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Priferenzielle Ursprungsregeln in Freihandelszonen:
Hemmnisse fiir den internationalen Handel?

Heribert Dicter
Stiftung Wissenschaft und Politik

The growing number of free trade arcas has resulted in an increasing importance of pre-
ferential rules of origin. Regularly, these instruments are used as protectionist devices.
Rulcs of origin are becoming obstacles for international trade. In this paper, {irstly the
various types of rules of origin and their administration will be explained. The analysis
of the conscquences for international trade shows that rules of origin can producc trade
diversion. The attempts of the European Union to reduce the welfare-reducing effects
of free trade arcas by creating pan-Europcan rules of origin have been only partly suc-
cessful. The rules of origin in the North American Free Trade Agreement (NAFTA)
show a clear protectionist bias in some product groups.

Keywords: rules of origin, free trade agreements, trade barriers, WTO
JIL-Codes: F13, F14, F42

1 Einleitung

In den vergangencen Jahren hat dic Zahl bilateraler Freihandelszonen
drastisch zugecnommen. Dics hat crhebliche Konsequenzen: Beispicls-
weise konnen Streitschlichtungsverfahren auf die bilaterale Ebene ver-
legt und somit Formen der Regulierung ausserhalb der WTO geschalfen
werden. Dicscr Trend stellt cine grosse Herausforderung fiir dic multila-
terale Handelsordnung dar.' Doch ist die Unterminicrung der Streit-
schlichtungsmcchanismen nicht der einzige Nachteil des handcelspoliti-
schen Bilateralismus.

Ein weiteres zentrales Problem von Freihandelszonen ist, dass sic Regeln
benotigen, die den Ursprung cines Produktes festlegen. Ursprungsregeln
und Ursprungszertifikate konnen insofern dusserst schidlich fir die
Liberalisicrung des internationalen Handels sein, als siec komplizierte ad-
ministrative Massnahmen erfordern.? Die Problematik von Ursprungs-
regeln hat nicht nur wegen der sprunghalten Zunahme von Freihandels-
zonen an Bedeutung gewonnen, sondern auch deshalb, weil Produktions-

[ Vgl dazu Dnrer (2003).
2 Vel BnAGwaT (2000) S. 233,
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274 Heribert Dicter

prozesse immer stiarker iiber mehrere Lander verteilt worden sind und
demzulolge der Handel mit Vor- oder Zwischenprodukten stark zuge-
nommen hat.

Ursprungsregeln spiclen im internationalen Handelssystem daher cine
immer wichtigere Rolle. Dabei Fisst sich ein Trend zur Nutzung von Ur-
sprungsregeln als strategisches Instrument zur Steuerung des internatio-
nalen Handcls feststellen, das heisst als protektionistische Massnahme.*
Dic Regelwerke werden so konstruiert, dass ausldndische Anbieter be-
nachteiligt und inldndische Anbicter vor Konkurrenz geschiitzt werden,
Dics ist cine crnste Herausforderung [ir das internationale Handels-
system und insbesondere fiir die WTO. Es ist zu fragen, ob Ursprungs-
regeln im internationalen Handel gleichsam die dritte Generation von
Handclshemmnissen darstellen: Nach Zollen und nicht-tarifiren Han-
delshemmnissen hat sich zu Beginn des 21. Jahrhunderts ein neues Mittel
zum Schutz der einheimischen Industrien herausgebildet.

Die WTO hat sich in den vergangenen Jahren zwar mit der Harmonisie-
rung von nicht-priferenziellen Ursprungsregeln beschiftigt, ohne aber
auf dicsem Teilgebiet bislang einen Erfolg errungen zu haben. Wichtig
wiire, dass in Genf gegen das verworrene Gestriipp existierender Ur-
sprungsregeln durch eine Vereinheitlichung der Verfahren vorgegangen
wird. Dic Forderung nach weltweit einheitlichen Ursprungsregeln ist aller-
dings nicht neu. Schon wihrend der Verhandlungen zum GATT-Vertrag
im Jahr 1947 wurde iiber die Schaffung cinheitlicher Ursprungsregeln dis-
kuticrt, cine Einigung konnte indes nicht erzielt werden.* Die Debatten
gingen weiter: In den frithen fiinfziger Jahren driangte die Internationale
Handelskammer auf dic Entwicklung cinheitlicher Ursprungsregeln, auch
dicser Vorstoss verlief im Sande.” Der Allgemeine Rat des GATT berict
im Jahr 1955 iiber die Vorschldge der Internationalen Handelskammer,
cin Konscns konnte auch in diesem Fall nicht erreicht werden. In den fol-
genden Jahrzehnten gab es weitere Vorstosse zur Vereinheitlichung der
Ursprungsregeln. In den spiten siebziger Jahren regten dic USA die Ein-
selzung einer Arbeitsgruppe zu priferenzicllen Ursprungsregeln in Frei-
handelszonen an, aber dicsmal widersctzte sich dic Europédische Gemein-
schalt dicsem Vorschlag. Vor allem wegen des Widerstandes der Europécer
wurde das Thema nicht in der Uruguay-Runde behandelt.”

Vel Thrscn (2002) S 171,
Vel WooLcock (1996) S. 193,
Vel HorkmaN (1993) S, 84.

6 Vgl Woorcock (1996) S. 1981.
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Priferenziclle Ursprungsregeln in Freihandelszonen

Dic Nutzung von Ursprungsregeln unterlag in den letzten 40 Jahren ci-
nem Wandel. Sie dienten in der Phasce des wirtschaftlichen Aufbruchs in
vielen Entwicklungsldndern nicht vorwicgend protektionistischen, son-
dern vor allem entwicklungspolitischen Zielen. Ursprungsregeln sollten
diesen Landern helfen, ihre jungen, sich im Aufbau befindenden Indust-
rien durch geziclten Schutz vor ausldndischer Konkurrenz zu unterstiit-
zen. Diese Art der Nutzung von Ursprungsregeln ist zu Beginn des 21. Jahr-
hunderts kaum noch von Belang. Viclmchr sind c¢s gerade dic grossen,
entwickelten Industrieldnder, die durch Ursprungsregeln bestimmte in-
lindische Industrien vor der auslidndischen Konkurrenz zu schiitzen ver-
suchen.

Allerdings entfalten Ursprungsregeln diese Wirkung nur in Verbindung
mit Frcihandelszoncen oder anderen handelspolitischen Massnahmen. Zu-
gleich kénnen Ursprungsregeln recht einfach umgangen werden: Durch
Zahlung des entsprechenden Zolls und den Verzicht auf prilerenziclle
Behandlung der Handclswarc wird die handelshemmende Wirkung von
Ursprungsregeln beseitigt. Allerdings funktioniert diese Umgchung nur
dann, wenn der jeweilige Zollsatz nicdrig ist. Gerade bei den {ir Entwick-
lungs- und Schwellenldndern schr wichtigen Textilgiitern sind die gelten-
den Zollsitze aber noch immer schr hoch.

Bei der Betrachtung der durch Ursprungsregeln fiir den internationalen
Handel hervorgerufenen Nachteile soll indes nicht der Eindruck erweckt
werden, dass Freihandelszonen, das Anwendungsgebiet von Ursprungs-
regeln, grundsitzlich nicht auch 6konomische Vorteile haben kénnen.
Insbesondere bei der Intensivierung des Handels zwischen Entwicklungs-
lindern konnen Freihandelszonen positive Auswirkungen haben. Der in
den letzten Jahren zu verzeichnende Trend geht aber cindeutig in Rich-
tung neuer Nord-Sid-Freihandelszonen, ctwa den Freihandelszonen zwi-
schen der EU und Sitidafrika oder den USA und Chile. Solche Freihan-
delszonen sind allerdings von grossen Machtasymmetrien geprigt, die dic
dkonomischen Vorteile dicser Zonen in den Hintergrund treten lassen.

Der Beitrag hat folgenden Aufbau: Zunichst werden dic verschicdencen
Mecthoden zur Regulierung von Ursprung und dic Administration von
Ursprungsregeln betrachtet. Danach untersuche ich dic ékonomischen
Folgen der Verwendung von Ursprungsregeln. Die Ursprungsbestimmung
in den Freihandelszonen der EU und dic Schaffung von pancuropiischen
Ursprungsregeln werden im Anschluss untersucht. Die NAFTA-Ur-
sprungsrcgeln und deren protektionistische Wirkung betrachte ich im

_
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276 Heribert Dicter

vorietzten Abschnit(. Zum Schluss diskutiere ich Empfehlungen fir die
Neugestaltung von priferenzicllen Ursprungsregeln.

2 Die Regulierung von Ursprung

Ursprungsregeln dienen dazu, die «Nationalitét», das heisst die Herkunft
ciner Ware zu bestimmen. Dicse Festlegung ist, wic Kanadas Handels-
minister im Rahmen der NAFTA-Verhandlungen sehr zutreffend fest-
stellte, ein administrativ hochkomplexer Vorgang. Auch der deutsche Zoll
raumt in sciner Selbstdarstellung die Komplexitédt der Ursprungsfeststel-
lung cin: Dic Priifung des Ursprungs einer Ware muss sich an ciner Vicl-
zahl manchmal schwer verstidndlicher Bestimmungen und Regelungen
orienticren. Sie ist oft schr schwicrig, weil bei der Herstellung von Waren
heute fast immer Erzeugnisse aus mehreren Lindern verarbeitet werden.
Deshalb miissen dic Hersteller ihre Stiicklisten und Einkaufsbelege of-
fenlegen, damit im Rahmen der Prifung der Umfang des Anteils auslidn-
discher Vorerzeugnisse festgestellt werden kann.

2.1 Arten von Ursprungsregeln

Zunichst sind zwei Arten von Ursprungszeugnissen zu unterscheiden:
Nicht-priferenzielle Ursprungszeugnisse dienen der Differenzierung zwi-
schen cinheimischen und auslédndischen Giitern in Fragen des Anti-
Dumping und beziiglich Schutzmassnahmen fiir die inlédndische Industrie,
aber auch statistischen Zwecken. Nicht-praferenziclle Ursprungszeug-
nissc zichen keine bevorzugte Zolleinstufung nach sich. Priferenzielle
Ursprungszeugnissc hingegen fithren zur Anwendung cines nicdrigeren
Zolls oder bewirken gar Zollfreiheit. Beide Zeugnisarten legen die «Na-
tionalitits ciner Ware fest. Da die Verfahren jedoch nicht cinheitlich sind,
konnen die Ergebnisse unterschiedlich ausfallen.’

