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Die NAFTA-Verhandlungen — Wohin steuert die

US-Handelspolitik?

Das nordamerikanische Freihandelsabkommen NAFTA besteht seit 24 Jahren. Im Rahmen

der protektionistischen Wende der USA steht es derzeit auf dem Priifstand. Die Kritik der USA
bezieht sich vor allem auf die bilateralen US-Handelsdefizite. Die Autoren geben einen Uberblick
tiber die 6konomische Integration Nordamerikas seit 1993: Der Handel zwischen den USA und
Mexiko hat sehr stark zugenommen, seine Bedeutung fiir die US-Wirtschaft ist dabei nicht zu
unterschatzen. Bei einer Kiindigung des Abkommens wirden grenziiberschreitende Liefer- und
Produktionsketten zerschlagen. Die Autoren beurteilen die Vorschlage der USA und gehen auf
den Zeithorizont fir die méglichen Neuverhandlungen ein.

Zwei regionale Handelsabkommen stehen seit dem Amts-
antritt der neuen US-Regierung unter Prasident Trump
Anfang 2017 im Zentrum einer scharfen Kurskorrektur der
US-amerikanischen Handelspolitik. Die Transpazifische
Partnerschaft (TPP), die ausverhandelt, aber noch nicht
ratifiziert worden war, wurde von der neuen Regierung so-
fort gekuindigt. Darlber hinaus wird das Abkommen Uber
die Nordamerikanische Freihandelszone (NAFTA) zwi-
schen Kanada, Mexiko und den USA, das Anfang 1994 in
Kraft trat, fundamental infrage gestellt. Bereits wahrend
seines Wahlkampfs hatte Donald Trump angekindigt, das
Abkommen beenden zu wollen. Seit August 2016 wird
Uber eine Modernisierung des Handelsabkommens unter
diesem Vorzeichen verhandelt.

NAFTA hat zu erheblichen Verdnderungen in der Arbeits-
teilung und in den Handelsstrémen zwischen den drei be-
teiligten L&ndern gefuhrt. Wahrend ein Modernisierungs-
bedarf bei einem vor fast 30 Jahren verhandelten Han-
delsabkommen naheliegt, wére ein Ausstieg der USA mit
erheblichen Verwerfungen in den nordamerikanischen
Handels- und Investitionsbeziehungen verbunden. Wel-
che Ziele die USA, Kanada und Mexiko jeweils unter dem
Eindruck der Integration in den Neu- bzw. Modernisie-

Dr. Berend Diekmann leitet das Referat USA, Kana-
da, Mexiko im Bundesministerium fur Wirtschaft und
Energie (BMWi) in Berlin.
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rungsverhandlungen verfolgen und welche Anderungen
denkbar wéren, soll hier untersucht werden.

Die 6konomische Integration Nordamerikas

Das NAFTA-Abkommen von 1993 ist mit zwolf Kapiteln
auf mehr als 2000 Seiten noch heute eines der umfang-
reichsten Freihandelsabkommen der Welt und gilt als der
Wegbereiter tiefer regionaler Handelsabkommen. In Zah-
len ausgedriickt hat NAFTA eine eindrucksvolle Bilanz
aufzuweisen: Das regionale Handelsvolumen (Ex- und
Importe von Gitern und Dienstleistungen) zwischen den
drei beteiligten Landern stieg von 341 Mrd. US-$ (1993)
auf 1217 Mrd. US-$ (2016)." Es vervierfachte sich damit
anndhernd und machte die NAFTA mit 476 Mio. Einwoh-
nern (6,7 % der Weltbevoélkerung) und einem Exportanteil
von 14 % am weltweiten Glterhandel zu einer der gréBten
Freihandelszonen der Welt.2 Der Anstieg des Handelsvo-
lumens zwischen den NAFTA-Partnern seit 1993 wurde
zu einem groBen Teil durch den Anstieg des Giterhandels
der USA mit Mexiko angetrieben (vgl. Abbildung 1).

Dabei ist das Bild durchaus gemischt, wenn es um die
Bedeutung der NAFTA-Regeln fir den Handel geht. So
werden nur 46 % der gesamten US-Importe aus Kanada
und 56 % der gesamten US-Importe aus Mexiko unter
NAFTA-Regeln importiert. Der Glterhandel ist zwischen
den NAFTA-Partnern auf wenige Sektoren konzentriert:
Mehr als die Hélfte des gesamten Giterhandels (55 %)
im NAFTA-Raum konzentriert sich auf vier Gitergrup-

1 Vgl. zu den Daten Office of the United States Trade Representative
Resource Center, https://ustr.gov/ (12.1.2018).

2 Vgl. WTO: Trade Statistics — World Trade Statistical Review 2016, ht-
tps://www.wto.org/english/res_e/statis_e/wts2016_e/wts2016_e.pdf
(2.1.2018).
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Abbildung 1

US-Waren- und -Dienstleistungshandel im NAFTA-
Raum

Wachstum seit 1993
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Quelle: US Bureau of Economic Analysis, Office of the United States
Trade Representative.

pen: Fahrzeuge (19%), Maschinen (14 %), elektrische
Maschinen (14 %) und Brennstoffe und Mineraldle (9 %).
Bemerkenswerterweise werden gerade in einigen dieser
Sektoren bei einem signifikanten Anteil der Handelsstro-
me die NAFTA-Praferenzen nicht genutzt. Wahrend die
USA Fahrzeuge und Fahrzeugteile sowohl aus Mexiko
und Kanada fast komplett zu NAFTA-Praferenzen impor-
tieren (97 % der Fahrzeugimporte aus Kanada, 93 % der
Fahrzeugimporte aus Mexiko), werden z.B. nur 32 % der
Mineraldlimporte aus Kanada oder 29 % der Maschinen-
importe aus Mexiko im Rahmen des NAFTA-Abkommens
abgewickelt. Als Grund hierflr geben Unternehmen an,
dass die Nachweispflichten zu aufwendig sind.?

