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Acht Jahre NAFTA: vom Freihandelsabkommen zur
Nordamerikanischen Gemeinschaft?”

Susanne Gratius

Acht Jahre nach der Unterzeichnung des Freihandelsvertrags zwischen Kanada, Mexiko und den USA
nimmt die Idee einer vorwiegend politisch-kulturell motivierten Nordamerikanischen Gemeinschaft zwi-
schen den NAFTA-Partnern trotz erheblicher Widerstande ganz allméhlich Gestalt an. Offiziell wurde der
Begriff Nordamerika von den drei Regierungen zum ersten Mal in einer gemeinsamen Erkléarung vom 22.
April 2001 — am Rande des amerikanischen Gipfeltreffens in Quebec — aufgegriffen. Urspringlich als rei-
nes Freihandelsabkommen konzipiert und von den Regierungen auch so gewollt, entwickelt die NAFTA
inzwischen eine nicht intendierte Eigendynamik und bestétigt die These eines automatischen ,,spillover
auf andere Bereiche der Kooperation. Energiepolitik, Migration, kultureller Austausch und soziale Aus-
gleichszahlungen stehen derzeit ebenso auf der Agenda flr eine mogliche Vertiefung der Zusammenarbeit
zwischen den NAFTA-Landern wie die vom mexikanischen Prasidenten Fox angeregte langfristige Schaf-
fung eines gemeinsamen Binnenmarkts nach europdischem Vorbild. Dies geschieht auch vor dem Hinter-
grund des fortschreitenden ALCA-Prozesses, der nach der unerwarteten Bewilligung der Trade Promotion
Authority (TPA) am 1. August im amerikanischen Kongress in seine Endphase treten kann.

-NAFTA plus* oder die Idee einer
Nordamerikanischen Gemeinschaft

Acht Jahre nach ihrer Entstehung am 1. Januar 1994
— nicht zuféllig zeitgleich zur Mobilisierung der
Zapatista-Bewegung im mexikanischen Chiapas —
ist die NAFTA im europdischen Raum ein regel-
rechtes non-issue geworden, das man zwar zur
Kenntnis nimmt, aber mit Ausnahme von einigen
wenigen okonomischen Analysen nicht néher be-
trachtet. Die aktuelle politische Diskussion uber
eine ,,NAFTA plus“ oder gar eine Nordamerikani-
sche Gemeinschaft findet in Europa kaum Beach-
tung. Dies zeigt einerseits eine weitgehend statische

Konzeption der NAFTA als reines Freihandelsab-
kommen und spiegelt andererseits ein unterschiedli-
ches Verstandnis von Nordamerika wider. Vorwie-
gend in Europa steht dieser Begriff oft in Abgren-
zung zu Sldamerika flr einen weitreichenden geo-
graphischen Raum, der auch Zentralamerika und die
Karibik mit einschliel3t. Bei ,,den Amerikas*“ handelt
es sich hingegen meist um ein politisches Etikett im
Sinne einer kinftigen Gemeinschaft zwischen den
drei Landern, denn die NAFTA ist bisher kaum mehr
als das Ergebnis der bilateralen Beziehungen Kana-
das und Mexikos mit den USA.

* Dieser Brennpunkt stiitzt sich auf im Mai/Juni gefiihrte Interviews in den NAFTA-Landern im Rahmen des von der
Fritz Thyssen Stiftung finanzierten Projekts ,,Mercosur und NAFTA: Institutionen und Entscheidungsmechanismen in

asymmetrischen Integrationsprozessen®.
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Offiziell wurde die Idee eines ,,NAFTA plus*
oder eines integrierten Nordamerika zum ersten
Mal von Prasident Vicente Fox wahrend des US-
mexikanischen Gipfeltreffens im Februar 2001 in
Guanajuato vorgebracht'. Einige Monate spater
griffen die drei Prasidenten in einem kurzen ge-
meinsamen Statement am Rande des Summit of the
Americas in Quebec einige der Vorschlage auf.
Zwei vorwiegend mexikanische Anliegen stehen im
Mittelpunkt der ,,NAFTA plus“-Agenda: Einerseits
die Einrichtung von Sozial- oder Regionalfonds zur
Konsolidierung der nordamerikanischen  Wirt-
schaftsgemeinschaft, und andererseits die mogliche
Einbeziehung des Produktionsfaktors Arbeit bzw.
die Regelung der brisanten Migrationsfrage. Wah-
rend Ersteres nach Konsultationen mit der kanadi-
schen Regierung im Kontext der NAFTA erortert
wird, ist Migration ein vorwiegend bilaterales The-
ma zwischen den USA und Mexiko.

