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Vorwort

VORWORT

Nach über einem Dutzend Krisenjahren befindet sich 
die globale Ökonomie weiterhin in einem Neustruktu-
rierungsprozess. In diesem messen die Europäische 
Union und darin insbesondere Deutschland der weite-
ren Gestaltung der wirtschaftlichen Beziehungen zum 
Afrika südlich der Sahara eine wichtige strategische 
Rolle bei. Vor diesem Hintergrund ist es für Afrika wich-
tig, handlungsfähig zu werden und eigene Interessen 
wirksam einzubringen, wenn Handelsbeziehungen 
und wirtschaftliche Strategien politisch verhandelt 
werden.

Die politische Linke fokussiert bei dieser Diskussion 
meist auf die Handelsbeziehungen und stellt präzise 
dar, warum die Politik der Welthandelsorganisation so-
wie bilaterale Handelsabkommen zur Deindustrialisie-
rung der afrikanischen Staaten geführt haben bzw. ihre 
Integration in globale Lieferketten erschweren und ihre 
Rolle als Lieferant von Rohstoffen ohne relevante hei-
mische Wertschöpfung festigen.

Eine alternative Handelspolitik mit dem Ziel einer 
nachhaltigen wirtschaftlichen Entwicklung in Afrika 
setzt vielmehr als bislang weitgehende wirtschaftspoli-
tische Interventionen von progressiven Kräften voraus. 
Mit der vorliegenden Studie und weiteren, die folgen 
werden, will die Rosa-Luxemburg-Stiftung einen Bei-
trag zu ihrer Erarbeitung und Diskussion leisten.

Ein meist wichtiges Element progressiver Wirt-
schaftspolitik ist die Erhöhung fiskalpolitischer Spiel-
räume durch eine Erhöhung der Steuereinnahmen. 
Kein neues, aber dennoch ein aktuell prominentes 
Mittel der Wirtschaftspolitik sind jedoch Steuerer-
leichterungen und -erlasse durch Sondersteuern oder 
Sonderwirtschaftszonen. Sie sollen vor allem der För-
derung ausländischer Direktinvestitionen dienen. Ihre 
wirtschaftspolitischen Wirkungen werden in der vorlie-
genden Studie analysiert.

Claus-Dieter König, Berlin, März 2020
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Einleitung

EINLEITUNG

Steuern sind das Fundament eines jeden Staates und 
ein wichtiger Baustein zur Erreichung der nachhaltigen 
Entwicklungsziele der Vereinten Nationen (explizit Ziel 
17.3: «Zusätzliche finanzielle Mittel aus verschiede-
nen Quellen für die Entwicklungsländer mobilisieren»). 
Auch im Marshallplan mit Afrika des Bundesministeri-
ums für wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwick-
lung (BMZ) von 2017 wird die Bedeutung von Steuern 
für wirtschaftliche Entwicklung betont.1

Der Steueranteil an der Wirtschaftsleistung bleibt 
in vielen ärmeren Ländern weit hinter demjenigen 
in Industrie- und Schwellenländern zurück (siehe 
Abbildung 1),2 auch wenn Erstere in den letzten Jah-
ren deutlich aufgeholt haben. Viele afrikanische Staa-
ten streben danach, den Steueranteil weiter zu erhö-
hen, wie einige von ihnen im Rahmen des 2017 unter 
deutscher G20-Präsidentschaft begründeten Com-
pact with Africa3 kundtaten.

Steuern gehen verloren, wenn Staaten Unterneh-
men Sondersteuern gewähren, indem sie zum Bei-
spiel den Steuersatz auf Gewinne reduzieren oder die 
Steuer komplett erlassen. Solche Sondersteuern sind 
typisch in Sonderwirtschaftszonen, die sich in der gan-
zen Welt in den letzten Jahrzehnten verbreitet haben. 
Auch im Compact with Africa haben drei Staaten ih-
re Absicht betont, neuerdings oder zusätzlich Sonder-
wirtschaftszonen einzurichten (Benin,4 Côte d’Ivoire5 
und Senegal6). Das Bundesfinanzministerium hat sich 

für die Nutzung der Zonen ausgesprochen: «Die Ge-
schwindigkeit der Reformen muss wieder für spezifi-
sche Sektoren oder sogenannte ‹Special Economic Zo-
nes› (SEZ), in denen schnelle Gewinne erzielt werden 
können, beschleunigt werden.»7Auch das BMZ fördert 
Industrieparks unter anderem im Rahmen der Initiati-
ve «Ausbildung und Beschäftigung».8 Zum Beispiel un-
terstützt Deutschland in Äthiopien eine Zone, die mit 
acht bis zehn Jahren Steuerbefreiung für Unterneh-
men wirbt, auch die Elfenbeinküste, Ghana, Marokko, 
Senegal und Tunesien stehen im Fokus.9 Schließlich 
spielt das Konzept der Sonderwirtschaftszonen eine 
große Rolle bei Chinas Projekt einer «neuen Seiden-
straße» (Belt and Road Initiative).10

Sondersteuern für Unternehmen sind für ärmere 
Staaten ein größeres Problem als für reichere, denn 
in ärmeren ist der Anteil der Unternehmenssteuern 
am gesamten Steueraufkommen deutlich höher. Er 
lag 2016 in Afrika bei gut 15 Prozent, während es in 
den Mitgliedstaaten der Organisation für wirtschaft-
liche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) nur 
neun Prozent waren.11 Ägypten erhielt sogar 32 Pro-
zent und Ruanda 16 Prozent seiner Steuern von Un-
ternehmen.12 Teilweise hängen die ärmeren Staaten 
besonders von (wenigen) transnationalen Konzernen 
ab. Ruanda beispielsweise bezog in einem der letzten 
Jahre 75 Prozent seiner Steuereinnahmen von transna-
tionalen Unternehmen, in Burundi zahlte ein einziger 

Abbildung 1: Anteil der Steuern am Bruttoinlandsprodukt in Prozent (Stand 2014)

Quelle: The United Nations University World Institute for Development Economics Research (UNU-WIDER), Government Revenue Dataset, 
September 2019, unter: www.wider.unu.edu/project/government-revenue-dataset
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Einleitung

Konzern 20 Prozent der Steuern und in Nigeria waren 
transnationale Konzerne in einem Jahr für etwa 88 Pro-
zent der gesamten Unternehmenssteuern verantwort-
lich.13

Wenn die Erhebung von Steuern Ausdruck staat-
licher Souveränität ist, dann ist auch der Verzicht da
rauf Teil dieser Souveränität. Doch wie souverän ist ein 
Staat, wenn er Unternehmen Sondersteuern gewährt, 
insbesondere wenn es sich um einen ärmeren Staat 
handelt? Rechnen sich die steuerlichen und sonstigen 

Kosten (beispielsweise für Infrastruktur) für eine Son-
derwirtschaftszone? Wie umstritten sind Sondersteu-
ern in einzelnen Staaten und was sind die Alternativen? 
Wie profitieren deutsche Unternehmen von Sonder-
steuern? Diesen Fragen geht die vorliegende Studie 
am Beispiel afrikanischer Staaten nach. Sie stützt sich 
auf wissenschaftliche und staatliche Quellen, zusätz-
lich wurden Gespräche mit Fachleuten aus Wissen-
schaft und Verwaltung geführt und Stellungnahmen 
eingeholt.14
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1  Sonderwirtschaftszonen

1 SONDERWIRTSCHAFTSZONEN

1.1 DEFINITION UND NUTZUNG 
Der Begriff «Sonderwirtschaftszone» wird in Wissen-
schaft und Praxis nicht einheitlich verwendet. Diese 
Studie wählt – im Einklang mit den meisten aktuellen 
Analysen – eine weit gefasste Definition mit folgenden 
Merkmalen:15

–	� Eine räumlich abgegrenzte Zone innerhalb eines 
Staates; 

–	� mit Regeln – insbesondere zu Steuern, Zöllen, Regu-
lierung und Landzugang, die von den sonst im Staat 
geltenden abweichen 

–	� sowie besonderer Förderung durch bessere Infra-
struktur und schnellere Bürokratie.

Es gibt etliche Namen für solche Zonen, teils mit un-
terschiedlichen Merkmalen und Schwerpunkten. Die 
gängigsten sind:16

–	� Sonderwirtschaftszone (special economic zone)
–	� Freihandelszone (free-trade zone)
–	� Freihafen (free port)
–	� Exportverarbeitungszone (export processing zone)
–	� Industriepark (industrial park)
–	� Spezialzone (special zone)
–	� Zollfreilager (bonded area)
Die Begriffe lassen sich teils schwer voneinander un-
terscheiden. Es gibt Zonen, die vor allem Exporte be-
günstigen sollen – die klassische Rolle der Exportver-
arbeitungszonen –, und solche, die nicht auf Exporte 
beschränkt sind und zudem Investitionen in den hei-
mischen Markt anregen sollen. Daneben gibt es soge-
nannte Freipunkte (free points), bei denen die räumlich 

begrenzte Zone wegfällt und der Sonderstatus einzel-
nen Fabriken oder Unternehmen zuerkannt wird. 
Sonderwirtschaftszonen sollen die folgenden Wirkun-
gen erzielen:17 
direkt/kurzfristig:
–	� Arbeitsplätze, insbesondere qualifizierte in der In-

dustrie
–	� Exporte, auch zur Gewinnung von Deviseneinnahmen
–	� Investitionen, vor allem ausländische, und Aufbau 

von Industrieclustern18

indirekt/dynamisch/langfristig:
–	� Wissens- und Technologietransfer zur Steigerung 

der Wertschöpfung
–	� Diversifizierung der Exporte und der Wirtschaft ins-

gesamt
–	� Qualifizierung der Beschäftigten
–	� Verbindungen zur lokalen Wirtschaft und regionale 

Entwicklung
–	� Steuereinnahmen
Sonderwirtschaftszonen beruhen auf einem alten Kon-
zept, das bis in die Antike reicht und in Form von Frei-
häfen wie in Singapur oder Hamburg beziehungswei-
se der Hanse schon jahrhundertelang genutzt wird. Als 
erste moderne Sonderwirtschaftszonen werden meist 
das irische Shannon (1959) genannt oder New Yorks 
Navy Yard in Brooklyn (1937).19

Die Zahl der Zonen wuchst zunächst in den 1970er 
Jahren stark an. Zu zwei weiteren deutlichen Anstie-
gen kam es in den 1990er und 2000er Jahren sowie 
in den letzten Jahren. 2018 existierten nach der aktu-

Abbildung 2: Zahl der Sonderwirtschaftszonen weltweit 

Quelle: United Nations Conference on Trade and Development (UNCTAD), World Investment Report 2019. Special Economic Zones, Genf, 
12.6.2019, S. 129, unter: https://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2019_en.pdf
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ellsten Zählung der Konferenz der Vereinten Nationen 
für Handel und Entwicklung (UNCTAD) 5.383 Sonder-
wirtschaftszonen in 147 Ländern (siehe Abbildung 2). 
Allerdings befinden sich davon 64 Prozent in nur drei 
Staaten, fast die Hälfte (2.543) in China, 528 auf den 
Philippinen und 373 in Indien. Insgesamt liegen fast 
90 Prozent (4.772) der Zonen in «Entwicklungslän-
dern». Nimmt man die Freipunkte (Einzelunterneh-
men) hinzu, steigt die Zahl sogar auf 8.400. Weitere 
500 Zonen sind global in Planung.20

1.2 KRITIK UND EMPIRISCHE 
BEWERTUNG
Die Kritik an Sonderwirtschaftszonen umfasst insbe-
sondere vier Stränge, die im Folgenden kurz dargestellt 
und kommentiert werden.
1.	�Einige halten die Liberalisierung von regulatorischen 

Standards nur in den räumlich begrenzten Zonen für 
nicht weitgehend genug und wünschen sich eher, 
dass ein Land komplett liberalisiert wird. Denn nur 
so lasse sich das volle Potenzial einer Liberalisie-
rung entfalten, während die Insellösung zu Wettbe-
werbsverzerrungen führe. Forscher*innen unter an-
derem von der Weltbank sprechen deshalb mit Blick 
auf Sonderwirtschaftszonen von der «zweitbesten 
Lösung».21 Der umfassende Ansatz aber würde be-
deuten, die Steuern für Unternehmen insgesamt zu 
senken, was zumindest ab einem gewissen Punkt 
zu massiver Steuerungerechtigkeit führt.22 Auch be-
steht gegen eine volle Liberalisierung oft größerer 
Widerstand als gegen nur in den Zonen geltende Li-
beralisierung.23 

2.	�Einige kritisieren dagegen diese begrenzte Liberali-
sierung als schon zu weitgehend und halten die Zo-
nen für Enklaven, die durch schlechtere Arbeits- und 
Umweltstandards, erleichterte Landkäufe (mit ent-
sprechenden Konflikten) oder Sondersteuern der 
Allgemeinheit schaden würden. Bereits diese parti-
elle Liberalisierung führe zu einem Wettbewerb über 
die regulatorischen Standards, sowohl zwischen 
verschiedenen Zonen innerhalb eines Landes, zwi-
schen den Zonen und dem Rest des Landes als auch 
zwischen ganzen Ländern. Diese Kritik hat zum ei-
nen viel Zutreffendes. Zum anderen darf man nicht 
übersehen, dass die Zonen auch ein Ausdruck akti-
ver Staatlichkeit durch Industriepolitik sein können, 
besonders wenn sie vom Staat betrieben werden. 
China, Südkorea oder Taiwan sind Beispiele dafür, 
dass die Zonen trotz Liberalisierung keineswegs eine 
Negation des Staates bedeuten.24 

3.	�Wiederum andere bewerten die Fokussierung auf 
Exporte und ausländische Investitionen negativ 
und fordern stattdessen, dass die inländische Wirt-
schaft mehr Beachtung findet.25 Das ist insofern re-
levant, als zwar formell viele Zonen in- wie auslän-
dischen Unternehmen offenstehen, faktisch aber 
ausländische Unternehmen begünstigt werden, 
zum Beispiel durch Mindestkapitalvorschriften, Ex-

portquoten oder durch ihren Wissens- und Erfah-
rungsvorsprung. Ein langfristiger Erfolg wird sich 
wohl nur einstellen, wenn Staaten Bedingungen an 
ausländische Investitionen stellen, wie es zum Bei-
spiel China über die Einbindung chinesischer Kon-
zerne und Angestellter getan hat.

4.	�Schließlich kritisieren einige angesichts des Klima-
wandels, der Rohstoffgrenzen und Umweltschä-
den den Fokus auf die Industrialisierung. Allerdings 
sollte die Lösung der genannten Probleme in ers-
ter Linie von Industriestaaten und in zweiter Linie 
von «Schwellen-» oder gar «Entwicklungsländern» 
ausgehen, so wie es das internationale Pariser Kli-
maschutzabkommen vorsieht.26 Immerhin gibt es 
neuerdings Ansätze, Investitionen durch höhere 
Standards für Umweltschutz anzuziehen, besonders 
Äthiopien fällt hier in ökologischer Hinsicht auf.27 Ob 
dieses Konzept gelingt, ist momentan offen. Es greift 
als Antwort für die fundamentale Kritik am industri-
ellen Wachstum sicherlich zu kurz, vor allem wegen 
der fortbestehenden Orientierung auf internationale 
Exporte.

Wie lassen sich Sonderwirtschaftszonen bewerten? 
Eine empirische Bewertung der Leistung ist schon im 
Einzelfall schwierig. Es fehlen in der Regel (vergleich-
bare) Daten und Kosten-Nutzen-Analysen. Deshalb 
gibt es wenige systematisch vergleichende Studien, 
sondern meist solche zu ausgewählten (Erfolgs-)Fäl-
len, was das Bild verzerrt.28

Das Wachstum einer Zone an sich muss kein wirt-
schaftlicher Erfolg sein. Es könnten beispielsweise oh-
nehin aktive, wachsende Firmen in die Zone gezogen 
sein, weil diese bei der Lizenzierung regelmäßig den 
Vorzug bekommen dürften. Gewinnträchtige Investiti-
onen, die eigentlich durch die Zone angezogen werden 
sollen, könnten auch ohne die Zone getätigt werden. 
Da die wirtschaftliche Entwicklung eines Landes un-
beachtet der Zonen nicht bekannt sein kann, sind ge-
steigerte Investitionen oder Exporte keine sicheren Er-
folgsindikatoren. Nur sehr wenige Studien versuchen, 
diese Messprobleme zu lösen, zum Beispiel durch Kon-
trollpaare, bei denen einzelne Firmen in der Zone mit 
ähnlichen außerhalb der Zone verglichen werden.29 Ei-
ne weitere Schwierigkeit ist, dass oft mehrere Förder-
maßnahmen zugleich beschlossen werden. Schließ-
lich ist es schwer, mögliche Erfolge gegen die Kosten 
(Steuerverluste, Infrastruktur- und Betriebskosten) ab-
zuwägen, da die finanzielle Bewertung beider Seiten 
schwer zu ermitteln ist.