2.1.1 Der natiirliche Warenursprung

Einc Warc hat dann ihren natiirlichen Ursprung in einem einzelnen Land,
wenn sic dort vollstindig gewonnen oder hergestellt wurde. Dics gilt in

7 Beispiclsweise kann cine in Polen aufgezogene und in Deutschland geschlachtete Gans nach Priile-
renzregeln thren Ursprung in Deutsehland, im Rahmen statistischer Zwecke aber in Polen haben.
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Priferenziclle Ursprungsregeln in Ireihandclszonen 277

der Regel fiir unverarbeitete Agrarprodukte, aber auch [ir mincralische
Rohstoffe. In der Kyoto-Konvention aus dem Jahre 1974 wurden zwei
Formen des Warenursprungs unterschicden: der natiirliche Warenur-
sprung oder der Ursprung infolge substanticller Bearbeitung.® Ein Bei-
spiel: Kartoffeln haben stets natiirlichen Warcnursprung, Werden sic ver-
arbeitet, zum Beispiel zu Kartoffelchips, wird die Feststellung ihres Ur-
sprungs schon schwieriger.

2.1.2 Ursprung durch Be- oder Verarbeitung

An dieser Stelle wird das Regelwerk zur Feststellung des Warenursprungs
bereits deutlich komplizierter. Die Feststellung der Bearbeitung kann auf
verschiedene Weise erfolgen.

(a) Wechsel der Klassifizicrung im Harmonisicrten System:

Im internationalen Handel werden Waren im so genannten Harmonisicr-
ten System (HS) crfasst, einem im Briisscler Zollrat crarbeiteten Regel-
werk, das Waren nach unterschiedlichen Kategorien klassifiziert.” Fiir je-
des handelbare Gut gibt ¢s im HS eine festgelegle, weltweit einheitliche
Einordnung, auf deren Grundlage der entsprechende Zolltarif festgelegt
wird. Auf der so genannten Kapitelebene ist das Harmonisierte System
zweistellig, die néchste Ebence ist die Uberschriftsebene mit vier Stellen,
auf Untertitelebenc hat das Harmonisicrte System sechs und auf der sta-
tistischen Ebene acht Stellen. Lediglich auf der letzten Ebence gibt ¢s von
Land zu Land Unterschicde. Bis zur Untertitclebene ist das HS weltweit
identisch. Auf der vierstelligen Ebenc hat das HS 1241 Kategorien, auf
der sechsstelligen mehr als 5000." Sctzt man die Eingruppicrung in cinen
anderen Zolltarif als ursprungsbegriindend fest, heisst dies, dass dic Ware
nach der Bearbeitung cine andere Zifler in der Zollnomenklatur erhalten
muss. Dieses auf den ersten Blick verwirrende Regime soll internationa-
len Handel durch ecinheitliche Verwaltungsverfahren erleichtern.

8  Dic tiberarbeitete Kyoto-Konvention aus dem Jahr 1999 ist cin Instrument internationaler Zusam-
menarbeit, das dic Weltzollorganisation, der frithere Briisseler Zollrat, nutzt. Vol ESTEVADEORD AL
und SUOMINEN (2003).

9 Der 1950 gegriindete Briisscler Zollratist cine internationale Organisation. Gegenwiirtig gehoren dem
Nachfolgeregime, der Weltzollorganisation, [62 Linder an.

10 Um cin Beispicel fir dic Klassilizicrung cines Produkies zu nennen: In Kapitel 87 werden samtliche
Fahrzeuge (ohne FLokomotiven) erfasst, unter Uberschrift 8704 simtliche Motorfahrzeuge zum ‘Trans-
port von Waren, vulgo Lastwagen. Untertitel 8704.22 ertasst simtliche Lastwagen mit cinem zulissi-
gen Gesamtgewicht zwischen S und 20 Tonnen.
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278 Heribert Dicter

Dicses Verfahren ist konzeptionell einfach und transparent. Da das HS in
nahczu allen Lindern der Welt angewendct wird, konnen sich Exporteurc
ohne Schwierigkeiten iiber dic Frage des Ursprungs einer Warc Klarheit
verschaffen. Allerdings hat dieses System auch crhebliche Nachteile. Zu-
nichst wurde es nicht geschaffen, um den Warenursprung zu definieren.
Der Wecehsel im Zolltarif ist deshalb nicht immer mit der wesentlichen
Be- oder Verarbeitung einer Ware verbunden. Vielmehr kann der Tarif-
wechsel auch dann crfolgen, wenn ein unwesentlicher Schritt im Produk-
tionsprozess vollzogen wurde. Weiterhin ist das HS ein vergleichsweisc
statisches System. Verdnderungen in Produktionsprozessen finden daher
nur mit ciniger Verzogerung Eingang in das HS. Exporteure kénnen zu-
dem versuchen, Ungercimtheiten in dicsem System zu ihren Gunsten aus-
zunutzen.

Ausserdem ist diese Art der Feststellung des Warenursprungs {iir Unter-
nchmen zwar transparent, aber in manchen Fillen kostspiclig. Besonders
bei Produkten, die aus vielen Komponenten bestehen, ist dic Dokumen-
tation ihres Ursprungs schr aufwendig und damit teucr.'’ Wegen dicser
Schwiichen wird der Ursprung einer Ware nur sclten ausschliesslich durch
den Wechsel des Zolltarils bestimmt.

(b) Testsetzung cines minimalen Prozentsatzes der Wertschdplung:

Dic Schwiichen des Tarifwechsclverfahrens haben dazu gefthrt, dass der
Warcnursprung schr hdulig anhand einer festgelegten Mindestwertschop-
fung bestimmt wird. Eine Ware gilt als in ciner Freihandelszone erzcugt,
wenn die Wertschopfung innerhalb dieser Zone cinen bestimmten Wert
crreicht.

Allerdings ist auch diceses Verlahren weiter zu dilferenzieren. Entweder
wird das Verfahren der minimalen Wertschopfung verwendet: Erst wenn
cin festgelegter Teil der Wertschopfung innerhalb des Priferenzraumes
erbracht wurde, kann der Ursprung der Ware bestimmt werden. Oder es
wird cin Hochstanteil fiir ausldndische Vorprodukte festgelegt. Hier kann
¢s sich um quantitative Beschrankungen handeln, zum Beispiel um den
maximalen Gewichtsanteil importierter Vorprodukte. Oder es wird dic
maximale Wertschopfung im Ausland entweder relativ zum Verkaufspreis
ciner Ware oder relativ zu den Herstellungskosten festgelegt. Schliesslich
besteht noch die Moglichkeit, bei den Vorprodukten mit Ursprung im
Priiferenzgebicet eine Untergrenze [estzusctzen.

11 Vel Woorcock (1996) S.200.
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Priiferenziclle Ursprungsregeln in Freihandelszonen 279

Dic Mindestwertschopfungsregeln haben im Vergleich zu den beiden an-
deren Verfahren — neben dem Wechscel des Zolltarifs dic unten dargestell-
te Methode der Festlegung bestimmter Verarbeitungsprozesse — cinige
Vor-, aber auch gravicrende Nachteile. Positiv ist, dass diese Regeln iiber-
sichtlich sind. Es kann genau festgelegt werden, ab welcher Schwelle cine
Ware den Ursprung in der jeweiligen Freihandclszone erlangt. Die Nach-
teile wicgen allerdings sehr viel schwerer. Zunéchst ist problematisch,
dass dic Mindestwertschopfung vollig uncinheitlich definiert ist und zwi-
schen verschiedenen Freihandelszonen, aber auch innerhalb ein und der-
selben Frcihandelszone schwankt. In der NAFTA wird beispiclsweise cine
Mindestwertschopfung von zwischen 50% und 62,5% crwartet. Wesent-
lich mehr ins Gewicht fillt aber, dass die Festsetzung des Warenursprungs
durch Mindestwertschopfung kein neutrales Verlahren ist. Viclmehr wer-
den drmere Lénder, die erheblich niedrigere Lohnkosten aufweisen, sys-
tematisch benachteiligt. Der Wettbewerbsvorteil, den Entwicklungslinder
durch niedrige Lohnkosten gegeniiber Industriclindern haben, wird
durch dic Forderung ciner hohen Mindestwertschopfung untergraben.

Entwicklungslinder werden in ciner Freihandelszone mit einem grossen
Industricland als Partner, zum Beispiel der EU oder den USA, zusétzlich
dadurch belastet, dass sic mit den Produktionsfaktoren Arbeit und Kapi-
tal knapper ausgestattet sind. Dadurch haben cs diese Linder deutlich
schwerer, das Kriterium der Mindestwertschopfung im cigenen Land zu
erfiillen. Im Gegensatz dazu fallt es grossen Volkswirtschaften mit elabo-
rierten Nctzwerken von Zulicferern naturgemiiss schr viel Icichter, dic
Forderung nach einer bestimmten Mindestwertschdpfung cinzuldsen.
Weitere Komplikationen drohen durch die unterschicdliche Behandlung
von Kapitalkosten. In Entwicklungslidndern sind Kapitalkosten in der
Regel hoher und Arbeitskosten niedriger als in Industriclindern. Kapital-
kosten werden aber nicht immer der inldndischen Wertschopfung zuge-
rechnet.”

Die Mindestwertschopfung kann aber auch noch aus weiteren Griinden
aus Sicht cines Exporteurs problematisch werden. So unterlicgen simitli-
che den Preis ciner Ware becinflussenden Faktoren Schwankungen.

12 Natiirlich liisst sich cinwenden, dass dic Hersteller aus Entwicklungslindern Vorprodukte aus dem
grossen Industricland bezichen kénnen und damit cbenfalls die Mindestwertschoplung erfiillen wiir-
den. Dies bedeutet indes Handelsumlenkung, weil nicht mehr der billigste Anbicter schlechthin, son-
dern der billigste Anbicter aus dem Integrationsraum gewiihlt wiirde.

13 Im NAFTA-Vertrag werden die Kapitalkosten fiir Maschinen als Wertschoptung gerechnet. Vor Be-
stehen der NAFTA hatten die USA indes Kapitalkosten nicht berticksichtigt und lediglich Arbeitskos-
ten berechnet. Vgl KrueGer (1995) S. 8.
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280 Fleribert Dicter

o Beispiel Rohstoffe: Wird der in einem Entwicklungsland erzeugte
Rohstoff aul dem Weltmarkt zu cinem nicdrigeren Preis gechandelt,
sinkt dic Wertschopfung im Entwicklungsland, wenn auslidndische
Vorprodukte fiir dic Herstellung notwendig sind. Um dies konkreter
zu machen: In Chile gibt es cinen (fiktiven) Produzenten fiir Kupfer-
kabel. Sinkt nun dcer Weltmarktpreis fiir Kupler, reduziert sich dic in-
lindische Wertschopfung bei der Herstellung eines Kabels, wenn die
Kunststoffummantelung des Kabels oder andere Vorprodukte aus
Drittstaaten ausserhalb der Freihandelszone kommen. So wiirde der
Export in dic USA im Rahmen der chilenisch-amerikanischen Frei-
handclszone erschwert.