Neben diesen beiden Schlusselthemen gibt es
Vorschlage zu einer sektoralen Vertiefung der
NAFTA. Im Mittelpunkt steht dabei die Bildung
eines gemeinsamen Energiemarktes, ein VVorhaben,
das eine nach dem Gipfel in Quebec eingerichtete
»hordamerikanische Arbeitsgruppe* evaluieren soll.
Dies liegt in erster Linie im Interesse der USA —
dem groRten Energieimporteur der drei Staaten —
und wird in weiten Teilen Mexikos angesichts der
damit verbundenen ,,De-Nationalisierung* strategi-
scher Sektoren wie Erdol oder Naturgas® mit groRer
Skepsis gesehen. Darliber hinaus ist auch in ande-
ren Bereichen, wie Bildung, Wissenschaft, Techno-
logie, Kommunikation oder Gesundheit eine engere
Zusammenarbeit vorgesehen. Auf der Grundlage
»gemeinsamer Werte und Interessen“ sowie der
immer bedeutenderen menschlichen, sozialen, kul-
turellen und wirtschaftlichen Bindungen soll durch
die erweiterte Kooperation innerhalb der ,,Nord-
amerikanischen Partnerschaft eine neue Form der
Gemeinschaft entstehen* (North American Leader’s
Statement, Quebec, 22. April 2001).

Die Forderung auf Regierungsebene nach einer
Vertiefung der NAFTA wird vom Privatsektor der
drei Lander, dem eigentlichen Motor der NAFTA,
aktiv unterstlitzt. Nach Angaben des Vorsitzenden
des Mexikanischen Rats fiir AuRenhandel (Consejo
Mexicano de Comercio Exterior) werden auf Un-
ternehmensebene vor allem im Energiesektor be-
reits intensive Gesprache Uber die Entstehung eines
gemeinsamen Marktes gefiihrt (La Jornada,
25.7.2002). Des Weiteren haben in den drei NAF-
TA-Landern zahlreiche Konferenzen und 6ffentli-
che Veranstaltungen zum Thema stattgefunden. In

Schon im August 2000 hatte Président Fox in Ottawa
Gesprache Uber das Ziel eines integrierten Nordamerika
nach dem Vorbild der EU gefiihrt.

Das Staatsmonopol fiir Erdol und Erdgas ist sogar ver-
fassungsrechtlich abgesichert.
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Kanada finanziert die Regierung sogar ein interdis-
ziplinéres ,,Nordamerika-Projekt“ zur Forderung
der ,,humanen, sozialen, kulturellen, institutionellen
und wirtschaftlichen Beziehungen* zwischen Ka-
nada, Mexiko und den USA.

Allerdings st6l3t das Thema in den USA, die als
Hegemonialmacht ganz anders gelagerte auBRenpoli-
tische Prioritdten setzen, multilateralen Institutionen
kritisch gegeniberstehen und einen unerschiitterli-
chen Glaube an die regulative Kraft des Marktes
haben, auf erhebliche Skepsis. So wird die Vorstel-
lung eines integrierten Nordamerika mit eigenen
Institutionen, einer gemeinsamen Handelspolitik,
sozialen Ausgleichsfonds und mdglicherweise einer
gemeinsamen Wahrung selbst in akademischen
Zirkeln als utopische und idealistische Vorstellung
abgetan, die zwar in Europa mdglich, aber nicht mit
den ,,amerikanischen Traditionen* vereinbar sei.
Aus &hnlichen Griinden und aufgrund der geogra-
phischen und kulturellen Distanz zu Mexiko meldet
auch Kanada Bedenken an, so dass eine Uber Frei-
handel hinausgehende NAFTA vor allem auf mexi-
kanischer Initiative beruht.

Eine wichtige Voraussetzung und ein erster
Schritt fir die Vertiefung der Partnerschaft zwi-
schen den NAFTA-L&ndern ware eine Annédherung
der Positionen Mexikos und der USA bei der
Migrationsproblematik. Wahrend des zweiten Tref-
fens zwischen George W. Bush und Vicente Fox
vom 5. bis 7. September 2001 in Washington schien
eine Einigung beim kontroversen Thema der Ein-
wanderung nur noch eine Frage der Zeit. Préasident
Fox erhoffte sich die Unterzeichnung eines bilatera-
len Migrationsabkommens bis zum Ende des Jah-
res. Sein Amtskollege George W. Bush, mit dem er
zahlreiche Affinitaten teilt, betonte bei dieser Gele-
genheit, keine AuBenbeziehung sei fiir die USA so
wichtig wie die zu Mexiko. Jenseits dieser beidsei-
tigen rhetorischen Bekenntnisse passierte allerdings
wenig. Nur vier Tage nach dem Gipfeltreffen in
Washington verschoben sich dann die auRen- und
sicherheitspolitischen Prioritaten der USA durch den
tragischen 11. September so drastisch, dass ein Ab-
kommen mit Mexiko wieder in weite Ferne riickte.

Trotz der Stagnation in der Migrationsfrage gab
es kleine Fortschritte auf bilateraler Ebene. So defi-
nierten Mexiko und die USA im Mérz 2002 den
Aktionsplan fiur die ,,Partnership for Prosperity*.
Die wortlich ubersetzte ,,Partnerschaft fur Wohl-
stand” sieht eine Reihe von Malthahmen und klei-
neren Projekten im Bereich der Infrastruktur, der
Verbesserung des privaten Geldtransfers (der reme-
sas), des Wohnungsbaus und des Bildungsaustau-
sches vor, die ausschlieflich von der Privatwirt-
schaft getragen werden sollen, sodass eine Finan-
zierungsgarantie nicht besteht. Gleichzeitig be-
schlossen beide Staaten eine Reform von zwei bilate-
ralen Institutionen, die in einem engen Zusammen-
hang zur NAFTA stehen: die Nordamerikanische
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Kommission fiir Grenzuberschreitenden Umwelt-
schutz (CECC). Entwicklungsbank (NADbank) und
die Auch eine mdgliche Mitgliedschaft Kanadas in
beiden Institutionen ist im Gesprach. Bisher liegen
jedoch weder diesbeziiglich noch im Hinblick auf
ein integriertes Nordamerika konkrete Vorschlage
auf Regierungsebene vor. Bis dahin wird die Debat-
te Uber eine ,,NAFTA plus* oder eine , Trilaterali-
sierung“ der NAFTA vorwiegend in akademischen
Kreisen fortgesetzt.