Was die Exporte angeht, sind die Zonen häufig für 
einen wesentlichen Anteil der Gesamtexporte eines 
Landes verantwortlich. Rund 40 Prozent der Exporte 
von Ländern mit Sonderwirtschaftszonen werden in 
diesen generiert, vorrangig von ausländischen Unter-
nehmen.30 Allerdings sieht eine umfassende Auswer-
tung von Daten der Welthandelsorganisation (WTO) 
einen negativen Zusammenhang zwischen den Zonen 
und der Exportstärke eines Landes (dies wird aber als 
Hinweis darauf gewertet, dass die Zonen dort entste-
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hen, wo es noch nicht so viele Exporte gibt). Insbeson-
dere zeigten die Ergebnisse keinen Zusammenhang 
zwischen der Existenz von Zonen und dem Export von 
Hochtechnologieprodukten.31

Bei ausländischen Direktinvestitionen wird häufig 
auf besondere Erfolge verwiesen, wie zum Beispiel auf 
China, wo ein großer Teil der ausländischen Direktin-
vestitionen in den Zonen getätigt wurde.32 Allerdings 
ist wegen unzureichender oder fehlender Firmendaten 
eine systematische Auswertung nicht für alle Staaten 
der Welt möglich.33 Außerdem sind Direktinvestitionen 
nicht per se ein wirtschaftlicher Erfolg, das betonen im-
mer wieder Wissenschaft und internationale Organisa-
tionen; vielmehr kommt es auf die konkreten Investiti-
onen an und darauf, ob diese die angestrebten sozialen 
Vorteile bringen.34 Die genaue Wirkung unterscheidet 
sich je nach der Situation und den Bedingungen eines 
Landes.35 Zum Beispiel fand eine der größten Studi-
en zur Wirkung von Steuerermäßigungen auf Direkt
investitionen 2012 positive Effekte in Lateinamerika, 
aber nicht in Afrika.36 

Zwei Studien aus den Jahren 2017 und 2018 ermit-
telten mit Nachtlichtdaten systematische Vergleiche 
für eine Vielzahl an Zonen und Ländern. Beide Analy-
sen zeichnen ein ähnliches, nicht allzu positives Ge-
samtbild von den Zonen: Zwar würden sie die nahe 
Umgebung wirtschaftlich positiv beeinflussen. Aber 
ihre Leistung bewege sich meist um den Durchschnitt 
des ganzen Landes herum und dauerhaftes Wachs-
tum sei durch sie schwer zu erreichen. Für ihre Leis-
tung spielten weniger die Eigenschaften der einzelnen 
Zonen eine Rolle als vielmehr ihre Größe und techni-
schen Komponenten.37 Auch andere Überblicksstudi-
en sprechen höchstens von einem «gemischten Bild»38 
und die UNCTAD stellte Mitte 2019 in ihrem «World In-
vestment Report» mit einem Schwerpunkt auf Sonder-
wirtschaftszonen fest, viele Zonen blieben hinter den 
Erwartungen zurück und seien Enklaven ohne Bezüge 
zum Rest der Wirtschaft eines Landes.39

Blickt man auf einzelne Länder, wird China einhellig 
als das Erfolgsbeispiel angesehen.40 Auch andere Zo-
nen in Südkorea, Taiwan, Malaysia oder Vietnam sowie 
in manchen lateinamerikanischen Staaten (zum Bei-
spiel in der Dominikanischen Republik) werden von der 
Wissenschaft (eher) positiv bewertet.41 

Zwei Zahlen machen die Entwicklung in China deut-
lich: Das Pro-Kopf-Einkommen der mit Abstand erfolg-
reichsten Zone in Shenzen ist von 412 US-Dollar im Jahr 
1979 auf 22.112 US-Dollar im Jahr 2013 angestiegen, 
die dortigen Direktinvestitionen stiegen von 5,48 Milli-
onen US-Dollar im Jahr 1979 auf 5,29 Milliarden US-
Dollar im Jahr 2012. Allerdings waren auch die chine-
sischen Zonen nicht unmittelbar stark und brachten 
das erste Jahrzehnt noch geringe Fortschritte.42 Hinzu 
kommen viele Anhaltspunkte dafür, dass der Erfolg mit 
Härten für die Arbeitenden erkauft wurde.43 Und es wird 
häufig auf die Spaltung des Landes in Hightechzonen 
und arme Regionen sowie die Probleme und Spannun-
gen mit Arbeitsmigrant*innen hingewiesen.44

Neben dem Erfolgsbeispiel China gibt es viele Miss-
erfolge.45 Das am häufigsten zitierte Beispiel ist hier 
wohl Indien, das auch zahlreiche Zonen hat: Dort gibt 
es fehlende Entwicklungsimpulse, mangelnde Nach-
frage, umstrittene Landfragen, ungleiche Entwicklung 
zwischen den Staaten und einen Wettbewerb nach un-
ten.46 Doch auch in Indien sind manche Bundesstaaten 
erfolgreich47 und manche Zonen erhalten erhebliche 
Direktinvestitionen.48 Die afrikanischen Zonen gelten 
ebenfalls häufig als Misserfolge, wie in dieser Studie 
näher ausgeführt wird.

Die UNCTAD schätzt, dass weltweit 90 bis 100 Milli-
onen Menschen in den Sonderwirtschaftszonen direkt 
arbeiten, weitere 50 bis 200 Millionen sind durch sie in-
direkt beschäftigt.49 Die Weltbank hält die Erkenntnis-
se zur Wirkung der Zonen auf die Zahl der Arbeitsplätze 
für unvollständig.50 Entscheidend für Erfolg ist zudem 
nicht die bloße Zahl, sondern sind auch die Fragen, was 
für Stellen und zu welchen Kosten diese entstehen. In 
Tunesien zum Beispiel kostete jede geschaffene Stelle 
das Dreieinhalbfache des durchschnittlichen Einkom-
mens.51 Die UNCTAD weist darauf hin, dass zwar einige 
Studien höhere Löhne in den Zonen als im Rest des Lan-
des ermittelten, dennoch sind prekäre Beschäftigung, 
unbezahlte Überstunden, unbezahlte Arbeit, fehlende 
Sozialversicherung und Einschränkungen der gewerk-
schaftlichen Vereinigungsfreiheit die Regel.52

Für eine Antwort auf die Frage, ob die Zonen einer 
heimischen wirtschaftlichen Entwicklung nutzen – und 
nicht nur ausländischen Unternehmen – muss unter-
sucht werden, wie viele nationale Unternehmen in der 
Zone aktiv sind. Bei ausländischen Firmen fließt mehr 
Geld ins Ausland, vor allem da die bilateralen Steuer-
abkommen die Besteuerungsrechte der ärmeren Staa-
ten einschränken.53 Systematische Erkenntnisse zum 
Anteil der ausländischen Unternehmen in den Zonen 
scheint es nicht zu geben. Da es allerdings erklärtes 
Ziel der Zonen ist, diese anzuziehen, dürfte die Quo-
te hoch sein. Außerdem stellt sich die Frage, ob die 
Zonen auf Dauer auch Verbindungen zur heimischen 
Wirtschaft entwickeln. Die erwähnten Studien mit 
Nachtlichtdaten sehen hier nur begrenzte Erfolge.

Insgesamt ergibt sich, wie bereits erwähnt, besten-
falls ein gemischtes Bild, was die Leistung angeht. 
Schon bei den direkten Wirkungen ist die Bilanz ge-
mischt. Wirtschaftliche Erfolge für das jeweilige Land, 
das die Zone betreibt, besonders die oben genannten 
dynamischen Effekte, sind nach einhelliger Meinung in 
Wissenschaft und Praxis schwer zu erreichen und er-
fordern keine Standardansätze, sondern gute Strategi-
en, Rahmenbedingungen und Kontrollen.54

1.3 SONDERWIRTSCHAFTSZONEN  
IN AFRIKA
In Afrika gibt es schon länger Erfahrungen mit Sonder-
wirtschaftszonen. Der erste Freihafen dürfte in Liberia 
1948 eröffnet worden sein,55 umfassende Zonen wur-
den in den 1970er Jahren in Liberia, Mauritius, Sene-
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gal und Ägypten gegründet. Doch die meisten Länder 
begannen erst in den 1990er und 2000er Jahren damit, 
Zonen einzurichten.56 Inzwischen gibt es mindestens 
237 Sonderwirtschaftszonen in 38 der 54 afrikanischen 
Staaten.57 Einige Zonen fokussieren dabei auf einzelne 
Sektoren: Kleidung in Kenia und Äthiopien oder Roh-
stoffe in Angola, Gabun, Ghana, Nigeria, Südafrika und 
Simbabwe. Auch Zonen mit Bezug zur Agrarwirtschaft 
finden sich häufig. Sonderwirtschaftszonen, die sich 
auf Hochtechnologie spezialisieren, sind eher selten 
(Südafrika, Benin und Côte d’Ivoire).58 

Die wirtschaftlichen Ergebnisse der afrikanischen 
Sonderwirtschaftszonen wurden zumindest bis vor 
Kurzem insgesamt als ernüchternd bis negativ einge-
schätzt. Die Weltbank kam 2011 in der bisher größten 
empirischen Analyse zu einer insgesamt negativen Bi-
lanz, egal ob es um Exporte, Investitionen, Beschäfti-
gung oder Wissenstransfer geht.59 

Als Erfolgsbeispiele werden dennoch immer wieder 
einige Länder genannt. Am meisten sticht dabei Mau-
ritius hervor.60 In anderen Ländern können Sonder-
wirtschaftszonen teilweise oder zeitweise Erfolge ver-
buchen, darunter Äthiopien,61 Madagaskar,62 Kenia,63 
Ghana (Exporte),64 Lesotho (Beschäftigung),65 Tune-
sien (Exporte)66 sowie Mosambik und Côte d’Ivoire 
(Management).67 Wobei hier anzumerken ist, dass die 
Bewertung recht uneinheitlich ist und diese Erfolge 
umstritten sind. Um nur einige Einwände zu nennen: 
Mauritius ist (auch) eine echte Steueroase und Nied-
rigsteuerland für unechte, ausschließlich auf dem Pa-
pier durchgeleitete Investitionen.68 Außerdem hat die 
2006 dort eröffnete chinesische Zone, für die 100 Bäu-
erinnen und Bauern vertrieben wurden, bisher keinen 
Erfolg.69

Eine systematische Bewertung bleibt insofern 
schwierig, als gerade für die afrikanischen Zonen in der 
Regel umfassende verlässliche Daten fehlen und wenn 
Angaben vorliegen, dann eher über die Erfolgsfälle. Ei-
ne Auswertung für 79 Zonen in Subsahara-Afrika ergab 
immerhin, dass 36 davon Informationen zur Effektivität 
bereitstellten und davon 29 positiv waren,70 wobei die-
se Art von Selbsteinschätzung kaum ein realistisches 
Bild abgibt.

Als Gründe für das weitgehende Scheitern der Son-
derwirtschaftszonen in Afrika wird meist eine ganze 
Reihe an Faktoren genannt:71 

–	� schlechte Regierungsführung
–	� unzureichende strategische Planung und Gesetzge-

bung
–	� fehlende zentrale Steuerung und schlechtes Zonen-

management
–	� unzureichende Infrastruktur (teils sogar schlechter 

als außerhalb der Zonen)
–	� schlechte und/oder langsame Bürokratie (teils sogar 

schlechter als außerhalb der Zonen)
–	� ungelöste Landkonflikte 
–	� hohe Transportkosten
–	� schlechter ausgebildete Bevölkerung als in Asien72 
–	� teils sehr geringe Industrialisierung73 
–	� Abwesenheit der früheren Vorteile Asiens (Öffnung 

der Märkte in Japan und den USA im Kalten Krieg)74

–	� frühere, stärker vorangetriebene Globalisierung der 
Wertschöpfungsketten75

–	� heutige stärkere Konkurrenz mit anderen Zonen, was 
es erschwert, Kapital anzuziehen76 

–	� Auslaufen des Welttextilabkommens mit seinen Ex-
portbegünstigungen 200477

Allerdings sind nicht alle diese Punkte zwingend Aus-
druck einer falschen Politik. Wenn es darum geht, 
wichtige Standards aufrechtzuerhalten oder Land-
rechte der ansässigen Bevölkerung zu schützen, kann 
die Verzögerung oder Verhinderung einer Zone richtig 
sein. 

China spielt in jüngerer Zeit eine besondere Rolle in 
Afrika bei Sonderwirtschaftszonen. Hintergrund sind 
eine – zumindest mit einem Teil der afrikanischen Staa-
ten – lange ökonomisch-politische Beziehung78 und 
Entwicklungsförderung.79 1999 ging China wohl das 
erste Mal mit Ägypten einen Vertrag zur Entwicklung 
einer Zone ein. Vor allem seit 2006 baut China diese 
Politik systematisch aus. Seitdem sind in Afrika min-
destens sechs Zonen in enger Kooperation mit China 
entstanden (in Sambia, Nigeria, Äthiopien, Mauritius, 
Algerien und Ägypten).80 Zum Teil betreibt China diese 
Zonen selbst durch öffentliche oder private Unterneh-
men. Dabei ergeben sich Schwierigkeiten beim Auf-
bau und der Entwicklung der Zone.81 Doch selbst dort, 
wo die Zonen diese Probleme überwunden haben, 
stellt sich die Frage, ob die Abhängigkeit von einem an-
deren Staat langfristig im Interesse der afrikanischen 
Staaten ist – zumal es gerade nicht das Modell ist, das 
China vorexerziert hat.82
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2 SONDERSTEUERN FÜR UNTERNEHMEN  
UND SONDERWIRTSCHAFTSZONEN

2.1 DEFINITION UND NUTZUNG
Mit Sondersteuern für Unternehmen können verschie-
dene Steuern gemeint sein. In dieser Studie werden 
die Steuern auf Unternehmensgewinne (im Folgen-
den Unternehmenssteuern) betrachtet, auch wenn die 
Mehrwertsteuer in vielen ärmeren Ländern eine Rolle 
spielt83 und steuerähnliche Abgaben wie Zölle von gro-
ßer Bedeutung sind. 

Außerdem beschränkt sich die Analyse auf Son-
dersteuern, die reale Investitionen und wirtschaftlich 
tätige Firmen anziehen. Nur hier sieht der Verfasser 
überhaupt eine Diskussion über Sinn und Grenzen als 
sinnvoll an. Sondersteuern, die unechte, durchgeleite-
te Investitionsströme auf dem Papier über Briefkasten-
firmen anziehen, sind nicht Gegenstand dieser Studie, 
obwohl sie ein großes Problem darstellen.

Bei der Unternehmenssteuer gibt es vor allem die 
Option, den Steuersatz gegenüber dem allgemeingül-
tigen zu reduzieren oder ganz auf die Steuer zu verzich-
ten, wobei beides auch nur für bestimmte Einnahmen 
wie aus Patenten oder Markenrechten möglich ist. Da-
neben kann der Staat Änderungen an der Basis der 
Steuer («Bemessungsgrundlage») zulassen, zum Bei-
spiel durch Steuergutschriften, Abzugsmöglichkeiten 
oder Abschreibungen für gewisse Ausgaben, gegebe-
nenfalls sogar über die Höhe der Investition hinaus als 
Superabschreibung. 