Die Arbeitsteilung hat sich durch das NAFTA-Abkommen
stark vertieft. Ein signifikanter Anteil des Handels zwi-
schen den NAFTA-Partnern basiert auf Vorleistungsgu-
tern. So sind beispielsweise 65 % der US-Exporte nach
Mexiko und 56 % der US-Importe aus Kanada Vorleis-
tungsgtiter. Auch in den in die USA gelieferten Endpro-
dukten aus Kanada und Mexiko steckt ein signifikanter
Anteil US-Wertschopfung (vgl. Abbildung 2).4

¢ Importe aus Mexiko enthalten im Durchschnitt 12 %
US-amerikanische Wertschdpfung, bei Fahrzeugen
sind es knapp 20 %.

3 C. Freund: Streamlining Rules of Origin in NAFTA,https://piie.com/pu-
blications/policy-briefs/streamlining-rules-origin-nafta (12.1.2018).

4 Vgl. OECD: Trade in Value Added, Dezember 2016, https://stats.oecd.
org/index.aspx?queryid=75537 (12.1.2018).
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Abbildung 2
Anteil der Vorleistungsgiiter am US-Handel mit
NAFTA-Partnern

Anteil der Vorleistungsguter in %
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Quelle: UN Comtrade. Daten beziehen sich auf das Jahr 2016. Vorleis-
tungsguter (Intermediate Goods) sind gemaB der von der UN vorgeschla-
genen Klassifizierung der Basic Economic Categories definiert.

e Importe aus Kanada enthalten im Durchschnitt 10%
US-amerikanische Wertschdpfung, bei Fahrzeugen
sind es 26 %.

Diese Zahlen belegen eindrucksvoll, in welchem Ausmafi
NAFTA zu einer Vertiefung der regionalen Arbeitsteilung
beigetragen hat. Eine Drosselung etwa der mexikani-
schen Kfz-Exporte in die USA Uber Zélle wiirde den Wert-
schoépfungsdaten zufolge zu mindestens einem Viertel
US-Zulieferer selbst treffen.

Auch tber Direktinvestitionen sind die drei Volkswirtschaf-
ten eng verflochten: Kanada und die USA verbindet eine
der weltweit gréBten Investitionspartnerschaften.® Das ge-
genseitige Investitionsvolumen belief sich im Jahr 2015 auf
knapp 670 Mrd. US-$. Kanadische und mexikanische Un-
ternehmen haben insgesamt 488 Mrd. US-$ in den USA
investiert.® Das sind 13% der gesamten auslandischen
Direktinvestitionen in den USA. Mit 454 Mrd. US-$ stammt
der GroBteil dieser Investitionen aus Kanada. Insgesamt
haben kanadische und mexikanische Tochterunterneh-
men mehr als 700000 Arbeitspléatze in den USA geschaf-
fen — Gberwiegend im Industriebereich. In Mexiko belau-
fen sich die Direktinvestitionen aus Kanada mittlerweile
auf knapp 12 Mrd. US-$ - im Jahr 1993 waren es noch
423 Mio. US-$. Die USA haben 88 Mrd. US-$ in Mexiko
investiert. Das sind knapp 40 % aller auslandischen Di-
rektinvestitionen in Mexiko.

5 Vgl. Government of Canada: North American Free Trade Agreement
(NAFTA) - Fast Facts, 22.1.2018, http:/international.gc.ca/trade-com-
merce/trade-agreements-accords-commerciaux/agr-acc/nafta-ale-
na/fta-ale/facts.aspx?lang=eng (2.1.2018).

6 Vgl. Bureau of Economic Analysis (bea): International Data, U.S. De-
partment of Commerce, https:/www.bea.gov/iTable/index_ita.cfm
(8.1.2018).
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Der Handel mit Kanada

Ein Viertel des gesamten internationalen Handels der
USA fand 2016 mit den NAFTA-Partnern statt: Kanada
war dabei mit einem Handelsvolumen (Ex- und Importe
von Gutern und Dienstleistungen) in Héhe von 635 Mrd.
US-$ (davon 45 Mrd. US-$ im Agrarbereich)

e groBter Exportmarkt fir US-Unternehmen (15% aller
Guter- und Dienstleistungsexporte werden nach Kana-
da ausgefihrt),

e zweitgréBter Handelspartner der USA (nach China),

e groBter Exportmarkt fur US-amerikanische Agrarpro-
dukte,

e zweitgroBter auslédndischer Lieferant von Agrarproduk-
ten flr den US-amerikanischen Markt,

e drittgréBtes Herkunftsland US-amerikanischer Importe.

Mit Kanada war die Handelsbilanz im Giterbereich aus
Sicht der USA im Jahr 2016 leicht defizitar (-16 Mrd. US-$).
Im Dienstleistungshandel hatten die USA einen Uber-
schuss in Hohe von 24 Mrd. US-$. Auch die kanadische
Wirtschaft hdngt stark vom Handel mit den USA ab: 70 %
des gesamten internationalen Handels (Ex- und Importe
von Gutern und Dienstleistungen) finden mit den NAFTA-
Partnern statt. Dabei ist Mexiko mit einem Anteil von 2 %
nur von geringer Bedeutung.® Kanada ist zudem fiir 35 der
50 US-Bundesstaaten der wichtigste Handelspartner.

Der Handel mit Mexiko

Mexiko war 2016 mit einem Handelsvolumen (Ex- und Im-
porte von Gutern und Dienstleistungen) in Héhe von 587
Mrd. US-$ (davon 41 Mrd. US-$ im Agrarbereich):

e zweitgroBter Exportmarkt fir US-Unternehmen (12 %
aller Guter- und Dienstleistungsexporte werden nach
Mexiko ausgefiihrt),

e drittgroBter Handelspartner der USA,

e drittgroBter Exportmarkt fir US-amerikanische Agrar-
produkte,

7 Alle Handelsdaten beziehen sich auf das Jahr 2016 und stammen vom
Bureau of Economic Analysis und dem US Census Bureau, vgl. htt-
ps://usatrade.census.gov/ (16.1.2018).

