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Vorwort 

Diese Studie ist die überarbeitete Version meiner Doktorarbeit, die ich im 
Februar 1998 der Albert-Ludwigs-Universität in Freiburg i. Br. vorgelegt 
habe. Ich habe die Arbeit an dieser Studie als große Bereicherung meines 
Lebens und meiner akademischen Fähigkeiten erfahren und ich möchte 
allen danken, die mich in dieser wichtigen Phase meines Lebens unterstützt 
haben. 

Großer Dank gebührt an erster Stelle meinem Doktorvater, Professor Dr. 
Dr. h. c. Dieter Oberndörfer, der als mein Lehrer und Mentor mich in die 
akademische Welt eingeführt hat. An seinem Lehrstuhl habe ich im Laufe 
mehrer Jahre als studentischer Mitarbeiter das wissenschaftliche Hand-
werkszeug und die akademische Urteilskraft erworben, die mich für dieses 
Projekt befähigt haben. Von ihm habe ich jederzeit Unterstützung und 
Ermutigung erhalten. 

Während meines Forschungsjahres an der University of Wisconsin in 
Madison, Wl, 1995/96 hat mich Professor Charles O. Jones betreut. Als 
einer der wichtigsten Kenner des politischen Systems der USA hat er mich 
mit großer Geduld auf den ersten Schritten meiner Studie begleitet. Ihm 
verdanke ich ein vertieftes Verständnis für Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozesse zwischen Präsident und Kongreß. Wer mit seiner Lehre ver-
traut ist, wird sie an vielen Stellen dieser Studie wiederfinden. 

Dr. Dr. habil. Andreas Falke hat als einer der besten deutschen Experten 
amerikanischer Handelspolitik frühe Gliederungen dieser Studie konstruktiv 
beurteilt. Von seinen Hinweisen habe ich stets profitiert. 

Dr. Uwe Bemdt, Dr. Ulrich Eith und Dr. Wolfgang Faßnacht haben mir 
als Lehrstuhlkollegen und Freunde im Anfangsstadium dieser Arbeit immer 
wieder guten Rat erteilt. Dr. Edgar Göll hat mit mir in vielen Diskussionen 
in Berlin und New York sein großes Wissen über US-Handelspolitik 
geteilt. 

Ich danke folgenden Organisationen, deren großzügige finanzielle Unter-
stützung es mir ermöglicht haben, meine ganze Zeit und Energie auf die 
Forschung in den USA zu verwenden: Landesgraduiertenstipendium Baden-
Württemberg, University of Wisconsin, dem Fulbright-Programm und dem 
Deutschen Akademischen Austauschdienst. 

Schließlich will ich meiner Frau Christina Janssen danken, die nicht nur 
meine mit dieser Doktorarbeit verbundenen guten und schlechten Launen 
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jahrelang ausgehalten, sondern mich tagtäglich unterstützt hat. Sollten aus 
den folgenden Seiten alte Brownstone-Häuser, ein großer Park und ein 
buntes kulturelles Gemisch durchschimmern, so ist dies kein Zufall. Ich 
habe die gesamte Studie in unserer Wohnung im 236 St. John's Place, 
Stadtteil Park Slope, in Brooklyn, New Y ork, geschrieben. Diese Zeit war 
von wichtigen privaten und beruflichen Ereignissen geprägt. 

Ich widme dieses Buch meinen Eltern, Klaus und Gudrun Pfeil. Nie 
werde ich ihnen vergessen, daß sie meine Schwester und mich jahrelang 
ohne Vorgaben unterstützt haben. Sie ermöglichten uns die Studienjahre, 
die die Wirren der Nachkriegsjahre ihnen vorenthalten haben. Ihre Weit-
sicht ebnete uns den Weg in neue Welten. 

Beim Schreiben dieses Vorwortes denke ich schließlich an meine Tochter 
Lea, die am 17. Juni 1999 auf die Welt kam und mich gerade mit ihren 
großen blauen Augen anschaut. 