In Ländern mit niedrigen und mittleren Einkommen 
wird häufig der Steuersatz für spezielle Unternehmen 
(z. B. exportierende oder aus einer bestimmten Bran-
che) reduziert, während reichere Länder eher auf Er-
mäßigungen speziell für Forschung und Entwicklung 
setzen.84 Daneben gibt es individuelle Absprachen mit 
einzelnen Unternehmen über Steuerzahlungen.

Eine Rolle spielt wohl, dass die Gewährung von 
Sondersteuern einfacher ist als zum Beispiel der Auf-
bau einer effizienten Zonenverwaltung oder guter In-
frastruktur. Zugleich schützt eine räumlich begrenzte 
Sondersteuer, die nur für bestimmte Firmen gilt, die 
heimischen Steuereinnahmen besser als eine allge-
meine Steuersenkung. Bei Sondersteuern treten Ein-
nahmeverluste für den Staat nur dann ein, wenn Fir-
men auch aktiv sind. Läuft es dagegen schlecht mit 
einer Zone, fallen keine oder kaum Steuerverluste an. 
Dies ist anders bei den im Vorhinein anfallenden erheb-
lichen Kosten für Infrastruktur und Verwaltung.

Mit Sondersteuern bedient ein Staat oft die Interes-
sen der Unternehmen. Dies kann aus der (neo-)libera-
len Überzeugung heraus geschehen, dass Unterneh-
men nicht oder nur wenig belastet werden sollen. Die 
Entscheidung für Sondersteuern kann aber auch Aus-
druck aktiver staatlicher Politik sein, zum Beispiel wenn 
eine ernsthafte Industrialisierungsstrategie dahinter 
steckt oder über Exporte harte ausländische Devisen 
erlangt werden sollen, die für ärmere Länder wichtig 

sind. Steuerermäßigungen können in diesem Sinne 
sinnvolle Subventionen für bestimmte Unternehmen 
oder Branchen bedeuten. Auch bei der Mehrwertsteu-
er gibt es sinnvolle Sondersteuern, wenn wichtige Ge-
brauchsgüter (teilweise) davon befreit sind.

Insgesamt ergibt sich die Legitimation von Sonder-
steuern vor allem aus dem Gedanken, dass ein Staat 
souverän über seine Steuern entscheiden soll – also 
darüber, ob er sie erhebt oder eben nicht. Aber er sollte 
dabei Gerechtigkeit und Fairness beachten. Es muss 
die Voraussetzung gegeben sein, überhaupt eine freie 
Entscheidung treffen zu können (siehe Kapitel 2.2). Au-
ßerdem sollte ein Staat – trotz aller Souveränität – die 
Folgen für seine Steuereinnahmen und für die anderer 
Staaten verstehen und ernst nehmen.

Die Gewährung von Sondersteuern hat sich in den 
letzten Jahrzehnten stark ausgebreitet: Eine Studie des 
IWF hat für Subsahara-Afrika gezeigt, dass dort 1980 
nur 40 Prozent der Staaten Sondersteuern anboten, 
2005 bereits 80 Prozent (für unterschiedliche Formen 
siehe Tabelle 1).85 Heute dürfte die Zahl noch höher lie-
gen.86 

Umfassende Daten zu den Sondersteuern für Un-
ternehmen in ganz Afrika veröffentlicht unter ande-
rem die Beratungsgesellschaft KPMG seit einigen Jah-
ren.87 Von 2016 bis 2018 ist der KPMG-Bericht von 68 
auf 94 Seiten angeschwollen. Im aktuellen Bericht wer-
den 37 Staaten aufgelistet (siehe Tabelle 2), die Son-
dersteuern erheben, wobei dies nur die Untergrenze 
darstellt. Das sind knapp 70 Prozent aller afrikanischen 
Staaten.

Steuerermäßigungen oder -erlasse über einen län-
geren Zeitraum hinweg sind das typischste Merkmal 
für Sonderwirtschaftszonen überhaupt: 80 Prozent 
der Zonen weltweit haben eine Sondersteuer; dazu 
kommen noch Zollerleichterungen und andere Merk-
male wie Investorenschutz, Infrastruktur oder Land-
zugang. Allerdings gibt es damit auch immer noch 
20 Prozent der Zonen, die ohne Sondersteuer aus-

Tabelle 1: Sondersteuern für Unternehmen  
in Subsahara-Staaten

Typ der Sondersteuer Anteil der Staaten in Prozent

  1980 2005

Steuererlass 45 69

ermäßigter Steuersatz 10 51

Sonderabschreibungen 59 56

Exportvergünstigungen 10 28

Sonderwirtschaftszonen 3 46

Investitionsgesetz 31 74

Quelle: Keen, Michael/Mansour, Mario: Revenue Mobilization in Sub-
Saharan Africa: Challenges from Globalization, IMF Working Paper 
157, 2009, unter: www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2009/wp09157.
pdf
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Tabelle 2: Sondersteuern in afrikanischen Staaten (Stand 2018)

Sondersteuer Finanzhilfen Bedingungen
Sonderwirt-
schaftszone 

(SWZ)

Unternehmens-
steuersatz in %

reduzierte 
Unternehmens-

steuer in %

Bedingung 
für Stellen-
schaffung

Trainings-
anreiz

Algerien ja nein ja ja 26 0 ja nein

Angola ja nein ja ja 30 0 ja nein

Botswana ja nein ja nein 22 15 ja ja

Burundi ja nein ja ja 30 0 nein nein

Kamerun ja nein ja ja 33 0 nein nein

Tschad ja nein ja nein 35 – nein nein

Kongo ja nein nein nein 30 – ja nein

DR Kongo ja nein ja nein 35 0 nein nein

Dschibuti ja nein ja ja 25 0 nein nein

Ägypten ja ja nein nein 22,5 – nein nein

Äthiopien ja nein ja ja 30 zeitweise nein nein

Ghana ja nein ja ja 25 0 nein nein

Côte d’Ivoire ja nein ja ja 25 zeitweise nein nein

Kenia ja nein ja ja 30 0 nein ja

Liberia ja nein ja nein 25 – nein nein

Libyen ja nein ja ja 20 zeitweise nein nein

Malawi ja nein nein ja 30 0 nein nein

Mauritius ja nein nein nein 15 – nein nein

Marokko ja ja (I) ja ja 31 zeitweise nein ja

Mosambik ja nein ja ja 32 zeitweise nein ja

Namibia ja nein ja ja 32 0 nein ja

Nigeria ja ja ja ja 30 0 ja ja

Ruanda ja nein ja ja 30 0 ja nein

São Tomé ja nein ja ja 25 0 nein ja

Senegal ja nein ja nein 30 15 nein nein

Sierra Leone ja nein ja nein 30 – ja ja

Somalia (II) (II) (II) (II) (II) (II) (II) (II)

Somali Land ja nein (III) (III) (III) (III) (III) (III)

Südafrika ja ja ja Ja 28 15 ja ja

Südsudan ja nein ja nein
10/15/20 

(VI)
– nein ja

Sudan ja nein ja ja 35 0 nein nein

Swasiland ja nein nein ja (V) 27,5 – nein ja

Tansania ja nein ja ja 30 zeitweise nein nein

Tunesien ja ja ja nein 25 – nein ja

Uganda ja nein ja ja 30 – nein nein

Sambia ja nein ja ja 35 15 nein nein

Simbabwe ja nein ja nein 25 15 (VI) nein nein

I. �Beitrag durch Marokko 20 % der Ausgaben bei Projekten mit mehr als 100 Millionen Marokkanischen Dirham (MAD, entspricht aktuell gut  
10 Millionen US-Dollar) und mit Kooperationsvereinbarung.

II. Obwohl Sondersteuern existieren, gibt es keine gesetzliche Grundlage dafür.

III. Details siehe KPMG 2018.

IV. 10 % für kleine, 15 % für mittlere, 20 % für große Firmen.

V. War 2018 noch nicht in Kraft.

VI. Bei Exportanteil von mehr als 51 % (20 % für Exportanteil 30–41 %, 17,5 % für Exportanteil 42–50 %).

Quelle: KPMG, Africa Incentive Survey. Transforming opportunities into value, A Guide to tax/incentives in Africa, 2018, unter: https://home.kpmg/
content/dam/kpmg/za/pdf/2018/November/Africa_Incentive_Survey_2017_2018_2nd%20Edition.pdf
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kommen.88 Die Steuerermäßigungen und besonders 
die Steuererlasse sind – jedenfalls in ärmeren Ländern 
– häufig an Vorgaben geknüpft, insbesondere an Ex-
portanteile, meist 70 bis 80 Prozent. 

Auch die meistgenannten Erfolgsbeispiele erließen 
(zumindest am Anfang) Sondersteuern: China gewähr-
te Steuerermäßigungen, allerdings bei Weitem keinen 
vollen Erlass: Ausländische Firmen mussten in den 
Zonen nur 15 Prozent statt den deutlich höheren Re-
gelsatz zahlen.89 Auch Südkorea und Taiwan nutzen 
Sondersteuern.90 China schaffte allerdings 2007 sei-
ne Sondersteuern ab, inzwischen liegt der einheitliche 
Satz für in- und ausländische Firmen bei 25 Prozent.91 
Auch die Zone Shannon (Irland) hat heute keine Son-
dersteuern mehr.92 Eine Rückkehr zu einem einheitli-
chen Steuersystem ist also möglich.

Absprachen und nicht gesetzlich festgelegte Son-
dersteuern kommen umso häufiger vor, je ärmer ein 
Land ist. Niedrigeinkommensländer gewähren diese 
jeweils zu gut 60 Prozent bzw. knapp 70.93 Für Sub-
sahara-Afrika nimmt eine Studie Einzelfallermäßigun-
gen bei 47 Prozent der Staaten an,94 auch in Westafrika 
werden diese häufig gewährleistet.95 

Ein eindrücklicher Einzelfall ist die Vereinbarung des 
australischen Minenkonzerns Paladin mit Malawi, ei-
nem der ärmsten Länder der Welt, die durch Offenle-
gungspflichten bei einem Börsengang nachträglich 
ans Licht kam: Diese einzelne Absprache kostete Ma-
lawi von 2009 bis 2014 15,6 Millionen US-Dollar.96 Ein 
anderes Beispiel ist die malaysische Firma Ramatex, 
die 2001 mit Botswana, Madagaskar und Südafrika 
verhandelte und schließlich nach Namibia ging, wo sie 
unter anderem einen 20-jährigen Unternehmenssteu-
ererlass und einen 99-jährigen Erlass der Grundsteu-
er erhielt. Doch bald kam es zu Problemen und schon 
2008 schloss die Fabrik.97 Auch deutsche Unterneh-
men verhandeln: Bosch drohte Vietnam 2012 damit, 
ohne Steuernachlass keinen neuen Standort mit Inves-
titionen im Wert von 222 Millionen US-Dollar zu eröff-
nen.98 

2.2 KRITIK UND EMPIRISCHE 
BEWERTUNG
Zunächst stellt sich die Frage: Ziehen niedrige(re) Steu-
ern Investitionen an? Zwar haben Steuern als Kapital-
kosten eine gewisse Wirkung auf Investitionen, wie vor 
allem Mikrodaten von Firmen belegen.99 Dass Staaten 
mit niedrigeren Abgaben mehr Direktinvestitionen an-
ziehen, wurde für Industriestaaten auch gemessen.100 
Aber solche Studien haben methodische Schwächen, 
weil sie zum Beispiel selten die Nettokosten (Investiti-
onsvorteile abzüglich Steuerverluste etc.) berechnen; 
zudem lässt sich kein systematischer Zusammenhang 
zwischen Wachstum und Steuerhöhe eines Landes 
feststellen.101 Möglicherweise steigt nicht das Investi-
tionsniveau insgesamt, sondern es werden nur inländi-
sche Investitionen verdrängt; einige Studien deuten in 
diese Richtung,102 andere nicht.103 

Die zweite Frage, die sich in diesem Zusammen-
hang stellt: Welche Investitionen werden durch Son-
dersteuern angezogen? Häufig sind es eher kurzfristi-
ge als langfristige Investitionen.104 Handelt es sich um 
eine hochproduktive Sparte oder eine ortsgebunde-
ne Tätigkeit wie eine Mine, können die Sondersteuern 
überflüssig sein, weil ohnehin investiert worden wäre. 
Bei unproduktiven Sektoren kann es zur Fehlallokati-
on von Ressourcen kommen.105 Neuere Forschungen 
weisen darauf hin, dass sich hinter Investitionen Über-
nahmen und Verschmelzungen verstecken, es aber nur 
wenig echte Neuinvestitionen gibt, beispielsweise der 
Bau von Fabriken.106 Nicht selten handelt es sich um 
Scheinauslandsinvestitionen, bei denen inländische 
Investoren nur ihre Investitionen über Niedrigsteuer-
staaten lenken, um Steuern zu vermeiden (round trip-
ping) oder günstige Steuerabkommen ausnutzen (trea
ty shopping).107 

Studien verweisen ohnehin bei ärmeren Staaten da-
rauf, dass die Steuern nur geringe108 oder sogar keine 
Effekte auf Investitionen haben.109 Die Wirkung in In-
dustriestaaten war in einer Studie von 2013 achtmal so 
groß wie in «Entwicklungsländern». Erklärt wird dies 
damit, dass nur bei insgesamt «gutem Wirtschaftskli-
ma» mit günstigen nicht steuerlichen Bedingungen 
(Verwaltung, Infrastruktur etc.) Steuern überhaupt eine 
Rolle spielen können.110 Außerdem sind die Effekte bei 
einigen Investitionen eher erkennbar, zum Beispiel bei 
denen mit Exportbezug, bei mobilem Kapital und gene-
rell allen kostenträchtigen Investitionen.111 

Für die begrenzte Wirkung von Sondersteuern spre-
chen auch Einschätzungen von Unternehmen selbst: 
Diese geben in Umfragen häufig an, Steuern hätten 
für ihre Investitionsentscheidung eine untergeordnete 
Rolle gespielt oder sie hätten sogar ohne die Sonder-
steuern investiert (siehe Tabelle 3).112 Aber die Höhe der 

Tabelle 3: Irrelevanz von Sondersteuern für Inves-
titionsentscheidung aus Sicht der Unternehmen 

Land Irrelevanz in Prozent

Ruanda 98

Uganda 93

Guinea 92

Tansania 91

Vietnam 85

Thailand 81

Mosambik 78

Burundi 77

Serbien 71

Jordanien 70

Kenia 61

Tunesien 58

Nicaragua 15/51*

* Für Firmen außerhalb der Zone, die nicht exportieren. 

Quelle: James, Sebastian: Tax and Non-Tax Incentives and Invest-
ments: Evidence and Policy Implications, 1.9.2013, S. 17, unter: 
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2401905. Die 
Zahlen basieren auf Umfragen unter Unternehmen. James benennt 
aber auch Schwächen dieser Methode.
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Steuern ist dennoch bedeutend und Staaten werden 
eher großzügigere Ermäßigungen gewähren als the-
oretisch nötig, um eine Investition zu bekommen.113 
Doch ob diese Vorsicht immer begründet ist, kann be-
zweifelt werden: Die Abschaffung von Sondersteuern 
hatte keinen Effekt auf Investitionen in Indien,114 Indo-
nesien115 oder Ägypten.116

Sondersteuern werden oft nicht vom Finanzministe-
rium, sondern von anderen Ministerien und Behörden 
gewährt,117 die weniger Interesse an Steuereinnahmen 
und auch keinen Überblick über die Gesamtsituation 
haben. Selbst wenn Steuerbehörden in ärmeren Län-
dern von Sondersteuern abraten, wird dieser Rat von 
den Spitzenpolitiker*innen anscheinend häufig miss-
achtet.118 Wohl nicht selten kommt dabei Vetternwirt-
schaft und Korruption zum Tragen.119

Zusätzliche Probleme können auftreten, wenn 
Staatsangestellte Entscheidungsspielräume bei der 
Auswahl der Firmen haben, die Steuerermäßigungen 
erhalten. Falsche und fehlgeleitete Entscheidungen 
können Ressourcen verschwenden, insbesondere in 
eher schwach regierten Staaten (siehe hervorgehobe-
nes Zitat).120 In jedem Fall entstehen Verwaltungskos-
ten beim Staat und den Unternehmen. Letztere berich-
ten von erheblichen Investitionsverzögerungen durch 
Prüfungen.121 

«Natürlich sagt die Regierung, dass nur neue Investitionen 

profitieren sollen, aber wer kann schon beurteilen, ob eine 

Investition neu ist? Ein schlecht bezahlter Steuerprüfer?» 

