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1 Einleitung'

Fragen der Handelsliberalisierung sind ein vertrautes Thema, sofern es um den Abbau der
Marktzugangsbarrieren im internationalen Warenhandel geht. Im Allgemeinen Zoll- und
Handelsabkommen (GATT) hat seit dem Zweiten Weltkrieg weltweit eine umfassende Li-
beralisierung dieses Bereichs der internaticnalen Arbeitsteilung stattgefunden. Protektionisti-
sche Tendenzen auf nationaler Ebene konnten weitgehend zuriickgedriingt werden. In der
jlingsten Runde der GATT-Verhandlungen gelang es nach siebenjéhriger Verhandlungsdauer,
nun auch Dienstleistungen in den multilateralen Liberalisierungsproze8 einzubeziehen. Mit
Abschluf8 der Uruguay-Runde im Dezember 1993 wurde durch das General Agreement on
Trade in Services (GATS) eine wichtige GATT-rechtliche Liicke geschlossen.

Als ein auflerordentlich schwieriger Gegenstand der multilateralen Dienstleistungsge-
spriche haben sich die Verhandlungen iber den Finanzdienstleistungsbereich erwiesen.
Durch die sehr komplexe Regelungsstruktur der Finanzdienstleistungssektoren auf den Bin-
nenmiéirkten sowie durch stark divergierende Linderpositionen sind die Verhandlungen hier
auf erhebliche Widerstinde gestolen. Die Finanzdienstleistungen gehorten bei Abschlufl der
Uruguay-Runde zu einem von drei Bereichzn, in denen die Gespriche zuniichst vertagt wer-
den muBten, weil sich die Verhandlungsyarteien auf keine gemeinsame Losung einigen
konnten.? Ein erster Abschluf} fiir den Finanzdienstleistungsbereich wurde im Juli 1995 unter
dem Dach der neu gegriindeten Welthandelsorganisation (WTO) geschlossen. Bei einer
Beteiligung von iiber 90 WTO-Léndern deckt er ungefihr 90% des internationalen Finanz-
dienstleistungshandels ab.’ Allerdings gilt dieser Abschlufl nur libergangsweise fiir die Dauer
von 17 Monaten. Bis spitestens zum Dezember 1998 soll die Interimslosung vom Juli 1995

neu verhandelt werden.

Die wichtigsten Initiatoren der multilateralen Gespriache waren die USA und die Eu-
ropiische Union. Beide haben, wenn auch zu unterschiedlichen Zeitpunkten und mit unter-
schiedlichen Positionen, die Verhandlungen fiir den internationalen Dienstleistungs- und Fi-

! Der Verfasser dankt fiir die freundliche Unterstiitzung, die er am Center for European Studies der
Harvard Universitit im akademischen Jahr 1994/95 fiir diese Arbeit erhalten hat.

[

Bei den beiden anderen Dienstleistungssegmenten, dic im Dezember 1993 nicht zum AbschluB gebracht
wurden, handelt es sich um den Luft- und Seetransport sowie um die Telekommunikation.

*  Kampf (1995), S. 158.
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au;llddlenstlustungshandel nachdriicklich unterstiitzt. Thre Bemiihungen blieben jedoch nicht

i as globale D1enstleistungsabkommen beschrinkt. Noch bevor zu Beginn der 90er Jahre
er

tilalerg(lillebeLiberalisierung Qes ir'lternatio.nalen Finanzdienstleistungshandels erstmals mul-

raien wurde, hatten die atlantischen Handelspartner bereits auch wichtige unila-
tcralg und bilaterale Tnitiativen auf diesem neuen handelspolitischen Feld ergriffen. Diese
B'CmLihungen erfolgten jedoch nicht ohne Einschrénkungen. Auf beiden Seiten war die Ent-
wicklung und Einfiihrung der Konzepte fiir die Finanzdienstleistungen auf das engste mit den
groflen handelspolitischen Stromungen der Zeit verbunden. Die Europiische Gemeinschaft
tFl.lg 1988 durch erste Vorschlige fiir die Gestaltung des AuBenschutzes fiir den Européischen
Binnenmarkt der Finanzdienstleistungen maBgeblich zu den bekannten Befiirchtungen bei,
da8 sie sich auf dem Weg zu einer "Festung Europa" befinde. In Nordamerika bot der Fi-
Nanzdiesnstleistungssektor nach anfinglichen Anstrengungen ein deutliches Beispiel fiir die

allmahliche Abkehr der USA von ihrem traditionellen Engagement fiir eine liberale Welthan-
delsordnung,

Die multilateralen Gespridche wurden in den USA und der EU vor dem Hintergrund
handelspolitischer Konzepte diskutiert, die in beiden Regionen erst wenige Jahre zuvor eta-
bliert worden waren. Sofern es nicht gelingen sollte, den Finanzdienstleistungsbereich nach
Ablauf der Probephase endgiiltig in das Vertragswerk der WTO zu Uberfiithren, werden diese
Konzepte wieder an Einflufl gewinnen. Aber auch wenn es zu einem erfolgreichen Abschlufy
des Finanzdienstleistungsvertrags kommen sollte, werden die Positionen der Lénder aufgrund
der hohen Flexibilitit des GAT S-Rahmenvertrags von Bedeutung bleiben.

Die im Juli 1995 vereinbarte Interimslosung wird in diesem Aufsatz zum Anlag ge-
nommen, eine Zwischenbilanz der unilateralen, bilateralen und multilateralen Bemiihungen
zu ziehen und sie gegeniiberzustellen. Am Beispiel der neuen Initiativen soll dargestellt wer-
den, welche Liberalisierungskonzepte fiir den Finanzdienstleistungsbereich im einzelnen
entstanden sind, wie sie in den Staaten durchgesetzt und implementiert wurden und welche
konkreten Erfolge fiir die internationalen Finanzmirkte dabei entstanden sind. Dariiber hinaus
soll die Frage beantwortet werden, welche Anforderungen an die weiteren Verhandlungen im
Interesse einer ziigigen Fortfiihrung des globalen Liberalisierungsprozesses zu stellen sind.

2 Instrumente der Handelsliberalisierung

Aufgrund der langen Geschichte der Liberalisierung des Warenhandels fanden die Initiativen
bei der Liberalisicrung des internationalen Dienstleistungshandels bereits einen vergleichs-
weise ausgeprigten institutionellen Rahmen vor. Die Konzepte, die in diesem Bereich in den
letzten Jahren Anwendung gefunden haben, tragen deutliche Ziige der Prozesse und Instru-
mente, die sich seit lingerem entwickelt haben.

Bei der Liberalisierung des Marktzugangs fiir Finanzdienstleistungen sind prinzipiell
zwei Bereiche zu regeln, der internationale Handel (Trade Business) sowie die Titigkeit der
Auslandsniederlassungen (Establishment Business). Der Begriff der Handelsliberalisierung
ist fiir den Finanzdienstleistungsbereich insofern milverstindlich, als in den internationalen
Verhandlungen fiir diesen Bereich die Auslandsniederlassungen deutlich im Vordergrund ste-
hen. Wie in anderen Branchen des Dienstleistungssektors hat diese Form der internationalen
Arbeitsteilung auch im Finanzdienstleistungssektor sehr grofie wirtschaftliche Bedeutung,
Hinzu kommt, daf} der internationale Finanzdienstleistungshandel in der zweiten Hilfte der
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80er Jahre bereits auch von der Liberalisierung des internationalen Kapitalverkehrs
profitieren konnte.”

Das handelspolitische Konzept, das fiir das Establishment Business weit tiber den Fi-
nanzdienstleistungssektor hinaus Verbreitung gefunden hat, ist die Inlédnderbehandlung
(National Treatment). Die OECD verfolgt durch dieses Konzept bereits seit 1976 das Ziel,
die Diskriminierung auslidndischer Unternehmen abzubauen und ihnen im Gaststaat die glei-
chen Ausgangsbedingungen zu gewihren wie den heimischen Unternehmen.® AuBerhalb des
Finanzdienstleistungssektors wurde die Inlinderbehandlung in der Vergangenheit vor allem in
der Form der de-jure-Inlinderbehandlung verfolgt. Damit sollte erreicht werden, daB eine
Gleichstellung der Auslidnder vor dem Gesetz erfolgt. Im Finanzdienstleistungssektor hat sich
demgegeniiber mit der de-facto-Inlidnderbehandlung eine Variante durchgesetzt, die an die
Gleichstellung auslindischer Unternehmen hohere MaBstibe anlegt.® Durch dieses Konzept
sollen ausldndische Unternehmen gleiche Wettbewerbsbedingungen am Markt erhalten. Das
ist vor allem dann nicht gegeben, wenn Geschiftsbereiche besonders stark reglementiert
werden, in denen auslindische Banken einen Schwerpunkt ihrer Titigkeit besitzen.

Obwohl die Hauptzielrichtung der Inlinderbehandlung darin besteht, die Diskrimi-
nierung auslindischer Unternehmen zu beseitigen, erfiillt sie zugleich auch eine Vorausset-
zung, durch die die Handelsgespriche deutlich entlastet wurden. Durch die Beschriankung auf
den Aspekt der Gleichstellung von In- und Ausldndern gegeniiber den ordnungspolitischen
Regelungen des Gaststaates miissen die Regelungen selbst nicht angetastet werden. Die In-
landerbehandlung impliziert die Bildung eines Level Playing Field mit gleichen Wettbe-
werbsbedingungen fiir In- und Auslidnder in jedem einzelnen Staat, nicht aber die Anglei-
chung der Level Playing Fields in den Staaten untereinander.

Bemiihungen zur Harmonisierung der nationalen Regulierungen blieben bislang weit-
gehend auf Initiativen auflerhalb der Handelspolitik beschrinkt.” Sie wurden maBgeblich
vom Committee on Banking Regulation and Supervisory Practices (Cooke-Committee) bei
der Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich betrieben.® Die Ergebnisse, die dabei erzielt
wurden, beziehen sich auf einige Schliisselbereiche nationaler Regelungen wie etwa die Ei-
genkapitalvorschriften.” Gegeniiber internationalen Handelsvertrigen haben die getroffenen
Ubereinkiinfte fiir die Staaten keinen verbindlichen Charakter.'

‘ OECD (1990), S. 40ff.
s OECD (1993), S. 9.
¢ Key (1990), S. 4{f; U.S. Department of the Treasury (1990), S. 5.

Eine bemerkenswerte Ausnahme bildet der Europiische Binnenmarkt, in dem fiir Finanzdienstleistungs-
unternehmen bereits weitgehend vereinhbeitlichte aufsichtsrechtliche Rahmenbedingungen bestehen.

Fiir die Vorschriften des Wertpapiergeschiiftes ist die International Organization for Securities Com-
missioners (I0SCO) zustiindig.

’  Wiebke (1992).

