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Was ist Global Governance?

-

wRaider heifit jetzt Twix,
aber sonst indert sich nix.“
Werbeslogan aus den 90er Jahren

1. Einleitung

Vor ein paar Jahren hief Twix noch Raider, und Global Governance war noch inter-
nationale Politik. Wihrend im ersten Fall versichert wurde, dass sich aufler dem Na-
men nichts geindert habe, ist im zweiten Fall - dem Ubergang von der ,internatio-
nalen Politik“ zum ,globalen Regieren“ — nicht ganz klar, was mit der Namensinde-
rung verbunden ist. In den aktuellen Debatten &iber Weltpolitik.ist der Begriff Glo-
bal Governance inzwischen allgegenwirtig. Gleich ob es sich um Phinomene wie die
weleweite Kampagne einer NGO gegen Korruption oder um die politische Vision ei-
ner auf einem gerechten Vélkerrecht basierenden Weltordnung handelt — ungeach-
tet von Reichweite, Inhalt oder Kontext ist in den vergangenen Jahren beinahe jeder
politische Prozess und beinahe jede politische Struktur jenseits des Staats als Teil ei-
ner duflerst breit gefassten Idee des globalen Regierens verstanden worden. Was diese
Idee beinhaltet, ist selten Gegenstand der Diskussion. Vielmehr iibergehen die meis-
ten Beitriige zur Global-Governance-Literatur die Frage, warum sie den neuen Be-
griff — beispiclsweise gegeniiber Begriffen wie internationale Organisation (interna-
tional organization) oder internationale Politik — bevorzugen und was mit seinem
Gebrauch impliziert wird. Und jene Autoren, die sich dieser Frage explizit stellen,
gelangen in der Regel zu ihnlichen Einsichten wie Lawrence Finkelstein (1995,
S. 368): ,’Global Governance’ appears to be virtually anything.” _
Ein gutes Jahrzehnt nach der Versffentlichung von Governance withour Govern-
ment (Rosenau/Czempiel 1992), dem Bericht der Commission on Global Gover-
nance Our Global Neighbourhood (1995) und der Griindung der Zeitschrift Global
Governance (ebenfalls 1995) scheinen eine Bestandsaufnahme der konzeptionellen
~ Debatte iiber Global Governance und daran anschlieRende Uberlegungen zu einem
konstruktiven Umgang mit dem Begriff angebracht. Nach kritischer Durchsicht der
Literatur unterscheiden wir zwischen drei grundlegenden Begriffsverwendungen:
Global Governance als analytische Perspektive, Global Governance als politisches
Programm und Global Governance als wissenschaftlicher und gesellschaftlicher Dis-
kurs. Im Anschluss an die Analyse dieser einzelnen Begriffsverwendungen zeigen
wir, dass Global Governance am ehesten als eine spezifische Perspektive auf die Welt-
politik verstanden werden kann, die sich von anderen Sichtweisen unterscheidet.
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Abschlieflend werden wir einige Blindstellen der Global-Governance-Perspektive
identifizieren, die in bisherigen Beitrigen zur Global-Governance-Literatur noch zu
wenig beachtet wurden.

II. Was ist Global Governance?

Unterschiedliche Vorstellungen dariiber, worauf sich Global Governance bezicht,
entspringen unterschiedlichen Auffassungen zu beiden Begriffsteilen — ,global® und
»Governance®. Das Attribut global kann sich dabei zumindest auf zwei Bereiche be-
zichen. Robert Latham unterscheidet zwischen ,governance zhar is global® — einer
Koordination von Handlungen, die zumindest dem Anspruch nach den Globus um-
spannt — und ,governance in the global®, also einer Koordination von Handlungen
auf allen Ebenen sozialer Interaktion bis hin zur globalen Ebene (Latham 1999,
S. 28). Der Begriff Governance kennt dariiber hinaus eine ganze Reihe unterschiedli-
cher Bedeutungen.! So haben einigen Autoren den Begriff Governance geprigt, um
cinen spezifischen Modus der gesellschaftlichen Interaktion zu benennen, der sich
von der Logik des Markts und der Regierung (government) unterscheidet. In einer
umfassenderen Variante wird Governance von anderen verwendet, um alle neben-
einander existierenden Formen der kollektiven Regulierung gesellschaftlicher Ange-
legenheiten, inklusive der Selbstregulierung privater Akteure, der Ko-Regulation
durch 6ffentliche und private Akteure und der autoritativen Regulierung durch Re-
gierungshandeln zu bezeichnen (Mayntz 2004, S. 66). Dieser weitere Governance-
Begriff, der auch Steuerungsprozesse von Regierungen und &ffendichen Akteuren
mit einschlieflt, spiegelt sich auch in Rosenau und Czempiels Formulierung ,Gover-
nance without Government® wider, in welcher zumindest implizit unterstellt wird,
dass Governance normalerweise in engem Zusammenhang mit den Handlungen von
Regierungen steht. In den Worten von Gerry Stoker kann Governance daher letzt-
lich als derjenige Teil menschlicher Aktivititen verstanden werden, welcher sich da-
mit befasst, die Bedingungen fiir Ordnung und kollektives Handeln herzustellen.
Auch fiir Stoker unterscheidet sich das Ergebnis von Governance nicht wesentlich
vom Ergebnis von Government: It is rather a matter of a difference in processes”
(Stoker 1998, S. 17).

Im Folgenden geben wir einen chrbllck dariiber, wie der Begriff Global Gover-
nance in der akademischen Debatte verwendet wird. Wir unterscheiden dabei drei
Verwendungen: Neben seiner Verwendung als analytischem Konzept, welches ver-
sucht, die — tatsiichliche, wahrgenommene oder konstruierte — Wirklichkeit der ge-
genwirtigen Weltpolitik einzufangen, wird mit dem Begriff, zweitens, auch ein spe-
zifisches politisches Programm verbunden, dem es um eine normativ angemessene

1 Vgl. Hirst (2000) und Rhodes (1996). Fiir eine Reihe jiingerer Beitrige, die versuchen
Ordnung in die begriffliche Verwirrung zu bringen vgl. Borzel/Risse (2005); Hooghe/
Marks (2003); Kersbergen/van Waarden (2004); Krahmann (2003).
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Reaktion auf die im Zuge der wirtschaftlichen Globalisierung verlorene Gestal-
tungsmacht nationalstaatlich organisierter politischer Systeme geht. Drittens wird
aus einer kritischen Perspektive mit dem Begriff Global Governance auch ein spezifi-
scher wissenschaftlicher und gesellschaftlicher Diskurs bezeichnet.

111 Die analytische Verwendung: Global Governance als beobachtbares

Phinomen

Autoren, die die verbreitete Sichtweise der Weltpolitik als Interaktion souveriner Na-
tionalstaaten innerhalb eines anarchischen internationalen Systems in Frage stellen,
nutzen den Global-Governance-Begriff gerne als konzeptionellen Anker fiir ihre ei-
gene Beschiftigung mit der Weltpolitik.? Ihre Analyse der Weltpolitik beinhaltet in
der Regel vielfiltige Phinomene, wie zum Beispiel globale soziale Bewegungen,
transnationale Aktivititen zivilgesellschaftlicher Gruppen, die Handlungen zwi-,
schenstaatlicher Organisationen, die sich wandelnde regulative Kapazitit von Staa-
ten, 6ffentlich-private Politiknetzwerke oder Formen privater grenziiberschreitender
Autoritit.? Doch obwohl viele Autoren immer wieder auf die graduelle Entstehung
einer Global-Governance-Theorie (vgl. z.B. Hewson/Sinclair 1999, S. 3-22) verwei-
sen, haben bislang nur wenige die Grundannahmen des Governance-Begriffs und
ihre Implikationen im Hinblick auf die internationalen Bez1chungen konsequent zu
Ende gedacht.

Dem Anspruch, Weltpolitik konsequent als globales Regleren zu begreifen, kom-
men die Arbeiten James Rosenaus vermutlich am nichsten. Ausgehend von einem
weiten Verstindnis von Governance erliutert Rosenau (1995, S. 13) zunichst, dass
Global Governance sich auf mehr bezieht als die formalen Institutionen und Orga-
nisationen, durch welche sich die Organisation internationaler Angelegenheiten
vollziehe: , The United Nations system and national governments are surely central
to the conduct of global governance, but they are only part of the full picture.“ Rose-
nau fasst sein Verstindnis von Global Governance in der folgenden, oft zitierten
Definition zusammen:

»global governance is conceived to include systems of rule at all levels of human activity — from
the family to the international organization ~ in which the pursuit of goals through the exercise
- of control has transnational repercussions” (1995, S. 13).

