden (siche die vorangegangene Fulinote).
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Vorliegende Schitzungen gehen von bedeutenden potenziellen
Einkommensgewinnen fiir Entwicklungslinder selbst durch eine geringfligige
Zunahme der Freiziigigkeit von Arbeitskriften aus, da die Einkommensgewinne aus
dem internationalen Handel mit Giitern oder Faktordienstleistungen exponentiell im
Verhiltnis zu den Preisunterschieden auf den nationalen Mirkten ansteigen (Rodrik
2002). Wahrend die Preisdifferentiale fiir Giiter nur noch selten hoher sind als 2 zu 1,
konnen die Verglitungen fiir Fachkridfte mit gleichem Qualifikationsniveau zwischen
Hoch- und Niedriglohnldndern ohne weiteres um den Faktor 10 auseinander klaffen.
Rodrik (2002) skizziert eine grobe Berechnung iiber die Auswirkungen eines
hypothetischen Visasystems, das revolvierende Zuwanderung in Industrieldnder
erlaubt, und zwar befristet auf 3 bis 5 Jahre in der Hohe von 3 Prozent ihres
Arbeitskriftepotenzials. Die daraus resultierenden Einkommensgewinne fiir die
Einwohner der Entwicklungslander konnten ohne weiteres 200 Mrd. US$ pro Jahr
betragen, also deutlich mehr als die geschétzten Einkommensgewinne aus allen
anderen Formen der Handelsliberalisierung (UNDP 1992 gelangt zu sehr &hnlichen
Ergebnissen). Winters et al. (2002) schildern vergleichbar hohe potenzielle
Einkommensgewinne als Ergebnis einer deutlich ausgefeilteren Simulation auf
Grundlage des allgemeinen GTAP-Gleichgewichtsmodells (Global Trade Analysis
Project). Auch die Beispiele verschiedener kleiner Lénder, wo kulturelle und
geographische Faktoren die (legale oder illegale) Emigration von Arbeitskrdften im
groflen Stil beglinstigen, bestdtigen das hohe Potenzial an Einkommensgewinnen. So
machen die Uberweisungen von Migranten in die Heimat sowohl auf den Philippinen
als auch in Moldawien 10 bis 20 Prozent des BIP aus. Philippinische Staatsbiirger
stellen inzwischen weltweit einen groflen Teil der Besatzungen von Handelsschiffen,
wiéhrend viele Moldawier (zumeist illegal) auf dem italienischen und portugiesischen
Arbeitsmarkt Beschéftigung finden, weil sie sich in diesen Léndern mit ihrer
ruméanischen Muttersprache verstdndigen konnen.

In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass die empirischen Erkenntnisse zu
den Auswirkungen der Arbeitsmigration, ob aus Simulationen (Rodrik 2002; Winters
et al. 2002) oder Fallbeispielen (Philippinen, Moldawien) gewonnen, nicht auf die
Erbringung von Dienstleistungen nach den Bestimmungen des GATS begrenzt sind.
Migranten werden typischerweise als un- oder angelernte Arbeitskréifte auch in der

Fertigung und der Landwirtschaft beschiftigt. Eigentlich ist daher das GATS mit
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seinem eingeschriankten Fokus auf den Dienstleistungshandel (oder selbst die WTO
allgemein) nicht der am besten geeignete institutionelle Rahmen fiir Regeln iiber die
(befristete oder unbefristete) internationale Migration. Politisch betrachtet aber
scheinen die GATS-Verhandlungen der Doha-Runde iiber Erbringungsart 4 die derzeit
beste Gelegenheit fiir Entwicklungsldnder zu bieten, um einen freieren Zugang zu den
Arbeitsmarkten der Industrieldnder zu fordern. Winters et al. (2002) und Mattoo und
Carzaniga (2003) behandeln Optionen fiir institutionelle Regelungen, die zur

Grundlage fiir Verhandlungen werden konnten.