Herring/Litan (1995), S. 86ff.
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Ein strategisches Problem der Inldnderbehandlung besteht darin, daB sie als solche
keine Elemente umfaft, durch die die Staaten Anreize fiir ihre Liberalisierungsbemiihungen
untereinander setzen konnen. Wird die Inldnderbehandlung von einem Staat ohne weitere
Bedingungen als unbedingte Inldnderbehandlung (Unconditional National Treatment) einge-
filhrt, so gewihrt dieser Staat durch seine MaBnahme liberale Marktzugangsmoglichkeiten

zum heimischen Markt. Der Zugang der heimischen Unternehmen zu den Auslandsmirkten
ist durch diesen Schritt noch nicht erreicht,

Als strategisches Element fand bei Beginn der Uruguay-Runde im Finanzdienstlei-
stungsbereich das gleiche Instrument Anwendung, das vor der Griindung des Allgemeinen
Zoll- und Handelsabkommens 1947 auch den internationalen Warenhandel dominierte. Das
Prinzip der Reziprozitit bedeutet, dal die Gewihrung einer LiberalisierungsmaBnahme nur
bei einer entsprechenden Gegenleistung des betreffenden Landes gilt. Fiir den Finanzdienst-
leistungssektor wurde dieses Prinzip sehr hiufig zusammen mit dem Konzept der Inlinderbe-
handlung angewendet. Die Gewiéhrung der Inlinderbehandlung nur unter der Voraussetzung,
da auch die heimischen Unternehmen im entsprechenden Auslandsmarkt Inlinderbehand-
lung erfahren, wird als reziproke Inlinderbehandlung (Reciprocal National Treatment) be-
zeichnet.

Die Alternative zur Reziprozitit ist die unbedingte Meistbegiinstigung (Unconditional
MEFN), die sich in der Vergangenheit zum bewéhrten Motor der multilateralen Warentarifver-
handlungen entwickelt hat. Durch dieses Instrument wird sichergestellt, daB Initiativen, die
zwischen zwei Handelspartnern stattfinden, automatisch auch fiir alle anderen Unterzeich-
nerlinder gelten. Damit weist die unbedingte Meistbegiinstigung gegeniiber dem Instrument
der Reziprozitit deutliche Vorteile auf. Wenngleich die Reziprozitit den Verhandlungen iiber
Marktzugang Hebelwirkung verleiht, ist durch deren Einsatz der ProzeB der Handelsli-
beralisierung keinesfalls sichergestellt. Erfahrungen aus dem Warenhandel weisen vielmehr
darauf hin, daB im internationalen Netz bilateraler Reziprozititsbeziehungen ohne weiteres
auch protektionistische Stromungen die Oberhand gewinnen konnen."! Moglichkeiten zur
Vergeltung und zur Diskriminierung, die durch das Mittel der Reziprozitit erschlossen wer-
den, konnen ebensogut zur Liberalisierung wie zur Abschirmung nationaler Mirkte eingesetzt

werden.

Aussichten auf eine weltweite Liberalisierungsentwicklung, die ncben Nordamerika
und Westeuropa auch die siidostasiatischen Linder sowie die Schwellenldnder einbezieht,
hingen mafgeblich davon ab, ob die unbedingte Meistbeguinstigung im Rahmen des GATS
zukiinftig auch in breitem Umfang auf den internationalen Finanzdienstleistungshandel

angewendet werden kann.

3 Die USA: Vom International Banking Act 1978 zu den
Fair Trade in Financial Services Acts der 90er Jahre

Die USA engagierten sich fiir die Liberalisierung des Marktzugangs fiir Finanzdienstleistun-
gen vergleichsweise friithzeitig. Berelts 1978 fiihrten sie in einem unilateralen Schritt die In-
linderbehandlure<¢in. Durch den International Banking Act wurde ausldndischen Banken die
Inlinderbehandlung in der Form der unbedingten Inldnderbehandlung gewihrt. Die USA

" Bhagwati/Irwin (1987).




verpflichteten sich durch diesen Schritt, Auslandsbanken auf dem US-Markt die gleichen
Wettbewerbsbedingungen einzurdiumen wie den heimischen Unternehmen, unabhingig da-
von, welche Behandlung amerikanische Banken auf den betreffenden Auslandsmiirkten erfuh-
ren.

Durch die unbedingte Inlinderbehandlung setzten die USA am Ende der 70er Jahre
deutliche Akzente in einem handelspolitischen Feld, das bis dahin noch weitgehend durch
Reziprozititsvereinbarungen bestimmt wurde. Mit dem einseitigen Angebot folgten sie zu
dieser Zeit ihrem traditionellen Engagement. Wie zuvor in anderen Bereichen verkntipfte
sich mit dem unilateralen Freihandelsangebot die Hoffnung, einen allgemeinen Liberalisie-
rungsproze auszulosen, an dessen Ende die USA von den Ergebnissen dieses Prozesses
selbst profitieren konnten.

Bei der Einfiihrung des International Banking Act stand der Verzicht auf die Rezipro-
zitdt allerdings noch im Hintergrund."> Im Kern ging es 1978 um die Gleichstellung inlindi-
scher und auslindischer Banken durch das Konzept der Inldnderbehandlung. Dabej ist die
handelspolitische Beurteilung dieses Aspektes des Handelsgesetzes etwas schwieriger. Auf-
grund von Abstimmungsfehlern im dualen Aufsichtsrecht der USA, in dem Bund und Ein-
zelstaaten konkurrierende Kompetenzen ausiiben, befanden sich die USA vor Einfiihrung des
International Banking Act in einer ganz auflergewohnlichen Situation. Hervorgerufen durch
die Abstimmungsprobleme im dualen Bankensystem wurden die Auslandsbanken im
amerikanischen Bankenrecht deutlich besser behandelt als die heimischen Konkurrenten !>

Der wichtigste inneramerikanische Beweggrund zur Einfiihrung des International
Banking Act lag in der Forderung der amerikanischen Bankenwirtschaft, die Diskriminierung
der heimischen Banken auf dem amerikanischen Binnenmarkt zu beseitigen. Die Einfithrung
der Inlanderbehandlung fiihrte in den USA also nicht, wie allgemein angenommen werden
konnte, zu einer Verbesserung der Position der auslindischen Banken, sondern zu einer Ver-
schlechterung. Dennoch erscheint es nicht angemessen, den International Banking Act als
eine protektionistische MaBinahme zu kennzeichnen. Im Gegenteil: Gegeniiber den handels-
politischen Konzepten, die am Ende der 70er Jahre auBlerhalb der USA fiir den Finanzdienst-
leistungssektor verfolgt wurden, stellte das amerikanische Bekenntnis zur Inlinderbehandlung
einen deutlichen Fortschritt dar. Die meisten Handelspartner der USA, darunter auch zahlrei-
che westeuropiische Industriestaaten, waren von der Gleichstellung auslindischer Finanzun-
ternehmen am Ende der 70er Jahre dhnlich weit entfernt wie von dem Verzicht auf das Mittel

der Reziprozitit."
3.1  Implementierung der Inliinderbehandlung

Wenngleich die Inldinderbehandlung in ihrer Definition ein griffiges Konzept darstellt,
erwies sich die Umsetzung des Gleichheitsgrundsatzes in den USA als Aufgabe erheblichen
Umfangs, die den KongreB weit iiber den International Banking Act hinaus beschiftigte,
Aufgrund der zahlreichen unterschiedlich regulierten Unternehmensgruppen und Geschiifts-
Sparten mufite im Finanzdienstleistungssektor in ungewthnlich zahlreichen Fillen entschie-

" Board of Govemors of the Federal Reserve System (1980); Butrill-White (1982).

" Carr/More (1988), S. 228(f.

" OECD (1984), S. 13ff; OECD (1993), S. 18ff.




den werden, was vergleichbare Ausgangsbedingungen fiir Inlinder und Auslinder im einzel-
nen bedeuten. Durch die de-facto-Inlinderbehandlung, die sich bei der Implementierung des
International Banking Act im Verlauf der 80er Jahre durchsetzte,'s wurden an die Umsetzune
des Gleichheitsgrundsatzes zudem besonders hohe Anforderungen gestellt. Die Einfijhrun:
der Inldnderbehandlung wurde aber auch durch spezifisch amerikanische Umstinde eraj
schwert. Dazu gehdren die besondere Anfilligkeit der Entscheidungsprozesse im amerikani-
schen KongreB gegeniiber Partikularinteressen, die hohe Komplexitit des amerikanischen
Aufsichtsrechtes sowie der Umstand, da8 sich dieses Recht selbst in den 80er Jahren in einem
erheblichen Wandel befand.

Konkret lautete die Aufgabe bei der Implementierung der Inlinderbehandlung nicht
nur, dic Wettbewerbsbedingungen der Auslandsniederlassungen gegeniiber ihrer vorherieen
Stellung zu korrigieren. Die Einfiihrung des Gleichheitsgrundsatzes bedeutete in den UDSA
zugleich auch die Anpassung der auskindischen Anbieter an ein aufsichtsrechtliches System,
das gegeniiber zahlreichen anderen Systemen einige bemerkenswerte Auffilligkeiten auf-
weist. Anders als das Bild, das mitunter von einer freiheitlichen amerikanischen Ordnungs-
politik besteht, zeichnet sich das amerikanische Bankaufsichtsrecht durch einige besonders
restriktive Strukturmerkmale aus.

Fiir die handelspolitische Diskussion sind vor allem zwei Merkmale des amerikani-
schen Regulierungssystems von Bedeutung: das Trennbankensystem und die Filialgesetzge-
bung. Wihrend das Trennbankensystem, das eine institutionelle Trennung von Einlagen- und
Kreditgeschift einerseits und dem Wertpapiergeschiift andererseits vorschreibt, auch in
anderen Staaten, z.B. Groflbritannien, angewendet wird, ist die amerikanische Filialgesetz-
gebung einzigartig in der Welt. Im deutlichen Gegensatz zum Freihandelsprimat der USA fiir
die globalen Mirkte verweist die Filialgesetzgebung in ihrer traditionellen Form die Titigkeit
der Commercial Banks in die Grenzen eines von 50 amerikanischen Einzelstaaten, innerhalb
derer sie in zahlreichen Fillen weiteren geographischen Restriktionen unterworfen werden,'¢

Bei dér Einfiihrung der Inlidnderbehandlung gab es schlieBlich auch noch eine grund-
siitzliche Frage zu kldren. Im International Banking Act wurde die Inléinderbehandlung unter
dem Vorsatz eingefiihrt, das amerikanische Regelwerk mit seinen besonderen Merkmalen
unangetastet zu lassen und die Gleichstellung der Auslandsniederlassungen durch deren An-
passung an das restriktive amerikanische System zu bewerkstelligen. Anstatt die Auslinder
den restriktiven MafBstiben des Inlands zu unterwerfen, stand den USA im Prinzip auch die
Moglichkeit offen, die Inléinderbehandlung durch eine Reformierung des restriktiven inlindi-
schen Aufsichtssystems herzustellen. Der Abbau der restriktiven Strukturmerkmale kam in
den 80er und 90er Jahren allerdings nur schr miihsam voran. Die Diskussion iiber die Re-
formierung des Trennbankensystems ist bis in die heutigen Tage ohne greifbare Ergebnisse
geblieben. Der entscheidende Schritt bei der Entschirfung der Filialgesetzgebung wurde
nicht durch die amerikanische Bundesregierung, sondern durch die Einzelstaaten initiiert.
AuBlenwirtschaftliche Erwigungen hatten auf die Entscheidungen der unteren Regie-

rungsebene dabei keinen Einfluf."”