2 Fiir aktuelle Beispiele vgl. z.B. Jagers/Stripple (2003); Bull et al. (2004). James Rosenau,
dessen Arbeiten wir weiter unten diskutieren, hat fiir die oben genannte Sichrweise auch
den Begriff des Postinternationalismus geprigt (vgl. Rosenau/Durfee 2000).

3 Vgl. Biermann/Bauer (2005), Dingwerth (2005), Hall/Biersteker (2002), Knill/Lehmkuhl
(2002), Lipschutz (1996), O’Brien et al. (2000), Ronit/Schneider (1999), Ruggie (2001).
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Rosenaus Definition hat im Wesentlichen vier konstitutive Elemente: Regelungssys-
teme (systems of rule), menschliche Handlungsebenen, die bewusste Verfolgung von
Zielen und grenziiberschreitende Auswirkungen. Im Hinblick auf das erste Element
ist Rosenau primir daran interessiert, wie Kontrolle in der transnationalen Politik
ausgeiibt wird. Das Konzept der Kontrolle beinhaltet dabei aufeinander bezogene
Mechanismen, welche als Gesamtheit geschen Regelungssysteme (systems of rule)
konstituieren (Rosenau 1995, S. 14). Mit anderen Worten: Systems of rule bestehen
dort, wo mehrere miteinander verbundene soziale Mechanismen gesellschaftliche
Normen, Erwartungen und Verhaltensweisen innerhalb eines begrenzten Bereichs
bestimmen oder beeinflussen. Eine formal etablierte rechdliche oder politische
Autoritit ist dabei keine Voraussetzung fiir die Wirksamkeit einer solchen Rege-
lungsstruktur (Rosenau 1995, S. 15).

Als zweites Element bezieht sich Rosenaus Definition von Regelungssystemen
»auf alle Ebenen menschlichen Handelns®; sie schliefft damit lokale, subnationale,
nationale, internationale und transnationale Kontrollmechanismen ein. Rosenaus
explizite Einbeziehung der Familie als unterster Ebene norm- und regelbasierter In-
teraktion des globalen Regierens kann dabei durchaus als Provokation verstanden
werden. So verstanden, fordert sie die Global-Governance-Forschung heraus, iiber
die Frage der angemessenen Skala nachzudenken, die Arten von Verbindungen, wel-
che der Analyse bediirfen, zu iiberdenken und die durch die giingigen Theorien der
internationalen Beziechungen tradierte Definition relevanter Akteure in der Weltpo-
litik nicht einfach als gegeben hinzunehmen. Aus einem anderen Blickwinkel kann
die Einbeziehung von Familie und Haushalt als Analyseebene globalen Regierens da-
gegen weniger als Provokation als vielmehr eine Anerkennung gesellschaftlicher
Realititen gelesen werden, wie sie beispielsweise in feministischen Ansitzen interna-
tionaler Beziechungen schon immer betont werden (vgl. z.B. Robinson 2006).

Als drittes Kriterium legt die Definition fest, dass Interaktionen nur dann in den
Bereich von Global Governance fallen, wenn sie intentional sind, das heifft, wenn sie
sich auf die — individuelle oder kollektive — Verfolgung von Zielen beziehen. Dieses
Element ist restriktiv in dem Sinne, dass es nicht-intentionale Prozesse weitgehend
aus dem Bereich des globalen Regierens ausschlieflt. In der Praxis ist die Unterschei-
dung zwischen intentionalen und nicht-intentionalen Prozessen jedoch nicht immer
eindeutig und einige Grenzfille, wie etwa soziales Lernen (Siebenhiiner 2003) oder
die Diffusion von Politikinnovationen (Busch/Jérgens 2004, 2005) kénnten im Ge-
gensatz zur Rosenauschen Definition durchaus als Elemente globalen Regierens ver-
standen werden. |

Zu guter Letzt nennt Rosenau grenziiberschreitende Auswirkungen, welche aus
der Ausiibung von Kontrolle entstehen, als ein viertes Definitionsmerkmal globalen
Regierens. Da sein zweites Kriterium bereits verschiedene Interaktionsebenen vor-
aussetzt, dient das Kriterium grenziiberschreitender Auswirkungen ebenfalls dazu,
den Gegenstandsbereich der Definition einzuschrinken.

In der Summe verwendet Rosenau damit einen recht weiten Global-Governan-
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ce-Begriff, der nichtsdestotrotz in der Tradition steht, in welcher der Governance-
Begriff in der politischen Theorie eingefiihrt ist. Aber warum bedarf es eines solchen
Konzepts im Kontext globalen Regierens iiberhaupt? Und inwiefern hilft es, unser
Verstindnis der Weltpolitik zu verbessern? Aus einer analytischen Perspektive be-
schreibt der Begriff Global Governance einen spezifischen Zusammenhang beob-
achtbarer Phinomene. Der Gebrauch dieses neuen Begriffs kann in diesem Sinne als
eine Antwort auf dié Schwierigkeiten bestehender politischer Theorien verstanden
werden, empirischen Transformationen im Weltmafstab gerecht zu werden. Anders
gesagt: Worsich die Weltpolitik ebenso rapide wie grundlegend idndert, miissen wir
auch unser konzeptionelles Riistzeug iiberdenken, um weiterhin sinnvoll analysieren
zu kénnen, wie Autoritit ausgeiibt und Ordnung gestaltet wird (Rosenau 2002). So
argumentiert beispielsweise Thomas Weiss (2000, S. 796):

» global governance’ can be traced to a growing dissatisfaction among students of international
relations with the realist and liberal-institutionalist theories that dominated the study of inter-
national organisation in the 1970s and 1980s. In particular, these failed to capture adequately
the vast increase, in both numbers and influence, of non-state actors and the implications of

technology in an age of globalisation.*

Das Konzept des globalen Regierens kann also als ein begriffliches Instrument ver-
standen werden, das uns erlauben soll, die verwirrende und sich dem Anschein nach
beschleunigende Transformation des internationalen Systems adiquat zu beschrei-
ben (Weiss 2000, S. 808). Wihrend die Idee internationaler Bezichungen auf der
»hiufig unhinterfragte[n] Priferenz des Nationalstaats als grundlegende Analyseein-
heit® (Wolf/Hellmann 2003, S. 588) basiert, erkennt die Perspektive des globalen
Regierens demgegeniiber die Existenz einer Vielzahl von Formen sozialer Organisa-
tion und politischer Entscheidungsfindung an, die sich weder an den Staat richten,
noch vom Staat ausgehen, sondern schlichtweg unabhingig von ihm sind. Der Be-
griff Global Governance grenzt sich dabei insbesondere in vier Aspekten von her-
kommlichen Sichtweisen innerhalb der Disziplin ab:

(a) Wihrend es sich bei den internationalen Beziehungen schon rein begrifflich um
»Politics among Nations“ (H. Morgenthau) handelt, die sich in der Praxis zumeist
als ,,Politik zwischen Staaten versteht und nichtstaatlichen Akteuren vergleichswei-
se geringe Beachtung schenkt, beinhaltet Global Governance keine vergleichbare
Hierarchie verschiedener Akteurstypen. Im Gegensatz zu den meisten Theorien in-
ternationaler Bezichungen misst die Global-Governance-Perspektive unterschiedli-
chen Typen von kollektiven Akteuren zunichst einmal denselben Status im Hinblick
auf die Konstituierung von Regelungssystemen bei. Die belgische Regierung oder
Greenpeace sind in dieser Sicht ebenso relevante Akteure des globalen Regierens wie
eine global organisierte Wissenschaft. So griindet beispielsweise im Disput mit den
USA die Europiische Union jhre Handelsbeschrinkungen fiir genetisch verinderte
Organismen auf wissenschaftliche Argumente; Entscheidungen der Codex-Alimen-
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tarius-Kommisison der Weltorganisation fiir Ernihrung und Landwirtschaft (FAO)
basieren auf der Bewertung wissenschafilicher Experten; und die Berichte von wis-
senschaftlichen Gremien wie dem Zwischenstaatlichen Ausschuss fiir Klimawandel
(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) haben bedeutenden Einfluss
auf das Denken und Verhalten anderer lokaler, nationaler, internationaler und trans-
nationaler Akteure. . |