Brooklyn, New York, im April 2000 Andreas Pfeil 
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Erster Teil 

Allgemeiner Teil 

1. Einleitung und Anlage der Studie 

Gegenstand der vorliegenden Studie sind die handelspolitischen Entschei-
dungsprozesse im Zusammenhang mit der Ratifizierung von Freihandels-
zonen und GATT-Abkommen im politischen System der USA. Multilate-
rale Handelsabkommen im Rahmen des General Agreement on Tariffs and 
rrade (GATT) sind schon seit 1947 fester Bestandteil amerikanischer Han-
delspolitik. Regionale oder bilaterale Handelsintegration hat für die Verei-
nigten Staaten in den 1980er und 1990er Jahren erheblich an ökonomischer 
und außenpolitischer Bedeutung gewonnen. Sie bildet heute neben dem 
Multilateralismus einen Pfeiler der amerikanischen Außenhandelspolitik. 
Gleichzeitig haben sich jedoch die Chancen für die politische Durchsetzbar-
keit dieser Projekte verschlechtert. In den vergangenen 20 Jahren haben 
sich die innen- und außenpolitischen Bedingungen des handelspolitischen 
Entscheidungsprozesses geändert, so daß die Akteure innerhalb der USA 
zunehmend vor Schwierigkeiten stehen, einen politischen Konsens in der 
Handelspolitik zu erzielen. Handelspolitik, insbesondere die Ratifizierung 
multilateraler und regionaler Handelsabkommen, entpuppt sich für die USA 
weniger als außenpolitische Aufgabe, als vielmehr innenpolitische Heraus-
forderung. Diese Studie analysiert, wie die Entscheidungsträger unter geän-
derten Rahmenbedingungen Ende der 1990er Jahre handelspolitische Ent-
scheidungen im Zusammenhang mit der Verabschiedung von Freihandelsab-
kommen treffen. 

Ansatzpunkt der Untersuchung ist die Interaktion der beiden Hauptak-
teure bei den Ratifizierungsprozessen, der amerikanische Präsident und der 
US-Kongreß. Beide Akteure sehen sich im Bereich der Außenhandelspolitik 
mit einem verfassungsrechtlichen Paradoxon konfrontiert. Die amerikani-
sche Verfassung weist die Kompetenz in handelspolitischen Fragen grund-
sätzlich dem Kongreß, und nicht der Exekutive, zu. Damit ist der politisch 
regional und lokal verankerte, mit 535 Abgeordneten besetzte, von der 
Struktur dezentralisierte und vom politischen Prozeß fragmentierte Kongreß 
laut Verfassung damit beauftragt, gegenüber dem Ausland mit einheitlicher 
Verhandlungsposition aufzutreten und unter Zeitdruck gegebenenfalls Ent-
scheidungen zu fällen, die nicht im Interesse seiner lokalen und regionalen 
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Klientel liegen. Würde die Verfassung weiterhin buchstabengetreu umge-
setzt, entginge der Exekutive mit der Außenhandelspolitik ein außenpoliti-
sches Politikfeld, das sich wirkungsvoll für die ökonomischen, aber auch 
sicherheits- und außenpolitischen Interessen der USA einsetzen läßt; das 
betrifft ganz besonders den Abschluß von GATT-Verträgen und bilateralen 
Freihandelsabkommen. 

Die Verfassungswirklichkeit sieht allerdings anders aus. Kongreß und 
Präsident haben das verfassungsrechtliche Paradoxon in den 1930er Jahren 
im gegenseitigen Einverständnis pragmatisch gelöst, ohne daß die grund-
sätzlichen verfassungsrechtlichen Vorgaben an Bedeutung verloren hätten. 
Seit 1934 delegiert der Kongreß zeitlich befristet handelspolitische Kompe-
tenz an den Präsidenten. Auf dieser Grundlage kann der Präsident relativ 
unabhängig handelspolitische Entscheidungen fällen. 

Verhandlung und Ratifizierung multilateraler und regionaler Freihandels-
abkommen, Gegenstand dieser Untersuchung, fallen auch darunter, haben 
jedoch Sonderfallcharakter und erfordern deshalb Abhandlung in einer eige-
nen Studie. Die einmalige Vorab-Genehmigung handelspolitischer Voll-
macht durch den Kongreß reicht bei regionalen und multilateralen Handels-
abkommen nicht aus. Die mit dem Ausland erzielten Verhandlungsergeb-
nisse erfordern häufig Änderungen in amerikanischen Gesetzen, z. B. über 
Sicherheitsstandards oder Normen, die der Kongreß nicht dem Präsidenten 
allein überlassen will. Deshalb hat der Kongreß 1974 ein spezielles Ratifi-
zierungsverfahren entwickelt, das fast-track procedure, l das Kongreß und 
Präsident seitdem ausschließlich für die Verabschiedung von Freihandelszo-
nen und GATT-Abkommen benutzen. Durch das fast-track procedure ver-
pflichtet sich der Kongreß, die Ratifizierung eines Handelsabkommens 
innerhalb eines vorgeschriebenen Zeitrahmens vorzunehmen; außerdem ver-
zichten die Abgeordneten auf ihr Recht, das Abkommen wie im ,,regulä-
ren" Gesetzgebungsprozeß durch Änderungsanträge (amendments) inhaltlich 
zu modifizieren. Dem Kongreß bleibt jedoch am Ende des Entscheidungs-
prozesses eine Abstimmung vorbehalten, im dem er das durch den Präsi-
denten ausgehandelte Abkommen als Ganzes annehmen oder verwerfen 
kann. Diese Selbstbeschränkung des Kongresses gibt dem Präsidenten die 
nötige Autonomie und Glaubwürdigkeit bei Verhandlungen mit dem Aus-
land. Delegationen der Handelspartner können unter dem fast-track proce-
dure relativ sicher sein, daß die mit der amerikanischen Exekutive getroffe-
nen Vereinbarungen nicht im US-Kongreß wieder zerpflückt werden. Erhält 
der Präsident Autorisierung und fast-track procedure vom Kongreß, ver-
pflichtet er sich im Gegenzug, die Abgeordneten über den Status von Ver-

