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1.  Einfiihrung

Die erste Sonderwirtschaftszone (SWZ) im modernen Sinne entstand 1959 in Shannon (Irland).
Seither hat sich die Zahl der SWZ stark vergroBert: Derzeit gibt es weltweit, d.h. in ungefahr drei
Vierteln aller Staaten, insgesamt etwa 4.300 SWZ."

Diese Arbeit befasst sich mit den (moglichen) Wirkungen von SWZ auf Entwicklungsstaaten.
Nach einer knappen Definition und Typologie von SWZ folgt ein empirischer Teil, der anhand
von konkreten SWZ die moglichen positiven, negativen oder ungenutzten Potentiale von SWZ
fiir Entwicklungslander illustriert.

Dieser Sachstand stiitzt sich zu groBen Teilen auf ein recht aktuelles Working Paper des
Weltbank-Okonomen Douglas Zhihua Zheng, dessen Lektiire dem Leser bzw. der Leserin
empfohlen sei, da es Punkte, die im Rahmen dieses Sachstandes nicht vollumfanglich dargestellt
werden konnen, ausfiihrlich erldutert und einige zusétzliche Zusammenhénge beleuchtet.?

2.  Sonderwirtschaftszonen?
2.1. Definition
Moderne SWZ weisen folgende grundlegende Merkmale auf.
1. eingegrenztes geographisches Gebiet, oft physisch gesichert durch Zdune etc;
eine einzige Verwaltung bzw. ein einziges zentrales Management*;
3. Vorteile fiir Investoren, die innerhalb der SWZ konkret tidtig werden (anders als z.B. in

Gebieten, in denen Firmen als reine Briefkastenunternehmen ,,anséssig” sind);
4. Separates Zollgebiet und effiziente, fiir alle Investoren gleiche Prozeduren;

N

Zusitzlich weisen SWZ folgende Merkmale auf, die sie im Vergleich zum Rest des Landes zu
Sonderzonen machen. Dies sind:

1. Besondere Rechtsgrundlagen — insbesondere operieren SWZ unter liberalerer
Wirtschafts-, Arbeits- und Landnutzungsgesetzgebung als der Rest des Landes;

2. Effiziente 6ffentliche Dienstleistungen wie schnellere Zollabfertigung, Registrierung von
Investoren, Genehmigungen usw.;

Not so special, The Economist am 4. April 2015, https://www.economist.com/leaders/2015/04/04/not-so-special
(zuletzt abgerufen am 13. Dezember 2018).

Douglas Zhihua Zheng, Special Economic Zones: Lessons from the Global Experience, PEDL Synthesis Paper
Series No.1, 2017,

https://assets.publishing.service.gov.uk/media/586f9727e5274a130700012d/PEDL _Synthesis Paper Piece No 1
.pdf (zuletzt abgerufen am 11. Dezember 2018).

3 Alle Informationen dieses Abschnittes: Douglas Zhihua Zheng, S.2, (Anm. 2).
SWZ sind keineswegs immer nur staatlich organisiert. Zahlreiche SWZ befinden sich in Privatbesitz, so z.B. auf

den Philippinen. Selbstverstdndlich kénnen sie dennoch nicht ohne die Kooperation mit dem Staat,
insbesondere auch des Gesetzgebers, der ihnen die rechtliche Grundlage verschaffen muss, operieren.



Wissenschaftliche Dienste Sachstand Seite 5
WD 2 - 3000 - 154/18

3. Bessere und verlisslichere Infrastruktur (Stralen, Stromversorgung, Wasserversorgung,
Internet und Telefonanschliisse) als im Rest des Landes;

4. Steuerprivilegien bzw. finanzielle Anreize fiir Investoren (z.B. Subventionen oder
Steuerfreiheit), vor allem fiir die ersten Investoren nach Griindung der SWZ.

2.2. Ziele
Die normalerweise angestrebten Ziele von SWZ sind:

1. Auslidndische Direktinvestitionen anzuziehen sowie Exportzahlen und den
Industrialisierungsgrad des Landes zu erhdhen; dies ist unabdingbares Ziel jeder SWZ

2. Als , Ventil” eines von hoher Arbeitslosigkeit geprédgten einheimischen Arbeitsmarktes
zu dienen;

3. weitergehende, landesweite 6konomische Reformen zu unterstiitzen sowie

4. als ,Labor* fiir neue Politikanséitze zu dienen.

2.3. Typen®

Die Literatur nennt zumeist mindestens die folgenden Grundtypen von SWZ, wobei es in der
Realitdt zahlreiche Mischformen, Kombinationen und Abstufungen gibt.

Freihandelszonen (Free Trade Zones, FTZs): eingezdunte bzw. eingegrenzte Zollfreiheitsgebiete,
in denen Waren fiir Handel, Umschlag oder Re-Export gelagert oder verteilt werden kénnen.
Viele FTZs sind Héfen: Ein historisches Beispiel aus Deutschland ist der Freihafen in Hamburg,
ein aktuelles der Hafen von Singapur.

Exportproduktionszonen (Export Processing Zones, EPZ): Industriegebiete, deren Ziel die
Belieferung ausldndischer Markte ist. Unternehmen werden Freihandel und eine lockere
Regulierung geboten. EPZs kénnen in zwei Typen unterteilt werden: Ein Typus steht allen
Branchen offen, der andere bestimmten Branchen oder Produkten. Ein bekanntes Beispiel wiren
die maquiladoras Mexikos, die fast ausschlieBlich fiir den Export in die USA produzieren.