Neben diesen vergleichsweise gut dokumentierten Kriften bevélkert eine Reihe
weiterer Akteure das Universum globalen Regierens. Unter ihnen befinden sich su-
pranationale Legislativ- und Exekutiv-Akteure wie die Europiische Kommission, ge-
richtsformige Akteure wie der Streitschlichtungsausschuss der Welthandelsorganisa-
tion (WTO) oder der Internationale Strafgerichtshof (ICC), zwischenstaatliche Or-
ganisationen wie die Weltbank oder die Vielzahl der Konventionssekretariate, hybri-
de Organisationen wie die Internationale Organisation fiir Standardisierung (1SO),
die Welt-Antidoping-Agentur (WADA) oder die World Conservation Union
(IUCN) und private Regulierungsorganisationen wie etwa der Weltforstrat (FSC)
oder die Internet-Regulierungsbehérde ICANN. Schlieflich existiert eine Reihe
weiterer formaler und informeller Organisationen, die sich weniger leicht einer der
genannten Kategorien zuordnen lassen, darunter transgouvernementale oder trans-
legislative Netzwerke wie etwa die Interparlamentarische Union (IPU) oder weniger
straff organisierte, aber dennoch einflussreiche Akteursgruppen wie die Massenme-
dien. In der Summe — das ist der Kern dieses ersten Punkts — impliziert der Begriff
des globalen Regierens eine in radikaler Weise akceurspluralistische Perspektive auf
die Welcpolitik, die im Gegensatz zu staatslastigen Sichtweisen der internationalen
Politik keine Vorauswahl hinsichtlich der Relevanz und Irrelevanz bestimmeer Ak-
teurstypen trifft.

(b) Wihrend die internationale Politik zumindest begrifflich eine weitgehende Un-
abhingigkeit der politischen Interaktion auf der zwischenstaatlichen Ebene von der
Interaktion auf anderen Handlungsebenen suggeriert, begreift die Global-Gover-
nance-Perspektive die Weltpolitik explizit als Mehrebenensystem, in welchem loka-
le, nationale, regionale und globale Politikprozesse letztlich untrennbar miteinander
verschrinkt sind. Global-Governance-Forschung ist daher speziell an den Verkniip-
fungen zwischen den verschiedenen Politikebenen interessiert. Sie fragt beispielswei-
se, wie die Regeln des Welthandelsregimes lokale Gemeinschaften in verschiedenen
Weltregionen beeinflussen und wie umgekehrt verschiedene Gemeinschaften Ein-
fluss auf die Entwicklung dieser Regeln nehmen. Dasselbe gilt fiir Ideen und Prinzi-
pien — auch hier ist Global-Governance-Forschung daran interessiert, wie die in
transnationalen Foren entwickelten Ideen sich auf Ideen und Handlungsweisen auf
nationaler, regionaler oder lokaler Ebene auswirken und umgekehrt. Schlieflich stel-
len sich in diesem Zusammenhang auch normative Fragen wie die nach den Mog-
lichkeiten, globale Probleme angemessen zu l6sen, ohne die héchst unterschiedli-
chen Bediirfnisse und Kapazititen verschiedener lokaler Gemeinschaften zu ver-
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nachlissigen. Der Nutzen der Einbeziehung solcher Fragen in die Konzeption des
globalen Regierens ergibt sich aus der Bedeutung, welche die unterstellten Verkniip-
fungen in der Realitit haben.. Die Global-Governance-Forschung misst ihnen eine
zentrale Bedeutung bei und argumentiert entsprechend, dass ein Verstindnis des
~weltpolitischen Systems® (world political system, Bull 1977, S. 266) ein vorgingiges

Verstindnis des Zusammenspiels verschiedener Handlungsebenen voraussetzt.

(c) Wihrend der Begriff der internationalen Bezichungen historisch und in abstei-
gender Wertigkeit an Machtausiibung, interessengeleitete Kooperation und an die
Rolle international vereinbarter Normen als Antriebskriften globaler Politik ge-
kniipft ist, geht die Global-Governance-Perspektive davon aus, dass eine Vielfalt an
Steuerungsformen nebeneinander existiert und dass eine Hierarchie unter diesen
Mechanismen, wenn iiberhaupt, nur schwierig zu erkennen ist. Anders gesagt:

»There is no single organizing principle on which global governance rests, no emergent order
around which communities and nations are likely to converge. Global governance is the sum of
myriad — literally millions of — control mechanisms driven by different histories, goals, structu-
res, and processes. [...] In terms of governance, the world is too disaggregated for grand logics
that postulate a measure of global coherence® (Rosenau 1995, S. 16).

Insbesondere der Governance-Begriff fingt dabei die Pluralitit der Mechanismen
ein, welche die Aktivititen verschiedener Akteure horizontal miteinander koordinie-
ren. Im Kontext letztendlich vertikal strukturierter nationaler politischer Systeme
bezicht sich Governance auf horizontale Prozesse der Selbstkoordination in themen-
spezifischen Netzwerken (7ssue networks), sogenannten Advokaten-Koalitionen oder
dhnlichen Formen der Selbststeuerung, wobei die Grenzen zwischen 6ffentlichen
und privaten Interessen hiufig tiberschritten werden oder verschwimmen. Ubertra-
gen auf die internationale und transnationale Politikebene, wo zentrale Autoritit
(und damit Vertikalitit) weitgehend fehlt, umfasst Governance entsprechend zwar
auch zwischenstaatliche Verhandlungen — dariiber hinaus aber eben auch (und eben-
so zentral) eine breite Vielfalt weiterer, hiufig weniger formalisierter Prozesse der
grenziiberschreitenden regelbasierten Koordinierung von Handlungen staatlicher
und nichtstaatlicher Akteure.

(d) Wiihrend die Forschung im Bereich der internationalen Beziechungen Autoritit
und ihre Legitimation primir in Zusammenhang mit der Staatenwelt und den ihr ei-
genen Autoritits- und Legitimationsgriinden untersucht, wagt die Global-Gover-
nance-Perspektive auch hier einen erweiterten Blick. So interessiert sie sich insbe-
sondere fiir das Entstehen neuer Autoritiitsbereiche (spheres ofaut/aori{y) in der Welt-
politik, die weitgehend unabhingig von der Staatenwelt operieren (Rosenau 1999,
S.295-296). Eine wachsende Anzahl von Autoren hat in diesem Zusammenhang auf
das Entstehen von privater Autoritit hingewiesen (Cutler et al. 1999; Hall/Bierste-
ker 2002). Fiir Doris Fuchs (2002, S. 11) besteht dementsprechend der Kern des
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Global-Governance-Arguments in der ,Aneignung autoritativer Entscheidungsfin-
dungs-Kapazitit (decision-making capacity) durch nichtstaatliche und suprastaatli-
che Akteure.”

Beispiele neuer Autorititsbereiche sind etwa Inter-Firmen-Regime, in denen ein-
zelne Marktsegmente reguliert werden, private Standardisierungsorganisationen wie
der Weltforstrat (FSC) oder das International Accounting Standards Board (IASB),
transnationale Advokaten-Netzwerke, die in Themenfeldern von der biologischen
Vielfalt bis zu den Menschenrechten moralische Autoritit ausiiben, aber auch
rechtswidrige Autorititen wie beispielsweise transnational organisierte kriminelle
Organisationen. Der Nutzen der Einbezichung dieser neuen Formen transnationaler
Autoritit in den konzeptionellen Rahmen des globalen Regierens liegt dabei unter
anderem in der Méglichkeit, bislang vernachlissigte Fragen hinsichtich der Konse-
quenzen globalen Regierens fiir grundlegende politische Konzepte wie etwa Demo-
kratie, Souverinitit oder Legitimitit zu stellen. Allgemeiner gefasst hilft uns das
Konzept des globalen Regierens und die mit ihm verbundene Sichtweise somit, den
.Flickenteppichcharakter” (crazy-quilt nature; Rosenau 1995, S. 15) der gegenwirti-
gen Weltpolitik besser in den Blick zu bekommen.