(Raghuram Rajan, früherer IWF-Chefökonom)

Sondersteuern sind missbrauchsanfällig, insbesonde-
re durch folgende Handlungen von Unternehmen:122

–	� Umgehung der zeitlichen Begrenzung, zum Beispiel 
durch Anmeldung einer Insolvenz und paralleler Neu-
anmeldung einer Firma, die das Geschäft übernimmt;

–	� Umgehung des Erfordernisses einer neuen Aktivität 
durch Nutzung von Tochterfirmen;

–	� Vortäuschung einer ausländischen Investition durch 
Briefkastenfirmen im Ausland im Eigentum heimi-
scher Firmen;

–	� Vortäuschung einer bestimmten erforderten Aktivi-
tät, z. B. von Exportanteilen;

–	� Umgehung von Substanzerfordernissen (z. B. Min-
destkapital oder Mindestangestelltenzahl);

–	� Gestaltung der Bilanz, zum Beispiel bei Anlagewer-
ten zur Erschleichung von Abschreibungen;

–	� Rechnungsfälschungen;
–	� Nutzung von konzerninternen Transaktionen (mit in-

ternen Verrechnungspreisen) zur Gewinnverschie-
bung in die Zone hinein;

–	� Verkäufe außerhalb der Zone, wo es nicht gestattet 
wäre, weil die Waren eigentlich nur für den Export 
vorgesehen sind;

–	� Verlassen der Zone, nachdem die Sondersteuern 
auslaufen.

Besonders missbrauchsanfällig sind Steuererlasse und 
-ermäßigungen, also vor allem gewinnbasierte Maß-

nahmen.123 Weniger anfällig sind dagegen kostenba-
sierte Maßnahmen wie Abschreibungsanreize und 
Steuergutschriften. Mosambik zum Beispiel hat des-
halb seine Erlasse 2002 durch solche Anreize ersetzt.124 
Auch bei Einzelverhandlungen mit Unternehmen ist 
die Missbrauchsanfälligkeit besonders hoch und es 
fehlt an Transparenz.125 Generell dürften Steuerverwal-
tungen nicht motiviert sein, gut zu prüfen, da bei steu-
erbefreiten Konzernen am Ende keine Einnahmen zu 
erwarten sind. 

Sondersteuern sind schwer rückgängig zu machen,126 
nicht nur wegen des Drucks der Unternehmen, sondern 
auch zum Teil, weil Stabilisierungsklauseln vereinbart 
wurden, die eine Änderung untersagen. Daneben gibt 
es das Risiko von Investorenklagen vor internationalen 
Schlichtungsstellen auf Basis von Investitionsschutz-
abkommen.127 Einige der Schlichtungen zu Sonderwirt-
schaftszonen hatten Steuern zum Gegenstand.128 

Wie frei sind die Staaten bei ihrer Entscheidung? 
Besonders kleinere und ärmere Länder sehen sich 
durch die internationale Konkurrenz gezwungen, 
ausländisches Kapital über Sondersteuern (und 
niedrige Löhne) anzuziehen und den Forderungen 
von Unternehmen nachzugeben.129 Unternehmen 
verhandeln teils parallel mit mehreren Staaten und 
spielen diese so gegeneinander aus,130 wie auch das 
oben genannte Beispiel Ramatex zeigt. Dieser Steu-
erwettbewerb ist laut allen auf diesem Feld tätigen 
internationalen Organisationen und einer Umfrage 
der UNCTAD zufolge das größte Problem für ärmere 
Länder.131 Er führt dazu, dass die Staaten insgesamt 
ihre Steuern abbauen und damit nicht einmal dauer-
hafte Vorteile für den einzelnen Staat übrigbleiben, 
sondern nur die Unternehmen profitieren. Spätes-
tens, wenn fast alle Staaten gleiche oder ähnliche 
Sondersteuern einführen, wird die Souveränität zur 
Illusion.

Der Steuerwettbewerb wird unter anderem durch 
die rund 3.000 bilateralen Steuerabkommen verstärkt. 
Denn diese – beispielsweise deutschen – Einigun-
gen sehen oft vor, Auslandsgeschäfte von Firmen im 
Grundsatz abschließend im Ausland zu besteuern und 
von der heimischen – zum Beispiel deutschen – Steuer 
freizustellen, vor allem wenn es sich um echte unter-
nehmerische Aktivität und nicht um Briefkastenfirmen 
handelt. Da die Firmen mit Auslandsgeschäft ihren 
Sitz meist in den reicheren Staaten haben, erhalten 
sie durch diese Freistellung am Ende die finanziellen 
Vorteile der Sondersteuern im Ausland. Erst dadurch 
wächst der Druck auf die wirtschaftlich schwächeren 
Staaten vonseiten der Unternehmen, solche Sonder-
steuern zu gewähren. 

Angesichts der Probleme, die durch die Gewährung 
von Sondersteuern entstehen, raten inzwischen Wis-
senschaft und internationale Institutionen überwie-
gend von (übermäßigen) Sondersteuern und vor allem 
komplettem Steuererlass ab. Empfohlen werden da-
gegen eher kostenbasierte Maßnahmen wie erleich-
terte Abschreibungen.132 In Deutschland gibt es bisher 



16

2  Sondersteuern für Unternehmen und Sonderwirtschaftszonen 

selbst das nicht, sondern nur direkte Forschungsförde-
rung, was offensichtlich funktioniert. 

Wie die UNCTAD schreibt, ist die Finanzierbarkeit 
von Sondersteuern und Sonderwirtschaftszonen ge-
nauso wichtig wie der endgültige Entwicklungseffekt: 
Auf Dauer kann ein Land die anfallenden Kosten nicht 
übernehmen, die Zone muss sich selbst tragen. Staa-
ten sollten sorgfältig prüfen und abwägen, ob eine 
Sondersteuer nötig und angemessen ist.133 

Ein hohes finanzielles Risiko sieht die UNCTAD, wenn 
auch nationale Firmen die Zone nutzen können, denn da-
durch bricht die heimische Steuerbasis ein.134 Allerdings 
gibt es hier ein Dilemma: Können nur ausländische Fir-
men die Zone nutzen, schützt dies zwar teils die heimi-
sche Steuerbasis. Aber dafür lässt man ausländische 
Unternehmen einseitig profitieren und benachteiligt die 
heimischen Unternehmen im Wettbewerb. Zudem kann 
dies gegen internationales Handelsrecht verstoßen (sie-
he Kapitel 2.3). Ein ähnliches Dilemma gilt für die Frage, 
ob die Firmen in den Zonen auch innerhalb der heimi-
schen Wirtschaft ihre Produkte verkaufen dürfen: Lässt 
man dies zu, gibt es einen unfairen Wettbewerbsvorteil 
für diese Firmen. Lässt man es nicht zu, profitieren von 
den Steuervorteilen nur ausländische Kunden.

Eine quantitative Messung der Steuerverluste durch 
Sondersteuern ist prinzipiell schwer, unter anderem 
weil nie bekannt ist, wie sich die Steuereinnahmen 
ohne die Sondersteuern entwickelt hätten. Datenlü-
cken gerade für ärmere Staaten erschweren eine sol-
che Analyse zusätzlich.135 Eine systematische Bewer-
tung wird in wirtschaftlich schwachen Staaten – wohl 
aus Kapazitätsgründen – eher selten vorgenommen,136 
auch wenn es in jüngster Zeit zunehmend Ansätze 
gibt.137 Regelmäßige offizielle Berichte zu Steuerver-
lusten werden für Industriestaaten wie Deutschland 
veröffentlicht. Systematische Daten liegen für Latein-
amerika vor,138 kaum aber für Afrika.139 Auch die OECD-
Steuerdatenbank zu Steueranreizen bei Forschung und 
Entwicklung erfasst nur Südafrika als afrikanischen 
Staat.140 Allerdings haben in den letzten Jahren einige 
afrikanische Staaten begonnen, diesbezüglich Daten 
zu sammeln, auch die Weltbank und der IWF berich-
ten zunehmend über Steuerverluste in diesen Ländern.

Studien mit einer Quantifizierung von Sondersteuern 
im Zusammenhang mit Sonderwirtschaftszonen sind 
selten, immerhin gibt es sie für Südafrika und Kenia.141 
Die drei größten empirischen Studien der letzten Jahre 
kamen zu dem Schluss, die Gewährung von Sondersteu-
ern sei von marginaler Bedeutung für den wirtschaftli-
chen Erfolg einer Zone.142 Die Messung erfolgte dabei 
allerdings indirekt und bei zwei Studien nur über Nacht-
lichtdaten, weshalb die Aussagekraft wohl begrenzt ist.

2.3 SONDERSTEUERN UND  
SUPRANATIONALE INSTITUTIONEN
Regionale Bündnisse wie die Entwicklungsgemein-
schaft des südlichen Afrikas (SADC), die Ostafrika-
nische Gemeinschaft (EAC), die Westafrikanische 

Wirtschafts- und Währungsunion (WEAMU) und die 
Organisation der ostkaribischen Staaten (OECS) ver-
suchen schon seit einigen Jahren, durch Abstim-
mung der Steuerpolitiken gegen regionalen Steuer-
wettbewerb vorzugehen. Insbesondere die WEAMU 
hat eine weitgehende Harmonisierung der Unterneh-
menssteuern unter den Mitgliedern vereinbart. Aller-
dings wird dieser Schritt bisher als wenig erfolgreich 
eingeschätzt,143 weil die Regeln der WEAMU einerseits 
zumindest bis vor einigen Jahren nicht umgesetzt wur-
den und anderseits in ihrer Anwendung sogar zu einer 
Fragmentierung des Steuersystems beigetragen ha-
ben könnten, weil die Staaten die Sondersteuern au-
ßerhalb der Steuergesetze gewähren.144 Immerhin 
sorgt das African Tax Administration Forum (ATAF) seit 
ein paar Jahren für eine bessere Zusammenarbeit der 
afrikanischen Staaten.

Die OECD als die Organisation, die sich global am 
meisten mit Steuern beschäftigt, hat Sonderwirt-
schaftszonen in der Vergangenheit in ihren Analysen 
effektiv immer außen vor gelassen. Zwar stufte sie 
abgeschirmte Steuerzonen in einem ersten großen 
Bericht 1998 als schädlich ein: Sie würden die heimi-
schen Steuerzahlungen unberührt lassen und so nur 
dem Steueraufkommen anderer Staaten schaden. Sie 
beschränkte ihre Kritik jedoch auf Finanzdienstleistun-
gen145 und das auf den Bericht folgende Projekt zur 
Kontrolle von Steuerermäßigungen wurde 2006 einge-
stellt. Im neuen, seit 2014 auf Betreiben der G20 lau-
fenden Projekt gegen «Gewinnkürzung und Gewinn-
verlagerung» von Unternehmen (Base Erosion and 
Profit Shifting, BEPS),146 in dem inzwischen im «Inclu-
sive Framework on BEPS» 135 Staaten mitwirken, wer-
den die Zonen ebenfalls weitgehend ausgeklammert. 
Allerdings wird dort eine allgemeine effektive Mindest-
besteuerung angestrebt.

Sehr relevant für Sonderwirtschaftszonen sind die 
Regeln der WTO. Insbesondere untersagt das WTO-
Abkommen zu Subventionen und Ausgleichsmaß-
nahmen (SCM)147 von 1994 einen «Verzicht auf oder 
Nichterhebung von fälligen staatlichen Einnahmen».148 
Allerdings gilt dieser Verzicht nur bei direkten Steuern 
und Sozialabgaben absolut. Bei indirekten Steuern darf 
dagegen nicht über das Maß, das die für den inländi-
schen Konsum produzierten Güter trifft, hinaus erlas-
sen werden. Diese Regelung gestattet zum Beispiel 
den Erlass der gesamten Mehrwertsteuer. Auch ist das 
SCM auf Waren beschränkt und umfasst keine Dienst-
leistungen.149

Das SCM kennt drei Kategorien von Subventionen: 
1.	�verbotene: unter anderem Vorgaben zu Exporten 

(Art. 3.1 SCM) und zur Nutzung heimischer statt im-
portierter Güter (Art. 3.2 SCM).150 Beides kommt in 
Sonderwirtschaftszonen vor.

2.	�angreifbare: begünstigen «spezifisch» einzelne Un-
ternehmen oder Gruppen von Unternehmen (Art. 2 
SCM) und haben einen negativen Effekt (z. B. auf Un-
ternehmen anderer Staaten, Art. 5 und 6 SCM). Ers-
teres ist in Sonderwirtschaftszonen erfüllt. Letzteres 
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wird unter anderem ab fünf Prozent Subvention ge-
messen am Wert des Produkts und beim Erlass von 
Schulden als einschlägig gesehen.

3.	�nicht angreifbare: enthalten Ausnahmen von den ge-
nannten Grundsätzen für Forschung, für die Unter-
stützung unterentwickelter Regionen und für neue 
Umwelttechniken (Art. 8 SCM). 

Besonders das drohende Verbot von Exportsubven-
tionen wurde während der Verhandlungen über die 
Gründung der WTO Anfang der 1990er Jahre von är-
meren Ländern scharf kritisiert, weil es ihre Industriali-
sierungsstrategie mithilfe von Sonderwirtschaftszonen 
bedrohte. Als Reaktion wurde im Jahr 1994 ein Schutz 
von ärmeren Ländern in das SCM (Art. 27) eingeführt. 
Es differenziert dabei nach zwei Gruppen:

Zum einen die von den Vereinten Nationen als wirt-
schaftlich am wenigsten entwickelt anerkannten 
Länder151 und Länder mit Pro-Kopf-Einkommen un-
ter 1.000 US-Dollar pro Jahr (gemäß Anhang VII des 
SCM),152 zum anderen «sonstige Entwicklungsländer».

Die erste Gruppe ist vom Verbot von Exportsubventi-
onen ausgenommen, während die zweite Gruppe eine 
Übergangszeit von acht Jahren ab Geltung des SCM 
erhält und ihre Exportsubventionen in dieser Zeit nicht 
ausweiten darf. Zusätzlich gibt es nach den acht Jah-
ren die Möglichkeit einer individuellen Verlängerung 
(Art. 27.4 SCM). Bei Subventionen zur Importsubstitu-
tion hat die erste Gruppe eine Übergangszeit von acht 
Jahren ab Geltung des SCM, alle «sonstigen Entwick-
lungsländer» fünf Jahre (Art. 27.3 SCM). Für Güter, die 
«Exportkonkurrenzfähigkeit» erlangt haben (Mindest-
anteil von 3,25 Prozent am Welthandel in zwei aufei-
nanderfolgenden Kalenderjahren), gibt es aber eine 
Ausnahme von der Ausnahme: In diesem Fall müssen 
die «sonstigen Entwicklungsländer» Exportsubventio-

nen in zwei Jahren abschaffen, die anderen in acht (Art. 
27.5 und 27.6 SCM).