Erfolgsgeschichte NAFTA

Die gegenwartige Debatte Uber eine Vertiefung der

NAFTA st das Ergebnis der raschen und ver-

gleichsweise problemlosen Umsetzung ihrer vor

mehr als acht Jahren definierten Zielsetzungen.

Nach dem Vorbild des bereits 1989 unterzeichneten

bilateralen Freihandelsvertrags zwischen Kanada

und den USA verhandelten beide Staaten ein Jahr
spater ein erweitertes Abkommen mit Mexiko, das

1994 in Kraft trat. Die eigentliche Zielsetzung des

Abkommens, die Liberalisierung des Handels zwi-

schen den drei Landern, ist inzwischen weitgehend

und von einigen wenigen Ausnahmen abgesehen,
verwirklicht worden.

Die NAFTA geht (ber eine reine Freihandels-
vereinbarung hinaus: Sie beinhaltet auch gemein-
same Regelungen in Bereichen wie Investitionen,
Patentrecht oder Staatskdufe und ein detailliertes
Streitschlichtungsverfahren. Des Weiteren werden
in den beiden parallelen Nebenabkommen — die
urspriinglich als Zugestédndnis an die Opposition
gegen die NAFTA in den USA gebildet wurden —
gemeinsame Standards flir Umweltschutz und Ar-
beitsrecht entwickelt. Im Unterschied zum Merco-
sur oder gar zur EU gibt es jedoch — abgesehen von
den aulerhalb des Abkommens entstandenen
Kommissionen fur Zusammenarbeit im Umwelt-
und Arbeitsbereich — keine gemeinsamen, trilatera-
len Institutionen. Statt auf Institutionen und Ver-
handlungen zwischen den Regierungen basiert die
NAFTA vorwiegend auf der Initiative des Privat-
sektors (die Handelsbeziehungen waren bereits vor
1994 sehr eng) und einem aulerordentlich detail-
lierten Vertragswerk.

Gemessen am Kriterium der wirtschaftlichen In-
terdependenz ist die NAFTA zweifellos eine Er-
folgsgeschichte:

* Die NAFTA-Lé&nder wickeln inzwischen 56% der
In- und Exporte miteinander ab, sodass der Regi-
onalisierungsgrad des Handels nur wenige Pro-
zentpunkte unterhalb des Wertes in der EU liegt.

e Jeden Tag tauschen die NAFTA-Lander die
unterschiedlichsten Waren im Wert von etwa
US$ 1,7 Mrd. aus.

< In den letzten sieben Jahren stieg der intraregio-
nale Handel um 109% auf US$ 622 Mrd. (2001)
und erzielte damit ein ungleich héheres Wachs-
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tum als der Warenaustausch mit dem Rest der
Welt.

e Das Volumen der Im- und Exporte zwischen
den drei Staaten hat sich in einer Zeitspanne von
zehn Jahren (1990-2000) nahezu verdreifacht.

Durch die Handelskonzentration innerhalb des
Wirtschaftsblocks bestétigt die Entwicklung der
NAFTA die Vermutung, dass beim Warenaustausch
kein Globalisierungsprozess, sondern vielmehr ein
wachsender Trend zur Regionalisierung sichtbar
wird. Dies gilt auch fur den Zufluss an Direktinves-
titionen: Zwischen 1994 und 2000 entfielen auf die
drei NAFTA-Staaten US$1,3 Billionen; dies ent-
spricht 28% der weltweiten Direktinvestitionen.
71% der im Zeitraum 1994 und 2001 geflossenen
Direktinvestitionen nach Mexiko stammten aus den
beiden Partnerlandern, und etwa 65% aller in Me-
xiko niedergelassenen auslandischen Unternehmen
haben ihren Hauptsitz in Kanada und den USA.
Wie so oft bei Freihandelsabkommen zwischen
ungleichen Partnern sind Interdependenzen und
Wirtschaftsleistung auch in der NAFTA &ulerst
asymmetrisch verteilt. Die USA sind fir nahezu
90% des Bruttosozialprodukts der NAFTA verant-
wortlich, Mexiko lediglich flir 4% und Kanada fir
6% (Schirm, 2002). Es ist wenig verwunderlich,
dass die USA fir die kleineren Partner Kanada und
Mexiko — als angrenzende Nachbarstaaten mit en-
gen historischen Bindungen zur Hegemonialmacht
— mit Abstand der bedeutendste Handelspartner und
Investor sind. Die Abhéngigkeit der beiden Lander
vom Handel mit den USA hat sich im Vergleich zu
1990 um jeweils 10 Prozentpunkte verstarkt. Da
Kanada und Mexiko mittlerweile etwa 90% ihres
AuRenhandels mit den USA abwickeln, sind auch
ihre Wirtschaftszyklen automatisch eng an die Kon-
junktur des madchtigen Nachbarn gekoppelt und
stark exportabhangig®. Erstaunlicher ist, dass dies
inzwischen auch umgekehrt fiir die USA gilt: Mit
einem Anteil von fast 23% am amerikanischen
Aulenhandel nimmt Kanada einen Spitzenplatz ein,
Mexiko ist mit Uber 14% immerhin der zweitbedeu-
tendste Handelspartner der USA. War dies schon
1994 wahrend der Abwertung des Peso offensicht-
lich, héatte eine Finanzkrise in Mexiko heute un-
gleich groRere Konsequenzen fiir die amerikani-
schen Wirtschaftsinteressen, sodass ein wirtschaft-
liches Desaster wie in Argentinien in Mexiko wohl
kaum denkbar ware. Auch daran lasst sich ablesen,
wie ,,nah“ Mexiko dem einst gefiirchteten méchti-
gen Nachbarn inzwischen ist und wie ,,weit“ es sich
vom restlichen Lateinamerika entfernt hat.