I1.2 Die normative Begriffsverwendung: Global Governance als politisches Projekt

Fiir eine Reihe von Autoren ist Global Governance weniger ein analytisches Kon-
zept, das sich auf empirische Beobachtungen bezieht, sondern ein politischer Be-
- griff, der umschreibt, wie Gesellschaften auf dringliche globale Probleme antworten
sollten. In den meisten Fillen resultieren die Probleme aus dem Verlust an national-
staatlicher Steuerungsfihigkeit infolge wirtschaftlicher Globalisierung. Folglich wer-
den unter dem Begriff des globalen Regierens Aktivititen und Strategien subsu-
miert, welche diesem Verlust politisch begegnen wollen (Spith 2002, S. 1).

Ein solches Konzept wird vor allem von politischen Praktikern vertreten. Bei-
spielsweise stellt der Abschlussbericht der iiberwiegend aus ehemaligen Politikern
bestehenden Commission on Global Governance einen prominenten Fall eines politi-
schen Global-Governance-Konzepts dar. In ihrem Handlungsaufruf (Call for Ac-
tion), der die Reformvorschlige der Kommission biindelt, hilt die Kommission fest,
dass eine ,globale Biirgerethik® (global civic ethic) als Handlungsanleitung in einer
interdependenten Welt zentral fiir den Erfolg von Global Governance sei (Commis-
sion on Global Governance 1995, S. 335). Auf diese Einschitzung folgen relativ
konkrete Reformvorschlige in den Bereichen Sicherheit, 6konomische Interdepen-
denz, Rechtssicherheit und Reform der Vereinten Nationen. Obwohl der Begriff des
globalen Regierens teilweise in seiner analytischen Version verwendet wird, steht die
normative Komponente deutlich im Vordergrund. Unter der normativen Leitidee ei-
ner der gesamten Menschheit verpflichteten globalen Politik geht es der Kommis-
sion vor allem um eine Stirkung der Kooperation zwischen Regierungen, der Ko-
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operation innerhalb der Vercinten Nationen sowie der Kooperation zwischen
Regierungen und nicht-staatlichen Akteuren (Miirle 1998, S. 10-11).

Auch der Schlussbericht der Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages
,Globalisierung der Weltwirtschaft“ (Deutscher Bundestag 2002b) lisst sich dem
normativ-programmatischen Verstindnis von Global Governance zuordnen. So ar-
gumentiert der Bericht, dass es im Zuge der $konomischen Entgrenzung notwendig
werde, soziale, Skologische und 6konomische Prozesse auf globaler Ebene politisch
zu steuern. Eine zentrale Aufgabe sieht die Kommission dabei in der demokratischen
Gestaltung globaler Steuerung. In Ubereinstimmung mit diesem Verstindnis von
Global Governance kommt die Kommission zu dem Ergebnis, dass ein Mehr an glo-
baler Steuerung notwendig sei. Dariiber hinaus wird die Implementierung bestehen-
der Beschliisse als ein weiteres Problem identifiziert:

~Mit zunehmendem Grad der Globalisierung der Weltwirtschaft und der Loslésung der Oko-
nomie aus dem nationalstaatlichen Gestalcungsrahmen wichst die Notwendigkeit einer globa-
len, politischen Gestaltung wirtschaftlicher, sozialer und dkologischer Prozesse. Wie die globa-
len Herausforderungen demokratisch gestaltet werden kénnen, das wird neuerdings unter dem
englischen Schlagwort *Global Governance’ diskutiert” (Deutscher Bundestag 2002a: 76).

Aber nicht nur Politiker haben den Begriff im Sinne eines globalen Ordnungsrah-
mens interpretiert. Auch eine Reihe wissenschaftlicher Autoren, insbesondere aus
dem deutschsprachigen Raum, haben argumentiert, dass die zentrale Aufgabe von
Global Governance darin bestiinde, die politische Kontrolle iiber die Marktkrifte
zuriick zu gewinnen, die im Zuge der Globalisierung verloren gegangen sind (Altva-
ter/Mahnkopf 1999). Dieses Verstindnis unterscheidet sich deutlich von der oben
skizzierten analytischen Perspektive. Andererseits hat auch das normativ-pragmati-
sche Begriffsverstindnis eine lingere Geschichte. So stelit Paul Wapner fest, dass glo-
bales Regieren weniger eine spezifisch aktuelle Herausforderung als vielmehr eine
Herausforderung der menschlichen Geschichte iiberhaupt sei:

~Ever since the Stoics imagined a single world, organized by a set of common principles, thin-
kers and practitioners have worked to conceptualize and bring into reality mechanisms to coor-
dinate the diverse activities of a complex, multifarious world. For some, this project meant
establishing a world government to legislate common laws and policies. For others, it meant
simply building institutions of common understanding and practices supported by sovereign
entities below the level of world government® (1997, S. 82).

Die Grenze zwischen der analytischen und der normativ-pragmatischen Begriffsver-
wendung lisst sich nicht in allen Fillen deutlich ziehen. Einige Autoren verwenden
eine gemischte Konzeption. So kann der von Dirk Messner und Franz Nuscheler
propagierte Global-Governance-Begriff letztlich sowohl dem analytisch-institutio-
nellen als auch dem normativen Gebrauch zugeordnet werden. Der abstrakten Idee
cines Weltgemeinwohls verpflichtet, nennen Messner und Nuscheler die Herrschaft
des Rechts und eine globale Ethik als Voraussetzung fiir ein funktlomcrendes System
globalen Regierens, welches sie verstehen als
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»Netzwerkbildungen von der lokalen bis zur globalen Ebene, die auf gemeinsamen Problem-
orientierungen, fairem Interessenausgleich und Werten als Grundlage stabiler institutioneller
Strukruren zur Bearbeitung von Problemen und Konflikten basieren® (Messner/Nuscheler

1997, S. 36).

Aus dieser Perspektive erscheint Global Governance (qua ,regional governance®)
hiufig als ein langfristiges Projekt globaler Integration, fiir das die Europiische
Union das empirische und normative Vorbild abgibt. In ihnlicher Weise verorten
Gordenker und Weiss globales Regieren. Fiir sie besteht Global Governance schlicht
in dem Versuch, zuverlissige Antworten auf die Probleme zu finden, die Staaten sel-
ten oder niemals im Alleingang losen kénnen (Gordenker/Weiss 1996, S. 17).
Ein ghnliches Element der wechselseitigen Abhingigkeit verschiedener Akteure
kennzeichnet schliefflich auch die folgende Aussage Janina Curbachs (2003, S. 18):

»Global Governance basiert auf der Annahme, dass die passende Antwort auf transnationale
Probleme und das politische Steuerungsdefizit in der Kooperation unterschiedlicher staatlicher
und nicht-staatlicher Akteure liegt. Wo der Nationalstaat zu kurz greift, muss eine politische Al-
ternative entstehen, die eine Kooperation aller Beteiligten vorsicht.”

In dem letztgenannten Definitionsversuch tritt eine Ungenauigkeit zum Vorschein,
die fiir die normative Global-Governance-Literatur insgesamt kennzeichnend ist.
Sie besteht darin, dass letztlich offen gelassen wird, ob das Verb ,miissen” normativ
oder empirisch zu verstehen ist. Es ist nicht zuletzt diese Unschirfe, die der Glo-
bal-Governance-Debatte oft den Vorwurf der politischen Naivitit eingetragen hat.

I1.3 Kritische Begriffsverstindnisse von Global Governance

Eine weitere Deutung dessen, was Global Governance ist, findet man im Umfeld
kritischer politischer Theorien. Dabei lassen sich mindestens drei Akzentuierungen
unterscheiden. Eine erste betont den Beitrag ,hegemonialer Diskurse“ zur Durchset-
zung und Festigung gesellschaftlicher Herrschafisverhiltnisse. Aus dieser Perspekti-
ve ist Global Governance ein Diskurs, der die negativen Implikationen der domi-
nanten neoliberalen Ideologie und Praxis iiberdecken soll. Ulrich Brand (2003) zu-
folge dient der gesamte Diskurs vor allem dazu, ebenso wirksam wie beschénigend
mit den krisenhaften Folgen neoliberaler Transformationen umzugehen. Vor dem
Hintergrund der Regulationstheorie versucht dieser Ansatz zu zeigen, wie und wa-
rum der Diskurs iiber Global Governance ,Teil des (Formations-)Prozesses sich he-
rausbildender postfordistischer Politik und ihrer wissenschaftlichen wie nicht-wis--
senschaftlichen Begriindung® (Brand 2003, S. 144) werden konnte.

