Thomas Gehring

Internationale Institutionen, Global Governance und
Steuerungsfragen

Das Gebiet der internationalen Institutionen, des Regierens jenseits des National-
staates sowie seiner eher priaskriptiven Variante der Global Governance gehort seit
nunmehr 15 Jahren zu den besonders wichtigen und dynamischen Bereichen der
deutschsprachigen Internationalen Beziehungen. So stellen Volker Rittberger und
Hartwig Hummel (1990: 34) und Michael Ziirn (2003: 24) in ihren einleitenden Bei-
tragen zu den jeweiligen »state of the art«-Bédnden der Internationalen Beziehungen
in Deutschland gleichermallen fest, dass der Neo-Institutionalismus zu einem
gemeinsamen Fundament der Forschung geworden ist. Auf diese Hinwendung zu
einer theorieorientierten und — in einem weiteren Sinne — institutionenbezogenen
IB-Forschung in Deutschland lésst sich auch die Griindung der Zeitschrift fiir Inter-
nationale Beziehungen (ZIB) zuriickfiihren. Es ist deshalb nicht erstaunlich, dass der
hier zu behandelnde Sachbereich den wahrscheinlich groten und wichtigsten Ein-
zelbereich der Veroffentlichungstitigkeit in der ZIB bildet.

In diesem Beitrag will ich — den Vorgaben der Herausgeber entsprechend —
zunichst ausleuchten, inwieweit die ZIB ihrem eigenen Anspruch auf diesem Sach-
gebiet gerecht geworden ist und wo dies noch nicht vollstindig gelungen ist
(Abschnitt 1) und anschlieBend auf zwei Probleme hinweisen, denen sich die ZIB
meiner Meinung nach wird stellen miissen. Eines dieser Probleme, nidmlich die
Frage der thematischen und methodischen Ausrichtung in der Zukunft, ist sachge-
bietsspezifisch (Abschnitt 2), wihrend das andere, die Frage der Verortung der ZIB
in der internationalen Landschaft der theoretisch orientierten 1B-bezogenen Zeit-
schriften, naturgemif} sachgebietsiibergreifend ist (Abschnitt 3).

1. Inwieweit hat die ZIB die von ihr selbst gesetzten Ziele erreicht?

Es besteht wohl kein Zweifel daran, dass die ZIB fiir den hier behandelten Sachbe-
reich ihre wesentlichen Ziele weitestgehend eingelost hat — wahrscheinlich starker
als dies fiir die Gebiete gilt, die in den anderen Beitragen behandelt werden. Sie ist —
nicht zuletzt aufgrund ihres rigorosen anonymisierten Begutachtungsverfahrens — zu
einer qualitativ hochwertigen Zeitschrift geworden, an der sich Forschung und
Lehre in Deutschland orientieren. Autoren finden im deutschsprachigen Raum kein
ebenbiirtiges Publikationsorgan, da die Politische Vierteljahresschrift einen wesent-
lich breiter gesteckten Themenbereich abdecken muss und andere Zeitschriften,
etwa Internationale Politik und die Bldtter fiir deutsche und internationale Politik,
anwendungsnidher und deshalb — gewollterma3en — weniger grundlagenbezogen
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sind. Fiir Leser gibt es deshalb kein besseres Forum, um sich iiber die deutschspra-
chige theoriegeleitete und institutionenbezogene Forschung zu informieren. Insofern
hat die ZIB gerade in diesem Sachbereich ohne Frage zu einer starken Identitétsbil-
dung beigetragen. Allerdings kann der Erfolg auch selbst zum Problem werden (vgl.
Abschnitt 2).

Wenn man genauer hinsieht, werden naturgem@ll Nuancierungen erkennbar. Das
Feld selbst ist unklar umgrenzt. So stellt die ZIB-Debatte um die Bedeutung von
Kommunikation und Argumentation in den Internationalen Beziehungen zunichst
einmal eine Auseinandersetzung mit den IB-Theorien dar, hat aber — vor allem in
der operationalisierten Form der Kategorien von Arguing und Bargaining — auch
unmittelbare Auswirkungen auf Verhandlungen, die wiederum eine wichtige Vor-
stufe fiir organisierte Kooperation sowie fiir den Aufbau und die Entwicklung inter-
nationaler Institutionen bilden. Und die Aktivititen der NATO im Kosovo-Konflikt
sind fiir die einen eine Frage von Krieg und Frieden, wéhrend andere sie als Politik-
ergebnis einer internationalen Organisation betrachten.