Umfassende Sonderwirtschaftszone (Comprehensive Special Economic Zones, Comprehensive
SEZs), auch Multifunktionelle Wirtschaftszone (Multi-functional Economic Zones): groBfldchige
Gebiete mit einer Mischung von unterschiedlichen Industrien und Dienstleistungen
verschiedener Branchen sowie mit Wohnquartieren. In einigen Féllen umfassen solche Zonen
ganze Stddte oder Gebietskorperschaften, z.B. Shenzhen in China (s.u.).

Industrieparks oder -zonen (Industrial Parks, Industrial Zones): groBflachige Areale fiir die
Industrieproduktion, aber nicht primér fiir den Export. Sie versuchen in der Regel, Produzenten
mit fiskalischen Anreizen und lockeren Regulierungen anzuziehen.

5 Alle Informationen dieses Abschnittes, sofern nicht durch FuBnote anders vermerkt: Douglas Zhihua Zheng

(Anm. 2).
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Bonded Areas: spezifische Gebdude oder gesicherte Areale, in denen Giiter gelagert oder
verarbeitet werden kénnen, ohne, dass darauf Steuern oder Abgaben féllig werden. Anders als
Freihandelszonen unterliegen diese bonded areas aber den normalen Zollvorschriften.

Sonderzonen (Specialized Zones) sind z.B. Industrie- und Wissenschaftsparks, petrochemische
Anlagen, Logistikparks oder an Flughédfen angebundene Zonen. Fiir sie gelten in der Regel
besondere, attraktivere Regulierungen oder bestimmte fiskalische Anreize.

Eco-Industrial Zones oder Parks: versuchen, die 6kologischen Auswirkungen der Produktion
bzw. der Unternehmenstétigkeit generell zu verbessern, z.B. durch Miillvermeidung und
Energiesparen. In der Regel wird versucht, durch eine Symbiose von griinen Technologien und
Industrie energie- und ressourcensparend zu arbeiten. Zusitzlich kooperieren die dort
angesiedelten Unternehmen hinsichtlich dieses Ziels miteinander und oft mit nahen Kommunen,
z.B. durch Verwendung von bei der Produktion entstehenden Abwédrme zum Heizen. Dafiir gibt
es meist vom Staat fiskalische Anreize oder Subventionen. Diese relativ neuartige Idee wird
angesichts tkologischer Herausforderungen in jlingster Zeit hdufiger verwandt. Sie wird unter
anderem von der deutschen Gesellschaft fiir Internationale Zusamenarbeit (GIZ) in Kooperation
mit UNIDO, der Industrientwicklungsorganisation der Vereinten Nationen, in
Entwicklungslédndern geférdert.’

Ein bislang noch nicht umgesetztes Konzept ist die Charter City.” Hierbei soll eine Stadt bzw.
Siedlung nicht nur im Hinblick auf fiir die Wirtschaft relevanten Rechtsgebiete, sondern fast
komplett nach anderen Gesetzen als das eigentliche Land geregelt werden, und zwar nach
MaBgabe von Fachleuten aus entwickelten Staaten. Die Charter City soll eine Art Industrieland
innerhalb des Entwicklungslandes sein. Ausgangspunkt ist die Annahme einer offenkundigen
Uberlegenheit der Gesetze und Regularien, vor allem aber auch der Regierungsfiihrung der
entwickelten Staaten, in denen es regelmalig weniger Korruption, dafiir stdrkere Rechtssicherheit
und auch eine sehr viel effizientere Biirokratie gibt als in Entwicklungsldndern. Die bislang erste
und einzige Charter City befindet sich noch in der Planung und soll in Honduras errichtet
werden. Gefordert wird sie von einer Gruppe von Privatinvestoren aus den USA.

3. Empirie

Im folgenden werden Beispiele fiir alle drei moglichen entwicklungspolitischen Folgen der
Griindung einer SWZ aufgefiihrt: positive Wirkungen, neutrale/keine Wirkung sowie schéadliche
Effekte. Nattirlich ist die Bilanz solcher Projekte realiter selten nur gut oder nur schlecht und
eine Bewertung hédngt u.a. von der Sichtweise des Betrachters ab. Bei den folgenden Beispielen
wird sich am Oberziel des Konzeptes SWZ orientiert, der Generierung von Wohlstand. Es wird
jedoch nicht ausgeklammert, dass ein Erfolg in dieser Hinsicht Kosten in anderer Hinsicht nach

6 UNIDO, Eco-industrial parks, 2018, mit zahlreichen Links zu solchen Parks in Entwicklungslandern,
https://www.unido.org/our-focus/safeguarding-environment/resource-efficient-and-low-carbon-industrial-
production/eco-industrial-parks (zuletzt abgerufen am 11. Dezember 2018).

7 Honduras experiments with charter cities, The Economist am 12. August 2017,
https://www.economist.com/the-americas/2017/08/12/honduras-experiments-with-charter-cities (zuletzt
abgerufen am 14. Dezember 2018).
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sich ziehen kann. Bei den beiden Negativbeispielen sind diese Kosten so hoch, dass sie die
bisherigen wirtschaftlichen Effekte, so denn vorhanden, nicht aufwiegen.