®us. Department of the Treasury (1986), S. 17 und (1990), S. 5.

' Werner (1994a).

" Ibid, S. 232.




In der Praxis erlangte bei der Einfiihrung der Inlidnderbehandlung schlieBlich noch
eine dritte Variante Bedeutung. Unternchmen, die 1978 in den USA bereits domiziliert wa-
ren, wurden entsprechend internationaler Gepflogenheiten durch cine Besitzstandswahrung
von der Verschirfung der aufsichtsrechtlichen Regelungen freigestellt (Grandfathering).
Ebenso wurden auch einige Geschiftssparten ausgenommen, bei denen die Besserstellung von
den Auslandsbanken nicht wahrgenommen worden war.'® In beiden Fillen haben die USA
die Bedingungen der Inlinderbehandlung dadurch tibererfiillt, daf3 sie die Besserstellung aus-

lindischer Unternechmen auch nach 1978 aufrechterhielten.

3.2 Die Frage der Reziprozitit

Neben den Problemen und Fragen, die die Implementierung der Inlinderbehandlung
in den USA seit 1978 aufwarf, drehte sich der zweite grofie Fragenkomplex seit Einfithrung
des International Banking Act um den Einsatz des strategischen Mittels der Reziprozitit.

Im International Banking Act hatten die USA zunichst auf ein Reziprozititserforder-
nis verzichtet. Dabei spielten zum damaligen Zeitpunkt verschiedene Gesichispunkte eine
Rolle. Die Einfiihrung der Inlinderbehandlung hatte im Kern zu einer Schlechterstellung von
Auslandsniederlassungen gefiihrt. Es wire handelspolitisch sicherlich ungeschickt gewesen,
diesen Schritt mit der gleichzeitigen Einfiihrung einer Reziprozititsklausel zu verbinden.
Wichtiger noch, das traditionelle Engagement der USA fiir den multilateralen Liberalisie-
rungsproze war am Ende der 70er Jahre noch weitgehend ungebrochen. Uber die hohe
internationale Wettbewerbsstirke der US-Finanzdienstleistungswirtschaft bestanden zu dieser
Zeit wenig Zweifel, so daB die Einfithrung des einseitigen Liberalisicrungsangebotes
innenpolitisch ohne weiteres auch durchsetzbar war. Der Verzicht auf das Mittel der Rezi-
prozitit wurde 1978 selbst durch die Interessenvertreter des amerikanischen Finanzdienstlei-

stungssektors beflirwortet.

Die Marktzugangsbarrieren ihrer Handelspartner hatten die USA allerdings auch bei
der Einfiihrung der unbedingten Inlinderbehandlung nicht aus den Augen verloren. Die
Hoffnungen, durch die einseitige Einfiihrung des liberalen Konzeptes der Inlinderbehandlung
langfristig zur globalen Handelsliberalisicrung im Finanzdienstleistungssektor beizutragen,
kniipften die USA an cine Reihe von MaBnahmen, aufgrund derer die amerikanische Haltung
im International Banking Act auch als implizite Reziprozitét (Implicit Reciprocity) bezeichnet
wurde.’ Zusammen mit der Einfiihrung der unbedingten Inldnderbehandlung wurde das
amerikanische Schatzamt damit beauftragt, eine Untersuchung tiber die Behandlung ameri-
kanischer Finanzdienstleistungsunternehmen im Ausland anzufertigen sowie dem Kongref
Vorschlige zu unterbreiten, wie bestchende Marktzugangsbeschrinkungen abgebaut werden
konnen. Die erste Studie wurde im Jahr 1979 fertiggestellt, vier weitere National-Treatment-
Untersuchungen wurden im Auftrag des Kongresses bis 1995 angefertigt.”

Erste Anzeichen fiir cine Wende in der handelspolitischen Haltung der USA zeichne-

ten sich am Ende der 80er Jahre ab. Die Einfiihrung des strategischen Instruments der Re-
ziprozitit erfolgte fiir Finanzdienstleistungen in einer Zeit, in der die Riickkehr zur Rezi-

" Key (1990), S. 22f.

¥ Kim (1993), S. 304,
®  U.S. Department of the Treasury, (1979), (1984), (1986), (1990) und (1994).




prozitiit in den USA auf breiter Basis diskutiert wurde. Ausgangspunkt der Diskussion iiber
die Einfiihrung dieses Instrumentes im Finanzdienstleistungssektor ist die bekannte Sektion
301 des Omnibus Trade and Competitiveness Act (Super 301). Als bedeutendste Auficrung
des Umschwungs im allgemeinen handelspolitischen Klima der USA vom Freihandel zum
"fairen Handel"™ sah das Handelsgesetz von 1988 Instrumente zur Vergeltung und
Diskriminierung fiir Waren und eine Reihe von Dienstleistungen vor. Bankdienstleistungen
waren zundchst nur in einer ersten Version des Gesetzes beriicksichtigt worden.” Schlielich
wurde die Reziprozitit fiir Finanzdienstleistungen in einem Zusatz zum Handelsgesetz von
1988 eingefiihrt, wobei sie allerdings auf einen kleinen Teilbereich beschriinkt blieb.?*

In Westeuropa kaum bemerkt, erfolgte der Einstieg in die Reziprozitit fiir Finanz-
dienstleistungen in den USA auf dem Gebiet des Handels mit festverzinslichen Wertpapieren.
Adressat des Schumer Amendment (auch Primary Dealer Act) von 1988 war Japan, dessen
unnachgiebige Haltung in den USA bekanntlich auch auf anderen handelspolitischen Feldern
zu Verstimmungen gefiihrt hatte.  Uber Verbesserungen des: Marktzugangs fiir Fi-
nanzdicnstleistungen hatten die USA mit Japan bereits seit 1983 im Rahmen der Yen-Dollar-
Gespriche verhandelt. Nachdem diese Verhandlungen jahrelang ergebnislos geblieben
waren, fiihrte die Einfiihrung der Reziprozititsklausel die USA sehr schnell zu ihrem Ziel.?

Die Ausweitung der Reziprozitdt auf den gesamten Finanzdienstleistungssektor wurde
in den USA intensiv in den 90er Jahren diskutiert. Die starke Beschriinkung der Reziprozitit
im Schumer Amendment forderte den amerikanischen Kongref§ bis 1995 zu insgesamt sechs
Gesetzesvorlagen heraus, in denen die Einfilhrung der Reziprozitit fiir Finanzdienstleistungen
auf breiter Basis gefordert wurde. In den Jahren 1990 bis 1995 entstanden fiinf Initiativen
unter dem gleichlautenden Titel Fair Trade in Financial Services Act (FTESA).? 1994 wurde
der National Treatment in Banking Act eingebracht, der den Vorschlag der FTFSAs auf den
Bankensektor beschriinkte, um ihm dadurch bessere Chancen im Kongre zu verschaffen. In
ihrer Begriindung richteten sich die Gesetzesvorlagen in unterschiedlicher Deutlichkeit gegen
Japan, nicht gegen die Europiische Union oder Kanada. Allerdings wurden in den Ge-
setzestexten entsprechende Einschridnkungen nicht vorgenommen, so dal die USA auf dieser
Grundlage Vergeltungsmafnahmen auch gegeniiber anderen Handelspartnern hiitten einsetzen
konnen.

* Bhagwati/Douglas (1987).

~  Falke (1994), S. 284ff.

¥ Orr (1988), S. 337.

*  (Cline (1982), S. 32; Kaufmann-Winn (1994), S. 12f. Moglichkeiten zur Vergeltung konnen fiir Finanz-
dienstleistungen allenfalls aus dem Vorginger des Super 301, der Sektion 301 des Trade Act aus dem
Jahr 1974, abgeleitet werden. Das Handelsgesetz von 1974 schlieBt zwar nicht explizit Auslandsnieder-

lassungen ein, in einer Erginzung von 1979 wurden jedoch Dienstleistungen beriicksichtigt. Bislang
wurde der 301 lediglich fiir den internationalen Versicherungshandel evoziert.

*  Bayard/Elliott (1994), S. 273.

*  Da dic Fair Trade in Financial Services Acts nicht Gesetzeskraft erlangt haben, sind sie Fair Trade in
Financial Services Bills geblieben.
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Im Gegensatz zum International Banking Act, in dem der Verzicht auf die Reziprozi-
tit auch vom Finanzdienstleistungssektor befiirwortet wurde, war das Zustandekommen der
Gesetzesinitiativen in den 90er Jahren nun maBgeblich auf die Partikularinteressen dieses
Sektors zuriickzufithren. Der Kongre hatte in den 80er Jahren AnhOrungen zum Thema der
internationalen Wettbewerbsfihigkeit des amerikanischen Finanzdienstleistungssektors abge-
halten, in denen der Eindruck entstanden war, da die USA auf den internationalen Mirkten,
besonders gegeniiber Japan, mit einem Positionsverlust zu kimpfen hatten.? Wie die ameri-
kanischen Banken in den 50er und 60er Jahren, so waren in den 70er Jahren auch die Banken
aus anderen Landern verstirkt den internationalen Direktinvestitionsstromen auf die Aus-
landsmirkte gefolgt.

Wihrend sich im Kongre8 fiir die Gesetzesvorlagen der 90er Jahre keine klaren Mehr-
heiten bildeten, fanden sich in der Haltung der Administrationen im WeiBen Haus deutliche
Akzente, die wiederum kaum von deren allgemeinen handelspolitischen Linien abwichen.
Die Reagan-Administration, die dem Kongre§ durch ihre handelspolitische Untitigkeit weiten
Spielraum fiir Manahmen wie dem Super 301 gegeben hatte, lief auch zum Thema Finanz-
dienstleistungen keine klare Stellung erkennen. Die Bush-Regierung duBerte deutliche Kritik
an den Vorschldgen von 1991 und 1992. Die wichtigsten Argumente waren dabei, daB das
Mittel der Reziprozitit zu einem Abtausch von Vergeltungsmanahmen fiihren werde, und
daf} es fraglich sei, ob dieses Mittel mit dem GATT konform sei.®® Das Blatt wendete sich
abermals durch die Clinton-Regierung, die den Vorschlag von 1993 befiirwortete. Die Initia-
tive, die hochste Prioritdt bei den Demokraten im Reprisentantenhaus genof3, scheiterte zu-
letzt daran, daB sich die Bankenausschiisse von Reprisentantenhaus und Senat nicht auf einen
gemeinsamen Vorschlag einigen konnten.