8 Alle Handelsdaten Kanadas stammen von Statistics Canada,
CANSIM Database, http://wwwb5.statcan.gc.ca/cansim/home-
accueil?lang=eng (9.1.2018) und beziehen sich auf 2016.

e groBter ausléandischer Lieferant von Agrarprodukten
flr den US-amerikanischen Markt,

e zweitgroBtes Herkunftsland der US-amerikanischen
Importe.

Mit Mexiko verzeichneten die USA ein Defizit in Héhe von
71 Mrd. US-$ 2016 und damit das zweitgroBte bilaterale
Defizit in der Handelsbilanz im Guterbereich (hinter Chi-
na), aber im Dienstleistungshandel ist die Handelsbilanz
positiv (7 Mrd. US-$).

Insgesamt belduft sich das US-Handelsbilanzdefizit im
Warenbereich mit den NAFTA-Partnern auf 87 Mrd. US-$.
Knapp drei Viertel dieses US-Defizits ist auf den Auto-
mobilsektor zurlickzufiihren. Der GroBteil davon (53 Mrd.
US-9$) entfallt auf den Handel mit Mexiko. Dieses bilate-
rale Handelsbilanzdefizit der USA mit Mexiko im Auto-
mobilsektor war und ist ein vielgenutztes Argument, um
NAFTA als ein aus US-Sicht schlechtes Abkommen zu
kritisieren. Das Ziel, dieses Defizit abzubauen, beeinflusst
die US-Aktivitdten zur Modernisierung bzw. Revision des
NAFTA-Abkommens stark. Die mexikanische Wirtschaft
hat sich seit Bestehen des NAFTA-Abkommens auf die
Industrieproduktion ausgerichtet (ca. 25 % des Bruttoin-
landsprodukts — BIP). Fir Mexiko sind die USA mit Ab-
stand das gréBte Exportzielland. Mehr als 80 % der me-
xikanischen Exporte gehen in die USA.° Auf Kanada ent-
fallen nur knapp 3 %. Zudem bezieht Mexiko 47 % seiner
Importglter aus den USA. Diese Zahlen belegen deutlich,
welche groBe Bedeutung das NAFTA-Abkommen fir die
Handelsstrome aller Mitgliedstaaten hat. Eine Kindigung
des Freihandelsabkommens wiirde grenziberschreiten-
de Liefer- und Produktionsketten zerschlagen und hétte
voraussichtlich gravierende Auswirkungen auf die Han-
delsstréme der NAFTA-Partner.

Kritikpunkte der USA an der NAFTA-Integration

Die eindrucksvolle wirtschaftliche Integration zwischen
den NAFTA-Partnern und das daraus resultierende
Wachstum der Handels- und Investitionsbeziehungen
wird politisch keineswegs nur als Erfolg gewertet. Viel-
mehr gibt es gerade in den USA einen intensiven Streit
um die Vor- und Nachteile und die Gewinner und Verlierer
des NAFTA-Abkommens, der mit der Prasidentschafts-

9 Alle Handelsdaten Mexikos stammen von der OECD: Trade in Value
Added, a.a.O., https://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=75537#
(9.1.2018).
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kandidatur und dem Amtsantritt von Donald Trump an
Scharfe zugenommen hat."

Im Mittelpunkt der US-Debatte stehen
e das Handelsbilanzdefizit insbesondere mit Mexiko,

e die Beschéftigungseffekte von NAFTA und die Effekte
auf das Lohnniveau,

e die Verringerung von regulatorischen Handlungsspiel-
rdumen fir Staat und Politik.

Spétestens seit dem Amtsantritt der neuen US-Regierung
sind bilaterale Handelsbilanzdefizite und deren Abbau in
den Mittelpunkt der US-Handelspolitik getreten. Das ho-
he Handelsbilanzdefizit der USA insbesondere mit Me-
xiko wird in der politischen Diskussion gerne als Beleg
dafiir herangezogen, dass NAFTA fir die USA von Nach-
teil ist." Volkswirtschaftlich ist dieser Blickwinkel indes
irreflhrend. Sieht man die Ursache in der Ersparnisliicke
in den USA, so muss man bei unverdndertem Spar- und
Konsumverhalten in den USA zum Ergebnis kommen,
dass das Defizit mit Mexiko ohne NAFTA zwar mdglicher-
weise geringer ausfiele, das Handelsbilanzdefizit der USA
insgesamt aber unverandert bliebe und lediglich regional
und bilateral anders verteilt ware."?

10 Eine gute aktuelle Ubersicht zu den Kritikpunkten bietet etwa die
Stellungnahme der US-Gewerkschaft American Federation of Labor
and Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO) zu einem Hea-
ring im US-Kongress am 12.12.2017, vgl. Foreign Affairs Committee:
The Future of the North American Free Trade Agreement, 12.12.2017,
https://foreignaffairs.house.gov/hearing/subcommittee-hearing-fu-
ture-north-american-free-trade-agreement/ (14.12.2017); zu Mexiko
z.B. M. Weisbrot, S. Lefebvre, J. Sammut: Did NAFTA Help Mexico?
An Assessment After 20 Years, Center for Economic and Policy Re-
search, Februar 2014, vgl. http://cepr.net/documents/nafta-20-ye-
ars-2014-02.pdf (15.12.2017); und zu den Vorteilen G. C. Hufbauer,
C. Cimino-Isaacs, T. Moran: NAFTA at 20: Misleading Charges and
Positive Achievements, Peterson Institute for International Econo-
mics, Policy Brief14-13, Mai 2014, https://piie.com/publications/po-
licy-briefs/nafta-20-misleading-charges-and-positive-achievements
(31.1.2018).