Ziirn (2003: 26) und Jachtenfuchs (2003) gliedern das Feld in drei Teilbereiche:
Die kooperationstheoretische Analyse fragt nach den Bedingungen, unter denen
Kooperation sowie die Steuerung durch internationale Institutionen im Schatten der
»Anarchie« des internationalen Systems moglich ist und reflektiert damit die poli-
tics-Dimension. Die steuerungstheoretische Perspektive untersucht hingegen die
Steuerungswirkungen und impliziert deshalb eine starke policy-Dimension. Die Dis-
kussion um Global Governance wirft zusitzlich die Frage des Zusammenspiels ver-
schiedener sektoraler Institutionen und unterschiedlicher Akteure sowie die Fragen
von Legitimitdt und Gerechtigkeit auf. Damit kommt die polity-Dimension verstéirkt
ins Spiel. Man kann iiberdies zwischen positiver Analyse und normativer bzw. pri-
skriptiver Ausrichtung unterscheiden.

Bei aller Vorsicht hinsichtlich der Trennschirfe dieser Felder und der Zuordnung
einzelner Beitrdge zeigt sich doch, dass nicht alle Teilbereiche der theoriegeleiteten
und institutionenbezogenen Forschung gleichermallen gut vertreten sind. Am weit-
aus stdrksten besetzt ist die Zelle der im weiteren Sinn kooperationstheoretischen
politics-Forschung, die sich mit Fragen der Entstehungsbedingungen von Koopera-
tion und einzelnen internationalen Institutionen befasst, deren Entwicklung sowie
dem Einfluss bestimmter Akteure darauf. In der Anfangszeit der Zeitschrift gehor-
ten dazu Beitrige zur Bedeutung von Zweiebenenspielen fiir den Aufbau internatio-
naler Regime (Zangl 1994), zur Erweiterung der NATO aus der Clubgut-Perspek-
tive (Bernauer 1995) und zur Bankenregulierung (Liitz 1999; Genschel/Plimper
1996). In der jiingeren Zeit ging es etwa um das strategische Signalisieren bei inter-
nationalen Verhandlungen (Thurner et al. 2003) und um Erkldrungen fiir Regime,
fiir die es aus einer rein funktionalistischen Logik heraus eigentlich keinen Bedarf
gibt (Daase 2003a, 2003b). Daneben gewinnen neue, »konstruktivistische« Ein-
flussfaktoren, etwa NGOs und der Interaktionsmodus des Arguing, an Bedeutung.
Damit wird auch die Staatszentriertheit der klassischen Regimeforschung durchbro-
chen. Dies alles scheint dem Befund von Klaus Dieter Wolf und Gunther Hellmann
(2003: 597) zunichst zu widersprechen, dass die deutsche IB-Forschung sich nur
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noch innovativen Themen zuwende und dabei die klassischen Fragen der internatio-
nalen Politik vernachlidssige. Allerdings nimmt die Besetzung dieser Zelle im Zeit-
verlauf deutlich ab.

Etwa zeitgleich mit der Abnahme der institutionenbezogenen Kooperationsfor-
schung gewinnen seit der Jahrhundertwende weiterreichende Fragen der Global
Governance stark an Bedeutung. Sie zeichnen sich einerseits durch eine breitere,
nicht auf einzelne Institutionen gerichtete Perspektive und vielfach auch durch einen
normativen Ansatz aus. Eingeleitet wurde diese Entwicklung durch das Themenheft
»Globalisierung und die Handlungsfihigkeit der Nationalstaaten« (ZIB 2/2000),
dessen Beitrdge durchweg analytischen Charakter haben. Dies gilt auch fiir die
Untersuchung der Durchsetzung von Menschenrechten durch die Interaktion natio-
naler, transnationaler und staatlicher Akteure. Im Zuge der Global Governance-For-
schung tritt jedoch eine verstirkt normative Forschung zutage. So werden Fragen
der demokratischen Legitimation globaler Politiknetzwerke (Dingwerth 2003), der
transnationalen deliberativen Demokratie (Schmalz-Bruns 1999) und der symboli-
schen Integration der internationalen Gemeinschaft durch die Menschenrechte
(Bonacker/Brodocz 2001) diskutiert.

