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Editorial

Nichtregierungsorganisationen in der globalen
Politik. Auf dem Weg zu einer ,,Internationalen Zivil-
gesellschaft“?

Ausgehend von den medienwirksamen Aktionen von Nichtregierungsor-
ganisationen (NRO) wie Amnesty International oder Greenpeace wird
heute vielfach vom Entstehen einer , Internationalen Zivilgesellschaft* ge-
sprochen. Als Indikatoren filir dieses Phinomen werden — neben diesen
mitunter spektakuliren Aktionen — zumeist die zunchmende Anzahl von
NRO, das Wachstum grenziibergreifender Kontakte zwischen den
wZivilgesellsehaften” und die Entsteliung eines weltweiten Problembe-
wuBltseins fir Fragen des Umweltschutzes, der Menschenrechte oder der
Abriistung angefihrt.' Andere Beobachter bezweifeln hingegen, daB von
der Zunahme der Anzahl von Nichtregierungsorganisationen auf die Ent-
stehung einer , Internationaten Zivilgesellschaft geschlossen werden kann.
Sie weisen darauf hin, daB NRO nur einen kleinen Teil der Zivilgesell-
schaft bilden, zu der auBerdem Gewerkschaften, Interessenverbinde, Kir-
chen und viele andere Gruppierungen gehdren. Auflerdem wird nicht nur
die Legitlnltat der NRO, die gesamie Zivilgesellschaft zu représentieren,
in Frage gestellt, sondern auch ihre politische Relevanz. Weit davon ent-
fernt, ein Gegengewicht zu Staaten und Multinationalen Unternehmen in
der globalen Politik bilden zu kénnen, seien diese nur marginale Akteure,
mit bestenfalls indirektem Einflu auf einige Aspekte der (zwischen-)
staatlichen Frtscheifungsfindung.’

Obwohl die Zahl von Beitrdgen zur Diskussion iiber die Internationale
Zivilgesellschaft bereits eine eindrucksvolle Dimension erreicht hat, ent-
wickelte sich die oben skizzierte Debatte kaum weiter. Zwel Ursachen las-
sen sich dabei idenrifizieren: Zum einen hat sich um den Begriff der
»Zivilgesellschaft™ eine extensive Terminologiedebatte entziindet, die be-

I Vgl fur viele: G. R. Olsen, North-South Relations in the Process of Change. The Signi-
ficance of Intemational Civil Society, in: The Europsan Journal of Development Re-
search 7 (1995), 2, S. 233-256.

2 Fiir kritische Perspektiven zu den globalen Aktivitdten der NROs vgl. H. Elsenhans,
Debunking the Spectre of Globalisation. On the Limits of the Drive of the Internatio-
nalisation of Capitalism for the Constitation of Transnational Social Structures, Paper
Presented at the ISA-JAIR Joint Convention, 20-22 September 1996, Makuhari/Japan,
S. 12f. sowie M. Shaw, Civil Society and Global Politics. Beyond a Social Movements
Approacly, in: Millennium 23 (1994), 2, S. 647-667.

COMPARATIV, Heft 4 (1997), S. 7-11.



8 Editorial

reits die Verwendung des Konzeptes in der Innenpolitik- und der Transi-
tionsforschung geplagt hatte. Eine Vielzahl von Beitrigen beschifiigt sich
entsprechend mit der Frage, ob das Phinomen der transnational titigen
NRO legitlimerweise als ,Jhternationale Zivilgesellschaft” bezelehnet wer-
den kann, wobet deren Beantwortung durch die Fortexisterz von sehr hete-
rogenen Zivilgesellschafts-Definitionen erheblich behindert wird. Zum an-
deren wird die Diskussion durch eine starke normative Aufladung belastet,
bei der den NRO-Befiirwortern deese als einzig legitime Akteure der glo-
balen Politik erscheinen, wihrend die NRO-Skeptiker nieht bereit sind,
anderen Akieuren als Staaten und Staatenzusammenschliissen: nennens-
werte Legitimitidt beizumessen. Beide Diskussionsstrange haben bisher
eine systematische Untersuchning der NRO-Aktivitaten verhindert, da ihre
Argumentation allenfalls eine anekdotische Beschiftigung mit der Empirie
der transnationalen Aktivititen erforderte.