Generell sind die Effekte, die SWZ auf den Gesamthandel haben, immer noch wenig erforscht. Es
gibt Indizien dafiir, dass Exportproduktionszonen prinzipiell die Exportzahlen der Staaten, in
denen sie sich befinden und fiir jene, in denen etwaige Komponenten der Produkte hergestellt
werden, tatsdchlich wie erwiinscht erh6hen.? Deswegen werden SWZ zumeist von der
Welthandelsorganisation WTO toleriert, obwohl viele von ihnen die Subventionsregelungen der
WTO unterlaufen.

3.1. Positivbeispiel: Shenzhen

Kein Artikel tiber positive Ergebnisse durch SWZ kommt ohne Erwdhnung Chinas aus. Unter den
zahlreichen erfolgreichen SWZs Chinas ragt vor allem Shenzhen bei Hongkong hervor. Die
Sonderwirtschaftszone Shenzhen gehort zu den dltesten der Volksrepublik und als das ,,Wunder
vom Perlflussdelta”, quasi als Modell fiir den rasanten wirtschaftlichen Aufstieg des ganzen
Landes.

Die ersten vier SWZ Chinas wurden ab 1979 gegriindet: Shenzhen, Guangdong, Fujian und
Hainan.’ Alle diese Gebiete liegen relativ weitab von der Hauptstadt an der Siidkiiste Chinas.
Dies hatte zum Teil rein 6konomische Griinde — groflere Ndhe zu wichtigen Schifffahrtsrouten —
zum anderen spielten vermutlich auch politische Erwdgungen der kommunistischen Partei eine
Rolle. Etwaige ,,unerwiinschte* Nebeneffekte, wie z.B. eine politische Liberalisierung durch die
seinerzeit fiir die VR China revolutiondren wirtschaftlichen Regelungen der SWZ sollten vom
Machtzentrum ferngehalten werden. Zum Zeitpunkt der Griitndung der SWZ war Shenzhen ein
kleines Dorf im Delta des Perlflusses, unweit vom damals noch britischen Hongkong gelegen. Es
wurde 1979 fiir zehn Jahre als SWZ ausgewiesen und hatte damals die fiir China sehr geringe
GroBe von 30.000 Einwohnern. Im Jahre 2017 umfasste die Gemeinde Shenzhen ein gréBeres
Gebiet als Hongkong und hatte eine Einwohnerzahl von 12,73 Millionen. Das BIP pro Kopf der
SWZ Shenzhen wuchs zwischen 1980 und 2014 um 24.569 Prozent.”

Shenzhen ist mittlerweile Teil einer sehr ausgedehnten, groleren SWZ, der sogenannten
Megapolregion Wirtschaftszone Perlflussdelta, der groiten Megapole der Welt. Dieses Gebiet mit
insgesamt 22 Mio. Einwohnern erwirtschaftete bereits 2005 fast 20 Prozent des gesamten BIP der
VR China. Die SWZ leisteten und leisten einen erheblichen Beitrag zur Tatsache, dass China
mittlerweile eine wirtschaftliche Weltmacht ist und sich vom Entwicklungs- zum Geberland
gewandelt hat. Die in den SWZ gemachten Erfahrungen wurden von der politischen Fiihrung in

8 Political priority, economic gamble, The Economist am 4. April 2015, https://www.economist.com/finance-and-
economics/2015/04/04/political-priority-economic-gamble (zuletzt abgerufen am 13. Dezember 2018).

0 Alle Informationen dieses Abschnittes, sofern nicht durch FuBnote anderweitig vermerkt: Douglas Zhihua
Zheng (Anm. 2).

10 Frank Holmes, China's New Special Economic Zone Evokes Memories Of Shenzhen, Forbes am 21. April 2017,

https://www.forbes.com/sites/greatspeculations/2017/04/21/chinas-new-special-economic-zone-evokes-
memories-of-shenzhen/ (zuletzt abgerufen am 12. Dezember 2018).
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ein umfassendes wirtschaftsgesetzgeberisches Programm fiir das gesamte Land tiberfihrt. Zu
Beginn bot die SWZ Shenzhen ausldndischen Unternehmen billige Arbeitsplédtze und schnelle
Massenproduktion fiir den Export im Austausch fiir die Bereitstellung von entsprechenden
Fertigungstechnologien.' Diese Technologien wurden schlieBlich auch von chinesischen
Unternehmen genutzt, ggf. verbessert und letztlich auch weiterentwickelt — ein direkter,
nachweisbarer Entwicklungsfortschritt. Seit Griindung der SWZ wurden die dort gemachten
Erfahrungen stets in Reformen zwecks Verbesserung der Produktivitdt und der Exportzahlen,
aber vor allem auch der Qualitdt und der Diversifizierung der Produkte und Dienstleistungen
iiberfiihrt; faktisch dient Shenzhen daher als wirtschafts- und industriepolitisches Labor.
Bewihrte Konzepte wurden und werden von der politischen Fiihrung auf das ganze Land
iibertragen, sodass sich die SWZ mittlerweile hinsichtlich Z6llen und Steuern kaum vom
Umland unterscheidet, was z.B. auch zur Abschaffung der ,,Grenzkontrollen” zwischen
Shenzhen und dem Umland im Jahre 2010 und zur Beseitigung der die erste SWZ'* umgebenden
physischen ,,Grenze® im Jahre 2018 fiihrte."® Mittlerweile ist die Region Shenzhen ein
diversifizierter, hochentwickelter Industriestandort und keineswegs mehr blof3 eine
exportorientierte Fertigungsstétte fiir Waren ausldndischer Unternehmen. Shenzhen diente und
dient als Vorbild fiir wirtschaftliche Entwicklung ganz Chinas.™