¥ Nach Angaben der CEPAL betragt der Anteil der Ex-

porte am BIP Mexikos heute 34% (im Vergleich zu
15% Anfang der 90er Jahre).
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NAFTA Intra-Handel 1990-2000 (in Mrd. US-Dollar)

2000 | |

1999 ||

|

Wachstum 90-00

1995 |

| 186%

| |
[ I I I
0 200 400 600 800
1990 1995 1998 1999 2000
DOReihel 239,6 394,5 519,6 579,9 685,6
Quelle: WTO, World Trade Report 2001; eigene Berechnungen von Horacio E. Coronado, 11K, Hamburg
NAFTA - Zuflisse von auslandischen Direktinvestitionen
1990-95
Jahresdurch- 1996 1997 1998 1999 2000
schnitt
usD usD usD usD usD usD
[0) [0) 0, [0) 0, 0,
Mrd. é Mrd. / Mrd. & Mrd. / Mrd. & Mrd. 1
Welt 223 100 359 100) 466 100 649 1000 1.075 1000 1271 100
USA 44* - 7% 213 109 234 193 298 295 274 281 221
Mexiko 5* - 9 2, 14 30 12 18 12 11 13 10
Kanada 6* . 10 2,7 12 2,5 23 35 25 2,3 63 5,0
NAFTA 55* - 95 26,5 133 286 226 348 332 309 358 28,1|

Quelle: UNCTAD, World Investment Report 2001. Promoting Linkages. Country Fact Sheets, United Nations, New
York and Geneva, 2001. Zusammengestellt von Horacio E. Coronado, 1K, Hamburg.

Ungleiche wirtschaftliche Interdependenz: das
mexikanische Nord-Sud-Gefélle

Die wirtschaftliche Interdependenz ist ebenso
hoch wie ungleich verteilt. Die NAFTA ist auf
zwischenstaatlicher Ebene weniger ein Handels-
abkommen zwischen drei Landern als vielmehr
das Ergebnis der engen wirtschaftlichen Ver-
flechtung Mexikos und Kanadas mit den USA.
Deshalb handelt es sich bei der NAFTA weniger
um eine trilaterale Initiative, sondern eher um die
Summe zweier bilateraler Abkommen mit den
USA. Zwar haben sich die Beziehungen zwi-
schen den beiden kleineren Partnern durch die
NAFTA intensiviert: Mexiko ist Kanadas wich-
tigster Wirtschaftspartner in Lateinamerika, und
fiir Mexiko steht Kanada als Exportmarkt sogar
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an zweiter Stelle. Dennoch sind sowohl Mexi-
ko als auch Kanada eindeutig auf die USA
fixiert; Interessenallianzen der beiden kleinen
Partner gegenlber der Hegemonialmacht bil-
den daher eher die Ausnahme. Dies ist neben
der geographischen und historischen Distanz
vor allem auf den Nord-Siid-Charakter des
Abkommens  zurlickzufiihren,  demzufolge
Mexiko aufgrund des gewaltigen Entwick-
lungsgefalles gegeniiber beiden Industrienatio-
nen eine Sonderrolle zukommt. So ist Mexikos
jahrliches Pro-Kopf-Einkommen beispielsweise
sechs Mal geringer als das der USA. Im Unter-
schied zur EU sind in der NAFTA keinerlei
soziale oder regionale Fonds fur weniger entwi-
ckelte, strukturschwache Regionen vorgesehen.
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Ein moglicher Ausgleich der Entwicklungsdis-
paritaten wird im NAFTA-Vertrag, der malgeb-
lich auf den Vorstellungen der USA basiert,
nicht thematisiert. Das einzige Zugestandnis an
das Nord-Sud-Gefalle im (ber eintausendseiti-
gen Vertrag sind langere Ubergangsfristen fiir
Mexiko bei der Handelsliberalisierung. Vor
allem in Mexiko sind die Auswirkungen der
NAFTA sehr ungleich gestreut: 45% der Un-
ternehmen mit US-Kapital haben ihren Sitz in
den mexikanischen Provinzen im Norden des
Landes und 37% im Distrito Federal, wéahrend
in den sudlichen Provinzen lediglich 5% der
Firmen anséssig sind. Somit reicht die NAFTA
geographisch gesehen gerade einmal bis Mexi-