Weitere Kontrahenten im handelspolitischen Machtkampf um die Einfiihrung der Re-
ziprozitit waren die amerikanische Zentralbank und das Department of the Treasury. Wih-
rend das Treasury unter dem Druck der amerikanischen Finanzwirtschaft im Laufe der 90er
Jahre eine Kehrtwendung hin zur Reziprozitit unternahm, blieb die Zentralbank fest auf der
Seite derer, die die Einfithrung dieses Instrumentes mit allen Mitteln zu verhindern suchten.
Sie teilte mit den Zentralbanken anderer Linder Befiirchtungen iiber Stérungen, die sich aus
der Einfithrung der Reziprozitit fiir die internationalen Finanzmirkte entwickeln konnten.”

4 Die EU: Kontroversen um die Zweite Bankrechtskoordinierungsrichtlinie

Die Geschichte der europdischen Politik fiir den Marktzugang im Finanzdienstleistungssektor
ist vergleichsweise kurz. Die gemeinsame Aullenpolitik der Europiischen Gemeinschaft in
diesem Bereich begann mit dem europdischen Binnenmarktprogramm auf der Grundlage der
Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie von 1989, Noch in der Ersten Bankrechts-
koordinierungsrichtlinie von 1978, die auch nach innen nur unwesentliche Anderungen
brachte, hatte die EG die Aufenpolitik im Finanzdienstleistungssektor den einzelnen Mit-
gliedsstaaten iiberlassen. Die einzige Regelung, die in der ersten Richtlinie die AufBenbe-

¥ Eine Beschreibung handelspolitischer Stromungen am Ende der 80cr Jahre gibt Hale (1990).
Kaufmann-Winn (1994), S. 12ff.

®  Bayard/Elliott (1994), S. 269, 272 und 306.
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ziehungen betraf, bestand darin, da Filialen aus Drittlindern nicht besser behandelt werden
durften als Filialen aus dem Binnenmarkt.*

Hohepunkt der kurzen Geschichte der EG-AuBienhandelspolitik war eine handelspo-
litische Kontroverse mit den USA im Vorfeld zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsricht-
linie. Ein erster Vorschlag zur Richtlinie hatte mafigeblich zu den Befiirchtungen beigetra-
gen, die am Ende der 80er Jahre bei den Handelspartnern der EG gegeniiber dem gesamten
Binnenmarktprogramm bestanden. Durch unklare Formulierungen trug dieser Vorschlag zu
dem Eindruck bei, daB der AuBenschutz der EG in einer "Festung Europa” ausgebaut werden
sollte.

Sehr viel besser bekannt als durch die Gestaltung der AuBleribeziehungen der EG ist
das Binnenmarktprogramm 1992 durch seine erfolgreiche Strategie zur Uberwindung der in-
ternen Grenzen. Eine kraftvolle Liberalisierungspolitik fiihrte innerhalb des Binnenmarktes
dazu, daB3 Banken auf der Basis einer einmaligen Banklizenz (Single License) in allen zwdlf
Mitgliedsstaaten sowohl auf dem Weg des grenziiberschreitenden Handels als auch durch
Filialen titig werden konnen. In Abhingigkeit von den Regelungen des Heimatstaates bot
das Binnenmarktprogramm auch die Moglichkeit zur Titigkeit als Universalbank. Damit
hatte die EG am Beginn der 90¢r Jahre die USA in ihren Liberalisierungsbemihungen fiir den
heimischen Markt deutlich iiberholt.” In den USA waren zu diesem Zeitpunkt die Grundfe-
sten des Trennbankensystems und der Filialgesetzgebung noch intakt,

4.1  Streitpunkt Spiegelbild-Reziprozitiit

Ausliser fiir die Debatte iiber den AuBenschutz der EG waren Unklarheiten im ersten
Vorschlag zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie, die zwei unterschiedliche Kon-
zepte betrafen. Verschiedene Formulierungen des Vorschlags vom 23. Februar 1988 lieBen
im Unklaren, ob die EG gegeniiber Drittlindern das Konzept der reziproken Inldnderbehand-
lung oder den Grundsatz der Spiegelbild- -Reziprozitit (Mirror Image Reciprocity) verfolgen

wollte. Bei dem Prinzip der reziproken Inlinderbehandlung, die in der Zweiten Bankrechts-
koordinicrungsrichtlinie schlieBlich zar Anwendung kam, handelt es sich um das gleiche
Konzept, das in den USA am Beginn der 90er Jahre in zahlreichen Gesetzesinitiativen dis-
kutiert wurde, nachdem es 1988 im Schumer Amendment bereits fiir einen Teilbereich ein-
gefiihrt worden war. Die EG machte unter diesem Konzept die Inléinderbehandlung fiir
Auslandsniederlassungen davon abhingig, dafl auch die EG- Banken im entsprechenden Aus-
landsmarkt Inlinderbehandlung erfahren. Bei Erfiillung dieser Bedingung eroffnete die In-
linderbehandlung im Binnenmarkt allerdings auBerordentlich weitreichende Moglichkeiten.

Der einzige und zugleich sehr einfache Weg, die Inlinderbehandlung im Binnenmarkt
zu implementieren, bestand darin, Auslandsniederlassungen den Zugang zur Single License
zu verschaffen. Die konsequente Anwendung des Gleichheitssgrundsatzes fiihrte unweiger-
lich dazu, daB Auslandsniederlassungen in den Genuf} der gleichen Rechte kamen, die fiir die
Banken der Zwolfergemeinschaft durch das umfangreiche Liberalisicrungsprogramm gerade
erst eingefiihrt wurden. Auslandsniederlassungen erhielten im europaischen Binnenmarkt die
einmalige Moglichkeit, durch eine einzige Zulassung in einem der zwdlf souveranen Staaten

% Rechtlich selbstindige Tochter fanden in der Zweiten Bzmkrechtskoordinierungsrichtlinic keine Erwiih-
nung.

* Wermner (1994a), S. 220f.
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unter nahezu einheitlichen rechtlichen Rahmenbedingungen in der ganzen EG durch Handel
und Filialen titig zu werden. In Abhingigkeit von der Wahl des européischen Gaststaates bot
die Single License den Auslandsbanken auch den Zugang zum Investment-Geschift der zwolf

Mitgliedsstaaten.

Auslgser fiir die handelspolitische Auseinandersetzung der transatlantischen Partner
war die zweite Variante des Vorschlags zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie, die
die USA in ihrem Zugang zum europiischen Binnenmarkt unmittelbar bedrohte.” Das Kon-
zept der Spiegelbild-Reziprozitit, iber deren Einfiihrung lingere Zeit Ungewiheit herrschte,
riickte die Voraussetzungen fiir den Zugang zum Binnenmarkt in so weite Ferne, dafl bei den
Handelspartnern der EG zu Recht der Eindruck catstand, daf3 die Anwendung dieses Kon-
zeptes zu einer Abschirmung des Binnenmarktes fiir Finanzdienstleistungen hiitte fiihren
konnen.” Das Konzept der Spiegelbild-Reziprozitiit sah vor, dafi die EG die Zulassung von
Auslandsniederlassungen aus Drittlindern davon abhiingig macht, dal EG-Banken im
Ausland dieselben Freiheiten eingerdumt bekommien, die Auslandsniederlassungen im Bin-
nenmarkt durch die Single License erhielten. Wollten sich die USA auf dieses Konzept ein-
lassen, hiitten sie den Auslandsniederlassungen der EG gestatien miissen, auf dem amerikani-
schen Markt uneingeschriinkt als Universalbanken und ohne geographische Beschrinkungen
titig zu werden. Aufgrund der sehr viel liberaleren Regelungen des Binnenmarktes wiren die
USA vor die Wahl gestellt worden, EG-Banken in den USA besser als die heimischen
Unternehmen zu behandeln oder das eigene Regulierungssystem nach dem Vorbild der EG zu
liberalisieren. Beide Moglichkeiten waren nach den am Ende der SOcr Jahre bestehenden

handelspolitischen MaBstiben inakzeptabel.

Unabhiingig von der Regulierungsdichte, die Staaten fiir ihre Binnemndrkte als an-
gemessen betrachten, stand die Besserstellung von Auslandsniederlassungen nicht zur Dispo-
sition in einer Zeit, in der gerade um deren Gleichbehandlung durch das Konzept der Inléin-
derbehandlung gerungen wurde. Aber auch wenn das Konzept der Spiegelbild-Reziprozitit
von der EG als AnstoB zur Liberalisierung aufsichtsrechtlicher Regelungen bei ihren Han-
delspartnern verstanden werden sollte, wiire diese Initiative aullerordentlich fraglich. Fiir eine
solche Initiative hitte die Politik der Spiegelbild-Reziprozitiit falsche Mafistabe gesetzt. An-
statt einer Einigung auf gemeinsame Ziele bei der Harmonisicrung des Bankaufsichtsrechtes,
wie sie bei der Bank fiir Internationalen Zahlungsausgleich angestrebt wird, impliziert die
Spiegelbild-Reziprozitit den Versuch, die Zicle der Liberalisierung cinseitig zu diktieren.
Die Anwendung dieses Prinzips durch die EG hitte bedeutet, dafi deren Handelspartner eine
Liberalisierung der heimischen Finanzdienstleistungsmirkte nach den Mabstiben des Eu-
ropiiischen Binnenmarktprogrammes hitten vornchmen misscn, sofern sie noch nicht den
hohen Liberalisicrungsstand der EG erreicht hatten. Zudem war vollkommen ungeklirt, wie
sich die EG verhalten wollte, wenn ihre Forderungen nicht erfiillt wiirden. Die Behandlung
der Auslandsbanken in Abhingigkeit der aufsichtsrechtlichen Bestimmungen ihres Her-
kunftslandes hitte zu einen kaum zu bewiltigenden administrativen Aufwand gefuhrt.

Eine gewisse Zuspitzung erfuhr der handelspolitische Konflikt zwischen den USA und
der EG im Sommer 1988, e¢in halbes Jahr nachdem der unklare Vorschlag zur Zweiten Bank-

® Key (1989), S. 591f und 78(f.

*  Fiir die USA siehe: U.S. Congress (1989); U.S. Department of State (1989).
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rechtskoordinierungsrichtlinie versffentlicht worden war.** AuBerungen hochrangiger Repri-
sentanten der EG, die am Vorschlag mitgearbeitet hatten, des EG-Kommissars fiir Finanz-
institutionen, Lord Cockfield, sowie des Kommissars fiir Auswirtige Beziehungen und Han-
delspolitik, Willy De Clercq, hatten amerikanische Befiirchtungen genihrt, daf der Vorschlag
der Spiegelbild-Reziprozitiit ernst gemeint sein konnte und daf die EG durchaus bereit war,
diese Regelung gegeniiber den USA zum Einsatz zu bringen. Die USA reagierten durch Peter
McPherson fiir das Treasury Secretary mit einem Hinweis auf Gegenmafinahmen, falls die
Spiegelbild-Reziprozitit zum Einsatz kommen sollte. :

Eine neue handelspolitische Linie wurde in der EG durch den Amtsantritt des neuen
Kommissars fiir Finanzinstitutionen, Sir Leon Brittan, eingeleitet. Widerstand war gegeniiber
der Spiegelbild-Reziprozitdt inzwischen auch innerhalb der EG aufgekommen. Grof3britan-
nien und Deutschland unterstiitzten die Variante der reziproken Inlidnderbehandlung. Sie sa-
hen durch die Forderungen der Spiegelbild-Reziprozitdt den Zugang zu den internationalen
Finanzpldtzen London und Frankfurt gefihrdet. Zudem wollte man hier durch Anfor-
derungen, die vom Ausland kaum zu erfiillen waren, der EG-Biirokratie nicht einen unnotig
groBen Handlungsspielraum bei der Gestaltung der Handelsbezichungen mit den einzelnen
Lindern iiberlassen.