Unser Beitrag zur Diskussion {iber die Internationale Zivilgesellschaft
beschiftigt sich bingepen explizit mit der praktisehen Titigkeit ter trans-
nationalen NRO. Im Rahmen unserer systematischen Analyse dar NRO-
Aktivitdten in verschiedenen Politikfeldern konzentrieren wir uns auf die
Frage, welchen EinfluBl transnational tdtige NRO bisher in der globalen
Politik ausgefibt haben. Dabei wollenn wir nicht ner feststellen, ob NRO
bereits als einfluBreiche Akteure in der Welipolitik bezeichnet werden
kodnnen, sondern auch die Umstiinde herausarbeiten, unter denen sie einen
solchen EinfluB entfalten kémm(t)en, um damit auch abschétzen zu kdnnen,
ob eine zunehmende Prominenz teser Aktivititen fiir die Zukunft zu er-
warten ist.

Diese Fragestellung erlaubt uns auch den Verzicht auf ausgedehnte
terminologische oder definitorische Darstelhungen, da dhe fiir diese Ein-
fluBnahme relevanten Organisationen relativ prézise eingegrenzt werden
konnen: Wenn im folgenden von NRO die Rede ist, sind damit transnatio-
nal titige, von gemeinsamen normativen Uberzeugungen getragene und
auf politische EinfluBnafime zielende nicht-staatliche Organisationen und
Organisatiansnetzwerke gemeint.® Diese NRO-Definition, fir die Green-
peace und Amnesty International als paradigmatische Fille gelten kénnen,
grenzt zunichst die sogenannten ,,operativen” NRO aus. Insbesondere in
der Teildisziplin Entwicklungspolitik sind NRO weniger fir ihre politische
Einflubnahme nznommiert, als fiir ihre (umstrittene) tiberlegene Effektivi-
tit bei der Durchfithrung von Entwicklungs- oder humanitiren Hiifspro-
jekten, wobei einige dieser Organisationen, wie z.B. OXFAM oder Méde-

3 Damit besteht ein hoher Grad von Ubereinstimmung mit den sog. .transnatiomal social
movement organizations®, vgl. J. Smitl/R. Pagnucco/W. Romeril, Transnational Social
Movement Organizations in the Glgbal Political Arena, in: Voluntas, 5 (1994), 2,
S. 121-154, wobei ich diese Bezeichnung auf Grund der in hohem Mabe auf Massen-
mobilisierung beruhenden Wirkung von sozialen Bewegungen, welche die hier disku-
tierten NRO nicht unbedingt teilen, fiir problematisch halte.
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cins sans Frontiéres auch transnational titig sind.* Diese Organisationen
sollen im weiteren genauso wenig analysiert werden, wie die transnatio-
nalen Aktivititen von Kirchen, Sportorganisationen, Gewerkschaften,
Wirtsehafisverbéinden und antieren Aktenren der Zivilgesellschaft, von de-
nen sich die NRO entweder durch ihre Identifikation iiber gemeinsame
normative Uberzeugungen oder ihr priméres Ziel der politischen EinfluB-
nahme abgrenzen.® SchlieBlich interessieren wir uns fiir die Aktivititen
von Organisatiomen (und Organisationsnetzwerken) und weniger fur jene
von Einzelpersonen und den von diesen gebildeten Netzwerken, da wir
davon ausgehen, daB Organisationsmerkmale, wie z.B. der unterschiedli-
che Grad der Institutionalisierung zwischen transnationalen Organisatio-
nen und Netzwerken oder deren Ressourcenausstattung eine wesentliche
Determinante des politischen Einflusses dieser Form transnatipnaler Akti-
vititen abgeben.®