Der enorme wirtschaftliche Aufschwung hatte jedoch auch negative Folgen, insbesondere soziale
Verwerfungen. Der grofle Zustrom an Arbeitskraften fiihrte zur Entstehung einer sehr groBen
Gruppe von zeitlich befristet beschéftigten Binnenmigranten, die de facto kaum gesetzlich
geschiitzt sind, oft gar nicht offiziell registriert wurden® und die hédufig in illegal errichteten und
unregulierten Massenunterkiinften leben.'® Erst in jlingster Zeit gibt es Bestrebungen, jahrlich
einen kleinen Teil der geringqualifizierten Arbeitsmigranten offiziell zu registrieren und damit
den Bezug staatlicher Leistungen zu ermdglichen.'” Der erhebliche Flachenbedarf fiihrte zur
Zerstorung der friiheren ldndlichen Lebensweise in der Region und fiir zahlreiche Bauern zum

u Shenzhen SEZ witnesses unprecedented development thanks to institutional reform, Global Times am 26.
August 2018, http://www.globaltimes.cn/content/1117142.shtml (zuletzt abgerufen am 11. Dezember 2018).

12 Die SWZ wurde mehrfach erweitert. Siehe China Daily am 2. Juni 2010, China expands Shenzhen special

economic zone, http://www.chinadaily.com.cn/business/2010-06/02/content 9925392.htm (zuletzt abgerufen
am 12. Dezember 2018).

13 Gu Liping, China to remove outdated Shenzhen Special Economic Zone borders, ECNS am 16. Januar 2018,
http://www.ecns.cn/2018/01-16/288550.shtml (zuletzt abgerufen am 11. Dezember 2018).

14 Mittlerweile plant die chinesische Regierung, auch das Umland Beijings auf &dhnliche Weise wie die Region
Shenzhen zu entwickeln. Siehe Frank Holmes (Anm. 8).

15 Ilaria Maria Sala, Story of cities #39: Shenzhen — from rural village to the world's largest megalopolis, The

Guardian am 10. Mai 2016, https://www.theguardian.com/cities/2016/may/10/story-of-cities-39-shenzhen-from-
rural-village-to-the-worlds-largest-megalopolis (zuletzt abgerufen am 12. Dezember 2018).

16 Juan Du, The Shenzhen Effect, Weapons of Reason am 24. November 2015, https://medium.com/the-megacities-
issue/the-shenzhen-effect-e0db4a71c0ad (zuletzt abgerufen am 12. Dezember 2018).

17 He Huifeng, China’s Silicon Valley to migrant workers: No degree? No problem, South China Morning Post am

19. Juli 2017, https://www.scmp.com/news/china/society/article/2103183/chinas-silicon-valley-migrant-labour-
no-degree-no-problem (zuletzt abgerufen am 12. Dezember 2018).
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Verlust ihres Landes. Regierungsform und Rechtssystem Chinas lassen entschddigungslose
Enteignungen de facto zu und ermoglichen Betroffenen keine effektive juristische Gegenwehr. Es
gibt iberdies zahlreiche Fille von Umweltzerstérungen und -verschmutzungen.'® Diese gab und
gibt es allerdings auch in anderen Industriezentren Chinas, die keine SWZ sind, sind also dem
Konzept per se nicht anzulasten. Auch die Enteignungen und Menschenrechtsverstéfe sind nicht
primdr auf das Konzept SWZ an sich, sondern vielmehr auf die grundsétzlich diktatorische
Regierungsform der Volksrepublik und ihren mangelhaften Rechtsstaat zurtickzufiihren.

Grundsitzlich kann man die SWZ Shenzhen bzw. die meisten chinesischen SWZ als Beleg fiir
die positiven Potentiale von SWZ im entwicklungspolitischen Kontext betrachten. Ihr Beitrag,
wenn nicht gar ihre Unverzichtbarkeit, fiir die rasante Entwicklung Chinas ist offenkundig.

3.2. Kaum Erfolge: Indiens SWZ

Indien verfiigt bereits seit Jahrzehnten iiber diverse SWZ. Dennoch haben diese offenkundig kein
okonomisches ,,Wunder” wie das Chinas hervorgebracht. Vielmehr liegen hunderte von ihnen
faktisch brach, sind also bereits an der Herausforderung, iberhaupt Investoren anzuziehen oder
zu halten, gescheitert. Der indische Rechnungshof kommt in einem Bericht von 2014 zum
Schluss, dass die 152 von ihm untersuchten SWZ kaum sozio-okonomischen Nutzen entfaltet
hétten; vielmehr wiirden nur einige wenige, sich in relativ weit entwickelten Bundesstaaten
befindliche SWZ funktionieren. Insgesamt erreichten die Zahlen der von SWZ generierten
Arbeitspldtze, Exporte und Investitionen bei weitem nicht die projizierten Werte.?°