Weshalb die EG im ersten Vorschlag zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie
wie auch in spiteren AuBerungen ein handelspolitisches Konzept in Erwigung zog, das einen
nicht zu rechtfertigenden Eingriff in die Souveranititsrechte ihrer Handelspartner bedeutet
hitte, ist angesichts des wenig transparenten Entscheidungsfindungsprozesses in der Ge-
meinschaft schwer zu beantworten. Die Uberlegungen wurden sicherlich unter dem zutref-
fenden Eindruck gefiihrt, dal die EG ihren Handelspartnern durch die Einfithrung der Inléin-
derbehandlung auf der Basis des gerade beschlossenen Binnenmarktprogramms ein auBleror-
dentlich attraktives Angebot zu unterbreiten hatte. Der Grund fiir den VorstoB, den die EG
spiter wieder zuriicknehmen muBte, lag offenbar in einem Problem, von dem die gesamte
Binnenmarktplanung betroffen war.

Bereits in der Magna Charta des Binnenmarktprogramms, dem Weilbuch, hatte die
EG 1985 den AuBenbereich so stiefmiitterlich behandelt, da sie sich gezwungen sah, ent-
sprechende Stellungnahmen spiter nachzureichen. Auch in den Gesprichen zur Zweiten
Bankrechtskoordinierungsrichtlinie lag das Hauptaugenmerk lange auf der Beseitigung der
internen Grenzen.” Die Gestaltung der Aufienbeziehungen wurde in letzter Minute ohne
Konsultierung der Regierungen beschlossen, so dafl im Riickblick der Eindruck entsteht, daB
dieser Teil des Vorschlags nicht hinreichend durch die Linder legitimiert war. Die europii-
schen Verhandlungsfiihrer sahen in der Spiegelbild-Reziprozitit unterdessen ein Mittel, durch
das die EG eine giinstige strategische Ausgangsposition in den bevorstehenden multilateralen
Verhandlungen sowie bei bilateralen Gespriichen mit Lindern wie Japan erlangen konnte.”
SchlieBlich fielen die AuBerungen von Lord Cockfield und Willy De Clercq, die beide als
pragmatische Freihdndler bekannt sind, in eine handelspolitische Phase, die durch das
europiische Weibuch und den amerikanischen Omnibus Trade and Competitiveness Act
bereits angespannt war. Fiir die Handelspartner der EG waren diese AuBerungen freilich ein

*  Bayard/Elliott (1994), S. 280ff.
¥ Ibid.

% Croham (1989), S. 7 und 10,
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wichtiges Signal. Sie bildeten am Ende der 80er Jahre den ersten Prizedenzfall bei der Kon-
kretisierung des Binnenmarktprogramms.

4.2  Die Beilegung des Streits: Die reziproke Inliinderbehandlung

Im endgiiltigen Vorschlag zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie vom 15.
Dezember 1989 zog sich die Gemeinschaft in ihrer Auenhandelspolitik fiir den Binnenmarkt
auf die reziproke Inlinderbehandlung zuriick, ohne jedoch den Grundgedanken der Spie-
gelbild-Reziprozitit ganz aufzugeben. Das Prinzip der reziproken Inliinderbehandlung bietet
in § 9 (3) der Richtlinie die Moglichkeit, die Zulassung einer Auslandsbank zum Binnen-
markt fiir drei Monate auszusetzen, sofern keine entsprechende Gegenleistung vorliegt. Eine
Verldngerung dieser Frist unterliegt der politischen Kontrolle. Sie ist nur durch eine qualifi-
zierte Mehrheit im Ministerrat moglich.

In § 9 (4) wird in Anlehnung an die Spiegelbild-Reziprozitdt die Liberalisierung der
aufsichtsrechtlichen Regelungen bei den Handelspartnern gefordert. Allerdings wurde dabei
auf den Einsatz von SanktionsmaBnahmen ausdriicklich verzichtet. Im Gegensatz zui Spie-
gelbild-Reziprozitit besitzt diese Regelung nun nur den Charakter einer unverbindlichen
Empfehlung. SchlieBlich hat das Gesetz auch in einem anderen Bereich notwendige Klarheit
geschaffen. Entsprechend internationaler Gepflogenheiten gewihrte die endgiiltige Fassung
der Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie den bereits niedergelassenen Auslandsbanken
Vertrauensschutz.”

Durch die endgiiltige Fassung der Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie haben
die transatlantischen Handelspartner ihren Streit iiber den Marktzugang im Finanzdienstlei-
stungssektor am Ende der 80er Jahre bis auf weiteres beigelegt. Die USA gewihren EU-
Banken Inlinderbehandlung ohne weitere Bedingungen auf der Basis des International
Banking Act von 1978. Die EU rdumt US-Banken seit dem 1.1.1992 die gleichen Rechte
unter der reziproken Inlinderbehandlung der Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie ein.
Die Anwendung der Inlinderbehandlung fiihrt in beiden Fillen zur Gleichbehandlung von
Inlindern und Auslidndern auf einem Level Playing Field, wobei die Unterschiede in den auf-
sichtsrechtlichen Regelungen in Nordamerika und Westeuropa durch die handelspolitischen
Beschliisse direkt nicht tangiert werden. DaB in einer Gegeniiberstellung der Rechte der Ban-
ken der beiden Handelspartner die amerikanischen Banken im Européischen Binnenmarkt die
besseren Betitigungsmoglichkeiten besitzen, ist dabei unvermeidbar.

Uber die handelspolitischen Beziehungen, die sich zwischen den USA und der EU
nach der Uberwindung der Auseinandersetzungen entwickelt haben, geben die National-
Treatment-Berichte der jeweiligen Seite Auskunft. In Berichten, die nun auch in Europa re-
gelmiBig angefertigt werden,” bringt dic EU entsprechend § 9 (4) vorsichtiges Interesse an
der Deregulierung in den Bereichen Trennbankensystem und Filialgesetzgebung der USA
vor.”® Die USA nehmen ihrerseits zur Kenntnis, daB sie bei einer direkten Gegeniibersteliung

7 Key (1989a), S. 78ff.
*  Commission of the European Community (1992) und (1995).

»  Commission of the European Community (1992), S. 26f. Dieses Interesse wurde von Vertretern der EU
immer wieder bekriiftigt. Siche beispielsweise Brittan (1990).
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der Betitigungsmoglichkeiten der Auslandsbanken einen Vorteil besitzen.® Im Bericht von
1994 wird iiber konkrete Erfolge bei der Liberalisierung der Filialgesetzgebung im Rahmen
des Riegle-Neal Interstate Banking and Branching Efficiency Act informiert.®

Die Forderungen, die die USA in ihren Berichten an die EU richten, betreffen neben
Fragen der Umsetzung des Binnenmarktprogramms in den einzelnen Mitgliedsstaaten vor al-
lem die Moglichkeit zur Griindung direkter Filialen.” Anders als in den USA, in denen
auslindische Investoren bei der Griindung einer Niederlassung die Wahl zwischen Filiale und
Tochter haben (Investor Choice), gelten die Regelungen der Zweiten Bankrechtskoordinie-
rungsrichtlinie nur fiir rechtlich selbstindige Tochter. Der Zugang durch Filialen wird im
Binnenmarkt nach wie vor durch die einzelnen Mitgliedslinder unter den Vorgaben der
Ersten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie kontrolliert. Filialen aus Drittlindern diirfen also
nicht besser behandelt werden als Filialen aus der EG.®

Alles in allem haben sich die EU und die USA zu Beginn der 90er Jahre in ihren han-
delspolitischen Konzepten fiir den Finanzdienstleistungssektor angenihert. Gemeinsamer
Nenner der Vorschlige und Mafinahmen ist das Inlidnderkonzept, wobei auf beiden Seiten
auch von dem strategischen Mittel der Reziprozitidt Gebrauch gemacht wurde. Die EG ent-
schied sich zur reziproken Inlinderbehandlung, nachdem die Spiegelbild-Reziprozitit in die
zweite Linie gedringt wurde. Als Konzept, um bei den Handelspartnern mehr als Inkinderbe-
handlung durchzusetzen, diirfte sich dieses Konzept auch fiir die weitere Zukunft als untaug-
lich erwiesen haben.

Bei Beginn der multilateralen Verhandlungen tiber den Finanzdienstleistungsbereich
unterscheiden sich die amerikanischen Handelsgesetze gegeniiber denen der EU vor allem
dadurch, daf3 das Mittel der Reziprozitit nur auf einen kleinen Teilbereich angewendet wor-
den war. In der handelspolitischen Praxis waren die Unterschiede allerdings weniger signi-
fikant. Zum einen gab die EG zu erkennen, daB sie von ihrer Reziprozititsklausel in Hinblick
auf die multilateralen Verhandlungen vorerst keinen Gebrauch machen wollte.™ Zum ande-
ren muBten die Handelspartner der USA in der ersten Hilfte der 90er Jahre stets darauf gefaf3t
sein, daB eine der zahlreichen Gesetzesinitiativen zur Einfiihrung der Reziprozitit erfolgreich
sein konnte.

*  U.S. Department of the Treasury (1994), S. 527.

“ U.S. Department of the Treasury (1994), S. 25ff; Werner (1994b).
1.S. Department of the Treasury (1994), S. 522ff.
“ Ibid., S. 24, 522 und 528.

“  Commission of the European Communities (1995), S. 12.
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5 Finanzdienstleistungen im GATS®

Die Einbeziehung des internationalen Dienstleistungshandels in die Uruguay-Runde der
GATT-Verhandlungen erforderte eine lingere Orientierungs- und Vorbereitungsphase. Be-
wiihrte Instrumente des multilateralen Handelsabkommens waren auf den neuen Gegenstand
nicht ohne weiteres anwendbar. Nach siebenjadhriger Verhandlungsdauer gelang es dann im
Dezember 1993, die Verhandlungen iiber den Dienstleistungssektor im General Agreement on
Trade in Services zu einem ersten Abschluf zu bringen. Die Unterzeichnung der SchluBakte
erfolgte am 15. April 1994 in Marrakesch. Ein wichtiger Schritt zum GATS, das seit Anfang
1995 unter dem Dach der neu geschaffenen WTO steht, war ein erster verbindlicher Vor-
schlag fiir die Verfahrensregeln im Dienstleistungsabkommen. Das Draft General Agreement
on Trade in Services gab den Verhandlungen iiber konkrete Liberalisierungsangebote der
Linder deutliche Impulse.* In diesem Zusammenhang begann auch eine intensive Diskus-
sion iiber die konkreten Liberalisierungsmafnahmen im Finanzdienstleistungssektor. Seit
1994 wurden die Gespriiche dann in zwei Ausschiissen gefiihrt, die dem allgemeinen Rat fiir
Dienstleistungen unterstehen: dem Ausschufl "Finanzdienstleistungen" bzw. der Interims-
gruppe "Fianzdienstleistungen”.”