ko City; in Chiapas hingegen haben sich nur
acht der insgesamt 15.000 ,,nordamerikani-
schen* Unternehmen in Mexiko niedergelas-
sen. Noch krasser sind die regionalen Unter-
schiede bei den Investitionen: Zwischen 1994
und 2001 konzentrierte sich Uber 70% des
Kapitalzuflusses der beiden NAFTA-Partner in
der mexikanischen Hauptstadt und in den ndrd-
lichen Grenzstaaten; der Suden erhielt ledig-
lich 0,5% der Direktinvestitionen. Insgesamt
werden 95% aller auslédndischen Direktinvesti-
tionen in neun Staaten getatigt, die verbleiben-
den 5% verteilen sich auf die Ubrigen 22 mexi-
kanischen Bundesstaaten.

Exporte der NAFTA-Staaten nach Bestimmungsland/Region 1990 und 2000

(in Prozent und Mrd. US-Dollar)

Bestimmungs-

land / Region Alle anderen

Herkunft USA Kanada Mexiko NAFTA (3) Lander Welt

Prozent

USA 1990 - 21,1 7,2 28,3 71,7 100,0
2000 - 22,9 14,2 37,2 62,8 100,0

Kanada 1990 74,6 - 0,4 75,0 25,0 100,0
2000 87,3 - 0,5 87,9 12,1 100,0

Mexiko 1990 79,4 0,5 - 80,0 20,0 100,0
2000 89,5 2,0 - 91,6 8,4 100,0

NAFTA (3) 1990 53,2 34,7 12,0 (100%) 42,6 57,4 100,0
2000 57,0 26,6 16,4 (100%) 56,0 44,0 100,0

Wert

USA 1990 - 83,0 28,3 111,3 282,3 393,6
2000 - 178,9 111,3 290,2 490,9 781,1

Kanada 1990 95,2 - 0,5 95,7 31,9 127,6
2000 241,6 - 1,4 243,0 33,6 276,6

Mexiko 1990 32,3 0,2 - 32,6 8,2 40,7
2000 149,0 3,4 - 152,4 14,0 166,4

NAFTA (3) 1990 127,6 83,2 28,9 239,6 322,3 561,9
2000 390,6 182,3 112,7 685,6 538,5 1224,1

Quelle: WTO, World Trade Report 2001. Zusammengestellt von Horacio Coronado, 11K, Hamburg.

Die in Washington, aber auch von Teilen der
mexikanischen Elite gern vertretene These, Frei-
handel und Direktinvestitionen wiirden im Sinne
des Trickle-down-Effekts automatisch fiir Aus-
gleich sorgen, hat sich — unabhéngig von der
prinzipiellen Fragwirdigkeit des Zusammen-
hangs zwischen Marktwirtschaft und Entwick-
lung — fir Mexiko absolut nicht bestétigt. Ange-
sichts des seit der NAFTA zunehmenden ,,Mo-
dernisierungsgefélles” innerhalb des Landes miiss-
te entweder auf nationaler Ebene ein weitgehender
Finanzausgleich stattfinden oder aber eine soziale
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Regelung innerhalb der NAFTA gefunden wer-
den. Trotz des Entwicklungsgefalles scheinen
beide moglichen Losungswege momentan nicht
realistisch. Der von der mexikanischen Regie-
rung aufgestellte Plan zur Finanzierung von Inf-
rastruktur und Entwicklung von Puebla bis Pa-
nama gerdt immer starker ins Kreuzfeuer der
Kritik und konnte, wie so oft geschehen, an seiner
problematischen Finanzierung scheitern. An eben
diesem Hindernis konnte auch der zweite Ansatz,
die Einrichtung von Sozialfonds im Rahmen der
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NAFTA, der seit 2001 vor allem auf akademischer
Ebene diskutiert wird*, vorzeitig scheitern.

In den néchsten Jahren dirften sich die regiona-
len und sozialen Gegensatze in Mexiko durch die
Implementierung der ,,zweiten Phase* der NAFTA
noch weiter verschérfen. Im Januar 2003 wird das
Freihandelsabkommen durch die weitgehende Han-
delsliberalisierung im Agrarsektor mit Ausnahme
einiger weniger Produkte vollstdndig implementiert
sein”. Dies wird insbesondere fur die wenig wettbe-
werbsfahige und kaum subventionierte mexikanische
Landwirtschaft problematisch werden. Schon jetzt
rechnet man auf Seiten der Regierung Fox mit mas-
siven Protesten der mexikanischen Bauern, die kaum
mit den US-amerikanischen Agrarkonzernen — die
ihre  Wettbewerbsfahigkeit paradoxerweise auch
durch die zahlreichen illegalen mexikanischen Ar-
beitskréfte erhalten — konkurrieren kénnen.

Der gordische Knoten: Wie lassen sich Sicherheit
und Migration vereinbaren?