Eine zweite Akzentuierung findet sich im Kontext des durch die Amsterdamer
Schule vertretenen ,transnationalen historischen Materialismus®.4 Hier wird die
4 Fiir eine Diskussion des transnationalen historischen Materialismus als theoretischen An-

satz innerhalb der IB vgl. Gill (1993), Overbeek (2000), Rupert/Smith (2002). Zur Glo-
bal-Governance-Debatte vgl. auch Overbeck (2005).
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vorherrschende normative Konnotation des Global-Governance-Diskurses beson-
ders scharf kritisiert (Overbeek 2004, S. 1). Die kritischen Autoren hinterfragen ers-
tens die Tendenz, globales Regieren als harmonischen Prozess erscheinen zu lassen,
dessen vorgeblich einziges Ziel die kooperative Losung gesellschaftlicher Probleme
sei. Stattdessen sehen sie globale — wie auch jede andere — Politik grundsitzlich
durch scharfe Konflikte geprigt. Zweitens wird hervorgehoben, dass der Fokus der
Aufmerksamkeit zwar auf vielen Akteuren und auf Interessenvielfalt liege, aber die
strukturellen Machtverhiltnisse und die hierarchischen Konfigurationen der sozia-
len Realitit geflissentlich iibersehe. Drittens wird kritisiert, dass die historische
Dimension weltweiter Steuerungspraktiken in der gegenwirtigen Diskussion iiber
das ,globale Regieren® nur selten reflektiert wird.

Fiir Protagonisten dieser kritischen Sichtweise ist der vorherrschende Diskurs
iiber globale Steuerungsmechanismen jenseits des Staates blofer Schein. Folglich
wird der gingige Versuch, Steuerungsmacht zuriick zu gewinnen, nicht als Mobili-
sierung von Gegenmacht verstanden, sondern eben nur als ideologischer Zwilling

der real sich vollziehenden Globalisierung. Fiir Henk Overbeek (2004, S. 15) steht
deshalb fest: .

~The concept of global governance thus has suffered the same fate of other initially progressive
normative concepts [...]: it has been hijacked by social forces that have emptied it of its counter-
hegemonic content and redefined it in such a way that the concept in fact supports the further
consolidation of the world-wide rule of capical.“

Eine dhnliche Analyse findet sich auch in den Theorien, die auf Gramscis Konzept
hegemonialer Kontrolle zuriickgreifen. Die vorherrschenden Versuche, viele ver-
schiedene gesellschaftliche Akteure in politische Entscheidungs- und Umserzungs-
prozesse einzubezichen, gerinnen in dieser Sicht zu einer ,historisch-organischen
Idee” (Gramsci 1992, S. 876). Bei der Herstellung und Durchsetzung hegemonialer
Ideen und Strukturen kommt dabei transnationalen Eliten — von van der Pijl (1998)
als ,transnationale Klasse“ benannt — eine zentrale Rolle zu.

Allen drei kritischen Akzentuierungen von Global Governance ist die Betonung
konzeptioneller Leerstellen gemeinsam, deren Nichtbeachtung erhebliche politische
Implikationen hat. Im Anschluss an diese kritische Sicht ergeben sich eine Reihe kli-
rungsbediirftiger Fragen, die wir spiter in Abschnitt III aufgreifen.

I1.4 Die Notwendigkeit konzeptioneller Klarheit

Die Unterscheidung verschiedener Begriffsverstindnisse ist ein erster Schritt zu
mehr Klarheit. Er beantwortet indes noch nicht die Frage, ob der verbreitete Ge-
brauch des neuen Konzeptes ,Global Governance® aus theoretischer und/oder empi-
rischer Sicht gewinnbringend ist. Dariiber hinaus bleibt offen, ob und wie sich der
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Begriff zu einem niitzlichen sozialwissenschaftlichen Konzept weiter entwickeln
lsst.

Im Hinblick auf die erste Frage sind wir durchaus der Auffassung, dass Global
Governance ein sinnvolles sozialwissenschaftliches Konzept sein kann, da es — in Ab-
grenzung zur Sichtweise der internationalen Politik oder internationaler Beziehungen
— uns hilft, neuartige weltpolitische Transformationsprozesse sichtbar und be-
schreibbar zu machen. Das analytische Verstindnis von Global Governance reflek-
tiert die in weiten Teilen der Politikwissenschaft geteilte Ansicht, dass wir in einer
Periode weitreichender weltumspannender Verinderungen leben (Held et al. 1999;
Rosenau 1997). Will man diesen Verinderungen auf die Spur kommen, sind neue
konzeptionelle Werkzeuge notig, die die Unzulinglichkeiten traditioneller etatisti-
scher Interpretationen iiberwinden.

Wihrend die alternativen Attribute international oder transnational unsere Ana-
lyse entweder auf die Beziehungen zwischen Staaten oder die grenziiberschreitenden
Beziehungen zwischen nichtstaatlichen Akteuren beschrinken, umfasst der Begriff
des globalen Regierensin seinem weiten Verstindnis die gesamte Vielfalt weltweit auf-
tretender grenziiberschreitender Regulierung zwischen den verschiedensten Akteu-
ren. Zudem unterscheidet sich die Global-Governance-Perspektive vom traditionel-
len Verstindnis von internationaler Politik vor allem dadurch, dass sie explizit eine
grofere Auswahl an Steuerungsformen und Autorititsbereichen (spheres of authority)
in den Blick nimmt und dadurch fiir reale Verschiebungen in der gegenwirtigen
Weltpolitik sensibel ist.

- Die Bringschuld der Global-Governance-Perkspektive liegt dann allerdings in
der Beweisfiihrung, dass die unterstellten Verschiebungen erstens tatsichlich zu be-
obachten und dass sie zudem auch im weltpolitischen Mafistab empirisch wirklich
relevant sind.

Zusammenfassend lisst sich Global Governance aus unserer Sicht daher am be-
sten als eine ,spezifische Perspektive® auf die Weltpolitik verstehen. Als solche unter-
scheidet sie sich von einer staatszentrierten Sichtweise, die Weltpolitik vorrangig
durch die Brille zwischenstaatlicher Beziehungen beschreibt. Die Niitzlichkeit des
Global-Governance-Begriffes ergibt sich aber nicht nur aus seiner Abgrenzung zur
internationalen Politik, sondern auch durch die Differenz zu verwandten Begriffen,
wie etwa der transnationalen Politik, der Weltpolitik oder der Weltordnung.

Weltpolitik verstehen wir als neutralen Begriff, der sich auf politische Prozesse
und Strukturen bezieht, die grenziiberschreitende Implikationen haben. Welrord-
nung dagegen bezieht sich auf die Struktur der Weltpolitik. Herkémmlicherweise
wird nach der Anzahl von Machtzentren im internationalen System zwischen einer
unipolaren, bipolaren und multipolaren Weltordnung unterschieden. Im Unter-
schied dazu geht der analytische Global-Governance-Begriff davon aus, dass Macht
zwischen einer groflen Anzahl autoritativer Sphiren und funktionaler Arenen geteilt
wird und die Strukeur des weltpolitischen Systems folglich — allerdings in einer weit-
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aus radikaleren Weise, als der Begriff in den meisten Theorien der internationalen
Bezichungen verstanden wird — multipolar ist.