8 Schlussfolgerungen

8.1 Konsequenzen fiir die Position von Entwicklungslandern in den
GATS-Verhandlungen

In diesem Abschnitt fassen wir die Konsequenzen der vorangegangenen Kapitel fiir
die Position der Entwicklungsldnder in den Verhandlungen iiber den Handel mit
Dienstleistungen nach der Ministerkonferenz in Cancin zusammen.*3 Zwei
Kernfragen sind dabei zu beantworten. Erstens: Welche Liberalisierungszusagen
sollten die Entwicklungsldander als Antwort auf die Marktzugangsforderungen ihrer
Handelspartner anbieten? Zweitens: Welche MafBnahmen sollten die Entwicklungs-
lander von den Industrielindern {iber deren anfdngliche Liberalisierungsangebote
hinaus fordern?

Seit 2002 haben mehrere Linder einer groen Zahl von Handelspartnern (darunter
auch den Entwicklungslindern) ihre Marktzugangsforderungen fiir den
Dienstleistungshandel iibermittelt. Zwar sind die meisten dieser Unterlagen nicht
offentlich zuginglich, aber die EU hat eine offizielle Zusammenfassung verdffentlicht,
und alle individuellen EU-Forderungen sind inzwischen auf den Internetseiten einer
kanadischen NRO zu finden (www.polarisinstitute.org). Sie betreffen zahlreiche
Sektoren, darunter einige netzbasierte Monopolbereiche wie etwa die
Wasserversorgung (unter der Uberschrift ,,Umweltdienstleistungen®). Wie weiter oben

dargelegt, sollten Entwicklungslédnder diese Forderungen auf Grundlage ihrer eigenen

3 Es ist beruhigend festzustellen, dass viele Entwicklungsldnder sich ihren haufigen
Mitteilungen an die Ratsmitglieder nach zu urteilen aktiv an der Richtungsbestimmung der
Diskussionen im Rate fiir den Handel mit Dienstleistungen beteiligen:
http://www.wto.org/english/tratop e/serv_e/s propnewnegs e.htm
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Priorititen fiir die Liberalisierung von Dienstleistungsimporten beantworten. Sie
sollten dabei u.U. von Zusagen in Sektoren Abstand nehmen, fiir die sie ihre eigenen
politischen Rahmenbedingungen noch nicht formuliert haben oder in denen eine
Importliberalisierung keine nachweisliche Stimulierung des Wettbewerbs bewirkt.
Was den Marktzugang fiir Dienstleistungsexporte von Entwicklungslindern in
Hochlohnldnder betrifft, wurde in Abschnitt 7.2 aufgezeigt, dass MafBlnahmen zur
Erleichterung von Dienstleistungsexporten nach Erbringungsart 4 (voriibergehende
Prisenz natiirlicher Personen) den grofften potenziellen Einkommensgewinn fiir
Entwicklungsliander versprechen. Leider sind die anfinglichen Liberalisierungs-
angebote mehrerer gro3er Industrieldnder, darunter der USA, der Europdischen Union
und Japans in dieser Hinsicht eher restriktiv (siche WTO-Dokumente
TN/S/O/[Léndername]). Die angebotenen Verpflichtungen beschrinken sich auf die
Freiziigigkeit von Managern (besonders im Fall von Versetzungen innerhalb von
Unternehmen) und technischen Spezialisten. In Anbetracht der hohen potenziellen
Gewinne im Vergleich zu anderen ,,Zugestdndnissen der Industrielinder wiirde es
sich fiir die Entwicklungslander moglicherweise anbieten, eine grofere Initiative fiir
den Beginn ernsthafter Verhandlungen iiber diesen Punkt in Betracht zu ziehen.
Dartiber hinaus konnten sie ldnder- und sektorspezifisch signifikante Marktzugangs-

beschrankungen ansprechen, die ithre Exporte nach Erbringungsart 1 und 2 behindern.