MiBig besetzt, allerdings mit leicht zunehmender Tendenz, ist schlieBlich das
Feld der policy-orientierten Steuerungsperspektive. So wird, normativ, der Kosovo-
Krieg der NATO im Lichte von Theorien des gerechten Krieges (Mayer 1999)
bewertet oder, praskriptiv, der Aufbau einer Weltumweltorganisation gefordert oder
abgelehnt (Biermann/Simonis 2000; Gehring/Oberthiir 2000) und iiber den hegemo-
nialen Diskurs iiber Global Governance diskutiert (Brandt 2003; Weller 2003). Es
werden die Erfolgsaussichten dicht oder schlank institutionalisierter Institutionen
der regionalen Integration ausgelotet (Riiland 2002) und die Ursachen der abneh-
menden Steuerungswirkung des Nichtverbreitungsregimes fiir Atomwaffen intensiv
diskutiert (Daase 2003a, 2003b; Dembinski/Miiller 2003; Wolf 2003).

Auffillig ist die zahlenmifBig untergeordnete Bedeutung solcher Beitrige, die nati-
onale Ursachen fiir Aspekte der institutionenbezogenen internationalen Politik
(second image) oder nationale Wirkungen internationaler Steuerungsbemiihungen
(second image reversed) untersuchen. Fiir die erste Perspektive finden sich lediglich
zwei Beitrdge zur (inter)nationalen Klimapolitik in Deutschland und den USA
(Ulbert 1997) und iiber Zwei-Ebenen-Spiele (Zangl 1994); fiir die zweite, abgesehen
von dem Themenheft zur Globalisierung und der Handlungsfihigkeit der National-
staaten, zwei Beitrdge iiber die Durchsetzung von Menschenrechten und die Politik
der Vereinten Nationen zur Gewalt gegen Frauen (Joachim 2001; Forschungsgruppe
Menschenrechte 1998). Insofern ist die analytische Uberschreitung der Grenze zwi-
schen der nationalen und der internationalen Politik in der Publikationstitigkeit noch
nicht so weit fortgeschritten, wie dies oft angenommen wird.

Was die behandelten Politikfelder angeht, so ist das Bild in Bezug auf die hier
betrachteten institutionenbezogenen Beitrige ausgewogener als gelegentlich vermu-
tet. Wolf/Hellmann (2003: 597) duflern in ihrem Beitrag zur Zukunft der deutschen
IB-Forschung die Besorgnis, dass nur noch Fragen der Zivilgesellschaft und der
Umweltpolitik Interesse finden und Fragen von Krieg und Frieden zunehmend ver-
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nachlédssigt werden konnten. In den einschlédgigen Beitrigen der ZIB kommen Men-
schenrechte und Umweltpolitik etwa gleich oft, d. h. sechs bis siebenmal vor. Dage-
gen werden institutionenbezogene Sicherheitsfragen in iliber zehn Beitrdgen
behandelt. Selbst wenn man die Forumsbeitridge zu der bereits erwéahnten Diskus-
sion um die Bedeutung des Nichtverbreitungsregimes fiir Atomwaffen nicht mit-
zdhlt, sind institutionenbezogene Sicherheitsfragen keineswegs unterreprésentiert.
Lediglich Fragen mit starkem wirtschaftlichen Bezug sind etwas weniger vertreten,
aber behandelt werden die internationale Bankenregulierung, der Steuerwettbewerb
zwischen Staaten und die regionale Wirtschaftsintegration au3erhalb der EU.

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass es der ZIB gelungen ist, hochwertige Bei-
trage zu einer breiten Palette theoriegeleiteter und institutionenbezogener For-
schungsfragen zu gewinnen und damit einen groen Teil der relevanten deutschen
Institutionen- und Governance-Forschung abzubilden. Dabei hat die ZIB — nolens
volens — den Trend der deutschen IB-Forschung von der enger analytisch ausgerich-
teten Institutionenforschung zur breiter angelegten und stirker normativen Gover-
nance-Forschung mit vollzogen.