Die Finanzdienstleistungen gehorten unter den Dienstleistungen zu den schwierigen
Themen in der Uruguay-Runde. Der AbschluB dieses Teils des Dienstleistungsabkommens
wurde zuniichst um 18 Monate auf den 30.6.95 und dann um einen weiteren Monat auf den
31.7.95 verschoben. Aber auch die im Juli 1995 unterzeichnete Fassung ist nicht endgiiltig.
Sie gibt zunichst nur den Weg fiir einen Probelauf des Abkommens frei. Nach einer einjih-
rigen Frist, in der die nationalen Parlamente die Gelegenheit zur Ratifizierung der Uberein-
kunft haben, wird die Interimslosung aller Voraussicht nach im August 1996 fiir 17 Monate
in Kraft treten. Vor Ablauf dieser Frist sollen die Verhandlungen mit dem Ziel fortgefiihrt
werden, die Interimslosung in einen dauerhaften Vertrag zu tiberfihren.”

Deutlich neue Akzente bringt die Verlagerung der Liberalisierungsbemiihungen auf
die Ebene des GATT vor allem durch swei Merkmale des Weltfreihandelsabkommens. Das
erste Merkmal, der Multilateralismus, bedeutet im Fall der neu geschaffenen WTO das Ziel,
mehr als 100 Staaten auf gemeinsame Liberalisierungsschritte zu verpflichten. Fir den Fi-
nanzdienstleistungssektor liegen die Erwartungen der Staaten dabei auBerordentlich weit aus-
ecinander. Als Gruppen mit ganz unterschiedlicher Bereitschaft fiir die Liberalisicrung des
Finanzdienstleistungshandels standen sich zu Beginn der Verhandlungen vor allem Industrie-
linder und Entwicklungslinder gegentiber.” Wiihrend die OECD-Staaten mehrheitlich dazu
entschlossen waren, die Gespriche auf dem neuen Gebiet voranzutreiben, willigte die Gruppe
der Entwicklungslinder mit Hinweis auf den Schutzbedarf der heimischen Infant Industries

% Finanzdienstleistungen umfassen im GATS den Bank-, den Wertpapier- und den Versicherungsbereich.
Die folgenden Ausfilhrungen sind am Bankbercich orientiert. Figr den Versicherungsbereich siehe

Barth/Huppenbauer (1995).
% UNCTAD (1994), S. 149f.
“ Kampf (1996), S. 172.

% Die Interimslosung ist kein eigenstindiger Vertrag sondern integraler Bestandteil des GATS. Einzelheiten
beschreibt Kampf (1995), S. 159ff.

% Cornford (1990) und (1993); UNCTAD (1990), S. 1371f.
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nur zogerlich ein. Branchen, die noch in den "Kinderschuhen" stecken, brauchen diesem
Argument zufolge in ihrer Aufbauphase besonderen Schutz vor auslindischer Konkurrenz.

Bei dem zweiten Merkmal des Weltfreihandelsabkommens handelt es sich um deren
bewdhrten Motor, die unbedingte Meistbegiinstigung. Durch dieses Instrument wird sicher-
gestellt, daB8 sich die Unterzeichnerlidnder in ihren Konzessionen nicht gegenseitig diskrimi-
nieren. Initiativen, die zwischen zwei Handelspartnern stattfinden, gelten automatisch auch
fir alle anderen Unterzeichnerlinder. Konkret entsteht durch die unbedingte Meistbegiinsti-
gung ein Verbot fiir Reziprozititsklauseln, die im internationalen Finanzdienstleistungshandel
bei Beginn der Uruguay-Runde deutlich vorherrschten. Neben der Dynamik, die dieses
Instrument in fritheren Tarifrunden fiir den globalen LiberalisierungsprozeB entwickelte,
beugt es vor allem der Gefahr vor, daB der iibermifige Einsatz der Reziprozitdt in den inter-
nationalen Handelsbeziehungen zu einem Wettlauf der VergeltungsmaBnahmen fiihrt.

In der Praxis blieb das Finanzdienstleistungsabkommen von beiden Vorsitzen, der
Integration moglichst aller Unterzeichnerstaaten der Welthandelsorganisation einerseits und
der unbedingten Meistbegiinstigung andererseits, bislang weit entfernt. Unter Beriicksich-
tigung der Interessen der Entwicklungslinder war mit dem Dienstleistungsabkommen ein
Vertragswerk entstanden, das den Mitgliedstindern hohe Flexibilitiit hinsichtlich ihrer Libe-
ralisierungszugestindnisse einrdumt.*® Zwar gibt es im GATS keine Sonderregeln fiir Ent-
wicklungslinder {iber "spezielle und unterschiedliche Behandlung" wie im GATT; verbindli-
che Vertragspflichten werden im Dienstleistungsabkommen jedoch allgemein nur sehr vage
formuliert. Die konkreten Ergebnisse der Verhandlungen ergeben sich vor allem aus den
Konzessionslisten zum Vertrag (Artikel XX, GATS), in denen die Lidnder ihre Liberalisie-
rungszugestidndnisse selbst festlegen.

In den Konzessionslisten besteht unter anderem Entscheidungsfreiheit, fiir welche
Dienstleistungsbranchen iiberhaupt Liberalisicrungsangebote unterbreitet werden. Wird eine
Branche nicht in der Liste vermerkt, so ist sie aufgrund des in diesen Listen angewendeten
Positive List Approach automatisch von den allgemeinen Vertragspflichten des Rahmenver-
trags ausgenommen.” Fiir die einzelnen Branchen konnen die Liberalisierungszugestindnisse
durch Bedingungen und Beschrdnkungen individuel gestaltet werden. Dariiber hinaus gibt es
auch gewisse Freiheiten hinsichtlich der unbedingten Meistbegiinstigung (Artikel II, GATS).
Individuelle Abweichungen vom Gebot der Meistbegiinstigung konnen in einem speziellen
Anhang zu Artikel II vorgenommen werden.”

Bei den Verhandlungen iiber den Finanzdienstleistungssektor wurde die Flexibilitit
des Rahmenvertrags in besonders grofem Umfang in Anspruch genommen. Unter den ins-

* Comford (1993), S. 29.

' Zu Positive und Negative List Approach im GATS siehe Broadman (1994), S. 281 und 290. Fiir den Fi-
nanzbereich wird in der Literatur auch zwischen Bottom Up Approach und Top Down Approach unter-
schieden. Dabei entsprechen sich einerseits Bottom Up Approach und Positive List Approach sowie an-
dererseits Top Down Approach und Negative List Approach. Der Top Down Approach wird in den Kon-
zessionslisten fiir den Finanzdienstleistungsbereich von den OECD-Lindern im Rahmen des Under-
standing on Commitments in Financial Services angewendet. Siehe weiter unten im Text sowie bei

Kampf (1995), S. 163.

*  Hauser/Schanz (1995), S. 198; Wilkinson (1994), S.284. Eine Beurteilung der individuellen Abwei-
chungen vom Gebot der Meistbegiinstigung nach Art. II gibt Sauve (1995), S. 128 und 138.
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gesamt 76 Lindern, die Konzessionslisten in das Abkommen vom Juli 1995 eingebracht ha-
ben, lassen sich drei Gruppen unterscheiden.®® Die groBte Gruppe sicherte in ihren Listen den
bereits bestehenden Liberalisierungsstand zu. In zwei kleineren Grappen wurden dagegen
Verbesserungen und, bemerkenswerterweise, auch Verschlechterungen  gegeniiber dem
bisherigen Liberalisierungsstand vorgenommen. Diejenigen GATS-Mitglieder, dic keine
Konzessionslisten vorgelegt haben, werden von den Zugestindnissen der anderen Unterzeich-
nerstaaten einseitig profitieren.

Durch die Beriicksichtigung vier verschiedener Formen der grenziiberschreitenden
Dienstleistungserbringung hat das GATS prinzipiell einen sehr weiten Geltungsbereich. Bei
den konkreten Liberalisierungsbemiihungen im Finanzdienstleistungssektor steht wie in den
handelspolitischen Bemiihungen auBerhalb der multilateralen Gespriiche das Establishment
Business im Vordergrund.** Das Konzept der Inldnderbehandlung (Artikel X VII, GATS), das
sich unter den Industriestaaten zur wichtigsten Zielgrofe fiir die Liberalisierung der Aus-
landsniederlassungen entwickelt hat, gilt im Rahmen des GATS als eine sehr weitgehende
Forderung.*® In den Zugestindnissen zahlreicher Staaten geht es vor allem um das Konzept
des Marktzugangs (Market Access, Artikel XVI, GATS) oder einzelner Elemente dieses Kon-
zeptes. Dabei stellt der Marktzugang gewissermaBen eine Vorstufe zur Inlinderbehandlung
dar, Wihrend die Inlinderbehandlung Ausiibungsschranken bereits zugelassener Unterneh-
men betrifft, geht es bei dem Marktzugang vorwicgend darum, ob und in welcher Form Un-
ternehmen tberhaupt zum Markt zugelassen werden. Zugestindnisse, die von den Verhand-
Jungsparteien im einzelnen unterbreitet wurden, betreffen beispielsweise Bediirfnispriifungen,
Niederlassungspflichten, Vorschriften zur Nationalitit der Vorstandsmitglieder oder Begren-
zungen von Auslandsbeteiligungen. Besonders geringe Zugestiindnisse wurden von einigen
Lindern in der Gruppe der siidostasiatischen Linder unterbreitet.” Aber selbst die OECD-
Linder haben sich in ihren Liberalisierungszugestindnissen zuriickgehalten. In einem ge-
meinsam erarbeiteten Vorschlag fiir die Konzessionslisten (Understanding on Commitments
in Financial Services) wurde nicht explizit Inlinderbehandlung, sondern nur der bereits be-
stehende Liberalisierungsstand angeboten (Stand Still).”

Aufgrund der vergleichsweise geringen konkreten Liberalisierungserfolge ist das Fi-
nanzdienstleistungsabkommen oft kritisiert worden. Erwartungen, daf bereits in der ersten
Runde der multilateralen Verhandlungen deutliche Erleichterungen fiir den internationalen
Finanzdienstleistungshandel erreicht werden, erscheinen jedoch iiberhtht. Ein wichtiges Er-
gebnis der ersten multilateralen Bemithungen besteht darin, daB sich Léinder mit ganz unter-
schiedlicher Bereitschaft zur Liberalisierung des Finanzdienstleistungssektors auf gemein-
same Ziele und Vorgehensweisen geeinigt haben. Wie in der nunmehr achten Runde bei den

2 WTO (1995a).
% Kampf (1995), S. 162.

% Barth/Putscher (1994), S. 134,

6 Auszugsweise Auswertungen der 1500 Seiten umfassenden Konzessionslisten liegen im Februar 1996
von Kampf (1995), Zutshi (1995) sowie vom Canada Department of Finance (1995) vor. Zu den Konzes-
sionslisten selbst sieche WTO (1995¢) sowie die dort aufgefiihrten Verweise.