Seit dem 11. September 2001 haben sich durch die
verdnderten Priorititen in den USA auch die Koordi-
naten der NAFTA verschoben. Die Debatte (iber ein
integriertes Nordamerika wurde weitgehend durch
die von den USA formulierte Sorge Uber mehr Si-
cherheit innerhalb der NAFTA ersetzt. Unter dem
freundlichen Label ,,smart border* verbirgt sich vor
allem eins: die Sicherheitsparanoia in den USA. Mit
dem Ziel der Terrorismus- und Drogenbek&mpfung
haben die USA mit Kanada und Mexiko im Marz
2002 zwei ,,smart border“-Vereinbarungen unter-
zeichnet, die drei nicht unbedingt kompatible Ziele
erfullen sollen: die Verbesserung von Infrastruktur
und Kontrolimdéglichkeiten an den Grenzen, die
Sicherung des freien Warenverkehrs und eine strikte-
re Kontrolle des Personenverkehrs. Vor allem letzte-
res kollidiert frontal mit dem mexikanischen Interes-
se an einer vertraglichen Regelung der mexikani-
schen Einwanderung.

Die Grenzproblematik spiegelt zwei unterschied-
liche Interessen der USA wider: einerseits Freihandel
und billige (meist illegale) Arbeitskréfte aus Mexiko,
andererseits die Undurchléssigkeit der Grenzen im
Zeichen der Terrorismus- und Drogenbekdmpfung.
So sind im Zeitalter der Globalisierung nationale
Sicherheit und Grenzkontrollen ebenso untrennbar
miteinander verbunden wie Freihandel und offene
Grenzen. Es handelt sich auf jeden Fall um ein
schwieriges Vabanquespiel, dessen Ergebnis nicht
vorhersehbar ist. Momentan wird die Idee der ,,smart
borders” von den beiden kleineren NAFTA-Partnern

Grundlage hierflir ist vor allem die Publikation von
Robert Pastor: Toward a North American Community:
Lessons from the Old World for the New. Institute for In-
ternational Economics, Washington DC 2001.

Laut NAFTA-Vertrag werden die Handelshemmnisse erst
bis zum ersten Januar 2008 vollstandig abgebaut sein.
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sehr unterschiedlich aufgenommen: Wéhrend Kana-
da die Sorgen der USA teilt, stoRt die Initiative der
USA fir sichere Grenzen in weiten Teilen Mexikos
auf Unverstandnis.

Die Kontrolle der 3.500 Meilen langen US-
mexikanischen Grenze vor illegalen mexikanischen
Einwanderern, aber auch vor Drogenhédndlern und
moglichen Terroristen, ist denkbar kostspielig und
erfordert den Einsatz von etwa 7.000 US-
amerikanischen Sicherheitsbeamten®. Der Erfolg
dieser Strategie bei der Kontrolle der illegalen Ein-
wanderung ist zweifelhaft: Die Zahl der nicht legal
in den USA lebenden Mexikaner wird mittlerweile
auf vier bis sechs Millionen geschétzt, von denen
die meisten aufgrund der geringen Chancen einer
erneuten Rlckkehr in die USA zu permanent resi-
dents werden. Eine von Fox geforderte Legalisie-
rung ihres Status wirde es ihnen einerseits ermogli-
chen, zwischen den USA und Mexiko zu pendeln,
und andererseits durften sich dadurch ihre derzeiti-
gen Niedriglohne und damit auch die Geldliberwei-
sungen nach Hause erhéhen. Dies wiederum wiirde
auch der mexikanischen Wirtschaft nutzen.

Das zweite Anliegen der Regierung Fox be-
zieht sich auf die prinzipielle Regulierung der
mexikanischen Einwanderung in die USA durch
ein gemeinsames Abkommen. Ein erster Vor-
schlag, den beide Staaten bis zum 11. September
erdrterten, ist die Etablierung eines bilateralen
»,Gastarbeiterprogramms®, das die zeitweilige
Einreise von jahrlich 500.000 mexikanischen Ar-
beitern in die USA ermdglichen wirde. Mexiko
unterhalt bereits seit 1974 ein solches Programm
mit Kanada, durch das jedes Jahr etwa 7.000 Mexi-
kaner in den Sommermonaten in der kanadischen
Landwirtschaft arbeiten. Die Chancen flr eine bila-
terale Einigung Mexikos mit den USA in der um-
strittenen Frage der Einwanderung stehen hingegen
nach dem 11. September denkbar schlecht. Trotz
offensichtlicher Nachfrage nach mexikanischen
Landarbeitern in den USA — ohne die das Agro-
business in vielen Stidprovinzen nicht funktionieren
wirde — weigert sich die US-Regierung, die Ein-
wanderer zu legalisieren und ein Migrationsab-
kommen mit Mexiko zu unterzeichnen.