»  Beispiel Wechselkurse: Sinkt der Wechselkurs cines Landes in Relation
zu dem Wechsclkurs jenes Landes, aus dem Vorprodukte bezogen wer-
den, kann dic Errcichung der Mindestwertschdpfungsgrenze cr-
schwert werden. Am Beispiel des Kupferkabels konnte ein Ansticg
des Buros gegeniiber der chilenischen Landeswédhrung Probleme be-
rciten, wenn Vorprodukte aus der Burozone importicrt werden. Denn
in dicsem Fall sinkt der Anteil der lokalen Wertschdpfung.

e Beispiel schwankende Endpreise: Auch dicser Faktor kann dazu [tih-
ren, dass dic Mindestwertschopfung nicht zu erreichen ist. Steigt bei-
spiclsweise der Marktpreis (ir Elcktrokabel, wiirde zwar auch der Ge-
winn des Herstellers in Chile steigen, dic Wertschopfung in Relation
<um Endpreis aber sinken. Auch hier besteht die Moglichkeit, dass der
Mindestwert wegen dieser Preisschwankungen unterschritten wird.

(¢) Ortliche Zuordnung spezifischer Verarbeitungsprozesse:

Schliesslich kann der Warcnursprung auch anhand des Kriteriums be-
stimmt werden, in welchem Land bestimmte Verarbeitungsschritte vollzo-
gen werden. Das Land, in dem der jeweils festgelegte Verarbeitungs-
schritt vorgecnommen wird, gilt dann als Ursprungsland. Um das Beispicl
des Kupferkabels erncut zu verwenden: Man konnte festlegen, dass der
Ursprung cines Elcktrokabels dort ist, wo Kupferadern und Kunststof{-
ummantclung zusammengefiigt werden.

Dieses Verfahren ist allerdings noch problematischer als die beiden zuvor
crlauterten, denn es eroffnet der Einflussnahme durch Lobbyisten cinzel-
ner Industriczweige und dem Protektionismus Tir und Tor. Wicderum
bezogen auf das Beispicl Kuplerkabel wire denkbar, dass als cntschei-
dender Verarbeitungsprozess dic von bestimmten, zertifizierten Unter-
nechmen vorzunehmende Priifung verstanden wird, ob das Kabel be-
stimmtcn Sicherheitsstandards entspricht.
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Priferenziclle Ursprungsregeln in Freihandelszonen 281

Zudem ist die Festlegung von ursprungverleihenden Verarbeitungspro-
zessen bei viclen Tausend Waren ein hochgradig biirokratischer Prozess,
der dem raschen Wandel von Produktionstechnologien stets hinterher-
hinkt. Schliesslich konnen Zollbchérden im importicrenden Land nur
sehr schwer nachvollzichen, wo der massgebliche Verarbeitungsvorgang
tatséchlich vorgenommen wurde. Mit andceren Worten: Die Dokumenta-
tion ist schr komplex und bietet Zollbchérden potenziell Raum fiir Gut-
diinken und Willkdr.

Schon dieser sehr knappe Problemaufriss zeigt, dass dic oben zitierte
Einschétzung des deutschen Zolls zutrif{t: Die Verfahren zur Bestimmung
von Ursprung sind alles andcre als handelsfordernd. Sic sind aber nicht
allein fiir dic Zollbehorden ldstig und komplex, sondern in noch vicl
héherem Masse fiir dic Produzenten von Waren. Mangelnde Planungs-
sicherheit und Intransparcnz sind unweigerlich diec Weggefidhrten von
Ursprungsregeln.

2.2 Dic Administration von Ursprungsregeln

In jeder Freihandelszone gelten spezifische Regeln des Ursprungs. Dic
sprunghafte Zunahmc von Freihandelszonen verleiht auch den Ursprungs-
regeln grossere Bedeutung. Da die an einer Freihandelszone teilnchmen-
den Linder jeweils an cigenen nationalen Zollregimen festhalten, miissen
fiir die Herkunft eincr Ware Ursprungsregeln festgelegt werden, die diese
Ware dann in Form von Ursprungszertifikaten begleiten. Dies ist eine
Beschriankung des internationalen Handels.

Die fiir die Erstellung cines Ursprungszertifikats aulzuwendenden Kos-
ten sind crheblich. Im Mittel betragen sic fiir Importeure und Zollbehor-
den zusammen 5 bis 6% des Warenwertes. Bei Zollen von unter 3% ist
davon auszugehen, dass die Kosten der Erstellung eines Ursprungszeug-
nisses die Zollersparnis mehr als aufwicgen.'* Andere Quellen schétzen,
dass selbst bei Zollen in Hohe von 5% auf die Priferenzbechandlung ver-
zichtet wird. Fiir kleinerc Akteure ist dieses Argument besonders schwer-
wiegend. Klecinere Unternehmen aus Industrieldndern sind ebenso wic
Unternehmen aus Entwicklungsldndern mit den notwendigen administra-
tiven Massnahmen nicht selten tiberfordert. Grosse Konzerne haben da-
gegen weniger Schwicrigkeiten mit Ursprungszertifikaten, da sic ohnchin

14 Vgl Roserrs und WELRIEM (2001) S, 317,
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iber leistungsfidhige Verwaltungen verfiigen, die die administrative Ab-
wicklung von Ursprungszcertifikaten crleichtern. Fiir den Deutschen In-
dustric- und Handclskammertag steht indes [est, dass das Prifcrenzrecht
schon heute nicht mchr administrierbar ist. Kein Export- oder Import-
leiter vermag dic komplexe Materie noch zu bewdltigen. Zwar bieten die
Kammern Seminare zur Handhabung von Priferenzabkommen an, was
aber nichts daran dndert, dass die monatlich diffiziler werdende Materic
dic Unternchmen dennoch iiberfordert.

Fiir die Erstellung von Ursprungszeugnissen gibt es drei Verfahren: Die
Zcugnisse werden entweder von den Exporteuren, einem Dachverband
oder der Regicrung des Exportlandes ausgestellt. Selbstredend gibt es
auch Mischformen: Einc zweistufige Kombination von éffentlicher und
privater Zertifizierung gilt fiir dic pancuropéischen Ursprungsregeln,
withrend diec NAFTA nur die Erstellung durch Exporteure kennt. Im stid-
amerikanischen MERCOSUR (Mcrcado Comdn del Cono Sur) hingegen
ist dic Erstellung von Ursprungszcugnissen wicderum cine rein dffentli-
che Aufgabe, dic aber fallweise an private Akteure delegicrt werden
kann. Ahnlich ist das Verfahren in der siidostasiatischen Freihandelszone
AFTA (ASEAN FreeTrade Arca).

Auf den ersten Blick hat es den Anschein, als wire die NAFTA-Losung
dic unbiirokratischere Variante. Mitnichten: Dic Zollbechérde des impor-
ticrenden Landes kann im ausfiihrenden Land cine Uberpriifung der
Ursprungszeugnisse vornchmen. Dics kann sic mit Hilfe schriftlicher
Fragebogen tun. Es ist aber cbenfalls zulédssig, dass sie die Biicher und die
Produktionsanlagen des Herstellers vor Ort iiberpriift.” Insbesondere im
nachhincin vorgenommence Zollpriifungen sind handelspolitisch proble-
matisch, denn Unternchmen missen unter Umstédnden fiir Waren, dic sic
zollfrei importieren, ex post Zo6lle nachzahlen.

In dicsem Zusammenhang ist von Belang, dass die Zollbehdrden in der
NAFTA dic Zollprifcerenz, also den zollfreien Zugang, aberkennen kon-
nen, wenn der begriindete Verdacht besteht, dass die Verarbeitung des
Produktes lediglich zum Zwcecke der Umgcehung des Zolltarifs erfolgle.
Dabei haben dic Zollverwaltungen einen grossen Ermessensspiclraum.'
Auch daran lédsst sich crschen, dass Ursprungsregeln schr leicht als pro-
tektionistische Instrumente missbraucht werden kénnen. Anders als bei
15 Dies bedeutet, dass beispiclsweise der mexikanische Zoll cine amerikanische Textilfabrik aufsucht

und deren Biicher priift. Realistischer erscheint indes der umgekcehrte Fail,
16 Vel LANAsSA (1993) S, 396,
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tarifiren Handclshemmnissen, die transparent und deren Kosten unmit-
telbar zu crkennen sind, sind Ursprungsregeln mit cinem weit grosseren
Risiko unkalkulicrbarer Belastungen behaftet.

Schlicsslich darf nicht iiberschen werden, dass unterschicdliche Traditio-
nen der offentlichen Verwaltung auch unterschiedliche Auslegungen von
Ursprungsregeln bedingen konnen. In einigen Liandern der EU wird nach
Einschétzung des Deutschen Industric- und Handelskammertages (DIHK)
eine weniger strenge Elle an den Warenursprung angelegt als in ande-
ren.'” Dies kann zu Verzerrungen des Wettbewerbs fiihren.,

3 Okonomische Folgen von Ursprungsregeln und die Umlenkung
des Handels

In der Wirtschaltswissenschaft werden die Folgen und Nebenwirkungen
von Freihandelszonen und Zollunionen seit den fiinfziger Jahren intensiv
diskuticrt. Scit den klassischen Untersuchungen von JAKOB VINER und
JAMES MEADLE wird unterstelit, dass Freihandelszonen und Zollunionen
sowohl positive, handelsschaffende Wirkungen haben, aber auch Verzer-
rungen und ncgative Handelsumlenkungen bedingen konnen. Handels-
schaffung bezeichnet den Ersatz von tcurcren inldndischen Produkten
durch preiswertere Giiter aus anderen Lindern des Integrationsraumes.
Die mit dieser Anpassung cinhergehende Spezialisicrung der Produktion
im Integrationsraum zicht nicht nur cine cffizientere Faktorallokation
nach sich, sondern hat fiir dic Wirtschaftssubjekte der Mitglicdslinder
insgesamt positive Auswirkungen.