8.2 Konsequenzen fiir die Technische Zusammenarbeit und die
Geberpolitik

Der potenzielle Beitrag der Technischen Zusammenarbeit (TZ) und die Rolle der
Geberpolitik unterscheiden sich natiirlich zwischen den verschiedenen in diesem
Bericht angesprochenen Politikbereichen. Die LiberalisierungsmafBinahmen im Bereich
von Dienstleistungsimporten konnen nur dann erfolgreich sein, wenn sie von den
Regierungen der Entwicklungsldnder selbstbestimmt beschlossen werden und im
Inland auf breite politische Zustimmung stoen. Dafiir sind gegebenenfalls Biindnisse
zu bilden, die stark genug sind, um den Widerstand von Sonderinteressen zu
iiberwinden, die solche Reformen ablehnen. Die Technische Zusammenarbeit konnte
durch geeignete Formen des politischen Dialogs den entsprechenden politischen
Meinungsbildungsprozess fordern und beispielsweise Erfahrungsberichte iliber Best

Practices sektoraler Regulierung sowie Weiterbildungsprogramme fiir Fachleute
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anbieten. Da in diesem Zusammenhang ,.ein gutes Beispiel mehr zdhlt als tausend
Worte®, kann es héufig sinnvoll sein, den politischen Dialog auf die Vermittlung
(guter oder schlechter) Reformerfahrungen sowohl von Industrie- als auch von Ent-
wicklungsldndern zu konzentrieren.

Wenn die Definition spezifischer wirtschaftspolitischer Maflnahmen néher riickt,
kann die Technische Zusammenarbeit den Aufbau administrativer Kompetenz sowie
Analysen mit dem Ziel unterstiitzen, Priorititen fiir sektorale Reformen und
Importliberalisierung zu identifizieren und die potenziellen Wohlfahrtsgewinne sowie
die sich daraus ergebenden strukturellen Verdnderungen quantitativ zu bewerten.
Sektorale Reformen und Importliberalisierung sind héufig wechselseitig voneinander
abhingig und miissen parallel angegangen werden. Dies betrifft sowohl die Analyse
als auch die politischen Entscheidungsprozesse. Sobald ein Sektor als Reformziel
identifiziert wurde, wird der Schwerpunkt haufig auf die Konzeption einer
umfassenden Reformpolitik fiir diesen Sektor gelegt, und zwar in Zusammenarbeit mit
anderen wichtigen Gebern wie der Weltbank oder anderen Entwicklungsbanken. Auch
wenn einige Entwicklungsldnder selber iiber die ndtigen finanziellen und fachlichen
Ressourcen verfiigen, kann es doch in vielen Féllen sinnvoll sein, internationale
Experten bei der Formulierung der politischen MaBnahmen zu Rate zu ziehen,
besonders im Hinblick auf den Stand internationaler Best Practice.

Die eigentliche Implementierung sektoraler Reformen wird héufig durch
Geberdarlehen oder Zuschiisse unterstiitzt, vor allem wenn Reformen die
Umstrukturierung von Staatsbetrieben beinhalten. Zwar haben bislang hdufig die
Entwicklungsbanken bei der Vergabe solcher Kredite eine flihrende Rolle gespielt,
aber in diesem Zusammenhang bieten sich zukiinftig auch viele Gelegenheiten fiir
bilaterale Kofinanzierungen. Die staatliche Regulierung der reformierten
(privatisierten) Sektoren ist ein Bereich, der hiufig langfristige externe Unterstiitzung
verlangt. Die genaue Form der Regulierung (eine fiir mehrere Sektoren zustindige
Wettbewerbsaufsicht, eine unabhingige sektorspezifische Regulierungsbehorde,
direkte Beaufsichtigung durch das zustindige Ministerium, eine ldnderiibergreifende
regionale Behorde) hingt von zahlreichen Faktoren ab, darunter der Grofle des
Sektors, dem Entwicklungsniveau und der GroBe des Landes, dem Grad der
staatlichen =~ Abhédngigkeit von  Privatinteressen, der  Komplexitit der

Regulierungsaufgaben u.v.m. Jedenfalls steht und fillt der Erfolg von Reformen oft
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mit der Effektivitit der Regulierungsinstrumente, die sicherstellen sollen, dass
Monopolmacht (z.B. durch Netzmonopole) nicht missbraucht wird und der
Wettbewerb wo immer moglich erhalten bleibt.