Die Wirkung des SCM-Abkommens auf Sondersteu-
ern sei einigen Studien zufolge groß und inzwischen 
sei die Zahl der Sonderwirtschaftszonen, die diese Vor-
gaben nicht einhalten, gering.153 Allerdings deuten ei-
nige Studien darauf hin, dass nicht konforme Fälle fak-
tisch nicht belangt werden.154 

Besonders stark scheint die Wirkung bei Ländern 
mit mittleren Einkommen, die nicht mehr unter die 
Ausnahmen fallen. Konkrete Beispiele für Reformen, 
die durch die WTO angespornt wurden, sind Jamaika 
und Mauritius (das Land passte erst 2018 sein Einkom-
mensteuergesetz und sein Freihafengesetz an, was die 
Steuerausnahmen für Exporte angeht),155 Costa Rica156 
und die Dominikanische Republik. Zumindest bei Letz-
terer ergaben sich durch die Änderungen bei den Son-
dersteuern keine negativen Effekte für die Nutzung der 
Zone.157

Andere WTO-Abkommen wie das zu Waren (All-
gemeines Zoll- und Handelsabkommen, GATT) oder 
Dienstleistungen (Allgemeines Übereinkommen über 
den Handel mit Dienstleistungen, GATS) dürften Son-
derwirtschaftszonen kaum beschränken. Eher könnte 
es einen Verstoß gegen das Abkommen zu geistigen 
Eigentumsrechten (TRIPS) geben, sofern Vorgaben 
zur Nutzung nationaler Produkte oder zum Import-Ex-
port-Gleichgewicht gemacht werden. Das TRIPS kennt 
auch Übergangsregelungen, die aber 2020 auslau-
fen.158

Insgesamt ergibt sich für wirtschaftlich schwache 
Staaten ein Problem, wenn ihre Zonen wirklich wirt-
schaftliche Erfolge bringen und das Land durch das ge-
steigerte (Pro-Kopf-)Einkommen seinen Sonderstatus 
verliert.
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Um besser zu verstehen, wie sich Sonderwirtschaftszo-
nen und Sondersteuern in den letzten Jahren entwickelt 
haben und auf die nationale Wirtschaft auswirken, wer-
den in diesem Kapitel sechs afrikanische Länder näher 
betrachtet: Äthiopien, Ghana, Kenia, Ruanda, Senegal 
und Tansania. Die Auswahl folgt keinem absoluten Sche-
ma, sondern bezieht folgende Aspekte mit ein: Es wer-
den eher ärmere Staaten betrachtet, es gibt eine gewis-
se geografische Streuung (Ost- und Westafrika) und die 
Staaten sind entweder am Compact with Africa beteiligt 
oder es lassen sich anderweitig Bezüge zu Deutschland 
(deutsche Unternehmen, politische Partnerschaften 
oder Förderungen) feststellen. Neben der Auswertung 
von Fallstudien wurden Informationen von Behörden, 
Organisationen, Akademiker*innen und Experten*innen 
vor Ort eingeholt. Dies war nicht in allen Fällen gleicher-
maßen erfolgreich. Deshalb unterscheiden sich die Be-
richte in der Tiefe der Daten und Bewertung. 

Um einen Eindruck von der Leistung der Zonen zu 
bekommen, sind für alle Länder die gesamten Exporte 
und Direktinvestitionen des Landes in einer Abbildung 
abgebildet (für Tansania nur Exporte). Zwar wird hier 
nicht direkt die Leistung der Zonen deutlich, allerdings 
liefert die Grafik ein Indiz, ob es einen messbaren Ge-
samteffekt gibt: Zusätzliche Exporte und Investitionen 
müssten den Trend verstärken. Dagegen deutet ein un-
veränderter Trend vor und nach der Einführung oder der 
Vermehrung von Zonen darauf hin, dass nur Investitio-
nen und Exporte verdrängt wurden oder sich in die Zo-
nen verlagert haben. Außerdem wird geprüft, ob deut-
sche Unternehmen von Sondersteuern profitieren.

3.1 ÄTHIOPIEN
Äthiopien hat sich erst in den letzten beiden Jahrzehn-
ten für ausländische Direktinvestitionen geöffnet159 
und strebt nun seit wenigen Jahren explizit eine Indus-
trialisierung durch Sonderwirtschaftszonen an. Inzwi-
schen hat die Regierung diese Vorgehensweise zu ei-
ner Priorität erklärt und auf höchste politische Ebene 
unter die Leitung des Premierministers gehoben.160 Die 
Regulierung der Zonen basiert vor allem auf Gesetzen 
von 2012 bis 2015.161 

Eine Zone mit einem chinesischen Betreiber ab 2008 
lief nicht zufriedenstellend, danach übernahm der 
Staat die Verwaltung selbst, 2014 wurde die erste Zo-
ne in Bole Lemi eröffnet.162 Heute sind mindestens fünf 
Zonen aktiv (Addis Industrial Village, Bole Lemi Indus-
trial Park I, Hawassa Industrial Park, Eastern Industrial 
Zone und Huajin Light Industry City), 19 befinden sich 
im Bau bzw. sind in Planung.163 

Die jüngste wirtschaftliche Entwicklung der Zonen in 
Äthiopien wird in der Wissenschaft positiv gewertet.164 
Äthiopien hatte den mit Abstand stärksten Zuwachs in 
der industriellen Fertigung in Afrika zwischen den Jah-
ren 2011 und 2016.165 Aber die Direktinvestitionen und 
Exporte wuchsen schon vor dem Start der Zone in Bole 
Lemi an. Zuletzt flachten die Direktinvestitionen sogar 
wieder ab (siehe Abbildung 3). Auch gab es insgesamt 
eine landesweit gute wirtschaftliche Entwicklung.166 
Verbindungen der Zonen zur lokalen Wirtschaft wur-
den kaum aufgebaut.167 

Abbildung 3: Äthiopiens Exporte und Direktinvestitionen (in Mrd. US-Dollar) 

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org
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«Ich muss mir Geld von Freunden leihen, weil es nicht 

reicht. Wenn ich mal einen Tag krank bin, ziehen sie mir zur 

Strafe Lohn für mehrere Tage ab. Dann komme ich gar nicht 

mehr zurecht, muss hungern, gehe mit leerem Magen ins 

Bett.»

(anonyme Näherin in einer äthiopischen Fabrik 2019)

Dazu kommen soziale Schattenseiten: Die Be-
schäftigungssituation ist wohl immer noch prekär, 
Arbeiter*innen berichteten 2019 von Hungerlöhnen 
(siehe hervorgehobenes Zitat), sklavenähnlicher Be-
handlung und zu langer Arbeit in der heißen Fabrik, so-
dass Leute ohnmächtig würden.168 Die Löhne sind mit 
40 bis 60 US-Dollar im Monat so niedrig, dass sie für 
Beschäftigte unattraktiv sind, zumal die Arbeit in den 
Zonen als vergleichsweise unangenehm und risiko-
reich gilt.169 Konflikte um das Land, auf denen die Zo-
nen errichtet wurden, führten 2017 zu Unruhen und 
sogar zur Ausrufung des Notstands.170 

Deutsche Firmen lassen sich kaum in Äthiopien fin-
den. Laut Außenhandelskammer fehlen für die hoch 
spezialisierte deutsche Produktion Markt und Fachleu-
te, nur Dienstleister wie DHL sind vor Ort.171

Äthiopien gewährt einen bis zu zehnjährigen Er-
lass der Unternehmenssteuer in seinen Zonen, wo-
bei durch eine noch längere Freistellung (15 Jahre) 
für Betreiber von Zonen außerhalb der Hauptstadt die 
regionale Entwicklung gestärkt werden soll (siehe Ta-
belle 4). Allerdings wurden diese beiden Steuererlas-
se erst 2014 zusätzlich eingeführt, vorher gab es – ab 
2012 – nur ein differenziertes Erlasssystem mit ganz 
unterschiedlichen, sektorabhängigen Zeiten. Teils 
bezieht sich die Freistellung auf Exporte. WTO-recht-
lich gibt es damit bisher kein Problem, da Äthiopien 
zu den am wenigsten wirtschaftlich entwickelten 
Ländern zählt.

In Umfragen betonten Unternehmen teils die Be-
deutung von Steuern für ihre Investitionsentschei-

dungen als wichtigstes Kriterium, teils stehen an ers-
ter Stelle aber auch andere Faktoren wie Zugang zu 
Land.172 

Äthiopien hatte 2017 rund 6,2 Milliarden US-Dollar 
Steuereinnahmen (7,6 Prozent der Wirtschaftsleis-
tung von rund 82 Mrd. US-Dollar).173 Die Regierung 
gestand 2016 ein, dass die Verwaltung der Sonder-
steuern Probleme bereite und Reformen nötig seien, 
ohne aber weiter ins Detail zu gehen.174 2017 begann 
die Regierung, Sondersteuern systematisch zu be-
werten, und führte im Rahmen ihres «Tax Transfor-
mation Program» unter anderem eine Kosten-Nut-
zen-Analyse der Sondersteuern mit dem Ziel ihrer 
«Rationalisierung» durch.175 Im letzten auffindbaren 
Bericht über die Steuerpolitik Äthiopiens finden sich 
aber nur allgemeine Aussagen über die Steuerverlus-
te, keine konkreten Zahlen.176 

Die Steuervorteile sind momentan stark auf Expor-
te und ausländische Investoren zugeschnitten. Heimi-
sche Lieferanten haben so einen Wettbewerbsnach-
teil. Sofern man nicht die Ermäßigungen insgesamt 
abschafft, wäre es laut einer Studie von 2019 zumin-
dest im Sinne der lokalen Entwicklung sinnvoll, die 
Sondersteuern auch für heimische Lieferanten anzu-
wenden.177 Immerhin hat die Regierung inzwischen 
beschlossen, 20 Prozent der Zonen an lokale Investo-
ren zu vergeben.178

Äthiopien hat im Rahmen des Compact with Africa 
(dort Reformpartner Deutschlands)179 angekündigt, die 
Steuerquote bis 2020 auf 17,2 Prozent der Wirtschafts-
leistung zu steigern.180 Der IWF meinte jedoch 2019, 
die Steuereinnahmen hätten sich zuletzt enttäuschend 
entwickelt.181

3.2 GHANA
Die Errichtung von Sonderwirtschaftszonen in Ghana 
geht auf ein Gesetz von 1995 zurück.182 Die erste Zone 
wurde von einem malaysischen Unternehmen betrie-
ben, das infolge der Asienkrise 1997/98 die Entwick-
lung der Zone nicht vorantrieb. Ein schwerer Schlag für 
Ghana war 2004 das Auslaufen des Welttextilabkom-
mens mit privilegiertem Zugang zum US-amerikani-
schen Markt, wodurch die zuvor erfolgreich angesie-
delten Bekleidungsfirmen weitgehend kollabierten.183 
Ab 2005 wurde mit massiver Unterstützung der Welt-
bank ein neuer Versuch gestartet, der unter anderem 
eine stärkere Ballung vergleichbarer Unternehmen 
vorsah und auf bessere Infrastruktur und Verwaltung 
setzte; auch wurden Firmen ohne die sonst nötigen Ex-
portquoten zugelassen (aber ohne die Sondersteuern 
in Anspruch nehmen zu können).184 

Heute betreibt Ghana vier Zonen (Ashanti Techno-
logy Park, Sekondi Export Processing Zone, Shama 
Export Processing Zone, Tema Free Zone),185 zudem 
nutzt es schon lange extensiv Freipunkte (2011: 150 
Unternehmen).186 Die Zonen sind gleichermaßen für in- 
und ausländische Firmen zugänglich und es sind unge-
fähr gleich viele dort tätig, teils in Joint Ventures.187 

Tabelle 4: Sondersteuern in Äthiopien (Auswahl) 

Land Irrelevanz in Prozent

Betreiber und Entwickler  
einer Zone

10 Jahre keine Unternehmens-
steuer in Addis Abeba und der Nähe 

in Oromia, sonst 15 Jahre

in Zonen lizenzierte  
Unternehmen

bis zu 10 Jahre keine  
Unternehmenssteuer (bis zu 6 Jahre 

abhängig vom Sektor, 2–4 Jahre 
zusätzlich, sofern mindestens  

80 % Exportanteil)

bestimmte Sektoren wie 
Landwirtschaft, Energie  
und Informations-/ 
Telekommunikationstechnik

1–9 Jahre keine  
Unternehmenssteuer 

Quelle: Federal Democratic Republic of Ethiopia, Regulation 270, 
2012, unter: www.mot.gov.et/-/regulation-no-270-2012-investment-
incentives-and-investment-areas-reserved-for-domestic-investors-
council-of-ministers-regulation?inheritRedirect=true; Federal Demo-
cratic Republic of Ethiopia, Regulation 312, 2014, unter: http://
ethiopianchamber.com/Data/Sites/1/proclamations/regula-
tion_312_2014.pdf
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Zwischen 2000 und 2008 flossen immerhin 48 Pro-
zent der gesamten ausländischen Direktinvestitionen 
über die Zonen,188 doch nach 2008 stagnierten sie so-
wohl in den Zonen189 als auch im ganzen Land (siehe 
Abbildung 4). 98 Prozent der Direktinvestitionen kamen 
2009 über die Freipunkte und einzelne Unternehmen, 
was eher ein Ausdruck von Mitnahmeeffekten als einer 
soliden wirtschaftlichen Entwicklung ist.190 

Laut dem letzten verfügbaren offiziellen Bericht von 
2014191 brachen die Investitionen um 40 Prozent ge-
genüber dem Vorjahr auf 167 Millionen US-Dollar ein, 
die Exporte sogar um 81 Prozent auf 2,4 Milliarden US-
Dollar. 2018 exportierten die Zonen Güter im Wert von 
1,25 Milliarden US-Dollar (das Gesamtexportvolumen 
des Landes lag bei 14 Mrd. US-Dollar).192 Die Zahlen zei-
gen die immer noch relativ geringe Bedeutung der Zo-
nen. Die Exporte Ghanas insgesamt stiegen nach Ein-
führung der Zonen nicht wesentlich an. Zwischen 2005 

und 2014 stagnierten die Anzahl der in den Zonen Be-
schäftigten und die der registrierten Firmen, auch wenn 
beim Produktionswert deutliche Steigerungen zu ver-
zeichnen waren.193

Eine Auswertung von 2014 für die Zeit ab 1995 nennt 
folgendes Gesamtergebnis der Zonen: 35 Milliarden 
US-Dollar Investitionen, 37 Milliarden US-Dollar Expor-
te und 31.005 Arbeitsplätze. An Einnahmen seien ge-
flossen: 140 Millionen US-Dollar Steuern und Gebühren 
für lokale Verkäufe, 124 Millionen US-Dollar Sozialversi-
cherungsbeiträge und 125 Millionen US-Dollar Einkom-
mensteuer.194 

Die Gesamteinschätzung zu Ghana ist widersprüch-
lich: 2011 wurden die Effekte der Zonen auf die Wirt-
schaft in einer Studie der Weltbank als Teilerfolg 
gewertet,195 2015 als Misserfolg.196 2017 stellte eine 
weitere Studie der Weltbank fest, dass das Wachstum 
der Zonen unter dem Landesdurchschnitt blieb.197 Den-

Tabelle 5: Sondersteuern in Ghana (Auswahl)

Unternehmenstyp Sondersteuern

«strategische Investoren» (ab 50 Mio. US-Dollar Investition  
und mit weiteren Bedingungen)

Einzelverhandlung möglich

Betreiber einer Sonderwirtschaftszone und in Zonen  
lizenzierte Unternehmen (mindestens 70 % Exportanteil)

10 Jahre keine Unternehmenssteuer, danach für Exporte reduzierter 
Satz von 15 %; keine Quellensteuer auf Dividenden 

Export «nicht traditioneller» Güter reduzierter Satz von 8 % Unternehmenssteuer

Industriebetriebe (manufacturing)
reduzierter Satz von 18,75 % Unternehmenssteuer in den regionalen 

Hauptstädten (außer Accra und Tema), sonst 12,5 %

bestimmte Sektoren (Landwirtschaft, Kakaoverarbeitung,  
ländliche Banken, Abfallwirtschaft u. a.)

5–10 Jahre reduzierter Satz Unternehmenssteuer von 1 % 

Quelle: Ghana Investment Promotion Center, Ghana Incentives Inventory, 2015, unter: www.gipcghana.com/press-and-media/downloads/
promotional-materials/33-ghana-incentives-inventory/file.html; Income Tax Act 2015, Act 896, First Schedule 3(6), https://gra.gov.gh/wp-content/
uploads/2018/11/INCOME-TAX-ACT-2015-ACT-896.pdf; KPMG, Africa Incentive Survey. Transforming opportunities into value. A guide to tax/
incentives in Africa, 2018, S. 76, unter: https://home.kpmg/content/dam/kpmg/za/pdf/2018/November/Africa_Incentive_
Survey_2017_2018_2nd%20Edition.pdf; Oppong/James: Tax Expenditure Estimates in Ghana, 2016, S. 12.