11 Zur teilweise sehr eigenwilligen Diskussion in den USA vgl. etwa die
Rede von Peter Navarro, Director National Trade Council im WeiBen
Haus am 6.3.2017 bei der National Association of Business Econo-
mists, https://www.c-span.org/video/?424924-3/peter-navarro-out-
lines-trump-administrations-trade-policy-economic-policy-confe-
rence (23.3.2017). Zur weiteren Diskussion vgl. auch M. Pettis: Is Peter
Navarro wrong on Trade?, 2.2.2017, http://carnegieendowment.org/
chinafinancialmarkets/67867 (23.3.2017); M. Schneider-Petsinger:
Trade Policy under President Trump, Chatham House, The Royal In-
stitute of International Affairs, 3.11.2017, https://www.chathamhouse.
org/publication/trade-policy-under-president-trump-implications-
us-and-world (15.11.2017).

12 Vgl. J. Schott, G. Hufbauer: NAFTA Revisited, Oktober 2007, http://ir-
pp.org/wp-content/uploads/sites/2/assets/po/free-trade-20/schott.
pdf (27.12.2017), S. 5.
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Betrachtet man das US-Warenhandelsdefizit gegentiber
den NAFTA-Partnern nach Warengruppen,'® erkennt man,
dass verschiedene Warenhandelsstrdome sehr unter-
schiedlich zum US-Handelsbilanzdefizit beigetragen ha-
ben. So stieg das US-Defizit bei Rohdl und anderen Ener-
gieprodukten im NAFTA-Handel von 1993 bis 2012 von
15 Mrd. US-$ auf fast 101 Mrd. US-$. Der US-Saldo bei
Gutern des Verarbeitenden Gewerbes zeigt im gleichen
Zeitraum hingegen ein differenzierteres Bild: Gegentiber
Mexiko wandelte sich zwar der Uberschuss von 4,6 Mrd.
US-$ (1993) in ein Defizit von 49,5 Mrd. US-$ (2012). Ge-
geniber Kanada hingegen erhdhte sich zugleich das
Ausfuhrplus von 5,7 Mrd. US-$ (1993) auf 55,7 Mrd. US-$
(2013)."* Dieses Beispiel belegt, wie irrefihrend die Be-
trachtung aggregierter bilateraler Salden in der AuBen-
handelsstatistik ist. Gleichwohl entfaltet eine auf solche
Salden aufgebaute politische Argumentation eine hohe
suggestive Uberzeugungskraft, wie nicht nur das Beispiel
der USA zeigt.

Arbeitsplatzverluste durch NAFTA?

Des Weiteren machen die Kritiker NAFTA fir den Verlust
von Arbeitsplatzen in den USA verantwortlich. Einigen
Schatzungen zufolge l&sst sich der Wegfall von knapp
1 Mio. Arbeitsplatzen auf NAFTA zurlickflhren.'®> Ande-
ren Berechnungen zufolge sind zwischen 2009 und 2011
jahrlich etwa 4 Mio. Arbeitspléatze in den USA infolge von
technischem Fortschritt und Wettbewerbsdruck wegge-
fallen. Davon sind diesen Schétzungen zufolge aber allen-
falls 5% auf Importdruck aus Mexiko zurlickzufiihren.'®
Solche Arbeitsplatzverluste werden oft dennoch insge-
samt pauschal NAFTA angelastet.

Das relativ geringe Gewicht, das handelsbedingte Ar-
beitsplatzverluste im Verhéltnis zu den Bewegungen am
US-Arbeitsmarkt insgesamt haben, belegen einige Unter-
suchungen auch mit Daten, die sich aus der Inanspruch-
nahme des Trade-Adjustment-Assistance-Programms
(TAA) ergeben.”” Die TAA finanziert Umschulungen oder
zusatzliche Arbeitslosenunterstitzung fur Gruppen von
Arbeitnehmern, die dem US-Arbeitsministerium nachwei-
sen kdnnen, dass sie ihre Jobs infolge von Importkonkur-
renz verloren haben. 2011 erhielten 104000 Beschéftigte
Zugang zum TAA. Das waren 2,4 % der Beschéftigten, die

13 GemaB internationalem Warenverzeichnis fir den AuBenhandel,
Standard International Trade Classification (SITC).

14 Vgl. M. Wiekert: Kontroversen Uber die 20-jahrige NAFTA-Bilanz be-
einflussen die aktuelle US-Handelspolitik, http://www.gtai.de/GTAI/
Navigation/DE/Trade/maerkte,did=958526.html (11.2.2014).

15 Vgl. R. E. Scott: The Effects of NAFTA on US trade, jobs and invest-
ment, 1993 - 2013, in: Review of Keynesian Economics, 2. Jg. (2014) ,
H. 4, S. 429 ff.

16 Vgl. G. C. Hufbauer, C. Cimino-Isaacs, T. Moran, a.a.O., S. 5.

17 Vgl. ebenda, S. 6 1.
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in den USA - aus welchen Griinden auch immer — 2011
ihren Job verloren hatten.

Dariber hinaus wird haufig Ubersehen, dass in den ex-
portorientierten Sektoren, in denen neue Arbeitsplatze
entstanden sind, im Durchschnitt besser bezahlt wird als
in den Branchen, die der Importkonkurrenz aus Mexiko
ausgesetzt sind, sodass das NAFTA-Abkommen durch-
aus auch positive (Lohn-)Effekte fir amerikanische Ar-
beitnehmer hat.’® Die neuen, produktiven Arbeitsplatze in
Branchen, die von der NAFTA-Arbeitsteilung profitieren,
stehen also Arbeitsplatzen in Branchen gegentiber, die —
nicht nur infolge NAFTA — unter verschérften internatio-
nalen Wettbewerbsdruck geraten sind und deshalb in der
Lohnentwicklung stagnieren oder wegfallen.