2. Das Problem der thematischen und theoretischen Ausrichtung

Ist also alles in Ordnung? Die erfolgreiche Etablierung der ZIB als Identifikations-
punkt fiir die deutschsprachige Institutionen- und Governance-Forschung weist der
Zeitschrift eine disziplindefinierende Rolle zu. Wenn Autorlnnen die ZIB in dieser
Rolle wahrnehmen, werden sie sich an diesen Mafstiben orientieren, um selbst Bei-
trige erstellen zu konnen, die von anderen als qualitativ hochwertig angesehen wer-
den. Und Autorlnnen der ZIB sorgen als Gutachter dafiir, dass nur solche Beitrige
in der Zeitschrift veroffentlicht werden, die diesen MaBstdben gentigen (Hellmann/
Miiller 2003: 381-385). Es entsteht eine selbstreferenzielle Beziehung, die der deut-
schen IB-Forschung so lange forderlich ist, wie sie dazu beitrigt, ihre Qualitit zu
steigern. Dies ist durch das fiir die Disziplin zunichst neue doppelt anonyme Begut-
achtungsverfahren zweifellos gelungen. Allerdings ist damit auch die Gefahr von
Fehlentwicklungen verbunden: Wenn die ZIB »falsche« MaBstibe setzt, wird ein
Teil der deutschen Institutionen- und Governance-Forschung unweigerlich in eine
falsche Richtung gelenkt.

Das Problem der ZIB liegt, jedenfalls was den hier behandelten Sachbereich
betrifft, nicht so sehr in den stark theoretisch ausgerichteten Beitridgen. Die beiden
derzeitigen geschiftsfiihrenden Herausgeber haben zu Bedenken gegeben, dass die
starke Theorieorientierung, die sich in Debatten niederschlage, womdglich nicht die
Art von Wissen produziere, die die Gesellschaft benotige (Hellmann/Miiller 2003:
381f). Dies konne man beispielsweise dadurch beheben, dass Praktiker verstérkt in
den Begutachtungsprozess einbezogen wiirden. Das scheint mir aus zwei Griinden
nicht angebracht zu sein: Zum einen verzichten nur wenige Beitrige, die auf Institu-
tionen und Governance-Fragen bezogen sind, auf einen empirischen Bezug; zum
anderen sollte die Redaktionspolitik nicht an der Forderung nach einem unmittelba-
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ren Anwendungsbezug ausgerichtet werden, wenn die Zeitschrift den Identifikati-
onspunkt fiir die theoriegeleitete IB-Forschung bilden soll.

Allerdings leidet die ZIB unter einem Mangel an Beitrigen, in deren Zentrum die
theoriegeleitete Kldrung empirischer Fragen steht. Nach meinen Eindruck hat die
Zeitschrift International Organization, die fiir den hier behandelten Sachbereich
sicher als Vorbild gelten kann, einen weitaus stirkeren Empiriebezug als die ZIB.
Obwohl die Institutionen- und Governance-Forschung per se empirische
Zusammenhinge zum Gegenstand hat, werden in zahllosen Artikeln Analysekon-
zepte dargelegt, so dass die vorhandene Empirie nur den Stellenwert einer Illustra-
tion oder eines Beispiels einnimmt. Der Leser erhélt dann in erster Linie Vorschlige
dariiber, wie er selbst einen bestimmten Ausschnitt »der Welt draulen« (auch) ana-
lysieren konnte oder welche normativen Gesichtspunkte er dabei beachten sollte,
aber er erfdhrt nichts iiber diese Welt selbst. Demgegeniiber sind empirisch orien-
tierte Beitrdge unterreprisentiert, deren Schwerpunkt auf der Untersuchung interes-
santer empirischer Zusammenhinge liegt. Dies konnte etwa die Funktionsweise
oder die Wirkungen einzelner wichtiger oder innovativer Institutionen (z. B. von
Internationalem Wéahrungsfond IWF, Weltbank oder der Weltstaudammkommis-
sion; vgl. aber Dingwerth 2003), die vergleichende Analyse der Steuerungswirkun-
gen mehrerer Institutionen, die Wechselwirkung zwischen Institutionen oder die
Folgen der Offnung bestimmter Institutionen fiir Nichtregierungsorganisationen
betreffen. Natiirlich darf eine stirkere Empirieorientierung nicht zur Publikation
zahlloser isolierter Fallstudien fiihren. Insofern ist ein ausgeprédgter Theoriebezug
fiir jeden Beitrag unverzichtbar. Er dient dann jedoch nicht in erster Linie der Dis-
kussion theoretischer Aspekte, sondern als Instrumentarium fiir die sinnvolle Struk-
turierung der empirischen Forschung innerhalb eines breiteren, auf kumulative
Erkenntnis angelegten Forschungsprogramms.