37 Barth/Putscher (1994), S. 134,
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Verhandlungen tiber die Liberalisierung des internationalen Warenhandels wird es auch auf

dem Gebiet der Dienstleistungen und Finanzdienstleistungen weiterer Verhandlungsrunden
bediirfen, um zu entsprechenden Ergebnissen zu gelangen. Der Erfclg dieser Bemiihungen ist
allerdings nicht nur von der Bereitschaft der einzelnen Mitgliedsliinder abhingig, ihre Lj-
beralisierungsangebote in Zukunft zu verbessern. Die Erfolgsaussichten der Verhandlungen
hingen insbesondere auch davon ab, wie sich der vergleichsweise flexible Rahmen des GATS

im Dienste der Liberalisierungsbemiihungen langfristig bewihren wird.

5.1  Die Positionen von EU und USA

Obgleich die Ergebnisse der multilateralen Verhandlungen auf den Zugestindnissen
einer ganzen Reihe von Lindern beruhen, haben die USA und die EU auf das Zustande-
kommen der Interimslosung und ihrer Ausgestaltung deutlichen EinfluB ausgeiibt. Durch ihy
Engagement fiir den internationalen Dienstleistungs- und Finanzdienstleistungshandel setzen
sic Bemihungen fort, die sic auf unilateraler Ebene bereits begonnen hatten. Durch die
Inldnderbehandlung vertraten sic bei Beginn der multilateralen Verhandlungen bereits ver-
gleichsweise liberale Konzepte. Allerdings gehorien in beiden Fillen auch Reziprozititser-
fordernisse zum handelspolitischen Instrumentarium, von denen sich die USA und die EU bej
Zustandekommen eines dauerhaften Finanzdienstleistungsabkommens 1dsen miifiten,

Wie bereits im Vorfeld zu den GATS-Verhandlungen zeigten sich auch in den Ver-
handlungen selbst deutliche Unterschiede zwischen den Positionen der atlantischen Partner.,
Die Einbeziehung des Dienstleistungssektors in die Urugnay-Runde ging mafigeblich auf die
USA zuriick. Die EU schloB sich der amerikanischen Initiative erst mit einer zweljithrigen
zeitlichen Verzgerung an.*® Bei der Ausgestaltung des Rahmenabkommens fiir das GATS
setzten sich die USA zunichst fiir ein "hartes Abkommen" ein, in dem Verpflichtungen wie
Inldnderbehandlung und Marktzugang ohne Ausnahme fiir alle Dienstleistungsbereiche gelten
sollten.”® Nachdem sich unter dem Einflu§ der Entwicklungslinder und der EU ein "weiches
Rahmenabkommen" abzeichnete, in dem Unterzeichnerstaaten weitreichende Freiheiten bej
der Gestaltung ihrer Liberalisierungszugestindnisse haben, tibertrugen die USA ihre weitge-
henden Forderungen zum Teil in die Gespriche tiber die einzelnen Dienstleistungsbereiche.
In den Verhandlungen iiber das Finanzdienstleistungsabkommen konzentrierten sie sich auf
die Verbesserung der Liberalisierungszugestindnisse der Unterzeichnerstaaten, wihrend das
Hauptaugenmerk in der EU darauf lag, den Finanzdienstleistungssektor iiberhaupt zu einem
erfolgreichen Abschluf§ zu bringen.” Konkret unterschieden sich die Positionen von EU und
USA vor allem in der Bereitschaft, die unbedingte Meistbegiinstigung zu akzeptieren und sich
durch das multilaterale Finanzdienstleistungsabkommen von dem Instrument der Reziprozitiit
zu losen.
Die zweimalige Verschiebung des Abschlusses der Verhandlungen im Dezember 1993
und im Juni 1995 ging auf die USA-zuriick, dic die Liberalisierungszugestindnisse der Mit-
gliedsstaaten zu beiden Zeitpunkten als unzureichend ansahen. Bereits im Friihjahr 1992
hatten sie eine breite Meistbegiinstigungsausnahme eingelegt, die sie nur zuriicknehmen

*  Feketekuty (1988); McCulloch (1990).

% Hoekman/Sauve (1994), S. 43: Financial Times vom 14.7.1995, S. 10.

Unterschiedliche Positionen waren bereits auch am Ende der 80er Jahre zu erkennen. Siehe Woolcock

(1991), S. 44f.
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wollten, sofern sich die Liberalisierungsangebote anderer Linder in den fortlaufenden Ver-
handlungen deutlich verbesserten. Im Oktober 1993 inderten die USA voriibergehend ihre
Strategie, indem sie durch den Zwei-Stufen-Ansatz (Two-Tier Approach) versuchten, eine
Reihe von Staaten von allen zukiinftigen LiberalisierungsmaBnahmen auf dem amerikani-
schen Binnenmarkt auszuschlieBen. Nachdem dieser Versuch keine Verbesserungen bei den
Liberalisierungszugestidndnissen brachte und auf erheblichen Widerstand seitens der EU und
anderer Linder stief, stimmten dic USA im Dezember einer Verlingerung der Gespriiche zu,
wobet sie sich verpflichteten, die breite Meistbegiinstigungsausnahme fiir diesen Zeitraum

ruhen zu lassen.®

Die zweimalige befristete Verldngerung der Verhandlungen im Dezember 1993 und
im Juni 1995 ging auf die Initiative der EU zuriick, deren Ziel es war, moglichst viele Linder
zu Angeboten mit unbedingter Meistbegiinstigung zu bringen.® Die bemerkenswerten di-
plomatischen Bemiihungen, die die europdischen Verhandlungsfiihrer im Juli 1995 entwickel-
ten,” fiihrten dazu, daB trotz der Absage der USA insgesamt 29 Linder ihre Angebote auf
dem Tisch lieBen oder sogar verbesserten. Unter diesen Lindern befanden sich auch die
Schliisselldnder Japan und Siidkorea, deren Zusagen in den USA und der EU als besonders
wichtig galten. Selbst die USA haben zu dem Zustandekommen der InterimslGsung einen
gewissen Beitrag geleistet, indem sie in Briefen an dic EU und an Japan den Fortbestand be-
reits getroffener Verpflichtungen bilateral garantierten und damit halfen, die Bedenken, die in
cinigen dieser Lander gegentiber der Interimslosung aufgekommen waren, aus dem Weg zu

rdumen,®
Die USA nehmen an der Interimslésung vom 27. Juli auf der Basis der breiten Meist-

begiinstigungsausnahme teil, die sie im Juni eingelegt hatten. Demnach gewithren die USA
ithren gegenwirtigen Liberalisierungsstand nur fiir die bereits in den USA etablierten Finanz-
unternehmen. Ahnlich wie unter dem Zwei-Stufen-Ansatz fallen wichtige zukunfisweisende
Betitigungsmoglichkeiten unter ein Reziprozititserfordernis. Dazu gehoren die Behandlung
aller Neugriindungen in den USA, die Aufnahme neuer Geschiftssparten der bereits niederge-
lassenen Auslandsunternehmen, insbesondere die Einfithrung von Finanzinnovationen, sowie
die Behandlung auslindischer Unternehmen bei zukiinftigen Liberalisierungen des restrikti-
ven amerikanischen Aufsichtsrechts. Die EU bot in ihrer Konzessionsliste dagegen eine um-
fangreiche Bindung der Vorteile des Binnenmarktes auf der Basis der unbedingten Meistbe-

giinstigung an.

Die unnachgiebige Haltung der USA in der letzten Verhandlungsphase ist internatio-
nal auf viel Kritik gestoBen.’® Unverstindnis entstand gegeniiber der amerikanischen Position
nicht nur, weil die USA die Beriicksichtigung der Dienstleistungen in der siebenten Runde

*  U.S. Department of the T rasury (1994), S. 95ff.
“  Financial Times vom 1./2.7.1995, S. 1.

o In den Worten des Vorsitzenden des Ausschusses "Finanzdienstleistungen”, des Kanadiers Frank

Swedlove: "The EU has shown great leadership over the past month in response to the US decision of the

end of June ... Without these efforts, the negotiations on financial services would have certainly led to

failure.” WTO (1995b).
“  Kampf (1995), S. 159 und 164.

®  Financial Times vom 27.7.1995, S. 1.
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der GATT-Verhandlungen initiiert hatten und weil der Finanzdienstleistungssektor bei dieser
Entscheidung offenbar auch eine wesentliche Rolle gespielt hatte.* Durch mehrfache Nach-
besserungen, die zahlreiche Linder auf Dringen der USA in ihren Konzessionslisten seit
Dezember 1993 vorgenommen hatten, wurde der Spielraum fiir weitere Verbesserungen im
Juni 1995 allgemein als auBerordentlich gering angesehen.

Durch die Entscheidung der Amerikaner, an der Interimslosung vom Juli 1995 nur
eingeschrénkt teilzunehmen, hat sich in den USA eine auf das Reziprozititserfordernis ge-
richtete Politik fiir den Finanzdienstleistungssektor gefestigt, zu der sich der amerikanische
Kongrel3 trotz zahlreicher Gesctzesvorlagen in der ersten Hilfte der 90er Jahre nicht durch-
ringen konnte. Die USA richteten sich gegen "Trittbrettfahrer”, das sind Linder, die nach
amerikanischer Auffassung im Vergleich zu ihrem wirtschaftlichen Entwicklungsstand keine
addquaten Zugestdndnisse in den Konzessionslisten unterbreitet haben. Durch die breite
Meistbegiinstigungsausnahme, die die USA im Juni 1995 eingelegt haben, profitieren sie fiir
die Geltungsdauer der Interimslosung nun allerdings selbst einseitig von den Angeboten ande-
rer Linder. Andere Linder, die eine breite Meistbegiinstigung in Anspruch genommen haben,
sind beispielsweise Kolumbien, Venezuela sowie, auf den Bankbereich beschrinkt, die Tiirkei
und die Philippinen.®’

Durch die Abkehr der USA von dem Prinzip der unbedingten Meistbegiinstigung
wurde im Rahmen der multilateralen Verhandlungen eine Entscheidung gefillt, die vom
Kongre8 erst noch bestitigt werden muf. Das Mittel der Reziprozitit konnten die Verhand-
lungsfiihrer der USA in den GATS-Verhandlungen nur durch eine zeitlich begrenzte Autori-
sierung des Kongresses im Rahmen des fast-track-Verfahrens® in Anspruch nehmen. Die
gesetzliche Basis der US-AuBenhandelspolitik war im Juli 1995 nach wie vor die unbedingte
Inléinderbehandlung des International Banking Act von 1978.