Die von manchen NAFTA-Beflirwortern erwartete Konver-
genz der Léhne zwischen den USA und Mexiko ist nicht
eingetreten. Die Einflussfaktoren dafir sind jedoch kaum
von NAFTA abhangig. Der statistische Riickgang der Re-
alléhne in Mexiko von 1995 bis 1997 um knapp 20 % l&sst
sich auf die Auswirkungen einer Finanzkrise (,,Tequilakri-
se“) in Mexiko zurtckfuhren, die zufallig zeitlich mit dem
Inkrafttreten von NAFTA zusammentraf.'® Auch fiir die ge-
driickte Lohnentwicklung in den USA seit 1994 Iasst sich
kein robuster Zusammenhang zu héheren Importen aus
Mexiko nachweisen - trotz enorm gestiegener Handels-
volumina im Verarbeitenden Gewerbe. Dies dirfte nicht
zuletzt damit zusammenhé&ngen, dass dieser Handel -
anders als z.B. der Handel mit China — eine starke intra-
industrielle Komponente hat, d. h. einen komplementéren
Charakter aufweist.?°

Verlust nationaler Souveranitat?

Der letzte Kritikpunkt, NAFTA fihre zum Verlust von
nationaler Souverdnitdt und nationalen Handlungs-
spielrdumen,?! ist letztendlich kein Spezifikum von inter-
nationalen Handelsvertrdgen. Der Abschluss internatio-
naler Vertrage ist Ausdruck nationaler Souveranitét. Die
damit verbundene Bindungswirkung ist ein logisches
Charakteristikum aller international abgeschlossenen
Vertrage. Der Nationalstaat wird hier von den Kritikern als
Verlierer der Integration gesehen, weil er in bestimmten
Bereichen nicht mehr autonom handeln kann, etwa nicht
mehr so einfach national Regulierungen erlassen kann
und sich auBerdem in Handelsvertrdgen einem Streitbei-
legungsmechanismus unterwerfen muss.

18 Vgl. ebenda.

19 Vgl. z.B. J. Schott, G. Hufbauer, a.a.O.

20 Vgl. G. C. Hufbauer, C. Cimino-Isaacs, T. Moran, a.a.O., S. 11.
21 Vgl. dazu beispielsweise Foreign Affairs Committee, a.a.O.

Dieser Sichtweise ist entgegenzuhalten, dass eigene Re-
gulierungsansétze, Transparenz oder Rechtssicherheit
nur Uber internationale Vertrdge in andere Lander Uber-
tragen werden kdnnen und neuere Vertrdge zudem das
Lright to regulate” regelméaBig umfassend absichern. Allen
neueren Freihandelsvertrdgen ist eigen, dass sie versu-
chen, einen bestimmten Rahmen bei handelsrelevanten
Regulierungspraktiken und fir die Zusammenarbeit fest-
zulegen. Insoweit ist es eine Abwégungsfrage, ob und wie
viel Spielraum ein Vertragsstaat aufgibt, um etwas mehr
—direkten oder indirekten — Einfluss auf die Regulierungs-
praxis bei wichtigen Handelspartnern zu gewinnen. Dass
sich bei dieser Abwégung die politischen Gewichte in den
USA zugunsten des Autonomiegedankens verschoben
haben, zeigen sowohl der Ausstieg der USA aus TPP als
auch die Kritik an NAFTA.

Die Interessen der NAFTA-Partner

Das Inkrafttreten von NAFTA hat zu keinem Zeitpunkt be-
deutet, dass die Handelskonflikte zwischen den drei Part-
nern automatisch abgenommen héatten. So gab es immer
wieder Streitigkeiten zwischen den Partnern zu Dumping-
und Regulierungsfragen. Jedes Land hat deshalb neben
oft thematisch deckungsgleichen, Ubergeordneten Mo-
dernisierungsanliegen eigene spezifische Interessen fur
eine Aktualisierung des Handelsabkommens.

Bei den Ubergeordneten Interessen sind zwei Themenge-
biete zu unterscheiden: klassische Modernisierung und
landerspezifische Interessen, die zumindest fur die USA
eine generelle politische Neuformulierung auBenhandels-
politischer Leitlinien widerspiegeln.

Zu den klassischen Modernisierungsthemen gehéren:

e Schutz geistigen Eigentums,

e Erweiterungen im Handel mit Dienstleistungen,

e regulatorische Kohérenz,

e bestimmte nicht-tarifare Handelshemmnisse,

e Regeln zu Staatsunternehmen,

o Offnung flr Staatsauftrage,

e bessere Grenzabfertigung,

¢ Verankerung moderner Arbeits- und Umweltstandards.

US-amerikanische Interessen

Die Positionierung der USA ist wesentlich von der poli-
tischen Kritik an NAFTA bestimmt, die ein zentrales Ele-
ment des Wahlkampfs von Donald Trump war. Im Mittel-
punkt steht dabei die Verringerung des Handelsbilanzde-
fizits mit Mexiko. Folglich sollen die Produktion in Mexiko
erschwert und bisherige Lieferketten verdndert werden
(,reshoring”). So sagte der spétere US-Handelsbeauf-
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tragte Robert Lighthizer bei seiner Senatsanhérung am
14. Marz 2017, dass in den Verhandlungen mit Mexiko
eine Balance zwischen den Bereichen Industrie (NAFTA
solle zum Vorteil der US-Industrie komplett neu verhan-
delt werden) und Landwirtschaft (mit dem Ziel positiver
Wirkungen von NAFTA fir viele US-Agrarprodukte) her-
gestellt werden misse.??

Um dieses Ziel zu erreichen, streben die USA vor al-
lem strengere Ursprungsregeln an.?® Bisher betragt der
fur Zollfreiheit erforderliche Wertschépfungsanteil im
NAFTA-Raum bis auf wenige Ausnahmen 60 % (Transak-
tionswertmethode) bzw. 50 % (Nettokostenmethode), bei
Kfz sogar 62,5 %. Diese Regeln wollen die USA verschér-
fen, um vor allem asiatische Zulieferer von Vorprodukten
zugunsten von US-Lieferanten auszuschlieBen.