Handelsumlenkung, dic auch als Handelsablenkung bezcichnet wird,
wirkt indes wohlfahrtsmindernd. In diesem Fall wird ndmlich cin Produkt
aus cinem kostengiinstigeren Drittland durch cin Erzcugnis aus cinem
weniger kostenglinstigen, aber durch den Zollabbau bevorzugten Integra-
tionspartnerland ersetzt. Die Schaffung ciner Freihandelszone oder Zoll-
union hat dann wohlfahrtsmindernde Effckte, weil das Gut nicht vom
giinstigsten Anbicter bezogen wird, sondern vom giinstigsten Anbicter im
Integrationsgebiel. Dies ist sowohl fiir das betreffende Drittland als auch
fiir das Importland von Nachteil. Der Begriff Handelsumlenkung bezeich-
net also dic negativen Wohlfahrtswirkungen regionaler Integration.'™

17 Interview mit dem Leiter des Referats Aussenwirtschaltsrecht des DK im Juni 2003.
18 Vgl VINER (1950) S. ST [.: MEADE (1955) S, 32.
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VinER und MEADI: haben allerdings nicht Freihandelszonen untersucht,
sondern Zollunionen. Heute sind aber Freithandelszonen schr viel ver-
breiteter als Zollunionen." Bei der Betrachtung der Effekte wird indes
hdufig nicht zwischen Frethandelszonen und Zollunionen unterschicden.
Dic heutige IWF-Dircktorin ANNE KRUEGER hat darauf aufmerksam ge-
macht, dass diese beiden Formen der Handelsintegration infolge von Ur-
sprungsregeln schr unterschiedliche Effekte haben konnen. Krueger ar-
gumentiert, dass Freihandelszonen im Unterschied zu Zollunionen eine
protcktionistische Tendenz innewohnt.” In einer Freihandelszone kann
¢s zu wohllahrtsmindernden Handelsumlenkungen kommen, weil Vor-
produkte nicht mehr vom preiswertesten Anbicter bezogen, sondern von
cinem Anbieter innerhalb der Freihandelszone gekauft werden, und zwar
cinzig deshalb, weil [iir das Endprodukt auf diesem Wege Zolllreiheit ge-
sichert werden kann. Dies gilt selbst fiir den Fall, dass das importierende
Land iiberhaupt keine Zolle auf das Vorprodukt crhebt.?! Um erncut cin
Beispicl zu nennen: Ein mexikanischer Hersteller von Computerdruckern
hat dic Halblciter bislang von cinem korcanischen Produzenten bezogen.
Um nun dic Mindestwertschoplungsgrenze der NAFTA-Ursprungsregeln
zu c¢rreichen, wecehselt er zu cinem teureren amerikanischen Anbicter von
Halbleitern, weil nur so die Zollfretheit {ir den Export in die USA gesi-
chert werden kann.? Dies ist ein klassischer Fall von wohlfahrtsmindern-
der Handelsumlenkung, wic sic von VINER und MEADE beschricben wurde.

Dicses Beispicl zeigt, dass Ursprungsregeln negative, wenngleich auf den
crsten Blick kaum erkennbare Elfekte haben konnen. Denn der Zuwachs
des Handels zwischen den USA und Mexiko wird als Handclsschaffung
gewertet, obwohl er darauf beruht, dass cin billigeres Vorprodukt durch
cin teureres crsetzt wurde. So verbliiffend dics crscheinen mag: Ur-
sprungsregeln konnen also als Instrument zum Schutz bestimmter cinhei-
mischer Industrien cingesetzt werden.” Durch Ursprungsregeln kann es
zum «Export von Protektionismus» innerhalb ciner Freihandelszone
kommen.?

19 Briaa BArassa hat 1961 cine fiinfstufige Typologic regionaler Integration vorgestellt, dic noch immer
Bestand hat: Stufe | ist die Freihandelszone, die durch zollfreien Handel innerhalb des Integrations-
raumes und durch unterschiedliche Aussenzollregime der Linder gekennzeichnet ist. Aul der néichs-
ten Stufe. der Zollunion, ist das Aussenzollregime vereinheitlicht. Fiir die Einfuhr ciner bestimmten
Ware gilt im Integrationsgebiet ein einheitlicher Zollsatz. Stufe 3, der gemeinsame Markt, sicht dic
Freiziigigkeit nicht nur im Warenhandel, sondern auch fiir Arbeit und Kapital vor. Dic vierte Stufe ist
dic Wirtschafts- und Wihrungsunion, dic fiinfte die politische Union. Vgl BALassa (1961).

20 Vgl Krurarr (1993) S, 2.

21 Vel KRUEGER (1993) S, 9.

22 Vgl Krisnina und KrueGer (1995) S. 3.

23 Vel KrueGrer (1993) S.9 1.

24 Vel KRUEGER (1995) S. 12,
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Freihandcelszonen sind Zollunionen aus mehreren Grinden handelspoli-
tisch deutlich unterlegen. Erstens bringt cine Freihandelszone keinen cin-
zigen Wohlfahrtsellekt hervor, den nicht auch eine Zollunion produziert.
Zweitens wirken Freihandelszonen insbesondere infolge der Notwendig-
keit, verpflichtende Ursprungsregeln aufzustellen und zu administricren,
im Vergleich zur Zollunion weniger wohlfahrtserhohend. Drittens schlicss-
lich bicten diese Ursprungsregeln cinheimischen Industrien, dic Schutz
vor auslindischer Konkurrenz suchen, einen willkommenen Ansatz-
punkt.” Dic Folge ist, dass eine Zollunion cher wohlfahrtssteigernd wirkt
als eine Freihandclszone.” In ciner vollstdndigen Zollunion kann aul prii-
ferenzielle Ursprungszeugnisse sogar ginzlich verzichtet werden; cin wei-
terer Vorteil dicser Form von regionaler Integration.”’

Ursprungsregeln entzichen sich aufgrund ihrer Komplexitit ciner Bewer-
tung durch dic Offentlichkeit. Zwar sind die Regelwerke, oft dank des
Internets, in den meisten Lindern frei zugénglich, aber sic sind schr kom-
plex und meist in einer extrem komplizicrten und unverstidndlichen Spra-
che verfasst. In der Praxis sind Ursprungsregeln fir dic meisten Birger,
Journalisten und Politiker unverstindlich.” Das gilt erst recht fiir die Wir-
kung dicser Regeln fiir einzelne Wirtschaftszweige, dic sclbst der Fach-
mann nicht lcicht abzuschitzen vermag. Gerade diese Eigenschaften ma-
chen Ursprungsregeln zu cinem idealen Instrument [iir Lobbyisten, dic
Protektionismus cinfordern. Betrachtet man cinzelne Ursprungsregeln,
wird ihre Komplexitdt und handelshemmende Wirkung rasch deutlich.
Beispiclsweise machen Ursprungsregeln im NAFTA-Vertrag 200 Sciten
aus. Gegeniiber dem Vorldufer, der kanadisch-amerikanischen Freihan-
delszone, sind die Bestimmungen deutlich verschirft. So gilt im Automo-
bilsektor die Mindestwertschopfung von 62,5% statt zuvor von 50%. Im

25 Vel KrukGrr (1995) S.4 {0 In ciner Zoltunion werden die teilnechmenden Léinder gezwungen, sich auf
cinen gemeinsamen Aussenzoll, zum Beispicl {iir Fernseher, zu verstiindigen. Anders in ciner Freihan-
delszone. Dort konnen die nicht-weltmarktfihigen Hersteller aus Land A dic Beibehaltung des cige-
nen hohen Aussenzolls durchsetzen. In unserem Fall soll der Zoll fiir Fernscher in Land A 100% und
in Land B 0% betragen. Die Hersteller aus Land A konnen durch restriktive Ursprungsregeln die Pro-
duzenten in Land B daran hindern, cinen grossen Teil der Vorprodukte auf dem Weltmarkt zu crwer-
ben. Dic Hersteller aus Land B profitieren zugleich von den iiber dem Weltimarktniveau liegenden
Preisen {iir Fernseher in Land AL Gewonnen haben in diesem Beispicl die Hersteller in Land A und 15,
wihrend die Konsumenten in Land A wohlfahrtsmindernde Effekte hinzunchmen haben. Konsumen-
ten in Land B bezichen Fernsceher ohne wohlfahrismindernde Liffekte auf dem Weltmarkt oder zu
Weltmarktpreisen im Intand.

26 Vgl KrukGrERr (1995) S 10,

27 Vgl ESTEVADEORDAL und SUOMINEN (2003) S. 2. Allerdings hat cine Zollunion auch cinen gravieren-
den Nachteil: Anders als in ciner Frethandelszone kann cine cinzelne Regicrung handelsumlenkende
[iffekte nicht im Alleingang verhindern, sondern bedarf bei handelspolitischen Massnahmen -- wegen
des einheitlichen Aussenzolls — der Zustimmung der anderen Linder der Zollunion. Diceser Nachteil
erscheint aber weniger gewichtig als die erheblichen Vorteile ciner Zollunion,

28 Vgl Thirsci (2002) S. 183,
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Textilsektor kann cine Ware nur noch dann zollfrei gechandcelt werden,
wenn in der NAFTA nicht nur der Stoff gewebt, sondern auch das Garn
gesponnen wurde.” Dic Anhebung der Mindestwertschopfung bedeutet
eine Benachteiligung Mexikos. Denn Mexiko hat s infolge der im Ver-
gleich zu den USA und Kanada nicdrigeren Lohnkosten schwerer, die
Mindestwertschopfung zu errcichen. Dicses zu Anfang bereits erwihnte
Problem tritt natiirlich in allen Freihandelszonen auf, in denen Entwick-
lungs- und Industrielinder cine Mindestwertschopfung als Voraussctzung
von zollfreicm Warenhandcl vereinbart haben.

Aber auch Dritte konnen durch die Gestaltung von Ursprungsregeln ge-
zielt geschidigt werden. In der NAFTA wurden die Kriterien zur Erlan-
gung von Ursprung im Vergleich zur kanadisch-amerikanischen Freihan-
delszone [iir bestimmte Waren, zum Beispicl Tomatenketchup, deutlich
verschirft mit dem Zicl, innerhalb der Freihandelszone produzicrende
Hersteller zu begilinstigen. Dicse Politik forderte zwar amerikanische und
mexikanische Anbicter, benachteiligte aber Dritte: Chilenische Anbicter
verloren mit der NAFTA-Einfiihrung crhebliche Marktanteile.™

Ausscrdem ist der Ursprung einer Ware wegen der inzwischen hdufigen
transnationalen Produktionsketten immer schwerer zu bestimmen. Am
Beispiel eines in den USA hergestellten Wagentyps wird dics deutlich:
Von der gesamten Wertschopfung entfallen 37% auf den Zusammenbau
des Autos in den USA, 30% aul Komponenten aus Siidkorea, 17,5% aufl
Komponenten aus Japan und 7,5% auf das in Deutschland entworfene
Design. Weitere 4% der Wertschopfung entfallen auf in Taiwan und Sin-
gapur hergestellte Teile, 2,5% macht das in Grossbritannicn konzipierte
Marketing aus und 1,5% gehen schlicsslich aul das Konto der in Irland
ansiissigen Datenverarbeitung, !

Dics fithrt, wenn man sich dic Komplexitdt moderner industrieller Pro-
duktion vor Augen hilt, dariiber hinaus zu einer zwangsldufigen Verstir-
kung der Nachfrage in den grossen Partnerlindern. Nehmen wir als Bei-
spicl einen mexikanischen Automobilhersteller: Wenn er sich entscheidet,
fiir den Entwurf des Automobildesigns auf cinen amerikanischen Anbie-
ter zuriickzugreifen, um fiir das Endprodukt NAFTA-Ursprung zu erlan-
gen, ist damit ausgeschlossen, dass er {ir die tibrigen Exportmiirkte cinen
anderen Automobildesigner wihlt. Sclbst bei im Grunde ersetzbarcen
29 Vgl Irnwin (2002) S. 176.