Die Abgrenzung zwischen Global Governance und rransnationaler Politik macht
demgegeniiber mehr Schwierigkeiten, da die aktuelle Debatte iiber Steuerung jen-
seits des Staates auf grundlegenden Erkenntnissen der frithen Transnationalismus-
forschung aufbaut. Bereits 1969 machte Karl Kaiser das Konzept der transnationa-
len Politik fiir die deutschsprachige Debatte fruchtbar. Er betonte drei zentrale
Aspekte: Erstens sei empirisch offensichtlich, dass nationale Gesellschaften iiber
staatliche Grenzen hinweg miteinander kommunizieren. Diese Interaktionen fithr-
ten, zweitens, zu Verinderungen innerhalb von Gesellschaften, auf die, drittens, Re-
gierungen ihrerseits reagieren, indem sie entweder ihre eigenen Gesellschaften oder
aber andere Regierungen ansprechen (Kaiser 1969, S. 96). Folglich kann transnatio-
nale Politik als System institutioneller Verkniipfungen zwischen staatlichen und
nichtstaatlichen Akteuren betrachtet werden, die die Innenpolitik beriihren, ohne
notwendigerweise zwischenstaatliche Bezichungen vorauszusetzen. Auf diese Weise
iibertriigt die Idee transnationaler Politik letztlich pluralistische Theorien auf die
Ebene internationaler Beziehungen (Risse 2002, S. 258).

Trotz einer Reihe von Gemeinsamkeiten unterscheiden sich die Konzepte Global
Governance und transnationale Beziehungen in zentralen Punkten. Wihrend Global
Governance auf Erkenntnisse der Transnationalismusforschung zuriickgreift, geht
der Begriff deutlich iiber die nach wie vor staatszentrierte Sichtweise der transnatio-

‘nalen Bezichungen hinaus, indem er auch das Entstehen autonomer, also nicht-
staatlicher Steuerungssphiren in den Blick nimmt. Damit verweist das Konzept des
globalen Regierens auf weitaus komplexere Verkniipfungen zwischen verschiedenen
gesellschaftlichen Akteuren und 6ffentlichen Institutionen, als sie noch in der alten
Transnationalismus-Literatur verstanden wurden.

In der Summe sind wir der Ansicht, dass Global Governance eine sehr sinnvolle
konzeptionelle Neuerung bzw. eine Erginzung ist, mit deren Hilfe wir wichtige poli-
tische Verinderungen jenseits des Staates adiquat analysieren kdnnen. Dabei scheint
es jedoch erforderlich, zwischen verschiedenen Begriffsverstindnissen — insbesonde-
re der analytischen und der normativen Verwendung — deutlich zu unterscheiden.
Zudem birgt der Begriff des globalen Regierens und die mit ihm verbundene Per-
spektive manche Schwichen, die in der Literatur bislang nur wenig Beachtung
finden. Einige dieser Schwichen skizzieren wir im Folgenden.

III. Was ist nicht Global Governance? Ambivalenzen des Globalen
Regierens

Die Frage, was ein Begriff einschlieft, hat ihr Gegenstiick in der Frage danach, was
durch den Begriff ausgeschlossen wird — in unserem Fall, was nicht unter das Kon-
zept des globalen Regierens fillt. Wir diskutieren diese Frage, indem wir die logi-
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schen Alternativen zum globalen Regieren betrachten, nimlich das nicht-globale Re-
gieren und das (globale oder nicht-globale) Nicht-Regieren. Unsere Ausfithrungen
verdeutlichen dabei einige der schon genannten Unschirfen und Blindstellen des
Global-Governance-Konzepts.

II1.1 Nicht-globales Regieren

Die erste Frage, die sich im Kontext des globalen Regierens aufdringt, ist die nach
 der tatsichlichen Globalitit der unter dem Begriff subsumierten Phinomene. Um
eine Antwort auf die Frage zu geben, ist es zunichst notwendig, zwischen zwei von
Latham identifizierten Verstindnissen des Attributs global zu unterscheiden. Dabei
zeigt sich, dass mit den beiden Verstindnissen — Global Governance als ,,governance
that is global* versus Global Governance als ,governance in the global“ — unter-
schiedliche Schwierigkeiten verbunden sind.

In seiner Verwendung als ,governance zhaz is global“ unterstellt der Begriff des
globalen Regierens ein Grundmaf an Homogenitit, dessen empirische Entspre-
~ chung in der Realitit schwerlich zu finden sein diirfte. Einen guten Eindruck davon,
dass die grenziiberschreitende regelbasierte Handlungskoordination in den wenigs-
ten Fillen weltumspannend ist, gibt Dieter Senghaas (2003). Ausgehend von der
Frage, ,mit welcher Welt bzw. welchen Welten [...] wir es in der Realitit und damit
auch in der Welt-Analyse zu tun [haben]“ (Senghaas 2003, S. 118), zeichnet Seng-
haas ein differenziertes Bild, bestehend aus vier , Teilwelten der Welt“:

Neben der OECD-Welt, deren dichte, grenziiberschreitende, iiberdies weitge-
hend symmetrisch gelagerte Verflechtung von Politik, Recht, Wirtschaft und Zivil-
gesellschaft ein ,postnationales Mehrebenensystem® konstituiert, kann auch die
»neue Zweite Welt“ aus EU-Erweiterungskandidaten und einigen (siid-)ostasiati-
schen Gesellschaften als regelungsfihig im aktiven und passiven Sinn gelten.’ An-
ders verhilt es sich mit der ,Dritten® und ,,Vierten Welt“. In Ersterer sind zwar deren
Zentren in den ,transnationalen Klub® der Ersten und Zweiten Welt, wenngleich
asymmetrisch, integriert, die Peripherie befindet sich jedoch in einer akzentuierten
»abgeschichtet-strukturellen Abhingigkeit“ von den eigenen Zentren. In der ,Vier-
ten Welt® schliefflich kann von einer regelungsfihigen Gesellschaft nicht mehr sinn-
~ voll gesprochen werden, da der Staat entweder zerfallen oder von privaten Akteuren
usurpiert ist (Senghaas 2003, S. 133).

Die Idee ,globalen Regierens® wird durch dieses differenzierte Weltbild korri-
giert:

5 Die aktive Regulierungsfihigkeit bezieht sich auf die Maglichkeit zur Teilhabe an der Set-
zung globaler Normen und Regeln. Die passive chuherungsfalugkelt bezieht sich auf die
Kapazititen zur Umsetzung globaler Normen und Regeln.
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»Die Problematik im Hinblick auf die Implementierung des globa! governance-Konzepts be-
steht vor allem in der Welt ITT und IV. Hier fehlen, zumal in Letzterer, elementare Voraussetzun-
gen fiir vor Ort wirklich operativ wirksame global governance-Regime [...]. Da essich in der Welt
IIT um ca. zwei Drittel der Menschheit handelt [...], in der Welt IV um ungefihr weitere 15%
der Weltbevolkerung, heiflt dies, dass in ca. vier Fiinfteln der Menschheit wichtige und in man-
chen Fillen alle Voraussetzungen fiir den Aufbau von global governance-Regelwerken bzw. von
deren verlisslicher operativer Ubersetzung in konkrete Politik (compliance) fehlen. Dieser ele-.
mentare Sachverhalt wird in global governance-Diskursen vielfach nicht einmal registriert”
(Senghaas 2003, S. 145).

Was in der Regel als globales Regieren tituliert wird, kann also selten im Wortsinn
global sein. Fiir dieses erste Verstindnis globalen Regierens scheint daher zu gelten,
was Senghaas (2003, S. 119) bereits fiir den Globalisierungsdiskurs notiert: Das Bild
der OECD-Welt wird als ,eigene spezifische Erfahrung entkontextuiert und blind-
lings verallgemeinert.*

Nun stehen alierdings auch die Mainstream-Konzeptionen internationaler Bezie-
hungen nicht gerade im Verdacht, der ,,Dritten” und ,,Vierten Welt“ besondere Auf-
merksamkeit zu schenken. Empirisch weisen also sowoh! die Global-Governance-
Literatur als auch andere Perspektiven auf die Weltpolitik eine geringe Sensibilitit
fiir Nord-Siid-Fragen auf. Dem Begriff des globalen Regierens wohnt in dieser Hin-
sicht letztlich eine Spannung inne: Einerseits unterstellt er in erstaunlicher Naivitit
mehr oder weniger homogene globale Problemlagen, die durch intentionale Steue-
rung im Weltmafistab bearbeitet werden (sollen). Andererseits wird der allen Realici-
ten trotzende globale Anspruch immer dort auf die Debatte zuriickgeworfen, wo Au-
toren sich bewusst werden, dass globales Regieren in den seltensten Fillen wirklich
global ist. Diese Spannung ist bereits frith erkannt worden, wenn etwa, wie bei Mi-
chael Ziirn (1998), der Begriff der Globalisierung durch den priziseren Begriff der
»Denationalisierung® abgelést wird. Wenngleich eine entsprechende Differenzie-
rung im Rahmen der Global-Governance-Literatur bislang fehlt, ist eine gewisse
Sensibilitit fiir die Moglichkeiten und Hindernisse globalen Regierens dennoch im
Begriff angelegt: Solange vom ,globalen“ Regieren die Rede ist, lisst sich die Frage
nach der tatsichlichen Globalitit der angesprochenen Steuerungsprozesse kaum ver-
meiden; zumindest implizit wird sie die Diskussion iiber das globale Regieren stets
begleiten. | ‘