18 Ilaria Maria Sala (Anm. 13).

19 He Huifeng, Shenzhen is losing its fight against pollution in main rivers, South China Morning Post am 20.

September 2014, https://www.scmp.com/news/china/article/1596367/shenzhen-losing-its-fight-against-
pollution-main-rivers (zuletzt abgerufen am 12. Dezember 2018). Immerhin scheinen sich die Behdrden
Shenzhens des Problems bewusst zu sein, wobei sie ihm allerdings auch nicht Herr werden. GrofBe
Anstrengungen unternimmt Shenzhen, um klimafreundlicher zu werden. Das dort zum ersten Mal erprobte
CO2-Handelskonzept soll auf ganz China ausgedehnt werden. Shenzhen ist also nicht nur in
wirtschaftspolitischer, sondern auch umweltpolitischer Hinsicht eine Art Versuchslabor fiir die Entwicklung
Chinas. Siehe Mike Ives, For China’s Polluted Megacities, a New Focus on Slashing Emissions, Yale
Environment am 15. September 2016,

https://e360.vale.edu/features/as china looks to cut emissions focus shifts to low carbon cities (zuletzt
abgerufen am 12. Dezember 2018). Zusétzlich will Shenzhen seine CO2-Emmissionen um 48 Prozent
reduzieren: Siehe Matthew Keegan, Shenzhen's silent revolution: world's first fully electric bus fleet quietens
Chinese megacity, The Guardian am 13. Dezember 2018,

https://www.theguardian.com/cities/2018/dec/12/silence-shenzhen-world-first-electric-bus-fleet (zuletzt
abgerufen am 13. Dezember 2018).

20 Comptroller and Auditor General of India, Report No. 21 of 2014 - Performance Audit of Special Economic
Zones SEZs of Union Government, Department of Revenue - Chapter II: Performance of SEZs and socio-
economic impact, S. 10 — 19, 28. November 2018,
https://cag.gov.in/sites/default/files/audit report files/Union Performance Dept Revenue Indirect Taxes Spec

ial Economic Zones SEZs 21 2014 chapter 6.pdf (zuletzt abgerufen am 14. Dezember 2018).
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Die Griinde dafiir sind vielfdltig, weshalb sich Indiens SWZ (zumindest derzeit noch) als gute
Beispiele dafiir eignen, welche Faktoren den Erfolg einer SWZ sabotieren konnen. Im Folgenden
eine Darlegung der wichtigsten Griinde.

1)

Mangelnde Rechtssicherheit, ausufernde Biirokratie und Korruption®

Laut einem Bericht des Economist werden 61 von 139 SWZ im indischen Bundesstaat
Maharashtra nicht mehr von Unternehmen genutzt, weil die Gesetzgebungs- und
Regulierungsprozesse so intransparent und langsam sind, dass wenig Rechtssicherheit
besteht. AuBBerdem ziehen sich Verfahren wegen der ineffizienten und komplizierten
Biirokratie Indiens sehr lange hin. Die Attraktivitdt von SWZ fiir Investoren besteht aber
gerade darin, dass sie aus 6konomischer Perspektive vorteilhaftere Regelungen, gepaart
mit Rechtssicherheit und einer effizienten Verwaltung, bieten. Dies ermdglicht eine
bessere Unternehmensplanung und Kalkulation der Risiken. Erfolgreiche SWZ bieten
Investoren deswegen effiziente, schnelle und gleichférmige Verfahren, zumeist aus einer
Hand. In einigen indischen SWZ mussten Investoren sich dagegen mit bis zu 15
verschiedenen, nicht koordinierten und dazu langsamen Behdrden auseinandersetzen.
Dariiber hinaus ist Korruption ein Problem: Laut Economist gaben im Jahre 2005 tiber 60
Prozent der in indischen SWZ tiatigen Unternehmen an, ,,irreguldre Zahlungen* an
Behorden geleistet zu haben.

Ineffiziente und falsche Landnutzung?

Laut dem offiziellen Bericht des indischen Rechnungshofes von 2014 wurden nur etwa
62,5 Prozent der Fldche in bestehenden, operierenden SWZ tatsdchlich fiir SWZ-
Unternehmen gebraucht, der Rest lag brach oder wurde ganz anders als vorgesehen
verwendet. Insbesondere kam es zum Bau von Wohnungen durch Immobilienfirmen — vor
allem, weil die indische Regierung fiir die SWZ die Regelungen fiir die maximale Hohe
von Gebduden auler Kraft gesetzt hatte. Somit war das SWZ-Land fiir reine
Immobiliengeschifte oft attraktiver als fiir den Bau von Produktions- oder
Logistikstandorten.

Zudem wurden teils sehr groBe Fldchen von Privatpersonen und -unternehmen unter dem
Vorwand, diese Fldachen fiir den Aufbau privat gemanagter SWZ zu nutzen, zu
Sonderkonditionen von der jeweiligen Bundesstaatsregierung erworben. Tatsédchlich
wurden die giinstig gekauften Flachen dann gréftenteils anderweitig verwandt, oder es
fand gar kein Aufbau einer SWZ statt. Vielfach wurde das Land dann wieder offiziell
»entwidmet“, konnte also von den neuen Grundbesitzern kommerziell verwertet werden.
Solche Phdanomene stehen natiirlich im Zusammenhang mit den unter 1) genannten
Problemen, denn gibe es vor Ort effiziente, kompetente Behdrden und einen
funktionierenden Rechtsstaat, wiren solche betriigerischen Praktiken vermutlich nicht
moglich.

21

22

The Economist (Anm. 7).