Der Vorwurf der positiven Diskriminierung
und ein gewisser Zynismus, da illegale Arbeitkraft
aus Mexiko billig und die amerikanische Land-
wirtschaft damit wettbewerbsféhiger ist, sind ver-
mutlich die Hauptgrinde, die aus Sicht der US-
Regierung flir die Beibehaltung des Status Quo
sprechen. Die Gefahr einer positiven Diskriminie-
rung der Mexikaner gegenuber anderen Einwan-
dergruppen kann angesichts der ungleich vorteil-

®  Die immerhin 7.000 Meilen lange amerikanisch-kana-

dische Grenze wird von nur 700 Beamten kontrolliert.
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hafteren Behandlung beispielsweise von illegalen
kubanischen Einwanderern’ leicht entkraftet wer-
den. Angesichts der enormen Asymmetrien zwi-
schen den USA und Mexiko, dessen Wirtschafts-
leistung zwanzig Mal niedriger ist als die des
nordlichen Nachbarn, verfligt Président Fox trotz
aller Argumente nur ber eine geringe Verhand-
lungsmacht beim Thema Migration. Zudem scheint
das Dilemma ,,offene oder geschlossene Grenzen*
in den USA auf politischer Ebene zugunsten der
zweiten Option entschieden zu werden. Dies gilt
zwar flr den Personenverkehr, nach der unerwarte-
ten Bewilligung der TPA im amerikanischen Kon-
gress aber nicht mehr fir den Warenaustausch.

Kontinentale Perspektiven einer
»NAFTA plus*

Die Entstehung der NAFTA 1994 — im gleichen Jahr
als Prasident Bill Clinton das Verhandlungsmandat
der Exekutive fir Handelsabkommen (fast-track)
verlor — war der Beginn eines Paradigmenwechsel in
den USA zugunsten einer aktiveren Teilnahme am
Regionalisierungs- und Globalisierungsprozess. Heute
basiert die amerikanische Wirtschaft zu einem Vier-
tel auf Exporten. Hier sind etwa 12 Millionen Jobs
entstanden, sodass etwa jeder elfte Arbeitsplatz in
den USA inzwischen vom Export abhéngig ist. Bis-
her beteiligten sich die USA jedoch lediglich an drei
der 130 weltweit entstandenen Freihandelsabkom-
men. Die NAFTA bildete somit eine der wenigen
Ausnahmen und verschaffte Mexiko eine Sonderstel-
lung in den inter-amerikanischen Beziehungen.

Diese Situation konnte sich demnéchst &ndern.
Im Kontext der seit 1994 gefiihrten Verhandlungen
lber die gesamtamerikanische Freihandelszone AL-
CA steht die NAFTA vor dem Dilemma einer Ver-
tiefung oder ihrer méglichen Absorbierung durch ein
erweitertes Freihandelsabkommen. Die Frage ist
umso brisanter, als es Prasident Bush am 1. August
wider Erwarten gelungen ist, noch vor den Kon-
gresswahlen im November in beiden Kammern die
TPA - de facto ein Verhandlungsmandat fiir Han-
delsabkommen mit Drittstaaten — zu erhalten®. Damit
hat Prasident Bush, der bereits vor den Wahlen ver-
sprochen hatte, das ,,Freihandelsmandat* zuriickzu-
erobern, einen bedeutenden Sieg in der intern duerst
kontroversen AuRenhandelspolitik der USA erzielt.
Zumindest seitens der USA ist jetzt der Weg frei fir
die Unterzeichnung der gesamtamerikanischen Frei-
handelszone ALCA. Das Timing ist perfekt, denn die
Verhandlungen zwischen den beteiligten 34 Staaten

7 Diese erhalten nach einem Jahr in den USA automatisch

eine Aufenthaltsgenehmigung.

Mit nur drei Stimmen Vorsprung (215 zu 212) und nach
elfstiindiger Debatte fiel das Ergebnis zugunsten der TPA
aulerordentlich knapp aus. Als Zugesténdnis an die Gegner
der TPA ist u.a. ein Fonds uUber US$ 12 Mrd. fur Aus-
gleichszahlungen bei Arbeitsplatzverlusten vorgesehen.

8
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des Kontinents (auBer Kuba) treten ab November
2002 in ihre Endphase.