30 Vel Hirsen (2002) S. 180,
31 Vgl Trwin (2002) S. 15,
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Komponenten ist ¢s in der Regel unwirtschaftlich, fir verschicdence Ex-
portmirkte Vorprodukte von komplett unterschiedlichen Anbictern zu
beziehen.”

4  Ursprungsregeln in den Freihandelszonen der EU und
Ursprungskumulierung

Die Europiische Gemeinschaft (EG) ist erfolgreicher als jedes andere re-
gionale Intcgrationsprojekt. Ihr Erfolg beruht nicht zuletzt auf der Tat-
sache, dass die EU niemals cinc Freihandelszone war, sondern bereits
1968 den Prozess der Schaffung ciner Zollunion abgeschlossen hatte. Aufl
handclshemmende Ursprungsregeln im Binnenhandel hat man in Europa
verzichtet. Allerdings hat dic EU in ihren Aussenwirtschaftsbezichungen
schr wohl cin schlechtes Vorbild abgegeben. Dices gilt zum cinen fiir dic
Nutzung von Ursprungsregeln als Instrument der Handels- und Industric-
politik. Im Prozess der Bildung cincs gemeinsamen Binnenmarktces hat
dic Europdische Gemeinschaft mit Erfolg Ursprungsregeln zur Steucrung
von Investitionen verwendet, zum Beispicl in Halbleiterfabriken. Lange
Zeit erlangten Halblciter, dic in der EG zusammengebaut worden waren,
EG-Ursprung. Dic Einzelteile konnten zollfrei cingefiihrt werden. Das
wurde 1989 geidndert: Fortan musste ¢in bestimmter Produktionsschritt,
dic so genannte Diffusion, in der EG vollzogen werden. Dic Folge war,
dass auslindische Firmen, unter anderem Intel, in der EG Fabriken [iir
dic Halbleiterproduktion errichteten, um den relativ hohen Zoll von 14%
7u vermeiden.™

Der zweite Punkt betrifft die zahlreichen Freihandelszonen der EU mit
anderen Volkswirtschaften. Lediglich mit der Tiirkei wurde cine Zoll-
union vereinbart, wihrend mit anderen Landern, zum Beispicl Siidafrika
oder Mexiko, Abkommen iiber Freihandelszonen geschlossen wurden,
die Ursprungsrcgeln bendtigen. Dabei gehorten die Ursprungsregeln zu
den schwierigsten Punkten in den Verhandlungen tiber das Abkommen

32 ANNE KrRuiGeR kam aafgrund dieser Uberlegungen zu dem Schluss, dass dic Hauptnutznicsser der
NAFTA amerikanische Anbicter von Vorprodukten sein werden. Vel KRusGER (1993) S, 20.

33 Vel JENSEN-MORAN (1995) S. 242 Allerdings handelte es sich dabei um cine nicht-priferenziclie Ur-
sprungsregel: s wurde lediglich festgelegt, welcher Schritt der Bearbeitung, cines Erzeugnisses in der
EG durchgefihrt werden musste, damit es als EG-Brzeugnis gelten konnte und infolgedessen nicht
unter den gemeinsamen Aussenzoll der EG ficl.
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zwischen der EU und Siidafrika.™ Damit soll indes nicht der Eindruck cr-
weekt werden, dass diese Freihandelsabkommen bereits mit der Intention
geschlossen wurden, Freihandel zu behindern. In vielen Fillen, ctwa bei
der Freihandelszone mit Stidafrika, stand vermutlich die Absicht im Vor-
dergrund, dem Handeclspartner cinen verbesserten Zugang zum EU-
Markt zu gewihren. Im Zuge der Implementicrung wurde diese begriis-
scnswerte Absicht indes hdufig untergraben durch dic Versuche von
durch Freihandel bedrohten Interessengruppen, ihre Branchen vor aus-
lindischer Konkurrenz zu schiitzen. Ein Mittel zu dicsem Zweck sind
cben komplexe Ursprungsregeln.

Als Grundsatz der bilateralen EU-Freihandelsabkommen gilt, dass Ur-
sprung durch Tarifwechsel auf der vierstelligen Uberschriftsebene des
Harmonisierten Systems begriindet wird. Dicsces schlichte und cinfach an-
szuwendende System wird jedoch durch cine Vielzahl von Ausnahmerege-
lungen geschwiicht und verliert dadurch an Transparenz.® Problematisch
ist insbesondere, dass dic Regulicrungen vor allem in jenen Bereichen re-
striktiv wirken, in denen Entwicklungs- und Schwellenldnder wettbe-
werbsfédhig sind. Vor allem betrilft dies dic Bekleidungsindustric. Gerade
dort gelten Ursprungsregeln, dic im Grundce vor allem dem Schutz der
EU-Textilindustric dienen.*

Neben der EU hat auch die European Free Trade Association (EFTA)
cin dichtes Netz von Freihandelsabkommen gekniipft. Die Folge ist cine
immer grosscre Zahl von Regelwerken zur Ursprungsbestimmung. Aus
sich tiberlagernden Freihandelszonen resultieren ncue Handelshemm-
nisse. Einc Losung verspricht dic Kumulierung des Ursprungs: Mit ihr
wird das Gebict fiir dic Ursprungsbegriindung erweitert.”” Dadurch kann

34 Sclbst Mitte des Jahres 2003, drei Jahre nach Inkralttreten des Abkommens, warcn noch immer nicht
alle strittigen Fragen gelost. Line Ware erlangt im EU-Siidalrika-Abkommen dann Ursprung, wenn in
Siidafrika oder der EU «hinreichende» Verarbeitungsprozesse durchgefithrt worden sind. Diese «hin-
reichenden» Verarbeitungsschritte sind in cinem Anhang aufgelistet. Zusitzlich gibt ¢s cine weitere
Liste, dic unzurcichende Verarbeitunpsprozesse erfasst. Vgl LANDMARN (2003) S. 189,

35 Vel BriENTON und MANCHIN (2003). S, 760,

36 Dic Regeln fiihren dazu, dass die Stolfe far Kleidung von curopiiischen Herstellern bezogen werden
miissen, weil bei Bezug von den billigsten Anbictern. zum Beispicel aus Ostasien, dic Endprodukte kei-
nen FU-Ursprung mehr haben.

37 Lis gibtunterschiedliche Formen der Ursprungskumulicrung,. Dic bilaterale Kumulation wird zwischen
zwei Lindern ciner Freihandelszone angewendet. Vorprodukte aus dem jeweils anderen Land werden
50 behandelt, als stammiten sic aus dem exporticrenden Land. Diagonale Kumulation bedeutet, dass
Vorprodukte aus simtlichen teilnechmenden Lindern verwendet werden kénmen, ohne die Erlangung
von Ursprung zu beschriinken. Diagonale Ursprungskumulicrung kann auch als Kumulicrung zwi-
schien Freihandelszonen bezeichnet werden. Volle Kumulation geht noch iiber diagonale Kumulation
hinaus, weil bei ibr auch die Verwendung von Vorprodukten aus nicht-teilnchmenden Liindern gestat-
tet wird. Volle Kumulation wird in der zollpolitischen Praxis kaum verwendet. Vgl ESTEVADEORDAL
und SUOMINEN (2003) S. 52 Priess und Prernki: (1997) S. 782,
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dic Begriindung des Warcnursprungs crleichtert und internationaler
Handel vereinfacht werden. Ursprungskumulicrung wird in Europa, aber
auch von der ASEAN (Association of South East Asian Nations) bereits
angewendet.™

In Europa hat man 1997 die so genannte paneuropéische Ursprungs-
kumulierung (PANEURO) geschaffen, an der neben der EU und der
EFTA auch die zentral- und osteuropéischen Léander sowic scit 1999 dic
Tiirkei teilnchmen. Insgesamt deckt PANEURO 50 Freihandelszonen
ab.”” Mit Hilfe dieser (diagonalen) Ursprungskumulicrung kénnen Wa-
ren, die in cinem der teilnehmenden Linder erzeugt wurden, fiir ganz
Europa Ursprungseigenschaften erlangen.® Ein Beispicl: Werden in Bel-
gicn Fernsehgerite mit Einzelteilen aus Polen, der Schweiz und der Tiir-
kei gefertigt, hat dieses Gerédt EU-Ursprung und kann dementsprechend
sowohl in der EU als auch in der EFTA zollfrci gechandelt werden. Im Juli
2003 wurde eine Auswceitung der pancuropdischen Ursprungskumulic-
rung auf dic Partnerldnder am stidlichen Mittelmeer beschlossen, dic nun
cbenfalls in das System der Ursprungskumulicrung einbezogen sind. !

Ausserhalb des curopédischen Raumes ist Ursprungskumulicrung seltener.
Sclbst in den EU-Abkommen mit Mexiko und Chile gibt es zwar bilate-
rale, aber keince diagonale Kumulierung. Dementsprechend kdnnen nur
Warcen aus der EU und Mexiko als Vorprodukte genutzt werden, wenn
der Importecur die Zollfreiheit nicht gefidhrden will. Auch in der NAFTA
und der siidostasiatischen AFTA gibt ¢s lediglich bilaterale Ursprungs-
kumulicrung.*

Wic ist dieses Verfahren nun zu bewerten? Zunéchst kann Ursprungs-
kumulierung dazu beitragen, inncrhalb Europas die Entstchung cines un-
durchdringlichen Dickichts von Freihandclszonen zu verhindern. Ohne
paneuropiische Ursprungskumulierung wire arbeitsteilige Produktion
dcutlich erschwert. Indes 16st dieses Verfahren nicht das Problem der
Benachteiligung ausscreuropéischer Drittlinder. Die Nutzung von Vor-
produkten aus anderen Teilen der Welt wird cben nicht crleichtert. Es ist

38 In Nordamerika gibt ¢s indes keine Ursprungskumalierung. Dies bedeutet, dass chilenische Vorpro-
dukte aufgrund des Chile--USA-Abkommens zwar zollfrei in dic USA importiert werden konnen. das
in den USA monticrte Endprodukt aber moglicherweise nicht zollfrei nach Kanada exportiert werden
kann, weil die lokale Wertschoplungsquote noch nicht erreicht ist.