Ein weiterer Hebel, um insbesondere das Handelsbi-
lanzdefizit mit Mexiko abzubauen, ist die Abschaffung
von Kapitel 8 NAFTA-Vertrag, das die Anwendung von
Schutzklauseln fir die heimische Industrie bei hohen Ein-
fuhren aus anderen NAFTA-Staaten untereinander stark
erschwert (,global safeguard exclusion®).?* Wirde dies
geschehen, kénnten die USA nach Sec. 201 US Trade
Act kinftig auch bei plétzlichen Importzuwédchsen aus
NAFTA-Staaten, die der US-Wirtschaft nach Einschat-
zung der Regierung ernsthaften Schaden zufligen, Im-
portbeschrankungen wie gegentber allen anderen Han-
delspartnern erlassen. Mehr protektionistischen Hand-
lungsspielraum versprechen sich die USA auch von einer
Aufhebung von Kapitel 19 NAFTA-Vertrag, das Streitbei-
legungsverfahren regelt, die es jedem Land ermdglichen,
binationale Panel mit Antidumping- und Ausgleichszoll-
Féllen zu befassen. Dies ersetzt bzw. verzégert zumindest
bisher eine einseitige und abschlieBende Festlegung von

22 Vgl. US-Committee on Finance: Hearing to Consider the Nomination
of Robert Lighthizer, of Florida, to be United States Trade Represen-
tative, with the rank of Ambassador Extraordinary and Plenipotenti-
ary, 14.3.2017, https://www.finance.senate.gov/hearings/hearing-
to-consider-the-nomination-of-robert-lighthizer-of-florida-to-be-
united-states-trade-representative-with-the-rank-of-ambassador-
extraordinary-and-plenipotentiary (16.3.2017); zu den US-Zielen im
einzelnen vgl. Office of the United States Trade Representative: Sum-
mary of Objectives for the NAFTA Renegotiations, 17.7.2017, https:/
ustr.gov/sites/default/files/files/Press/Releases/NAFTAObjectives.
pdf (25.11.2017). Die Uberlappungen mit dem Forderungskatalog der
AFL-CIO sind beachtlich.

23 Die NAFTA-Ursprungsregeln sind in Kap. 4 (Rules of Origin), im An-
hang 401 (Specific Rules of Origin) und in Kap. 5 (Customs Procedu-
res) enthalten. Regional Content bezeichnet den Mindestanteil an re-
gionaler Wertschépfung (d. h. aller Lander im NAFTA-Raum) in einem
Produkt, damit es in den Genuss der NAFTA-Vorteile kommt. Zu den
Berechnungsmethoden vgl. Formulas for Calculating NAFTA Regio-
nal Value Content (RVC), https://www.census.gov/foreign-trade/aes/
exporttraining/videos/rvcformulas.pdf (11.1.2018).

24 Vgl. J. W. Boscariol et al.: The Art of Trade: Knowing the US Position in
NAFTA Negotiations, 20.7.2017, http://www.mccarthy.ca/article_de-
tail.aspx?id=7371 (16.1.2018).
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Antidumping-MaBnahmen durch die Behérden bzw. Ge-
richte eines NAFTA-Staates.

Ein nicht zu unterschétzender Hebel fir die Durchsetzung
von US-Handelsinteressen ist die Forderung, Konformi-
tatsbewertungsinstitutionen aus allen NAFTA-L&ndern
gleich zu behandeln. Berilicksichtigt man das relative Ge-
wicht der drei Partner, |auft dies de facto auf eine Domi-
nanz von US-Konformitadtsbewertern und damit auf eine
Dominanz von US-Regeln fir die Regulierung der Pro-
duktzulassung im NAFTA-Raum hinaus.

Theoretisch kdnnte auch die von den USA verlangte Schaf-
fung eines Mechanismus, der die Manipulation von Wech-
selkursen durch die NAFTA-Partner verhindert, den USA
helfen, ihr Handelsbilanzdefizit zu verringern. Abgesehen
von den erheblichen praktischen Schwierigkeiten sind al-
lerdings weder Kanada noch Mexiko in jiingerer Zeit solche
Manipulationen vorgeworfen worden.

Fur die offentliche Beschaffung fordern die USA sehr
weitgehende Ausnahmeregeln fur alle Arten von Buy-
American-Vorschriften. Sie wollen die subféderale Ebene
generell von Marktéffnungsverpflichtungen ausnehmen
und weitgehende Ausnahmen auch fir den Fall der Auf-
rechterhaltung der nationalen Sicherheit oder der &ffent-
lichen Moral und Ordnung durchsetzen. Dadurch wirde
der Zugang zum US-Beschaffungsmarkt de facto in das
Belieben der US-Regierung gestellt.

Selbst fur die Streitbeilegungsmechanismen wollen sich
die USA das Recht vorbehalten, von einem Schieds-
spruch abzuweichen, wenn ein Panel sich in seiner Ein-
schatzung geirrt hat — was immer das heiBt.

Den klassischen Modernisierungszielen zuzuordnen sind
die US-Forderungen im Bereich des Marktzugangs fur
Dienstleistungen. So wollen die USA direkte und indirek-
te Diskriminierungen z.B. durch eine Beschrankung der
Zahl auslandischer Anbieter oder Niederlassungsanfor-
derungen verbieten und im Telekommunikationsbereich
transparente Regulierung, unabhangige Regulierungs-
behdérden und angemessenen Zugang zu Netzwerken
gewabhrleisten. Im digitalen Handel wollen die USA Zélle,
Einschrankungen des grenziiberschreitenden Datenver-
kehrs und staatliche Verpflichtungen zu inlandischer Da-
tenverarbeitung verhindern. Der unangemessene Einsatz
von geschutzten Herkunftsbezeichnungen soll ebenso
verhindert werden. Als Modernisierung zu klassifizieren
sind des Weiteren Forderungen nach weiterem Abbau von
Importtarifen und nicht-tarifaren Hindernissen vor allem im
landwirtschaftlichen Bereich mit Blick auf Kanada und nach
vertiefter Zusammenarbeit der NAFTA-Partner im Bereich
sanitdrer und phytosanitarer MaBnahmen sowie die Anhe-

105



106

Analysen und Berichte Handelspolitik

bung der Mindestwerte fur Zollabfertigungsverfahren auf
800 US-$.%

Auch wenn sie indirekt dem Ziel des Abbaus des Han-
delsbilanzdefizits dienen kdnnen, ist die Forderung nach
Starkung der Rolle von Arbeits- und Umweltstandards
im Abkommen ein Modernisierungsziel. Diese Standards
sollen dem gleichen Streitbeilegungsmechanismus wie
die anderen justiziablen Teile des Abkommens unter-
worfen werden. AuBerdem sollen die NAFTA-Partner die
Kernstandards der Internationalen Arbeitsorganisation
(IAO) annehmen und bestimmte Arbeitsmarktregulierun-
gen (Mindestlohn, Arbeitszeit, Arbeitssicherheit) schaffen
bzw. verschérfen.