Das Verhalten der USA auf dem Weg zur Interimslosung, die zweimalige Verschie-
bung des Abschlusses des Finanzdienstleistungsabkommens sowic die verschiedenen Ande-
rungen der Verhandlungsstrategien® hatten das gemeinsame Ziel, Druckmittel zu entwickeln,
die in der multilateralen Verhandlungsrunde weder durch die Vorgaben des GATS noch
durch die sehr liberale Ausgangsposition der USA im International Banking Act in grofiem
Umfang gegeben waren. In einigen Fillen hatten die USA damit auch Erfolg. Das gilt unter
anderem fiir Japan, das sehr spit, im Dezember 1994 und im Mirz 1995, seine Konzessionen
unter dem amerikanischen Druck zuniichst gegeniliber den USA verbesserte.”® In anderen
Fillen waren die Bemiihungen der USA weniger erfolgreich. Von der Diskriminierung auf
der Basis des Zwei-Stufen-Ansatzes, den die USA voriibergehend im Oktober 1993 verfolgt
hatten, zeigten sich insbesondere die Entwicklungslinder kaum beeindruckt. Einige Linder

% Hoekman (1992), S. 714; Underhill (1993), S. 124ff.
e Kampf (1995), S. 163.
®  Zum fast-track-Verfahren siche Cohen (1994), S. 111f.

®  International Trade Reporter vom 27.2.1991, 25.3.1992, 27.10.1993 und 19.10.1994.

U.S. Department of the Treasury (1995a), S. 11.
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dieser Gruppe lieBen verlautbaren, daf sie Betitigungsmoglichkeiten auf dem amerikanischen
Finanzmarkt ohnehin nicht nutzen kénnten.”

6. Zusammenfassung und Ausblick

Die EU und die USA haben im Verlauf ihres Engagements fiir die Liberalisierung des inter-
nationalen Finanzdienstleistungshandels einen bemerkenswerten Wandel ihrer Positionen
erlebt. Die USA hatten im International Banking Act von 1978 vergleichsweise friihzeitig
das liberale Konzept der unbedingten Inlinderbehandlung eingefiihrt. Durch diesen Schritt
wurde Auslandsbanken auf dem amerikanischen Markt Inldnderbebandlung ohne weitere Be-
dingungen gewihrt. Die EU verpflichtete sich demgegeniiber in der Zweiten Bankrechtsko-
ordinierungsrichtlinie von 1989 zur Inlinderbehandlung nur bei entsprechenden Gegenlei-
stungen der Handelspartner im Konzept der reziproken Inldnderbehandlung. Zuvor war in ei-
nem ersten Vorschlag zur Zweiten Bankrechtskoordinierungsrichtlinie sogar ein sehr viel re-
striktiveres Instrument diskutiert worden.

Nur wenige Jahre spiter, im Juli 1995, konnte das erste multilaterale Finanzdienst-
leistungsabkommen allein durch die Initiative der EU vor dem Scheitern bewahrt werden.
Der Grund hierfiir waren nun die USA, die nicht bereit waren, auf den Einsatz des Reziprozi-
titserfordernisses in Zukunft ginzlich zu verzichten. Wahrend in den amerikanischen Han-
delsgesetzen nach wie vor die unbedingte Inlinderbehandlung des International Banking Act
stand, haben die USA in der Interimslésung vom Juli 1995 eine Bereichsausnahme von der
unbedingten Meistbegiinstigung fiir sich beansprucht, um im Rahmen der multilateralen
Gespriiche auch weiterhin die Reziprozitit als Druckmittel einsctzten zu konnen.

Ob die Interimslosung in Zukunft in ein dauerhaftes Finanzdienstleistungsabkommen
{iberfiihrt werden kann, hiingt davon ab, ob sich die USA unmiBverstandlich und ohne weitere
Einschrinkungen fiir-eine Teilnahme am Finanzdienstleistungsabkommen aussprechen wer-
den. Anders als bei der Interimslosung diirfte ¢in dauerhaftes Abkommen ohne die Zusage
der USA zur unbedingten Meistbegiinstigung kaum moglich sein. In welchem Umfang ame-
rikanische Forderungen nach einer Verbesserung der Liberalisierungszugestindnisse anderer
Vertragsparteien in den zukiinftigen Gesprachen erfiillt werden konnen, bleibt abzuwarten.
Die grifite Unbekannte auf dem Weg zu einem dauerhaften multilateralen Finanzdienstlei-
stungsabkommen liegt gegenwirtig in den innenpolitischen Kontroversen der USA. Unter
dem Druck eines in seinem Selbstverstindnis geschwiichten Finanzdienstleistungssektors
waren im amerikanischen KongreB bereits seit Ende der 80er Jahre zahlreiche Versuche un-
ternommen worden, ein Reziprozititserfordernis fiir den Finanzdicnstleistungssektor auf uni-

lateraler Ebene einzufiihren.

Alles in allem gibt der Finanzdicnstleistungssektor ein deutliches Beispiel fiir die han-
delspolitische Umorientierung, die in den USA seit einiger Zeit zu beobachten ist. Finanz-
dienstleistungen haben sich zu einem derjenigen Bereiche entwickelt, auf die sich die interna-
tionale Kritik an der geinderten handelspolitischen Position der USA konzentrierten.” In
weniger als zwei Dekaden haben die USA hier einen deutlichen Wandel vom Freihandel zam

" Barth/Putscher (1994), S. 135.

™ Die Position der USA vertritt Garten (1995).
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"fairen Handel” unternommen. Bemerkenswerterweise hat sich die EU in der letzten Phase
der multilateralen Verhandlungen dazu durchgerungen, die traditionelle Rolle der USA zu
ibernehmen. Durch jhre Bemithungen, moglichst zahlreiche Staaten unter dem Gebot der
unbedingten Meistbegiinstigung in das Abkommen einzubeziehen, hat sich die EU nach der
Absage der USA fiir dic langfristigen Entwicklungschancen der Welthandelsordnung und
gegen kurzsichtige nationale Eigeninteressen entschieden.

Aber auch unabhiingig von den Positionen, die die USA und die EU auf dem Weg
zum ersten multilateralen Finanzdienstleistungsabkommen vertraten, multen die konkreten
Liberalisierungserfolge dieses Abkommens begrenzt bleiben. Der Grund dafiir liegt in der
sehr unterschiedlichen Akzeptanz fiir derartige MaBnahmen im Kreis der {iber 100 Mitglieds-
linder der WTO. Die Fortschritte, die durch einen Vertrag nach dem Muster der Interimsli-
sung erzielt werden konnten, diirfen dennoch nicht unterschétzt werden. In diesem ersten
Schritt multilateraler Verhandlungen ist es gelungen, den internationalen Finanzdienst-
leistungshandel Regelungen und Verfahrensweisen zu unterwerfen, die die Grundlage
zukiinftiger Bemiihungen bilden konnen. Dariiber hinaus sichert die Interimsldsung in einer
ganzen Reihe von Lindern den bislang erreichten Liberalisierungsstand multilateral ab und
schafft somit fiir einen neuen Bereich eine gewisse VerliBlichkeit in den internationalen
Vereinbarungen.

An der Liberalisierung des internationalen Finanzdienstleistungshandels haben sich
neben dem GATT in der Vergangenheit auch andere Foren beteiligt.” Tn der OECD wurden
zahlreiche Vereinbarungen fiir den Finanzdienstleistungssektor unter Staaten vergleichbarer
Interessen getroffen, die allerdings nur empfehlenden Charakter besitzen. Die Bank fiir In-
ternationalen Zahlungsausgleich beschiftigte sich mit der Harmonisierung einiger Schliissel-
bereiche aufsichtsrechtlicher Regelungen, die im Ergebnis zu einer Reduzierung nicht-dis-
kriminierender Handelshemmnisse fithrt. SchlieBlich entstanden in Nordamerika und West-
europa im Rahmen von Regionalabkommen sehr weitreichende Ergebnisse im handelspoli-
tischen LiberalisierungsprozeB. Wenngleich derartige Initiativen die Gefahr einer Vernach-
lissigung der multilateralen Verhandlungen in sich bergen, ist die Liberalisierung durch
Regionalabkommen aufgrund der bereits erreichten Ergebnisse dicser Strategie sicherlich
auch in Zukunft als Alternative zum multilateralen Liberalisierungsproze in Erwigung zu
ziehen. Im Nordamerikanischen Freihandelsabkommen (NAFTA) gelang es, durch Mexiko
in grofem Umfang auch ein Schwellenland in den IntegrationsprozeB einzubeziehen.” Der
hohe Integrationsgrad, der im Européischen Binnenmarkt erreicht wurde, konnte nur dadurch
erzielt werden, daf sich das Binnenmarktprogramm auch mit den Unterschieden der natio-
nalen Regulierungen beschiftigte, einem Thema, das in den Liberalisicrungsbemiihungen
auferhalb der EU bislang aufier acht gelassen wurde.

Jenseits der handelspolitischen Strategien in Nordamerika und Westeuropa stellte sich
die Liberalisierung von Finanzdienstleistungen in der hier betrachteten Periode auch als eine
Suche nach praktikablen Konzepten dar. Das Instrument der Inlinderbehandlung, das sich
fiir den Finanzdienstleistungsbereich durchgesetzt hat, deckt den zur Zeit wichtigsten Ge-
genstand der Verhandlungen ab, das Establishment Business. Wie zuvor fiir andere Bran-
chen, hat sich die Inlinderbehandlung auch fiir den Finanzdienstleistungssektor darin be-

7 Key/Scott (1991), Méschel (1990).

™ Walker-Nederkoorn (1993).
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wiihrt, die Diskriminierung auslindischer Unternehmen zu bekiimpfen. Damit konnte fiir
diesen Sektor nachgeholt werden, was in zahlreichen anderen Segmenten der internationalen
Arbeitsteilung bereits selbstverstindlich ist.

Ein besonderes Merkmal der Inlinderbehandlung besteht darin, dall sie eine weitge-
hende Liberalisierung des Marktzugangs ermdglicht, ohne dabei in die Unterschiede der na-
tionalen Regulierungssysteme einzugreifen. Versuche, die Handelsliberalisierung mit Initia-
tiven zur Harmonisierung der nationalen Aufsichtsrechte zu verkniipfen, finden gegenwiirtig
noch enge Grenzen in den nationalen Souverdnititsanspriichen. Was jedoch aus der Sicht des
Liberalisierungsprozesses auf den ersten Blick als ein bemerkenswerter Vorteil der Inldn-
derbehandlung gelten kann, ist zugleich auch dessen griofites Problem. Durch die fortschrei-
tende Liberalisierung und die zunehmende globale Verflechtung nationaler Finanzdienstlei-
stungsmirkte werden Fortschritte bei der Koordinierung und Harmonisierung aufsichts-
rechtlicher Regelungen immer dringlicher. Bei einer Vernachlissigung dieser Aufgabe wire
langfristig sicherlich auch mit negativen Riickwirkungen auf den LiberalisierungsprozeB zu
rechnen.
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