39 Vel ESTivADEORDAL und SUOMINEN (2003) S. 16.

40 Vgl EST1:VADEORDAL und SUOMINEN (2003) S. 21.

41 Vgl FRANKFURTER ALLGEMEINE ZEITUNG, Ursprungsregeln sollen Handel fordern, 22.07.2003,8.17.

42 Vgl EStivADEORDAL und SUOMINEN (2003) S. 20.
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also denkbar, dass der in Belgien montierte Fernseher nur deshalb mit
IHalbleitern aus der Schweiz bestiickt wird, damit er curopéischen Ur-
sprung crlangt. Insofern bleibt dics cin Fall von Handelsumlenkung und
stellt cine besondere Form des Protektionismus dar.

Das System der pancuropédischen Ursprungskumulierung ist grundsitz-
lich weniger protektionistisch als andere Systeme zur Erlangung von
Ursprung, weil ¢s die Produktion ciner Ware in mehreren Lindern zulésst.
Abecr auch dic europiischen Systeme haben cine cindeutig protektionis-
tische Dimension. Die Ursprungsrcgeln sind nicht einheitlich, sondern
von Scktor zu Scktor verschieden strikt formuliert. Betrachtet man die
Auswirkungen der curopiischen Ursprungsregeln auf einzelne Scktoren,
wird rasch decutlich, dass sich die EU genau dort schiitzt, wo sic die cin-
heimischen Betricbe bislang mit Zollen vor auslédndischer Konkurrenz
bewahrt hat. Dics gilt zunéchst fiir Ticre und Tierprodukte, aber auch fir
Textilien. In diesen Sektoren sind dic Ursprungsregeln besonders restrik-
tiv. Weniger ausgeprigt ist dic protektionistische Wirkung der Ursprungs-
regeln daftr in jenen Bereichen, in denen dic EU konkurrenzfihig ist.
Vergleichbares lisst sich fiir dic NAFTA feststellen.

5 Einige Konsequenzen der Ursprungsregeln in der NAFTA

Dic Ursprungsregeln in der NAFTA stellen gegeniiber jenen in {riitheren
Freihandelszonen eine neue Dimension an Komplexitidt und Ausgeleilt-
heit dar. Schon allein deshalb kann nicht das gesamte, komplexe NAFTA-
Verfahren zur Bestimmung von Ursprung erldutert werden. Statt dessen
werden lediglich einige besonders problematische Aspekte hervorgeho-
ben. Gegeniiber den Ursprungsregeln in der kanadisch-amerikanischen
Freihandclszone bedeuten die NAFTA-Rcegeln insofern einen Fortschritt,
als sic nicht mehr auf dem vage definierten Kriterium der «substantiellen
Bearbeitung» beruhen, sondern auf sehr viel genaucren und differenzier-
teren Kriterien. Der amerikanische Zoll hat vor der Einflihrung der
NAFTA-Rcgeln relativ willkiirlich entscheiden kénnen, ob einc Ware
Ursprungscigenschaft besitzt oder nicht.** Indes hat dic Einfiihrung der
NAFTA-Ursprungsrcgeln nicht zu einer Vercinfachung des Importver-
[ahrens geftihrt, da in den USA noch zahlreiche weitere nicht-priferenzi-
clle Ursprungsregeln gelten.

43 Vgl BESTEvADEORDAL und SGoMINEN (2003) S. 206,
44 Vpl. LANASA (1993) S. 383.
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Bei der Bewertung der NAFTA-Ursprungsregeln darf nicht vergessen
werden, dass sie explizit dazu dicnen sollen, Arbeitsplidtze in Nordameri-
ka zu sichern. Ziel ist eben nicht, den Freihandel zu stirken, sondern den
Handel genau dort zu beschrianken, wo er Arbeitsplitze bedroht. Restrik-
tive Ursprungsregeln waren letztlich auch ein Mittel, um dem amerikani-
schen Kongress dic Zustimmung zum NAFTA-Vertrag abzuringen.® Wa-
ren erhalten in der NAFTA dann Ursprungscigenschalt, wenn sic sowohl
dem Erfordernis cines Tarifwechscls als auch dem Kriterium einer regio-
nalen Wertschopfung von 60% (transaction value method) bzw. 50% (net
cost method) geniigen.*

Besonders streng sind dic NAFTA-Regeln bei Kraftfahrzeugen und bei
Textilien. Bei Autos wird cine Mindestwertschopfung von 62,5% (net cost
method) gefordert.”” Bei Neucrrichtung einer Fabrik gilt in den ersten
[Gnf Jahren cine reduzierte Mindestwertschopfung von 50%.* Allein dar-
aus cine protektionistische Politik abzuleiten ist aber vorschnell. Der Im-
port von Personcnwagen unterlicgt in den USA cinem schr nicdrigen
Zollsatz. von 2,5% des Warcnwertes. Ein solcher Zollsatz stellt keine grossc
Hiirde dar und hélt ausldndische Hersteller nicht vom Export in dic USA
ab. Volkswagen, Mcxikos grosster Hersteller, wird durch Unterschreitung
der Mindestwertschopfungsgrenze nicht aus dem amerikanischen Markt
gedréngt. Falls fir das eine oder andere bei Volkswagen in Mexiko gefer-
tigte Modell zu viele Teile von Produktionsstitien ausscrhalb der
NAFTA bezogen werden, miisste in diesem spezicllen Fall ¢in Zoll in
Hohe von 2,5% entrichtet werden. Man konnte insofern zu dem Schluss
kommen, dass dic hohe Mindestwertschopfung im Grunde uncrheblich
ist. Bei genauer Betrachtung wirkt sic indes doch protektionistisch.

Die hohe Mindestwertschopfung gilt ndmlich fiir simtliche Kraftfahr-
zeuge. Hier werden fir zahlreiche Produktkategorien in den USA schr

45 Vgl LANAsA (1993) S. 397.

46 Die Berechnung nach der Transaktionswertmethode betrachtet die Preise. die fir die zu importicren-
de Ware gezahlt wurde oder zu zahlen wiire. Sie ist etwas weniger kompliziert als die zweite Mcethode,
die dic gesamten Kosten der Produktion ciner Ware beriicksichtigt, abziiglich der Kosten fir Ver-
kaufsforderungsmassnahmen, Marketing, Kundenbindungs- und Serviceprogramme sowice Transport-
und Verpackungskosten; vgl. LANASA (1993) S. 392, Schon diese Aullistung zeigt, welch administrati-
ver Alptraum diese Rechnungslegung zur Erlangung von Ursprung ist. Bei cinigen Waren. zum Bei-
spiel Textilien, Automobilen und Textverarbeitungsmaschinen, gibt cs keine Wahl, das kompliziertere
Verfahren ist vorgeschricben.

47 Gegeniiber den fritheren Regulicrungen in der kanadisch-amerikanischen Ireihandelszone stellt dies
eine crhebliche Verschirlfung dar, weil dort lediglich 35% Mindestwertschopfung gefordert und zu-
dem dic Berechnungsverlahren grossziigiger waren: vgl. LANASA (1993) S. 387.

48 Vgl LANDMANN (2003) S. 121; Lroyp (1993) S. 702, Das Fabrikgebiude muss neu scin, der Maschi-
nenpark darl nur aus ncuen Maschinen bestehen; vgl, LANAsA (1993) S. 400.
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hohe Zollsitze ecrhoben: Sowohl fiir leichte als auch fir schwere Last-
wagen gilt ein Linfuhrzoll von 25%, widhrend mittelschwere Laster nur
mit 4% verzollt werden.” Die hohe Mindestwertschépfung in Verbin-
dung mit den hohen Zolisitzen hat zwei Effekte: Einerseits sind amerika-
nische Hersteller von leichten und schweren Lastwagen durch diese
Hochzollpolitik sehr gut vor auslindischer Konkurrenz geschiitzt. Ande-
rerseits werden ausldndische Hersteller, zum Beispicl Volkswagen, durch
dic hohe Mindcestwertschopfung daran gehindert, von mexikanischen
Produktionsstiticn aus den US-Markt uncingeschrinkt zu belicfern.” Im
Kern zeigen dice schr restriktiven Ursprungsregeln im Automobilscktor
den grossen Einfluss, den amerikanische Automobilhersteller noch immer
auf dic Handelspolitik ihres Landcs haben. Und sie nutzen ithn auch zur
Durchsetzung und Aufrechterhaltung protektionistischer Politik.

Im Textilscktor sind dic Schutzbestimmungen noch ausgelcilter. Dort
wird cinc «dreifache Transformation» gefordert, damit ein Textilerzcugnis
zollfrer innerhalb der NAFTA gehandelt werden darf: Erstens muss das
Garn in der NAIFTA gesponnen worden sein, zweitens muss das verwen-
dete Gewebe in der NAFTA gewoben und drittens auch in der NAFTA
zugeschnitten und zu einem Kleidungsstiick verarbeitet worden scin.
Nach dieser so genannten «yarn-forward rule» sind vom Garn aufwérts
alle Verarbeitungsprozesse in der NAFTA durchzuliithren. Doch damit
nicht genug: Bestimmte Kleidungsstiicke aus Baumwolle werden nur
dann f(ir den zollfreien Handel innerhalb der NAFTA zugelassen, wenn
auch der Rohstolf, die Baumwolle, in der NAFTA erzeugt worden ist.
Dicse Norm wird als «fiber-forward rule» bezcichnet.”

Dic strengen Ursprungsregeln im Textilbereich sind aus Sicht der betrof-
fenen amerikanischen Branchen die ideale Brginzung der protektioni-
stisch wirkenden Importzolle. Bei der «yarn-forward rule» ist nicht nur
dic Regulicrung an sich, sondern dariiber hinaus auch deren komplexe
Dokumenticrung zu bedenken. Auch hicr ist dic Konsequenz der stren-
gcn Ursprungsregeln cine dezidiert protektionistische Politik. Die Gefahr

49 Val. Harmonized Tarilf Schedule of the United States 2002, Chapter 87, Zolltarifpositionen 8704.21.00
bis 8704.90.00.

50 Der VW- Transporter gehort in die Kategorie Ieichte Lastwagen und liesse sich auf dem amerikani-
schen Markt vermutlich gut verkaufen. Lin dirckter Import aus Deutschland ist nicht rentabel, weil
dic USA in dieser Fahrzeugkategoric cinen Zoll von 25% crheben. Deshalb wird in den USA lediglich
der VW-Bus angehoten, fiir den 2,5% Zoll zu zahlen sind. nicht aber der VW-Transporter. Um preis-
lich konkurrenzlihig zu sein, miisste in Mexiko und mit der erforderlichen sehr hohen NATTA-
Wertschoplung produzicrt werden. Bei cinem in Deutschltand gestalteten und konstruicrten Fahrzeug
ist diese Mindestwertschopfung kaum zu crreichen.