Ein erwas anderes Bild zeigt sich, wenn wir den Begriff des globalen Regierens als
»governance in the global® verstehen — also als Koordination von Handlungen auf a/-
len Ebenen sozialer Interaktion bis hin zur globalen Ebene. Nicht global ist die regel-
basierte Handlungskoordination in diesem Kontext nur dann, wenn sie keine grenz-
iberschreitenden Folgen hat. Da dies, wie Latham (1999, S. 28) richtig bemerke,
nur noch fiir wenige Fille uneingeschrinket unterstellt werden kann, ist der Bereich
dessen, was durch das Konzept des globalen Regierens ausgeschlossen wird, letztlich
sehr klein. Ist also nahezu jede regelbasierte Steuerung Teil des ,globalen Regierens*?
Wenn wir Rosenaus Definition zugrunde legen, scheint dies in der Tat der Fall zu
sein. Hewson und Sinclair (1999, S. 6-7) sehen jedoch gerade hierin einen zentralen
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Beitrag des Rosenauschen Ansatzes: Indem er die Mikro-Fundierung der Weltpolitik
betone und letztere als ,Soziologie des globalen Lebens® analysiere, verdeutliche er
nicht nur in radikaler Weise den Mehrebenencharakter, sondern auch die Allgegen-
wart von Global Governance.

Mit der These der Allgegenwart des globalen Regierens geht allerdings auch ein
Informationsverlust einher, da der Begriff dann zwangsliufig duferst heterogene
Sachverhalte umfasst. So fallen in Rosenaus Begriff von Global Governance sowohl
Bereiche, die auf der globalen Ebene hoch verregelt sind — beispielsweise die Anwen-
dung von Gewalt im internationalen System —, als auch Sachbereiche, die inter- und
transnational schwach bzw. gar nicht verregelt sind wie beispielsweise Tierrechte, der
Schutz vor den negativen Folgen von Arbeitslosigkeit oder die Méglichkeit zur Ab-
treibung. Eine auf Rosenau griindende Perspektive sihe in all diesen Fillen globales
Regieren, das letztlich in der Summe nationaler Regelungen und einer Reihe diffuser
inter- und transnationaler Normen bestiinde. Angesichts der Heterogenitit des so
verstandenen globalen Regierens kénnten Vertreter dieser Perspektive lediglich auf
unterschiedliche Formen des globalen Regierens verweisen. Ein Teil der begrifflichen
Ordnungsfunktion ginge jedoch dadurch verloren, dass der Begriff iiberall dort, wo
Regelsysteme grenziiberschreitende Wirkung entfalten, keine weitere Differenzie-
rung anbietet.

IT1.2 Globales Nicht-Regieren

Uber die Annahme der Globalitit des Regierens hinaus unterstellt der Begriff Global
Governance zudem, dass tatsichlich ,regiert” oder ,gesteuert” wird. Ganz abgesehen
von der schon diskutierten Frage, inwieweit eine solche Steuerung global sein kann,
kann auch hier mit guten Griinden gefragt werden, ob die Begriffe des ,Regierens®
und der ,Steuerung® auch nur annihernd der vorgefundenen Wirklichkeit entspre-
chen. Zum einen wird das Feld des globalen Regierens gerne in themenspezifische
Teilbereiche wie beispielsweise Global Economic Governance, Global Environmental
Governance oder Global Health Governance untergliedert. Fiir die meisten dieser Be-
reiche kann jedoch kaum unterstellt werden, dass es so etwas wie ein auf das jeweilige
Feld bezogenes ,globales Regieren® in einem Sinn gibt, der iiber die Summe der
mafigeblichen Steuerungsmechanismen hinausgeht, welche fiir den jeweiligen Be-
reich in der Welt vorhanden sind. Ein Uberblick iiber das jeweilige Regulierungsfeld
wird dann zumeist iiber den Weg der Inventarisierung versucht. Als eine offensicht-
liche Konsequenz kommen hierbei aber lediglich die vorhandenen Regulierungspro-
gramme in den Blick des Beobachters, wihrend das Ausbleiben an Regulierung —
also das ,Nicht-Regieren® oder ,Nicht-Steuern® — systematisch ausgeblendet bleibt.
Infolgedessen iiberschitzt die Global-Governance-Literatur die vorhandene Steue-
rung und die durch sie entstehende Ordnung bei gleichzeitiger Nichtberiicksichti-
gung von bestehender Un-Ordnung und Nicht-Governance. Durch die Global-Go-
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vernance-Brille lassen sich also in erster Linie Regeln, nicht aber deren Ausbleiben
erkennen.

Dies ist zwar kein Spezifikum der Global-Governance-Literatur. Auch die Litera-
tur zu internationalen Regimen hat diesen Effekt lange Zeit missachtet und versucht
erst seit kurzem, sogenannte ,Non-Regimes“ ebenso systematisch zu studieren wie
die Regime selbst (vgl. Dimitrov 2002). Dennoch stellt sich die Frage, wie aus der
Governance-Perspektive eine Sensibilitit fiir das Ausbleiben von Steuerung geschaf-
fen werden kann. Anders gewendet: In dem im vorangehenden Abschnite diskutier-
ten Fall des (nicht-)globalen Regierens scheint es berechtigt zu fragen, ob wir es glo-
bal geschen mit einer weitgehend homogenen Regulierung zu tun haben, die von
Nischen der Nichtregulierung durchzogen ist, oder ob es nicht vielmehr genau um-
gekehrr ist und wir lediglich von Nischen der Regulierung in einer — zumindest glo-
bal gesehen — weitgehend unregulierten Welt sprechen miissen. Entsprechend
scheint es im Hinblick auf das globale (Nichz-)Regieren eine berechtigte Frage, ob wir
es in konkreten Fillen eher mit Governance oder mit Non-Governance zu tun_
haben.

Der Governance-Perspektive fehlt es an dieser Stelle letztlich an einem Entschei-
dungskriterium dafiir, welche Prozesse und Strukturen innerhalb und welche aufler-
halb ihres analytischen Spektrums liegen. Folgt man der oben diskutierten Konzep-
tion von Global Governance als ,.systems of rule at all levels of human activity® (Ro-
senau 1995, S. 13), dann bleibt fraglich, wo der Schwellenwert zum Vorhandensein
von Regelungssystemen eigentlich liegt. Daraus ergeben sich gleichermaflen Gefah-
ren und Chancen fiir die konzeptionelle Niitzlichkeit der Governance-Perspektive.
Eine Gefahr besteht in der potenziellen Auflsung der konzeptionellen Grenzen.
Wenn tendenziell alle regelbasierten menschlichen Interaktionen, die grenziiber-
schreitender Natur sind, Gegenstand von Global Governance sind, dann steht Glo-
bal Governance letztendlich fiir die Totalitit menschlicher Organisation. Ein Aufbe-
gehren gegen die Praktiken und Ergebnisse globalen Regierens ist dann nicht mehr
moglich, da ein dem vorherrschenden Governance-Prozess gegeniiberstehendes Au-
feres nicht mehr existiert. Und weiterhin: Der Begriff ist anscheinend unfihig, Dys-
funktionalititen des globalen Regierens systematisch zu erfassen. In diesem Zusam-
menhang fragt Latham (1999, S. 36) zu Recht, was eigentlich ,schlechtes Regieren®

(bad governance) wire.

II1.3 Governance und Politik

Neben den Problemen, die mit der analytischen Reichweite der Governance-Per-
spektive verbunden sind, stellt sich letztlich auch die zentrale Frage nach der Bedeu-
tung der begrifflichen Verschiebung von Pslizik hin zu Governance. Was impliziert
die Verwendung des Governance-Begriffs anstelle des Politikbegriffs?