Abbildung 4: Ghanas Exporte und Direktinvestitionen (in Mrd. US-Dollar)

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org 
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noch bewertete UNCTAD Ghana im Jahr 2019 als eines 
der «wenigen erfolgreichen Beispiele für Sonderwirt-
schaftszonen in Afrika ».198

Deutsche Unternehmen scheinen in Ghana aktiv zu 
sein. Zum Beispiel hat Brenntag199 über niederländische 
Töchter in Ghana investiert,200 allerdings ist nicht klar, ob 
in eine Sonderwirtschaftszone. Für eine Reihe deutscher 
Unternehmen scheint das relativ sicher zuzutreffen, dar-
unter Schlumberger Technical Services (2013),201 Knauf, 
B-Braun, Lapp Gruppe202 und HeidelbergCement, das 
mit seiner Tochtergesellschaft Ghacem zwei Mahlwerke 
betreibt, eines in Senkondi-Takoradi und eines in Tema.

Unternehmen erhalten in Ghanas Sonderwirtschafts-
zonen und darüber hinaus umfangreiche Sondersteu-
ern, vor allem bei einer Exportorientierung (siehe Tabel-
le 5). Das ursprüngliche Gesetz von 1995 sah noch vor, 
dass die Steuern zehn Jahre lang erlassen werden und 
danach eine Steuer von nur acht Prozent anfällt. Aller-
dings wurde die Steuer inzwischen auf 15 Prozent er-
höht.203 Zehn ghanaische Behörden haben das Recht, 
Sondersteuern zu gewähren.204 Die Exportorientierung 
ist WTO-rechtlich bisher kein Problem, da Ghana im An-
hang des SCM geführt wird.

Das Mahlwerk in Takoradi zahlt laut HeidelbergCe-
ment205 – wie andere dort ansässige Industriefirmen – 
nur 18,75 Prozent Steuern, das Mahlwerk in Tema den 
vollen Steuersatz von 25 Prozent. Hinzu kommen Roh-
stoffabgaben an Standorten mit Abbaustätten. Den 
zehnjährigen Unternehmenssteuererlass der Zonen er-
hält die Tochtergesellschaft Ghacem laut HeidelbergCe-
ment nicht, weil die Firma seit über 50 Jahren in Ghana 
aktiv ist (es handelt sich allerdings ursprünglich um eine 
vom ghanaischen Staat gegründete Firma).206 Ghacem 
wurde im Jahr 2013 als zweitgrößter Steuerzahler offizi-
ell ausgezeichnet.

Wissenschaftler*innen der Weltbank haben 2017 
Ghanas Sondersteuern als ineffizient und zu Miss-
brauch geneigt bewertet und empfahlen stattdessen In-
vestitionsförderung und Investitionen in Infrastruktur.207 
Zwar meint die für die Zonen zuständige Behörde, man 
schaffe es, die Sondersteuern auslaufen zu lassen und 

Missbrauch zu unterbinden.208 Doch die Steuerbehör-
de kritisiert, dass Tochterfirmen gegründet werden, um 
trotzdem in den Genuss der Sondersteuern zu kommen. 
Mehrmals wurden deswegen die Vorschriften geändert, 
doch haben diese das Problem bisher nicht lösen kön-
nen.209 

Ghana hatte 2017 rund 8,3 Milliarden US-Dollar Steu-
ereinnahmen (14,1 Prozent der Wirtschaftsleistung von 
circa 59 Mrd. US-Dollar).210 Es verlor laut Nichtregie-
rungsorganisationen durch seine Sondersteuern von 
2011 bis 2014 jährlich im Schnitt 2,27 Milliarden US-
Dollar.211 Eine andere Auswertung kommt für 2013 auf 
Steuerverluste von 5,2 Prozent der Wirtschaftsleistung, 
hauptsächlich wegen nicht gezahlter Mehrwertsteuer. 
Bei den Unternehmenssteuern stellte die Studie Ver-
luste von nur 0,1 Prozent der Wirtschaftsleistung fest, 
hielt die Angabe aber für massiv unterschätzt, unter an-
derem weil die Daten nicht akkurat schienen.212 Für die-
se Einschätzung spricht auch, dass Forscher*innen der 
Weltbank mit offiziellen Steuerdaten ermittelten, dass 
45 Prozent der Steuerverluste durch Sondersteuern für 
Unternehmen in Sonderwirtschaftszonen zustande-
kommen.213 Ghana selbst schätzte den Verlust jüngst 
auf zwei bis drei Prozent der Wirtschaftsleistung.214 

2011 war in Ghana das Spitzenjahr der Sondersteu-
ern, der Trend wurde daraufhin unter anderem durch 
eine Änderung der Sondersteuern für Minenunterneh-
men gebrochen. Weitere Schritte zur Reduzierung der 
Sondersteuern, zum Beispiel der Mehrwertsteuer, wur-
den von der Regierung in die Wege geleitet. Außerdem 
sind das Finanzministerium und das Büro des Präsiden-
ten jetzt immer an Entscheidungen beteiligt,215 was Will-
kür und Missbrauch eindämmen dürfte. Doch sonst 
bleiben die Sondersteuern unangetastet.

3.3 KENIA
Kenia betreibt seit 1990 Exportverarbeitungszonen.216 
2012 wurde das Gesetz dazu überarbeitet,217 2015 wur-
de zudem eines zu Sonderwirtschaftszonen beschlos-
sen.218 Inzwischen hat Kenia 71 Zonen und ist damit 

Abbildung 5: Kenias Exporte und Direktinvestitionen (in Mrd. US-Dollar) 

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org 
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das Land in Afrika mit den weitaus meisten Zonen.219 
Infrastruktur und Bürokratie waren in der Vergangen-
heit unzureichend,220 allerdings ist die Zahl der von Pro-
blemen betroffenen Firmen nach offiziellen Erhebun-
gen in den letzten Jahren gesunken.221 Auch gibt es 
seit der Verabschiedung des neuen Gesetzes von 2015 
einen zentralen Ansprechpartner, die Export Proces-
sing Zones Authority (EPZA).

Der Anteil kenianischer Firmen in den Sonderwirt-
schaftszonen stieg von 2012 bis 2017 von 26 auf 
37 Prozent, während der Anteil der ausländischen Un-
ternehmen von 50 auf 39 Prozent sank, die Joint Ven-
tures blieben bei 24 Prozent; allerdings stehen hinter 
den formal kenianischen Firmen vielfach ausländische 
Investoren.222

Kenia hat trotz seiner Zonen Schwierigkeiten, Direkt
investitionen anzuziehen. Erste Fortschritte vor knapp 
zehn Jahren haben sich als nicht nachhaltig erwiesen 
(siehe Abbildung 5). Allerdings sind die Investitionen in 
den Zonen selbst in den letzten 20 Jahren meist gestie-
gen und haben sich insbesondere in den Jahren 2016 
und 2017 stark erhöht.223 2017 stellte eine Weltbank-
studie fest, dass das Wachstum der Zonen unter dem 
Landesdurchschnitt blieb.224

Die Gesamtexporte Kenias entwickeln sich vor allem 
seit 2000 positiv, stagnierten aber über die letzten Jah-
re (siehe Abbildung 5). Die Exporte der Zonen steigen 
seit 2000 jährlich an. Das liegt wohl am African Growth 
and Opportunity Act (AGOA) der USA aus dem Jahr 
2000, der afrikanischen Staaten wie Kenia einen privile-
gierten Marktzugang bei Textilien gewährt. Die Expor-
te erreichten 2016 ihren vorläufigen Höhepunkt, 2017 
sanken sie etwas ab.225 

Auch 2017 war der Textilsektor noch für 60 Prozent 
der Exporte und 80 Prozent der Arbeitsplätze in den 
Zonen verantwortlich.226 Dies spricht nicht für eine Di-
versifizierung der Wirtschaft mit einem Aufbau höherer 
Wertschöpfung, selbst wenn frühere Studien gewisse 
Erfolge bei Exportdiversifizierung, Produktivitätsstei-
gerungen und Verbindungen der Zonen zur lokalen 
Wirtschaft fanden.227 

Die Zahl der Beschäftigten hatte 2003 einen ersten 
Höhepunkt erreicht und blieb dann über zehn Jahre 
hinweg gleich.228 In den letzten Jahren gab es wieder 
einen deutlichen Anstieg und 2017 waren 55.486 Men-
schen in den Zonen beschäftigt.229 Der durchschnittli-

che Monatslohn stieg in kenianischer Währung zwar 
zwischen 2013 und 2017 an, stagnierte aber in US-
Dollar gemessen und betrug zuletzt monatlich 148 US-
Dollar.230

Deutsche Unternehmen konnten in Kenia kaum 
identifiziert werden. Volkswagen könnte in einer Son-
derwirtschaftszone aktiv sein.231Auch Linde ist mit sei-
nen Töchtern BOC Kenya Limited und African Oxygen 
Limited in Kenia aktiv, wobei unklar ist, ob in einer Zo-
ne.

Kenia gewährt den Firmen in den Zonen umfang-
reiche Sondersteuern, hat aber auch eine starke Ab-
schreibung für bestimmte Investitionen (siehe Ta-
belle 6). In Kenia spielen außerdem Freipunkte eine 
wichtige Rolle, in ihnen waren 2010 mehr als die Hälfte 
der Beschäftigten tätig,232 2014 gehörten dazu 80 Fir-
men.233 Dabei stimmten in einer Studie Unternehmen 
zu 91 Prozent (stark) der Aussage zu, dass die Sonder-
steuern sie in die Zone ziehen.234 WTO-rechtlich gibt 
es bisher kein Problem, da Kenia im Anhang des SCM 
geführt wird.

Missbrauch stellt laut der Steuerbehörde allerdings 
ein Problem dar. Firmen gehen zum Beispiel nach acht 
oder neun Jahren auf dem Papier Bankrott, betreiben 
das Geschäft aber real mit einer neuen Firma weiter, 
die erneut die Sondersteuern in Anspruch nimmt.235 Ei-
ne ältere Studie aus dem Jahr 2004 zeigt, dass Investo-
ren nach Auslaufen der Fristen für die Sondersteuern 
die Zonen verließen.236

Kenia hatte 2017 rund 14,3 Milliarden US-Dollar 
Steuereinnahmen (18,2 Prozent der Wirtschaftsleis-
tung von circa 79 Mrd. US-Dollar).237 Nichtregierungs-
organisationen geben den Steuerverlust durch Son-
dersteuern für 2012 mit 1,1 Milliarden US-Dollar an,238 
eine Studie der Weltbank von 2013 spricht von gut drei 
Prozent der Wirtschaftsleistung.239 

Eine finanzielle Bewertung der kenianischen Zonen 
war in einer Analyse im Jahr 2013 nicht möglich auf-
grund fehlender Daten zu Infrastrukturkosten und der 
Existenz so vieler Freipunkte.240 Immerhin konnte eine 
andere Studie steigende Steuerverluste durch Unter-
nehmenssteuerermäßigungen ermitteln (siehe Abbil-
dung 6, die Beträge in kenianischen Schilling entspre-
chen hohen sechsstelligen US-Dollar-Beträgen).241 

Ein Abbau von Sondersteuern wurde in der Vergan-
genheit wiederholt von der Regierung angekündigt, 

Tabelle 6: Sondersteuern in Kenia (Auswahl)

Unternehmenstyp Sondersteuern

lizenzierte Unternehmen in Exportverarbeitungszonen  
(Neuinvestitionen ab 500.000 US-Dollar für ausländische und  
100.000 US-Dollar für inländische Firmen)

10 Jahre keine Unternehmenssteuer, danach reduzierter Satz von 
25 %; 10 Jahre keine Quellensteuer auf Dividenden; 20 Jahre 100 % 

Abschreibung für Neuinvestitionen in Gebäude und Maschinen

lizenzierte Unternehmen in Sonderwirtschaftszonen (Investitionen  
ab 500.000 US-Dollar für ausländische und 100.000 US-Dollar für 
inländische Firmen)

10 Jahre reduzierter Satz von 10 % Unternehmenssteuer, danach 15 % 

Investitionen in Infrastruktur und Entwicklung (ab 200 Mio. KES, 
entspricht aktuell knapp 2 Mio. US-Dollar)

100 % Abschreibung in Nairobi, Mombasa und Kisumu,  
150 % im Rest des Landes

Quelle: eRegulations Kenya, Export processing zones (EPZ), o. J., unter: https://eregulations.invest.go.ke/menu/272?l=sw; EPZA, Export Proces-
sing Zones Program, 2018; Meinzer u. a.: Comparing tax incentives across jurisdictions, 2019, S. 32
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doch passiert ist bislang nichts. Im Gegenteil, 2015 
wurden die Ermäßigungen ausgeweitet, unter ande-
rem weil die früheren Exportverarbeitungszonen nur 
bestimmte Sektoren betrafen, während den neuen 
Sonderwirtschaftszonen nur eine offene Liste mit Bei-
spielen zugrunde liegt.242 

Die aktuelle Situation ist verwirrend: Die für die Zo-
nen zuständige Behörde empfahl 2018 eine Absen-
kung des Steuersatzes auf 15 Prozent (statt 25 Pro-
zent) für die Zeit nach dem vollständigen Erlass über 
zehn Jahre hinweg.243 Die Steuerbehörde hat dagegen 
angekündigt, Sondersteuern für Unternehmen abzu-
bauen, ähnliche Ankündigungen finden sich auch im 
IWF-Länderbericht.244 Laut Medienberichten soll 2018 
sogar entschieden worden sein, den vollen Steuerer-
lass in den Zonen abzuschaffen und stattdessen in den 
ersten zehn Jahren zehn Prozent zu erheben, dann 
20 Jahre lang 15 Prozent und danach die regulären 
30 Prozent.245 Allerdings findet sich dafür kein offiziel-
ler Beleg.

3.4 RUANDA
Ruanda machte erste Versuche mit Sonderwirtschafts-
zonen in den 1990er Jahren.246 Es gab auch Sonder-
steuern für die Exportwirtschaft, aber nachdem Ru-
anda 2007 der Ostafrikanischen Gemeinschaft (EAC) 
beigetreten war, wurde die Exportförderung für die 
drei wichtigsten Exportländer Ruandas unzulässig. Ein 
neues Gesetz zu Sonderwirtschaftszonen wurde 2011 
erlassen.247 Es führte noch im selben Jahr zur Grün-
dung der Kigali Special Economic Zone (KSEZ).248 Die 
heutige Regulierung der inzwischen elf Zonen erfolgt 

vor allem durch ein Gesetz von 2015.249 WTO-rechtlich 
gibt es bisher kein Problem, da Ruanda zu den am we-
nigsten wirtschaftlich entwickelten Ländern zählt.

Die Direktinvestitionen Ruandas wuchsen in den 
letzten Jahren nicht stärker an als vor Nutzung der Zo-
nen, die Exporte waren bereits zuvor gestiegen und 
stagnierten in den letzten Jahren (siehe Abbildung 7). 
Die KSEZ verbuchte 2017 immerhin Investitionen von 
87 Millionen US-Dollar, Exporte von 36 Millionen US-
Dollar und 5.205 Beschäftigte.250 

Zur KSEZ liegt außerdem eine Studie von 2017 vor, 
die mithilfe von Steuerdaten die Firmen und die Grün-
de ihrer Aktivität bis ins Detail durchleuchtet.251 Sie 
kommt zu dem Ergebnis, die Firmen dort hätten einen 
Beitrag zur wirtschaftlichen Entwicklung Ruandas ge-
leistet, allerdings seien bisher nur wenige Firmen aktiv 
und zentrale geplante Investitionen noch nicht getätigt 
worden. Zusätzlich zeigt sich der bescheidene Erfolg 
nur in der Steigerung von Importen sowie Käufen und 
Verkäufen auf dem heimischen Markt, während die Ex-
porte aus der Zone sogar leicht sanken. Zwei Drittel der 
wenigen Unternehmen waren ausländisch, davon drei 
Viertel schon vorher in Ruanda aktiv,252 was nicht für 
einen starken Entwicklungseffekt spricht. Bemerkens-
werterweise gaben viele Firmen an, durch regulatori-
sche Vorgaben in die Zone gezwungen worden zu sein. 
Immerhin gelingt es der Zone trotz Verbesserungspo-
tenzial, den Unternehmen eine im Vergleich zum Rest 
des Landes bessere Infrastruktur und bessere Bürokra-
tie zu bieten. 