S Vel LANDMARN (2003) S, 121,

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



Priferenzielle Ursprungsregeln in Ireihandelszonen 293

ciner Verlagerung der arbeitsintensiven Textilindustric aus den USA nach
Mexiko ist damit stark gemindert: Mexikanische Hersteller konnen de
facto nicht auf Anbieter von ausserhalb der NAFTA zuriickgreifen. Bei-
spielsweise ist es nicht moglich, mit Stoffen aus européischen Webercicn
Anziige in Mexiko zu schneidern und diese zollfrei nach Nordamerika zu
exporticren.’” Durch den mit der «fiber-forward rule» bewirkten Zwang
<ur Verwendung von NAFTA-Baumwolle zur Erlangung von Ursprungs-
eigenschalt werden dic amerikanischen Baumwollbaucrn zusitzlich ge-
schiitzt: 25’000 Plantagen werden ohnchin schon mit 4’000 Millionen US-
Dollar pro Jahr subventionicert. Wenn man bedenkt, welche symbolische
und reale materielle Bedeutung der Baumwollanbau (iir Produzenten in
Afrika und in Zentralasien hat, ist dicser die Glaubwurdigkeit der ameri-
kanischen Handelspolitik stark schddigende Protcktionismus der USA
nur schwer verstandlich.

Ein die USA cntlastender Faktor konnte die so genannte «de minimis»-
Klausel in der NAFTA sein. Diese besagt, dass cin genau bestimmter Teil
einer Ware ohne Ursprungsnachweis nicht den NAFTA-Ursprung gefidhr-
det. In der kanadisch-amerikanischen Freihandelszone gab es diese Regel
nicht: Dies hatte zur Folge, dass ein Auto, bei dem lediglich dic Scheiben-
wischer nicht aus den USA oder Kanada stammten, nicht in den Genuss
der Zollpriferenzen kam. In der NAFTA existiert zwar dicse «demini-
mis»-Klauscel, die einen Anteil am Gesamtwert einer Ware von bis zu sic-
ben Prozent gestattet, aber fiir dic Hélfte aller Warcn gilt dicse Klausel
nicht.> Demzufolge ist das NAFTA-Regime auch in dicsem Bereich als
schr restriktiv zu bewerten.

Ursprungsregeln sind in der NAFTA auch dazu verwendet worden, In-
vestitionen geziclt zu lenken. Dies lédsst sich am Beispicl von Farbfernseh-
gerdten gut belegen. Bevor dic NAFTA existierte, gab cs in den USA keine
nennenswerte Produktion von Farbfernsehgeridten mchr. Dic amerikani-
schen Produktionsstittcn waren schon in den scechziger Jahren der Kon-
kurrenz japanischer Hersteller zum Opfer gefallen. Dic Schaffung der
NAFTA gab dann der Komponentenfertigung in den USA ncuen Schwung:
Es wurde festgelegt, dass cin Fernscher dann NAFTA-Ursprung be-

52 Allerdings sind dic Regulicrungen in der NAFTA auch im Textilbercich nicht in allen Produktkate-
gorien gleich restriktiv. So gilt die «yarn-forward rule» nicht fiir jene Kategorien, in denen ¢s keine
nenncaswerten US-Industrien gibt, zum Beispicl fiir Schurwollerzeugnisse; vel. LANASA (1993) S, 399.

53 Vgl LANASA (1993) S. 396.
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komm(, wenn dic Bildrohre in der NAFTA gefertigt worden ist.” Dieser
Produktionsschritt ist derjenige mit der hochsten Wertschopfung. Durch
dicse Ursprungsregel wurden Investitionen in den USA angeregt: In den
crsten zwei Jahren nach Schaffung der NAFTA wurden fiinf neuc Ferti-
gungsstitten fir Bildréhren in den USA crrichtet. Diec Endmontage der
Fernscher erfolgt in Mexiko.™ Dicse spezifische Ursprungsregulicrung
hat also fiir cinc Verlagerung der Rohrenproduktion in die USA und fiir
dic Verlagerung der Endmontage nach Mexiko gesorgt. Hitte man dic
Ursprungsregeln anders gestaltet, widren vermutlich die Komponenten
von ausscrhalb der NAFTA bezogen worden, da die weltweit Ieistungs-
[dhigsten Anbicter [iir Elektronikkomponenten in Asien und nicht in den
USA sitzen.™ Dic negativen Konscquenzen dicses Protektionismus mus-
sten von den amerikanischen Konsumenten getragen werden, die am
Kauf billigerer Fernschgeriite gehindert wurden, aber auch von den aus-
scrhalb der NAFTA gcelegenen Anbictern, denen cin wichtiger Export-
markt verschlossen blicb.

Insgesamt sind dic 6konomischen Folgen der umfassenden Ursprungs-
regeln in der NAFTA gravierend. Sie wirken protektionistisch, weil sie
verhindern, dass der billigste Anbicter cines Vorproduktes zum Zuge
kommt. Darunter leiden, wie bet jeder Form des Protektionismus, vor al-
lem dic Konsumenten im cigenen Land, die bei unbeschriinktem Handel
billigere Endprodukte crwerben konnten. Es zeigt sich recht deutlich,
dass es bestimmte Interessengruppen, beispielsweise die Automobil- und
dic Textilindustrie, schr gut verstanden haben, ihre Anliegen zu artikulic-
ren und durchzusetzen. Sie gaben den Anstoss dafiir, dass in Form von
Ursprungsregeln handclspolitische Massnahmen zum Schutz der eigenen
Industrie getroffen wurden. Weil die Ursprungsregeln schr kompliziert
sind, konnen Unternchmen sogar geneigt scin, NAFTA-internen Handcl
zu vermeiden und dort zu produzicren, wo der Endverbraucher sitzt, weil
sic nur so ginzlich ohne Ursprungszeugnisse auskommen. Ob und in wel-
chem Ausmass dies der Fall ist, Idsst sich aber nur schwer feststellen, weil
letztlich die Investitionsentscheidungen abertausender Unternchmen zu
tiberpriifen wiren. Festgestellt werden kann allerdings, dass die NAFTA-
Ursprungsregeln cinen Anreiz zu cinem derartigen handelsumlenkenden
Verhalten liefern.

54 Allerdings ist der US-Zollsatz [tir Fernschgeriite mit 5% vergleichsweise niedrig. Die Kombination
von Robrenproduktion in den USA und billiger Endmontage in Mexiko hat vermutlich dazu gefiihrt,
dass die Konkurrenzfdhigkeit deutlich erhoht werden konnte.

55 Vbl JENSEN-MORAN (1995) S. 2441,

56 Wiire beispiclsweise cine niedrige Mindestwertschopfung oder der Wecehsel des Zolltarifs ursprungs-
begriindend gewesen, hitten die Hersteller die Komponenten vermutlich aus Asien bezogen.
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6  Ursprungsregeln in anderen Freihandelszonen

Ursprungsregeln wirken nicht in allen Freihandelszonen in gleichem
Massc restriktiv. Gerade in Freihandelszonen zwischen Entwicklungs-
und Schwellenldndern wird hiufig ¢in weniger strenger Massstab ange-
legt als in Freihandelszonen, an denen dic USA oder die EU betceiligt
sind. Aber auch andere entwickelte Liander sctzen oft nicht so hohe
Schwellen zur Erlangung von Ursprung.

Ein Beispicl ist dic Freihandelszone zwischen Neusecland und Singapur,
dic am 1. Januar 2001 in Kraft trat. Di¢c Bestimmungen iiber die verein-
barten Ursprungsrcgeln machen im gesamten Vertrag nur zwei Sciten
aus, im Vergleich zu 200 Sciten im NAFTA-Vertrag, mchr als 200 Sciten
im japanisch-singapurischen Freihandelsabkommen und 170 Seiten im
EU-Siidafrika-Abkommen oder 100 Sciten im EU-Abkommen mit
Agypten. Eine Warc hat dann Ursprung in der Freihandelszone, wenn der
letzte Verarbeitungsschritt in Neuseeland oder Singapur erfolgt ist und
die Wertschopfung mehr als 40% betrigt.”” Dicse beiden ohnehin schr
offenen Volkswirtschaften haben auch bei der Gestaltung der Ursprungs-
regeln einen liberalen Ansatz gewiéhlt und wenigstens zu verhindern ver-
sucht, dass Ursprungsregeln zu cincm Handelshemmnis werden.,

Der Vergleich verschiedener Freihandelszonen belegt, wic unterschicd-
lich die Kriterien zur Begriindung von Ursprung sind. So haben sich dic
ASEAN-Linder auf eine Mindestwertschopfung von 40% gecinigt. Auch
hicr kann Ursprung vergleichsweise leicht erreicht werden. In der austra-
lisch-ncuseelidndischen Freihandcelszone gilt ebenso wie im siidamerikani-
schen MERCOSUR eine deutlich hthere Mindestwertschopfung von
50%.°* An diesen Beispielen zeigt sich das grundsitzliche Dilemma von
Ursprungsregeln. Sollen sic restriktiv gestaltet werden, um inldndische
Unternchmen vor ausldndischer Konkurrenz zu schiitzen und Investitio-
nen im Inland zu fordern? Oder sollen sic so gestaltet werden, dass sic
Importe nicht behindern und inlidndischen Anbictern dic Moglichkeit bic-
ten, mit den Anbictern importierter Vorprodukte aufl dem Weltmarkt zu
konkurricren? Dic beiden kleinen und auf Weltmarktfahigkeit der eige-
ncn Unternchmen angewiesenen Linder Singapur und Neuseeland ha-
ben sich fiir Ursprungsregeln entschieden, die leicht erfiillt werden kén-
nen. Dic USA hingegen, wo es sowohl cinen grossen Binnenmarkt gibt

57 Vgl LANDMANN (2003) S. 173,
58 Vgl Gnonem (2003).
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als auch cinc lange Tradition protektionistischer Politik besteht, haben
sich bislang fiir restriktive, protektionistische Ursprungsregeln entschice-
den. Es ist zu erwarten, dass sic das gleiche Muster in den gegenwiértig
verhandelten Freihandelszonen mit lateinamerikanischen Staaten sowie
anderen Entwicklungs- und Schwellenlidndern implementieren werden.

Die bisherigen Erfahrungen geben Anlass zu skeptischen Erwartungen.
Selbst in dem im Jahr 2000 unterzeichneten Abkommen mit afrikanischen
Lindern, dem African Growth and Opportunity Act (AGOA), haben die
USA nicht auf dic schr restriktiv wirkenden Ursprungsregeln im
Textilscktor verzichtet. Dic Anforderung der «yarn-forward rule» macht
es alrikanischen Textilherstellern unmdoglich, Garn zum Beispiel von asia-
tischen Herstellern zu beziehen und zollfreien Zugang zum amerikani-
schen Markt zu crhalten.