Im Hinblick auf potenzielle Dienstleistungsexporte von Entwicklungsldndern nach
Erbringungsart 1 und 2 (grenziiberschreitende Erbringung und Inanspruchnahme von
Dienstleistungen im Ausland) kann die Technische Zusammenarbeit in folgenden
Bereichen Unterstiitzung leisten: Analyse des Entwicklungspotenzials individueller
Sektoren und Identifizierung von Faktoren, die Exporte behindern, wie beispielsweise
Handelshemmnisse der Industrieldnder, Beschrinkung des Zugangs zu wichtigen
Einsatzfaktoren zu wettbewerbsfahigen Preisen etc. Zwar sind die zu erwartenden
gesamtwirtschaftlichen Effekte des Abbaus von Marktzugangsbeschrinkungen der
Industrieldnder fiir Dienstleistungsimporte nach Erbringungsart 1 und 2 nicht
besonders grof3, aber fiir einzelne Sektoren konnten sich erhebliche Auswirkungen
zeigen, von denen auch die Verbraucher in den Industrieldndern stark profitieren.
Reformen des Gesundheitswesens in den Industrieldandern konnten z.B. Anreize fiir
Importe von Gesundheitsdienstleistungen aus Entwicklungslindern schaffen.
Besonders wirksam wére die Auszahlung von Leistungen der Krankenversicherungen
als fallbezogene Fixbetrige, verbunden mit Zuzahlungen der Patienten, statt als
Kostenerstattung an den Gesundheitsdienstleister.

Wie im Bereich des Exports von Industriegiitern kann staatlich oder durch Geber-
hilfe finanzierte Exportféorderung auch fiir vielversprechende Dienstleistungssektoren
eine sinnvolle Maflnahme sein: ,,Exportpioniere* miissen ndmlich erhebliche Kosten
aufbringen, wenn sie die ersten Schritte in einen nichttraditionellen Exportmarkt
unternehmen, wéhrend ihre Nachfolger auf den Erfahrungen der Wegbereiter autbauen
und geringere Fixkosten flir den Markteintritt einkalkulieren konnen. Daher kann
mangelnde Koordinierung unter den potenziellen Exporteuren verhindern, dass der
Export liberhaupt in Gang kommt. Exportférderungsmafinahmen kénnen dagegen die
Markteintrittskosten ddmpfen, so dass nicht einzelne Pioniere hohe Initialkosten
aufbringen missen, von denen ihre Nachfolger profitieren, sondern diese Extrakosten
von den Steuerzahlern (oder Gebern) getragen werden, wiahrend (voraussichtlich) die
Wirtschaftsakteure in ihrer Gesamtheit die Nutzeffekte hoherer und stédrker

diversifizierter Exporte genieflen konnen.
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Da schlieBlich Dienstleistungsexporte nach Erbringungsart 4 (zeitweise Migration
von Dienstleistungserbringern) im Vergleich zu allen anderen in diesem Bericht
erorterten Politikbereichen die bei weitem hochsten Wohlfahrtsgewinne fiir
Entwicklungsldnder versprechen, wire jede Verbesserung des befristeten Zugangs von
Dienstleistungserbringern aus Entwicklungslindern zu den Maérkten besonders der
Industrieldnder in hochstem Malle zu begriiBen. Dieses Thema stellt zwar einerseits
eine grofle politische Herausforderung fiir die Regierungen der Industrieldnder dar,
wird aber andererseits als Gradmesser dafiir betrachtet werden, wie ernst sie es
wirklich meinen mit der Forderung nach offenen Grenzen, der Forderung des
Wirtschaftswachstums in  den Entwicklungslindern wund nicht zuletzt der

Verwirklichung der Millenniums-Entwicklungsziele.
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