Wir eatwickeln im folgenden zundchst ein theoretisches Instrumenta-
rium zur systematischen Analyse des damit eingegrenzten Forschungsge-
genstandes {Andreas Nolke). Es unterscheidet vier verschiedene Adressa-
ten des Einflusses von transnationalen NRQ, ndmlich binnenstaatliche Ent-
scheidungen, zwischenstaatliche Verhandlungsforen, Sekretariate interna-
tionaler Organisstionen und andere nicht-staatliche Aktenre, wie z.B. mul-
tinationale Unternehmen. Ob es den NRO gelingt, Einflull auf Interessen-
definition und das Verhalten dieser Adressaten zu nehmen, hingt sowohl
von Merkmalen dieser Adressaten, als auch von Eigenschaften der NRO
ab. Wir unterscheiden hei den Adressatenmerkinalen wa die ,,domestic
structure” von Staaten, die Institutionalisierung von zwisehenstaatlichen
»issuc-areas® oder die Ressourcenbasis einer intemationalen Organisation

4 Zur Unterscheidung von ,operational® und — hier im Vordergrund stehenden — ,,advo-
cacy™ und ,education NROs vgl. L. Gordenker/T. Weiss, Pluralizing Global Go-
vernance. Analytical Apprvaches and Dimensions, in: NGOs, the UN, and Global Go-
vernance, hrsg. von T. Weiss und L. Gordenker, Boulder 1996, S. 37, sowie Shaw, Ci-
vil Society (Anm. 2), S. 663f. Durch die Ausgrenzung der operationelleir NROs ver-
meiden wir zudem auch Abgrenzungsprobleme zwischen nicht-, halb- und quasi
nichtstaatlichen Organisationen, wie sie im Entwicklungsbereich iiblich sind.

5 Gewerkschaften und Unternehmensverbidnde werden ¢her von einem gemeinsamen
matericllem Interesse getragen, wihrend die politische EinfluBnahme von Kirchen oder
Sportorganisationen nur ein Nebenprodukt ihrer eigentlichen Aufgabenstelung dar-
stellt. Zur Unterscheidung zwischen Netzwerken, die durch instrumentelle Ziele (z.B.
zwischen Unternehmen), gemeinsame Kausalvorstellungen (z.B. zwischen Think
Tanks) oder durch gemeinsame Werte motiviert werden (z.B. NRO, Kirchen) vgl. K.
Sikkink, Human Rights, Principled Issue-networks, and Sovereignty in Latin America,
in: International Organization 47 (1993), 3, S. 440.

6 Diese Schwerpunktsetzung unterscheidet uns ven Studien iiber transnationale Issue-/
Policy-Netzwerke, die Personen mit Zhnlichen Wertvorstellungen in staatlichen Ver-
waltungen, internationalen QOrganisationen und NRO verbinden. Vgl. zu letzteren: R.
Grundmann, Mending the Ozone Layer. The Role of Transnational Policy Networks,
KéIn 1996 und M. Keck/K. Sikkink, Transnational Issue Netwarks in International Po-
litics, Ms. 1994,
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als einschligige Faktoren. Auf Seiten der NRO spielen w.a. deren Organi-
sationsstruktur, ihre Ressourcenbasis und die Spezifizitit ihres Anliegens
in unseren Hypothesen eine wichtige Rolle.