Fatal ist dabet, dass dics langfristig vor allem denjenigen Lindern schaden
wird, dic ¢s vorzichen, ihre Industrien zu schiitzen, anstatt sic zu moderni-
sieren oder zu schliessen. Folge des Protektionismus ist insofern eine sin-
kende Wettbewerbsfidhigkeit der cigenen Industric, dic mittel- bis lang-
fristig ncuc protektionistische Massnahmen erforderlich machen wird: ein
Teufelskreis. Entsprechend ihrer problematischen Eigenart werden Ur-
sprungsregeln mit jeder neuen Freihandelszone ausgefeilter und komple-
xer, bis entweder dic Zollverwaltung oder der internationale Handel zu-
sammenbricht. Es entwickelt sich gewissermassen ein Welttriisten im Be-
reich der Ursprungsregeln. Dic Erfahrungen scit dem Aufkommen immer
neuer bilateraler Freihandelszonen bestétigen diese Beftirchtung. Die
NAFTA-Rcgeln waren cin erster unheilbringender Meilenstein, ein zwei-
ter die Regeln der EU-Abkommen mit ausscrcuropéischen Lindern. Die
in jlingster Zeit geschlossenen Abkommen zwischen einem grossen In-
dustricland und kleineren Volkswirtschaften, zum Beispiel Chile—-USA
oder Singapur-Japan, lolgen dicsem Muster.

59 Im Vergleich dazua ist das Cotonou-Abkommen der EU deutlich weniger restriktive Fs verlangt ledig-
lich zwei, nicht drei Verarbeitungsprozesse fiir den zollfreien Zugang zum EU-Markt; vgl. MATTOO,
ROY und SUBRAMANIAN (2003).
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7  Schlussbemerkungen

Bilaterale Freihandelszonen begiinstigen die den Weltmarkt ohnehin
schon dominicrenden grossen Konzerne und rauben klcineren Unternch-
men die Chance auf Teilhabe am Wachstum des Welthandels. Dics ist dic
falsche Botschaft: Die Libcralisicrung des internationalen Handels ist cin
Kernelement der heute weithin propagierten Form der Globalisicrung.
Gerade kleinere Firmen aus weniger entwickelten Volkswirtschaften sol-
len durch internationalen Handel einc Entwicklungschance bekommen.
Bilaterale Freihandelszonen mit leistungsfihigen Okonomicen und dic in
diesen Zoncen zur Anwendung kommenden Ursprungsregeln kdnnen ge-
nau dics verhindern.

Der amerikanische Handelsokonom JAGDISH BHAGWATT sicht aus dicsen
Griinden dic Entwicklung, dic dic Welthandelsordnung derzeit nimmt,
mit grosser Sorge. Ohne nennenswerten Widerstand wird die Herausbil-
dung cines chaotischen und einzelne Lander diskriminicrenden Handcls-
systems zugelassen. Kaum noch nachzuvollzichende Quoten und Zolle
werden crhoben, und dicse basieren auf der von Verwaltungen festgeleg-
ten und unweigerlich willkiirlichen Definition der «Nationalitdt» ciner
Ware.” Der sich in allen Teilen der Welt abzeichnende Trend zur Schafl-
fung bilateraler Freihandelszonen ist aus handelspolitischer Sicht schr be-
denklich. Schwichere Akteure haben weniger Chancen, am internationa-
len Handel teilzunchmen. Unter dem Deckmantel des Freihandels wer-
den Handelsbezichungen etablicrt, die an dic Verhélinisse der dreissiger
Jahren erinnern. Abermals werden regionale Blocke gebildet.”! Die hohe
Zahl von Prifcrenzabkommen hat die Welthandelsordnung schon jetzt
geschwiicht und wird, wenn keine Gegenmassnahmen ergriffen werden,
7u ciner weiteren Fragmentierung des Welthandels fiihren.

Wenngleich schon vor dem Scheitern der WTO-Ministerkonferenz in
Cancun viele ncuce bilaterale Freihandelszonen im Gesprich waren, hat
sich dieser Trend Ende des Jahres 2003 noch beschleunigt. Vor aliem fir
dic FU bedcutet das Scheitern der Konflerenz von Cancin cine schwere
Belastung. EU-Aussenhandclskommissar LAMY hatte in den drei Jahren
vor Cancin keine ncuen Freihandelsprojekte der EU mit nicht-curopiii-
schen Drittlindern mehr gestartet. Diese Politik steht vor allem deshalb

60 Vel BuaGwatt (2000) S. 233. Bnacwat hat in der Diskussion um bilaterale Handelsvercinbarungen
den Begriff der «spaghetti bowls gepriigt: Einzelne bilaterale Abkommen bilden als Ganzes cin
Kniuel wie dic bekannten Nudeln in ciner Schiisscl.

61 Vgl BHAGWATL (2000) S. 244

Reproduced with permission of the copyright owner. Further reproduction prohibited without permission.



298 Heribert Dicter

aul dem Priifstand, weil dic USA unverbliimt mit der Entwicklung von
Alternativen zur WTO gedroht haben. Der US-Handelsbeauftragte
ZorLLICK kiindigte nach Cancin an, dic USA wiirden kiinftig Koalitio-
nen mit «can-do countries» schmieden. Gegenwirtig werden Abkommen
mit mittel- und stidamerikanischen Lindern verhandelt, Australicn hat zu
Beginn des Jahres 2004 ein Abkommen mit den USA vereinbart. Zahl-
reiche andere bilaterale Abkommen der USA im pazifischen Raum wer-
den gegenwiirtig gepriift.”

Dic EU hat vermeintlich nur die Wahl zwischen zwei Ubeln: Soll sic se-
henden Auges dic WTO ruinicren und wie dic USA auf Bilateralismus
sctzen? Oder soll sic altein auf dic WTO baucn und passiv zusehen, wic
Washington den internationalen Handel an der WTO vorbei neu organi-
sicrt? Keine Strategic kann tiberzeugen: Weder ist die weitere Unter-
minicrung der WTO sinnvoll, noch kann dic EU akzeptiercen, dass die
USA durch Bilateralismus eine eigenc Handelsordnung schafft, die die
U diskriminicrt. Zugleich zeichnet sich ab, dass dic EU ohne Weiterces in
der Lage ist, cinen Wirtschaltsraum zu schalfen, in dem von der EU prii-
[erierte Verfahren Anwendung finden. Dics zeigt sich natiirlich nicht nur,
aber eben auch am PANEURO-Modell der Ursprungszeugnisse. Dic
langfristige Folge wird die Entwicklung eines Blocks sein, der durch cin-
heitliche Verfahren im Bereich der Ursprungsregeln transnationale Pro-
duktion crleichtert. In abgeschwichter Form gilt dics auch fiir dic ameri-
kanische Sphiire. Dics ist eine gute und gleichzeitig eine schlechte
Nachricht. Positiv ist, dass sich weltweit zwei Regime zur Bestimmung des
Warenursprungs entwickeln konnten.* Negativ ist, dass dies cin weiterer,
wenn auch kleiner Schritt zur Auflosung der multilateralen Handelsord-
nung und zur Entstchung von Handcls- und Wirtschaltsblécken sein
konnte.

Anzustreben sind einheitliche praferenziclle Ursprungsregeln fiir alle
Frcihandcelszonen. Weltweit cinheitliche Ursprungsregeln kénnten sich
entweder aul den Wechsel des Zolltarifs, eine Mindestwertschdpfung
oder auf cinen bestimmten, festzulegenden Verarbeitungsprozess als
Kriterium stiitzen. Der einfachste Weg wiire, den Wechsel des Zolltarifs
aul vierstelliger Ebenc des Harmonisierten Systems als ursprungsbegriin-

62 Liin Indikator fiir den Versuch. Streitschlichtung an der WTO vorbei organisicren zu wollen, sind die
in den Entwiirfen (Gr dic panamerikanische Freihandelszone (Free Trade Arca of the Americas,
I'IFAA) vorgeschenen Einschrinkungen bei der Wahl des Streitsehlichtungsmechanismus: Zu Beginn
der Streitsehlichtung soll festgelegt werden. ob dic IF'FAA-Streitsehlichtung oder der WTO-Mechanis-
mus angerufen wird. Eine spiitere Revision dieser Entscheidung soll nicht moglich sein.
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dend zu wihlen. Diceses Verfahren wire simpel und hochst transparent.
Jeder Exporteur konnte rasch feststellen, ob dic zu exportierende Ware
Ursprung crlangt hat. Wegen der grossen Ungenauigkeiten ist diese Me-
thode allerdings zu Recht umstritten. Vorteilhaflter ist eine weltweit cin-
heitliche Mindestwertschopfung. Zwar sind dabei nicht unerhebliche
Dokumentationsprozesse notig, aber solange dic zu crbringende Mindest-
wertschoplung einen niedrigen Wert hat, kann dicser Nachteil in Kauf ge-
nommen werden. In einer Untersuchung von Handelsabkommen wurde
festgestellt, dass dic geforderte Mindestwertschdpfung zwischen 35 und
62,5 Prozent schwankt.* Bei ciner Verstindigung auf weltweit cinheitli-
che Ursprungsregeln konnte der untere Wert fiir Industricldnder gewéhlt
werden. Linder mit niedrigen Lohnkosten haben es schwerer, dicse Min-
destwertschopfung zu erreichen. Daher erscheint cs folgerichtig, fir die
Entwicklungslinder eine generell nicdrigere Mindestwertschdpfung von
beispiclsweise 30 Prozent festzusetzen.

Gewiss ldsst sich ein solcher Vorschlag nicht leicht in cine WI'O-Regulie-
rung umsctzen. Dessen ungeachtet bictet er vermutlich einen der weni-
gen Ansatzpunkte fiir cine Verbesserung der heutigen Welthandelsord-
nung. Die EU sollte cinc Initiative starten, um gemeinsam mit den USA
dafiir zu sorgen, dass durch weltweit einheitliche priferenziclle und nicht-
priferenzielle Ursprungsregeln internationaler Handcl tatséchlich libera-
lisicrt wird, statt dass ein ncucr Protcktionismus die Oberhand gewinnt.
Weltweit cinheitliche Ursprungsregeln wiirden cinen wesentlichen Bei-
trag dazu leisten, dass bilaterale und regionale Freihandelszonen tatsich-
lich zu eincm Baustein einer liberalen Welthandelsordnung werden konn-
ten. Durch die Vereinheitlichung und drastische Verschlankung der Ur-
sprungsregelwerke konnte die Welthandelsordnung nach Cancin cinen
neuen Liberalisicrungsschub erfahren. Protcktionistisch orientierte Inte-
ressengruppen hitten bei weltweit cinheitlichen Regeln keine Moglich-
keit mehr, sich vor auslidndischer Konkurrenz durch diffizile Ursprungs-
bestimmungen zu schiitzen. In dieser auf den ersten Blick schr undurch-
sichtigen und vermeintlich kaum relevanten Thematik steckt bei genauer
Betrachtung also das Potential fiir cine fairere Gestaltung der Globalisice-
rung im Bereich des internationalen Handels.

64 Vgl Hirsen (2002) S. 187,
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