Comptroller and Auditor General of India, Report No. 21 of 2014 - Performance Audit of Special Economic
Zones SEZs of Union Government, Department of Revenue - Indirect Taxes, Customs, S. 35 — 53, 28. November
2018,

https://cag.gov.in/sites/default/files/audit report files/Union Performance Dept Revenue Indirect Taxes Spec
ial Economic Zones SEZs 21 2014 chapter 8.pdf (zuletzt abgerufen am 13. Dezember 2018).
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In Zusammenhang mit der Landnutzung durch SWZ wurde durch den indischen

Rechnungshof dariiber hinaus beméngelt, dass tausende Familien, die zwecks Schaffung
einer SWZ umgesiedelt werden sollten, auch nach Jahren keine oder keine angemessene
Entschiadigung erhalten hatten, insbesondere auch keine Ausgleichsfldachen fiir das ihnen

genommene Acker- und Weideland.?®

3) Mangel an Infrastruktur und kaum Einbindung in die gesamtstaatliche Okonomie?*
Der indische Rechnungshof weist in seinem Bericht nach, dass nahezu ausschliefilich

solche SWZ mehr oder weniger erfolgreich funktionierten, die fiir den IT-Sektor

geschaffen worden waren, und dies auch nur dann, wenn sie sich in industrialisierten

Regionen mit einer hohen Zahl bereits qualifizierter IT-Fachkrafte befanden. Dies

indiziert, dass die anderen SWZ an den lokalen Kapazitiaten hinsichtlich Arbeitskriften,

lokaler Infrastruktur und lokaler Wirtschaft vorbei geplant wurden. Eine SWZ
funktioniert nur dann gut, wenn sie 6konomisch mit der Umgebung verflochten ist,

aus

ihr Arbeitskriafte und Produktionsmaterialien bezieht sowie infrastrukturell angebunden

ist. In Indien ist dies zumeist nicht der Fall.

Dariiber hinaus gab es weder ein standardisiertes Monitoring noch eine regelmébBige
Evaluierung der SWZ. Damit ist es unmdoglich, die in SWZ gemachten Erfahrungen in
gesamtstaatliche Politik umzusetzen — gerade dies ist aber der entscheidende Faktor, der

z.B. die chinesischen SWZ entwicklungspolitisch so erfolgreich hat werden lassen.

Uberdies versagen die indischen Behérden bei der Besteuerung von SWZ: oft wurden
Steuern gar nicht erhoben oder eingetrieben, oder aber sie fielen viel hoher aus, als es
gemil den besonderen gesetzlichen Regelungen fiir SWZ zuldssig gewesen wire.” Beides

vermindert den gesamtokonomischen Nutzen von SWZ.

Indiens Beispiel zeigt, dass SWZ kein Patentrezept fiir die Entwicklung sind. Es reicht nicht aus,
eine SWZ zu griinden und darauf zu hoffen, dass sie die erwiinschten wirtschaftlichen Erfolge
zeitigt. Die Liberalisierung von gesetzlichen Regelungen, die Zoll- und Steuerfreiheit usw. mogen

prinzipiell fiir Investoren interessant sein, Rechtsunsicherheit, Korruption und mangelnde
Infrastruktur neutralisieren diese Vorteile jedoch wieder. Ineffiziente Regierungsfiihrung,
fehlendes Monitoring und ein Mangel an regelméBiger Evaluierung fiihren dazu, dass das
Potential von SWZ, als wirtschafts- und industriepolitische Labore der gesamtstaatlichen
Wirtschaft Impulse zu geben, ungenutzt bleibt.

23 Comptroller and Auditor General of India (Anm. 19).

24 Comptroller and Auditor General of India (Anm. 19).

% Comptroller and Auditor General of India, Report No. 21 of 2014 - Performance Audit of Special Economic

Zones SEZs of Union Government, Department of Revenue - Chapter V: Tax administration, S. 54 — 86,
28. November 2018,

https://cag.gov.in/sites/default/files/audit report files/Union Performance Dept Revenue Indirect Taxes Spec

ial Economic Zones SEZs 21 2014 chapter 9.pdf (zuletzt abgerufen am 14. Dezember 2018).
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3.3. Schadliche Effekte: Hambantota und Sihanoukville

Die beiden folgenden Beispiele fiir schddliche Auswirkungen von SWZ sind extrem und
keineswegs exemplarisch, zeigen aber deutlich, wie sehr eine schlechte Planung durch die
Regierung (insbesondere, wenn sie zusammentrifft mit einem mangelnden Rechtsstaat sowie der
Bereitschaft anderer Staaten, ihre Interessen ohne groBe Riicksicht durchzusetzen), den
Grundgedanken einer SWZ ad absurdum fiihren kann. Die theoretisch vorhandenen positiven
wirtschaftlichen bzw. entwicklungspolitischen Effekte wiegen den entstandenen Schaden nicht
auf.