Wir haben fir unsere empirische Analyse zwei Felder ausgewihlt, in
denen die Aktivitdten der NRO besouders gut dokumentiert sind. Hans
Peter Schmitz beschiftigt sich zunachst mit Nichtregierungsorganisationen
in der internationalen Menschenrechtspolitik, wie z.B. Amnesty Interna-
tional. Der Schwerpunkt seines Beitrages liegt auf einem Vergleich des
Einflusses von NRO auf die Arbeit der Vereinten Nationen und die Men-
schenrechtspolitik der Vereinigten Staaten. Er zeigt, wie es den nichtstaat-
lichen Akteuren gelungen ist, die Staatengemeinschaft zu einer wachsen-
den Anerkenmung und Fortentwicklung von Menschenrechisnormen zu
bewegcen, bis hin zu iustitutionellen Reformen im Verbund der Vereinten
Nationen. Wihrend es den NRO auch gelungen ist, auf den politischen
EntscheidungsprozeB der USA einen erheblichen Einfluf auszuiiben
(insbesondere wihrend der Agendasetzung), sind deren Erfolge gegenijiber
repressiven Regimen weniger deutlich. Hier zeigt der Beitrag von Hans
Peter Schmitz, daB ein solcher Erfolg an bestimmte Bedingungen gekniipft
ist, zu denen Eigenschaften der entsprechenden Menschenrechtsnorm,
Charakteristikd der beteiligten NRO urd die normative Vorprignng des
Kontextes zdhlen.

Der Beitrag von Andreas Obser iber die EinfluBnahme von transnatio-
nalen NRO im Umweltsektor legt besonderen Wert auf die Interaktionen
dieser Organisationen mit internationalen Organisaticnen und Regimen.
Ein besonderer Kristallisationspunkt dieser Interaktionen war die UNCED-
Konferenz in Rio, die zu neuen Koalitionen, beispielsweise jener von NRO
und Unsemehmen gegen die Woeltbank, fithete. Hinsicittlich der Beteili-
gung ven NRO en staatlichen Eatscheidungsprozessen stimmt er mit dem
Beitrag von Hans Peter Schmitz iibereir, indem er den ausgeprigten Ein-
fluB der NRO wihrend Agendasetzung und offentlicher Debatte, jedoch
einen sehr begrenzian Einflud bei der Umsetzung der entsprechenden
Normen aufzeigt. Insgesamt zeigt der Beitrag van Andreas Obser, daf} die
so weit verbreitete Euphorie iiber den Bedeutungszuwachs von NRO ge-
nauso wie die allgemeine Verdammung dieser Organisationen heute nicht
melir halbar sind, sondern daB sich nun prizisere Bedingungen benennen
lassen, unter denen die NROQ ihren Eiiiflul in der globaien Umweltpolitik
entfalten kdnnen.

Da diese Erfolgsbedingungen in der Menschenrechts- und in der Um-
weltpolitik insgesamt relativ 4hnlich sind, identifiziert der abschlieBende
Beitrag einige gemeinsame SchhuBfolgerungen (dndreas Nolke). Zu diesen
Schluffalgerungen gehort die Redeutung von Informationen und Legiti-
mitdt als wichtigste Ressourcen von transnationalen NRO, die relative
Uberlegenheit von kleinen, sehr professionellen Organisationen bei der
politischen EinfluBnahme in der internationalen Politik und die besendere
Eignung von Gesellschafisstrukturenr wie jener der USA als Ziclobjekt der
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NRO. Unsere Studien haben jedoch auch eine ganze Reihe von Faktoren
identifiziert, die den EinfluB der transnationalen NRO auf relativ eng um-
rissene Umstiinde begrenzen. Zu diesen Faktoren gehdren die mangelnde
Priisenz der NRO wihrend der administrativen Implementationsphase, ihre
interne Heterogenitit und ihre begrenzten Zugangsmdéglichkeiten zu Ent-
scheidungstrigern von Rentiersstaaten. Ob sich transnationale Advocacy
NRQO in Zukunft zu zentralen Akteuren der Weltpolitik entwickeln, hiingt
daher nicht nur von ihrer eigenen Weiterentwicklung, sondern auch vom
Ausgang der aktuellen Transformation des Staatensystems ab.

Leipzig, Oktober 1997 Andreas Nolke