Da insbesondere erfolgreiche Firmen in die Zone 
gehen könnten, stellt sich die Frage, ob die besseren 
Ergebnisse in der Zone nur durch diese Auswahl be-

Abbildung 6: Steuerverlust durch Sonderunternehmenssteuern in Kenia (in Kenia-Schilling)

Quelle: Kuria, John N.: Effects of Tax Incentives on the Performance of Export Processing Zone (EPZ) Firms in Kenya, United States International 
University Africa, 2016, unter: http://erepo.usiu.ac.ke/bitstream/handle/11732/3650/JOHN%20NJOROGE%20KURIA%20DBA%202017.
pdf?sequence=1&isAllowed=y
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dingt sind. Die zuvor genannte Studie prüft deshalb 
Vergleichspaare mit ähnlichen Firmen inner- und au-
ßerhalb der Zone und kommt zu dem Schluss, dass 
die Firmen in der Zone ihre Umsätze deutlich stei-
gern konnten. Der Zuwachs wurde aber nur durch 
die heimischen Märkte angetrieben, nicht durch Ex-
porte. 

Mit Blick auf die KSEZ wurde in den ruandischen Me-
dien gefragt, wie dafür die «Kosten von 100 Millionen 
US-Dollar» zu rechtfertigen seien253 (wobei unklar ist, 
aus welcher Quelle diese Zahl stammt, welche Kosten 
überhaupt erfasst wurden und ob Sondersteuern darin 
enthalten sind).

Einige deutsche Firmen sind in Ruanda aktiv, zum 
Beispiel SAP254 oder Lahmeyer International, eine 

Tochter von RWE.255 Volkswagen ist seit 2018 in der Ki-
gali Special Economic Zone aktiv.256 

Ruanda stellt bezüglich der Sondersteuern eine Aus-
nahme dar, denn dort genießen Firmen keine speziel-
len Ermäßigungen in den Sonderwirtschaftszonen, 
sondern nur die allgemeingültigen für verschiedene In-
vestoren, die zum Beispiel zu mehr als 80 Prozent ex-
portieren (siehe Tabelle 7). 

Volkswagen zahlt keine Steuern, weil die Firma laut 
eigenen Angaben bisher keinen Gewinn, sondern «Mi-
nusgeschäft» gemacht habe.257 Es handle sich ledig-
lich um ein Start-up, das neue Konzepte teste, in dem 
angelieferte Fahrzeugteile im Importland zusammen-
gesetzt werden und mit dem Erfahrungen auf dem afri-
kanischen Markt gesammelt werden sollen. 

Tabelle 7: Sondersteuern in Ruanda (Auswahl)

Unternehmenstyp Sondersteuern

internationale Unternehmen mit regionalem Büro in Ruanda  
(mindestens 10 Mio. US-Dollar Investition, 5 Mio. US-Dollar  
Transaktionen über ruandische Banken, 2 Mio. US-Dollar jährliche 
Investitionen und Stellen sowie Trainings für Beschäftigte)

keine Unternehmenssteuer

Investoren in den Bereichen industrielle Fertigung, Tourismus,  
Gesundheit, Exporte, Energie (über 25 MW) und bestimmte Geschäfte 
bei Informations- und Kommunikationstechnologie (IKT);  
ab 50 Mio. US-Dollar und 30 % Eigenkapitalanteil

7 Jahre keine Unternehmenssteuer

Mikrofinanzinstitute 5 Jahre keine Unternehmenssteuer

Investoren in den Bereichen Export (mindestens 50 %, Ausnahmen: 
Kaffee, Tee und Mineralien nur außerhalb der EAC), Energie, Transport, 
IKT, Finanzdienste, Bau günstiger Häuser und ggf. weitere

ermäßigter Unternehmenssteuersatz von 15 %;  
beschleunigte Abschreibung

bestimmte Investoren (Industrie, Telekommunikation,  
Agrarverarbeitung, Bildung, Tourismus, Bauwirtschaft u. a.  
unter bestimmten Bedingungen)

keine Kapitalertragssteuer; beschleunigte Abschreibung

Quelle: Republic of Rwanda/Rwanda Development Board, The Law on Investment Promotion and Facilitation, 2015, unter: https://rdb.rw/
wp-content/uploads/publications/Investment%20Promotion%20Law%202015%20(Investment%20code)).pdf

Abbildung 7: Ruandas Exporte und Direktinvestitionen (in Mrd. US-Dollar)

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org 
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Zwar erhält laut einer Studie ein deutlich höherer An-
teil der Firmen in der Zone einen Steuervorteil als au-
ßerhalb der Zone, aber es sind selbst dort für Abzugs-
möglichkeiten nur zwölf Prozent und für Nachlässe 
fünf Prozent der Firmen. Firmen innerhalb der Zone 
scheinen also nur etwas besser über die Sondersteu-
ern informiert zu sein.258 Die Studie empfiehlt deshalb, 
keine speziellen Sondersteuern für die Zone einzufüh-
ren, da den Investoren andere Dinge wie das Marktpo-
tenzial, Unterstützung für Unternehmen und Handels-
erleichterungen wichtiger seien.

Ruanda hatte 2017 rund 1,5 Milliarden US-Dollar 
Steuereinnahmen (16 Prozent der Wirtschaftsleistung 
von circa 9 Mrd. US-Dollar).259 2013 wurde der Steuer-
verlust durch Sondersteuern in einer Studie auf knapp 
über fünf Prozent der Wirtschaftsleistung und ein Drit-
tel der (potenziellen) Steuereinnahmen beziffert.260 
2015 kamen Nichtregierungsorganisationen für die 
Jahre 2009/10 bis 2012/13 auf 13,7 Millionen US-Dol-
lar Verluste durch Sondersteuern für Unternehmen.261 
Ruanda selbst begann in den letzten Jahren, auch un-
ter dem Druck der Zivilgesellschaft vor Ort, seine Son-
dersteuern und die damit verbundenen Steuerverluste 
zu veröffentlichen. Im aktuellsten Bericht aus dem Jahr 
2019 werden die Verluste für die Unternehmenssteuer 
mit rund 23 Milliarden Ruanda-Franc (circa 26 Mio. US-
Dollar) angegeben.262 

Schon 2010 nahm Ruanda eine umfassende Be-
wertung der möglichen Sondersteuern für Sonder-
wirtschaftszonen vor und empfahl, die Steuer in der 
Zone auf 15 Prozent (statt der normalen 30 Prozent) 
abzusenken.263 Allerdings wurde dies nicht umgesetzt, 
2011 brachte stattdessen ein Gesetz andere Sonder-
steuern.264 2015265 und 2018 wurden die aktuell gülti-
gen Steuervorteile beschlossen.266

Ruanda hat 2018 hat im Rahmen des Compact with 
Africa eine Erhöhung seiner Steuern angekündigt267 
und strebt laut dem jüngsten IWF-Länderbericht eine 
Steigerung von 0,2 Prozent (gemessen an der Wirt-
schaftsleistung) pro Jahr an, unter anderem durch eine 
Revision der Sondersteuern für Unternehmen, die of-
fensichtlich bisher nicht erfolgt ist. Zuletzt konnte trotz-
dem ein deutlicher Anstieg der Steuereinnahmen ver-
zeichnet werden.268

3.5 SENEGAL
Senegals Erfahrungen mit Sonderwirtschaftszonen 
reichen mindestens bis in das Jahr 1974 zurück, doch 
nach dem Scheitern einer ersten Zone ruhte das Kon-
zept lange Zeit. Ab 1986 wurden Freipunkte genutzt, 
allerdings meist für schon bestehende heimische Fir-
men, die so Steuern sparen konnten. Seit 1996 wurden 
Freipunkte (free export enterprise) noch einmal gezielt 
gefördert.269 Inzwischen werden diese häufig von aus-
ländischen Firmen genutzt.270

2007 wurde über ein Gesetz eine Zone nahe der 
Hauptstadt Dakar eingerichtet, allerdings scheint die-
se erst seit 2012 aktiv zu sein.271 2016 und 2017 wur-
den zusätzliche Gesetze erlassen,272 die den Anwen-
dungsbereich erweiterten. Daraufhin wurden vier neue 
Zonen geschaffen (Diass, Diamniadio, Sandiara und 
Thiénaba).273

Es ließen sich – wohl auch wegen der Neuheit der Zo-
nen – keine Jahresberichte oder sonstigen Aussagen zur 
Leistung der Zonen finden. In den Statistiken zu Sene-
gals Export und Direktinvestitionen (siehe Abbildung 8) 
lässt sich kaum eine Wirkung der Zonen ablesen: Weder 
die Exporte noch die Investitionen stiegen in den letzten 
Jahren stärker an als vor Nutzung der Zonen. 

Abbildung 8: Senegals Exporte und Direktinvestitionen (in Mrd. US-Dollar)

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org  
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Im Senegal ist mindestens ein Dutzend deutscher 
Firmen aktiv,274 allerdings konnte keine in einer Sonder-
wirtschaftszone identifiziert werden.

Senegal gewährt besonders lang geltende Sonder-
steuern. Die Regelungen basieren auf Gesetzen aus 
dem Jahr 2017,275 allerdings gilt der Erlass nur für Zo-
nenbetreiber und -entwickler, für exportierende Unter-
nehmen gibt es lediglich einen reduzierten Steuersatz 
(siehe Tabelle 8). 2012 wurden zahlreiche Sondersteuer-
maßnahmen abgeschafft oder in das allgemeine Steu-
ergesetz überführt, um die Transparenz zu erhöhen.276 
Die Exportorientierung ist WTO-rechtlich bisher kein 
Problem, da Senegal im Anhang des SCM geführt wird.

Senegal hatte 2017 rund 3,4 Milliarden US-Dollar 
Steuereinnahmen (16,2 Prozent der Wirtschaftsleis-
tung von circa 21 Mrd. US-Dollar).277 Seit 2008 bewer-
tet die Regierung die Verluste durch Sondersteuern,278 
2013 beliefen sie sich auf sieben Prozent der Wirt-
schaftsleistung (534 Mrd. Francs CFA, entsprach da-
mals ungefähr 1,1 Mrd. US-Dollar). Nichtregierungs-
organisationen schätzen den Steuerverlust durch 
Sondersteuern für Unternehmen im Schnitt zwischen 
2011 und 2014 auf jährlich 639 Millionen US-Dollar.279

Senegal hat 2018 hat im Rahmen des Compact with 
Africa angekündigt, seine Steuerquote im Verhältnis 
zur Wirtschaftsleistung bis 2023 auf 20 Prozent stei-
gern zu wollen. Senegal gab dort auch – als einziges 
Land – eine konkrete Maßnahme zur Stärkung der 
Steuern an: Es wolle den 50-jährigen Steuererlass für 
bestimmte Unternehmen durch einen 15-Prozentsatz 
ohne Ausnahmen ersetzen;280 wobei weder der Erlass 
noch seine Aufhebung im Rahmen dieser Studie verifi-
ziert werden konnten.

2019 forderte der IWF transparente Regeln für die 
Firmen in Sonderwirtschaftszonen: Diese sollten kei-
ne Ad-hoc-Sondersteuern erhalten und einen vernünf-
tigen Steuersatz bezahlen.281 Bisher sei der Fortschritt 
bei der Abschaffung von Sondersteuern schwach und 
der Aktionsplan zu deren Reduzierung nicht völlig um-
gesetzt, was zu fehlenden Steuereinnahmen 2018 bei-
getragen habe.282

Im Bericht des senegalesischen Parlamentsaus-
schusses für allgemeine Wirtschaft, Finanzen, Planung 
und wirtschaftliche Kooperation, der am 30. Juni 2019 
im senegalesischen Parlament verabschiedet wurde, 
fordern die Abgeordneten die Abschaffung der Son-

dersteuern für Firmen. Auch der frühere Steuerprüfer 
und Kandidat für die Präsidentschaftswahlen 2019, 
Ousmane Sonko, der heute im Parlament als Abgeord-
neter sitzt, hat die Sondersteuern für ausländische Fir-
men wiederholt kritisiert.283

3.6 TANSANIA
Tansania hatte zunächst in den 1990er Jahren erfolglos 
versucht, Sonderwirtschaftszonen zu etablieren. Einen 
zweiten Anlauf gab es 2002,284 2006 wurde ein neu-
es Gesetz verabschiedet,285 das 2011 und 2015 überar-
beitet wurde.286 Obwohl formell seit 2006 die Behörde 
Export Processing Zone Authority (EPZA) für die Ver-
waltung der Zonen zuständig ist,287 verteilt sich die Zu-
ständigkeit faktisch immer noch auf drei konkurrieren-
de Programme.288 

Heute gibt es sechs aktive Zonen (u. a. Kamal Indus-
trial Park, Global Industrial, Millennium Business Park 
und Benjamin William Mkapa Special Economic Zone), 
drei weitere sind geplant.289 Bisher wurden mindestens 
160 Firmen lizenziert, von denen 2018 42 Prozent aus-
ländisch, 14 Prozent Joint Ventures und 44 Prozent hei-
misch waren.290 

Laut einer – undatierten – offiziellen Meldung gene-
rierten die Zonen seit 2008 1,27 Milliarden US-Dollar 
Investitionen und 800 Millionen US-Dollar Exportein-
nahmen.291 Über 50.000 Stellen wurden geschaffen.292 
Die Exporterlöse in Fremdwährungen von 2008 bis 
2016 betrugen rund eine Milliarde US-Dollar.293 Aller-
dings stagniert der Exportwachstum gerade in letzter 
Zeit, obwohl jetzt erst mehrere Zonen aktiv sind (siehe 
Abbildung 9).

Eine Studie aus dem Jahr 2016294 ergab, dass vie-
le von den Behörden registrierte Firmen nicht opera-
tiv tätig waren. Insgesamt sehen die Studien der letz-
ten Jahre nur geringe Vorteile für die lokale Wirtschaft 
durch die Sonderwirtschaftszonen. Auch die tansani-
sche Regierung schätzt es so ein, dass die Zonen hinter 
den Erwartungen zurückgeblieben sind.295 

Die Probleme in den Zonen waren laut der Studie so 
groß, dass es für Firmen günstiger schien, außerhalb 
aktiv zu sein. Es gibt zum Beispiel eine Firma, die sich 
aus der Zone zurückzog, weil sie sich nicht fähig sah, 
mit den internationalen Firmen zu konkurrieren. An-
schließend fokussierte sie auf den inländischen Markt, 

Tabelle 8: Sondersteuern im Senegal (Auswahl)

Unternehmenstyp Sondersteuern

Investoren ab 250 Bio. CFAF  
(entspricht aktuell rund 420 Mio. US-Dollar)

Einzelverhandlung

Betreiber und Entwickler einer Zone (mindestens Investition von  
100 Mio. CFAF, entspricht aktuell rund 160.000 US-Dollar,  
150 Arbeitsplätze und 60 % Exportanteil)

10 Jahre keine Unternehmenssteuer (und auch keine Mindeststeuer 
für Unternehmen), danach 10 Jahre reduzierter Satz von 15 %;  

keine Quellensteuern; u. a.

Freiexportunternehmen (mehr als 80 % Export) 25 Jahre reduzierter Satz von 15 % Unternehmenssteuer

neue Unternehmen 40 % Steuergutschrift auf Investitionen

Quelle: APIX, Les Zones Economiques Spéciale, o. J., unter: http://investinsenegal.com/zones-economiques; WTO, Annex 7 – Senegal, 2016, 
S. 427, Nr. 35, unter: www.wto.org/english/tratop_e/tpr_e/s362-07_e.pdf; Ergänzungen durch den Verfasser
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hatte dort Erfolg und begann schließlich von dieser Ba-
sis aus zu exportieren.296

Aus Deutschland konnte nur ein Unternehmen iden-
tifiziert werden, das in einer Zone aktiv ist, nämlich Hei-
delbergCement mit seiner Tochter Tanzania Portland 
Cement Company Limited.297 

Tansania bietet unterschiedliche Sondersteuern (sie-
he Tabelle 9), sie reichen bis hin zur Einzelverhandlung 
für Großinvestoren, wobei die Exportorientierung ei-
ne wichtige Rolle spielt. HeidelbergCement behaup-
tet, seine Tochtergesellschaft in Tansania erhalte keine 
Steuervergünstigungen.298 WTO-rechtlich gibt es bis-
her kein Problem, da Tansania zu den wirtschaftlich am 
wenigsten entwickelten Ländern zählt.