I Fast-track procedure wird häufig im Deutschen häufig als .. Schnellverfahren" 
übersetzt. Im Titel dieser Arbeit taucht der Begriff wörtlich übersetzt als .. schnelle 
Schiene" auf. 
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handlungen zu konsultieren und ihre Interessen und Ziele bei Handelsge-
sprächen zu berücksichtigen. Die Delegierung handelspolitischer Vollmacht 
in Kombination mit dem fast-track procedure ist ein Faktor, der die Inter-
aktion, Strategie und Taktik von Präsident und Kongreß beeinflußt. 

Durch das fast-track procedure hat der Kongreß bislang vier bedeutende 
multilaterale und regionale Handelsabkommen ratifiziert. Sie sind Gegen-
stand dieser Studie: Die Tokio-Runde des GATT (1979), das Freihandelsab-
kommen mit Kanada (1988), NAFTA (1993) sowie die Uruguay-Runde des 
GATT (1994). 

Fast 15 Jahre lang sind Ratifizierungsprozesse unter dem fast-track pro-
cedure reibungslos verlaufen. Der Kongreß verabschiedete die Abkommen 
der Tokio-Runde im GATT sowie das Freihandelsabkommen mit Kanada 
mit überwältigenden Mehrheiten. Die wissenschaftliche Gemeinde feierte 
den Verlauf der Ratifizierungsprozesse als große Erfolge.2 In den 1990er 
Jahren ist das fast-track procedure und der handelspolitische Entschei-
dungsprozeß jedoch in eine Krise geraten: Die Ratifizierungen des NAFT A 
und der Uruguay-Runde waren alles andere als Routine. Beide trafen im 
Kongreß auf größeren Widerstand als ihre Vorgänger. Beide verabschiedete 
der Kongreß mit vergleichsweise erheblich knapperen Mehrheiten (vgl. 
Tabelle 1). 

NAFT A war das erste Abkommen, dessen Verabschiedung sogar zu 
scheitern drohte. Der bisherige Tiefpunkt dieser Entwicklung wurde im 
November 1997 und September 1998 erreicht. Im dritten und vierten 
Anlauf nach 1994 und 19953 scheiterte der Versuch Präsident Clintons, die 
handelspolitische Vollmacht inklusive des fast-track procedure zu erneuern. 
Am Kongreß ließ sich keine Mehrheit für den Antrag des Präsidenten 
finden. Im September 1998 stimmte der Kongreß sogar erstmalig gegen 
eine Erneuerung des Verfahrens. Präsident Clinton ist damit der erste Präsi-
dent seit Gerald Ford, dem der Kongreß die handelspolitische Vollmacht 
und das fast-track procedure verwehrt. 

Drei Motive und Ziele sind Hauptantrieb für das Erkenntnisinteresse 
dieser Studie: Erstens, eine Studie über die Ratifizierung von regionalen 
und multilateralen Handelsabkommen, einem Thema mit zentraler Bedeu-
tung für die USA und ihre Handelspartner, liegt noch nicht vor. Eine Unter-
suchung über diesen zentralen Teilbereich der amerikanischen Außenhan-

2 Vgl. Destler/Graham 1980, Twiggs 1987. 
3 1994 schlug der Versuch der Clinton-Administration fehl, eine Erneuerung der 

präsidentiellen Vollmacht und des fast-track procedure in das Implementierungsge-
setz der Uruguay-Runde aufzunehmen. Im republikanisch geführten 104. Kongreß 
kam die fast-track-Initiative im Herbst 1995 nicht über die Ausschußebene hinaus 
(vgl. Kapitel 8). 

2 pfeil 
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