Hier scheint mit der Verwendung des neuen Begriffs eine neue Rhetorik einher-
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zugehen, die auf Techniken des ,Steuerns® und des ,Management® abstellt und im
Kern eine entpolitisierte Vorstellung von Weltpolitik vermittelt. Es ist zwar offen-
sichtlich, dass die mit dem Global-Governance-Begriff umschriebenen sozialen
Praktiken keineswegs weniger politisch sind als beispielsweise die der ,internationa-
len Polirik“ 6 Vielmehr handelt es sich jenseits der realweltlichen Verinderungen um
eine Darstellung des , Regierens” als eines entpolitisierten Vorgangs. Die Kritik lisst
sich an der sprachlichen Konnotation des Governance-Begriffes selbst verdeutli-
chen. So leitet sich Governance etymologisch von kybernetes und kybernan ab, die
mit den Begriffen Navigation und Steuermann verwandt sind. Entsprechend finden
sich Metaphern, welche diese Begriffe auf die Thematik politischer ,Steuerung®
iibertragen, in der Governance-Literatur relativ hiufig. Bei diesem sprachlichen Bild
bleiben zumeist allerdings zentrale Fragen offen — etwa Fragen danach, wer die poli-
tischen Ziele (den ,Kurs des Schiffes“) bestimmt oder die Entscheidungstriger (den

»Kapitin®) ernannt hat. Gerade die Bestimmung allgemeinverbindlicher Hand-
lungsanleitungen und Ziele wird aber gemeinhin als Wesen des Politischen
verstanden. Entsprechend riicke Latham (1999, S. 43) das Governance-Konzept
cher in den Kontext administrativer und einer dem Bereich des Politischen entzoge-
nen Planung:

»One way to understand the relationship between governance and politics is to conceive of go-
vernance as essentially postpolitical. Governance is always proximate to politics, but it is some-
thing that takes place after goals are set and deliberations, argument, struggle, contest, and com-
petition have played out. [...] In some respects, the relationship between governance and poli-
tics resembles the relationship articulated between politics and planning at mid-century.”

Die abstrakte Betonung des Steuerungsaspektes fiihrt die Governance-Perspektive
somit in die Nihe technisch-administrativer Konzepte, wie sie in ilteren Versionen
des Funktionalismus vorherrschend sind (vgl. Micrany 1946).” Dariiber hinaus ist
der Governance-Begriff selbst kulturell vorgeprigt, insofern er eine spezielle Sicht-
weise auf die Politik beinhaltet. Jérg Friedrichs hat dies anhand der Ubersetzungs-
schwierigkeiten des Begriffs verdeutlicht:

»Given its difficule eranslatability into languages other than English, it is reasonable to assume
that the term "global governance’ is culturally not neutral. Indeed, ’governance’ as opposed to
‘government’ transports the very optimistic and typically Anglo-American belief that things
can happily 'work out’ as the result of polycentric interaction, rather than being always the re-
sult of power relationships“ (Friedrichs 2005). :

6 Vgl. hierzu auch die Diskussion bei Friedrichs (2005), der davon spricht, dass das globale
Regieren zwischen Parapolitik — der Ausweitung der Politik in gesellschaftliche Bereiche —
und Metapolitik — der Zuweisung von Rollen an die Bereiche der Politik und des Wirt-
schaftssektors — oszilliere.

7 Dass dies nicht analytisch zwingend der Fall sein muss, dokumentiert das Werk von Karl
W. Deutsch, insbesondere Deutsch (1963).



Was ist Global Governance? - ' 395

Auch hier lisst der umfassende Begriff des globalen Regierens indes eine gegenliufi-
ge Interpretation zu: In dieser entgegengesetzten Lesart kann Global Governance als
Summe aller regelbasierten Handlungskoordinationen in der Welr als weitgehend de-
ckungsgleich mit dem Begriff der Politik an sich gesehen werden. So kann man gera-
de Rosenau an dieser Stelle erneut als Autor lesen, der uns immer wieder darauf hin-
weist, dass global governance in der Tar allgegenwiirtig ist — eine Vorstellung, die von
Foucaults Idee der Gouvernmentalitit plstzlich nicht mehr allzu weit entfernt
scheint. Auch in diesem letzten Punkt sind die Implikationen der Begriffsverschie-
bung von der ,internationalen Politik“ zum ,globalen Regieren® letztlich ambiva-
lent. Die Interpretation des Global-Governance-Begriffs reicht von der technolo-
gisch konnotierten und entpolitisierten Verfolgung objektiv gegebener Ziele bis hin
zur Einsicht, dass die ,Totalitit der menschlichen Existenz“ (Latham 1999, S. 27)
zunehmend zum Objeke einer grenziiberschreitenden, intentionalen und auf Regeln
basierten Steuerung wird.

IV. Schlussfolgerungen

In den Augen zahlreicher Autoren durchliuft die Welcpolitik gegenwiirtig einen
Umbruch (Czempiel 2002). Attestiert werden profunde globale Transformationen
(Held et al. 1999) oder gar das Heraufziehen eines neuen Zeitalters. Am weitesten
geht in dieser Sicht Martin Albrow, der die Welt im chrgang von der ,Moderne® in
die ,Globalitit® sieht. Die Beobachtungen, auf die er seine starke These griindet,
sind unter anderem die Entterritorialisierung sozialer Beziehungen und die zuneh-
mende Bezugnahme gesellschaftlicher und politischer Akteure auf den Globus als
normativen und empirischen Referenzrahmen ihrer Forderungen, Programme und
Aktivititen (Albrow 1996).

Die Globalisierungsforschung, die den Wandel der Organisation wirtschaftlicher,
politischer, sozialer und kultureller Beziehungen untersucht, hat insofern ihr Gegen-
stiick in der Global-Governance-Forschung, welche die empirischen und normativen
politischen Implikationen dieser Verinderungen thematisiert und nach dem Wesen
der Politik im ,globalen Zeitalter” fragt. In seinem Buch One World: The Ethics of
Globalization hat Peter Singer (2002, S. 200-201) diesen Anspruch — vielleicht mit
etwas zu viel Pathos — in einen grofleren geschichtlichen Rahmen eingeordnet:

» L he fifteenth and sixteenth centuries are celebrated for the voyages of discovery that proved
that the world is round. The eighteenth century saw the first proclamations of universal human
rights. The twentieth century’s conquest of space made it possible for 2 human being to look at
our planet from a point not on it, and so to see it, literally, as one world. Now the twenry-first
century faces the task of developing a suitable form of government for that single world. It is a
daunting moral and intellectual challenge, but one we cannot refuse to take up.*
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Um die von vielen Autoren skizzierten Verinderungen begreifen zu konnen, ist das
alte Vokabular nicht immer adiquat; es lisst sich nur schwerlich von den Zusam-
menhingen l6sen, in denen es selbst entstanden ist. Insofern bietet das begriffliche
Instrumentarium der Global-Governance-Literatur einen sinnvollen - Ausgangs-
punkt fiir die Beschaftigung mit der ,, Weltpolitik im 21. Jahrhundert“.® Gerade weil
das empirisch-analytische Global-Governance-Verstandnis so umfassend ist und kei-
ne Vorauswahl hinsichtlich einer Hierarchie spezifischer Akteurstypen und Rege-
lungsformen vornimmt, kann der Perspektivenwechsel von der internationalen Poli-
tik zum ,globalen Regieren“ Verinderungen sichtbar machen und uns helfen, sie zu
verstehen, Dass dabei weder die konzeptionelle Klarheit zu kurz kommen sollte,
noch die Blindstellen des Global-Governance-Konzepts iibersechen werden diirfen,
ist eigentlich eine triviale Feststellung. Unser Uberblick iiber die aktuelle Global-
Governance-Literatur zeigt allerdings, dass in beiden Bereichen noch einige Arbeit
zu leisten ist.

8 Der Titel bezieht sich auf eine im Auftrag der Sektion ,Internationale Politik® der Deut-
schen Vereinigung fiir Politikwissenschaft im Nomos-Verlag herausgegebene Schriftenrei-
he.
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