Von den Firmen aus den Zonen nannten in einer 
Studie aus dem Jahr 2018 die meisten als Haupt-

grund für ihre Investitionen die gewährten Sonder-
steuern. Allerdings wird in derselben Studie behaup-
tet, die speziellen Sondersteuern könnten gar nicht 
angewandt werden, weil die EAC sie nicht anerken-
ne.299 Womöglich ist hier eine spezielle Konstellation 
gemeint, ansonsten ergeben die Antworten der Un-
ternehmen keinen Sinn. 

«In einem Umfeld, in dem die gesamte Welt um die glei-

chen Investoren konkurriert, sind [Steuer-]Anreize unver-

meidbar. Investoren sind ‹fliegende Vögel› […]. Sie gehen 

immer dorthin, wo es ein angenehmes Umfeld gibt, das ih-

re Geschäfte fördert.» 

(Joseph Simbakalia, Generaldirektor EPZA Tansania)

Tabelle 9: Sondersteuern in Tansania (Auswahl)

Unternehmenstyp Sondersteuern

spezielle strategische Investitionen (ab 300 Mio. US-Dollar Investition 
über lokale Banken und 1.500 Arbeitsplätzen)

Einzelverhandlung der Steuern

Betreiber und Entwickler einer Zone

10 Jahre keine Unternehmenssteuer; keine Steuern für alle zur 
Entwicklung notwendigen Materialien; keine Quellensteuern  
auf Mieten, Dividenden und Zinsen; keine Gemeindesteuern;  

keine Grundsteuer; u. a.

in Zonen lizenzierte Exportunternehmen  
(mindestens 80 % Exportanteil)

10 Jahre keine Unternehmenssteuer; keine Quellensteuern auf Mieten, 
Dividenden und Zinsen; keine lokalen Steuern; keine Mehrwertsteuer 

auf Rohstoffe und Vorprodukte; u. a.

in Zonen lizenzierte Unternehmen (Neuinvestition und mindestens 
500.000 US-Dollar für ausländische bzw. 100.000 für heimische  
Unternehmen)

keine Mehrwertsteuer auf Rohstoffe und Vorprodukte;  
keine Quellensteuer auf Zinsen für ausländische Kredite; u. a.

Produktion von Fahrzeugen 5 Jahre reduzierter Satz von 10 % Unternehmenssteuer

Quelle: EPZA, Lucrative Investment Incentives to SEZ Investors, unter: www.epza.go.tz/files/LUCRATIVE%20INVESTMENT%20INCENTIVES%20
TO%20SEZ%20INVESTORS.pdf; dies., Investment Opportunities in Tanzania (EPZs & SEZs), o. J., unter: http://images.mofcom.gov.cn/
tz/201607/20160728143911261.pdf; Tanzania Revenue Authority, Taxes and Duties at a Glance 2018/19, Juli 2018, unter: www.tra.go.tz/IMAGES/
headers/Taxes-and-Duties.-July-201819.pdf; zu den «speziellen strategischen Investitionen» siehe KPMG, Africa Incentive Survey, 2018

Abbildung 9: Tansanias Exporte (in Mrd. US-Dollar)

Quelle: World Bank, Open Data, o. J., unter: https://data.worldbank.org 
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Die Bedingung eines 80-prozentigen Exportanteils für 
wesentliche Steuererlasse macht es einer Studie zufol-
ge heimischen Unternehmen schwer, sie in Anspruch 
zu nehmen. Zugleich ist ihnen aber oft nicht bekannt, 
dass sie auf die Sondersteuer bestehen können.300 
Laut einer anderen Studie von 2015 werden oft schon 
halbfertige Waren in den Zonen nur noch fertiggestellt, 
um die Sondersteuern abzugreifen. Dadurch gebe es 
keine großen ökonomischen Vorteile und keinen Wis-
senstransfer.301

Tansania hatte 2017 rund 6,3 Milliarden US-Dollar 
Steuereinnahmen (11,8 Prozent der Wirtschaftsleis-
tung von circa 53 Mrd. US-Dollar).302 Als Reaktion auf 
Kritik von angeblichen «Dissidenten» veröffentlich-
te die Zonenbehörde Zahlen, denen zufolge die Steu-
erverluste durch Sondersteuern durch Gewinne bei 
anderen Steuern bei Weitem übertroffen werden: So 
seien von 2012 bis 2014 durch Sondersteuern 4,6 Billi-
onen Tansania-Schilling (circa 2,9 Mrd. US-Dollar) ver-
loren gegangen, aber 9,5 Billionen Tansania-Schilling 
(circa 5,9 Mrd. US-Dollar) Importsteuern gezahlt wor-

den, dazu kämen Exporteinnahmen, Investitionen und 
Arbeitsplätze. Trotz ihres Beharrens auf den Vorteilen 
der Sondersteuern gesteht die EPZA ein, dass letztlich 
der Steuerwettbewerb die Sondersteuern erzwinge 
(siehe das Zitat von Simbakalia, Generaldirektor EPZA 
Tansania).303

Der Rechnungshof von Tansania – also keines-
wegs nur «Dissidenten» – hat in der Vergangen-
heit Sondersteuern wiederholt kritisiert. In seinem 
jüngsten Bericht stellt er fest, dass sich diese zwar 
reduziert hätten, aber im Schnitt der letzten Jah-
re immer noch zu hoch lägen (über ein Prozent der 
Wirtschaftsleistung, siehe Abbildung 10).304 In ei-
ner Weltbankstudie von 2013 wurde der Steuerver-
lust durch Sondersteuern auf knapp über fünf Pro-
zent der Wirtschaftsleistung beziffert.305 Tansania 
hat 2015 einige Sondersteuern unter anderem bei 
der Unternehmenssteuer und im Minensektor abge-
schafft oder reduziert sowie die Entscheidungsfrei-
heit des Finanzministers bei frei gewährten Ermäßi-
gungen teils eingeschränkt.306

Abbildung 10: Anteil der Sondersteuerverluste an der Wirtschaftsleistung (in %)

Quelle: United Republic of Tanzania National Audit Office, The Annual General Report of the Controller and Auditor General on the Audit of Finan-
cial Statements of Central Government for the Year ended 30th June 2018, 2018, unter: www.nao.go.tz/?wpfb_dl=287
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ERGEBNISSE UND EMPFEHLUNGEN

Sonderwirtschaftszonen sind global seit Jahrzehnten auf 
dem Vormarsch, inzwischen gibt es rund 5.400 Zonen in 
137 Ländern. Auch in den Wirtschaftspolitiken vieler afri-
kanischer Länder sind sie allgegenwärtig und werden be-
sonders in den letzten Jahren gefördert. Vorbild sind die 
fast ausnahmslos als Erfolg gewerteten Zonen Chinas. 
Dabei setzen die afrikanischen Staaten inzwischen häufig 
auf Kooperationen mit China. In der Vergangenheit wa-
ren die Zonen allerdings in Afrika nach einhelliger Mei-
nung in der wissenschaftlichen Literatur insgesamt meist 
eine Enttäuschung. Weder wesentliche unmittelbare Zie-
le wie steigende Exporte, höhere ausländische Investitio-
nen und mehr Arbeitsplätze noch mittelbare Wirkungen 
wie Wissenstransfer konnten erreicht werden. 

Die für die Studie untersuchten Länderbeispiele Äthi-
opien, Ghana, Kenia, Ruanda, Senegal und Tansania be-
stätigen die wirtschaftlichen Schwierigkeiten mit Son-
derwirtschaftszonen und zeigen bis in die jüngste Zeit 
kein gutes Bild: Bis 2018 sind in keinem der Staaten nen-
nenswerte dauerhafte Steigerungen bei Exporten oder 
Direktinvestitionen eindeutig auf die Zonen zurückzufüh-
ren, auch wenn einzelne Zonen sich stark entwickelt ha-
ben. Das deutet darauf hin, dass selbst im besten Fall die 
Zonen eher Investitionen angezogen haben, die ohne-
hin erfolgt wären. Dynamische Wirkungen wie Wissen-
stransfer ließen sich für die Länder kaum identifizieren. 

Sondersteuern sind essenzieller Bestandteil der al-
lermeisten Sonderwirtschaftszonen, in ärmeren Län-
dern oft in Form von langfristigen Steuererlassen oder 
zumindest starken Steuerermäßigungen. Wissenschaft 
und internationale Organisationen kritisieren allerdings 
in den letzten Jahren diese Sondersteuern: Sie zögen, 
wenn überhaupt, falsche Investitionen an und seien 
anfällig für Fehlentscheidungen und vielfältigen Miss-
brauch (z. B. durch Korruption). 

Auch die in dieser Studie untersuchten Staaten bie-
ten Unternehmen umfangreiche Steuererlasse, in der 
Regel einen langfristigen (meist zehnjährigen) Erlass 
der Unternehmenssteuer.307 Alle Länder reformierten in 
den letzten Jahren ihre Gesetze, meist um günstige oder 
noch günstigere steuerliche (und sonstige) Bedingun-
gen zu schaffen. Außerdem spielen oft Freipunkte (Son-
dersteuern für einzelne Unternehmen) eine große Rolle, 
bei denen es kaum einen dynamischen wirtschaftlichen 
Effekt durch die Agglomeration in einer Zone geben 
kann. Meist war auch die Exportorientierung der Unter-
nehmen wichtig, die auf Dauer zu einem Problem mit 
dem Welthandelsrecht führen kann, sollten sich die 
Staaten wirtschaftlich entwickeln.

Der auffällig ähnliche Umgang mit Sondersteuern der 
einzelnen untersuchten Länder kann kaum Ausdruck 
eines frei gewählten, an die Lage eines Landes ange-
passten Plans sein, sondern zeigt die Getriebenheit der 
Staaten durch den Steuerwettbewerb. Selbst wenn die 
untersuchten Staaten – zum Beispiel im Compact with 
Africa oder gegenüber dem IWF – bekunden, ihre Steu-

ern erhöhen und Sondersteuern verringern zu wollen, 
tun sie in der Tat bis auf wenige Ausnahmen das Gegen-
teil. Dies ist umso bedenklicher, da ausländische Unter-
nehmen stark von den Sondersteuern profitieren. Die 
gleichförmigen Entscheidungen deuten auf eine Illusion 
staatlicher Souveränität hin.

Entgegen der häufig genannten Behauptung, Steuern 
spielten für Investoren nur eine untergeordnete Rolle, 
maßen Unternehmen in einigen der untersuchten Staa-
ten den Steuern eine sehr große Bedeutung für ihre In-
vestitionsentscheidung zu. Da überrascht es nicht, dass 
drei der Staaten (Tansania, Senegal, Ghana) eine freie 
Verhandlung der Steuern und ein Land (Ruanda) einen 
unbegrenzten Steuererlass für Großinvestoren vorse-
hen. Hier wird besonders deutlich, dass es sich nicht um 
eine souveräne Entscheidung handelt, sondern um ein 
völliges Einknicken vor der Verhandlungsmacht der Un-
ternehmen und dem Steuerwettbewerb.

Eine umfassende und transparente Messung von 
Kosten und Nutzen der Zonen scheint in keinem der un-
tersuchten Staaten vorgenommen zu werden, höchs-
tens ließen sich einzelne Aussagen dazu finden. Immer-
hin werden die Steuerverluste durch Sondersteuern in 
den letzten Jahren von immer mehr Staaten ermittelt. 
Demzufolge und aus Berichten von Weltbank und IWF 
beträgt der Steuerverlust in den untersuchten Ländern 
ein bis fünf Prozent der Wirtschaftsleistung, Verluste bei 
Unternehmenssteuern machen dabei allerdings – so-
weit die Zahlen verfügbar waren – nur einen eher klei-
nen Teil aus. Ein Staat (Tansania) hat den Anteil der Steu-
erverluste zuletzt deutlich verringert. Auch scheinen die 
Verluste so groß, dass es in einigen Ländern entschie-
dene Kritik vonseiten der Opposition, Regierung oder 
Verwaltung gibt. Deshalb wurden Sondersteuern teils 
abgeschafft oder Regeln geändert, zum Beispiel dürfen 
einzelne Ministerien keine Sondersteuern mehr gewäh-
ren. Diese Reformen gehen in die richtige Richtung. Der 
Kern des Problems – langfristige Steuererlasse bis hin zu 
Einzelverhandlungen – bleibt aber bestehen.

Die Aktivität deutscher Konzerne in den betrachte-
ten Ländern erwies sich als sehr gering, obwohl Länder 
ausgewählt wurden, in denen deutsche Unternehmen 
aufgefallen waren. Die Fälle, in denen eine Beschäfti-
gung in Sonderwirtschaftszonen nachgewiesen werden 
konnte, boten nur wenige Anhaltspunkte für Steuerver-
luste für die untersuchten Staaten wegen langer, zu ge-
ringer oder verlustbringender Aktivität. 

Auch wenn die hier betrachteten Probleme weiter un-
tersucht werden müssen, sollten wirtschaftlich schwa-
che Staaten Folgendes beachten, wenn sie Sonder-
steuern in Sonderwirtschaftszonen und darüber hinaus 
nutzen:308

–	� sorgfältige Kosten-Nutzen-Prüfung von Sonderwirt-
schaftszonen und Sondersteuern, insbesondere mit 
Blick darauf, ob andere Maßnahmen nachhaltigere 
Investitionen anziehen;
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–	� Entscheidung über Sondersteuern nur per Gesetz 
unter Beteiligung des Parlaments, Koordination zwi-
schen den Ministerien und Behörden sowie Umset-
zung und Kontrolle durch eine einzige Stelle, am bes-
ten die Steuerbehörde;

–	� Verzicht auf gewinnbasierte Anreize wie völligen 
Steuererlass oder Steuersatzermäßigungen, insbe-
sondere für Rohstoffabbau und andere örtlich ge-
bundene Wirtschaftszweige.309 Sofern diese fort-
bestehen, braucht es zumindest klare Fristen mit 
Antimissbrauchsklauseln. Vorzugsweise Nutzung 
anderer, kostenbasierter Anreize wie über Abschrei-
bungen oder direkte Forschungsförderung;

–	� regelmäßige Überprüfung aller neuen und bestehen-
den Maßnahmen;

–	� Sammlung umfassender Daten, die veröffentlicht 
werden, mit den Namen aller Empfänger, gegebe-
nenfalls ab einem bestimmten Schwellenwert;

–	� Umstellung der Doppelbesteuerungsabkommen 
und der nationalen Gesetzgebung in Industriestaa-
ten auf die Anrechnungsmethode, zumindest Be-
grenzung der Freistellung;

–	� Vermeidung von Investitionsschutzabkommen und 
Stabilitätsklauseln, die Änderungen im Bereich Steu-
ern verhindern oder erschweren;

–	� Beendigung oder zumindest Begrenzung des Steu-
erwettbewerbs durch regionale und am besten glo-
bale Koordination. 

Angesichts des ruinösen Steuerwettbewerbs und der 
Illusion der Souveränität bei der Gewährung von Son-
dersteuern ist langfristig eine supranationale Koordi-
nation unerlässlich. Ein Ansatz dafür findet sich beim 
«Inclusive Framework»,310 in dem derzeit 135 Staaten 
über globale Steuerregeln verhandeln, unter ande-
rem über effektive Mindeststeuern. Wie die UNCTAD 
2019 schrieb: «Der globale Konsens zur Notwendigkeit 
nachhaltiger Entwicklung sollte als Bremse für die Ab-
wärtsbewegung wirken.»311 Aber wie sich zumindest in 
zwei untersuchten Ländern zeigt, können auch regio-
nale Bündnisse wie die Ostafrikanische Gemeinschaft 
Sondersteuern einschränken. Zugleich müssen Wege 
gefunden werden, wie die Interessen armer Staaten, 
die ihre Exporte und ihre Wirtschaft stärken wollen, be-
rücksichtigt werden.
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