Das Hafenprojekt Hambantota auf Sri Lanka hat sich fiir das Land keineswegs als
entwicklungspolitischer Segen herausgestellt, sondern ihm im Gegenteil geschadet.?® Sri Lankas
Regierung hatte in dem Ort Hambantota seit Anfang der 2000er Jahre den Bau eines
Tiefwasserhafens fiir den Giiterumschlag, d.h. eines Freihafens, geplant. Dieser Hafen wurde — da
Sri Lanka nicht {iber die entsprechenden Kapazitidten verfiigte - von chinesischen Unternehmen
errichtet. Das Projekt wurde groftenteils von Sri Lanka finanziert, wobei es die dafiir
notwendigen Kredite — bei einem sehr hohen Zinssatz von 6,3 Prozent - von Chinas Regierung
bzw. chinesischen Staatsbanken erhielt. Da Sri Lanka diese Kredite angesichts seiner insgesamt
sehr hohen Auslandsschulden nicht mehr bedienen konnte, erklérte es sich im Jahre 2017 dazu
bereit, als Gegenleistung fiir den Erlass der Schulden den Hafen in Giénze fiir 99 Jahre an China
zu verpachten. Somit profitiert Sri Lanka kaum vom Hafen Hambantota. Kritiker werfen China
vor, diese Situation ganz bewusst herbeigefiihrt und Sri Lanka absichtlich in eine Schuldenfalle
gelockt zu haben. AuBlerdem konnte der Hafen theoretisch auch militdrisch nutzbar sein und liegt
strategisch sehr giinstig zwischen der StraBle von Malakka und Chinas Militdrbasis in Djibouti.
Der von China zusétzlich zum Hafen errichtete Flughafen wurde vollig am Bedarf vorbei geplant,
hat kaum Flugbetrieb und wurde von China nicht iibernommen, so dass Sri Lanka weiter fiir den
Unterhalt aufkommen muss. Im Falle Hambantotas kamen iiberzogene Vorstellungen der
damaligen srilankischen Regierung (Hambantota liegt im Heimatbezirk des seinerzeitigen
Prasidenten Rajapaksa), vermutlich Korruption sowie die offenkundig nicht uneigenniitzige
Politik Chinas zusammen. Letztlich handelt es sich dem Grunde nach jedoch um eine
Fehlplanung der srilankischen Regierung, die die wirtschaftlichen und infrastrukturellen
Moglichkeiten des Landes iiberschitzte und Kritik ignorierte.

Ein weiteres Beispiel fiir die ,,Ausartung” einer SWZ zum Schaden des Landes ist
Sihanoukville.?” Das kambodschanische Seebad, das 2008 Zentrum der gleichnamigen SWZ
wurde,”® hat sich in den letzten Jahren durch zahlreiche chinesische Bauprojekte, wie einen

26 Alle Informationen dieses Absatzes: Jonathan Hillman, Game of Loans: How China bought Hambantota, Asia

Maritime Transparency Initiative am 4. April 2018, https://amti.csis.org/game-of-loans-china-hambantota/
(zuletzt abgerufen am 5. Oktober 2018).

27 Alle Informationen dieses Absatzes, sofern nicht durch FuBnote anders vermerkt: Hannah Ellis-Peterson: 'No

Cambodia left': how Chinese money is changing Sihanoukville, The Guardian am 31. Juli 2018,

https://www.theguardian.com/cities/2018/jul/31/no-cambodia-left-chinese-money-changing-sihanoukville
(zuletzt abgerufen am 1. Oktober 2018).

28 Special economic zones, Open Development Cambodia am 4. August 2015,
https://opendevelopmentcambodia.net/topics/special-economic-zones/ (zuletzt abgerufen am 12. Dezember
2018).
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Hafen, Hotels, Einkaufszentren, Casinos, Ferienwohnanlagen, Straen und andere
Infrastrukturprojekte deutlich verdndert. Dabei kommt dies der einheimischen Beviélkerung nur
relativ wenig zu Gute, da z.B. chinesische Hotels fast ausschlieBlich chinesische Arbeitskréfte
oder chinesische Bauunternehmen chinesische Arbeiter beschéftigen und chinesische Bewohner,
Restaurants und Touristen aus China importierte Nahrungsmittel kaufen. Die Stadt ist binnen
weniger Jahre enorm gewachsen, allerdings ist dies groBtenteils auf den Zuzug von Chinesen
zuriickzufiihren; etwa 20 Prozent der Bevolkerung sind inzwischen chinesisch. Durch den Zuzug
und den Tourismus steigen die Lebenshaltungs- und Wohnkosten fiir die Kambodschaner, die
bereits zu den drmsten Bevolkerungen Siidostasiens gehdren. Da einige wenige Kambodschaner
selbstverstdndlich dennoch profitieren, wichst die Schere zwischen Arm und Reich und es
erhohen sich die sozialen Spannungen. Die Armut Kambodschas, die dort gering ausgeprégte und
wenig wirkmaéchtige Zivilgesellschaft sowie die weit verbreitete Korruption erméglichen diese
Entwicklung bzw. machen ein korrigierendes Eingreifen der kambodschanischen Regierung
unwahrscheinlich. Auch an anderen Orten Kambodschas ist das wirtschaftliche Engagement
Chinas stark: so bauen chinesische Unternehmen z.B. einen neuen Flughafen und ein Stadion in
Pnomh Penh, wovon sich wiederum die autokratische Regierung unter Hun Sen Prestige und
damit politische Starkung erhofft.?? Da Hun Sen ein China gegeniiber ausgesprochen freundlicher
Regierungschef ist, unterstiitzte die Volksrepublik ihn bei den letzten Wahlen in Kambodscha
ganz offentlich durch Spenden und Auftritte des chinesischen Botschafters bei
Wahlkampfveranstaltungen.® In Folge seiner Wiederwahl schaffte Hun Sen in den letzten Jahren
systematisch Pressefreiheit und politische Rechte ab. Laut Auskunft kambodschanischer
Politikanalysten haben iiber achtzig Prozent der Kambodschaner inzwischen ein schlechtes Bild
von China und den Chinesen, da letztere sich der einheimischen Wahrnehmung nach in
chinesisch dominierten Stddten wie Sihanoukville riicksichtslos und nach Kolonialherrenart
bendhmen.** Die Entwicklung Kambodschas zeigt noch mehr als die Hambantotas, wie sehr die
Einrichtung von SWZ der Bevdélkerung sogar schaden kann, wenn die Regierung kein eigenes, am
Wohl des eigenen Landes orientiertes Konzept besitzt und Rechtsstaat und Zivilgesellschaft
schwach sind.