Ein erster Schritt zur verstarkten Einwerbung theoriegeleiteter, aber empirisch ori-
entierter Beitrdge konnte in einem entsprechenden Aufruf zum Einreichen empirisch
ausgerichteter Beitrige im Editorial bestehen. Bei der Durchsicht der von den
jeweiligen geschiftsfiihrenden Herausgebern verfassten Editorials fillt auf, dass das
Interesse am Allgemeinen bzw. Verallgemeinerbaren stark betont wird (Wolf 1994),
wihrend explizite Ermunterungen zur Publikation empirisch orientierter Artikel feh-
len. Wenn dies insbesondere bei den nach Orientierung suchenden Nachwuchsfor-
scherlnnen zu dem gelegentlich zu vernehmenden Einruck fiihrt, die ZIB nihme nur
Beitrige mit theoretischem Schwerpunkt an, besteht die ernste Gefahr einer signifi-
kanten Fehlentwicklung der Disziplin. Uberdies wiirde die ZIB durch die vermehrte
Publikation dezidiert empiriebezogener Beitrige gewissermallen als Nebeneffekt
automatisch auch fiir AuBBenstehende interessanter.

3. Das Problem der Verortung der ZIB in der Landschaft der internationalen
Fachzeitschriften

Ein zweites Problem besteht in der Verortung der ZIB in der internationalen Land-
schaft der IB-bezogenen und theoretisch orientierten Zeitschriften. In Bezug auf die
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Institutionen- und Governance-Forschung fillt auf, dass die Ergebnisse einiger der
auf diesem Gebiet titigen deutschen Forscher, die in internationalen Fachzeitschrif-
ten publizieren, kaum oder gar nicht in der ZIB erscheinen. Mit der zunehmenden
Konkurrenzfihigkeit und Internationalisierung der deutschsprachigen IB-Forschung
wird sich die Konkurrenz der ZIB zu hochrangigen internationalen Zeitschriften
(z. B. dem European Journal of International Relations, International Organization
etc.) unweigerlich verstirken. Gerade international besonders wettbewerbsfihige
Beitriage werden dann aufgrund des hoheren Renommees internationaler Publikatio-
nen fiir die ZIB zunehmend unerreichbar. Uberdies liegt es nahe, Beitrige allein auf-
grund der Sprache auch dann nicht bei der ZIB, sondern bei zweit- oder
drittrangigen englischsprachigen Zeitschriften einzureichen, wenn sie bei den am
hochsten renommierten Organen scheitern oder fiir internationale Konferenzen in
englischer Sprache verfasst worden sind.

Meines Erachtens muss sich die ZIB diesem Problem offener stellen als bisher.
Solange sie nicht in Konkurrenz beispielsweise zu dem European Journal of Inter-
national Relations treten, sondern den Identifikationspunkt fiir die deutschsprachige
IB-Forschung bilden will, kann ihr nicht daran gelegen sein, Autoren vor die Wahl
zu stellen, entweder in Deutschland oder international zu veroffentlichen. Diese
Wettbewerbssituation wére auch fiir die Disziplin insgesamt nicht unproblematisch.
Wenn Autoren sich entscheiden miissten, ob sie wettbewerbsfihige Ergebnisse nati-
onal oder international vertffentlichen wollen, wiirde jede ZIB-Publikation den Ein-
fluss der deutschsprachigen IB-Forschung auf die internationale Diskussion automa-
tisch reduzieren. Deshalb miisste die ZIB bestrebt sein, Ergebnisse moglichst jedes
guten deutschsprachigen Forschungsprojektes unabhédngig davon zu veroffentlichen,
ob sie (auch) international publiziert werden oder worden sind, soweit dies urheber-
rechtlich zuldssig ist. Gleichzeitig sollte die Redaktion dariiber nachdenken, ob die
ZIB, trotz ihres aus guten Griinden im wesentlichen deutschsprachigen Charakters,
in Zukunft auch in englischer Sprache verfasste Beitrdge anzunehmen bereit ist. Aus
eigener Erfahrung weil} ich, dass thematisch passende Manuskripte gelegentlich
nicht eingereicht werden, weil die Zeit oder Lust fiir die Riickiibersetzung ins Deut-
sche fehlen. In jedem Fall gilt es auch in dieser Hinsicht, Publikationsmoglichkeiten
(und deren Grenzen) zum Beispiel im Rahmen des Editorials gegeniiber potenziel-
len Autoren regelmifBig so deutlich zu machen, dass die Zahl der eingereichten
Manuskripte nicht durch ungewollte Selbstbeschrinkung unnotig reduziert wird.
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