Kanadische und mexikanische Interessen

Auch aus kanadischer Sicht?® besteht Modernisierungs-
bedarf besonders bei den Themen E-Commerce, Regeln
zu Staatsunternehmen, einer besseren Grenzabfertigung
(z.B. Kritik an einer méglichen Einfihrung der Erhebung
biometrischer Daten beim Grenzibertritt in die USA) und
einer Erleichterung der vorlibergehenden Entsendung
von Arbeitskréften. Insgesamt akzeptiert Kanada die Not-
wendigkeit inhaltlicher Anpassungen von NAFTA und hat-
te sich deshalb relativ rasch zu einer Modernisierung des
Abkommens bereit erklart.

Dabei gibt es allerdings einige erhebliche inhaltliche Kon-
fliktpunkte mit den USA: Zunachst sind jahrzehntealte
Streitpunkte zwischen Kanada und den USA im Rahmen
der NAFTA-Gesprache wieder aufgeflammt. Das System
der Angebotssteuerung in der kanadischen Landwirt-
schaft ist seit Jahrzehnten im Fokus US-amerikanischer
Kritik. Ein weiterer Dauerstreit sind die 6ffentlichen Hilfen
fir den Flugzeughersteller Bombardier. Streit gibt es auch
beim Thema Holzexporte.

Hinzu kommen einige neuere Streitthemen: Aus kanadi-
scher Sicht wére ein international besetztes, 6ffentlich be-
stelltes Handelsgericht nach dem Modell des mit der EU
abgeschlossenen Handelsabkommens CETA der geeig-

25 Eine gute Ubersicht tiber die Marktzugangsforderungen, die die USA
gegenlber Kanada und Mexiko im einzelnen erheben dirften, liefert
der jahrliche Bericht des United States Trade Representative tber
Handelshemmnisse, vgl. Office of the United States Trade Represen-
tative: 2017 National Trade Estimate Report, https://ustr.gov/about-
us/policy-offices/press-office/reports-and-publications/2017/2017-
national-trade-estimate (9.1.2018).

26 Vgl. dazu: Global Affairs Canada: Address by Foreign Affairs Minister
on the modernization of the North American Free Trade Agreement
(NAFTA), Ottawa, 14.8.2017, https://www.canada.ca/en/global-af-
fairs/news/2017/08/address_by_foreignaffairsministeronthemoderni-
zationofthenorthame.html (8.1.2018).

nete Ersatz fir das — auch von der US-Seite aus anderen
Grlinden angegriffene — Investor-Staat-Schiedsverfahren
(ISDS). Die USA haben immer wieder deutlich gemacht,
dass sie dieses Modell ablehnen. Buy-American—-Auflagen
in den USA treffen besonders kanadische Unternehmen,
wie etwa demnachst bei der nunmehr genehmigten Key-
stone XL Pipeline, durch die kanadisches Ol an die texani-
sche Kuste flieBen soll. Ihre Lockerung ist deshalb Gegen-
stand kanadischer Forderungen.

Auch Mexiko méchte im Rahmen einer Modernisierung
von NAFTA erreichen, dass neue Bereiche wie E-Com-
merce, Telekommunikation, der vertiefte gegenseitige
Marktzugang fur Dienstleistungen und die Kooperation im
Energiesektor in NAFTA aufgenommen werden.?” Mexiko
hat ein besonderes Interesse daran, den zollfreien Giter-
verkehr zwischen den USA und Mexiko aufrecht zu erhal-
ten. Bei hohen Zollsdtzen wiirde das Geschéaftsmodell
zahlreicher Unternehmen zusammenbrechen, insbeson-
dere im Kfz- und Elektroniksektor.

Ausblick

Im September 2017 legten die USA bei der vierten
NAFTA-Verhandlungsrunde Vorschlage vor, die fir die
Verhandlungspartner Kanada und Mexiko offensichtlich
unannehmbar sind, die aber interessanterweise in der im
November veréffentlichten Zusammenfassung der US-
Ziele fur die NAFTA-Verhandlungen durch den United
States Trade Representative nicht enthalten waren.?

So verlangten die USA die Vereinbarung einer Sunset-
Klausel, der zufolge die Partner alle finf Jahre autonom
entscheiden kénnten, ob sie den NAFTA-Vertrag fur sich
weiterlaufen lassen méchten.?® Der handelspolitischen
Logik der neuen US-Regierung zufolge wiirden dabei die
bilateralen Handelsbilanzsalden eine Schllsselrolle spie-
len. Da kein Handelsvertrag in einer so kurzen Frist die
angestrebten positiven Effekte erzielen kann und die mit
dem US-Vorschlag zum Auslaufen von NAFTA eingebaute
Unsicherheit Investitionsabsichten ausbremst, entwertet

27 Zur mexikanischen Perspektive vgl. ausfihrlicher z.B. L. M. de la Mo-
ra: The NAFTA Negotiations: A Mexican Perspective, Wilson Center,
Mexico Institute, September 2017, https://www.wilsoncenter.org/si-
tes/default/files/the_nafta_negotiations_a_mexican_perspective.pdf
(8.1.2018).