4.  Schlussbemerkungen

Es existieren zahlreiche empirische Belege fiir positive 6konomische und somit
entwicklungspolitische Wirkungen von SWZ. Ein Allheilmittel sind sie jedoch nicht, und es gibt
auch zahlreiche Beispiele dafiir, dass SWZ nicht die erhofften Wirkungen gezeigt haben.

Um erfolgreich zu sein, muss eine SWZ die 6konomische Entwicklung des ganzen Landes
voranbringen, d.h. technologische und wirtschaftspolitische Innovationen, die Bildung eigener
Zuliefererketten oder aber zumindest hohere Exportzahlen. Es zeigt sich, dass SWZ dann
besonders wirksam sind, wenn solche Bedingungen vorliegen. Umgekehrt ist eine SWZ im

29 Chinese project spending empowers Southeast Asia's strongmen, Nikkei Asian Review am 25. Juli 2018,
https://asia.nikkei.com/Spotlight/Belt-and-Road/Chinese-project-spending-empowers-Southeast-Asia-s-
strongmen (zuletzt abgerufen am 10. Oktober 2018). Der Artikel fiihrt auch aus, dass Hun Sens Hinwendung zu
China durch fallende Popularitdtswerte ausgelost wurde.

30 Bernhard Zand, Operation Mekong, Der Spiegel am 8. Oktober 2018.

31 Bernhard Zand (Anm. 22).
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Hinblick auf die Gesamtokonomie wenig hilfreich, wenn hohe Handelsbarrieren bestehen und
die SWZ quasi der einzige attraktive Handelsplatz des Landes bleiben. Idealiter sollte die
Wirtschaft eines Landes gar keine SWZ nétig haben — auf dem Weg zu diesem Zustand kénnen
SWZ aber duflerst hilfreich sein, wenn ihre Potentiale sinnvoll und konsequent genutzt werden.

Neben einem wirklich sinnvollen und auf lokale Eigenheiten abgestimmten Konzept und
Rechtssicherheit fiir Investoren hdngen Erfolg und Misserfolg einer SWZ von der Regierung des
betreffenden Staates und ihrer Regierungsfithrung ab und davon, ob und wie die SWZ mit der
einheimischen Wirtschaft verkniipft werden. Vom weiteren 6konomischen Umfeld isolierte SWZ
ziehen zumeist nur Unternehmen an, die Steuernachlidsse und/oder Subventionen erhalten
wollen, erweisen sich aber empirisch belegbar fast immer als mittel- und langfristiger Fehlschlag,
der den betreffen Staat eher mehr kostet, als er ihm einbringt — siehe das Beispiel Indien. Auch
muss die Infrastruktur zur SWZ passen. Diese verlangt aber gerade Entwicklungsldndern oft hohe
Anfangsinvestitionen ab, wobei es mit dem Bau von Strallen usw. nicht getan ist — essentiell sind
z.B. auch eine verldssliche Elektrizitdtsversorgung und damit sichere Energiequellen; etwas,
woriiber vor allem viele afrikanische Staaten noch nicht verfiigen. Da die Ausweisung einer SWZ
politisch gut verkaufbar ist, belassen es manche Staaten dabei, bedenken aber weder die Anfangs-
und Infrastrukturkosten, noch erarbeiten sie ein verniinftiges Konzept, um die Erfahrungen der
SWZ auf das ganze Land auszudehnen.

Neben solchen politisch-6konomischen Fehlplanungen kann es im Extremfall gar zum
»Ausverkauf” eines Landes kommen - vorrangig in autoritar gefiihrten Staaten mit einem hohen
Grad an Korruption. In demokratischeren Staaten mit einer gut entwickelten 6ffentlichen Debatte
ist dies meist nicht der Fall, bzw. konnen Fehlentwicklungen einfacher korrigiert werden. Auch
héngt viel vom Hintergrund der Investoren ab. Hier deutet die Empirie darauf hin, dass staatlich
gefiihrte oder mit dem Staat verquickte Unternehmen aus autokratischen Staaten, die EZ
vorrangig unter Eigennutzperspektive sehen (wie z.B. chinesische Unternehmen und Banken)
tendenziell ,riicksichtsloser” vorgehen, zumal wenn ihr Heimatstaat und der Empfingerstaat ein
erhebliches Machtgefille trennt (wie z.B. im Falle Chinas und Sri Lankas).

Betrachtet man das Positivbeispiel China, ist entscheidend, dass die Regierung eines
Entwicklungslandes aus der Entwicklung von SWZ die richtigen Lehren zieht und
Funktionierendes alsbald auf das ganze Land iibertrdgt. Eine besondere Stirke von SWZ liegt
darin, dass sie ,,politische Labore” sein konnen, in denen Stiarken und Schwéchen der Wirtschaft
eines Landes erprobt und die somit als Wegweiser fiir die landesweite Entwicklung dienen
konnen. Dazu ist es notig, die Aktivitdt einer SWZ als Prozess zu begreifen und nicht als
Zustand. Es reicht nicht aus, eine SWZ zu griinden — vielmehr beginnt dann erst die eigentliche
entwicklungspolitische Arbeit.

* % %