Zwei Mitgliedsstaaten der NAFTA werden die
nach ihrem Vorbild geplante amerikanische Freihan-
delszone malgeblich mitbestimmen: die USA durch
den gemeinsamen Vorsitz der Verhandlungsfihrung
mit Brasilien ab November d.J., und Mexiko als
Gastgeber des ALCA-Prozesses bis zum voraussicht-
lichen Abschluss des Abkommens im Januar 2005.
Nach Einschétzung vieler Experten durfte die ALCA
auf keinen Fall tber die zwischen den drei NAFTA-
Partnern getroffenen Vereinbarungen hinausgehen,
sondern eher den Charakter eines globalen Handels-
abkommens im Sinne einer ,,NAFTA minus* haben.
Im ALCA-Prozess sind noch viele vorwiegend tech-
nische Fragen offen, so beispielsweise die des Streit-
schlichtungsmechanismus, die Definition von ge-
meinsamen Normen und Standards nach US-Vorbild
(die zum Teil nicht kompatibel sind mit denen der
EU) oder aber die Einbeziehung der kleineren Oko-
nomien unter den 34 teilnehmenden Staaten. Des
weiteren ist der ALCA-Prozess mit einer Reihe von,
vor allem aus brasilianischer Sicht’, fundamentalen
strukturellen Hemmnissen behaftet: Rechte und Ver-
pflichtungen der Staaten im Hinblick auf die kontro-
versen Agrarsubventionen — die USA haben im Mai
2002 ein neues Landwirtschaftsgesetz mit massiven
staatlichen Zuschiissen verabschiedet — oder Anti-
dumping-Bestimmungen sollen nicht kontinental,
sondern global, im Rahmen der WTO, verhandelt
werden. Nach US-amerikanischen Experten sind
sichtbare Ergebnisse dort nicht vor 2010 zu erwarten.
Trotz dieser Hemmnisse konnte die NAFTA, die
im Jahr 2008 vollstandig implementiert sein
wird, ohne eine Vertiefung der trilateralen Part-
nerschaft moglicherweise als die Vorstufe der
gesamtamerikanischen Freihandelszone ALCA in
die Geschichte des Kontinents eingehen. Gleich-
zeitig wird der privilegierte Zugang Kanadas und
Mexikos zum US-Markt durch das kurz vor dem
Abschluss stehende bilaterale Freihandelsab-
kommen zwischen den USA und Chile ,,bedroht”.
Auch Zentralamerika wurde, unabhéngig vom Aus-
gang der ALCA-Verhandlungen, bereits im Marz
2002 ein dhnliches Abkommen mit den USA in
Aussicht gestellt. Vor diesem Hintergrund scheint
die von Mexiko angeregte Debatte tber ein ,,NAFTA
plus“ oder die Bildung einer nordamerikanischen
Gemeinschaft aus kontinentaler Perspektive ange-
bracht und zum rechten Zeitpunkt formuliert. Die
Widerstande gegen eine sektorale und moglicherwei-
se auch institutionelle Vertiefung der NAFTA sind
jedoch in allen Landern beachtlich. Die Wahrung der

®  Der brasilianische Prasident kritisierte vor kurzem in

einem Interview die protektionistische Praxis der Indust-
riestaaten, die ,,von Integration reden, aber den Aus-
schluss praktizieren“ (O Estado de Sao Paulo, 27.7.2002).
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nationalen Souveranitat spielt hierbei aus unter-
schiedlichen Griinden eine zentrale Rolle: fir die
USA ist sie gleichbedeutend mit Unilateralismus und
Machtpolitik; aus Sicht der beiden kleineren Partner

Basisdaten der NAFTA-Staaten

bedeutet nationale Souveranitit in erster Linie
Schutz vor dem Hegemonialanspruch des groRen
Nachbarn.

. USA
USA Kanada Mexiko NAFTA (als % der NAFTA)

Kennziffer 1990 2000 1990 2000 1990 2000 1990 2000 1990 2000
BIP (Mrd. USD) 5.750,8 9.882,8 572,7 689,5 262,7 5745 6.586,2 11.146,8 87,3 88,7l
BIP pro Kopf (in USD) 22216 30.992*  21.610 19.744* 3.048 4.896* 17.616 23.951*

Bevblkerungszahl (in Mio.) 250 281,6 26,5 30,7 86,2 98 362,7 410,3 68,9 68,6}
Totale Exporte (Mio. USD) 393,6 781,1 127,6 276,6 40,7 166,4 561,9 12241 70,0 63,8}
Prozent der Exporte zur NAFTA 28,3 37,2 75,0 87,9 80,0 91,6 42,6 56,0

* Daten vom Jahr 1999. Quelle: World Bank, World Development Report (1992 und 2001).
Handelsdaten: WTO, World Trade Report 2001. Zusammengestellt von Horacio E. Coronado, 11K, Hamburg.

Ebenso unterschiedlich ist die jeweilige Wahrneh-
mung der Idee einer Nordamerikanischen Gemein-
schaft: Im Gegensatz zu Mexiko wird die Idee einer
echten ,,Trilateralisierung“ der NAFTA von den
beiden Industrielandern bisher mit wenig Enthusias-
mus aufgenommen; das gilt insbesondere fur eine
magliche Institutionalisierung und die Einbeziehung
einer sozialen Dimension in die NAFTA. Wahrend
Ersteres von den USA &ulerst skeptisch beurteilt
wird, ist Letzteres vor allem fiir Kanada problema-
tisch, da Mexiko als Land mit mittlerem Einkommen
und daher nicht als Entwicklungshilfeempfanger
gesehen wird. Langfristigere Ideen, wie die Errich-
tung eines gemeinsamen Marktes oder einer einheit-
lichen Wéhrung, befinden sich zwar in der Diskussi-
on, werden jedoch momentan von keinem der drei
Partner in den kommenden flnf bis zehn Jahren fur
realistisch gehalten.

Trotz aller Opposition zeigt jedoch allein die
Diskussion (ber eine nordamerikanische Gemein-
schaft, dass die NAFTA neben einer Intensivierung
der Wirtschaftsbeziehungen auch zur allméhlichen
Entstehung einer ,trilateralen Identitat“ beizutragen

scheint. Obwonhl dies urspriinglich nicht vorgesehen
war, konnte sich die als reines Freihandelsabkommen
konzipierte NAFTA letztendlich doch als stabiler und
ausbaufahiger erweisen als ehrgeizigere Integrations-
projekte wie beispielsweise der Mercosur in Stidame-
rika, die auf einem ungleich schwécheren wirtschaftli-
chem und vertraglichem Fundament basieren.
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