28 Vgl. Office of the United States Trade Representative, a.a.O.

29 Vgl. D. Lawder, D. Graham: U.S. hikes tensions in NAFTA talks with
call for ,sunset clause’, Reuters, 12.10.2017, https://www.reuters.com/
article/us-trade-nafta/u-s-hikes-tensions-in-nafta-talks-with-call-
for-sunset-clause-idUSKBN1CH2EO (31.1.2018); E. Martin, J. Wingro-
ve, A. Mayeda: U.S. Demands Risk Scuttling Nafta Talks, Bloomberg
Politics, 29.9.2017, https://www.bloomberg.com/news/articles/2017-
09-29/u-s-demands-on-nafta-are-said-to-risk-scuttling-trade-talks
(12.1.2018).
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dieser Vorschlag — wenn er ernst gemeint ist — das NAFTA-
Abkommen de facto komplett, ist deshalb unannehmbar
und allenfalls geeignet, das Scheitern der Verhandlungen
zu erzwingen.

Des Weiteren forderten die USA, den Zugang von Mexiko
und Kanada zum US-Beschaffungsmarkt auf die kombi-
nierte Héhe der fir US-Unternehmen gedffneten Beschaf-
fungsmaérkte in Mexiko und Kanada zu beschrénken (so-
genannter Dollar-for-Dollar-Ansatz).®° Darin liegt eine kon-
zeptionelle Abkehr der USA von ihrem bisherigen Ansatz
in Handelsvertragen, der die Reziprozitat der Offnung der
Beschaffungsmarkte durch die Festlegung gemeinsamer
Ausschreibungsschwellenwerte firr die Offnung erfasster
Einrichtungen und zulassiger Ausnahmebereiche verfolgt
hat. Von dem neuen Vorschlag wéare voraussichtlich nur
der mexikanische Zugang zum US-Beschaffungsmarkt
betroffen, da Mexiko — anders als Kanada und die USA
— nicht Partei des WTO-Abkommens Uber das 6&ffentli-
che Beschaffungswesen (GPA) ist. Der kanadische Zu-
gang zum US-Markt wére damit weiterhin gewahrleistet,
da NAFTA nicht die Verpflichtungen nach GPA berihren
wirde.®" Dieser Vorschlag ware indes spétestens dann ein
Sprengsatz flir NAFTA, wenn die USA ihre Verpflichtungen
aus dem GPA prinzipiell infrage stellten und damit auch ei-
nen Konflikt mit Kanada heraufbeschwéren wirden.

SchlieBlich prazisierten und verscharften die USA ihre
Ideen zur Anpassung der Ursprungsregeln im NAFTA-
Raum, indem sie vorschlugen, nicht nur die jetzt schon
vergleichsweise hohen Mindestursprungsanteil fir
Kraftfahrzeuge von 62,5% auf Uber 80 % zu erh&hen
und zugleich einen US-Wertschépfungsanteil von 35 %

30 P. Murphy, S. Babbage: Billion-dollar government procurement mar-
ket in NAFTA crosshairs, Bloomberg Government, 22.11.2017, https://
about.bgov.com/blog/billion-dollar-government-procurement-mar-
ket-nafta-crosshairs/ (12.1.2018).

Mit Executive Order vom April 2017 wurden Department of Com-
merce und United States Trade Representative allerdings auch be-
auftragt, die Auswirkungen der US-Mitgliedschaft im GPA zu unter-
suchen, vgl. Executive orders: Presidential Executive Order on Buy
American and Hire American, 18.4.2017, https://www.whitehouse.
gov/presidential-actions/presidential-executive-order-buy-ameri-
can-hire-american/ (15.1.2018.)
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bis 50 % verlangten.®? Die Forderung, innerhalb einer
Freihandelszone einen nationalen Wertschépfungsan-
teil als Voraussetzung fur Zollbefreiungen vorzusehen,
lauft dem Zweck einer solchen Freihandelszone dia-
metral zuwider. Denn einer Freihandelszone liegt als
Konzept zugrunde, dass sich die Beteiligten gegen-
seitig zollfreien Handel zusagen, wenn ein bestimmter
Anteil an Wertschépfung innerhalb der Freihandelszone
insgesamt erbracht und nachgewiesen wird. Der US-
Vorschlag wurde nicht nur die etablierten Wertschép-
fungsketten der Autoindustrie im NAFTA-Raum de facto
zerstéren, sondern verabschiedet sich damit zugleich
von einer Grundidee eines regionalen Freihandelsab-
kommens.

Wéhrend widerstreitende Interessen der Ubliche Aus-
gangspunkt aller Verhandlungen sind, legen Vorschla-
ge, die den Grunderfordernissen langfristig verlassli-
cher Handelsbeziehungen zuwider laufen, wie z.B. eine
LSunset clause®, die alle finf Jahre ein automatisches
Auslaufen des Vertrags vorsieht, das Unterlaufen des
zollfreien Handels oder das Infragestellen von Ergeb-
nissen ordentlicher, vertraglich vereinbarter Streitbeile-
gungsverfahren die Axt an Handelsvertrdge insgesamt.
Die hohe Integration, die in den 24 Jahren des Beste-
hens von NAFTA erreicht wurde, l&dsst vermuten, dass
die 6konomischen Kosten eines Endes von NAFTA fur
alle drei Partner sehr hoch wéaren. Nuchterne Abwéagung
spricht dagegen, dass die USA es so weit kommen las-
sen, wenngleich ein Abschluss der Gesprache vor den
mexikanischen Wahlen im Juli 2018 unwahrscheinlich
erscheint. Deshalb ist bei nlchterner Betrachtung eine
Héngepartie, die noch Uber die US Midterm Elections im
November 2018 hinausreicht, zurzeit das wahrschein-
lichste Szenario. Die hohe negative politische Symbol-
kraft, die das NAFTA-Abkommen in den USA hat, lasst
es aber - allen wirtschaftlichen Nachteilen oder rationa-
len Abw&gungen zum Trotz — nicht zu, ein Scheitern von
NAFTA ganz auszuschlieBen.

32 Vgl. M. McKeon: NAFTA Renegotiation: State of Play and a Look
Ahead, Bertelsmann Stiftung, 26.9.2017, S. 5, http://www.bfna.
org/research/nafta-renegotiationstate-of-play-and-a-look-ahead/
(6.10.2017).
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